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Uber die optimale Steuerung
der Zuwanderung

Warum eine Schutzklausel politisch nachvollziehbar,

aber okonomisch unklug ist

Die anhaltend hohe Zuwanderung in die Schweiz sorgt
fur Diskussionen um eine Begrenzung. Doch wie kann
die Zuwanderung okonomisch effizient gesteuert wer-
den? Diese Analyse zeigt auf, wo die Starken und
Schwachen unterschiedlicher Steuerungsinstrumente
liegen. Die politisch populare Idee einer Schutzklausel
schneidet dabei schlecht ab: Sie birgt erhebliche wirt-
schaftliche und burokratische Risiken - gerade, wenn
sie Kontingente zur Folge hat. Eine Lenkungsabgabe
bietet eine flexible und effiziente Alternative. Ohne
Nachteile ist allerdings auch dieses Instrument nicht
zu haben.
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1 Der Ruf nach einer Begrenzung

der Zuwanderung
2023 war ein Rekordjahr: Fast 100 000 Perso-
nen wanderten netto in die Schweiz ein
(Saldo aus Ein- und Auswanderungen; vgl. Ab-
bildung 1). Zusatzliche 50 000 Ukrainerinnen
und Ukrainer zihlten nach 12 Monaten Auf-
enthalt erstmals zur Wohnbevolkerung. Weil
die Nettozuwanderung auch im Jahr 2024
hoch blieb, wurde bereits Mitte des Jahres
die Marke von neun Millionen Einwohnerin-
nen und Einwohnern geknackt — nur 12 Jahre
nach Erreichen der achten Million.

Sorge vor der nichsten Million
Das Tempo des Bevolkerungswachstums ver-
unsichert: Zwei Drittel der Schweizerinnen
und Schweizer zeigen sich beunruhigt tiber
eine allfillige 10-Millionen-Schweiz (Strategie-
dialog21,2024). Seit lingerem spricht sich eine
knappe, aber stabile Mehrheit fiir eine Begren-
zung der Zuwanderung aus (Selects, 2024).

Dieser Wunsch steht im Konflikt mit dem
europapolitischen Weg der Schweiz, der auf



die Personenfreiziugigkeit setzt. Und diese An-
bindung an Europa geniesst ebenfalls viel Zu-
spruch in der Bevolkerung: Die Mehrheit sicht
Vorteile in den Bilateralen Vertragen und be-
furwortet eine stirkere Zusammenarbeit mit
der EU (Gfs Bern, 2024; Selects, 2024).

Den Weg aus diesem Dilemma sehen im-
mer mehr Politiker und Wirtschaftsvertreter
in einer Schutzklausel. Damit soll die Fortset-
zung des bilateralen Wegs gesichert und
gleichzeitig eine Reduktion der Zuwanderung
moglich werden.

So viel Bedeutung der Schutzklausel beige-
messen wird, so wenig ist klar, wie sie tiber-
haupt aussehen konnte. Bis auf ein Konzept
eines Autorenteams um den friheren Staatsse-
kretiar Michael Ambiihl (Scherer etal., 2024) liegen
keine grundlegenden Auseinandersetzungen

mit dem Instrument vor. Die Diskussion dreht
sich denn auch primér um die Frage der poli-
tischen Realisierbarkeit. Obschon nicht min-
der wichtig, wird die volkswirtschaftliche
Wirkung und Sinnhaftigkeit einer Schutz-
klausel oft ausgeblendet.

Zuwanderung steuern: «ob» vs. «wie»

Der Diskussion um das richtige Steuerungsin-
strument vorgelagert ist die Frage, inwiefern
eine Beschrinkung tiberhaupt sinnvoll ist. Be-
farworter einer Steuerung der Migration ar-
gumentieren in der Regel mit negativen Exter-
nalititen: Die Kosten der Migration, die etwa
durch «Fullungseffekte» (u.a. Verknappung
von Land und Infrastruktur) infolge einer ra-
sant steigenden Bevolkerung entstehen, trigt
die Allgemeinheit.

Abbildung 1: Rekord-Zuwanderung im Jahr 2023

Seit der Jahrtausendwende wanderten jihrlich netto rund 70 000 auslindische Staatsangehirige in die Schweiz ein. Knapp zwei Drittel
davon aus dem EU/Efta-Raum. Die Zuwanderung ist hauptverantwortlich dafiir, dass die Bevilkerung seither jiabrlich um knapp 1 Pro-
zent gewachsen ist.

{ Wanderungssaldo (stéandige Wohnbevélkerung), in 1000

M EU/Efta M Drittstaaten davon Ukraine M Schweizer = Total

Quelle: BFS (2024)
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Hiufig handelt es sich dabei aber nicht um
negative Externalititen im 6konomischen Sin-
ne. Vielmehr werden die Auswirkungen der
Migration in den Preisen abgebildet, was zu
klassischen Verteilungseffekten fiithrt. So gibt
es bei steigenden Immobilienpreisen nicht nur
Verlierer, sondern auch Gewinner — unter an-
derem profitieren diverse Pensionskassen, die
Immobilien in ihrem Portfolio halten.

Gleichwohl gibt es «echte» externe Effekte:
etwa bei der Uberlastung natirlicher Ressour-
cen sowie der bestehenden Infrastruktur. Hier
werden die Auswirkungen der Migration
nicht in Preisen abgebildet. Vielmehr handelt
es sich um nichtmonetare Effekte auf die be-
stehende Wohnbevolkerung. Untersucht sind
diese Effekte allerdings kaum.

Zudem gibt es diverse positive Aspekte der
Migration. So haben die Zuwanderer und
die sie beschiftigenden Unternehmen einen
direkten Nutzen. Diese spiegeln sich etwa in
den Lohnen. Hinzu kommen positive Exter-
nalitaten — etwa eine grossere kulturelle Viel-
falt. Diese Effekte schlagen sich genau wie
die negativen Externalitaten nicht in Preisen
nieder.

Eine exakte Kosten-Nutzen-Rechnung der
Zuwanderung ist entsprechend schwer. Im
Folgenden argumentieren wir jedoch nicht
fir oder gegen eine neue Steuerung bzw. Be-
schrankung der Migration. Ziel unserer Ana-
lyse ist es, die bisher vorrangig realpolitisch
gefihrte Diskussion zur Schutzklausel um
eine 6konomische Perspektive zu erweitern.
Dabei stehen zwei Aspekte im Zentrum:

— Wie sich die Zuwanderung steuern lasst
— Was das fir die aktuelle Debatte heisst

Es geht folglich nicht um das «ob», sondern
um das «wie» einer allfilligen Zuwanderungs-
begrenzung.

2 Wie sich die Zuwanderung steuern
lasst
Staaten verfolgen bei der Steuerung der Ar-
beitskriftezuwanderung unterschiedliche An-
satze. Oft werden verschiedene Ansitze und
Instrumente kombiniert. Dabei ist die Migra-
tionspolitik vielerorts keinem starren System
unterworfen, sondern passt sich fortlaufend
an Verinderungen wie demografische Ent-
wicklungen, wirtschaftliche Bediirfnisse und
politische Priorititen an. Dies trifft auch auf
die Schweiz zu, die in der Vergangenheit eine
unterschiedliche Politik verfolgte und heute
ein duales System kennt: Die Personenfreizii-
gigkeit mit EU/Efta und ein Kontingentsystem
fur Drittstaaten (vgl. Tabelle 1).-!
Bei der Ausgestaltung der Zuwanderungs-
steuerung stellen sich drei zentrale Fragen:
01- Wie steuern: iiber die Menge oder den
Preis?

02_ Wann steuern: «on-oft» oder kontinuier-
lich?

03_ Worauf ausrichten: endogene oder exoge-
ne Faktoren?

Die erste Frage bzw. Steuerungsdimension ist
die wichtigste. Sie betrifft auch die Migra-
tionspolitik in anderen Landern. Die zweite
und dritte Dimension sind stiarker Schweiz-
spezifisch und mit der aktuellen politischen
Debatte um eine Schutzklausel verkntpft.
Dabei ist zu betonen: Die Schutzklausel ist
kein eigenstindiges Steuerungssystem, son-
dern eine Regelung, die festlegt, unter wel-
chen Voraussetzungen eines oder mehrere der
in Tabelle 1 genannten Instrumente eingesetzt
werden sollen. Die 6konomische Bewertung
einer Schutzklausel hangt deshalb auch stark
davon ab, welche Mechanismen im Fall einer
Aktivierung in Kraft treten wiirden.

2.1 Wie steuern: uber die Menge oder
den Preis?

Aus 6konomischer Sicht liegen den einzelnen

Steuerungssystemen und -instrumenten zwei

unterschiedliche Ideen zugrunde:
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- Steuerung tiber die Menge: Der Staat legt
eine Hochstgrenze von Einreisebewilligun-
gen in einem bestimmten Zeitraum fest.
Dazu definiert er Kriterien, die fir eine Ein-
wanderung erfillt sein missen (z. B. vorlie-
gendes Arbeitsangebot oder Mindestqualifi-
kationen). Oft werden dabei Kontingente
fir spezifische Gruppen (z.B. fir einzelne
Branchen, Kurz- und Langzeitaufenthalter)
festgelegt.

Ziel dieser administrativen Steuerung ist
es, eine gewtinschte «richtige» Menge an
Einwanderung zu erreichen. Je nach Modell
wahlt der Staat oder die Unternehmen die
passenden Einwanderer aus. Zugeteilt wer-
den die limitierten Bewilligungen u.a. mit-
tels dem «First come, first served»-Prinzip
oder Verlosungen.

- Steuerung uiber den Preis: Anstatt mit fi-
xen Hochstzahlen lasst sich die Zuwande-
rung indirekt Gber Preise steuern. Infrage
kommen etwa spezifische Gebiihren (z.B.
Visagebtihren) oder eine aufenthaltsabhan-
gige Lenkungsabgabe, wie sie auch fir die
Schweiz schon vorgeschlagen wurde (Schwarz
etal., 2014; Eichenberger und Stadelmann, 2017). Zusatz-
lich zur Steuerungsfunktion («je hoher der
Preis, desto geringer die Zuwanderung)
wird damit beabsichtigt, allfallige bei der
Allgemeinheit anfallende Kosten der Zu-
wanderung den Zugewanderten oder deren
Arbeitgebern zu verrechnen.

Ein mit der Preissteuerung verwandter
Ansatz sind Lohnschwellen: die Vorausset-
zung eines Mindesteinkommens fiir die Er-
teilung eines Aufenthaltstitels. Lohnschwel-

Tabelle 1: Systeme der Zuwanderungssteuerung

Verschiedene Systeme werden (und wurden) zur Steuerung der Arbeitskriflezuwanderung verwendet. In der Praxis

werden die Ansdtze oft kombiniert.

System Beispiel

«Freie» Einwanderung

Internationale Freiziigigkeit | Schweiz (bis 1914)

An Arbeitsstelle geknupftes
Einwanderungsrecht

Schweiz mit EU
(ab 2002/2007)

Steuerung iiber die Menge

Schweiz

- 1960-2002

* Heute: Drittstaaten;
Kroatien (Schutzklausel)
USA

Kontingente

Auktion -

Steuerung iiber den «Preis»

Eingeschrankt: UK und

Lenkungsabgabe Singapur mit selektiven
Steuern flr Einwanderer
Lohnschwellen Danemark

Haupteigenschaft

Niederlassungsfreiheit, weitgehend ohne Einschrankungen

Niederlassungsfreiheit, sofern Beschaftigung oder «aus-
reichende Mittel» vorhanden

Zielland legt Kriterien fir die Einwanderung fest; Unter-
nehmen wahlen die Einwanderer aus. Verteilung je

nach System (z.B. «First come, first served», Lotterie);
Behorden mit unterschiedlich grossem Spielraum

Bevorzugung von jiingeren Migranten mit hoher Bildung
und spezifischen Qualifikationen

Versteigerung der Einreisebewilligungen mit Migranten
oder Unternehmen als Bieter

Einwanderer oder deren Arbeitgeber leisten eine einmalige
«Eintrittsgebihr» oder eine von der Aufenthaltszeit ab-
hangige Abgabe

Mindesteinkommen als (einzige) Voraussetzung fir die
Erteilung eines Aufenthaltstitels

Quelle: Eigene Darstellung
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len kénnen nicht nur in Kombination mit
anderen Kriterien, sondern auch in reiner

Form angewendet werden.

Woran eine Mengensteuerung iiber
Kontingente krankt

Vor der ab 2002 stufenweise in Kraft getrete-
nen Personenfreiztgigkeit mit der EU ver-
suchte die Schweiz jahrzehntelang, die Zu-
wanderung tiber Kontingente zu steuern.
Heute kommen Kontingente «nur» noch bei
Arbeitskriften aus Drittstaaten zur Anwen-
dung — obschon Artikel 121a der Bundesver-
fassung eigentlich vorsieht, die Zuwanderung
grundsitzlich tber «jahrliche Hochstzahlen
und Kontingente» zu steuern.

Der politische Fokus auf eine Zuwande-
rungssteuerung mittels Kontingenten tiber-
rascht nicht: Kontingente sind ein etabliertes
Instrument. Sie bieten eine scheinbar klare
und leicht kommunizierbare Losung fiir ein
komplexes Thema; feste Obergrenzen schaf-
fen einen Eindruck von Kontrolle und Ord-
nung. Die vermeintliche Einfachheit dieser
Steuerung tauscht indes uber grundsatzliche
Probleme und erhebliche Nebenwirkungen
hinweg:

Die Probleme

01-Festlegung der Hohe — das Problem der
fehlenden Planbarkeit: Politik und Ver-
waltung ist es nicht moglich, Arbeitskraf-
tebedarf und Migrationsdynamik zu anti-
zipieren. Unzihlige Faktoren wie die
Konjunktur, Demografie, Strukturwandel
oder Auswanderungsraten beeinflussen
die Lage auf dem Arbeitsmarkt und das
«Optimum» an Zuwanderung. Keine Be-
horde ist imstande, eine Festsetzung und
Allokation (vgl. Punkt 2) nach «gesamtwirt-
schaftlichem Interesse» vorzunehmen, da
letzteres kaum definierbar ist. Es ist im
Kern das Problem zentralistischer Pla-
nung, an dem einst auch die ehemaligen
Staaten des Ostblocks gescheitert sind.
Eine bedarfsgerechte Festlegung der Kon-

tingentshdhen ist folglich ein Ding der
Unmoglichkeit.

02_ Verteilung — der Kampf um Kontin-
gente: Nicht minder schwierig ist es, die
verfugbaren Kontingente effizient auf
Kantone, Branchen und Unternehmen
zuzuteilen. Zumal die Informationen, die
fir diese Zuteilung notwendig sind, stark
verzerrt sein werden. Unternehmen, Bran-
chen und Regionen haben schliesslich ei-
nen grossen Anreiz, den eigenen Kontin-
gentsbedarf zu tbertreiben. Das fihrt zu
starkem Lobbying um die Zuteilung von
Kontingenten. Damit entsteht ein Dilem-
ma: Hat eine Behorde grossen Ermessen-
spielraum, ist das System anfillig fiir Par-
tikularinteressen. Wahlt man hingegen
ein weniger diskretionares Allokations-
prinzip (z.B. «First come, first served»),
entsteht ein Wettrennen um die Plitze —
mit kaum minder ineffizientem Ergebnis.

Die Folgen

— Lobbying: Hohe und Verteilung der Kon-
tingente mussen im politischen Prozess
geklart werden und ist damit anfillig far
Willkiir und Lobbying. Es setzen sich
diejenigen Akteure durch, die ihre Interes-
sen am wirkungsvollsten zu organisieren
und durchzusetzen vermogen. Kleinere
Branchen und Unternehmen — insbesonde-
re Startups — haben in der Regel das Nach-
sehen.

— Strukturerhaltung: Wenn sich etablierte,
«laute» Branchen sowie deren Regionen
ihre Kontingentsplatze sichern konnen,
wird aus der Kontingentierungspolitik In-
dustriepolitik. Da diese tber den zentralen
Faktor Arbeit ausgetragen wird, sind die Ef-
fekte auf Produktivitit und Wachstum ver-
heerend.

— Teure Biirokratie: Bei Wirtschaft und Ver-
waltung entstehen hohe Kosten fiir die Be-
antragung und Beurteilung von Gesuchen.

- Planungsunsicherheiten: Lange Bearbei-
tungszeiten und ausgeschopfte Kontingente
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bringen Unsicherheiten mit sich — sowohl
fir die Unternehmen als auch fiir die Zu-
wanderer.

- Wirtschaftliche Inflexibilitat: Wahrend
eine tber die Jahre fixierte Hochstgrenze in
Boomjahren zu tief angesetzt ist, ist sie in
konjunkturellen Schwachephasen zu hoch.

— Illegale Aufenthalte und Schwarzarbeit:
Wo die Kontingente nicht ausreichen oder
Anstellungen stark erschweren, bestehen
Anreize zur illegalen Einwanderung bzw.
Einstellung von Schwarzarbeitern.

Ein Kontingentsystem wirkt deshalb ausge-
sprochen inefhizient und ist nicht fahig, Ein-

wanderer «gezielt» zu rekrutieren. Dass die
okonomische Grundsatzkritik nicht reine
Theorie ist, zeigt neben auslandischer (vgl. .B.
Biner (2018) fiir die USA) auch die Schweizer Erfah-
rung. Sowohl das Kontingentsystem vor der
Personenfreizigigkeit (vgl. Box 1) als auch der
Umgang mit Drittstaaten-Fachkraften (vgl. Box
2) illustrieren, wie ausgesprochen ineffizient
und wachstumshemmend eine Kontingentie-
rung in der Praxis wirkt.

Die Nachteile einer politisch-administrati-
ven Steuerung der Zuwanderung zeigen sich
auch bei Punktesystemen, die vereinzelt als
Alternative zur Personenfreiziigigkeit ins Spiel
gebracht werden. Punktesysteme entscheiden

Box 1: Kontingentierungspolitik vor der Personenfreizigigkeit

Die Schweiz erlebte in der Nachkriegszeit einen wirtschaftlichen Boom. Der damit verbundenen grossen Ar-
beitskriftenachfrage begegnete man zunichst mit einer liberalen Zulassungspraxis. Das Ausmass der Einwan-
derungswelle veranlasste den Bundesrat anfangs der 1960er Jahre aber dazu, die Rekrutierung auslandischer
Arbeitskrifte einzudimmen und zu kontingentieren: zunachst auf betrieblicher Ebene und ab 1970 mit einer
Globalplafonierung. Fortan wurden schweiz- und kantonsweit jahrliche Hochstzahlen fir neue Aufenthaltsbe-
willigungen festgelegt.

In einer ausfihrlichen Untersuchung durch Dhima (1991 ist nachzulesen, wie problematisch die damalige
Migrationspolitik wirkte.-2 Bei der Zuteilung verstanden es die peripheren, wirtschaftlich schwachen Kantone
mit Gberwiegend binnenorientierter Wirtschaftsstruktur am besten, ihre Interessen wirkungsvoll durchzuset-
zen. Thnen gelang es jeweils, einen Grossteil der Kontingente fiir sich zu beanspruchen. Die Kontingente avan-
cierten zum Instrument fiir Industrie- und Regionalpolitik; der notwendige Strukturwandel wurde ausge-
bremst. Um zu verhindern, dass die auslindischen Arbeitskrifte nicht in attraktivere, wertschopfungsstarkere
Sektoren und Regionen abwanderten, schrinkte man lange Zeit Orts- und Stellenwechsel ein.

Eine zentrale Rolle im damaligen Migrationsregime spielten die Saisonbewilligungen in Landwirtschaft,
Bau und Gastgewerbe — Strukturerhaltung mittels billiger Arbeitskrafte. Die grosse Zahl niedrig qualifizierter
Zuwanderer reduzierte den Spielraum fiir die Rekrutierung qualifizierter Arbeitskrifte in innovativen und
produktiveren Betrieben und Branchen. Der exportorientierten Wirtschaft blieb oft nichts anderes tibrig, als
offene Stellen mit abwandernden, schlecht qualifizierten Saisonniers aus dem Binnensektor zu besetzen. Diese
mussten erst aufwendig weitergebildet werden, um den Anforderungen vor Ort zu entsprechen — ein umstind-
licher und inefhizienter Umweg im Vergleich zu einem System, das es den produktiven Branchen erlaubt, di-
rekt passende Fachkrifte zu rekrutieren.

Das Kontingentsystem hemmte folglich Produktivitat, Wachstum und Wettbewerbsfahigkeit. Die beabsich-
tigte direkte Steuerung und zahlenmassige Stabilisierung erreichte die Plafonierung indes kaum. Auch des-
halb, weil die Hochstzahlen nur fiir erstmals einreisende Jahresaufenthalter und Saisonniers galten. Die Um-
wandlung saisonaler in langfristige Aufenthaltsbewilligungen sowie der Familiennachzug waren hingegen von
den Hochstzahlen ausgenommen — machten in den 1980er und 1990er Jahren aber ganze vier Finftel der lang-
fristigen Einwanderung aus.
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auf der Grundlage einfach beobachtbarer Kri-
terien wie Qualifikationen, Sprachkenntnis-
sen, Berufserfahrung oder Alter, wer zuwan-
dern darf. Nicht die einzelne Firma wahlt die
Zuwanderer aus, sondern der Staat tiber ein
anonymes Tool.

Punktesysteme mogen zwar auf den ersten
Blick transparent, nachvollziehbar und teilwei-
se flexibel sein. Wie bei der Allokation von
Kontingentsplatzen muss aber auch hier defi-
niert werden, Uber welche Kriterien welche
Zuwanderer ins Land kommen kénnen. Wenn
nicht die Unternehmen, sondern vorrangig
der Staat die Zuwanderer auswihlt, gibt es kei-
ne Garantie, dass die «Richtigen» einwandern
und die Arbeitsmarktintegration gelingt. Dazu
kommen administrative Aufwande, Wartefris-
ten und Planungsunsicherheiten, die dem

Kontingentsystem in nichts nachstehen. Lan-
der wie Australien und Kanada sind denn auch
nur begrenzt erfolgreich mit ihrem Punktesys-

tem (vgl. z.B. The Economist, 2016; Tani, 2014).

Wie eine preisbasierte Steuerung iiber eine
Lenkungsabgabe wirkt
Theorie und Praxis zeigen: Wenn es um die
Zuteilung knapper Guter geht, sind marktba-
sierte Verfahren einer administrativen Steue-
rung tberlegen. Das gilt auch bei der Zuwan-
derung. Avenir Suisse hat deshalb bereits in
einer friheren Publikation die Einfihrung ei-
ner Lenkungsabgabe aufgeworfen (schwarz etal,,
2014).

Lenkungsabgaben zielen darauf ab, das
Verhalten von Unternehmen oder der Bevolke-
rung durch finanzielle Anreize in eine ge-

Box 2: Bestehende Drittstaaten-Kontingente

Fir Staatsangehorige aus Drittstaaten ist der Zugang zum Arbeitsmarkt an diverse Voraussetzungen gebunden
und durch jahrliche Hochstzahlen begrenzt. Gegenwartig steht jahrlich ein Gesamtkontingent von 8500 Be-
willigungen fiir hochqualifizierte Arbeitskrafte zur Verfiigung; 4000 davon sind auf bis zu einem Jahr befriste-
te Kurzaufenthaltsbewilligungen. Fir Grossbritannien gelten seit dem Brexit separate Kontingente.

Bereits die jahrliche Festlegung der Kontingentshohe und die regionale Verteilung fithren regelmassig zu
Unstimmigkeiten zwischen Bundesrat, Arbeitgebern und Kantonen. Noch grosser sind die Kosten und Ineffi-
zienzen bei der Zuteilung der Kontingente auf die lokalen Unternehmen.

Bei der Gesuchsbeurteilung durch die kantonalen Amter besteht grosser Ermessensspielraum (vgl. z.B. Beerli et
al, 2014). Die Folge: Planungsunsicherheiten fiir die Unternehmen, Inflexibilitit, Biirokratie und Lobbying. Die
Kontingente fliessen primir an diejenigen Unternechmen, die das «Spiel» zu spielen wissen und die besten Ver-
bindungen in die Verwaltung unterhalten.

Die Tatsache, dass die Kontingente nicht in jedem Jahr voll ausgeschopft werden, illustriert die Unmoglich-
keit, den wirtschaftlichen und regionalen Bedarf zu antizipieren. Noch mehr ist sie aber Sinnbild dafiir, dass
gerade Startups und KMU trotz Fachkriftemangel gar nicht erst versuchen, Mitarbeitende aus Drittstaaten zu
rekrutieren. Ihnen fehlen die notwendigen Ressourcen, Wissen und etablierte Kontakte zu den Behorden (Eich-
ler et al., 2021).

Die Zuteilungspraxis durfte gerade auch Startup-Griinder ausbremsen, die mit ihrer Geschaftsidee noch in
der Anfangsphase stecken. Die bestehenden Voraussetzungen fiir eine Aufenthaltsbewilligung — etwa der
Nachweis von neugeschaffenen Arbeitsplatzen oder das Tatigen erheblicher Investitionen — sind fir Firmen-
grinder zu Beginn oftmals schwer zu erfillen.

Die restriktive Kontingentierungspraxis trifft schliesslich auch Studienabgénger hiesiger Hochschulen, ob-
schon die Schweiz jedes Jahr grosse Summen in deren Ausbildung investiert (Economiesuisse, 2019). In einer Welt,
in der zusehends internationale Freiziigigkeit fir (hoch-)qualifizierte Fachkrafte herrscht (vgl. .. Tuccio, 2019),
steht das restriktive Kontingentsystem damit quer in der Landschaft.
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whunschte Richtung zu lenken. Ein Beispiel ist
die CO,-Abgabe: Die Schweiz erhebt eine Ab-
gabe auf fossile Brennstofte, wodurch umwelt-
schadliches Verhalten teurer und ein sparsa-
mer Umgang mit fossilen Energietrigern ge-
fordert wird.

Analog der CO,-Bepreisung wird auch in
der migrationspolitischen Diskussion mit ex-
ternen Effekten argumentiert (insbesondere
«Fullungskosten», vgl. weiter oben und Endnote 3).
Okonomisch empfiehlt es sich daher, diese
Kosten ebenfalls tber eine Lenkungsabgabe
zu internalisieren.-3

Bei der konkreten Ausgestaltung einer Len-
kungsabgabe sind unterschiedliche Moglich-
keiten denkbar. So konnte sie etwa fiir alle
(Neu-)Zuwanderer (ausgenommen Fliichtlin-
ge) vortibergehend fiir einige Jahre gelten und
tiber die Einkommensteuer erhoben werden.

Alternativ konnten Unternehmen zur Zah-
lung einer Abgabe fir rekrutierte bzw. ange-
stellte auslindische Mitarbeitende verpflichtet
werden, wie von Nationalrat Simon Michel
Soll die Abgabe aber als
Lenkungsinstrument optimal wirken, wire

angeregt (Schifer, 2024).

eine breit angewendete, von der Aufenthalts-

dauer abhingige Pro-Kopf-Gebiihr am effek-

tivsten, da sie den direkten Zusammenhang
zu den Externalititen deutlich macht.

Im Vergleich zur zuvor diskutierten Men-
gensteuerung hitte eine Lenkungsabgabe fol-
gende Vorteile:

— Positive Selektion: Es wandern primar die-
jenigen zu, fir die sich die Migration am
meisten auszahlt bzw. die den Unterneh-
men den grosstmoglichen Nutzen stiften.
Weil diese eine hohe Wertschopfung gene-
rieren, kdnnen sie (bzw. die Unternehmen)

Abbildung 2: Ein Kontingentsystem bremst die wirtschaftliche Dynamik aus

Die Abbildung zeigt illustrativ, wie sich eine Steuerung iiber den Preis bzw. die Menge auf die Zuwanderungsdynamik auswirkt.
Teilgrafik 2a zeigt ein Kontingentsystem mit jahrlich konstanten Hochstzablen. In Jabren mit hober Zuwanderung wirken die Kontin-
gente restringierend. Weil Unternehmen dadurch verbinderte Anstellungen in Folgejahren teilweise nachholen, kann die Zuwanderung
in Jabren mit tiefen Zahlen hober ausfallen als in einem System mit freier Zuwanderung. Eine Lenkungsabgabe (Teilgrafik 2b) macht
die Zuwanderung grundsitzlich weniger attraktiv und reduziert sie folglich in jedem Jahr, lisst daber aber eine stirkere (wirtschaftliche)
Dynamik zu.

2a: Die Effekte eines Kontingentsystems 2b: Die Effekte einer Lenkungsabgabe

{ Zuwanderung { Zuwanderung

----- Jahrliche Hochstzahl
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Quelle: Eigene Darstellung
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sich die Abgabe eher leisten. Die Zuwande-
rung wird so stirker in Berufe und Bran-
chen mit hoher Wertschopfung gelenkt.

- Kaum Biirokratie: Begrenzter administrati-
ver Aufwand fir Verwaltung und Unterneh-
men; letztere konnen ohne Wartefristen so-
fort benotigte Mitarbeitende rekrutieren;
die «freie» Zuwanderung bleibt gewahrt.

- Wirtschaftliche Flexibilitit: Eine Abgabe
dampft die Zuwanderung in jedem Jahr —
und nicht nur, wenn eine Hochstgrenze
wirksam ist. In Boomjahren wird die Zu-
wanderung somit nicht tbermassig abge-
klemmt.

— Kompensation negativer Externalitaten:
Eine Abgabe generiert Mittel, die an die
Wohnbevolkerung ausgeschiittet werden
konnen. Das kann als eine Kompensation
fir die negativen Externalititen angesehen
werden — und es verhindert eine weitere
Steigerung des Staatswachstums.

Auch eine solche Steuerung hat jedoch Nach-
teile. Eine zentrale Herausforderung besteht
darin, die Hohe der Abgabe angemessen fest-
zulegen. Wissenschaftliche Literatur dazu gibt
es kaum. Ein Vorschlag stammt von den Oko-
nomen Eichenberger und Stadelmann 2017).
Sie schlagen eine Pro-Kopf-Abgabe von jihr-
lich 4000 bis 5000 Franken vor, die wahrend
drei bis finf Jahren geleistet werden muss. Zu
niedrige Betrage konnten die gewiinschte
Steuerungswirkung verfehlen, wihrend zu
hohe Abgaben potenziell abschreckend auf
Fachkrifte und Unternehmen wirken konn-
ten. In der Folge wiirde die Zuwanderung
Ubermassig reduziert.

Schliesslich diirften auch bei einer Len-
kungsabgabe einzelne Branchen fiir Aus-
nahmen lobbyieren. So ist die Abhingigkeit
von Zuwanderern unterschiedlich hoch; eine
fixe Pro-Kopf-Abgabe diirfte in Branchen mit
tiefer Wertschopfung und Lohnen einschnei-
dender wirken. Werden jedoch Ausnahmen
gewahrt, steigt die Burokratie und die Len-
kungswirkung wird geschwicht.

Zwischenfazit: Im Zweifel iiber den Preis
und nicht die Menge steuern

Eine Mengensteuerung durch Kontingente
schafft Transparenz und vermittelt Kontrolle,
birgt jedoch erhebliche Nachteile: Die Festle-
gung der «richtigen» Hohe ist angesichts zahl-
reicher Einflussfaktoren unmoglich, und die
Verteilung wird hiufig durch Lobbying und
Burokratie belastet. Langfristig wirkt ein sol-
ches System unflexibel und wachstumshem-
mend.

Eine preisbasierte Steuerung hingegen ist
flexibler und fordert eine positive Selektion.
Einnahmen konnen dafiir eingesetzt werden,
die negativen Externalititen zu kompensieren.
Doch auch hier bestehen Nachteile: Die Abga-
benhohe ist ebenfalls anfillig fir politische
Einflussnahme, und eine zu hoch angesetzte
Abgabe konnte Fachkrafte und Unternehmen
nachhaltig abschrecken. Die Schweiz wiirde
mit einer Lenkungsabgabe zudem Neuland
betreten: Abgesehen von einzelnen als Ergan-
zung zu anderen Steuerungsformen angewen-
deten Abgaben (z.B. in UK und Singapur)
bleibt das Instrument international ungetes-
tet. Dessen ungeachtet iberwiegen allerdings
die Vorteile einer preisbasierten Steuerung ge-
geniiber starren Kontingenten klar — geht von
ihr doch eine weit weniger verzerrende Wir-
kung aus.

2.2 Wann steuern: «on-off» oder

kontinuierlich?

Hat man sich fir eine konkrete Art der Steue-

rung entschieden, stellt sich Frage, wann diese

greifen soll. Grundsatzlich sind zwei Formen
denkbar:

— «On-Off»-Steuerung: Die Steuerung erfolgt
nicht durchgehend, sondern nur temporar
bzw. punktuell (z.B. in einzelnen Jahren).
Zweck einer «On-Off»-Steuerung kann etwa
sein, bei aussergewohnlichen Situationen
voriibergehend eine Steuerung anzuwenden
(Beispiel Schutzklausel, vgl. weiter unten).

- Kontinuierliche Steuerung: Die Zuwande-
rung wird (z. B. mittels Kontingenten oder
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einer Lenkungsabgabe) uber lingere Zeit-
raume ununterbrochen gesteuert.

Wie eine «On-Off»-Steuerung wirken kann
Eine «On-Off»-Steuerung hat den Vorteil, dass
sie den Problemdruck flexibel und situativ
adressiert. Gesteuert wird erst, wenn ein ge-
wisser Schwellenwert erreicht wird. Normali-
siert sich die Situation, wird auf die Steuerung

gente zur Folge hat. Typische Probleme tem-

porirer Steuerung sind:

- «Schweinezyklus»: Eine «On-Off»-Politik
ist Sand ins Getriebe einer dynamischen
Wirtschaft und kann zu einer Art klassi-
schen «Schweinezyklus» fihren. In Antizi-
pation einer Steuerungsaktivierung entfacht
diese ein Wettrennen seitens Unternehmen
und Migrationswilligen: zuwandern, solan-

verzichtet — und damit fallen alle biirokrati- ge die Steuerung noch nicht wirksam ist.

schen Hindernisse weg. So weit, so gut. Doch Diverse Unternehmen diirften versucht sein,
eine regelmassige Aktivierung/Deaktivierung den zukiinftigen Personalbedarf abzuschit-
der Steuerung kann ineffizient wirken. Das zen, um besser frith als spit notwendiges

gilt umso mehr, wenn die Steuerung Kontin- Personal zu rekrutieren («Vorholeffekte»).

Abbildung 3: Eine «0On-0ff»-Steuerung der Zuwanderung resultiert in grossen Ausschlagen nach oben und unten

Die Abbildung zeigt illustrativ, wie sich eine «On-Off»-Steuerung (z. B. im Rabmen einer Schutzklausel) auf die Zuwanderungsdyna-
mik auswirkt. Teilgrafik 3a zeigt eine Schutzklausel mit Kontingenten. Getroffene Annahmen: Erreicht die Zuwanderung den abgebil-
deten Grenzwert, wird sie im darauffolgenden Jahr auf der Hobe des Grenzwertes kontingentiert. Ein Jabr spdter ist die Zuwanderung
fiir mindestens ein Jabr wieder frei moglich. In Antizipation der Kontingente wandert ein geringer Anteil der Zuwanderer schon vor-
gangig zu (vgl. Jabr 1); durch Hochstzahlen verbinderte Wanderungen werden im Folgejahr nachgeholt (vgl. Jabr 8). Weil die Kontingen-
te erst mit Verzogerung greifen, konnen sie zu spat kommen und wirkungslos bleiben (vgl. Jabr 4). Die Folge dieser «On-Off»-Steuerung
ist etn Auf und Ab, wobei die Vor- und Nachholeffekte die Ausschlige nach oben und unten im Vergleich zu einem System obne Schutz-
klausel verstirken. Nicht weniger hektisch stellt sich die Situation in Teilgrafik 3b dar, die eine Schutzklausel mit Lenkungsabgabe zeigt.
Ob die Ausschlige bei der Lenkungsabgabe im Vergleich zu Kontingenten tiefer oder hober (wie in der Abbildung angenommen) aus-
fallen, ist von der gewdhlten Abgabehohe abhingig.

3a: Die Effekte einer Schutzklausel mit Kontingenten 3b: Die Effekte einer Schutzklausel mit Lenkungsabgabe
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Quelle: Eigene Darstellung
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Wenn die Steuerung — mit zeitlicher Verzo-
gerung — schliesslich wirksam wird, ist sie
allenfalls schon gar nicht mehr notig. Wirkt
sie jedoch restringierend, zeigen sich spater
«Nachholeftekte», sobald die Steuerung wie-
der ausser Kraft ist. Gewonnen ist damit we-
nig: Jahre mit «zu hoher» Zuwanderung
(wenn die Steuerung ausser Kraft ist) und
«zu tiefer» Zuwanderung (wenn die Steue-
rung in Kraft ist) wechseln sich ab. Abbildung
3 veranschaulicht illustrativ diese Wirkung.

— Administrative Hektik und Unsicherhei-
ten: Die kurzfristige Einfihrung von Mass-
nahmen verursacht zusatzliche Biirokratie
und Planungsunsicherheiten fir Unterneh-
men und Zuwanderungswillige.

Das typische Beispiel fiir eine punktuelle
Steuerung sind Schutzklauseln. Die Idee da-
hinter ist es, eine aussergewohnlich hohe Zu-
wanderung mittels befristeter Massnahmen
adressieren zu konnen: Bei Erreichen von vor-
definierten Grenzwerten soll die Zuwande-
rung durch geeignete Massnahmen begrenzt
werden.

Im Rahmen des Freiziigigkeitsabkommens
hat die Schweiz bereits Erfahrungen mit
Schutzklauseln gesammelt. So begrenzt die
Schweiz gegenwirtig den Zugang kroatischer
Arbeitskrafte, die seit 2017 schrittweise vom
Freiztigigkeitsabkommen mit der EU profitie-
ren. Weil die Zuwanderung aus Kroatien ei-
nen bestimmten Schwellenwert Gberschritt,
fuhrte der Bundesrat per 2023 Kontingente
ein. Diese werden nach dem Prinzip «First
come, first served» von den kantonalen Behor-
den vergeben. Rechtlich ist die Schutzklausel
auf zwei aufeinanderfolgende Jahre begrenzt.
Ab 2025 gilt probeweise wieder die volle Per-
sonenfreizigigkeit fir kroatische Staatsange-
horige.

Die Wirkung einer Schutzklausel mit Kon-
tingenten fir Staatsangehorige eines einzel-
nen Landes ist beschrankt. Das gilt sowohl fiir
die positiven als auch die negativen Effekte.
Anders wire die Ausgangslage, wenn die ge-
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samte EU-Zuwanderung einer Schutzklausel
unterstellt wiirde. Je nach anvisierter Zuwan-
derungshohe bzw. Vergleichsbasis (vgl. 2.3)
hatte eine Schutzklausel in den vergangenen
Jahren mehrfach aktiviert werden missen.

Anstatt mit Kontingenten konnte eine
Schutzklausel auch mit einer Lenkungsabgabe
kombiniert werden. Damit wére angesichts
der Nebenwirkungen von Kontingenten (vgl.
2.1) bereits einiges gewonnen. Die dargestellten
Gefahren einer «On-Off»-Steuerung blieben
indes bestehen.

Zwischenfazit: Im Zweifel kontinuierlich
und nicht «on-off» steuern

Eine jeweils nur temporir vorgenommene
Steuerung erlaubt es, situativ auf unterschied-
lichen Problemdruck zu reagieren, birgt je-
doch die Gefahr von «Schweinezyklen»: Eine
ineffiziente Hektik, die Jahre mit abwechselnd
hoher und restringierter Zuwanderung zur
Folge hat. Demgegeniiber fiihrt eine perma-
nente Steuerung zu einer langfristigen regula-
torischen Planbarkeit und weniger Unwagbar-
keiten.

Kombiniert mit den Erkenntnissen aus Kapi-
tel 2.1 sollte eine moglichst optimale Zuwande-
rungssteuerung folglich preisbasiert und per-
manent ausgestaltet sein. Schlechter schnei-
det eine preisbasierte «On-Off»-Steuerung ab,
wozu eine Schutzklausel kombiniert mit einer
Lenkungsabgabe zihlt. Deutliche Nachteile
gehen von einem Kontingentsystem aus — so-
wohl permanent als auch als «On-Off»-System
ausgestaltet.

2.3 Worauf ausrichten: endogene

oder exogene Faktoren?
Bei der Ausgestaltung der Steuerungsinstru-
mente stellt sich die Frage, auf welcher Basis
die Parameter — etwa der Grenzwert fiir die
Auslosung einer Schutzklausel oder die Festle-
gung der Hohe der Kontingente/Lenkungsab-
gabe — definiert werden. Vereinfacht darge-
stellt, kann die jeweilige Definition auf zwei
Bezugsrahmen basieren:
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- Endogene Faktoren: Die Steuerung
der Zuwanderung basiert auf Faktoren
und Entwicklungen, die direkten Einfluss
auf das «Optimum» an Zuwanderung
haben.

Beispiele: Nationale Zuwanderungszah-
len und demografische Entwicklungen im
Inland, volkswirtschaftliche Kosten-Nut-
zen-Betrachtungen beziiglich positiver und
negativer Externalititen.

— Exogene Faktoren: Die Steuerung basiert
auf Faktoren und Mechanismen, die das
«Optimum» an Zuwanderung nicht direkt
beeinflussen.

Beispiele: Inflationsrate, Zuwanderungs-
zahlen und Wirtschaftslage im Ausland,
europaische Rechtsetzung oder multilatera-
le Vereinbarungen.

Auf letzteren Faktoren setzt das vielzitierte
Schutzklausel-Konzept eines Autorenteams
um den fritheren Staatssekretir Michael Am-
btihl (vgl. Box 3). Dieses sieht vor, dass die
Schweiz Massnahmen aktivieren kann, wenn

Box 3: Schutzklausel: Das «Modell Ambiihl»

die Zuwanderung deutlich tber dem europa-
ischen Durchschnitt liegt.

Aus verhandlungstechnischer Sicht ist eine
Schutzklausel-Bindung an den Migrations-
saldo der EU-Staaten naheliegend. So diirfte
das Modell eher auf europiische Akzeptanz
stossen, wenn eine Schweizer Schutzklau-
sel nicht nur auf «Schweizer Befindlichkei-
ten» basiert und die Berechnungsmodalita-
ten auch eine EU-weite Anwendung erlauben
wirden.

Allerdings: Mit einer solchen Regel mach-
te man die Zuwanderung in die Schweiz
von der Zuwanderungsdynamik innerhalb
der EU abhingig. Diese hat jedoch nur be-
schrankt darauf Einfluss, welches Zuwande-
rungsausmass fir die Schweiz optimal ist.
Etwas tberspitzt gesagt: Weshalb soll der
Wanderungssaldo zwischen Finnland und
Dinemark fiir eine Steuerung der Migrati-
on in der Schweiz relevant sein? Gleiches gilt
auch fir inlandische Faktoren (wie z.B. die
Schweizer Inflationsrate), die keinen direkten
Bezug zur optimalen Migrationshohe haben.

Die Konkretisierung der Schutzklausel sieht vor, dass die Schweiz befristete Massnahmen er-

greifen kann, wenn die Zuwanderung in die Schweiz im europaischen Vergleich tberdurch-

schnittlich hoch ist (Scherer eal. 2024). Der Vorschlag beinhaltet — grob skizziert — drei Elemente:

Auslésebedingungen: Netto-Migration in die Schweiz, die signifikant tiber dem Mittelwert

der EU/Efta-Staaten liegt. Gemass den Berechnungen der Autoren hitte die Schutzklausel im

Zeitraum von 2013 bis 2022 viermal (bei der Festlegung eines hohen Schwellenwerts) bzw.

achtmal (tiefer Schwellenwert) aktiviert werden konnen.

Massnahmen:

01_«Weiche» Massnahmen (keine quantitative Beschrinkung der Zuwanderung): z. B. Verstar-

kung Inlandervorrang, Lenkungsabgabe

02_«Harte» Massnahmen: Kontingentierung der Zuwanderung

Umsetzungsmodalititen bei Uberschreiten des Schwellenwertes:

01-Dreimonatige Konsultationsphase im Gemischten Ausschuss, anschliessend Umsetzung

des Vereinbarten oder unilateral Auslésung von zunachst weichen Massnahmen

02_Auslosung harter Massnahmen (ftir 12/18 Monate), wenn die weichen Massnahmen nach

6/12 Monaten keine Wirkung zeigen
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Zwischenfazit: Die Steuerung an endoge-
nen statt an exogenen Faktoren ausrichten
Die Definition der relevanten Steuerungspara-
meter sollte auf endogenen Faktoren beruhen,
d.h. auf Faktoren, die einen direkten Einfluss
auf das «<Optimum» an Zuwanderung haben.
Dazu zihlen insbesondere die inlindische De-
mografie sowie das lokale Zuwanderungsaus-
mass, aber nicht dasjenige in anderen Lan-
dern. Werden die Instrumente hingegen an
exogenen Faktoren ausgerichtet, kann sowohl
eine zu restriktive wie auch eine zu expansive
Migrationssteuerung die Folge sein.

3 Was das fir die aktuelle Debatte
heisst
Wie kann die Zuwanderung 6konomisch ef-
fizient gesteuert werden? Diese Analyse zeigt
auf, wo die Starken und Schwachen unter-
schiedlicher Steuerungsinstrumente liegen.
Aus 6konomischer Sicht lassen sich dabei dre:
Schlussfolgerungen ziehen.

1. Lenkungsabgaben sind einer Steuerung
tiber Kontingente iiberlegen.

Die Folgen von Kontingenten sind schwerwie-
gend: Eine solche quantitative Beschrinkung
der Einwanderung wirkt ausgesprochen inef-
fizient und wachstumshemmend. Kontingen-
te sind anfallig fir Lobbying, bringen einen
grossen administrativen Aufwand mit sich
und fithren zu Planungsunsicherheiten fir die
Unternehmen — gerade fiir KMU und Star-
tups. Alles Erfahrungen, welche die Schweiz
in der Vergangenheit zur Gentige machte und
nicht wiederholen sollte.

Soll die Zuwanderung gesteuert werden,
bietet eine Lenkungsabgabe eine flexible und
effiziente Alternative. Allerdings bringt auch
eine Lenkungsabgabe Nachteile mit sich:

Die konkrete Ausgestaltung ist anfallig fur
Partikularinteressen, und eine zu hohe Abga-
be konnte abschreckende (Signal-)Wirkung
fir potenzielle Zuwanderer und Unterneh-

men haben.

2. Schutzklauseln haben volkswirtschaft-
liche Nebenwirkungen.

In der derzeitigen europapolitischen Debat-

te nimmt die Schutzklausel einen besonde-
ren Stellenwert ein. Das Instrument wird als
pragmatische Losung gesehen, den bilateralen
Weg zu sichern und gleichzeitig innenpoliti-
sche Spannungen zu entschirfen. Doch wer-
den Schutzklauseln in der Praxis regelmassig
aktiviert, fihren sie zu einem ineffizienten
Wettrennen seitens der Unternehmen und
Migrationswilligen — namlich moglichst im-
mer dann zuzuwandern, solange die Schutz-
klausel noch nicht wirkt. Jahre mit abwech-
selnd hoher und restringierter Zuwanderung
sind die Folge. Das bringt netto wenig und

ist Sand ins Getriebe einer dynamischen Wirt-

schaft.

3. Politisch moglich ist nicht gleich
o6konomisch sinnvoll.

Das «Optimum» an Zuwanderung eines Lan-
des kann von vielen Faktoren abhangig sein:
der Nachfrage von Unternehmen nach Fach-
kriften sowie der inlindischen Demografie,
aber auch von Fullungseffekten und der damit
verbundenen gesellschaftlichen Akzeptanz.
Was aus okonomischer Sicht nicht direkt rele-
vant ist: Die Zuwanderungshohe in anderen
Landern. Im Falle der Schweiz ist es vor dem
europapolitischen Hintergrund naheliegend,
eine Schweizer Zuwanderungssteuerung

von den Migrationsbewegungen in Europa
abhingig zu machen. Okonomisch ergibt das
aber wenig Sinn.

Eine erfolgreiche und tragfihige Migrations-
und Wirtschaftspolitik ist auf ein effizientes
Zuwanderungssystem angewiesen. Gerade die
stark verzerrende Wirkung von Kontingenten
geht in der aktuellen Debatte oft unter. Die-
se gewichtigen 6konomischen Nachteile wer-
den bei einer «On-Off»-Ausgestaltung noch
potenziert. Das heisst in aller Konsequenz,
auf eine schlecht ausgestaltete Schutzklausel
mit biirokratischen Kontingenten zu verzich-
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Endnoten

ten — die reine Personenfreiziigigkeit mit der rung steuern will, sollte auf eine kontinuierli-

EU dirfte das stabilere und volkswirtschaft- che Lenkungsabgabe setzen, deren Hohe von

lich bessere System sein. Wer die Zuwande- endogenen Faktoren bestimmt wird. .

1 Eine ausfihrliche Darstellung der unterschiedlichen Sys-
teme der Zuwanderungssteuerung findet sich in Schwarz
et al. (2014).

2 Weitere interessante Einsichten zur damaligen Migrations-
politik liefern Sheldon (2003, 2007) sowie BIGA und BFA
(1991).

3 Externe Effekte treten auf, wenn die Entscheidungen eines
Wirtschaftssubjekts (z.B. eines Haushalts oder Unterneh-
mens) Auswirkungen auf Dritte haben, die nicht im Marke-
preis enthalten sind. Diese Effekte konnen positiv (Nutzen
fur Dritte) oder negativ (Kosten fiir Dritte) sein. Im Falle
externer Effekte besteht die optimale 6konomische Losung
darin, diese zu «internalisieren», so dass die Verursacher
sich entsprechend der von ihnen verursachten gesellschaft-
lichen Auswirkungen verhalten.

In der Diskussion um allfallige Kosten der Zuwande-
rung wird oft vorschnell mit externen Effekten argumen-
tiert. Konzeptionell lohnt es sich, drei «negative» Effekte
der Zuwanderung zu unterscheiden:

1. Effekte, die in den Preisen abgebildet werden:
Hohere stadtische Mietpreise infolge Zuwanderung spie-
geln die erhohte Nachfrage wider, was ein Marktergebnis
ist. Den hoheren Mietkosten stehen hohere Einnahmen fiir
Vermieter (z. B. Pensionskassen) gegentber. Es handelt sich
hierbei um Verteilungseffekte, zu denen es auch ausserhalb
des Zuwanderungsaspekts kommt — z.B., wenn eine Bran-
che in einer Region in einen Strukturwandel gerat und
schrumpft oder wegen einer Innovation stark wachst.

2. Effekte, die in den Preisen unzureichend abge-
bildet werden: Die der Zuwanderung mitangelastete
Infrastrukturtberlastung liesse sich tiber Infrastrukturin-
vestitionen und eine Internalisierung der Kosten zumin-
dest stark mindern. Heute tragt weder der Privat- noch der
offentliche Verkehr die vollen Kosten, was zu einer Uber-
mobilitit fihrt. Allerdings interagieren Infrastrukturen
oft mit der Verfiigbarkeit von natiirlichen Ressourcen,
weshalb hier zumindest teilweise von externen Effekten
gesprochen werden kann (siehe nachster Punkt).

3. Effekte, die nicht in den Preisen abgebildet wer-
den (kénnen): Das starke Bevolkerungswachstum fithrt
zu diversen «Fiillungseffekten», wie etwa einer Uberlas-
tung nattirlicher Ressourcen. Da diese nicht in den Preisen
abgebildet wird, sinkt der Wohlstand der lokalen Bevol-
kerung.

In der Praxis ist diese Unterscheidung alles andere als
trennscharf. So wird etwa die Infrastrukturtberlastung
zum externen Effekt, wenn der notwendige Infrastrukeur-
ausbau immer teurer wird (steigende Grenzkosten) und
damit die Durchschnittskosten fiir die Anséssigen steigen.

Okonomisch rechtfertigen nur die effektiv exter-
nen Effekte eine Zuwanderungsbeschrinkung. Mit einer
Lenkungsabgabe wiirden diese optimal internalisiert.

Bei allen anderen Effekten wire die Lenkungsabgabe als
«second best»-Losung zu verstehen, da sie einer anderen
Steuerung (insbesondere Kontingenten) tiberlegen ist.
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