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EXECUTIVE SUMMARY (DE)

Diese Studie untersucht die Bedeutung der Sozialen Sicherung fiir die
Migrationspolitik und die Migrationsforschung. Auf Basis ihrer Ergebnisse
empfiehlt sie einen Wechsel von kurzfristigen MalRnahmen wie Grenzkon-
trollen und strikteren Einwanderungsgesetzen hin zu umfassenden, lang-
fristigen migrationspolitischen Strategien. Durchgefiihrt wurde die Studie
von der Hochschule Bonn-Rhein-Sieg und dem Institut fiir Politische Wissen-
schaft und Soziologie der Universitdt Bonn. Die Deutsche Gesetzliche Unfall-
versicherung e.V. (DGUV) hat sie finanziert sowie inhaltlich daran mitgewirkt.
Die GVG Gesellschaft fiir Versicherungswissenschaft und -gestaltung e.V. hat
weitere Inhalte beigesteuert und ist fiir ihre Publikation und Verbreitung
verantwortlich.

Die Studie untersucht Soziale Sicherung und ihr Potenzial in Bezug auf
Flucht und Migration. Eindeutig belegt ist, dass Soziale Sicherung Migration
sowohl fordern als auch hemmen kann. In welchem Ausmalf? sie Migrations-
entscheidungen beeinflusst, hangt wesentlich von den Rahmenbedingun-
gen in den Heimatlandern und den hauptsachlichen Ursachen fiir Migration
und Flucht ab. Darunter spielen insbesondere die Ausgestaltung und die
Kapazitat der sozialen Sicherungssysteme in den Herkunftslandern eine
entscheidende Rolle. Im Detail bestimmen Angemessenheit, Haufigkeit und
Verlasslichkeit der Anspriiche, ob die einzelne Person oder die Familie Migra-
tion als Moglichkeit in Betracht zieht.

Um der Unterschiedlichkeit dieser Rahmenbedingungen bei der Untersu-
chung der Rolle der Sozialen Sicherung gerecht zu werden, wurden vier Lan-
der fiir eine tiefer gehende Analyse ausgewahlt: Albanien, der Irak, Nigeria
und Pakistan. In diesen Landern konnte deutsche Politik einen beachtlichen
Beitrag dazu leisten, den Migrationsdruck zu senken, indem sie dem Thema
Soziale Sicherung mehr Aufmerksamkeit widmen wiirde. Besonders effektiv
konnte Deutschland helfen, indem es institutionelle Reformen unterstiitzt
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und die Verantwortlichkeit und Zuverlassigkeit der Sozialdienste verbessert.
Dies spielt vor allem in Landern mit hoher Armutsrate und Korruption eine
erhebliche Rolle. Migranten, die gerade vor der Entscheidung stehen, ob sie
in ihre Heimat zuriickkehren mochten, konnten durch angemessene Soziale
Sicherungssysteme im Heimatland sowie die Ubertragbarkeit bereits erwor-
bener Anspriiche im Zielland zur Riickkehr motiviert werden.

Die Studie kommt zu dem Schluss, dass Soziale Sicherung starker als eigen-
standiger Sektor begriffen werden muss, der wirksame Losungen bietet, um
den Ursachen von Flucht und Migration entgegenzuwirken. Soziale Siche-
rung sollte strategisch als ein Kernbereich moglicher Malinahmen in die Ent-
wicklungspolitik eingebunden werden. Dies ist derzeit zu selten der Fall. Die
wenigen Programme, die MalRnahmen aus dem Bereich der Sozialen Siche-
rung einbeziehen, sind zudem meist nicht auf langfristige Veranderungen
ausgerichtet. Deshalb fordert die Studie einen migrationspolitischen Ansatz,
der kurz-, mittel- und langfristige Ziele verbindet. Die Studie empfiehlt wei-
terhin, Sozialausgaben und Investitionen in sozialpolitische MaRnahmen zu
erhohen sowie Finanzhilfen und zusatzliche Reintegrationshilfen fir riick-
kehrwillige Migranten zu verstarken. Gemeinsame Anstrengungen aller Lan-
der sind hier notwendig, um den Migrationsdruck zu reduzieren und
Fluchtursachen zu bekampfen.

Ein konzeptioneller Rahmen fiir Soziale Sicherung und Migration

Die Studie prasentiert einen konzeptionellen Rahmen fiir die Beziehung
zwischen Sozialer Sicherung und Migration. Das Hauptargument fiir die So-
ziale Sicherung geht dabei liber die anerkannt positiven Effekte auf die Re-
duzierung von Armut und Ungleichheit hinaus und beleuchtet die direkte
und indirekte Wirkung der Sozialen Sicherung auf Flucht- und Migrations-
ursachen.

Direkt wirkt Soziale Sicherung auf Migrationsursachen, indem sie das Fami-

lieneinkommen verbessert, die Armutsgefahrdung vermindert und Men-
schen besser gegen die unterschiedlichen Lebensrisiken absichert. Abhdangig
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von den in dieser Studie diskutierten Konditionen, kann Soziale Sicherung
Migration verhindern, indem sie einen zumindest minimalen Lebensstandard
sichert und Lebensperspektiven im Herkunftsland aufzeigt.

Indirekt wirkt Soziale Sicherung, indem sie Familien in die Lage versetzt,
besser mit zukiinftigen Risiken umzugehen und Zukunftsinvestitionen zu
planen. Eine dauerhafte und zuverlassige Soziale Sicherung starkt aufler-
dem die Bindung zwischen dem Staat und seinen Biirgern. So kann ein qua-
litativ hochwertiges und fiir Hilfsbediirftige einfach zugangliches System
Sozialer Sicherung Vertrauen in die 6ffentlichen Institutionen (wieder) her-
stellen. AulRerdem verhindert es, dass soziale Spannungen entstehen, die
den gesellschaftlichen Zusammenhalt bedrohen. Auch indirekt tragt Soziale
Sicherung also dazu bei, die Ursachen fiir Migration und Flucht zu neutrali-
sieren.

Die Soziale Sicherung beeinflusst die Entscheidung zur Auswanderung iber
verschiedene Mechanismen. Wichtig ist etwa, ob die Systeme Sozialer Siche-
rung in den Herkunftslandern verlasslich und angemessen sind. Denn oft
reicht das niedrigste Unterstiitzungsniveau den Empfangern fiir ein Leben
in Wiirde nicht aus (ILO, 2012). Wenn Transfers auRerdem unzuverlissig sind
oder nicht plinktlich eintreffen, entsteht Misstrauen in Staat und Regierung.
Dieses Misstrauen kann letztlich dazu fiihren, dass die Auswanderungs-
raten stark ansteigen. Es zeigt sich weiterhin, dass der Zugang zu sozialen
Diensten, der Umfang und die Reichweite von Sozialer Sicherung sowie die
Hohe entsprechender Staatsausgaben eng mit der Auswanderungsrate ver-
knlipft sind. Fehlt der Zugang zu ausreichender Gesundheitsversorgung
oder fairen Beschaftigungsbedingungen, kann dies fiir potentielle Migran-
ten den Ausschlag geben, ihr Land zu verlassen. Die Effizienz und Qualitat
von Programmen der Sozialen Sicherung hangt auch von der staatlichen
Leistungsfahigkeit ab, etwa der technischen und finanziellen Infrastruktur
im Herkunftsland oder der Herkunftsregion. In diesem Zusammenhang
konnen auch Katastrophenereignisse wie Diirren oder Uberschwemmungen
eine Rolle bei der Entscheidung der Bevolkerung zur Auswanderung spielen.
Zuletzt gibt es auch Falle, in denen die Soziale Sicherung wenig Einfluss hat:
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So sind beispielsweise Arbeitnehmer, die in ihren Heimatlandern eine gute
Arbeitsstelle haben, normalerweise auch im Ausland in der Lage, gute Arbeit
zu finden.

Soziale Sicherung beeinflusst insgesamt nicht nur die Entscheidung zur Aus-
wanderung, sondern auch die Faktoren, welche die Entscheidung zur Riick-
kehr beeinflussen. Erwiesenermalden wichtig ist hier die Ausgestaltung, die
Qualitat und der Zugang zum System der Sozialen Sicherung sowie die
Ubertragbarkeit von Sozialtransfers. Um genau herauszufinden, in welchen
Fallen und wie Soziale Sicherung Migration befdordert oder verhindert,
untersucht diese Studie diesen Zusammenhang beispielhaft an internatio-
nalen Fallstudien.

Fallstudien

Ziel der Studie ist es, empirisch zu untersuchen, wie Soziale Sicherung und
verschiedene Ursachen von Migration und Flucht zusammenspielen. So
kann sie bestimmen, wie Soziale Sicherung sowohl individuelle Migrations-
entscheidungen beeinflussen also auch die Riickkehr von Fliichtlingen in ihr
Herkunftsland erleichtern kann. Hierzu konzentriert sie sich auf die vier
Lander Albanien, den Irak, Nigeria und Pakistan. Diese Lander reprdsentie-
ren die Spanne von strukturellen Unterschieden, die der Flucht und Migra-
tion nach Deutschland zugrunde liegen.

Albanien

Die Zahl von Asylsuchenden aus Albanien hat in Deutschland wahrend der
Fliichtlingskrise 2015 ihren Hohepunkt erreicht, ist seitdem aber aufgrund
geringer Anerkennungsraten drastisch gesunken. Hohe Jugendarbeitslosig-
keit und Armut waren die wichtigsten Griinde fiir eine Auswanderung. Wei-
tere wichtige Ursachen waren wirtschaftliche Probleme und die Verfolgung
und Diskriminierung von Minderheiten (vor allem von Sinti und Roma). Die
Reichweite der Sozialen Sicherung in Albanien gehort zu den geringsten in
Europa, mit deutlichen Liicken in den Bereichen Bildung, Wohnen und
Sozialhilfe. Der Zugang zu Sozialleistungen wird durch Korruption ernstlich
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behindert, was zu einem starken Misstrauen in 6ffentliche Institutionen ge-
flihrt hat. Unter dem Versagen der Sozialen Sicherungssysteme die armsten

Bevolkerungsgruppen einzubeziehen, leidet auch die sozialokonomische

Entwicklung, was ein weiteres Motiv fiir Auswanderung ist. Die Studie em-
pfiehlt deshalb als erste Schritte im Bereich der sozialen Sicherung, die

Korruption zu bekampfen und Transparenz durch institutionelle Reformen

und verbesserte Rechenschaftspflicht zu fordern. Konkrete MaRRnahmen

konnten sein, die Zivilgesellschaft in politische Entscheidungsprozesse ein-
zubeziehen, Schulungen fiir Mitarbeiter der offentlichen Verwaltung durch-
zufiihren und vor allem das Niveau von Sozialleistungen fiir die gefahrdets-
ten Gruppen zu erhohen. Dies wiirde dazu beitragen, Armut zu mindern und
somit auch die Anreize fiir die Auswanderung zu reduzieren.

Irak

Im Irak ist die soziale und politische Situation der wichtigste Antriebsfaktor
fiir die Bevolkerung, das Land zu verlassen. Terroranschliage und Verfolgung
mit Bezug auf religiose und ethnische Konflikte sind die wichtigsten Griinde
flir Iraker, aus ihrem Land zu fliehen. In dieser angespannten Situation wird
Soziale Sicherung vor allem als humanitire MaRnahme gebraucht, um direk-
ten Zugang zu einer Basisversorgung zu ermoglichen und einen Mindest-
lebensstandard aufrechtzuerhalten. Obwohl sie aktuell nur ein minderer
Faktor fiir Migrationsentscheidungen ist, kommt die Studie zu dem Schluss,
dass die Soziale Sicherung voraussichtlich das Fundament bilden kann, um
die Lebensbedingungen zu verbessern und so potentiellen Rekruten fir
Extremistengruppen alternative Lebensentwiirfe zu bieten.

Nigeria

Wirtschaftliche Not, extreme Armut, Mangelerndhrung, Infektionskrankhei-
ten und Ungleichheit zwischen den verschiedenen Regionen sind die Fakto-
ren, die Nigerianer zur Flucht und Migration bewegen. Das Bevolkerungs-
wachstum wird diese Antriebsfaktoren noch verstarken. Dies betrifft be-
sonders die junge Bevolkerung, die einen grofsen Anteil an der
Gesamtbevolkerung stellt. Die Soziale Sicherung in Nigeria hat substantielle
Defizite in der Reichweite. Zudem weist sie Schwachen in ihrer finanziellen
Ausstattung und Verwaltung auf. Des Weiteren fiihrt Korruption zu
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mangelndem Vertrauen in die Regierung. Als erfolgversprechende Schritte,
um diesen Herausforderungen zu begegnen und den Migrationsdruck zu
mindern, empfiehlt die Studie die Unterstiitzung wirtschaftlichen Wachs-
tums, die Ausweitung der Sozialen Sicherung und finanzielle Hilfen fiir die
benachteiligten Regionen.

Pakistan

Besonders die religiosen Minderheiten in Pakistan sind von Verfolgung be-
droht. Viele Pakistaner leiden aber auch unter extremen klimatischen Be-
dingungen. Beides sind wesentliche Ursachen fiir Migration. Die Umsetzung
von Sozialer Sicherung ist in Pakistan besonders schwierig, weil die Durch-
flihrung solcher Vorhaben in der Verantwortung einer Reihe verschiedener
Akteure liegt. Zudem umfasst sie derzeit nur Pakistaner, die einer formellen
Beschdftigung nachgehen. Um die Soziale Sicherung zu verbessern und
ihren Einfluss auf die Migration zu beeinflussen, miissen vor allem die
Liicken in der Sozialen Sicherung geschlossen werden, indem ihre Reich-
weite vergrofRert wird und Beschiaftigte aus dem informellen Sektor einge-
bunden werden. Die Prioritaten in Pakistan sollten daher darin liegen, die
Ausgaben fiir Sozialschutz gemessen am Bruttosozialprodukt zu erhohen
und die Kapazitaten aller relevanten Akteure im Bereich der Sozialen Siche-
rung zu starken.

Implikationen fiir die Migrationspolitik in Deutschland

Die internationalen Fallstudien beleuchten Strategien, die Deutschland in
der Minderung von Ursachen fiir Flucht und Migration anwendet. Deutsch-
land ist im internationalen Vergleich wegen des hohen Anteils von Migran-
ten an der Bevolkerung sowie der rapide ansteigenden Zahl von Fliichtlin-
gen und Asylbewerbern wahrend der letzten drei Jahre von ganz besonde-
rem Interesse. Um den Migrationsdruck zu mindern, hat Deutschland bereits
besondere Initiativen im Kampf gegen Hunger, Armut und Destabilisierung
durchgefiihrt. Zusatzlich unterstiitzt es aktuell durch bilaterale politische,
okonomische und militarische MaRnahmen sowohl Herkunftslander als
auch Ziellinder im Umgang mit Fliichtlingen und Migration.
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Obwohl Soziale Sicherung innenpolitisch ein wichtiges Instrument ist, spielt
sie bisher nur eine untergeordnete Rolle in der deutschen Entwicklungs-
politik. Zwar hat Deutschland sich bemiiht, Lander systematisch bei der
Umsetzung von Maflinahmen der Sozialen Sicherung fiir besonders gefahr-
dete Gruppen zu unterstiitzen. Dazu gehoren Politikdialog, Technische
Zusammenarbeit, Finanzhilfen, professionelle Beratung und Schulungen.
Dennoch ist Soziale Sicherung nur selten ein wichtiger Bestandteil bilatera-
ler Programme mit Partnerlandern.

Ein in dieser Studie identifizierter Grund ist, dass Soziale Sicherung derzeit
nicht als ein unabhangiger Bereich innerhalb der Entwicklungszusammenar-
beit wahrgenommen wird und folglich liberwiegend in Programme einge-
bettet ist, die auf wirtschaftliche Entwicklung, gute Regierungsfiihrung,
Gesundheit und landliche Entwicklung zielen. Unter diesen Umstanden
kann sich Soziale Sicherung als niitzliches und nachhaltiges Element der
Entwicklungspolitik nicht voll entfalten.

Im Hinblick darauf identifiziert und bewertet die Studie drei Politikbereiche,
in denen Soziale Sicherung aktuell strategisch eingesetzt wird, um die Ursa-
chen von Vertreibung und Migration abzuschwachen. Die erste Strategie ist,
sowohl akute als auch strukturelle Ursachen der Migration anzugehen, in-
dem der Zugang zu sozialer Grundversorgung, Bildung und Beschaftigung
verbessert wird, etwa durch Cash-for-Work-Programme. Die zweite Strate-
gie starkt Gemeinschaften in Drittstaaten, die Fliichtlinge aufnehmen; sie
leistet direkte humanitdre Hilfe, ohne aber langfristige Bediirfnisse zu
berlicksichtigen. Die dritte Strategie besteht darin, die Integration bzw.
Re-Integration von Migranten und Fliichtlingen zu fordern, Riickkehroptio-
nen zu unterstiitzen und Migranten Zukunftsperspektiven im Heimatland
zu erdffnen (Bundesregierung, 2016).

In der Bewertung dieser drei Strategien kommt die Studie zu dem Schluss,
dass der Fokus zu oft auf kurzfristigen und Einzelmaflinahmen liegt, anstatt
kurz-, mittel- und langfristige Ansatze zu kombinieren. Die popularen Cash-
for-Work-Programme etwa decken hauptsachlich kurz- und mittelfristige
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Bediirfnisse, eine langfristige positive Wirkung auf die Lebensbedingungen
und auf nachhaltige Arbeitsmarktentwicklung ist jedoch kaum belegt. Um
Armut zu bekdampfen, die Produktivitat zu erhohen und das Wirtschafts-
wachstum zu starken, ist es essentiell, entsprechend kurz-, mittel- und
langfristig angelegte MaRnahmen zu verknipfen.

Damit die Soziale Sicherung die Wirkung deutscher Entwicklungspolitik op-
timal unterstilitzen kann, sind iiber diese Studie hinaus weitere Forschungs-
arbeiten zu Migration und Reintegration erforderlich. Die Studie empfiehlt
daher, effektive und evidenzbasierte Forschungsarbeiten durchzufiihren
ebenso wie Monitoring und Evaluierung von durchgefiihrten MaRnahmen
zu starken.
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