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Soziale Sicherheit fur Migranten:
Politische Herausforderungen und Antworten

Diese Ausgabe von Sozialpolitik im Brennpunkt befasst sich mit der Deckung durch soziale Sicherheit fir
Migranten, eine der zentralen Herausforderungen, wie die IVSS-Strategie zur zur Ausweitung der Deckung durch
die soziale Sicherheit festgestellt hat. Wahrend Migration oft auf eine Verbesserung des Lebensstandards zielt,
kann sie mit Risiken behaftet sein, und Vorteile, die sich der Einzelne und Familien davon erhoffen, werden unter
Umstanden nicht realisiert. Dies betrifft insbesondere Migranten der Lander des Siidens, in denen informelle
Tatigkeiten und schwache Systeme der sozialen Sicherheit haufig anzutreffen sind. Es geht jedoch fiir alle

Lander darum, die Migration sicherer zu gestalten. Die unsichere Situation von Migranten unterstreicht die
Notwendigkeit, die soziale Gerechtigkeit zu férdern und die Deckung der sozialen Sicherheit auf alle Menschen
auszudehnen.

Hans-Horst Konkolewsky, Generalsekretdir der IVSS

Demografische Entwicklungen

und internationale Migration ] o
— erldutert aktuelle und zukiinftige

Die Vereinten Nationen schitzen, dass die Zahl der Migran- Trends in den globalen Migrations-
ten weltweit bei 214 Millionen Menschen liegt, das sind rund bewegungen;
3 Prozent der Weltbevélkerung. Der gleichen Quelle zufolge — erortert Probleme des Sozialschutzes
wird diese Zahl bis 2050 um fast die Hilfte zunehmen. fiir Migranten;

— prasentiert politische Losungen fiir
Die zukiinftigen Migrantenzahlen spiegeln zum Teil die einen verbesserten Sozialschutz von
Entwicklung des regionalen Bevolkerungswachstums wider. Migranten;
Rund 98 Prozent des prognostizierten Bevolkerungswachs- — kommt zu dem Schluss, dass ein
tums in den kommenden 40 Jahren wird auf die weniger verbesserter Zugang zur beitrags-
entwickelten Regionen entfallen, insbesondere im siidlich abhdngigen sozialen Sicherheit fiir
der Sahara gelegenen Afrika und in Siidasien. Die Migration Migranten erforderlich, aber nicht
zwischen den Lindern des Siidens diirfte daher zunehmen. ausreichend ist, da die Systeme der

sozialen Sicherheit in vielen Landern

Projektionen zu wachsenden Migrationsstromen reflektieren weiterhin unterentwickelt sind

aber auch groflere Bevolkerungsbewegungen aufgrund von




Klimawandel, Urbanisierung, Alterung, bewaffneten Konflik-
ten, politischer Instabilitit und besseren Zukunftschancen.

Schwache Position von Migranten

Migranten, die ihre Gemeinschaft im Heimatland verlassen und
oft nur begrenzten Zugang zu informellen sozialen Netzwerken
und staatlichen Sozialdiensten haben, sind Risiken ausgesetzt.
Dies gilt insbesondere fiir niedrig qualifizierte Migranten, die
keine Papiere haben oder sich illegal im Land aufhalten: Sie
représentieren rund 50 Millionen Menschen weltweit.

— 2009 gab es 214 Millionen Migranten weltweit, das sind
3 Prozent der Weltbevdlkerung.

— Bis zum Jahr 2050 wird es zwischen 235 und 415 Millionen
Migranten weltweit geben.

— Die wichtigsten Migrationsstrome verlaufen von Landern
mit niedrigeren Einkommen in solche mit hoheren
(Stid-Nord-Migration), aber es gibt auch erhebliche
Bewegungen zwischen den Landern mit niedrigeren
Einkommen (Stid-Stid-Migration).

— Im Jahre 2000 stammten rund 70 Prozent der Migranten
aus Landern mit niedrigen oder unteren mittleren
Einkommen, wobei diese nur 40 Prozent der Migranten
aufnahmen. Rund 19 Prozent kamen aus Landern mit hohen
Einkommen, wahrend diese rund 50 Prozent der Migranten
beherbergten.

— 2005 wohnten 40 Prozent der Migranten weltweit in einem
Entwicklungsland. Die meisten von ihnen diirften aus einem
anderen Entwicklungsland gekommen sein.

— Es sind vor allem die Migranten zwischen den Landern
des Nordens, die Zugang zum Sozialschutz haben und
entsprechende Anspriiche {ibertragen kdnnen; sie stellen
23 Prozent der Migranten weltweit.

— Am starksten benachteiligt sind Migranten zwischen
Regionen mit niedrigen Einkommen, wo der formale
Sozialschutz weniger entwickelt ist und die Migration haufig
illegal verlauft.

Auch fiir regulire Wanderarbeiter kann der Zugang zur sozia-
len Sicherheit und Gesundheitsversorgung begrenzt sein oder
gar nicht bestehen. Dies kann auch dann der Fall sein, wenn
sie zuvor Beitrage in die Systeme ihres Heimatlandes oder des
ehemaligen Gastlandes gezahlt haben. Oft werden die Leistun-
gen aus diesen Systemen bei der Ankunft im neuen Gastland
eingestellt oder reduziert.

Ein weiteres Problem, insbesondere bei temporirer Migration,
kann darin bestehen, dass die Beitrdge an das System der sozi-
alen Sicherheit des Gastlandes nach der Riickkehr des Migran-
ten verfallen, da die erworbenen Leistungsanspriiche nicht von
einem Land auf das andere iibertragbar sind.

Wachsende Zahlen von Migranten, insbesondere von Frauen,
die als Hausangestellte tdtig sind, geben Anlass zur Besorgnis.
Sie stehen oft in informellen Beschiftigungsverhiltnissen und
sind in der Regel von den formalen Sozialschutzsystemen im
Gastland ausgeschlossen und haben keinen reguliren Beschif-
tigungsnachweis, wenn sie nach Hause zuriickkehren.

Formaler Sozialschutz fur Migranten

Fiir Migranten ist der Zugang zu formalem Sozialschutz von
grundlegender Bedeutung, da er sich auf den Grad ihrer Ver-
wundbarkeit auswirkt. Migranten und ihre Familien kommen
oft nicht in den vollen Genuss des Sozialschutzes, da dieser
Zugang erst nach einer lingeren Wartezeit gewahrt wird oder
weil die Familienmitglieder in verschiedenen Liandern leben.
Wenn die Migranten kein ausreichendes Einkommen erzie-
len, das all ihre Bediirfnisse — und die ihrer Angehérigen —
abdeckt, wird ihre Position weiter geschwicht, vor allem wenn
sie keinen Anspruch auf Sozialhilfe haben.

Unter dem Begriff der Ubertragbarkeit von Anspriichen in
der sozialen Sicherheit versteht man die Moglichkeit, erwor-
bene Rechte oder Anspriiche auf soziale Sicherheit iiber den
gesamten Erwerbszeitraum zu beziehen, zu erhalten und zu
iibertragen, unabhingig von der Staatsbiirgerschaft und dem
Land des Wohnsitzes. Ist diese Ubertragbarkeit nicht gegeben,
miissen Migranten finanzielle Verluste befiirchten, wenn sie
das Gast- oder das Heimatland verlassen. Dagegen kénnen

sie vom System der sozialen Sicherheit oder der Gesundheits-
versorgung ihres Heimatlandes profitieren, obwohl sie den
grofiten Teil ihres Erwerbslebens im Ausland verbracht haben.
Diese Losung konnte haushaltspolitische Konsequenzen fiir
die Sozialschutzsysteme der Heimatldnder mit sich bringen.

Besteht keine Ubertragungsmoglichkeit fiir Migranten, kann
sich dies auf ihre Arbeitsmarktaktivititen auswirken. Wenn sie
nicht voll in den Genuss der von ihnen gezahlten Beitrdge zur
sozialen Sicherheit kommen — da die aus diesen finanzierten
langfristigen Leistungen nicht zuginglich oder nicht iibertrag-
bar sind —, kann dies zur Umgehung der Beitragszahlung fiih-
ren oder einer Beschiftigung im informellen Sektor Vorschub
leisten. Einige Arbeitgeber diirften solche Entscheidungen
sogar mittragen.

In Fillen, in denen die Migranten ihre Beitrige gezahlt haben,
konnen sie sich dafiir entscheiden, nicht nach Hause zurtick-
zukehren und im Gastland zu bleiben, um nicht die erwartete
zukiinftige Rente zu verlieren. Abgesehen von den Uberwei-
sungen in die Heimatlidnder, berauben solche Entscheidungen
die Heimatldander — in vielen Fillen Entwicklungslinder —
wichtiger positiver Entwicklungsanreize. Die Anspruchsbe-
rechtigung kann natiirlich auch mit dem Wohnsitz verkniipft
sein. In diesen Fillen schlief3t die Gesetzgebung gewohnlich
Personen aus, die sich nicht auf dem jeweiligen Staatsgebiet
aufhalten.

Bilaterale und multilaterale Vereinbarungen

Auf der internationalen Ebene werden gesetzliche Bestim-
mungen zur sozialen Sicherheit von Migranten von bilateralen
und multilateralen Vereinbarungen zur sozialen Sicherheit
geregelt. Bilaterale Vereinbarungen zur sozialen Sicherheit
enthalten gewohnlich Bestimmungen zur Nichtdiskriminie-
rung zwischen Staatsbiirgern und Migranten beziiglich der
sozialen Sicherheit und zur Zusammenarbeit zwischen den
Tragern der sozialen Sicherheit der Unterzeichnerstaaten.
Solche Vereinbarungen koordinieren die Gesamtberechnung
der Beitragszeiten, die Wanderarbeiter in den beiden Lin-
dern angesammelt haben, und regeln die Ubertragung und
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Zahlung der erworbenen Anspriiche auf soziale Sicherheit.
Die meisten Vereinbarungen beziehen sich auf langfristige
Leistungen wie Renten.

Fast alle Migranten, die sich zwischen OECD-Landern mit
hohen Einkommen bewegen, sind von bilateralen Vereinba-
rungen abgedeckt. Die wichtigsten Entsendelidnder von Mig-
ranten (Bangladesch, Indien, Mexiko, Volksrepublik China
und Ukraine) haben nur sehr wenige Vereinbarungen dieser
Art abgeschlossen. Dennoch gelang es einigen Entwicklungs-
lindern (Algerien, Marokko und der Tiirkei), die Mehrheit
ihrer Migranten auf diese Weise erfolgreich zu schiitzen.

Multilaterale Vereinbarungen zur sozialen Sicherheit, die
ganze Lindergruppen abdecken, bestehen bereits in der
Europdischen Union (EU), dem Golf-Kooperationsrat (GCC),
CARICOM (Karibische Gemeinschaft), MERCOSUR (Mercado
Comiin del Sur) und in Zukunft auch im Rahmen des Ibero-
amerikanischen Ubereinkommens zur sozialen Sicherheit.

Die EU steht an der Spitze von Bemiihungen, die Zusammen-
arbeit im Bereich der sozialen Sicherheit innerhalb der Europa-
Mittelmeer-Partnerschaft (EMP) auszubauen. Eine weitere
wichtige regionale Initiative stellt die 2007 von der ASEAN
(Suidostasiatische Staatengemeinschaft) verabschiedete Cebu-
Erklirung tiber den Schutz und die Forderung der Rechte von
Wanderarbeitern dar. Was die multilateralen Institutionen
angeht, bietet das aktive Engagement der Internationalen
Arbeitsorganisation (IAO) fiir eine gerechtere Behandlung von
Wanderarbeitern durch ihre Ubereinkommen und Empfehlun-
gen einen all diese Initiativen unterstiitzenden Rahmen.

Multilaterale Vereinbarung des MERCOSUR

Im Jahre 2008 haben die MERCOSUR-Lander (Argentinien,
Brasilien, Paraguay und Uruguay) ein System eingefiihrt,
das die Rentenantrage von Personen bearbeitet, die in
diesen Landern gearbeitet haben. Das System (SIACI —
System internationaler Vereinbarungen) verwaltet einen Teil
des Rentenantragsverfahrens, das von der multilateralen
Vereinbarung reguliert wird. Es erlaubt dem Einzelnen, im
Land seines Wohnsitzes elektronisch mit den Tragern der
sozialen Sicherheit in den Landern zu kommunizieren, in
denen er beschaftigt war, um die notwendigen Informationen
fiir die Bearbeitung seines Antrags zu erhalten.

Deckungsmoglichkeiten fur Migranten
aus dem Suden

Es gibt drei wesentliche Ursachen dafiir, dass Linder in weni-
ger entwickelten Regionen nicht stirker an bi- oder multila-
teralen Verhandlungen iiber soziale Sicherheit beteiligt sind:
die schwache inlindische Entwicklung der sozialen Sicherheit,
niedrige Deckungsniveaus der heimischen Bevélkerung und
fehlende nationale Verwaltungskapazititen. Naturgemaf3
erfordern bilaterale Vereinbarungen einen Konsens der beiden
Parteien. Eine Schwierigkeit kann hier darin bestehen, dass
Linder, die Migranten aufnehmen oft weniger Anreize haben,
solche Vereinbarungen abzuschlielen, als die Linder, die Mig-
ranten entsenden. Obwohl es hiufig an einer Deckung durch
die soziale Sicherheit mangelt, gibt es Belege dafiir, dass es dem
Herkunftsland angesichts entsprechender Verpflichtungen

vonseiten der Aufnahmeldnder moglich ist, verstirkt Verant-
wortung fiir den Sozialschutz ihrer Migranten zu itbernehmen,
indem sie entweder entsprechende Fonds fiir die Arbeitnehmer
in Ubersee einrichten oder freiwillige Beitrige zu den Syste-
men im Heimatland zulassen.

Philippines’ Overseas Workers Welfare Fund

Angesichts der Tatsache, dass die Arbeitsmigration die
Wanderarbeiter und ihre Familien oft vom System der sozialen
Sicherheit im Heimatland abschneidet, haben die Philippinen
einen Wohlfahrtsfonds fiir Arbeitnehmer in Ubersee (Overseas
Workers Welfare Fund) eingerichtet, der Wanderarbeitern
sowie den zuriickgelassenen Familien eine Sozialversicherung
bietet. Der aus Beitragen der Wanderarbeiter finanzierte
Fonds deckt Zahlungen an die Migranten und ihre Familien
im Falle des Todes, der Invaliditat oder bei notwendigen
Reisekosten ab. Andere Lander wie Sri Lanka und Bangladesch
haben ein Sozialschutzsystem fiir Wanderarbeiter geschaffen.

Es gibt sicher kein fiir alle relevantes, alleiniges Modell fiir die
Verbesserung der sozialen Sicherheit von Siid-Siidd-Migranten.
Angesichts des begrenzten Umfangs von Leistungen der sozi-
alen Sicherheit und einer geringen Deckung der Bevélkerung
in vielen Entwicklungslindern diirfte es verfriiht sein, sich
mit der fehlenden Ubertragbarkeit von Leistungen zu befas-
sen. Eine effektive politische Mafinahme wire zunichst ein
besseres Migrationsmanagement in Regionen mit niedrigeren
Einkommen, insbesondere fiir Migranten ohne Papiere; dann
sollte ein Schwerpunkt bei der Verbesserung des Sozialschutzes
der schwichsten Migrantengruppen (Frauen, Kinder, Fliicht-
linge und Migranten ohne Papiere) und der Entwicklung von
Normen fiir die zukiinftige Koordination von Systemen der
sozialen Sicherheit gesetzt werden, um die Ubertragbarkeit
erworbener Anspriiche zu sichern.

Die Finanzierung des Migrantenschutzes
in den Gastlandern

Es wird oft behauptet, dass ein verbesserter Sozialschutz fiir
Migranten den Gastlindern Kosten verursacht. Dies ist nicht
unbedingt der Fall. Zwei Bereiche, die hier zu beriicksichti-
gen sind, sind die Nettobeitrige der Wanderarbeiter und die
Kosten fiir eine volle Ubertragbarkeit der Leistungen. Was
Letztere angeht, kommen die meisten Studien im Rahmen
einer Analyse des Nettobeitrags der Migranten zu den Sozial-
schutz- und Steuersystemen zu dem Schluss, dass die Migran-
ten und ihre Familien offensichtlich Nettobeitragszahler sind.
Was die verbesserte Ubertragbarkeit von Rentenleistungen
aus Systemen im Umlageverfahren betrifft, scheint die volle
Ubertragbarkeit erworbener Anspriiche von Migranten nur
geringfiigige Auswirkungen auf die Finanzen des Systems der
sozialen Sicherheit zu haben.

Angesichts der Alterung der Bevolkerung und sich verschlech-
ternder Abhingigkeitsquoten gerade in Lindern mit hoheren
Einkommen, kénnen Wanderarbeiter dazu beitragen, die
finanzielle Tragfihigkeit der Systeme der sozialen Sicherheit
zu unterstiitzen. Eine bessere Ubertragbarkeit der Leistungen
konnte dagegen zu einem Nettoverlust fiir die Gastlinder
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fithren, wenn auch in geringerem Umfang. Fiir die Migranten
bedeutet eine solche verstirkte Ubertragbarkeit eine erhebliche
Verbesserung der Einkommenssicherheit im gesamten Lebens-
verlauf, insbesondere aber im Alter.

Schlussfolgerungen

Der Migrationsvorgang selbst ist fiir Migranten und ihre
Familien ein Sozialschutzmechanismus: Er bietet hohere Ein-
kommensméglichkeiten, erlaubt Uberweisungen ins Heimat-
land und damit Sozialschutz.

Reguldre Migranten kommen in den Genuss gesetzlicher Rege-
lungen, beschiftigungsabhidngiger Leistungen, staatlicher Unter-
stiitzung und der Ubertragbarkeit von erworbenen Anspriichen.
Irregulire Migranten im informellen Sektor bleiben hingegen
davon ausgeschlossen. Die politische Herausforderung besteht
darin, die Migration sicherer zu gestalten, vor allem fiir irre-
guldre Migranten, um die aus dieser wichtigen Strategie zur
Existenzsicherung gewonnenen Vorteile zu optimieren.

Die Schwierigkeiten bei der Ausdehnung der Deckung sind
oft linderspezifisch und mit der Gestaltung des Systems der
sozialen Sicherheit verkniipft. Unter Beriicksichtigung die-
ses Umstands hat die IVSS eine Strategie zur Ausdehnung der
Deckung ausgearbeitet, um Mafinahmen zu steuern, die den
Kapazititen und Mandaten der Triger der sozialen Sicherheit
entsprechen. Die IVSS-Strategie wird auch fiir Migranten die
Ausdehnung der Deckung erleichtern, insoweit die IVSS-Mit-
gliedsorganisationen Aktionspline entwickeln und umsetzen,
um den nationalen Ausdehnungsproblemen zu begegnen.

In den weniger entwickelten Regionen kommt es in erster
Linie jedoch darauf an, die Diskussion iiber die Deckung der
Wanderarbeiter in der sozialen Sicherheit im Rahmen eines
breiteren politischen Ansatzes zur Férderung der sozialen
Gerechtigkeit zu diskutieren.

Wichtige politische Schlussfolgerungen

— Zunachst miissen grundlegende Menschen- und Sozialrechte
fir alle Migranten gesichert werden, unabhdngig von ihrem
Wohnsitz.

— Zweitens missen Unterstiitzung und Fortbildung
bereitgestellt werden, damit die Trager der sozialen Sicherheit
Kapazitaten entwickeln, um die Deckung auszudehnen.

— Drittens muss das Augenmerk auf den gesetzlichen Zugang
und die volle Ubertragbarkeit beitragsabhéngiger Leistungen
der sozialen Sicherheit fiir alle gerichtet werden.

Die IVSS dankt Rachel Sabates-Wheeler und Johannes Koettl
fiir ihren Beitrag zu dieser Ausgabe von Sozialpolitik im Brenn-
punkt.

Die Internationale Vereinigung fiir Soziale Sicherheit (IVSS)
ist die weltweit fiihrende internationale Organisation, die nationale
Verwaltungen und Trager der sozialen Sicherheit zusammenbringt.
Die IVSS stellt Information, Forschung und Expertenwissen sowie
Foren fiir die Mitglieder zur Forderung einer dynamischen sozialen
Sicherheit auf internationaler Ebene bereit.
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