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Wissenschaftliche Einschatzung der
Bezahlkarte fiir Geflichtete

Herbert Briicker

Die Ministerprasidentenkonferenz und die Bundesregierung haben sich auf die flichendeckende Ein-
fihrung einer Bezahlkarte fiir die Bezieher*innen von Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsge-
setz verstindigt. Das Bundeskabinett hat daraufhin am 1. Mérz 2024 eine Anderung des Asylbewerber-
leistungsgesetzes beschlossen, die die Option einer Bezahlkarte vorsieht (Bundesregierung 2024). Die
Bundestagsfraktionen von Bindnis90/Die Griinen (2024), FDP (2024) und SPD haben sich inzwischen
darauf verstandigt, dieses Vorhaben zu unterstlitzen. Gegenwartig befindet sich das Vorhaben noch im
Gesetzgebungsverfahren. Die meisten Lander wollen die Bezahlkarte einflihren. Die Bezahlkarte kann
jedoch negative Folgen fiir die Teilhabe und Integration von Schutzsuchenden’ haben, wobei die Folgen
von der Ausgestaltung abhangen. Sie flihrt voraussichtlich auch zu direkten und indirekten Kosten, die
nicht zu vernachlassigen sind. Zugleich ist es sehr unwahrscheinlich, dass der von den Initiatoren er-
wartete Effekt einer reduzierten Fluchtmigration eintritt. Dazu ist der Umfang der Riickiiberweisungen
in Herkunftslander, die durch Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz moglich sind, zu ge-
ring. Kritisch ist auch zu bewerten, dass bislang von der Bundesregierung und den Landern keine rea-
listischen Einschatzungen der Folgewirkungen der Bezahlkarte auf Integration und Teilhabe der Ge-
flichteten, der direkten und indirekten Kosten sowie der Auswirkungen auf die Herkunftslander und
die Migration vorgelegt wurden. Auch wurden bislang keine Daten zum Umfang der Riickiiberweisun-
gen und ihrer vermeintlichen oder tatsachlichen Verwendung fiir die Finanzierung der Fluchtmigration
oder von Schleusern vorgelegt.

Der Sachverhalt

Das Vorhaben der Bundesregierung und der Lander bezieht sich auf die Einflihrung einer Bezahlkarte
fir Bezieher von Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz. Davon sind im Bedarfsfall vor al-
lem Personen betroffen, die ein Asylgesuch gestellt haben, aber Gber deren Antrdge noch nicht ent-
schieden wurde, sowie Personen, deren Asylantrage abgelehnt wurden und die sich geduldet bzw. la-
tent oder vollziehbar ausreisepflichtig in Deutschland aufhalten (§ 1 AsylbLG). Personen, deren Asylan-
trage anerkannt wurden und Staatsangehdrige aus der Ukraine, die nach Beginn des russischen An-
griffskriegs nach Deutschland eingereist sind, erhalten im Bedarfsfall Leistungen nach dem Sozialge-
setzbuch Il (Blirgergeld) und sind damit von der Bezahlkarte nicht betroffen. Dies ist die groRe Mehrheit
der Schutzsuchenden in Deutschland: Zum 31.12.2022 hatten 70 Prozent der Schutzsuchenden (ohne

1 Der Begriff der Schutzsuchenden wird hier entsprechend der Begriffsdefinition des Statistischen Bundesamtes
flir Personen verwendet, die in Deutschland einen Antrag auf Schutz gestellt haben oder direkt als Schutzsu-
chende ausgenommen wurden, unabhangig von ihrem gegenwartigen Aufenthaltsstatus. Er umfasst somit Per-
sonen in den Asylverfahren, Personen, deren Schutzanspriiche anerkannt wurden, Personen, deren Schutzan-
spriiche abgelehnt wurden und sich geduldet, latent oder vollziehbar ausreisepflichtig in Deutschland aufhal-
ten, sowie Personen, die im Rahmen von Resettlement-Programmen oder aus anderen Griinden direkt von
Deutschland aufgenommen wurden. Der Begriff Gefllichtete wird hier synonym zum Begriff der Schutzsuchen-
den verwendet.
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die seit dem 22.02.2022 eingereisten ukrainischen Staatsangehorigen) einen anerkannten Schutzsta-
tus, 19 Prozent einen offenen und 12 Prozent einen abgelehnten Schutzstatus (DESTATIS 2024a).? Ins-
gesamt haben zum 31.12.2022 486.000 Personen Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
bezogen (DESTATIS 2024b), das entspricht 22 Prozent der Schutzsuchenden in Deutschland ohne die
ukrainischen Staatsangehorigen (DESTATIS 2024a).

Die Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz dienen der Sicherung des materiellen und so-
zio-kulturellen Existenzminimums. Seit dem 1.1.2024 belaufen sich die Satze auf 460 Euro flr einen
alleinstehenden oder alleinerziehenden Erwachsenen und auf 413 Euro flr Erwachsene in einer
Paarbeziehung, die in einem Privathaushalt oder einer Gemeinschaftsunterkunft leben. Die Satze sind
geringer als die Leistungen der Grundsicherung nach dem Sozialgesetzbuch Il (Blirgergeld). Unterschie-
den wird zwischen dem notwendigen Bedarf (z.B. Kleidung, Nahrungsmittel) und dem notwendigen
personlichen Bedarf (sonstige Leistungen, haufig falschlicherweise als ,Taschengeld” bezeichnet). Bei
der Unterbringung in Aufenthaltseinrichtungen ist der notwendige Bedarf in Form von Sachleistungen
zu erbringen. Der notwendige personliche Bedarf soll, sofern dem kein unvertretbarer Verwaltungsauf-
wand entgegensteht, ebenfalls in Form von Sachleistungen erbracht werden, andernfalls durch Wert-
gutscheine oder auch Geldleistungen (§ 47 AsylbLG). Die Satze fiir den notwendigen personlichen Be-
darf belaufen sich fir alleinstehende und alleinerziehende Erwachsene auf 204 Euro, fiir Erwachsene
in Paarbeziehungen auf 184 Euro. Bei einer Unterbringung auRerhalb von Aufnahmeeinrichtungen sind
der notwendige Bedarf und der notwendige personliche Bedarf vorrangig durch Geldleistungen zu er-
bringen (ebd.).

Asylbewerberinnen und -bewerber sind grundsatzlich verpflichtet, wahrend der Asylverfahren in Auf-
nahmeeinrichtungen zu wohnen, maximal jedoch fiir eine Dauer von 18 Monaten, bei Familien mit
minderjahrigen Kindern flir maximal 6 Monate. Auch Geduldete und vollziehbar ausreisepflichtige Per-
sonen sind grundsatzlich verpflichtet, in Aufnahmeeinrichtungen zu wohnen. Bei einer durchschnittli-
chen Dauer der Asylverfahren von 9 Monaten dirfte diese Verpflichtung damit fir die grofle Mehrheit
der Asylbewerberinnen und -bewerber sowie einen betrachtlichen Anteil der Geduldeten bestehen.
Fiir diesen Personenkreis sieht das gegenwartige Recht folglich vor, dass zumindest der notwendige
Grundbedarf durch Sach- und nicht durch Geldleistungen gedeckt wird, dies sollte nach dem Willen
des Gesetzgebers in der Regel auch flir den notwendigen personlichen Bedarf gelten. Tatsachlich wird
in der Praxis aufgrund des hohen Verwaltungsaufwands davon abgewichen, sodass haufig auch bei
Personen, die in Aufnahmeeinrichtungen wohnen, zumindest der notwendige persdnliche Bedarf in
Form von Geldleistungen erbracht wird. Allerdings liegen keine Zahlen lGber den Anteil der Asylbewer-
berinnen und -bewerber vor, die wahrend der Asylverfahren in Gemeinschaftsunterkiinften wohnen.
Gleiches gilt fir Geduldete. Auch nicht bekannt ist, in welchem Umfang die Leistungen als Sach- oder
Geldleistungen erbracht werden. Auf jeden Fall spricht die Gesetzeslage dafiir, dass der Kreis der Emp-
fanger, der Geldleistungen erhalt, nicht sehr grol$ ist.

Durch die jetzt vorgesehene Gesetzesanderung wird ausdriicklich die Option einer Bezahlkarte in das
Asylbewerberleistungsgesetz aufgenommen. Damit soll auch die Formulierung entfallen, dass bei einer
Unterbringung in privaten Unterkiinften die Leistungen vorrangig als Geldleistungen zu erbringen sind.
Die Leistungsgewahrung in Form einer Bezahlkarte oder in Form von Wertgutscheinen durch die Lander
oder Kommunen dirfte allerdings schon vorher rechtlich moglich gewesen sein und wird in einigen
Kommunen auch bereits praktiziert. Nach den Beschllissen der Ministerprasidentenkonferenz soll die

2 Eigene Berechnungen auf Grundlage von DESTATIS (2024a). Die Abweichung von 100 Prozent ergibt sich
durch Rundung der Nachkommastellen.
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Bezahlkarte moglichst flichendeckend in Deutschland eingefiihrt werden. Allerdings ist die Form noch
unklar. Nach dem Gesetzentwurf der Regierungsfraktionen sollen die Leistungsbehorden selbst ent-
scheiden kdnnen, in welchem Umfang Bargeldabhebungen maoglich sind. Es ist davon auszugehen, dass
sich die Ausgestaltung der Bezahlkarte zwischen den Bundeslandern erheblich unterscheiden wird. So
sehen einige Lander vor, dass die Verwendungsmoglichkeiten der Bezahlkarte sachlich und raumlich
stark eingeschrankt werden, etwa durch die Beschrankung auf bestimmte Anbieter (Geschéfte, Super-
marktketten u.3d.), auf bestimmte Gulter und Dienstleistungen sowie durch raumliche Beschriankungen
auf Anbieter in bestimmten Kommunen, Landkreisen oder Bundeslandern. Offen ist auch, ob und in
welchem Umfang die Bezahlkarte zur Abhebung von Bargeld genutzt werden kann. Eine haufig disku-
tierte Variante sieht vor, dass die Bezahlkarte ahnlich wie eine Scheck- oder Kreditkarte eingesetzt wer-
den kann. Ausgeschlossen werden soll das Abheben von Bargeld entweder ganz oder in groRerem Um-
fang, gleiches gilt fiir Uberweisungen.

SchlieRlich gibt es auch Modelle wie jenes der Stadt Hannover, demzufolge die Bezahlkarte eine Debi-
tkarte ist und damit den Charakter eines allgemeinen Zahlungsmittels hat. Hier finden keine Kontrolle
und keine Einschrankungen der Transaktionen statt, und es sind auch keine Beschrankungen von Bar-
geldabhebungen vorgesehen. Auf diesem Weg wurden im Vergleich zu den vorher Ublichen Wertgut-
scheinen oder der Auszahlung von Sachleistungen die Handlungsspielrdume der Nutzer erweitert. Hilf-
reich ist diese Karte insbesondere fiir Personen, die kein eigenes Bankkonto eréffnen kénnen. Die ,So-
zialcard” genannte Bezahlkarte wird nicht nur an Asylbewerberinnen und -bewerber oder Geduldete,
sondern auch andere Leistungsbeziehende vergeben.

Diese Beispiele zeigen, dass die Wirkungen der Bezahlkarte wesentlich von ihrer Ausgestaltung abhan-
gen werden. Je starker die Einschrankung der moglichen Transaktionen, desto groRer diirften die Wir-
kungen auf Integration und Teilhabe sein.

Die Einfiihrung der Bezahlkarte wird in der 6ffentlichen Diskussion von den Entscheidungstragerinnen
und -tragern in Bund und Landern damit begriindet, dass auf diesem Weg die Flucht- oder Migrations-
moglichkeiten, etwa durch die Verhinderung der Bezahlung von Schleusern, reduziert werden. Teil-
weise werden auch integrationspolitische Argumente vorgebracht. Nach meinem Kenntnisstand steht
eine Folgeabschatzung der Bezahlkarte allerdings bislang aus. Das betrifft ihre Effekte auf Integration
und Teilhabe, die direkten und indirekten Kosten der Bezahlkarte, sowie ihre Effekte auf Herkunftslan-
der, Flucht und Migration.

Effekte der Bezahlkarte auf Integration und Teilhabe

Die Bezahlkarte kann Integration und Teilhabe — ohne Anspruch auf Vollstandigkeit — auf folgenden
Wegen beeinflussen:

e Erstens verringert die Bezahlkarte durch die Einschrankung der Nutzungsmoglichkeiten den
Wert der Leistungen fiir die Betroffenen. Je starker die Einschrankungenetwa des Warenkorbs
der Guter und Dienstleistungen, die mit der Bezahlkarte erworben werden kdnnen, desto ge-
ringer ist ihr Nutzen fiir die Betroffenen.

e Zweitens kann die Bezahlkarte die Chancen auf soziale und kulturelle Teilhabe einschranken.
Wenn etwa der Warenkorb beschrankt wird, kdnnen die Chancen auf Kommunikation, Kon-
takte zur Bevolkerung und damit die soziale und kulturelle Teilhabe sinken. Auch raumliche
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Beschrankungen der Bezahlkarte auf lokale Anbieter diirften zu einer starkeren sozialen Segre-
gation fuhren.

e Drittens kann die Bezahlkarte die Chancen auf Integration in den Arbeitsmarkt, in das Bildungs-
und Ausbildungssystem und andere gesellschaftliche Bereiche senken. So diirften eine gerin-
gere soziale Teilhabe auch zu geringeren Kontakten fiihren, die wiederum fiir die Integration in
den Arbeitsmarkt und das Bildungssystem von zentraler Bedeutung sind. Besonders kritische
Auswirkungen konnen raumliche Beschrankungen der Bezahlkarte haben, weil damit Mobilitat
und Kommunikation beeintrachtigt werden. Derartige Beeintrachtigungen reduzieren wiede-
rum die Chancen auf Arbeitsmarktintegration oder auf Teilnahme an Integrationsprogrammen.
Schon jetzt zeigen empirische Untersuchungen, dass die Wohnsitzauflage erhebliche negative
Auswirkungen auf die Arbeitsmarktintegration hat (Brlicker et al. 2020). Weitere Beschrankun-
gen der raumlichen Mobilitat dirften diese negativen Effekte verstarken.

e Viertens kann die Bezahlkarte, insbesondere wenn ihre Verwendungsmaoglichkeiten stark ein-
geschrankt sind und zusatzlicher Aufwand fiir die Anbieter von Giitern und Dienstleistungen
entsteht, auch zur Stigmatisierung der Betroffenen flihren. Personengruppen, die sich von an-
deren Gruppen dadurch unterscheiden, dass ihnen kein allgemeines Zahlungsmittel zur Verfu-
gung steht, werden mit hoher Wahrscheinlichkeit auch in anderen Bereichen sozial diskrimi-
niert.

Alle diese Effekte hangen von der Ausgestaltung der Bezahlkarte ab. Je dhnlicher die Bezahlkarte einem
allgemein Gblichen Zahlungsmittel wie einer Kredit- oder Scheckkarte ist, desto geringer werden die
Nutzenverluste und die negativen Effekte flr soziale Teilhabe, Integration und Diskriminierung ausfal-
len. Allerdings kbnnen negative Effekte einer Bezahlkarte auch dann nicht ausgeschlossen werden,
wenn sie dhnlich wie eine Scheck- oder Kreditkarte ohne weitere sachliche und rdumliche Verwen-
dungsbeschrankungen funktioniert, jedoch das Abheben von Bargeld ausgeschlossen wird. Dies ist auf
den Umstand zuriickzufiihren, dass zahlreiche Anbieter von Giitern und Dienstleistungen wie kleinere
Nahrungsmittel- und Einzelhandelsgeschafte haufig nur Bargeld annehmen. Damit wird der Aktionsra-
dius der betroffenen Personen erheblich eingeschrankt. Auf dem Land dirften die negativen Effekte
gravierender ausfallen, weil die Vielfalt der Anbieter geringer ist und die Entfernungen gréRer sind.

Direkte und indirekte Kosten der Bezahlkarte

Die Bezahlkarte ist mit Kosten fiur den Staat und die Betroffenen verbunden. Zu unterscheiden sind
direkte und indirekte Kosten der Bezahlkarte:

e Zu den direkten Kosten zahlt der finanzielle, sachliche und personelle Aufwand fir die Finanz-
dienstleister und die 6ffentlichen Verwaltungen, die die Bezahlkarte umsetzen miissen. Diese
Kosten sind grundsatzlich messbar, allerdings liegen unseres Wissens noch keine Abschatzun-
gen dieser Kosten vor. Sie kdnnen durchaus erheblich sein.

e Die Bundesregierung begriindet die Einfliihrung der Bezahlkarte mit einer Reduzierung des Ver-
waltungsaufwands (Bundesregierung 2024). Dies kann allerdings nur dann der Fall sein, wenn
die Bezahlkarte Wertgutscheine oder Sachleistungen ersetzt. Im Vergleich zur Auszahlung von
Geldleistungen auf ein Konto dirfte der Aufwand eher steigen.
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e Zu den indirekten Kosten zahlen Kosten wie der Nutzenverlust fur die Geflichteten, die Ver-
schlechterung der sozialen und kulturellen Teilhabechancen und der Integrationschancen in
Arbeitsmarkt, Bildungssystem u.a. (siehe Abschnitt 2). Diese Kosten werden (iberwiegend von
den Gefllichteten selbst getragen, verschlechterte Integrationschancen kénnen jedoch auch zu
volkswirtschaftlichen Verlusten und zu hoheren fiskalischen Kosten fiir den Sozialstaat fiihren.
Die Hohe dieser Kosten kann schwer quantifiziert werden und wird wesentlich von der Ausge-
staltung der Bezahlkarte abhangen.

e Zu den indirekten Kosten zahlen ferner Wettbewerbsbeschrankungen, die durch die Bezahl-
karte entstehen kdnnen. Je geringer die Zahl der Anbieter, bei denen die Bezahlkarte eingesetzt
werden kann, und je starker die regionalen Beschrankungen des Einsatzes, umso starker
wachst die Marktmacht der Anbieter von Giitern und Dienstleistungen. Dies diirfte die Preise
beeinflussen und zu einer Umverteilung zugunsten der Anbieter fiihren. Auch diese Effekte sind
schwer messbar und dirften nur starker ins Gewicht fallen, wenn die sachlichen und raumli-
chen Beschrankungen der Bezahlkarte gravierend ausfallen.

Insgesamt ist also zu erwarten, dass die flachendeckende Einflihrung der Bezahlkarte neben den direkt
messbaren Kosten flir Finanzdienstleister und offentliche Verwaltung weitere indirekte Kosten aufwirft,
auch wenn letztere schwer messbar sind.

Auswirkungen der Bezahlkarte auf Ruickiiberweisungen
und Migrationsanreize

Die Bezahlkarte wird mit dem Argument begriindet, dass durch sie Riickiiberweisungen in die Her-
kunftslander sinken und, als Folge davon, die Anreize zu Flucht und Migration reduziert werden. Evi-
denz wurde fiir diese Annahme nach unserem Kenntnisstand bislang nicht vorgelegt. Die vorliegenden
Informationen sprechen nach unserer Auffassung eher dafiir, dass die Wirkungen der Bezahlkarte auf
Rlckuberweisungen gering ausfallen werden und dass Rickiiberweisungen eher ambivalente Wirkun-
gen auf die Flucht- und Migrationsanreize haben:

e Nach den uns vorliegenden Daten der Zahlungsbilanzstatistik der Deutschen Bundesbank ist
das Volumen der Riickiiberweisungen eher gering: Insgesamt wurden von Deutschland aus im
Jahr 2024 Riickiberweisungen in Hohe von 6,8 Milliarden Euro getatigt (das entspricht 1,7 Pro-
mille des deutschen Bruttoinlandsproduktes), von denen gut 5 Milliarden Euro auf Zahlungs-
ziele in Europa entfielen. Auf die acht wichtigsten Asylherkunftslander® entfielen Rickiiberwei-
sungen in Hohe von 829 Millionen Euro (ebd.).

e Nur ein Bruchteil der Riickiiberweisungen in diese Landergruppe dirfte aus Leistungen nach
dem Asylbewerberleistungsgesetz finanziert worden sein: So haben nur etwa 14 Prozent der

3 Afghanistan, Eritrea, Irak, Iran, Nigeria, Pakistan, Somalia, Syrien. Auf diese Lander entfallen rund 70 Prozent
der Schutzsuchenden in Deutschland, allerdings ist nicht die ganze Bevolkerung aus diesen Landern als Schutz-
suchende nach Deutschland gekommen.
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Bevolkerung aus dieser Landergruppe einen Aufenthaltsstatus, der sie berechtigt, im Bedarfs-
fall Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz zu beziehen.” Der Rest hat im Bedarfs-
fall Anspruch auf Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch Il (Birgergeld). Auch sind die Leis-
tungssatze nach dem Asylbewerberleistungsgesetz zu gering, als dass in groRerem Umfang
Rickuberweisungen getatigt werden kdnnten. Das gilt insbesondere fiir Personen, die nur
Sachleistungen erhalten oder bei denen nur der notwendige personliche Bedarf in Form von
Geldleistungen ausgezahlt wird. Der weitaus groBere Anteil dirfte auf die Gruppe der rund
666.000 Beschaftigten (BA Statistik 2024) sowie auf andere Erwerbstatige aus diesen Landern
entfallen (vgl. auch Liicke 2024). Auch Personen, die Leistungen nach dem Sozialgesetzbuch Il
(Birgergeld) empfangen, diirften in groRerem Umfang als Leistungsbeziehende nach dem Asyl-
bewerberleistungsgesetz Riickiiberweisungen leisten, weil Blrgergeld nicht in Form von Sach-
leistungen gewahrt wird. Somit dirfte der Anteil der Riickiiberweisungen, die durch Transfers
aus dem Asylbewerberleistungsgesetz finanziert werden, weit unter dem Bevdlkerungsanteil
von rund 14 Prozent der potenziell Leistungsbeziehenden liegen. Entsprechend gering fallen
die moglichen Wirkungen der Bezahlkarte auf den Umfang der Rickiberweisungen aus.

Rickuberweisungen werden in der Regel an Familienangehdrige, in seltenen Fallen an Freunde
getatigt (vgl. die IAB-BAMF-SOEP Befragung von Gefliichteten, Briicker 2017). Es liegt meines
Wissens keine qualitative oder quantitative Evidenz dafiir vor, dass aus Riickiiberweisungen
direkt Geldzahlungen an Schlepper oder Schleuser geleistet werden. Die Bezahlung wird (bli-
cherweise vorab getatigt.

Die Hohe der Leistungssatze nach dem Asylbewerberleistungsgesetz ist zu gering, als dass
dadurch tatsachlich die Kosten einer Flucht finanziert werden kénnten. Die Hohe der Flucht-
kosten belauft sich nach der IAB-BAMF-SOEP-Befragung von Gefliichteten auf 5.000 bis 7.000
Euro, von denen rund die Halfte auf Schleuser oder Schlepper entfillt (Briicker et al. 2019). Die
Leistungssatze nach dem Asylbewerberleistungsgesetz belaufen sich auf 460 Euro fir Allein-
stehende und 420 Euro fiir eine Person in einem Paarhaushalt. Folgende Uberschlagsrechnung
zeigt, dass es wenig realistisch ist, dass mit diesen Mitteln die Flucht finanziert werden kann:
Wenn eine Person 10 Prozent der erhaltenen Leistungen an Familienangehorige Gberweist und
die Familienangehorigen die gesamte Summe fiir die Flucht ausgeben wiirden, dann wirde es
zwischen 110 und 150 Monaten dauern, bis die notwendige Summe fiir die Fluchtkosten einer
Person erreicht wiirde. Bei Uberweisungen in Hohe von 20 Prozent der empfangenen Leistun-
gen wirde sich der Zeitraum halbieren, d.h. auf 55 bis 75 Monate sinken. Dies ist weitaus lan-
ger, als Asylverfahren im Durchschnitt dauern: Nach Angaben des Bundesamtes fiir Migration
und Fllchtlinge werden 58 Prozent der Asylverfahren in weniger als 12 Monaten, 72 Prozent in
weniger als 24 Monaten final, d.h. auch nach gerichtlicher Uberpriifung, abgeschlossen (BAMF
2023). Zudem muss berticksichtigt werden, dass die Leistungen haufig zumindest am Anfang in
Form von Sachleistungen getatigt werden. Insgesamt ist es folglich wenig realistisch, dass durch
die Riickiberweisung von Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz tatsachlich eine
Flucht nach Deutschland finanziert werden kann.

“#1m Bedarfsfall erhalten Personen die sich in den Asylverfahren befinden sowie Personen, deren Schutzantrige
abgelehnt wurden, Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz. Das waren zum 31.12.2022 285.855
Personen, das entspricht einem Anteil von 14 Prozent an den 2.034.345 Staatsangehdrigen aus dieser Lander-
gruppe in Deutschland.
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e Die Migrationsforschung geht davon aus, dass Riickliiberweisungen Armut reduzieren und die
gesundheitliche Lage verbessern (Adams 2011; Docquier/Rapoport 2016, Liicke 2024). Sofern
sich insgesamt eine Verbesserung der Lebensbedingungen in Herkunfts- und Transitlandern
durch Riickiberweisungen ergeben, diirfte dies die Migrationsanreize nicht starken, sondern
senken (Licke 2024). Dies ist auch der Grund, warum die Bundesregierung erhebliche Geld-
transfers in einige Transit- und Herkunftslander der (Flucht-)Migration leistet. Es gibt keinen
Grund anzunehmen, dass private Transferleistungen eine andere Wirkung haben.

Insgesamt haben Riickliberweisungen ambivalente Wirkungen auf die Flucht- und Migrationsanreize.
Auf der einen Seite verbessern sie die Lebenslage von Familienangehorigen und Freunden in Herkunfts-
und Transitlandern und senken damit die Migrationsanreize. Auf der anderen Seite kdnnen sie theore-
tisch dazu beitragen, finanzielle Restriktionen, die der Migration entgegenstehen, zu tUberwinden. In
der Okonomie spricht man von der Lockerung von Budget- oder Liquiditatsrestriktionen. Allerdings sind
nach den vorliegenden empirischen Erkenntnissen Umfang und Héhe der Riickiiberweisungen, die aus
Leistungen nach dem Asylbewerberleistungsgesetz getatigt werden, viel zu gering, als dass der zweite
Effekt tatsachlich wirksam werden konnte.

Schlussfolgerungen

Die flachendeckende Einflihrung der Bezahlkarte wird mit hoher Wahrscheinlichkeit negative Auswir-
kungen auf Integration und Teilhabe der Gefllichteten haben, groRere direkte und indirekte Kosten auf-
werfen und ihr eigentliches Ziel, die Reduzierung der Fluchtmigration, verfehlen. Die negativen Auswir-
kungen auf Integration und Teilhabe ergeben sich durch den Umstand, dass die Bezahlkarte den Nutzen
der existenzsichernden Leistungen fiir die Betroffenen mindert und, je nach Grad der Beschrankung
der sachlichen und raumlichen Verwendung der Mittel, die Chancen auf Mobilitdat, Kommunikation und
sozio-kulturelle Teilhabe reduziert. Damit verbinden sich auch negative Wirkungen fiir die Integration
in den Arbeitsmarkt. Als besonders kritisch sind in diesem Zusammenhang lokale und regionale Be-
schrankungen des Einsatzes von Bezahlkarten zu bewerten.

Ob diese negativen Effekte in groRerem Umfang tatsachlich sichtbar werden, hangt von der Ausgestal-
tung der Bezahlkarte ab. Je dhnlicher die Bezahlkarte einem allgemeinen Zahlungsmittel wie einer Kre-
dit- oder Scheckkarte ist, desto geringere negative Effekte sind zu erwarten. Das wird von den geplanten
Gesetzesanderungen und der Umsetzung durch die Lander und Kommunen in der Praxis abhangen.
Allerdings kann auch schon der Ausschluss von Bargeldabhebungen oder Uberweisungen negative Ef-
fekte nach sich ziehen. Diese Einschrankungen hatten einen temporaren Charakter, weil Personen mit
einem anerkannten Schutzstatus im Bedarfsfall Anspruch auf Leistungen nach dem SGB Il (Birgergeld)
haben, deren Verwendung aus guten Griinden keinen sachlichen oder raumlichen Beschrankungen un-
terliegt. Insofern sind die negativen Integrationswirkungen wie auch die erwarteten Wirkungen auf die
Senkung von Migrationsmoglichkeiten und -anreizen zeitlich beschrankt.

Die Bezahlkarte kann auch so ausgestaltet werden, dass keine negativen Folgen fiir Integration und
Teilhabe zu erwarten sind. Das gilt beispielsweise fiir das Modellprojekt der Stadt Hannover, wo die
Bezahlkarte eine Auszahlung von Wertgutscheinen und Sachleistungen ablost, keinen sachlichen und
raumlichen Beschrankungen in der Verwendung der Leistungen unterliegt und auch das Abheben von
Bargeld moglich ist. Im Vergleich zur Auszahlung von Sachleistungen und Wertgutscheinen sind daher
eher positive Integrations- und Teilhabewirkungen zu erwarten. Grundsatzlich ware die Einrichtung ei-
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nes normalen Bankkontos, moéglicherweise in Form eines ,Basiskontos”, vorzuziehen, damit die Ge-
flichteten am normalen Zahlungsverkehr teilhaben konnen. Dies wirde auch den Verwaltungsauf-
wand minimieren.

Mit der Bezahlkarte ist ein direkter Kostenaufwand fur Finanzdienstleister verbunden, es wird auch ein
gewisser Sach- und Personalaufwand in der 6ffentlichen Verwaltung anfallen. Der diirfte hoher als im
Falle einer Teilnahme von Gefliichteten am normalen Zahlungsverkehr ausfallen; sinken kénnte der
Aufwand nur, wenn die Zahlung von Wertgutscheinen und Sachleistungen auf die Bezahlkarte umge-
stellt wird. Neben den direkten Kosten der Bezahlkarte entstehen auch indirekte Kosten durch den ein-
geschrankten Nutzen der Transferleistungen, die verminderten Integrations- und Teilhabechancen und
mogliche Kosten von Wettbewerbsbeschrankungen infolge der Reduzierung von Giiter- und Dienstleis-
tungsanbietern. Diese Kosten werden lberwiegend durch die Gefliichteten getragen. Allerdings kon-
nen auch hohere fiskalische Kosten entstehen, wenn die Bezahlkarte die Integration in den Arbeits-
markt oder die Teilnahme an Integrationsprogrammen behindert.

Es ist ferner mehr als zweifelhaft, dass durch die Einschrankung von Riickiiberweisungen tatsachlich
eine Verringerung der Fluchtmigration eintritt. Schon theoretisch sind ambivalente Effekte zu erwarten,
weil einerseits die Lebensbedingungen in den Herkunfts- und Transitlandern durch Rickiberweisun-
gen verbessert und damit die Migrationsanreize gesenkt werden und andererseits finanzielle Restrikti-
onen gelockert werden. Empirisch ist ein solcher Liquiditatseffekt sehr unwahrscheinlich, weil der Um-
fang von Rickiiberweisungen in die Asylherkunftslander generell sehr gering ist und von diesen Riick-
Uberweisungen nur ein Bruchteil von Leistungsempfangern nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
aufgebracht worden sein dirfte. Vor allem aber sind die Satze nach dem Asylbewerberleistungsgesetz
viel zu gering, als dass bei Riickiiberweisungen aus den Transferleistungen GroBenordnungen erreicht
werden koénnten, die ausreichend wéaren, um eine Flucht zu finanzieren. Auch fiir das haufig vorge-
brachte Argument, dass durch Riickiberweisungen aus Transferleistungen Schulden bei Schleusern
oder Schleppern beglichen werden, liegt empirisch keinerlei Evidenz vor. Schleuser und Schlepper ver-
geben keine Kredite, sondern lassen sich vorab bezahlen. Es gibt nach meinem Kenntnisstand keine
wissenschaftliche Literaturquelle, die das Gegenteil belegt.

Kritisch ist auch zu bewerten, dass dieses Vorhaben umgesetzt werden soll, ohne dass eine realistische
Folgeabschatzung der Bezahlkarte vorgenommen wird. Eine solche Folgeabschatzung musste die Wir-
kungen der Bezahlkarte auf Integration und Teilhabe, ihre direkten und indirekten Kosten sowie Effekte
auf die Herkunfts- und Transitlander der Gefllichteten wie auch auf Migrations- und Fluchtanreize be-
inhalten. Gerade bei sensiblen Eingriffen in die Existenzsicherung sollten sich Bund und Lander in ihren
Entscheidungen auf fachliche Evidenz statt auf Anekdoten und Annahmen stiitzen, die nicht plausibel
sind. Auch eine Evaluation des Vorhabens ist notwendig, um gegebenenfalls Korrekturen vornehmen
zu kénnen.
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