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SOZIALPOLITIK AUF DEM PRUFSTAND

ARMUT UND VERSTADTERUNG IN DER MONGOLEI

Seit dem erkampften Systemwechsel im
Jahr 1990 haben sich die politischen und
gesellschaftlichen Verhéltnisse in der
Mongolei stark verandert: Die Mongolei
hat sich fur ein demokratisches System
entschieden und hat seitdem grof3e wirt-
schaftliche Gewinne verzeichnen kénnen.
Trotz dieser Erfolge lebt eine Uberpropor-
tionale Anzahl der Mongolen in Armut.
Das explosionsartige Wachstum von
Ulaanbaatar hat zu einer Verscharfung der
sozialen, gesundheitlichen und infrastruk-
turellen Probleme in den Stadtrandgebie-
ten gefuhrt. Auf der politischen Ebene gibt
es bei allen etablierten Parteien kaum
Strategien, um die sozialen Probleme im
Land zu I8sen. Viele Menschen leiden des-
halb unter prekaren Lebensverhaltnissen.
Im folgenden Landerbericht wird aufge-
zeigt, wie die derzeitige Situation ist, wie
das mongolische Sozialsystem aufgebaut
ist und welche Ldésungsansatze es fur die

Probleme gibt.

Armut und Verstadterung in der Mongolei

In den Jahren zwischen 1990 und 2010 betrug
die Armutsrate der Mongolei noch 35%?*. Der
Rohstoffreichtum bescherte dem Land einen
wirtschaftlichen Aufschwung. So konnte auch
die allgemeine Armut reduziert werden. Die
Bertelsmann-Stiftung hebt die Mongolei auf der
Grundlage ihres Transformationsindex (BTI)
2016 sogar als eines der wenigen Lander her-
vor, in denen ,die soziale Ungerechtigkeit im

Verlauf der vergangenen zehn Jahre deutlich

1Asian Development Bank: Social Welfare Support
Program (RRP MON 49210-001) Poverty and
Social Impact Assessment.

abgenommen hat“?. Trotz einer deutlichen

Verbesserung der sozialen Lage lebt heute fast
ein Viertel der mongolischen Bevélkerung un-
terhalb der nationalen Armutsgrenze.® Fur ei-
nen von funf Mongolen bedeutet das nicht Gber
die nétigen Mittel zu verfugen, um sich ein Mi-
nimum des taglichen Bedarfs zu leisten. Hinzu
kommt, dass beinahe die Halfte der Bevolke-
rung im arbeitsfahigen Alter arbeitslos ist.* Be-
sonders betroffen von Armut sind kinderreiche
Familien, Alleinerziehende, Waisen und allein-

stehende alte Menschen.

Etwas anders als die Bertelsmann-Stiftung be-
wertet die Asian Development Bank die Ent-
wicklung des Verhéltnisses von Arm und Reich
in der mongolischen Gesellschaft. Auf der
Grundlage des Household Socio-Economic Sur-
vey 2014 des Statistikamtes der Mongolei®
verweist sie auf ein signifikantes Auseinander-
driften von Arm und Reich und eine bestandige
gesellschaftliche Ungleichheit mit grofen Un-
terschieden im Konsumverhalten.® Die wirt-
schaftliche Situation in der Mongolei hat sich
seit 2012 stetig verschlechtert und die hohe
Inflation fuhrt zu steigenden Lebensmittelprei-
sen, unter denen besonders die arme Bevolke-
rung und die Mittelschicht leiden, die letztere
wiederum anfallig fur Armut macht.

2https://www.bertelsmannstiftung.de/de/themen/
aktuelle-meldungen/2016/august/die-mongolei-
ein-sozialpolitisches-vorzeigeland/

3 Aktueller Armutsanteil: 21,6%. (Asian Develop-
ment Bank: Basic Statistics 2016 Economic Re-
search and Regional Cooperation Department).

4 Aktuelle Arbeitslosenzahl: 41,7% (ADB, ebenda).
5 National Statistical Office (NSO) - Government of
Mongolia

SAsian Development Bank (2015): Der Konsum
der reichsten 20% der Bevdlkerung ist 7,7 Mal
héher, als die 20% der armsten der Bevdlkerung.
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Die landlichen Gebiete der Mongolei sind im-
mer noch am starksten von Armut betroffen. ’
Die schlechten Arbeits- und Bildungsmoglich-
keiten auf dem Land verursachen eine zuneh-
Land-Stadt-Migration.

wohnt bereits die Halfte der drei Millionen Ein-

mend starke Heute
wohner der Mongolei in der Hauptstadt und
das bei einer Landesflache die 4,5mal so grof
ist wie Deutschland.® Die Landflucht hat in den
vergangenen zehn Jahren zu einem explosi-
onsartigen Wachstum® der Stadtrandgebiete
gefuhrt, was dort wiederum eine Verscharfung
der infrastrukturellen und sozialen Probleme
verursacht hat, wahrend das Stadtzentrum
schon langst zu einem Ort des Wohlstands
herangewachsen ist. Die Bevoélkerungszahl die-
ser informellen Siedlungsgebiete am Stadtrand
von Ulaanbaatar wird auf 800.000 geschéatzt,
was 60% der Stadtbevodlkerung und 30% der

Landesbevélkerung ausmacht.*°

Das Gebiet ist gekennzeichnet durch eine un-
geplante Besiedlungsstruktur, Uberwiegend un-
befestigte Stralen, das Fehlen von sozialen
und wirtschaftlichen Einrichtungen und von
Wasser-, Abwasser- und Heizungsanlagen. Die
fehlenden sanitaren Anlagen und eine mangel-
hafte Mullentsorgung verursachen extrem un-
hygienische Lebensbedingungen und fuhren zu
einer zunehmend starken Bodenverschmut-
zung. Die Luftverschmutzung wé&hrend der
Wintermonate, in denen die Temperatur bis
-40°C sinken kann, wird Uberwiegend durch
Haushaltsbeheizung mit fossilen Brennstoffen
und auch ungeeigneten Materialien wie Auto-
reifen verursacht. Die Luftverschmutzung in
Ulaanbaatar ist weltweit eine der schlimmsten.
Es ist sogar eine Zuspitzung der Situation zu
erwarten, da bis 2022 mit einem Bevolke-

rungszuwachs von 400.000 Menschen gerech-

“Im Jahr 2014 lebten noch 27,9% der
Landbevolkerung in Armut, verglichen zu einem
Armutsaufkommen von 16.4% in Ulaanbaatar.
(Asian Development Bank: Social Welfare Support
Program (RRP MON 49210-001) Poverty and
Social Impact Assessment.)
https://www.adb.org/sites/default/files/linked-
documents/49210-001-sd-01.pdf)

8Auswartiges Amt: Mongolei Landerinformationen,
1,565 Millionen gkm (Stand: Oktober 2016).

° Die meisten der 40.000 zugezogenen Binnen-
migranten in 2011 lieBen sich in den Stadtrandge-
bieten von Ulaanbaatar nieder. (ADB, November
2013, Mongolia: Ulaanbaatar Urban Services and
Ger Areas Development Investment Program).
1%Asian Development Bank (June 2015): Mongolia:
Ulaanbaatar Urban Services and Ger Areas
Development Investment Program.

net wird.'* Die aktuelle Situation in der Stadt
ist bereits jetzt katastrophal. Ein Bevolke-
rungswachstum stellt unter den momentanen
Bedingungen eine ernsthafte Gefahr fur die
Umweltbedingungen und die Gesundheit der
Bewohner dar und kénnte zu einem Zusam-
menbruch der Infrastruktur, wie des Verkehrs,
der Abwasser- und Elektrizitatsversorgung,

fahren.

Die Wohnsituation der Menschen in den infor-
mellen Siedlungsgebieten ist sehr schlecht.
Viele leben in Jurten, den traditionellen Zelten
der Nomaden, die landesweit den Menschen als
Ubliche Behausung dienen, was auch der Grund
fur die Bezeichnung Jurtenviertel ist. Andere,
die schon langer dort siedeln und Uber ent-
sprechende Mittel verfiigen, haben sich bereits
Hauser gebaut. Die Menschen leben ohne flie-
Rendes Wasser und mit Toiletten im Hof, die
nicht viel mehr als Erdlécher sind. Diese Situa-
tion ist besonders fur alte und behinderte Men-
schen problematisch. Auch das Siedeln an den
Hugelketten, die die Stadt umgeben, stellt ein
Risiko dar, da es bei Regen nicht selten zu
Uberschwemmungen und Erdrutschen kommt.
Im Allgemeinen ist der Anteil derer, die am
oder unterhalb des Existenzminimums leben,
arbeitslos sind oder sich in einer prekaren Be-
schaftigung befinden, in den Jurtenvierteln am

hochsten.?

Das soziale Sicherungssystem der Mongo-

lei und seine Hindernisse

Wahrend der Planwirtschaft in der Mongolei vor
1990, bezahlten die Menschen ihre soziale Ab-
sicherung mit ihren Freiheitsrechten. Der so-
ziale Sektor, wie Bildung, Gesundheit und das
soziale Sicherungssystem wurden dank sowje-
tischer Subventionen vom Staat finanziert. Die
Gesundheitsversorgung war fur alle universell
zuganglich. Alle Bereiche der Gesellschaft wa-
ren durch das Rentensystem abgesichert und
der Staat versorgte seine Burger mit einer um-
fassenden Bandbreite an Sozialleistungen fur
Familien, Kinder und andere gefédhrdete Grup-
pen. Mit der Beendigung der finanziellen Un-

terstiitzung durch die Sowjetunion, musste die

11 Asian Development Bank, (November 2013),
(ebenda).

2willach, Sabine (2014): Hinter dem chasaa-Zaun
— Nachbarschaft, Gemeinschaft und soziale Netz-
werke in den Jurtenvierteln Ulaanbaatars, S. 61.
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mongolische Regierung drastische Einschnitte
bei den Gesundheitsausgaben und der Sozial-
fursorge vornehmen. Nach dem politischen
Umbruch der Mongolei initiierte die Regierung
Schritte zur Veranderung des Sozialfursorge-
systems von einem universellen Zugang hin zu
einem mehr zielorientierten Unterstitzungs-

system.®

Heute gibt es das Amt fur Sozialversicherung,
das Amt fur Sozialfursorge, die nationale Be-
hoérde fur Kinder und die Behdrde fir Menschen
mit einer Behinderung, die alle dem Ministeri-
um fur Bevdlkerungsentwicklung und Sozialfur-
sorge, das im Jahr 2012 neu gegrindet und
vom Ministerium fur Arbeit getrennt wurde,
unterstellt sind.™* Ziel der 6ffentlichen Dienste
und Sozialhilfeleistungen ist die Sicherung der
Lebensgrundlage gefahrdeter Gruppen, wie der
als arm geltenden Bevolkerung und derjenigen,
die ohne Sozialhilfe nicht tberleben koénnten,
wie etwa kranke und behinderte Menschen.
Gesetzlich verankert ist die Sozialfirsorge im
Gesetz fur Sozialhilfe, im Gesetz der Sozialhilfe
fur &altere Menschen und im Gesetz fur behin-

derte Menschen.®

Demnach scheint die mongolische Gesellschaft
gesetzlich und institutionell sozial gut abgesi-
chert zu sein. In der Praxis gibt es jedoch viele
Hindernisse, die den Zugang zu Sozialleistun-
gen erheblich erschweren oder sogar unmdag-
lich machen. Die Asian Development Bank
identifizierte im Jahr 2008 folgende hindernde
Faktoren, die bis heute bestehen: Wie etwa,
dass die Umsetzung all dieser Sozialgesetzte
durch ein zu geringes Budget erschwert wird,
dass das Sozialwesen stark zentralisiert ist und
nicht alle Bedurftigen Zugang zu den benétig-
ten Institutionen haben, dann etwa, wenn sie
abgelegen wohnen und auf Transportmittel an-
gewiesen sind, was fur Betroffene oftmals mit
hohen Kosten verbunden ist. Sowie die man-
gelnde Kontrolle dariber, ob alle Sozialhilfe-
empfanger tatsachlich leistungsberechtigt sind.
Demnach sei es mdoglich, dass Leute, die tUber
genigend finanzielle Mittel verfiigen, staatliche
Unterstitzung beziehen, fur Andere, wirklich

Bedirftige hingegen, waren die Renten lange

Bpsian  Development Bank (October 2008):
Mongolia: Health and Social Protection, S. i.
Lwillach, Sabine (2014): (ebenda) S. 108.
®Asian Development Bank, (October 2008),

(ebenda), S. 23.

Zeit viel zu niedrig, um davon leben zu kon-
nen. Ein lickenhaftes Einwohnermeldewesen in
der Hauptstadt fuhrt dazu, dass jene, die vom
Land kommen und keine Personaldokumente
besitzen, auch keinen Zugang zu Sozialleistun-
gen und Schulbildung erhalten.® Ein weiteres
Hindernis besteht fiur jene, die im informellen
Arbeitssektor tatig sind und deshalb nicht in

das Sozialversicherungssystem einzahlen.’

Losungsansatze und Zukunftsperspekti-
ven der Sozialpolitik

Auf der politischen Ebene kommt die Bertels-
mann-Stiftung zu einer positiven Bewertung
der Sozialleistungen der mongolischen Regie-
rung und begriindet, dass es der Mongolei bes-
ser als den meisten vergleichbaren Volkswirt-
schaften gelinge, fur den sozialen Schutz ihrer
Burger zu sorgen. Dies wird auf den Angaben
der Regierung von 2013 begrindet, wonach
die Mongolei im Vergleich einen héheren Pro-
zentsatz ihres Bruttoinlandsproduktes fur Sozi-
alleistungen in Form von direkten Transferzah-
lungen an ihre Blrger ausgab als die meisten
anderen Schwellen- und Entwicklungslander.®
Die Asian Development Bank, die den Ausbau
des sozialen Sektors der Mongolei mit Millio-
nenzahlungen unterstiutzt, beschreibt dennoch
groRBe Hindernisse bei der Umsetzung von Ge-
setzten fiur den sozialen Sektor und begriundet
diese in der politischen Willkiir, sowie in der
mangelhaften Zusammenarbeit der zustandi-
gen Ministerien. Es wird von einem Widerstand
auf politischer Ebene gegen die Umsetzung von
Reformen berichtet und dabei beispielhaft von
willkiirlichen Kirzungen des Parlaments in den
Sozialversicherungsbeitragen, ohne vorherige
Rucksprache mit dem zustandigen Ministerium,
gesprochen.!® Ein weiteres Problem sieht die
Asian Development Bank in der Tatsache, dass
das Ministerium fur Bevoélkerungsentwicklung
und Sozialfursorge mit der Verwaltung von 71
Sozialfursorgeprogrammen betraut ist. Daraus

ergebe sich eine Fragmentierung dieser Pro-

Asian  Development Bank (October 2008):
Mongolia: Health and Social Protection, S 22.

17 Asian Development Bank, (October 2008),
(ebenda), S. 64.

18 Weltbank: 2,78 Prozent ihres
Bruttoinlandsproduktes fur Sozialleistungen,
durchschnittliche Quote in den meisten Schwellen-
und Entwicklungslandern betragt dagegen 1,6
Prozent des Bruttoinlandsproduktes.

°Asian Development Bank (October 2008): Mon-
golia: Health and Social Protection, S. 35 ff.
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gramme und Duplizierungen von Sozialleistun-
gen, sowie hohe Verwaltungs- und Umset-
zungskosten. Manche Sozialleistungen werden
durch verschiedene Ministerien und Institutio-
nen verwaltet, was eine Fokussierung auf die
Hilfsbedrftigen der Gesellschaft erschwert.?°

Im Jahr 2013 verabschiedete das Parlament
den Uberarbeiteten Masterplan Stadtentwick-
lung 2020. Der Masterplan schliel3t seitdem
auch die Stadtrandgebiete und ihre Entwick-
lung mit ein und erkennt die Gebiete als wich-
tiges Element fur die kiinftige Stadtentwicklung
an. Die Kommunalverwaltung von Ulaanbaatar
hat mit der finanziellen Unterstiitzung der Asi-
an Development Bank einen Entwicklungsplan
fur die Stadtrandgebiete entworfen und im Zu-
ge dessen eine Agentur fur die Entwicklung der
Stadtrandgebiete gegriindet, die der Aufsicht
des stellvertretenden Blrgermeisters unter-
stellt ist. Ziel des Projekts ist die Verlegung
eines Abwassersystems und der Ausbau der
urbanen Infrastruktur und offentlicher Dienst-
leistungen in zwei Stadtrandgebieten (Selbe
und Bayankhoshuu) von Ulaanbaatar.?* Die
tatsachliche Umsetzung der Bauarbeiten hat
dieses Jahr begonnen und die Ergebnisse die-
ses 10-Jahresplans sind abzuwarten. Auch
lasst sich eine Bebauung der Gebiete nicht um-
standslos umsetzen, da Eigentumsrechte von
Siedlern betroffen sind und Verhandlungsge-

sprache noétig machen.

Zu den kurzlich verdffentlichten Vorhaben der
mongolischen Regierung im sozialen Sektor
gehort der nationale Entwicklungsplan 2016 bis
2020, der u.a. einen Beitrag zur Nachhaltigen
Entwicklungsvision der Mongolei 2030, zu den
Vorschlagen zivilgesellschaftlicher Organisatio-
nen und zu internationalen Abkommen leisten
mochte. Die Ziele des Regierungsplans bezie-
hen sich auf ein breites Spektrum von Politik-
bereichen. Fur die Sozialpolitik formuliert die
Regierung einen umfassenden Zielekatalog,
dazu gehdren die Reduzierung der Armut und
Arbeitslosigkeit, die Schaffung einer angemes-

senen und effizienten Infrastruktur fur die Um-

20 Asian Development Bank (No.59, June 2016):
Social Protection Brief - Social Welfare Support
Program in Mongolia.

21 Asian Development Bank (November 2013):
Facility Administration Manual. Mongolia:
Ulaanbaatar Urban Services and Ger Areas
Development Investment Program.

setzung o6ffentlicher sozialer Dienste, eine all-
gemeine Verbesserung der Lebensbedingungen
und das Schaffen von gleichen Voraussetzun-
gen fur alle Burger. Konkret sollen zum Beispiel
alle Kinder Zugang zu Kindergeld bekommen
und eine bessere Rechtssicherheit fur alleiner-
ziehende Eltern und Haushalte mit niedrigem
Einkommen umgesetzt werden.?? Offen bleibt
jedoch, wie die Regierung ihren umfassenden
Entwicklungsplan bis 2020 umsetzen mdochte.
Welche konkreten Strategien und Programme
wird die Regierung im Rahmen ihrer Sozialpoli-
tik verfolgen und welche personellen und fi-
nanziellen Mittel wird sie dafur zur Verfigung
stellen (kénnen)?3*? Dariiber hinaus bleibt un-
klar, welches Gesellschaftsbild die mongolische
Regierung mit ihren sozialpolitischen MafRnah-
men verfolgt, wie sie sich zum Beispiel in Fra-
gen der Familienpolitik positioniert oder welche
Schwerpunkte sie in der Sozialfursorge setzt?
Hierzu scheint die mongolische Regierung noch
keine koharenten Strategien entwickelt zu ha-
ben.

Fazit

Die Mongolei schneidet in Bezug auf ihre Sozi-
alpolitik, ihre Ausgaben fur den sozialen Sektor
und bei der Armutsreduzierung der vergange-
nen Jahre zahlenma&Rig vergleichbar gut ab.
Beim naheren Hinsehen wird jedoch deutlich,
dass es ein signifikantes Ungleichgewicht von
Arm und Reich in der Gesellschaft gibt, und
dass ein Grofteil der Bevolkerung in prekaren
Lebensverhéltnissen lebt. Trotz einer gesetzlich
und institutionell relativ guten sozialen Absi-
cherung bleiben das Sozialversicherungssys-
tem und die Sozialfursorge lickenhaft. Sie er-
reichen oftmals nicht jene Menschen, die auf
staatliche Leistungen angewiesen sind. Der
Entwicklungsplan 2016 bis 2020 der Regierung
fur den sozialen Sektor formuliert zwar zahlrei-
che Ziele, doch gibt das Papier keinen Auf-
schluss Uber Form und Mittel zur Erreichung
der benannten Ziele. Dabei kdnnten viele Prob-
leme nur durch einen umfassenden Struktur-

wandel geldst werden: Eine Dezentralisierung

22 Action Program of the Government of Mongolia
2016-2020: http://zasag.mn/en/news/khotolbor
222015 bat die mongolische Regierung in einem
Brief an die ADB um einen Kredit, um die
Sozialausgaben wahrend der Umsetzung der
gesamtwirtschaftlichen Anpassungen und ihres
Konsolidierungskurses sicher zu stellen (Asian
Development Bank, September 2015).
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der Verwaltung, sowie eine gezielte Forderung
von Nichtregierungsorganisation im sozialen
Sektor waren sinnvolle MalRnahmen. Ebenso
bleibt unklar, welche Strategien die Regierung
verfolgt, um der Armut in den landlichen Ge-
bieten entgegenzuwirken. Eine Verbesserung
der Arbeits- und Bildungsmdoglichkeiten in den
Provinzen ware dringend notwendig, um den
Verstadterungsprozess abzumildern. Zudem
sollten Anreize geschaffen werden, um eine
Migration in andere mongolische Stadte zu er-
moglichen. Damit koénnte der Druck auf die
sich verscharfenden Problemen in der Haupt-
stadt reduziert werden. Gerade durch die der-
zeit begrenzten finanziellen Mittel ist die Ent-
wicklung von effektiven Strategien von grof3er
Bedeutung. Die Reduzierung der Armut ist die
Voraussetzung damit Freiheitsrechte tGberhaupt
wahrgenommen werden kénnen, die wiederum
der Grundpfeiler fir eine funktionierende De-

mokratie sind.
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