Diskussionspapiere Soziale Sicherung

Sozialtransfers fur arme Haushalte als innovativer
Weg aus der ,triple F crisis®

Autoren: Dr. Angelika Fleddermann, Paul-Theodor Schitz, Sanna Stockstrom

Hintergrund

Steigende Preise durch die ,,zriple F crisis“ (food, fuel and finan-
cial ¢risis) sowie die zunehmenden Preisschwankungen auf-
grund von Weltmarktspekulationen haben schwerwiegende
Auswirkungen auf extrem arme Haushalte, die hiufig bis zu
80 Prozent ihres Einkommens fiir Nahrungsmittel ausgeben
missen. Da steigende Nahrungsmittelpreise von diesen
Haushalten nicht durch die Reduzierung anderer Ausgaben
kompensiert werden kénnen, entstehen fiir sie Risiken, die
ihre Existenz erheblich gefihrden kénnen. Auch ein Aus-
weichen auf preisglinstigere Produkte ist fiir sie nicht még-
lich. Fiir extrem arme Haushalte bedeutet zum Beispiel eine
Steigerung der Nahrungsmittelpreise um 50 Prozent
zwangsliufig eine Reduzierung des Nahrungsmittelkonsums
um etwa ein Drittel. Die Folge davon sind Hunger und
Fehlernihrung (vgl. von Braun 2008). In den am wenigsten
entwickelten Landern liegt der Anteil dieser Haushalte bei
20 bis 30 Prozent!.

Die Auswirkungen der Wirtschafts- und Finanzkrise ver-
schirfen diese Entwicklung zusitzlich. Im Rahmen eines
EU Workshops Anfang des Jahres in Kambodscha wurde
festgestellt, dass die Einschulungsraten von Kindern in
lindlichen Gebieten bereits zuriickgegangen sind, da Haus-
halte wieder vermehrt auf Kinderarbeit zuriickgreifen, um
Uberleben zu kénnen. Arbeitslose aus urbanen Zentren
gehen zurtck in den lindlichen Raum und der Druck auf
Ressourcen und deren Ubernutzung, z.B. durch Uberfi-
schung, nimmt dort, wie auch in vielen anderen Regionen
der Welt, zu. Im Kontext von schwankenden Nahrungsmit-
telpreisen fithrt dies in vielen Haushalten unweigerlich zu
einer chronischen Mangel- und Fehlernihrung, die vor
allem fur Kleinkinder, Schwangere, Kranke und éltere

1 Zwischen April 2007 und April 2008 stieg der von der FAO errechnete
Preisindex fiir Nahrungsmittel um ca. 54 Prozent an. Ab Juni 2008 ist ein
radikaler Riickgang von 214 auf 139 Punkte im Februar 2009 zu verzeich-
nen (vgl. FAO 2008/FAO 2009).
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Menschen lebensgefihtlich sein kann. Die Folge sind stei-
gende Kindersterblichkeit und das Ausweichen auf proble-
matische Uberlebensstrategien wie Kinderarbeit, Frithehen,
Prostitution und Kriminalitit. Extrem arme Haushalte lau-
fen durch die erhéhten Ausgaben fiir Nahrungsmittel im
Verhiltnis zu ihren Einkommen zudem Gefahr, weniger
Geld in die Ausbildung der Kinder und in Gesundheit zu
investieren.

Sozialtransfers (STfs) leisten in diesem Zusammenhang
einen Beitrag zur Absicherung dieser Risiken, um extreme
Armut zu reduzieren und gleichzeitig chronischen Hunger
zu vermeiden. Sie kénnen sowohl als ein vorbeugendes
Instrument fiir Nahrungsmittelengpisse als auch als kurz-
fristige HilfsmaBnahme eingesetzt werden. Im Rahmen von
Programmen der Humanitiren Hilfe werden Transferleis-
tungen in Form von Gutscheinen oder Bargeld — hiufig
durch Pilotvorhaben — vergeben. Erfahrung gibt es hier
beispielsweise im Kontext der Tsunami-Hilfe vom World
Food Programm in Sri Lanka. In Kirgisistan wurden im
Frithjahr 2008 bestehende Programme der sozialen Siche-
rung um temporir begrenzte Bargeldtransfers aufgestockt,
um die negativen Auswirkungen des extrem harten Winters
auf die Nahrungsmittelpreise abzufedern und so das Kon-
sumniveau armer Familien in Krisenzeiten zu stabilisieren.

Mafnahmen der sozialen Sicherung, wie Sozialtransfers,
konnen verhindern, dass arme Haushalte in Krisensituatio-
nen ihre Lebensgrundlagen (z.B. Viehbestand, Land) ver-
kaufen, um héhere Preise zu kompensieren. Dadurch wer-
den sie vor einem weiteren Abrutschen in die Armut be-
wahrt und resistenter gegeniiber 6konomischen Schocks.



Formen von Sozialtransfers und ihre
Zielgruppen

Institutionalisierte Sozialtransfer-Programme sind regel-
miBige und garantierte Transfers von Bargeld (in-cash),
Gutscheinen oder kostenlosen Sach- und Dienstleistungen
(in-kind) an Personen oder Haushalte mit dem Ziel der
Ubetlebenssicherung bzw. der Sicherung eines Existenz-
minimums. Das unterscheidet sie auch von der Not- und
Ubergangshilfe, deren Transferleistungen temporir begrenzt
sind.

Sozialtransfers sind idealerweise auf nationaler Ebene ver-
ankerte Langzeitprogramme, die in eine tibergeordnete
Strategie/Politik der sozialen Sicherung integtiert sind. Sie
kénnen zur Reduzierung der Folgen von Nahrungsmittel-
preissteigerungen beitragen, da sie:

e  FEine grof3e Zahl extrem armer Haushalte flichen-
deckend erreichen.

e RegelmiBig, zuverldssig und langfristig ein zur Erndh-
rungssicherung ausreichendes Mittelvolumen an die
Zielgruppenhaushalte transferieren.

e Im Gegensatz zu anderen Formen der Hilfe in solchen
Krisensituationen keine oder nur geringe negative
Nebenwirkungen auf die Preisentwicklung auf lokalen
Mirkten, Nahrungsmittelproduktion und auf die
Produktivitit der Empfinger haben.

In der Praxis unterscheiden sich Sozialtransfers hinsichtlich:

e Targeting: Welche Zielgruppe soll damit erreicht
werden?

e Dauer der Leistungen: Handelt es sich um kurzfristige
HilfsmaBnahmen als Antwort auf Krisensituationen
oder um langfristig angelegte Interventionen?

e Artder Leistungen: In welcher Form (in-kind, in-cash,

Dienstleistungen, Gutscheine) werden Leistungen er-
bracht?

Sozialtransfers richten sich vor allem an extrem arme Haus-
halte ohne oder mit nur geringem Selbsthilfepotential, die
von den steigenden Nahrungsmittelpreisen besonders be-
troffen sind. Damit soll ein weiteres Abrutschen in die
Armut verhindert und ihr Selbsthilfepotential auf lange
Sicht gesteigert werden. Besonders konditionierte Sozial-
transfers, die an die Erfallung von Auflagen, wie z.B. regel-
miBiger Schulbesuch der Kinder oder Besuch von Gesund-
heitsvorsorgekontrollen, gebunden sind, versuchen so, das
Humankapital von armen Haushalten zu stirken, um nicht
nur kurzfristig Armut zu reduzieren, sondern langfristig
positive Wirkungen zu erzielen und die Produktivitit armer
Haushalte zu erh6hen.

Sozialtransfers kénnen jedoch auch fiir extrem arme Haus-
halte mit einem gewissen Selbsthilfepotential eine wichtige
Rolle spiclen. Gerade vor dem Hintergrund schwankender
Nahrungsmittelpreise, die auf die Investitionsbereitschaft
der Kleinbauern in der Landwirtschaft negative Auswir-
kungen haben, kénnen Sozialtransfers eine wichtige stabili-
sierende Wirkung auf die Produktion von Nahrungsmitteln
haben. Dieser Puffereffekt wird verstirkt, wenn die Héhe
der Transfers an die Preisentwicklung dynamisch angepasst
wird, was bei entsprechendem politischem Willen technisch
jederzeit méglich ist. Gleichzeitig wirken Sozialtransfers
auch als Abfederung gegen andere Risiken, die z.B. im
Rahmen des Klimawandels auftreten (Uberflutungen, Diir-
ren), da die durch die Zerstérung der Produktionsmittel
entstandenen Einkommensvetluste der betroffenen Haus-
halte durch sie kompensiert werden kénnen. In Zeiten der
Wirtschafts- und Finanzkrise kénnen sie zudem Einkom-
men bei Arbeitslosigkeit sichern und den Wegfall von ande-
ren Einkommensquellen, wie Rickiiberweisungen von
Migranten abfedern oder erneuten Migrationsschitben vor-
beugen. Bei funktionierenden Mirkten verringern sie den
Bedarf an Humanitirer Hilfe, welche die von solchen Kri-
sen betroffenen Haushalte oft zu spit erreicht, nicht auf den
individuellen Bedarf der betroffenen Haushalte abgestimmt
ist und oft negative Nebenwirkungen hat.

Wihrend fiir extrem arme Haushalte regelmaBige Sozial-
transfers eine wichtige Rolle spielen, um ihr Selbsthilfepo-
tential zu stirken und sie langfristig aus der Armut heraus-
zufiihren, stellen kurzfristige Interventionen der Humaniti-
ren Hilfe in Form von Sozialtransfers wichtige stabilisieren-
de MaBnahmen fiir alle von einer Krisensituation betroffe-
nen Haushalte dar. Sie kénnen kurzfristige Nahrungsmittel-
engpdsse verhindern helfen und stellen gerade fiir produkti-
ve Haushalte eine wichtige stabilisierende Funktion dar,
indem sie verhindern, dass Produktionsmittel verkauft und
notwendige Investitionen getitigt werden.

Politikoptionen

Sozialtransfers umfassen sowohl Bargeld- als auch Sachleis-
tungen. Bargeld hat fir die Empfinger den Vorteil, dass es
flexibel nach den individuellen Bedurfnissen und Priorititen
der jeweiligen Haushalte eingesetzt werden kann, z.B. auch
fiur Dunger oder Kleintierhaltung zur Steigerung der Nah-
rungsmittelproduktion. Dies erh6ht die Fahigkeit zum Risi-
komanagement der Haushalte. Dartiber hinaus tragen Bar-
geldtransfers zur Stirkung lokaler Wirtschaftskreisldufe bei
(economic multiplier effect), da zum einen die erhaltenen finanzi-
ellen Mittel von den Bezieher/innen vermehrt in der lokalen
Wirtschaft ausgegeben werden und sie ihnen zum anderen
Investitionen in produktive T4dtigkeiten ermdglichen.



Sachleistungen gehen immer von standardisierten Paketen
aus, die nicht notwendigerweise die Vielfalt der Bediirfnisse
abdecken kénnen. Dies gilt vor allem fiir besonders vulne-
rable Gruppen, wie alte Menschen. Dennoch bevorzugen in
vielen Landern etwa Frauen Sachleistungen, da sie iiber
diese Ressourcen mehr Kontrolle haben, wihrend Manner
tendenziell Geldleistungen bevorzugen. Sachleistungen sind
dartiber hinaus fiir viele Menschen auch leichter zuginglich.
Dies gilt gerade dort, wo Menschen keinen Zugang zu
Mirkten haben oder die hohen Preise nicht zahlen kénnen
(vgl. Sen 1987). Wenn lokale oder nationale Mirkte nicht
funktionieren, z.B. aufgrund von nicht vorhandener Infra-
struktur, kénnen Nahrungsmittel sinnvoller als Bargeld-
transfers sein. Wenn der Markt hintreichend funktioniert,
dass Bargeldtransfers nicht zu Preissteigerungen auf den
lokalen Mirkten fithren, ist jedoch diese Form der Transfer-
leistung einfachen Nahrungsmittelzufuhren vorzuziehen.

Sowohl bei Bargeldtransfers als auch bei Nahrungsmittel-
transfers mussen Kosteneffizienz, Reaktionszeit der Hilfe-
leistung und Durchfithrungskapazititen des Staates einge-
schitzt werden. Gerade letztere spielen eine zentrale Rolle
bei der Durchfithrung und Abwicklung von Transferleis-
tungen, insbesondere in Krisensituationen: Bargeldtransfers
haben den Vorteil, dass die Reaktionszeit sehr hoch ist und
der Staat schnell Hilfe in abgelegene Gebiete tiber elektroni-
sche Uberweisungen zukommen lassen kann, die Lieferun-
gen von Sachleistungen aufgrund zerstorter Infrastruktur
unter Umstinden nicht erreichen kénnen. Andererseits gibt
es vor allem im lindlichen Raum Regionen, in denen es
kaum funktionierende Finanzinstitutionen gibt und die
Ubergabe von Bargeld besonders in Krisensituationen
erschwert wird (vgl. Gentillini 2007).

Neben Cash-Transfers und Sachleistungen, wie Nahrungs-
mittel- oder Schulspeisungs-Programmen, kénnen auch
Gutscheine fiir bestimmte Leistungen, wie bspw. Lebens-
mittelkarten, als Sozialtransfer betrachtet werden. Allerdings
sind diese administrativ kostspieliger zu handhaben als
Bargeldtransfers, und laufen Gefahr, lokale Handelsmirkte
Zu verzerren.

Eine weitere Option zur Unterstiitzung armer Haushalte in
Krisensituationen stellen sogenannte ,,food for work* und
,»cash for work’ Programme dar. Dies sind Beschaftigungs-
programme, bei denen die Zielgruppen Nahrungsmittel
oder Geld als Entlohnung erhalten. Diese Programme errei-
chen allerdings in der Regel nur Haushalte mit der Fihigkeit
zur Selbsthilfe, d.h. arbeitsfahigen Mitgliedern. Gerade die
armsten Haushalte zeichnen sich aber durch eine hohe
Abhingigkeitsrate aus und werden somit von diesen Pro-
grammen haufig nicht erfasst.

In der Praxis sind es ein Mix von kurzfristigen und langftris-
tigen Ma3nahmen, mit denen Regierungen auf die soge-
nannte ,,#riple I crisis“ (food fuel and financial crisis) reagieren:
Einige Linder sind bereits dazu tibergegangen, im Rahmen
der Sozialtransferprogramme speziell auf die Nahrungsmit-
telknappheit und ihre Folgen in Form von temporiren —
unkonditionierten — Erh6hungen von Transferleistungen
(so genannten Zop-ups) oder speziellen Transferleistungen in
Krisensituationen zu reagieren. In Indonesien hat die Regie-
rung eine zusitzliche unkonditionierte Transferleistung auf
den reguliren Sozialtransfer gegeben, um zu verhindern,
dass die Menschen wiederum in eine chronische Armuts-
situation abrutschen und besonders die Kinder in ihrer
Entwicklung zurtickfallen. Diese Transferleistung wurde
vorerst auf ein Jahr beschrinkt.

Die ekuadorianische Regierung hat die Moglichkeit zusatzli-
cher Transferleistungen in das Design des landesweiten
Sozialtransferprogramms eingebunden: In Krisensituationen
gibt es eine zusitzliche Einmalzahlung fir betroffene Haus-
halte (in zwei Tranchen zu je US § 45 ausbezahlt), die tber
die Strukturen des ,,normalen® Sozialtransferprogramms
,Bono de Desarollo Humano® lduft. Zugangsbestimmun-
gen sowie administrative Strukturen und Abwicklungspro-
zesse sind dhnlich und somit den Menschen auch bekannt?.

Herausforderungen

Sozialtransfers oder deren Aufstockung in Krisensituationen
sind kein Allheilmittel und nicht der alleinige Ausweg aus
der Wirtschafts- und Finanzkrise und Situationen der Nah-
rungsmittelknappheit oder bei schwankenden Lebensmittel-
preisen. Sie kénnen nur unter bestimmten Bedingungen die
gewiinschten Wirkungen erzielen. Innovative Strategien
miissen kontextbezogen gefunden werden und daher

e die Ursache der Krise im Blick haben

e die marktwirtschaftlichen und institutionellen Rahmen-
bedingungen beachten und ggf. nutzen

e  den Bedirfnissen der Zielgruppe entsprechen

e die systemische Einbettung der Sozialtransfers in das
Gesamtsystem der sozialen Sicherung des Partnerlan-
des zum Ziel haben.

Sich diesen Herausforderungen zu stellen, macht jedoch
Sinn. Evaluierungen von verschiedenen Sozialtransfers
weltweit zeigen, dass die Bargeldtransfers von den Empfin-
gerhaushalten Giberwiegend zum Kauf von Nahrungsmitteln
und zum Teil zur Nahrungsproduktion eingesetzt werden
(Investitionen in Diinger und Bezahlung von landwirt-
schaftlichen Arbeitsleistungen). Eine externe Evaluierung
aus Sambia zeigt z.B. folgende Wirkungen auf die Ernih-
rungssituation der Empfingerhaushalte:

22008 erhielten rund 90.000 ekuadorianische Haushalte, die von
der Hochwasserkatastrophe im Frithjahr des Jahres betroffen
waren, den sogenannten ,,Bono de Emergencia“.



Durch die Sozialtransfers verbesserte sich die Erndhrungs-
situation fast aller Empfingerhaushalte dramatisch. Fast die
Hilfte aller Empfingerhaushalte gab an, in den letzten
Tagen drei Mahlzeiten zu sich genommen zu haben, wih-
rend nur knapp 8 Prozent der Haushalte, die keine Trans-
fers erhielten, dies bestitigen konnten. Dariiber hinaus
haben Empfinger des Sozialtransfers tendenziell groBBere
Lebensmittelvorrite und konnten somit auf Nahrungsmit-
telkrisen besser reagieren, als die Haushalte, die keine Sozi-
altransfers erhielten (MCDSS 2006).

Um die Moglichkeiten, Preissteigerungen durch Sozialtrans-
fers abzufedern, realistisch einschitzen zu konnen, muss die
unterschiedliche Ausgangssituation in verschiedenen Regio-
nen beriicksichtigt werden. In den meisten Lindern Latein-
amerikas wurden Sozialtransfers von den Regierungen initi-
iert und konzipiert. Sie sind inzwischen fest etabliert und
erreichen eine grof3e Zahl von bedirftigen Haushalten. Da-
gegen haben Aktivititen von Weltbank, ILO, UNICEF und
DSID in Afrika bisher iberwiegend nur zu Deklarationen
(z.B. dem inzwischen schon fast drei Jahre alten Livingstone
Call for Action), zahlreichen Konferenzen und vereinzelten
Pilotvorhaben gefiihrt. National verankerte Sozialtransfers
finden sich bisher nur in Lindern mit einer durch europdi-
sche Minderheiten langjahrig geprigten Wirtschafts- und
Sozialpolitik (Stidafrika, Namibia und Botswana). Lesotho,
das einzige afrikanische Land, das in den letzten Jahren eine
universelle Altersrente eingeftihrt hat, hat diesen Schritt
gegen den Willen von IMF und Weltbank gewagt und
finanziert die Transfers aus eigenen Mitteln.

Voraussetzung fiir die ziigige Etablierung von Sozialtrans-
fers, die eine signifikante Wirkung zur Abfederung der
Auswirkungen der Wirtschafts- und Finanzkrise haben
konnen, sind ausreichender politischer Wille der nationalen
Entscheidungstriger, Geberharmonisierung auf Linder-
ebene und effektive finanzielle und technische Zusammen-
arbeit, die tiber die Entsendung kurzfristiger Experten-
missionen und die Finanzierung von Forschung, Konferen-
zen und Trainingskursen hinausgeht.

Ausblick

Sozialtransfers im Sinne von Bargeldleistungen sind Sach-
leistungen vorzuziehen, sobald die Rahmenbedingungen auf
funktionierende Mirkte hindeuten. Die Hohe der Transfers
sollte dabei an die Entwicklung besonders der Nahrungs-
mittelpreise angepasst werden.

Insbesondere Sozialgeldtransfers als eine Form der sozialen
Sicherung sind besonders krisenrelevant, da sie flichen-
deckend extrem arme Haushalte erreichen konnen, die
wegen ihrer Haushaltsstruktur (keine arbeitsfihigen Haus-
haltsmitglieder) von anderen Interventionen zur Ernih-
rungssicherung, wie z.B. food for work oder cash for work
Programmen, nicht oder nur indirekt profitieren kénnen.
Die GTZ hat seit 2003 weltweit Erfahrungen mit diesem
Instrument gesammelt. Die Wirkung und Kosteneffizienz
von Sozialtransfers ist durch externe Evaluierungen mehr-
fach bestitigt worden. Das Engagement der deutschen EZ
im Bereich der sozialen Sicherung dient zudem auch der
Erndhrungssicherung und damit der Abfederung der Aus-
wirkung von Kirisen.

Sozialgeldtransfers erweisen sich als besonders flexibel und
kénnen flankiert werden durch Transfers von Sachleistun-
gen oder mit anderen Programmen zur sozialen Sicherung,
Beschiftigungsférderung und Produktivititssteigerung,.
Vorhaben der Lindlichen Entwicklung sollten beispielswei-
se komplementir vor allem Haushalte mit Selbsthilfe-
potential gezielt dabei unterstiitzen, die Belastung durch
Nahrungsmittelpreissteigerungen und -schwankungen oder
die negativen Auswirkungen der Wirtschafts- und Finanz-
krise durch eigene Anstrengungen zu bewiltigen, z. B.
durch die kostenlose oder subventionierte Bereitstellung
von Produktionsmitteln, wie Diinger. Sozialtransfers haben
zusitzlich das Potential, in Symbiose mit Programmen der
humanitiren Hilfe den Ubergang von kurzfristiger Nothilfe
zu langfristigen Entwicklungsprogrammen zu gestalten.

Die aktuelle Wirtschafts- und Finanzkrise sowie die in
vielen Lindern steigende Nahrungsmittelpreise haben den
Bedarf an sozialer Sicherung und insbesondere an Sozial-
transfers in den Partnerlindern dramatisch erhoht. Die
Notwendigkeit von Sozialtransfers wird aber auch dann
fortbestehen, wenn die Wirtschafts- und Finanzkrise oder
die durch Preissteigerungen ausgeldste Nahrungsmittelkrise
tiberwunden ist, da durch eine hohere Risikoanfalligkeit fiir
Naturkatastrophen temporire lokale Nahrungsmitteleng-
pisse in Zukunft zunehmen werden. Die durch den Klima-
wandel verstirkt auftretenden extremen Wetterverhiltnisse
sind ein erheblicher Risikofaktor fir arme Bevolkerungs-
gruppen, die u.a. auch Nahrungsmittelkrisen nach sich zie-
hen kénnen. Zur Bewiltigung dieser Risiken missen leis-
tungsfihige Systeme sozialer Sicherung geschaffen werden.
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