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Zusammenfassung

Eine der vorrangigen Aufgaben der internationalen Ge-
meinschaft ist die Bekampfung der Ernahrungsunsicher-
heit, wie im Nachhaltigkeitsziel 2 der vor kurzem verab-
schiedeten Agenda 2030 festgeschrieben: ,Den Hunger
beenden, Erahrungssicherheit und eine bessere Ernghrung
erreichen und eine nachhaltige Landwirtschaft férdern”. Die
von der Erndhrungsunsicherheit am starksten betroffene
Region ist Subsahara-Afrika (SSA). Ein grof3es Potential zur
Bekampfung der Ernahrungsunsicherheit haben soziale
Sicherungsprogramme,  insbesondere  bargeldbasierte
Transfers (cash transfers). Die Erfahrung hat gezeigt, dass
derartige MafRnahmen zu einer deutlichen Erhohung des
Nahrungsmittelkonsums und der Vermogensbildung fuh-
ren und damit die Resilienz der Haushalte verbessern, je-
doch cash transfer-Programme auch mit weiteren Maf3-
nahmen gekoppelt werden mussen, damit nachhaltig
Erndhrungsunsicherheit Gberwunden werden kann.

Folgende Erkenntnisse lassen sich aus empirischen Stu-
dien zum Thema ableiten:

o Cash transfers haben sich als effizientes Mittel zur Steige-
rung der Kalorienzufuhr erwiesen. Deshalb sollten die po-
litischen Entscheidungstrager hinsichtlich Erndhrungssi-
cherung dieses Instrument nutzen.

o Internationale Organisationen, bilaterale Geber und
politische Entscheidungstrager in den Landern sollten
vier wesentliche Faktoren bei der Gestaltung von bar-
geldbasierten Transferprogrammen beachten.

1. Zielgenauigkeit: Einige bargeldbasierte Transfers er-
reichen die dafur vorgesehene Bevolkerungsgruppe

nicht und haben damit kaum Auswirkungen auf die
Ernahrungssicherung. Bei cash transfer-Interventionen
koénnen unterschiedliche  Zuteilungsmechanismen
eingesetzt werden: Es gibt jedoch keine Patentlosung.

2. Zahlungskontinuitat: Auszahlungen muissen auf re-
gelmafiger Basis erfolgen, damit die Haushalte planen
konnen. Dort, wo es mehrmals zu Auszahlungsverzo-
gerungen kam, waren cash transfers nicht wirksam.

3. Transfervolumen: GeldUberweisungen sollten mindes-
tens 20 Prozent des taglichen Konsums der armen Be-
volkerungsschicht entsprechen. Lag das Transfervo-
lumen unter diesem Schwellenwert, konnten keine
positiven Auswirkungen auf die Ernahrungssicherung
festgestellt werden. Cash transfers sollten jedoch
nicht so hoch sein, dass die soziale Ungleichheit gro-
f3er und der Anreiz zu arbeiten verringert wird.

4. Unterstitzung durch die Politik: Cash transfer-
Programme benétigen einen starken Rickhalt durch
die Politik, um eine positive Langzeitwirkung zu entfal-
ten und den Empfangern die Langfristigkeit der Pro-
gramme zu vermitteln. In Subsahara-Afrika fehlt es oft
an verantwortungsvollen Tragern solcher Programme.

Damit cash transfers langfristige Auswirkungen auf die
Ernahrung haben, sollten sie durch weitere Mafdnahmen
erganzt werden, wie zum Beispiel durch Vermittlung
von erndhrungsspezifischem Wissen, durch Nahrungs-
erganzung fur vulnerable Personengruppen sowie spe-
zielle wirtschaftliche Mafdhahmen. Das ,Productive Sa-
fety Net Programme"” (PSNP) in Athiopien ist ein inno-
vatives Beispiel, wie diese MafRnahmen kombiniert wer-
den kénnen.
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Ernahrungsunsicherheit in Subsahara-Afrika

Spétestens seit dem Anstieg der Lebensmittelpreise im Jahre
2007/2008 nimmt die Bekampfung der Erndhrungsunsi-
cherheit wieder eine zentrale Rolle in der internationalen
Entwicklungszusammenarbeit ein. Im Nachhaltigkeitsziel 2
,Den Hunger beenden, Erndhrungssicherheit und eine besse-
re Erndhrung erreichen und eine nachhaltige Landwirtschaft
fordern” der Agenda 2030 geht es um die verschiedenen
Dimensionen von Erndhrungssicherung.

Nach neuesten Schatzungen der Ernahrungs- und Landwirt-
schaftsorganisation der Vereinten Nationen (FAO) leiden
etwa 800 Millionen Menschen weltweit an Hunger, d.h. elf
Prozent der Weltbevolkerung sind nicht in der Lage, ihren
erforderlichen téglichen Kalorienbedarf zu decken. Wie in
Abbildung 1 dargestellt, ist Subsahara-Afrika die Region, die
am starksten betroffen ist. Sudasien und Ozeanien folgen
mit grofiem Abstand. Seit Beginn der neunziger Jahre konn-
ten zwar Verbesserungen fur Subsahara-Afrika festgestellt
werden, jedoch ist der Abstand zu einer Mehrzahl der ande-
ren Regionen konstant geblieben. Gleiches gilt fur andere
Formen der Erndhrungsunsicherheit, wie zum Beispiel Zu-
gang zu Mikronghrstoffen und Untererndhrung. Allein aus
diesem Grund muss die internationale Gemeinschaft ihre
Anstrengungen forcieren, um die Erndhrungsunsicherheit in
dieser Region zu mindern.

Welche Haushalte sind es, die an Erndhrungsunsicherheit
leiden? Erndghrungsunsicherheit ist am weitesten in landli-
chen Haushalten verbreitet, in denen extreme oder mode-
rate Armut herrscht, die Uber kein Land oder nur kleine Par-
zellen verfugen und einen begrenzten Zugang zu lokalen
Mérkten haben. Aufderdem sind viele Familienmitglieder von

betroffenen Haushalten nicht oder nicht mehr erwerbsta-
tig. Ausgehend von der Struktur dieser Haushalte ist es un-
wahrscheinlich, dass allgemeine landwirtschaftliche oder
okonomische Mafdnahmen allein sehr wirksam sind. Soziale
Sicherungsmafinahmen kénnten jedoch mafigeblich zur
Verbesserung der Erndghrungssicherung beitragen.

In dieser Analyse und Stellungnahme wird die Wirkung von
bargeldbasierten Transfers (cash transfers), die eine sehr
wichtige Komponente sozialer Sicherungssysteme in Subsa-
hara-Afrika darstellen, auf die Ernahrungssicherung unter-
sucht. Cash transfer-Programme sichern vulnerablen Fami-
lien regelmafiige Barzahlungen, die allgemein zur Armuts-
minderung beitragen. Diese Maf3nahmen haben eine reine
Schutzfunktion, da sie Ublicherweise auf arme Haushalte oder
Einzelpersonen abzielen, welche oft extrem arm oder armuts-
anfallig sind (z.B. Menschen mit HIV/AIDS, Waisenkinder und
andere benachteiligte Kinder). Nach der erfolgreichen Ein-
fohrung von cash transfer-Programmen in Lateinamerika in
den neunziger Jahren und Anfang 2000 begannen sich diese
auch in Subsahara-Afrika zu etablieren und stellen mittler-
weile die am weitesten verbreitete Form der sozialen Siche-
rung in der Region dar. In den meisten Fallen betragen die
Kosten dieser Programme weniger als zwei Prozent des BIP.
Das umfangreiche PSNP in Athiopien belastet das staatliche
Budget zum Beispiel mit etwa 1,5 Prozent des BIP.

In dieser Analyse und Stellungnahme werden mehrere Fra-
gestellungen erortert: Haben cash transfers einen signifikan-
ten Einfluss auf die verschiedenen Bestandteile der Ernéh-
rungssicherheit? Welche Aspekte der Gestaltung und Um-
setzung verdienen besondere Aufmerksamkeit? Wie kénnen
cash transfers besser zur Bekampfung der Erndhrungsunsi-
cherheit in andere Programme eingebunden werden?

Abb. 1: Trends der Erndhrungsunsicherheit nach Regionen
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Auswirkungen bargeldbasierter Transfers auf die
Erndhrungssicherheit

Die Auswirkungen der cash transfer-Programme auf ver-
schiedene Faktoren wie Bildung, Konsum, Gesundheit und
Armut wurden in mehreren Studien analysiert. Dabei wurde
jedoch der Komplexitat von Erndhrungssicherheit nur wenig
Aufmerksamkeit gewidmet. Es bedarf eines umfassenden
Verstandnisses daruber, wie diese Mafsnahmen die unter-
schiedlichen Dimensionen der Ernahrungssicherheit beein-
flussen, insbesondere den Zugang zu Lebensmitteln und
Trinkwasser, zu ausreichenden Gesundheits- und Hygiene-
leistungen sowie der Erndhrungsqualitat. In einem unlangst
publizierten Discussion Paper des DIE (Burchi, Scarlato, &
d’Agostino, 2016) verwenden die Autoren ein innovatives
Rahmenkonzept, das einen schematischen Uberblick dariber
bietet, wie cash transfers die einzelnen Aspekte der Erndh-
rungssicherheit beeinflussen. Die Analyse umfasst neun
Lander Subsahara-Afrikas. Die Studie zeigt, dass cash trans-
fer-Programme in vielen Landern, wie Sambia, Malawi, Athi-
opien und Kenia, zur Erhdhung des Nahrungsmittelkonsums
beitragen. Ausnahmen bilden dabei Ghana und Tansania,
wo die Programme keine Auswirkungen auf den Konsum
von Nahrungsmitteln hatten. In Malawi, Lesotho und Tan-
sania konnte gezeigt werden, dass cash transfers den Zugang
zu Gesundheits- und Hygieneleistungen verbesserten und
somit zur Erndhrungssicherheit beitragen konnten. Diese
Ergebnisse konnten in Sambia und Kenia nicht bestatigt
werden.

Im Discussion Paper wurde auch untersucht, ob cash trans-
fers eine positive Auswirkung auf die Ernahrungsqualitdt
haben. Die Analyse hat gezeigt, dass die Programme nur in
wenigen Landern (vorwiegend Kenia und Athiopien) Einfluss
auf die Ernahrungsqualitat und keinen Einfluss auf den chro-
nischen und tempordren Ernahrungszustand von Kindern
haben.

Cash transfers als breiter gefasste Strategie zur
Bekampfung von Erndahrungsunsicherheit

Mit cash transfer-Programmen kann kein direkter Einfluss auf
die Ernahrungsbildung und auf das Essverhalten ausgeibt
werden. Dazu missen cash transfers in spezielle Bildungs-
programme zur Erndhrung integriert werden. Eine kirzlich
veroffentlichte Studie konnte zeigen, dass cash transfers die
Ernahrungsqualitdt bei Kindern weit starker beeinflussten,
wenn diese mit Weiterbildungsmafinahmen zur Ernah-
rungsqualitat kombiniert wurden (Ahmed et al., 2016).

Auflerdem kénnen cash transfers nur kurz- bis mittelfristig
Erndhrungsunsicherheit reduzieren. Empfanger nachhaltig
aus Erndhrungsunsicherheit zu befreien, erfordert eine breite
Strategie, bei der cash transfer-Programme entsprechend in
umfangreichere, nationale soziale Sicherungssysteme in-
tegriert und mit MafRnahmen zur landlichen Wirtschafts-
entwicklung kombiniert werden sollten. Ein interessantes
Umsetzungsmodell dieser Art wurde vom Bangladesh Rural
Advancement Committee (BRAC), einer Nichtregierungsor-
ganisation (NGO), implementiert und von anderen Organi-

sationen in verschiedenen Landern der Welt umgesetzt. Hier
werden cash transfers in andere Entwicklungsprogramme
integriert. Die Evaluierung dieses Ansatzes zeigt, dass dieses
Modell die Ernahrungsunsicherheit und extreme Armut
grundlegend reduziert (Banerjee et al., 2015).

Neben dem BRAC-Ansatz hietet das PSNP aus Athiopien ein
interessantes und umfassendes Model zur Verbesserung der
Erndhrungssicherung. Das PSNP kombiniert Transfers von
Bargeld oder Nahrungsmitteln mit public-works-Programmen,
die auf arbeitsfahige, aber ernahrungsunsichere Haushalte
ausgerichtet sind. Die offentlichen Arbeitsprogramme sind
auch deshalb von Bedeutung, weil sie Bewdsserungssysteme
schaffen, die zur Ernahrungssicherheit beitragen. Schlieflich
ist die nachste Phase des PSNP eng mit dem bestehenden
nationalen Erndhrungsprogramm verbunden. Dieses Pro-
gramm beinhaltet besonders Erndhrungsbildung fur Mitter.

Abb. 2: Strategie fur Ernahrung und Emahrungssicherheit in
landlichen Gebieten Athiopiens
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Quelle: Eigene Darstellung

Implikationen fur die Politik und Empfehlungen

Dieser Uberblick zu theoretischen und empirischen Verbin-
dungen zwischen cash transfers und Erndhrungssicherung
fohrt zu verschiedenen Erkenntnissen fir die Politikgestal-
tung in Afrika.

Erstens konnte gezeigt werden, dass mit cash transfer-
Programmen der Hunger in Subsahara-Afrika effektiv be-
kampft werden kann. Durch diese konnte die Kalorienauf-
nahme in verschiedenen Féllen erhéht und der Zugang der
Empfanger zu Nahrungsmitteln verbessert werden. Da Hun-
ger oft das Hauptproblem der meisten Lander dieser Region
darstellt, sollten politische Entscheidungstrager ernsthaft die
Einbeziehung von cash transfers in ihr Portfolio erwagen.
Cash transfers sind oft auch fUr den verbesserten Zugang zu
Gesundheit und Hygiene, als wichtige Triebkrafte fir Ernah-
rungssicherheit, hilfreich.

Zweitens missen cash transfer-Programme richtig gestaltet
und umgesetzt werden, um wirklich Erndhrungsunsicherheit
zu bekampfen. Geber, internationale Organisationen und
inlandische politische Entscheidungstrager missen beson-
deres Augenmerk auf die folgenden Punkte richten:

a) Effizientes Erreichen der armsten Schichten ist fur cash
transfer-Programme von duf3erster Bedeutung, um einen
positiven Einfluss auf Armut und Erndhrungssicherung
austben zu kénnen. FUr cash transfers konnen verschie-
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denste Zuteilungsmechanismen eingesetzt werden. Es
gibt jedoch keine Patentlsung.

b) Zahlungen mussen regelmafig erfolgen, um den emp-
fangenden Haushalten eine langfristige Planung zu er-
moglichen. Unregelméfige Zahlungen stellen ein grof3es
Problem in einigen der Lander dar; insbesondere hier
konnte auch keine Verbesserung in der Ernahrungssiche-
rung nachgewiesen werden.

¢) Die Hohe der cash transfers sollte so ausgelegt sein, dass
sie mindestens 20 Prozent des taglichen Konsums der ar-
men Bevolkerungsschicht deckt (UNICEF-ESARO, 2015).
In Ghana betragen diese lediglich elf Prozent, ein Haupt-
grund fur die schlechten Leistungen des Programms.

d) Politische Unterstitzung: Fur langfristige Auswirkungen auf
die Emahrungssicherheit missen cash transfer-Programme
und soziale Schutzprogramme im Allgemeinen starke po-
litische UnterstUtzung erfahren. Idealerweise sollten cash
transfers Teil einer breit angelegten Strategie gegen Er-
nahrungsunsicherheit sein. Die besten Beispiele sind in
Sudafrika und Athiopien zu finden. Cash transfer-
Programme scheinen ebenfalls angemessene Unterstit-
zung durch die Regierungen in Ghana und Mosambik zu
erhalten. In Kenia bestehen Probleme durch das stark von
den Gebern beeinflusste Hunger Safety Net Programm.

Interessanterweise wird der Erfolg des cash transfer-
Programms in Sambia langfristig von dem Nichtvorhan-
densein starker politischer Unterstitzung der nationalen
Regierung und lokaler Eliten sowie der Nichtverfugbarkeit
einer einheitlichen Strategie zur Bekampfung von Armut
und Ernahrungsunsicherheit unterlaufen.

Drittens kénnen cash transfers allein nicht die wichtigsten
Komponenten der Erndhrungssicherheit, wie Erahrungsbil-
dung und Erndhrungs- und Hygienepraktiken, beeinflussen
und haben damit eine geringe Auswirkung auf die Ernah-
rungssituation. Langfristige Effekte erfordern einen inte-
grierten Ansatz, der einen erndhrungssensiblen sozialen
Schutz einschlief3t. Cash transfer-Programme sollten deshalb
Teil eines breiter angelegten Interventionspaketes sein. Die
Kombination von cash transfers mit Erndhrungsbildung,
bietet ein grofdes Potential fur die Beeinflussung von ernéh-
rungsrelevanten Ergebnissen.

Viertens es ist in der Regel nicht ratsam, cash transfers von
der Erfullung bestimmter Bedingungen durch die Empfanger
abhangig zu machen. Es kénnten jedoch sogenannte ,wei-
che Bedingungen” eingefihrt werden, wie das bei einem
cash transfer-Programm in Kenia erfolgte, wo ein Teil des
erhaltenen Geldes fur besonders nahrhafte Lebensmittel
(z.B. Mikrondhrstoffe) ausgegeben werden sollte.
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