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Soziale Sicherung in Diirregebieten in Athiopien

Zusammenfassung

In diesem Beitrag des Forschungsvorhabens , Wege aus extremer Armut, Vulnerabilitdt und
Erndhrungsunsicherheit” geht es um das Productive Safety Net Programme (PSNP) in Athiopien.
Mit diesem Beitrag zur Sozialen Sicherung der Bevodlkerung in von Diirren besonders
betroffenen Woredas (Distrikten) erhalten heute {iber acht Millionen Menschen Leistungen, die
vom Staat sowie der internationalen Gebergemeinschaft aufgebracht werden. Derzeit laufen
die Mafsnahmen in ihrer vierten Phase (2015 bis 2019).

Im Rahmen der vom Bundesministerium fiir wirtschaftlichen Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ) geforderten und durch das Institut fiir Entwicklung und Frieden (INEF)
der Universitit Duisburg-Essen durchgefiihrten Untersuchungen vor Ort in Athiopien
wurden durch das Forschungsteam die vom PSNP implementierten Aktivititen in den drei
Bundeslandern Oromiya, Amhara und Tigray besonders bertiicksichtigt. Hierzu wurden
Gesprdache mit Programmverantwortlichen auf nationaler und Léanderebene sowie der
Implementierungsbiiros in den Woredas (Distrikt oder Landkreis) und der Kontaktpersonen
in den Landgemeinden (Kebeles) gefiihrt. Ausfiihrlich konnte in jeder Kebele (Gemeinde) mit
einer Gruppe vom Projekt begiinstigter Manner und Frauen iiber die Leistungen, ihre
Bedingungen und Wirkungen diskutiert werden, wobei auch sozio-6konomische
Haushaltsprofile aufgenommen wurden.

Das PSNP ist ein nationales Programm (begonnen 2005), das von der Weltbank (WB) und
einer Reihe von dritten bi- und multilateralen Gebern unterstiitzt wird. Das laufende PSNP
IV verfolgt das Ziel, die Erndhrungssicherheit bei den begiinstigten Haushalten einschliefdlich
der Nahrungsqualitdat und allgemeiner Lebensbedingungen zu verbessern. Dies erfolgt im
Wesentlichen durch zwei Komponenten: (i.) die Unterstiitzung von Systemen der Sozialen
Sicherung und des Katastrophenschutz-Managements und (ii.) den Aufbau von produktiven
Sicherheitsnetzen (productive safety nets) und die Verbindung zu Diensten, die die
Lebensbedingungen verbessern helfen (livelihood services). Wichtig ist zudem die
institutionelle Kapazitatsentwicklung der relevanten dthiopischen Behorden auf allen Ebenen
und die Unterstiitzung im Projektmanagement.

Letzteres bezieht sich auf die PSNP-Struktur auf gesamtstaatlicher wie auf Landerebene
des athiopischen Bundesstaates und vor allem auch auf die operative Ebene des Programms
in von Diirre bedrohten Woredas. Betroffen sind derzeit 349 von insgesamt 683 landlichen
Woredas im gesamten Land. Auf dieser Ebene sind in jedem Woreda Teams von rund 25
Fachleuten angesiedelt, die sich um die Implementierung der Aktivitdten kiimmern, allein im
Bereich von offentlichen Arbeiten — der Hauptinterventionskomponente des PSNP — derzeit
46.000 EinzelmafSinahmen.

Die Leistungen des PSNP bestehen vor allem in der Férderung offentlicher Arbeiten (public
works), bei denen vorher identifizierte Personen bzw. Familien jeweils fiinf Tage im Monat
und dies sechs Monate im Jahr dafiir bezahlt werden, dass sie zum Beispiel im Bereich des
Ressourcenschutzes Terrassierungen vornehmen, Steinddmme errichten und Erosionsrinnen
verbauen. Daneben werden sie in Projekten der sozialen Infrastruktur eingesetzt, z.B. fiir
Hilfsarbeiten beim Schulbau, der Errichtung von Gesundheitszentren oder der Reparatur von
Pisten, Furten und Briicken. Die Bezahlung erfolgt als Geld fiir Arbeit (cash for work), in Form
von Lebensmitteln (food for work) oder in Kombination von beidem, wobei derzeit aufgrund
der stark steigenden Nahrungsmittelpreise in Athiopien der Trend zur Bereitstellung von
Lebensmitteln geht.
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Menschen aus extrem armen Familien, in denen es keine arbeitsfdhigen Personen gibt,
mittellose Alte und Personen mit Behinderung sowie schwangere und stillende Frauen
erhalten anstelle der bezahlten Arbeit Direkthilfen (direct support) in Form von
unkonditionierten Geldtransfers oder mindestens deren Wert in Nahrungsmitteln. Auch sie
werden wie die Arbeitskréfte fiir die O6ffentlichen Arbeiten in einem recht transparenten
Verfahren in von Diirre besonders betroffenen Landkreisen in den &thiopischen
Bundesstaaten identifiziert und fiir Unterstiitzungsleistungen ausgewahlt. Dieses targeting
erfolgt mit Unterstiitzung durch das Woreda-Projektteam des PSNP direkt durch die
Landgemeinden (Kebeles), die hierfiir spezielle Komitees wahlen.

Eine weitere, sehr effektive Form der Direktférderung besteht aus dem einmaligen, nicht
riickzahlbaren Transfer von Geld, um eine wirtschaftliche Existenz aufbauen zu konnen. Der
2014/2015 noch ansehnliche, heute aber durch Inflation eher bescheidene Betrag von 4.000 Birr
(ca. 100 Euro) erlaubt jedoch — oft zusammen mit einem kleinen Bankkredit — den Erwerb von
einem Zugochsen, einigen Ziegen und/oder Schafen, Bienenstdcken, etwas
Kleinbewd&sserungsmaterial usw. Damit wird bisher vollig mittellosen Familien der Start als
Viehziichter oder (spezialisierte) Bauern ermdglicht. Begleitet wird diese
Programmkomponente von financial training und der Unterstiitzung der Begiinstigten bei der
Kontaktaufnahme mit Kreditorganisationen. In einer Reihe von Fillen hat dies zur
Erweiterung der Investitionen, z.B. in Tiere oder in landwirtschaftliche Inputs, und damit zu
einer noch breiteren wirtschaftlichen Aufstellung der Haushalte bis hin zum absehbar
nachhaltigen Weg aus der Armut gefiihrt.

Da extrem arme Menschen kaum die Mittel haben, ihr Geld im haufig weit von den
Dorfern entfernten Woreda-Zentrum abzuholen, wird zunehmend auf dezentrale Auszahlung
gesetzt, bei der Agenten in den Dorfern die Rolle der Ausgabekassen {ibernehmen und iiber
das Smartphone ihre Anweisungen (Empfangerdaten) erhalten. An einer vollstandig digitalen
Geldiiberweisung wird gearbeitet.

Ein strategisch guter Beitrag ist die Anpassung der Form der Zahlungen (d.h. ob Bargeld
oder Lebensmittel) an die 6rtlichen Bedingungen und Marktentwicklungen, wann immer dies
aus Budgetgriinden moglich ist. So sollen massive Lebensmitteltransfers nicht den Markt
gefdhrden und dazu beitragen, die Erzeugerpreise bei den Kleinbauern in der Region zu
driicken. Aus diesem Grund wurde in der aktuellen Phase zunéchst die Bezahlung in Form
von Bargeld favorisiert. Da jedoch seit 2014/2015 die Preise fiir Nahrungsmittel, vor allem fiir
Getreide, massiv gestiegen sind, werden zunehmend statt Geld Grundnahrungsmittel
ausgegeben. Deren Wert orientiert sich noch an ihrem anfénglichen Marktpreis, so dass die
Empfangerlnnen heute nach vier Jahren etwa doppelt so viel Getreide erhalten, als sie sich
kaufen konnten, wenn sie die ebenfalls 2014/2015 festgesetzten Geldzahlungen erhielten.

In einer Reihe von Woredas werden mit Unterstiitzung von Nichtregierungsorganisationen
(NRO) Modellmafsnahmen durchgefiihrt. Dort erhilt das Programm fachliche und materielle
Unterstiitzung, um zwischenzeitlich aufgetretenen Problemen wie der massiven Erhohung
der Grundnahrungsmittelpreise entgegenwirken zu konnen.

Allein von seinem Umfang her und den Leistungen in Geld und/oder Nahrungsmitteln ist
das PSNP fiir Millionen von Menschen in Athiopien unverzichtbar. Die nachhaltigen
Wirkungen der Mafsnahmen sowohl im Bereich public works wie bei den Direktzahlungen an
besonders vulnerable Haushalte sind allerdings begrenzt. Dies betrifft sowohl die Gesamtzahl
der Begiinstigten (und damit die extrem arme, vulnerable und ernahrungsunsichere
Gesamtbevolkerung Athiopiens) als auch die tatsdchlich beriicksichtigten Personen und
Familien.
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Hinsichtlich der moglichen Zielgruppe, d.h. denjenigen, die soziale Sicherungsbeitrage
dringend bendétigen, wird geschitzt nur ein Drittel einbezogen; zdhlt man die vulnerablen
Gruppen hinzu, nur ein Fiinftel. Was die Zahlungen fiir die Teilnahme an o6ffentlichen
Arbeiten wie auch die Hohe der Direktzuwendungen betrifft, so sind diese fast immer nicht
ausreichend, um die Empfiangerlnnen nachhaltig aus ihrer Vulnerabilitit und
Erndhrungsunsicherheit, geschweige der Armutssituation herauszuholen. Nur ein kleiner
Teil der Familien, vor allem die EmpféngerInnen von den deutlich hoheren Einmalzahlungen,
scheint auf dem guten Wege zu sein, sich eine hinreichend gute wirtschaftliche Basis aufbauen
zu koénnen.

Sie wie auch die meisten Beteiligten an den public works-Mafinahmen wiirden
wahrscheinlich erheblich mehr profitieren, wenn alle geplanten und konzeptionell durchaus
gut durchdachten Begleitmainahmen wirklich iiberall in der geplanten Intensitdt umgesetzt
werden konnten. Aber auch hier sind die sehr begrenzten finanziellen Mittel des PSNP dafiir
verantwortlich, dass bestimmte Forderbeitrage noch gar nicht angelaufen sind und andere,
vor allem mangels Transportmitteln, nicht bis in die Dorfer zu den Menschen getragen
werden konnen. Hierzu gehoren insbesondere auch die Bereiche
Ernahrungssicherungsberatung bzw. praktische Arbeiten mit der Bevolkerung, um zu einer
besseren Nahrungsdiversitit zu kommen (Komponente nutrition) und kommunikative
Mafsnahmen, die eine Einstellungsanderung hinsichtlich der Erndahrungszusammensetzung
bewirken sollen (behaviour change communication).

Andere Beratungsbereiche werden je nach Verfiigbarkeit (vor allem an Transportmitteln)
umgesetzt, aber nicht iiberall im geplanten Umfang. Hierzu gehort beispielsweise die
Beratung in Finanzanspekten: Zwar sind Finanzdienstleister bereit, an einzelne Bauerinnen
und Bauern und vor allem an bauerliche Gruppen (associations, cooperatives) Geld auszuleihen,
aber die Zahl der Kredite ist noch gering. Die derzeit erbringbaren Beratungsleistungen in den
Dorfern reichen nicht aus, um wirklich die Masse der PSNP-Begiinstigten auf Kreditantrage
vorbereiten, sie mit Kreditinstitutionen zusammenbringen und spdter auch bei der
Inwertsetzung der finanzierten Investitionen individuell betreuen zu kénnen.

Explizit sprechen Evaluationen von nachweisbaren Wirkungen im Bereich der Diversitat
der Nahrungsmittel bei der Klientel des PSNP. Vor allem die Kindererndhrung scheint in den
vom Programm unterstiitzten Haushalten besser geworden zu sein. Allerdings konnte nicht
bestatigt werden, dass der Subsistenzanbau hiervon mafigeblich beeinflusst werden konnte.
Angesichts der Tatsachen, dass trotz geringer individueller Zuwendungen in einem einzigen
Woreda Zahlungen in Hohe von mehr als einer Million US$ im Jahr geleistet werden, und arme
Haushalte die erhaltenen Gelder mehrheitlich fiir Nahrungsmittel ausgeben und auch sonst
eher lokale Produkte kaufen bzw. Dienstleistungen in Anspruch nehmen, ist von erheblichen
lokalen wirtschaftlichen Wirkungen auszugehen.

Allein aufgrund der Tatsache, dass die Mehrzahl der PSNP-geforderten Personen Frauen
sind, muss es zumindest zu einer Verbesserung der 6konomischen und sozialen Lage ihres
Haushaltes kommen. Daneben sind Frauen hinsichtlich der Mitwirkung an allen
Programmkomponenten gleichberechtigt. Da sie in Athiopien nach geltendem Recht
Miteigentiimerinnen des Landes sind und als Witwe oder bei Scheidung in jedem Fall Land
erben oder behalten, konnen sie auch von den Direktzuwendungen des PSNP (livelihood-
Zahlungen) und ggf. ergédnzenden Bankkrediten profitieren.

Angesichts erheblicher sozialer Mobilisierung im Rahmen der Projektimplementierung
sollte auch erwartet werden, dass Frauen hierbei hinsichtlich ihrer Selbstorganisations- und
Partizipationsbefdhigung an lokalen Entscheidungen gestdarkt werden, d.h. strategische
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Gender-Wirkungen eintreten. Dies ist sicher der Fall, aber der Effekt ist moglicherweise
geringer als in anderen vergleichbaren Lindern, da auf der Ebene der Kebele in Athiopien
bereits seit lingerer Zeit eine erhebliche soziale Mobilisierung zum Tagesgeschaft gehort.
Uberall sind zahlreiche in der Dorfentwicklung tatige Gruppen aktiv, Komitees, reconciliation
courts bzw. ,soziale Gerichte”, Nachbarschaftsgruppen; hier sind stets auch zahlreiche Frauen
beteiligt. Gegebenenfalls bewirkt das PSNP eine etwas schneller steigende Tendenz bei ihrer
Mitwirkung in diesen Gremien.

Eine grofie Herausforderung fiir die PlanerInnen bei der Fortsetzung des sehr wichtigen
und weiterhin zwingend benétigten Programms ist dessen derzeitige Unterfinanzierung. Dies
betrifft sowohl die Betriebsmittel des steuernden und implementierten Apparates, vor allem
aber die food/cash for work-Komponente wie auch die sozialen Gelddirekttransfers. Dies dufsert
sich zum einen in der Begrenzung der geforderten Personen. Selbst bei strenger Abgrenzung
des Programms (Diirregefahr und tatsachliche Diirreereignisse) von anderen Mafinahmen
(z.B. zugunsten Armer in stadtischen oder landlichen Gunstzonen) sind es deutlich mehr als
die derzeit acht Millionen geforderten Individuen, welche der Unterstiitzung bediirften. Zum
anderen aber wire es dringend notwendig, die Lohne bzw. Lohnverrechnungen in
Nahrungsmitteln fiir die Arbeitskréfte zu erhdhen wie auch die Geldbetrage pro Person im
Rahmen des sozialen Geldtransfers deutlich zu steigern. Eine solche Erh6hung begriindet sich
automatisch durch (i.) die aktuelle Inflation, die sich vor allem in iiberproportional steigenden
Lebensmittelpreisen bemerkbar macht, (ii.) die extrem niedrig angesetzten Lohne, die weit
unterhalb des {iiblichen Marktniveaus liegen bzw. (iii.) der immer mehr an Kaufkraft
verlierenden Zuwendungsbetrége fiir die SozialhilfeempfangerInnen.

Im Rahmen einer Mittelerh6hung konnte auch das Problem der beschrankten
Feldarbeitsmoglichkeiten der in den Woredas stationieren PSNP-Teams angesichts fehlender
Transport- und Betriebsmittel reduziert werden. Auf diese Weise konnte der Kontakt mit den
vom Programm geforderten Personen deutlich intensiviert und z.B. die im Programm
vorgesehene individuelle Beratung und weitere Hilfestellung verbessert werden. Eine bessere
finanzielle Ausstattung wiirde es auch ermoglichen, die bisher wegen Geldmangel kaum
umgesetzten Komponenten ,Mafinahmen zur Forderung der Errnahrungssicherung”
(nutrition based activities) und , Dialog zur Forderung von Verhaltensanderungen (behaviour
change communication) starker in den Fokus der Aktivititen bzw. {iberhaupt in Angriff zu
nehmen. Bei ersterem geht es um die konkrete Beratung, wie mit einfachsten Mitteln der
Dorfbevilkerung eine bessere Zusammenstellung von Nahrung vor allem auch fiir
Kleinkinder erfolgen kann, bei dem zweiten Thema um neue Kommunikationsmethoden,
aber auch inhaltliche Themen aus dem Umfeld, zum Beispiel Ressourcenschutzmanagement.

Ernihrungssicherung, soziale Sicherung, Ressourcenschutz, Athiopien
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Executive Summary

This contribution to the research project "Ways out of extreme poverty, vulnerability and food
insecurity" deals with the Productive Safety Net Programme (PSNP) in Ethiopia. With this
contribution to the social security of the population in woredas (districts) particularly affected
by drought, more than eight million people today receive benefits provided by the state and
the international donor community. The measures are currently in their fourth phase (2015 to
2019).

Within the framework of the on-site investigations in Ethiopia, funded by the German
Federal Ministry for Economic Cooperation and Development (BMZ) and conducted by the
Institute for Development and Peace (INEF) of the University of Duisburg-Essen, the research
team paid particular attention to the activities implemented by PSNP in the three federal states
of Oromiya, Amhara and Tigray. Discussions were held with programme managers at
national and state level as well as with the implementation offices in the woredas (district or
county) and the contact persons in the rural communities (kebeles). In each kebele
(municipality), a group of men and women benefiting from the project was able to discuss the
services, their conditions and impacts in detail, including socio-economic household profiles.

The PSNP is a national programme (launched in 2005) supported by the World Bank and
a number of third-party bilateral and multilateral donors. The objective of the current PSNP
IV is to improve food security in beneficiary households, including food quality and general
living conditions. This essentially takes place via two components: (i) the support of social
security and disaster management systems and (ii) the development of productive safety nets
and livelihood services. Institutional capacity development of the relevant Ethiopian
authorities at all levels and support in project management are also important.

The latter relates to the PSNP structure at regional and national level in the Ethiopian
federal state and, in particular, at the operational level of the woredas Drought Programme.
Currently, 349 of a total of 683 rural woredas throughout the country are affected. At this level,
each woreda has teams of around 25 experts responsible for the implementation of the
activities, and there are 46,000 individual measures in the field of public works alone — the
main intervention component of the PSNP.

The services of the PSNP consist primarily in the promotion of public works, in which
previously identified persons or families are paid five days a month and six months a year to
work, for instance in the area of resource conservation to make terraces, erect stone dams and
fill in erosion gullies. They are also used in social infrastructure projects, e.g. for auxiliary
work in school construction, the construction of health centres or the repair of tracks, fords
and bridges. Payment is made in the form of cash for work, food for work or a combination of
both, with the current trend towards food provision due to the sharp rise in food prices in
Ethiopia.

People from extremely poor families in which there are no people capable of work,
destitute elderly and disabled persons as well as pregnant and breastfeeding women receive
direct support in the form of unconditional money transfers or at least their value in food
instead of paid work. Like the workers for public works, they are also identified and selected
for support services in a fairly transparent procedure in drought-affected districts in the
Ethiopian states. This targeting is supported by the woreda project team of the PSNP and
directly by the rural communities (kebeles), which elect special committees for this purpose.

Another very effective form of direct support is the one-off, non-repayable transfer of
money to build up a livelihood. The amount of 4,000 Birr (approx. 100 Euro), which was still
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considerable in 2014/2015 but today rather modest due to inflation, allows — often together
with a small bank loan — the purchase of a draught ox, some goats and/or sheep, beehives,
some small-scale irrigation equipment, etc. This makes it possible for families who have so far
been completely destitute to start out as cattle breeders or (specialised) farmers. This
programme component is accompanied by financial training and support for beneficiaries in
making contact with credit organisations. In a number of cases, this has led to an expansion
of investments, e.g. in animals or agricultural inputs, and thus to an even broader economic
base of households, which may foreseeably provide a sustainable way out of poverty.

Since extremely poor people hardly have the means to collect their money in the woreda
centre, which is often far away from the villages, decentralised payments are increasingly
being used, in which agents in the villages take on the role of spending funds and receive their
instructions (recipient data) via smartphone. A completely digital money transfer process is
being worked on.

A good strategic contribution is to adapt the form of payments (i.e. whether cash or food)
to local conditions and market developments whenever possible for budgetary reasons. For
example, massive food transfers should not jeopardise the market and help to contribute
towards pushing down producer prices among small farmers in the region. For this reason,
payment in the form of cash was initially favoured in the current phase. However, since
2014/2015 food prices, especially for cereals, have risen massively, staple foods are
increasingly being distributed instead of money. Their value is still based on their initial
market price, so that after four years the recipients today receive about twice as much grain
as they could buy if they also received the cash payments set in 2014/2015.

In a number of woredas, model measures are being implemented with the support of non-
governmental organisations (NGOs). There the programme receives technical and material
support in order to counteract problems that have arisen in the meantime, such as the massive
increase in staple food prices.

The PSNP is indispensable for millions of people in Ethiopia simply because of its size and
the services it provides in money and/or food. However, the sustainable effects of the
measures, both in the area of public works and in direct payments to particularly vulnerable
households, are limited. This concerns both the total number of beneficiaries (and thus the
extremely poor, vulnerable and food-insecure total population of Ethiopia) and the persons
and families actually included.

With regard to the possible target group, i.e. those who urgently need social security
contributions, it is estimated that only one third is included; if vulnerable groups are added,
only one fifth. As far as payments for participation in public works and the level of direct
grants are concerned, these are almost always insufficient to sustainably lift beneficiaries out
of their vulnerability and food insecurity, let alone poverty. Only a small part of the families,
especially the recipients of the significantly higher one-off payments, seem to be well on the
way to establishing a sufficiently good economic basis for themselves.

They, like most of the participants in the public works measures, would probably benefit
considerably more if all the planned and conceptually well thought-out accompanying
measures could really be implemented everywhere with the planned intensity. But here too,
the very limited financial resources of the PSNP are responsible for the fact that the provision
of certain funds has not yet started and others cannot be carried as far as the villages to the
people, above all due to a lack of means of transport. This includes in particular the areas of
food security counselling and practical work with the population in order to achieve better
food diversity (the nutrition component) and communicative measures which are intended to
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bring about a change of attitude with regard to the composition of food (behaviour change
communication).

Other consulting areas are implemented depending on availability (especially means of
transport), but not everywhere to the extent planned. This includes, for example, advice on
financial aspects: although financial service providers are willing to lend money to individual
farmers and above all to farming groups (associations and cooperatives), the number of loans
is still low. The advisory services currently available in the villages are not sufficient to really
prepare the mass of PSNP beneficiaries for loan applications, to bring them together with
credit institutions and later to provide individual support in the valorisation of the financed
investments.

Evaluations explicitly speak of demonstrable effects on food diversity among PSNP clients.
In particular, child nutrition seems to have improved in the households supported by the
programme. However, it could not be confirmed that subsistence cultivation could be
significantly influenced by this. In view of the fact that, despite small individual contributions,
payments of more than US$ 1 million per year are made in a single woreda, and that poor
households spend the majority of the money received on food and tend to buy local products
or services, considerable local economic effects can be expected.

The mere fact that the majority of PSNP-supported persons are women means that there
must at least be an improvement in the economic and social situation of their household. In
addition, women have equal rights to participate in all programme components. Since they
are co-owners of the country in Ethiopia according to applicable law and inherit or retain land
in any case as widows or in the event of divorce, they can also benefit from the direct grants
of the PSNP (livelihood payments) and, if necessary, supplementary bank loans.

In view of the considerable social mobilisation within the framework of project
implementation, it should also be expected that women will be strengthened in their ability to
organise themselves and participate in local decisions, i.e. that strategic gender effects will
occur. This is certainly the case, but the effect may be smaller than in other comparable
countries, since at the level of the kebele in Ethiopia a considerable social mobilisation has been
part of daily business for quite some time. Everywhere numerous groups active in village
development are active, committees, reconciliation courts or "social courts", neighbourhood
groups; numerous women are always involved. Where appropriate, the PSNP will lead to a
somewhat faster upward trend in their participation in these bodies.

A major challenge for the planners in continuing the very important and still urgently
needed programme is its current underfunding. This concerns both the operating resources of
the controlling and implemented apparatus, but above all the food/cash for work component
as well as the direct social money transfers. On the one hand, this is reflected in the limitation
of the number of persons supported. Even if the programme were strictly delimited (as
relating to the risk of drought and actual droughts) from other measures (e.g. in favour of poor
people in urban or rural favoured areas), the number of people in need of support would still
significantly more than the eight million currently supported. On the other hand, however, it
is urgently necessary to increase the wages or equivalent food provision for the labour force
and also to significantly increase the amounts of money per person within the framework of
social money transfers. Such an increase is automatically justified by (i.) the current inflation,
which is reflected above all in disproportionately rising food prices, (ii.) the extremely low
wages, which are far below the usual market level, or (iii.) the ever-lowering amounts of social
assistance benefits.
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An increase in funding could also reduce the problem of the limited fieldwork capabilities of
the PSNP teams stationed in the woredas due to a lack of transport and operating resources. In
this way, contact with the persons supported by the programme could be significantly
intensified and, for example, the individual counselling and further assistance provided in the
programme could be improved. Better financial resources would also make it possible to focus
more on (or even to initiate) the components "nutrition-based activities" and "behaviour
change communication”, which so far have hardly been implemented due to lack of funds.
The first is about concrete advice on how to improve the composition of food, especially for
small children, using the simplest means for the village population; the second is about new
communication methods, but also about substantive issues relating to the environment, such
as resource conservation management.

Food security, social security, resource conservation, Ethiopia



Soziale Sicherung in Diirregebieten in Athiopien

1. Einleitung

Vor dem Hintergrund, dass die Zahl der extrem armen Menschen in vielen
Entwicklungsldandern trotz vielfacher Bemiithungen nicht riicklaufig ist, fithrt das Institut fiir
Entwicklung und Frieden (INEF) der Universitit Duisburg-Essen ein vierjahriges
Forschungsprojekt zu ,Wegen aus extremer Armut, Vulnerabilitit und Erndhrungsun-
sicherheit” (AVE) durch. Ziel des Projektes ist es, Empfehlungen fiir die deutsche staatliche
Entwicklungszusammenarbeit (EZ) hinsichtlich der besseren Erreichbarkeit von extrem
armen, vulnerablen und erndhrungsunsicheren Bevolkerungsgruppen und der nachhaltigen
Verbesserung ihrer Lebenssituation zu entwickeln. Der Fokus unserer Forschung liegt auf der
Untersuchung von Projekten, die schwerpunktmafSig vor allem innerhalb folgender Themen-
bereiche arbeiten: (i) Zugang zu Land und Rechtssicherheit bei Landbesitz sowie -nutzung,
(ii) Wertschopfungsketten und (iii) soziale Sicherung. In den Fokuslandern Athiopien, Benin,
Burkina Faso, Kenia und Kambodscha wurden zu den genannten Schwerpunktthemen
sogenannte Good Practice-Vorhaben identifiziert und in einem zweiten Schritt vor Ort auf ihre
Wirksamkeit hin untersucht.

In Athiopien wurde das Productive Safety Net Programme (PSNP), eine
Zusammenfiigung von verschiedenen staatlichen Programmen zur Armutsbekampfung,
Sozialen Sicherung sowie zur Folgenminderung von klimatischen Ereignissen im ldndlichen
Raum ausgewdhlt. Fiir eine detaillierte Untersuchung der Wirkung des Programmes im
Rahmen des Forschungsprojekts wurden die vom PSNP implementierten Aktivitaten in den
drei Bundesliandern Oromiya, Tigray und Amhara in Athiopien detaillierter analysiert.

Hauptziel der Studie ist es, zu iiberpriifen, inwiefern das Vorhaben als ein Good Practice-
Beispiel der Armuts- und Hungerbekdampfung eingestuft werden kann und daraus
Empfehlungen fiir die deutsche Entwicklungszusammenarbeit abzuleiten. Folgende Frage-
stellungen standen bei der Untersuchung im Vordergrund:

1) Armutswirkung: Wurden die Armsten der Armen durch die Mafinahmen erreicht?
Hat sich die Lebenssituation der am Projekt Teilnehmenden verbessert? Welche
Komponenten oder Mafinahmen des Projekts wirken sich besonders positiv auf die

Nachhaltigkeit der Armutswirkungen aus?

2) Erndhrungssicherung: Konnte das Vorhaben einen Beitrag zur Verbesserung der
Erndhrung sowohl in quantitativer als auch in qualitativer Weise leisten? Wodurch
wurde das erreicht?

3) Gender- und soziokulturelle Dimension: Inwiefern werden Frauen bei der Planung,
Vorbereitung und Durchfithrung des Projekts eingebunden? Welche Wirkungen
konnten hinsichtlich der Geschlechterbeziehungen erzielt werden? Wie wird die
Implementierung des Projekts den sozio-kulturellen Gegebenheiten in der Projekt-
region gerecht?

4) Partizipation: Wie werden die Begiinstigten des Vorhabens identifiziert? Welche
Moglichkeiten der Mitsprache und Gestaltung hat die lokale Bevdlkerung bei
Planung und Implementierung von Mafinahmen?
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2. Soziookonomische Grunddaten zu Athiopien

21 Zusammenfassende Wirtschafts- und Armutsanalyse

Athiopien hat derzeit rund 105,35 Mio. EinwohnerInnen bei einer Zuwachsrate p.a. von 2,5%
(Schatzung CIA 2016) bis 2,85% (Schatzung Tradingeconomics 2017)'. Das Land steht an 174.
Stelle (von 188 Landern) des Human Development Index (HDI) und ist damit eines der
armsten Lander der Welt (vgl. UNDP 2016/2018). Seit dem Jahr 2000 hat Athiopien allerdings
deutliche Fortschritte bei der Armutsminderung gemacht. Wahrend das Land im Jahre 2000
mit 56% (Armutsgrenze von 1,25 US$, kauftkraftangeglichen (purchasing power parity, ppp) eine
auch im internationalen Vergleich sehr hohe Armutsrate hatte, lebten 2011 ,nur” noch knapp
31% der Bevolkerung in Armut und 2014 geschitzt 29,6%. Lagen die Unterschiede im Jahr
2000 zwischen landlicher (45,4%) und stadtischer Armut (36,9%) noch bei 8,5 Prozentpunkten,
waren es 2011 nur noch 5,1 Prozentpunkte (landliche Armut 30,4% und stadtische 25,7%) (WB
2015: XXIIL; vgl. auch WB 2016a: 8-21).

Mit fast 30% ist die Armutsrate Athiopiens trotz aller Fortschritte weiterhin hoch, zudem
ist die Tiefe der Armut erheblich. Hiermit ist die Positionierung der betroffenen Armen
unterhalb der Armutsgrenze gemeint. Wenn die nationale Grenze der absoluten Armut
weiterhin auf 3.781 Birr? pro Erwachsenem pro Jahr auf dem Preisniveau von 2011 festgelegt
ist, dann befinden sich sogar alle Armen des Landes — im Vergleich mit der seit 2015 neuen
internationalen Armutsgrenze von 1,9 US$ p.c./p.d. — in tiefster Armut.

Die prekdre monetdre Lage der Bevolkerung wird auch durch die niedrigen Pro-Kopf-
Werte des Bruttonationaleinkommens (BNE) deutlich: Wenn von einem nominellen BNE von
derzeit 550 US$ p.c./p.a. ausgegangen werden muss und einem an die Kaufkraft (ppp)
angepassten BNE von 1.730 US$ (Schatzung fiir Dezember 2017)3, dann liegt das
durchschnittliche Einkommen im Land pro Kopf gerade einmal beim Zweieinhalbfachen der

1 Wichtige Quellen zur soziodkonomischen Situation Athiopiens sind die Central Intelligence Agency
(CIA)- und Weltbank-Landerberichte sowie die aus verschiedenen Quellen zusammengestellten Daten
von Tradingeconomics (http://tradingeconomics.com/ethiopia/indicators [4-2019]). Die Daten des
letzten Weltbank-Poverty-Assessment (2015) beziehen sich dabei auf 2011. Héufig finden sich in den
Datensammlungen dieser Organisationen unterschiedliche Zahlen. Die meisten Angaben fiir die Jahre
2017 und 2018 (fiir einzelne Bereiche wie die Arbeitslosigkeit zuriick bis 2012) basieren zudem auf
Schatzungen. Da der letzte Zensus 2007 stattfand und seitdem mehrfach verschoben wurde, zuletzt im
November 2017 und erneut im April 2018, beruhen alle demographischen Daten seitdem auf
Hochrechnungen.

2 Athiopische Wahrungseinheit, 1 EUR = 40 Birr oder 30 US$ (Marktpreis 5/2018). 2011 waren dies 153,42

€; im Mai 2018 aufgrund der Geldabwertung nur noch 115,30 € (staatlich festgelegter Bankkurs) bzw.
weniger als 95 € (Marktkurs).

3 Nach Tradingeconomics (vgl. Fuinote 1), wohingegen der CIA-Lénderbericht das BNE fiir das gleiche
Jahr geschitzt 2.100 US$ (ppp) angibt. Generell sind die ppp-Anpassungdaten, die weitgehend auf
Berechnungen der Weltbank basieren, mit groiter Vorsicht zu betrachten, da sie den Warenkorb der
extrem Armen oft nur unzureichend beriicksichtigen. So sind in Athiopien wie andernorts die Preise fiir
Grundnahrungsmittel, fiir die Arme in der Regel rund 70% ihres Einkommens ausgeben miissen, wie
auch Energiekosten ganz {iberwiegend auf Weltmarktniveau, wodurch eine armenorientierte ppp-
Anpassung zu sehr viel niedrigeren Verrechnungswerten fithren miisste — und zur Feststellung noch
tieferer Armut bei den Betroffenen bzw. deutlich hoheren Armenzahlen.
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Armutsgrenze. Ohne Kaufkraftausgleich betrachtet wiirde das Durchschnittseinkommen in
Athiopien sogar unterhalb der Armutsgrenze liegen.

Fiir Athiopien gilt in ganz besonderem Mafe, dass die Armutszahlen zudem dariiber
hinwegtduschen, dass ein sehr grofser Anteil der ldndlichen Bevolkerung vulnerabel bis
extrem vulnerabel ist, womit zweierlei gemeint ist: Zum einen leben sehr viele Menschen auf
einem Niveau, das unterhalb des doppelten Einkommens der bekanntlich sehr niedrig
angelegten Armutsgrenze liegt, viele sogar nur knapp oberhalb dieser Grenze. Nach obigen
Angaben miissten auf Basis des BNE pro Kopf sicher vier von fiinf dthiopischen Haushalten
als vulnerabel eingestuft werden. Zweitens aber sind diese monetar vulnerablen und selbst
zahlreiche durchaus auch besser situierten Haushalte in zunehmendem Umfang von den
Folgen des Klimawandels betroffen und z.B. in Gefahr, als ViehhalterInnen bei in immer
schnellerer Folge eintretenden Diirren ihr gesamtes Vieh zu verlieren. Dies trifft sie besonders
hart, da Tiere sowohl Betriebsmittel wie Reservekapital darstellen.

Zu dieser Entwicklung passt die Feststellung der Weltbank, dass vor allem die extrem
Armen zwischen 2005 und 2011 (letztes verfiigbare Erhebungsjahr) keinerlei Verbesserungen
ihrer Lebensumstinde erfahren haben und im Gegenteil sogar ihren Konsum reduzieren
mussten (vgl. WB 2015: XVI), was bei Menschen, die in der Regel 70% ihres Einkommens fiir
Grundnahrungsmittel ausgeben miissen, allgemein auf die {iberproportional steigenden
Lebensmittelpreise in Athiopien zuriickgefiihrt werden muss.

Neben den Einkommensindikatoren deuten auch zahlreiche weitere soziale und
okonomische Indikatoren auf die unbefriedigenden Lebensbedingungen eines Grofiteils der
athiopischen Bevolkerung hin. So haben nur 48,6% der landlichen Bevolkerung Zugang zu
,sicheren” Trinkwasserquellen und sogar nur 28,2% konnen sich sanitdrer Anlagen (meistens
einfache Latrinen) bedienen, ein Wert der sogar noch geringfiigig besser ist als in den urbanen
Zentren des Landes (27,2%) (vgl. CIA 2019). Entsprechend schlecht sind die
Gesundheitsdaten, etwa die Prdavalenz von Diarrhd nicht nur bei Kleinkindern. Friihe
Heiraten (mit 19 Jahren haben bereits fast ein Drittel aller jungen Frauen Kinder) bei
armutsbedingt schlecht erndhrten Miittern fithren zu untergewichtigen Kindern bereits bei
der Geburt (siehe Kapitel 2.3).

Die Arbeitslosigkeit in Athiopien wird mit 17,5% (Schatzung fiir 2012) bzw. 26,7% (2014)
fir die Altersgruppe zwischen 15 und 24 Jahren angegeben. Deutlich grofier diirfte die
Unterbeschaftigung sein, auf dem Land aufgrund der im Durchschnitt zu geringen
landwirtschaftlichen Flachen pro Haushalt, in den Stddten aufgrund der vorherrschenden
informellen Tatigkeit.

Gleichwohl weist Athiopien erhebliche wirtschaftliche Wachstumsdaten aus. 2015 stieg
das BNE um 10,4%, 2016 um 8,0% und 2017 um geschétzte 8,5%, was erheblich iiber dem
Bevolkerungszuwachs liegt. Allerdings sind die von der Weltbank erhobenen Daten zur
Wirtschaftspraxis (Doing Business; vgl. WB 2018a) trotz einiger Verbesserungen eher negativ.
So liegt das Land hinsichtlich der Rahmenbedingungen fiir Investitionen und die Tatigkeit
von Betrieben einschliefilich des Kreditwesens und Steuersystems weit abgeschlagen hinter
Ruanda (41. Platz von weltweit 190) auf Rang 161 und damit noch etwas schlechter als der
Durchschnitt Subsahara-Afrikas. Dies liegt vor allem auch an der sich nach Aussagen
wichtiger Beobachter zwar tendenziell verbessernden, aber weiterhin unzureichenden
Regierungsfithrung (governance), die zudem fiir die zunehmende Ungleichheit bei den
Einkommenszuwaichsen im Land verantwortlich sein diirfte (vgl. WB 2015: XVI; zu ,,shared
prosperty” vgl. auch WB 2016b).
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Korruption ist in diesem Kontext ein wichtiger Faktor, der neben anderen dazu fiihrt, dass
Transparency International Athiopien auf dem ,Corruption Perception Index 2017 mit dem
wenig respektablen Wert 65 einstuft (gegeniiber 75 in 2003)*. Das ist allerdings etwas besser
als der afrikanische Durchschnittswert, der mit 67,5 angegeben wird und deutet auf eine
kontinuierliche Verbesserung hin.®> Diese Entwicklung ist wichtig fiir die Beurteilung der
grofien nationalen Forder- und Armutsbekdmpfungsprogramme, deren Umsetzung dennoch
iiberwiegend als erfolgreich eingestuft wird (siehe Kapitel 4 - 6).

‘t ? {?" e I : :
Abb. 1: Sehr armes Dorf in Amhara, die Gebdude sind aus
Naturstein mit Lehm gemauert und mit Hirsestroh gedeckt. Es gibt
weder eine verbesserte Wasserstelle noch Strom. Rund 2 Stunden

Fahrtdauer zur néachsten festen StrafSe.

2.2 Die dthiopische Landwirtschaft in Zeiten des Klimawandels

Nach neusten Schitzungen rangiert die Landwirtschaft in Athiopien mit einem Anteil von
35,8% am BNE an zweiter Stelle vor der Industrie mit 22,2%°5 jedoch hinter den
Dienstleistungen, die mit 42% deutlich den ersten Rang einnehmen (vgl. CIA 2018). Aufgrund
der Zahl der Beschiftigten — etwa 80% der arbeitsfahigen Bevolkerung sind hier zumindest
nebenbei tatig — spielt die Landwirtschaft weiterhin eine wichtige Rolle fiir die dthiopische
Wirtschaft und die mit Abstand wichtigste Rolle fiir den Lebensunterhalt der Haushalte im
Land. Noch 2015/2016" soll die landwirtschaftliche Produktion zu 95% von kleinb&uerlichen
Betrieben erwirtschaftet worden sein, wobei 85% der Betriebe nur weniger als zwei Hektar
Land bestellen konnten und 40% sogar weniger als einen halben Hektar.®

4100 ist dabei der schlechteste und 0 der bestmogliche Wert, vgl. www.transparency.org [3-2019].

5 Dies sieht ein Bericht der Weltbank allerdings anders: Hier wird von geringer Korruption in der
Vergangenheit ausgegangen, die derzeit (2016) zunehme (vgl. WB 2016: 87).

¢ Allerdings hat die Industrie sehr grofie Fortschritte gemacht von 15.6% 2014/2015 auf nunmehr 22,3%,
die nach Vorgaben des nationalen Entwicklungsplanes von 2016 (Growth and Transformation Plan II,
GTP) mit 22,8% erst fiir 2019/2020 geplant waren (vgl. auch Woldehanna et al 2018: 12f.). Allerdings ist
im Vergleich mit den beiden anderen Sektoren die Zahl der Beschiftigten in mittleren und grofSen
Industriebetrieben mit 380.000 Jobs 2014/2015 und selbst erwarteten 750.000 Arbeitsplatzen 2019/2020 —
bei allerdings erheblich gréfSerer Wertschopfung pro Arbeitsplatz - eher gering.

7 Fiir Athiopien werden oft zwei Bezugsjahre angegeben, was daran liegt, dass die Jahresrechnung hier
geringfiigig vom Gregoranischen Kalender abweicht. Athiopien nutzt den Augustinischen Kalender fiir
seine Zeitrechnung, wobei das Jahr in 2007 z.B. am 11.9.2007 begann und am 10.9.2008 endete.

8 Vgl. http://www.ruralpovertyportal.org/country/home/tags/ethiopia [3-2019].
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Die Landwirtschaft in Athiopien basiert im Allgemeinen auf drei Produktionssystemen: (i)
dem Ackerbau, der durch Einkommen aus der Tierhaltung ergénzt wird; (ii) der mobilen
Viehhaltung (Pastoralismus) in den siidlichen und 6stlichen Landesteilen, in denen zu wenig
Niederschlag fallt, um Ackerbau betreiben zu konnen und (iii) dem Agro-Pastoralismus dort,
wo in den vorrangig pastoralen Gebieten durch die Hohenlage oder Néhe zu Fliissen neben
der Viehhaltung auch Ackerbau mdglich ist. In den im Rahmen dieser Studie untersuchten
Bundesldndern Oromiya, Amhara und Tigray dominiert der Ackerbau mit ergédnzender
Tierhaltung.

Hierbei ist der Besitz von Zugochsen zum Pfliigen und von einem Esel im Haushalt fiir
den Transport von Giitern (vor allem von Trinkwasser in den abgelegenen Zonen) besonders
wichtig. Allerdings besitzen viele Haushalte kein oder nur ein einziges Zugtier, so dass sie
sich fiir die Feldbestellung mit Nachbarn zusammentun oder sich Ochsen ausleihen miissen.
Auch Schafe und an Grenzertragsstandorten vor allem Ziegen sind aufgrund der breiten
Armut bei Ackerbauern wenig hdufig. Wahrend ein Nomadenhaushalt in Somali oder Affar
nicht selten tiber Herden von 50 bis iiber 100 Tieren verfiigt, sind es in den Referenzregionen
fast immer weniger als 10 Tiere.

Landlose in den landlichen Gebieten oder Familien mit sehr kleinen landwirtschaftlich
nutzbaren  Flichen erwirtschaften ihr Geldeinkommen  hauptsdchlich  durch
Gelegenheitsarbeiten, Klein(st)handel und diverse andere Tatigkeiten. Hierzu gehort wegen
der kaum vorhandenen Alternativen in landlichen Rdumen auch das Pachten von Land unter
share-cropping-Bedingungen, was in der Regel zur Abgabe von der Halfte der Ernte
verpflichtet. Land besitzende Witwen oder Frauen, deren Manner auswérts arbeiten, sind die
wichtigsten Quellen fiir Pachtland.

Um nicht zu sehr ins Detail zu gehen, soll hier stellvertretend fiir die in dieser Studie
beriicksichtigten ~drei Bundesliander Athiopiens nur ein kurzer Uberblick zur
Landwirtschaftssituation in Amhara gegeben werden. Hier sollen nach Angaben der
Provinzregierung rund 93% der Haushalte im landlichen Raum in der Landwirtschaft tatig
sein. Dabei werden zwischen 60% und 80% der Ernteertrage fiir den eigenen Konsum
(Subsistenz) genutzt, nur der Rest steht zum Verkauf. Ungefahr 88% der Haushalte besitzen
hier auch Vieh, wobei allerdings das oben Gesagte zu den zumeist sehr kleinen Bestanden pro
Familie gilt.

Ein Vergleich zwischen mannlich und weiblich gefithrten Haushalten ergab, dass der
Landbesitz von weiblich gefiihrten Haushalten kleiner ist als der von ménnlich gefiihrten (1,1
haund 1,4 ha). Eine genderspezifische Studie des World Economic Forum zu Amhara wies sogar
durchschnittliche Werte von nur 0,69 ha bei weiblich gefiihrten Haushalten aus (vgl. Country
Economy 2014). Aufierdem auffallig ist, dass nur 5,9% der mannlich gefiihrten Haushalte, aber
16,7% der weiblich gefiihrten Haushalte ihr Land verpachten (vgl. GoE, CSA 2013: 33).° In der
Region besitzen 93% der Haushalte das Land, das sie bewirtschaften, gleichzeitig pachten 47%
der Haushalte Land und ca. 17% verpachten Land an dritte Personen (ebd. 34f). Beziiglich der
Tierbestinde werden in Amhara vor allen Dingen Rinder (94% der Haushalte) und Esel (59%)
gehalten (ebd. 38).

Die Anpassung an den Klimawandel, vor allem in Form von immer haufiger auftretenden
Diirren bzw. grofler werdender Variabilitat der Niederschlédge, erfolgt durch den Versuch der
Diversifizierung der Landwirtschaft bzw. der Einkommen. In den besonders von Diirre

°Was bei dem tiiblichen , crop sharing” dazu fiihrt, dass sie traditionell, wenn sie keine Inputs stellen,
die Halfte der Ernteertrage bekommen.
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betroffenen Gebieten ist die Arbeitsmigrationsrate {iberdurchschnittlich grof3, wobei sich
diese bei bauerlichen Familien vor allem auf relativ kurze Lohnarbeitseinsitze in der
Landwirtschaft in Gunstgebieten beschrankt. Verstarkte Anpassungen der Kulturtechniken
an den Klimawandel sind in Amhara zu beobachten, sie sind aber generell deutlich weniger
ausgepragt als etwa in Tigray, wo die Pflicht zu wasser- und bodenkonservierenden
Mafinahmen und Arbeitseinsdtzen per community work quasi Gesetzesrang hat.

2.3  Erndhrung und Erndhrungsunsicherheit

In den Jahren zwischen 2000 bis 2015 sank nicht nur die Armutsrate in Athiopien, sondern es
verbesserte sich auch die Erndhrungssituation der Bevolkerung. Nach offiziellen dthiopischen
Statistiken (GoE, CSA 2016: 11) litten 2000 noch deutlich mehr als die Halfte (= 58%) der
athiopischen Kinder unter fiinf Jahren an Untergewicht (stunting), wéhrend ihr Anteil 2011
auf 44% gesunken war'® und bis 2016 auf nunmehr 38% erneut abnahm (vgl. EC 2017, USAID
2018). Dies stellt aber immer noch im weltweiten Vergleich einen der hochsten Werte dar und
die Europdische Kommission geht davon aus, dass Athiopien weder die eigenen Ziele zum
Riickgang von stunting fiir 2020 noch die Ziele der World Health Assembly fiir 2025 erreichen
wird (ebd.). Es besteht eine hohe Korrelation zwischen Armut und dem Bildungsgrad der
Miitter sowie der Erndhrungssituation der Kinder, wobei Kinder aus den d&rmsten Haushalten
und aus Familien, in denen die Mutter iiber keine Schulbildung verfiigt, am ehesten unter
Untergewicht leiden (vgl. GoE, CSA 2016).

Allgemein haben sich die Mangelerndhrungsraten fiir die Gesamtbevolkerung seit 1995
mehr als halbiert, im Jahr 2015 galten jedoch noch immer noch 32% der Menschen als
mangelernahrt (IFPRI 2015a: 2). In Athiopien ist die Nahrungsunsicherheit vor allem ein
saisonales Problem. Besonders wahrend der Pflanz- und Wachstumsperiode der
Nahrungsmittelpflanzen =~ von  April bis Oktober kommt es haufig zu
Nahrungsmittelengpassen. 26,3% der Haushalte haben im Untersuchungszeitraum einer
Studie 2015/2016 pro Jahr in mindestens einem Monat Nahrungsmittelknappheit gemeldet
(ebd.).

Zu den haufigsten Griinden fiir Hunger zéhlt landesweit in Athiopien der Ausfall eines
arbeitsfahigen Haushaltsmitgliedes (etwa durch Unfall, Krankheit oder Tod), eine Diirre bzw.
sehr ungiinstig verteilte Niederschldge sowie der iiberproportionale Anstieg der Preise fiir
Lebensmittel und landwirtschaftlichen Bedarf. Knapp ein Prozent der Befragten einer
Weltbankstudie gaben an, dass Landverlust in Folge von Regierungsprojekten die Ursache fiir
Hunger war (WB 2017: 49ff).

Die Griinde fiir Mangelernéhrung in Athiopien sind, anders als in Stidostasien, in allenfalls
vernachldssigbarem Umfang durch kulturelle und/oder historische Umstdnde bedingt — etwa
weil ein bestimmtes Grundnahrungsmittel in UbermaR gegessen wird, ohne dass dem Korper
dadurch hinreichend Vitamine und andere wichtige Nahrungsbestandteile zugefiihrt
werden. Es ist bei den Betroffenen schlichtweg die unzureichende Subsistenzproduktion in
den Haushalten selbst und das Fehlen von Bargeld, um sich ergédnzende Nahrung kaufen zu
konnen. Erst danach folgt als Problem der Erndhrungssicherung die unzureichende Diversitat
der Nahrungsmittel als eventuelles Kenntnisdefizit.

102011 waren damit zusammenhéngend auch 29% der Kinder untergewichtig (WB 2015: XXIII).
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3. Methodik der Untersuchung

Im Rahmen der vom Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ) geforderten und durch das Institut fiir Entwicklung und Frieden (INEF)
der Universitat Duisburg-Essen durchgefiihrten Untersuchungen vor Ort in Athiopien
wurden durch das Forschungsteam die vom Productive Safety Net Programme (PSNP)
implementierten Aktivititen in den drei Bundeslindern Oromiya, Tigray und Amhara
besonders berticksichtigt. Diese Bundesldnder stellen den mit Abstand grofiten Teil der
geforderten Bevolkerung, zurzeit 1,738 Mio. der insgesamt gefdrderten acht Millionen
Menschen allein in Oromiya.

Hinsichtlich der Rahmenbedingungen des Programms wurden Gesprdache mit
Programmverantwortlichen =~ auf nationaler =~ und  Landerebene  sowie  der
Implementierungsbiiros in den Landkreisen (Woredas)'> und der Kontaktpersonen fiir das
PSNP in den Landgemeinden (Kebeles)'® gefiihrt. Im Rahmen eines Einfiihrungsgesprachs mit
dem Direktor der Implementierungseinheit im Landwirtschaftsministerium in Addis Ababa
wurden die Zielausrichtung des Programms, die verschiedenen Mafinahmenpakete sowie
finanzielle Aspekte vorgestellt und die Planungen fiir die Besuche in den drei angefiihrten
Bundeslandern besprochen. Das Ministerium informierte anschlieffend die Direktoren auf
Landerebene, die das Besuchsprogramm durch umfassende Prasentationen zur
Programmumesetzung in ihrem Verantwortungsbereich und Vorbereitungen fiir die Woreda-
und Kebele-Besuche unterstiitzten.

Tabelle 1: Referenz-Woredas der Untersuchung

Bundesland Woreda EinwohnerInnen | Zielgruppe cash / | Zielgruppe
in Woreda* food for work unconditioned
Cash Transfer

Oromiya Adami Tulu 235.565 19.985 3.774

Bosat 142.112 4.195 882
Tigray Adua 110.451 15.849 6.288

Hintalo Wajirat | 184.000 32.991 14.056
Ambhara Sokota 178.000 43.583 7.110

Misrak Belesa 137.000 17.630 5.451

* Hochgerechnet auf Basis des letzten Zensus 2007 (138.000 EinwohnerInnen)

Neben der Struktur der Landwirtschaftsministerien standen in den drei Bundesléndern auch
die Leitungen der Sozialabteilungen (Bureau of Labour and Social Affairs, BOLSA) zu
Gesprdchen zur Verfiigung, die im Rahmen des PSNP fiir das targeting der durch direkte
unkonditionierte Geldzahlungen Begiinstigten und den anschliefenden Monitoringprozess
verantwortlich zeichnen. Die {iiberaus freundlichen Angebote stindiger Telefonkontakte

1 Der Bundesstaat Athiopien besteht de jure aus einzelnen Léndern, die jedoch im Vergleich mit den
deutschen Bundesldndern weniger Unabhingigkeit genieffen und im nationalen Sprachgebrauch als
Regionen bezeichnet werden.

12 Amhara fiir Distrikt oder Landkreis.

13 Kebeles fiir Gemeinde, Dorf, Stadteil, hier im Sinne von Landgemeinde bzw. Verbandsgemeinde.
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ermdglichten es, offene Fragen seitens aller Verantwortlichen zeitnah auch an spateren Tagen
zu klaren.

Die praktische Feldphase umfasste den Besuch von jeweils zwei Woredas in Oromiya,
Amhara und Tigray und jeweils zweier Kebeles, so dass insgesamt sechs
Implementierungseinheiten fiir MitarbeiterInnengesprache besucht werden konnten und 12
Landgemeinden, in denen es zu Treffen mit jeweils einer Gruppe von Beglinstigten des PSNP
kam und zudem mit VertreterInnen des lokalen Rates (Kebele council) Hintergrundgesprache
gefiithrt wurden.

In  jedem Woreda stand dem
Untersuchungsteam praktisch das gesamte
Implementierungsteam des Programms zur
Verfiigung und bei Bedarf konnten weitere
Mit-arbeiterInnen der Woreda administration
hinzugezogen werden. Dies waren z.B. die
VertreterInnen der Sozial-abteilungen fiir
alle Fragen zu den EmpfangerInnen der

Direktzahlungen  bzw. der Finanz- ' -
verwaltung, die fiir den Mitteltransfer auch Abb. 2: Wihrend einer Diskussion am Rande

in technischer Hinsicht zustandig sind. eines Dorfes in Tigray

Ausfiihrlich konnte in jeder Kebele mit einer vorab informierten Gruppe von vom Projekt
begiinstigten Mannern und Frauen iiber die erbrachten, aber auch erwarteten Leistungen, ihre
Bedingungen und natiirlich die Wirkungen diskutiert werden. Dabei wurde darauf geachtet,
sowohl aktiv Beteiligte an den cash- bzw. food for work-Mafinahmen einzuladen wie auch
Empfangerlnnen der unkonditionierten Direktgeldleistungen (direct support oder direct cash
transfers). Hinzu kamen in Tigray stets auch Personen, die an dem dortigen
Existenzgriindungsprogramm teilgenommen hatten, bei dem ein Haushalt fiir Investitionen
4.000 Birr erhalt, die nicht zuriickgezahlt werden miissen.

Insgesamt wurden zusatzlich 60 Einzelgesprache mit VertreterInnen aller drei Gruppen
gefiihrt mit dem Ziel, einen Einblick in ihre sozio-6konomische Situation zu bekommen, unter
anderem den Landbesitz sowie den Besitz von Tieren oder anderen Produktionsmitteln
(assets) und — soweit moglich — erfassbare Veranderungen in den assets durch die PSNP-
Unterstiitzung.

Zur Vorbereitung der Studie stand in sehr grofem Umfang Dokumentationsmaterial des
PSNP selbst zur Verfiigung, das dem Untersuchungsteam dankenswerterweise
unbiirokratisch tiiberlassen wurde. Von der Weltbank als wichtigstem Geber sind
iiblicherweise und so auch in diesem Fall alle relevanten Standardprojektdokumente
Offentlich im Netz zugénglich.”* Angesichts der Bedeutung des PSNP hat sich auch das
renomierte britische Institute fiir Development Studies (IDS) wiederholt mit dem Programm
und seiner Implementierungspraxis beschéftigt. Auch andere Forschungseinrichtungen wie
das Ethiopian Development Research Institute (EDRI) und das International Food Policy
Research Institute (IFPRI) lieferten Beitrédge.!>

14 Siehe die projektbezogene Homepage der Weltbank http://projects.worldbank.org/P146883?lang=en
[3-2019]

15Vegl. u.a. fiir IDS Devereux et al. (2006), Sabates-Wheeler / Devereux (2010), Béné et al (2012).
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4. Das Productive Safety Net Programme (PSNP)

Das Productive Safety Net Programme (PSNP I — IV) befindet sich derzeit in seiner vierten
Implemementierungsphase (von 2015 bis 2020). Dieser Beitrag behandelt im Wesentlichen die
Implementierung dieser aktuellen Phase, wobei die Wirkungsanalysen mindestens auch die
vorangegangene Phase III mit einbeziehen.

41 Einfiihrung

Bei dem PSNP handelt es sich um eine seit 2005 erfolgte Zusammenfiigung von verschiedenen
staatlichen Programmen zur Armutsbekdmpfung sowie zur Folgenminderung von
klimatischen Ereignissen (vor allem Diirren) in einem dem Landwirtschaftsministerium
unterstellten Programm zur Sozialen Sicherung im léndlichen Raum Athiopiens. Mit acht
Millionen Begiinstigten (Ziel 2020: 8,3 Mio. Personen) und einem geplanten Budget von 3,6
Mrd. US$ fiir die laufende Phase ist es das zweitgrofite Programm seiner Art in Subsahara-
Afrika.’ Als grofiter Geber steuert die Weltbank insgesamt 700 Mio. US$ bei, die Regierung
der Vereinigten Staaten durch US-AID 300 Mio. US$, das britische Department for
International Development (DFID) 122 Mio. US$ und diverse andere Geber Zuwendungen
zwischen 12 und 75 Mio. US$, darunter auch Deutschland mit einem Betrag von 36 Mio. US$
(vgl. WB 2016c: VI).

Der Implementation Status & Results Report der Weltbank vom April 2018 stellt fest, dass
das Programm zu diesem Zeitpunkt in 349 Woredas Athiopiens titig war und 46.000
Untermafinahmen im Bereich Offentlicher Arbeiten (public works) beinhaltete, die meisten
davon angesiedelt im Bereich der Wasser- und Bodenkonservierung (WB 2018b).

GemafS Programme Implementation Manual (PIM) ist das PSNP ,,...Ethiopia’s safety net
for food insecure households. The programme covers households in Afar, Amhara, Dire
Dawa, Harari, Oromiya, Southern Nations, Nationalities and Peoples (SNNP), Somali and
Tigray, and targets households that are chronically and transitorily food insecure. The
programme provides cash and/or food transfers to these households” (GoE, MoA 2014a: 21).

Es gibt eine relativ geringe Schnittmenge mit drittfinanzierten staatlichen Mafinahmen:
einem gerade eingeleiteten dhnlichen Programm fiir den stadtischen Bereich und einer
Mafsnahme des Ministeriums fiir Arbeit und Soziales {iber die Woreda-Verwaltungen, die sich
speziell an schwangere (ab 4. Monat) und stillende Frauen (weitere 12 Monate) richtet. Nur in
Tigray gibt es ein weiteres, sich mit dem PSNP {iberschneidendes Programm, das einem Teil
der Biirgerkriegsveteranen aus den 1970er Jahren sowie Opfern des Krieges mit Eritrea bei
hundertprozentiger Erwerbsunfahigkeit gesonderte Unterstiitzung bietet.

Mégliche geringfiigige Uberschneidungen gibt es auch mit Schulernidhrungsmainahmen,
die allerdings nur in akuten Krisenfédllen durchgefiihrt werden, sowie den Projekten
zahlreicher NRO, die moglicherweise auch Begiinstigte seitens des PSNP noch einmal
erreichen. Dies wird allerdings seitens des Programms in keiner Weise kritisch gesehen, da

16 Mafinahmen der Republik Siidafrika werden in diesem Kontext als das bezogen auf die Zahl der
Begiinstigten grofite vergleichbare Programm in Subsahara-Afrika genannt, ohne dass hier ein Nachweis
iiber den Spitzenplatz gefiihrt werden soll. Das ebenfalls sehr grofSe Hunger Safety Net Programme in
Kenia (vgl. Gaesing/Mahla 2017) ist mit etwa 100.825 begiinstigten Haushalten aber bereits deutlich
Kleiner.
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man sich bewusst ist, dass die Unterstiitzung durch das PSNP lediglich eine sehr limitierte
Uberlebenshilfe darstellt.

Seit 2017 wird ein Teil der Mafinahmen des PSNP fiir besonders vulnerable Zielgruppen,
die statt Geld oder Nahrung fiir Arbeitsleistungen nur reine Geldtransfers erhalten, nicht
mehr unmittelbar durch die Strukturen des Agrarministeriums, sondern durch jene des
Ministeriums fiir Arbeit und Soziales durchgefiihrt, allerdings im Rahmen des PSNP-Budgets.
Hierbei handelt es sich um alle Personengruppen, die nicht arbeitsfdhig sind bzw. um
Haushalte ohne ein arbeitsfahiges Mitglied wie Kinder (ohne Eltern), behinderte Menschen,
Alte ohne Familie oder HIV/AIDS-positive Personen, die nicht (mehr) arbeiten konnen.

Neben dem PSNP gibt es zwei weitere Programme, die teilweise die Mafinahmen des
PSNP im Bereich public works ergénzen, aber keine direkten Sozialtransfers beinhalten. Oft
werden die Vorhaben in demselben Woreda jedoch vollig unabhédngig voneinander
implementiert:

(L) Das Sustainable Land Management Project (SLMP): Dieses konzentriert sich auf
vulnerable Woredas mit hoher Bodenerosion und Bodendegradation. Es wird auf Basis
von Wassereinzugsgebieten (watersheds) durchgefiihrt und beinhaltet Mafinahmen des
Boden- und Wasserschutzes wie Aufforstung der oberen Teile der Hange und Kuppen,
Anlage von Erosionsschutzstreifen und Terrassen sowie Ravinenverbau zum Stoppen
der Vergrofierung von Erosionsrinnen. Da die Interventionsworedas des SLMP in
erheblichem Umfang auch von Diirre heimgesucht werden, gibt es zahlreiche
Uberschneidungen mit dem PSNP.

(I.) Das  Agricultural Growth Programme (AGP): Das Programm interveniert in
erndhrungssicheren Woredas mit vorhandenen Potenzialen fiir landwirtschaftliche
Produktion (z.B. gute Boden, Wasserverfiigbarkeit) (vgl. Berhane et al. 2013a). Dabei
wird u.a. die Mechanisierung der Landwirtschaft und die Verstarkung von
Wertschopfungsketten gefordert, was aber nicht unbedingt den Armsten der Armen
zugute kommt. Uberschneidungen mit dem PSNP sind selten.

Nach weiteren Mafsnahmen in den sechs Referenzworedas gefragt, wurde zudem stets auf die
Anwesenheit von nationalen und internationalen NRO hingewiesen, die aber ihre Tatigkeit
nur dann mit dem PSNP koordinieren, wenn sie unmittelbare Auftragnehmer des PSNP
sind?’. Schlieflich kann eine besonders schwere Diirre in einer Woreda iiber die PSNP-
Mafsnahmen hinaus Handlungsbedarf erforderlich machen. In diesem Fall entscheidet die
Ethiopian Disaster Risk Management Commission {iber Sonderunterstiitzung, die z.B. auf eine
nationale Nahrungsmittelreserve zuriickgreifen kann.

4.2 Ziele, Mainahmen und angestrebte Ergebnisse des PSNP

Das laufende PSNP IV verfolgt das Ziel, die Erndhrungssicherheit einschliefslich der
Nahrungsqualitat und allgemeiner Lebensbedingungen bei den begiinstigten Haushalten zu
verbessern. Um dieses Ziel zu erreichen, werden drei Komponenten implementiert (vgl.
Woldehanna et al. 2018: 16f): (i.) Die Unterstiitzung von Systemen der Sozialen Sicherung und
des Katastrophenschutz-Managements, (ii.) produktive Sicherheitsnetze (productive safety

7 Die dann aber haufig direkt von Gebern, vor allem der United States Agency for International
Development (USAID) bezahlt werden. Obwohl Athiopien die Arbeit von auslindischen NRO
iiberdurchschnittlich stark reguliert, gibt es relativ wenig Kommunikation und Koordination zwischen
den NRO-Mafinahmen und staatlichen Programmen.
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nets) und die Verbindung zu Diensten, die die Lebensbedingungen verbessern helfen
(livelihood services) und (iii.) institutionelle Kapazitatsentwicklung und Unterstiitzung im
Projektmanagement.

Als Programmziel (outcome) wird im PIM angefiihrt: ,,Enhanced participation in improved
rural safety net, livelihood and nutrition services by food insecure female/male headed
households” (GoE, MoA 2014a: 2-3). Um dieses Ergebnis zu erreichen, sind im Rahmen des
PSNP-Logframes fiinf Ergebnisse (outputs) aufgefiihrt, die kurz formuliert lauten: (i.)
Prioritare Instrumente und Mittel sind verfiigbar fiir ein effektives System Sozialer Sicherung
und Katastrophenrisiko-Management, (ii.) angemessene, pilinktliche und zugéngliche
Transfers zugunsten der identifizierten (bediirftigen) Manner und Frauen, (iii.) nachhaltig
verfiigbare Ressourcen auf Gemeinschaftsebene aufgebaut und Zugang zu sozialen
Dienstleistungen verbessert, (iv.) durch drei Ansdtze Moglichkeiten zur Verbesserung der
Lebensbedingungen gefordert: Ackerbau und Viehhaltung, Einkommen auflerhalb der
Landwirtschaft und allgemeine Beschiftigung, sowie (v.) effektive Management- und
Betriebsprozesse fiir die Programmdurchfiihrung etabliert (ebd. 17-2f.).

Abb. 3: Gruppendiskussion in einem Hochlanddorf im
nordlichen Amhara.

Ein Programmindikator wird realistischerweise im Rahmen planerischer Vorgaben des
Staates wie z.B. des nationalen Growth and Tranformation Plan formuliert, zu denen das
PSNP nur beitragen kann: ,Number of clients raised above poverty line”, wobei allerdings im
PIM keine ZielgroBe fiir den Beitrag des PSNP zur nationalen Entwicklung angegeben wird
(GoE, MoA 2014a: 2-1f.). Im Kontext der Sozialen Sicherungspolitik Athiopiens heifit es:
»~Number of safety net clients expressed as a percentage of people living below poverty line”,
was sich bei 30 Millionen extrem Armen und bei aufgrund des limitierten Budgets quasi
festgeschriebenen nur ca. acht Millionen PSNP-Begiinstigten sicher bei weitem nicht erreichen
lasst. Ein weiterer Indikator ist u.a. ,Reduction in the number of children in operational areas
affected by severe malnutrition”. Dies ist sicher ein angemessener Indikator, der aber bezogen
auf den Beitrag des PSNP zur Gesamtentwicklung in Athiopien ebenfalls ohne Zielgroge
bleibt. Hierzu gehort auch ,,Reduction in % of stunting children under 5 in operational areas”
und ,, % of land covered by improved watershed and rangeland management structures and
practices” (ebd.).

Indikatoren fiir die Outcomes allein bezogen auf die Mafinahmen des PSNP werden im PIM
dagegen sehr detailliert aufgelistet. Hier findet sich z.B. die Aussage, dass sich die
Erndhrungsunsicherheit zwischen den Jahren 2017 und 2019 bei den Personen, die bereits
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durch PSNP III gefordert wurden, von 1,5 auf nunmehr 1,0 Monate reduziert haben sollte und
bei allen Begiinstigten, also auch den neu Hinzugekommenen in der Phase IV, von 2,9 auf 2,3
Monate. Ein weiterer Indikator bezieht sich auf die Zahl der Haushalte, die durch
Mitwirkung/Unterstiitzung des PSNP  zwischen 2017 wund 2019 zusétzliche
Einkommensquellen erzielen sollen, ndamlich 5% im Jahr 2017, 20% in 2019 und 30% zu Ende
der Phase im Jahre 2020 (GoE, MoA 2014a: 17-21ff). Insgesamt sind die Zielgrofien eher
bescheiden, aber im Bewusstsein der finanziellen Mittel des Programms durchaus
angemessen.

4.3 Grunddaten zum PSNP in den Untersuchungsgebieten Oromiya,
Tigray und Amhara

Landesweit erreicht das Programm in Athiopien zurzeit rund acht Mio. Personen in den
landlichen Gebieten. Stddte sind explizit ausgeklammert. In den untersuchten drei
Bundeslandern werden derzeit Leistungen wie folgt erbracht?s:

In Oromiya gibt es insgesamt 287 Woredas, von denen 90 Woredas in 10 Zones vom PSNP
betreut werden. Das sind nur rund 30% der Landkreise (im Gegensatz zu der sehr viel
breiteren Abdeckung etwa in Tigray). Rund 1.733.800 Individuen werden vom PSNP erreicht,
davon 1.505.000 Personen, die im public works-Bereich tatig sind, d.h. in cash for work- und/oder
in food for work-Mafinahmen einbezogen werden (= zusammen 86,8%) sowie 228.800 Personen,
die wegen fehlender Arbeitskapazitdten (Alte, Menschen mit Behinderung, chronisch Kranke
usw.) als Zuwendungempfangerlnnen von  unkonditionierten = Geld-  oder
Nahrungsmitteltransferleistungen (direct support) gelistet sind (= 13,2%).

Da es im Bundesland derzeit insgesamt eine hinreichende Nahrungsmittelproduktion gibt,
sollen bis auf weiteres alle Leistungen ausschlieSlich in Form von Geldzahlungen erfolgen.
Auf das damit verbundene Problem wird spéter hingewiesen.

Tigray hat insgesamt 34 landliche Woredas, von denen bis auf drei alle im Rahmen des
PSNP abgedeckt werden. Nur die drei westlich gelegenen Landkreise gelten als weniger
erndhrungsunsicher. In den 31 betreuten Woredas finden in insgesamt 632 Landgemeinden
(Kebeles) Programmmafinahmen statt.

Da die Ernahrungsunsicherheit in Tigray derzeit auch insgesamt gesehen durch
unzureichende Nahrungsmittelproduktion begleitet wird, erhalten hier nur die Begiinstigten
in 10 Woredas ausschliellich Geldzahlungen, wahrend in 19 Woredas sowohl Geld wie
Nahrungsmittel ausgezahlt bzw. ausgegeben werden und in zwei Woredas ausschliefslich
Nahrungsmittel.

In Tigray erreicht das PSNP derzeit insgesamt ca. 1.010.850 Individuen (562.800 = 55,7%
weiblich und 448.500 mé&nnlich). Von diesen erhalten 786.000 Personen (= 77,8%) , cash”
und/oder ,food for work”-Leistungen sowie 224.690 Personen (22,2%) bedingungslose
Geldtransferleistungen bzw. Lebensmittel.

In Amhara werden von insgesamt 163 landlichen Woredas 70 durch das PSNP abgedeckt. Diese
liegen vor allem im Osten (Wollo, Ost-Godjan, Nord-Shoa) und eher im Zentrum (Siid-
Gondar). Die 70 Programm-Landkreise umfassen 1.532 Kebeles. Viele dieser Landgemeinden
liegen extrem weit von der nédchsten befestigten Strafie entfernt. Im Hochland bestehen sie

18 Die Personenzahlen beziehen sich auf Individuen, die bereits Leistungen seitens des PSNP erhalten
oder ausgewahlt wurden, um im Jahr 2017/2018 beginnend noch Leistungen zu erhalten.
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gelegentlich fast ausschliefllich aus Einzelgehoften in einem Gebiet von 15 bis 25 km
Durchmesser, die zumeist mit Fahrzeugen nicht erreichbar sind.

Ambhara weist derzeit 1.890.885 EmpfangerInnen von PSNP-Leistungen auf, davon sind rund
52,4% weiblich. 1.625.150 Personen nehmen an ,food/cash for work”-Mafinahmen teil (=
85,9%), wahrend 265.800 arbeitsunfdhige Individuen bedingungslose Geld- oder
Nahrungsmitteltransferleistungen erhalten (= 14,1%).

4.4 Die Leistungen des PSNP

In diesem Abschnitt sollen die wichtigsten Leistungen des PSNP zusammengefasst werden.
Dabei ist zu beriicksichtigen, dass die hier im Mittelpunkt stehenden Transferleistungen
durch eine Vielzahl von Beratungs- und Schulungsbeitrdgen begleitet werden, die aber nur
im Kontext der livelihood-Komponente (siehe Kapitel 4.2) und einer kurzen Zusammenfassung
weiterer Aktivitaten (siehe Kapitel 4.4.3 - 4.4.4) gestreift werden sollen.

44.1 Geld oder Nahrungsmittel fiir Arbeit (Cash for Work / Food for
Work)

Die Zahlen des letzten Abschnitts (4.3.) zeigen, dass der Schwerpunkt der PSNP-Férderung
eindeutig in den drei besuchten Bundesldandern mit 77,8% (Tigray) bis 86,0% (Oromiya) der
geforderten Personen auf der public works-Komponente liegt.

Diese umfasst im oOffentlichen Interesse liegende Baumafinahmen, die sich auf den
Ressourcenschutz und die soziale Infrastruktur konzentrieren. Im ersteren Bereich werden
vor allem Terrassierungen an Héangen durchgefiihrt mit dem Ziel, Erosion zu reduzieren und
Niederschldge besser binden zu kénnen. Zum Teil wird dies mit Aufforstungen verbunden
(siehe Abb. 4). Daneben spielt der Ravinenverbau eine wichtige Rolle, d.h. Versuche, durch
Wasserabfliisse verursachte Erosionsrinnen durch Gabionen, Béschungsbepflanzungen und
vor allem bodendeckende Bepflanzung im Bereich der Rinnenentstehung an der Ausweitung
zu hindern bzw. diese sogar zuriickzubauen. Im optimalen Fall kann so das Land wieder fiir
landwirtschaftliche Zwecke oder Beweidung zuriickgewonnen werden. Andere Mafinahmen
im Bereich des Erosionsschutzes sind die Anlage von Steinreihen auf den Konturlinien und
von Gréaben, die die Wasserinfiltration begiinstigen sollen.

v

Abb. 4: Terrassierungsarbeiten im Rahmen der public works-
Komponente des PSNP in Tigray

27



Frank Bliss

Erosionsschutzarbeiten werden in der Regel in grofseren Gruppen von Menschen (bis zu 100)
aus einem Dorf (oder einer Kebele) durchgefiihrt und von den Kebele-Entwicklungsfachkraften
beaufsichtigt. Die Arbeitskrafte erhalten eine eher drmliche Basisausstattung an Geraten, die
im Dorf gelagert wird und arbeiten ca. acht Stunden zuziiglich Pausen, wéhrend der sie sich
ggf. selbst verpflegen miissen. Die Aufsicht fiihrt auch iiber die Beteiligung Buch und soll
dafiir sorgen, dass Frauen nach der Halfte der Regelarbeitszeit gehen diirfen und
grundsatzlich leichtere Arbeiten zugewiesen bekommen.

Der zweite grofse Bereich offentlicher Beschiftigung betrifft Bauarbeiten im Kontext der
sozialen Infrastruktur, wozu vor allem Schulgebaude und Gesundheitszentren gehoren, aber
auch der Unterhalt von Pisten und ggf. Furten und/oder einfachen Briicken. Ferner werden
Treffpunkte (einfache Sile) auf Kebele-Ebene zur Fortbildung bzw. fiir diverse Arten von
Gruppentreffen gebaut und/oder bestehende repariert. Auch die zumeist sehr einfachen
Gebdude der Kebele-Verwaltungen gehoren bei Bedarf hierzu. Wie bei den
Erosionsschutzmafinahmen werden seitens des Woreda-PSNP-Teams oder durch andere
Abteilungen der Woreda-Administration Fachleute (v.a. Ingenieure) zu den Arbeiten
hinzugezogen. Auch Facharbeiter sind meistens zugegen, weil die Dorfbevolkerung
abgesehen von einigen Ménnern, die bisher schon Lohnarbeit im Bauwesen verrichten, kaum
iiber handwerkliche Qualifikationen verfiigt.

Begiinstigte der public works-Komponente (zu deren Identifizierung und Auswahl siehe
Kapitel 4.6) werden an fiinf Tagen pro Monat zur Arbeit ,eingeladen”, dies insgesamt fiir
sechs Monate im Jahr. Aus einer Familie konnen zwei erwachsene Mitglieder arbeiten, frither
wohl auch bis zu drei Personen.'® In der Regel bleiben die Betroffen im Programm, d.h. PSNP
IV arbeitet heute weitgehend mit den schon durch PSNP III Geforderten. Nur wer ,, graduiert”,
d.h. aus Armut herausgefunden hat, wird nicht mehr beriicksichtigt, was aber in der Praxis
die Ausnahme darstellt (dazu siehe Kapitel 5.1.2).

Die Leistungen des PSNP werden individuell berechnet und ggf. pro Haushalt ausgezahlt,
wobei allerdings derzeit ein Haushalt nur maximal fiinf Personen angerechnet bekommt. Ob
diese Limitierung eine Folge der beschrankten finanziellen Mittel des Programms ist oder ein
Beitrag, der bevolkerungspolitische Elemente aufgreift (d.h. Geburtenbeschrankung), liefs sich
im Rahmen der Gesprache nicht herausbekommen und auch die Literatur sagt hierzu nichts

aus.

Die Bezahlung fiir die 6ffentlichen Arbeiten

Die 2014/2015 fiir die Phase IV eingefiihrten Lohne bzw. Entschddigungen in Form von
Nahrungsmitteln (fast immer Getreide) orientierten sich urspriinglich am Nahrungsbedarf
der am Programm Teilnehmenden, der im Durchschnitt den Wert von 2.100 kcal erreichen
sollte. Um dies wiederum zu erzielen, wurde ein Wert von 15 kg Getreide (cereals) und 4 kg
Hiilsenfriichten (pulses) im Monat festgelegt (GoE, MoA 2014a: 4-1; GoE, MoA 2014b), der
wiederum mit 8-10 Birr/kg verrechnet werden konnte. Dies fiihrte zu einem Lohn von 34 Birr
pro Tag oder 170 Birr im Monat unter Beriicksichtigung von fiinf Arbeitstagen public works im

Monat seitens der ZuwendungsempfiangerInnen.?

19 Dies geht implizit aus den Statistiken bei Berhane et al. hervor, wonach 2012 in Tigray die Zahl der
Tage pro Haushalt und Jahr einen Median von 75 auswies und in Amhara sogar von 80 (Tagen). Nur in
Oromiya lag der Median bei 41 Tagen (2017: 12).

2 Dies gilt fiir Oromiya, in Amhara und Tigray liegen die Betrdge mit 28 Birr und 25 Birr noch darunter.
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In den Jahren zwischen 2015 und 2018 geriet das PSNP angesichts tiberproportional
steigender Nahrungspreise in Athiopien unter Druck, seine eigentlich als sinnvolle Reform
eingefiihrte Prioritat des cash for work gegentiber food for work zu tiberdenken und zumindest
eine grofitmogliche Flexibilitdt beziiglich der Entlohnungsart einzufiihren.

(AN 2 o

Abb. 5: Eine sehr grofSe Ravine durchzieht das Ackerland eines
Dorfes in Tigray.

den Einsatz von public works verbaut.

Das PSNP will nach Aussagen des nationalen Direktors mit seiner mdglichst
regionalspezifischen und moglicherweise mehrmals im Jahr neu zu treffenden Entscheidung,
ob die Leistungen als Bargeldauszahlung oder Gegenwert in Lebensmitteln verteilt werden
sollen, zweierlei erreichen: Zum ersten soll ein maximaler Nutzen bei den Begiinstigten
erzielt, d.h. die grofitmogliche Nahrungsmenge verfiigbar gemacht werden. Wenn aber
Nahrungsmittelmangel auch auf dem Markt herrscht und die Preise entsprechend hoch sind,
dann ist Geld fiir die Menschen deutlich weniger wert als ein Grundnahrungsmittel, das zum
Normal- bzw. Ausgangspreis 2014 verrechnet wird. So kénnen bei Mais die Preise um 100 bis
200% hoher als im langjahrigen Mittel iiblich liegen. Entsprechend ist fiir die Beglinstigten
Geld im Vergleich mit Nahrungsmittel nur noch die Hélfte oder sogar nur ein Drittel wert.

Zum Untersuchungszeitpunkt (Mai 2018) kostete ein kg ungemahlener Weizen 18 Birr,
wahrend die Zahlungen fiir einen Arbeitstag (und eine Person in der Familie) in Oromiya bei

29



Frank Bliss

34 Birr und in einer Zone von Tigray nur bei 25 Birr lagen. Dafiir hétte in Tigray nicht einmal
1,5 kg Getreide gekauft werden konnen. Daher erhielten die hiesigen Arbeitskréifte die oben
angefiihrten drei kg Weizen pro Tag ausgegeben, was fiir sie einen monetaren Wert von 54
Birr hat, also mehr als das Doppelte einer Geldzahlung.

Dagegen strebt das PSNP-Management an, im Fall von sinkenden Erzeugerpreisen fiir
Nahrung diese Entwicklung nicht noch anzuheizen, indem in Gegenden mit reichlicher Ernte
und damit reichlicher Verfiigbarkeit von Getreide die Preise der Bauern durch die
massenhafte Ausgabe von Nahrungsmitteln zusétzlich unter Druck geraten. Ob dieser Fall
allerdings jemals wieder eintreten wird, muss bezweifelt werden, weil dann die Preise
beispielsweise fiir Weizen unter die Marke von acht bis zehn Birr je kg fallen miissten.
Immerhin zeigt allein die Existenz dieser Doppelstrategie ein erhebliches Mafi an
konzeptioneller Qualitdt. Dagegen kann derzeit aus Budgetgriinden die zweite
Grundforderung eigentlich aller Beteiligten?' an das Programm, endlich nach vier Jahren eine
massive Erhohung der 2014 festgelegten Honorierung der public works-Arbeitskréfte
vorzunehmen, nicht eingeldst werden.

4.4.2 Bedingungsloser Geldtransfer fiir besonders vulnerable Gruppen

Seit 2017 arbeitet das Programm eng mit den Strukturen des Ministry of Labour and Social
Affairs (MOLSA) bei der Implementierung der zweiten wichtigen Hilfe fiir die Bevolkerung
der Diirre-betroffenen Woredas zusammen, dem direct support, den wir in diesem Beitrag
auch als unkonditionierten Geldtransfer bezeichnen. Die Zahlungen gehen an diejenigen
Subgruppen der von Ernahrungsunsicherheit betroffenen Bevolkerung, die nicht arbeitsfahig
sind. Dies sind nach Auskunft der GespréachspartnerInnen in den Regionalregierungen und
auf Woreda-Ebene vor allem schwangere und stillende Frauen, die wie schon erwahnt ab dem
4. Schwangerschaftsmonat in den public works-Listen gestrichen und in die Listen fiir den
direct support iibernommen werden sollen. Neben diesen sind Mitgliederlnnen von
Haushalten forderfdhig, in denen keine arbeitsfihigen Personen leben, weil es nur alte
Menschen oder Personen mit Behinderung im Haushalt gibt, welche keine familidre
Unterstiitzung geniefen.

Abgesehen von den Frauen aus ,normal” armen Haushalten, denen auf diese Weise eine
sonst bis auf wenige Tage vor und nach Geburt driickende Last abgenommen wird, sind die
ZuwendungsempfangerInnen der Geldtransfers also diejenigen, die man in der
Armutsdiskussion als Ultra-Poor bezeichnen konnte, d.h. die Armsten der Armen, die keine
auf Arbeit basierende Einkommensquelle haben und am Rande der Gesellschaft von
Wohltatigkeit tiberleben.

Im Rahmen des allgemeinen fargeting (siehe Kapitel 4.6) werden die fiir den Geldtransfer
in Frage kommenden Personen identifiziert und die Listen den Arbeitsstellen des MOLSA in
den Léanderregierungen und deren Woreda—Verwaltungen zugewiesen, diese nehmen eine
erginzende Uberpriifung vor und veranlassen in den Woredas die Zahlung. Diese erfolgt
durch das gleiche Verfahren wie bei ,,cash for work”-Zahlungen, allerdings durch MOLSA und
nicht durch die Natural Resource Departments. Vor Ort soll nach Moglichkeit dezentral eine
Auszahlung durch Agentlnnen erfolgen.

2 Die {iiberfdllige Anpassung der Entlohnung ist eine von den Diskussionspartnerlnnen in den
Dorfrunden heftig vorgetragene, aber auch praktisch vom gesamten PSNP-Personal auf allen Ebenen
nachhaltig unterstiitzte Forderung.



Soziale Sicherung in Diirregebieten in Athiopien

Fir die Hohe des direct support wurden die gleichen Kriterien angelegt wie fiir den public
works-Bereich, d.h. auf Basis der 2.100 zuzufiihrenden Kalorien und der entsprechenden 15 kg
Getreide und 4 kg Hiilsenfriichte im Monat pro Person. Und auch hier gelten die
Hochstzahlen fiir die Begilinstigten pro Familie, d.h. fiinf Personen. Wenn also eine ultra-arme
Familie sieben Kinder hat, so bekdme sie fiir die beiden Elternteile und fiir drei der Kinder
jeweils 170 Birr pro Monat, zusammen also den auszahlbaren Hochstbetrag im PSNP von 850
Birr. Leben aber noch die beiden nicht arbeitsfahigen Grofleltern, so wiirden sie als separate
Familie 340 Birr ausgezahlt bekommen - sofern sie auf die Liste kdmen, denn die Zahl der
durch das PSNP wegen fehlender Mittel nicht begiinstigten extrem armen und
erndhrungsunsicheren Menschen im landlichen Athiopien ist immens.

4.4.3 Die Livelihood-Komponente

Im Rahmen der spater noch einmal aufzugreifenden livelihood-Komponente des PSNP gibt es
einen sehr interessanten Leistungsbereich fiir arme Haushalte, den man als halb-
konditionierten, durch Beratungsleistungen erganzten Geldtransfer bezeichnen konnte.
Hierbei erhalten ausgewéhlte Familien auf der Basis eines einfachen vorher entwickelten
Geschiftsplans einen nicht riickzahlbaren Einmalbetrag von 4.000 Birr zugeteilt, den sie fiir
die Etablierung eines Gewerbes oder die Investition in Ackerbau und/oder Viehzucht
verwenden konnen (sieche Box 1). Diese Mafinahme fand zum Zeitpunkt der INEF-
Untersuchungen allerdings erst in acht Woredas statt, wo bisher etwas {iber 8.300 Haushalte
von den Geldiiberweisungen profitieren konnten (vgl. WB 2018b). In zwei Woredas in Tigray
waren es in den Jahren 2016 bis Mai 2018 insgesamt 961 Personen bzw. Haushalte. In diesem
Bundesland sollen ab sofort in vier bis fiinf weiteren Woredas mit Unterstiitzung einer
Kofinanzierung durch USAID allein 6.000 weitere Zuschiisse ausgezahlt werden. Dabei steht
die Uberlegung im Raum, die einzelne Zuwendung mit einem Verrechnungswert von 200 US$
anzusetzen, was sogar geringfligig hoher wére als die urspriingliche Festlegung 2014/2015 auf
4.000 Birr (seinerzeit rund 200 US$).

Wichtig war den Gesprachspartnerlnnen des Forschungsteam der Hinweis, dass die
Zahlung insofern an Bedingungen gekniipft ist, als die EmpfangerInnen vorab an mehreren
Kursen teilnehmen miissen, bei denen sie mit unternehmerischem Denken vertraut gemacht
werden, eine einfache Kosten-Nutzen-Kalkulation erlernen und spezifisch auf die Art der
geplanten Investition ausgerichtetes Wissen vermittelt bekommen. Fiir die Viehhaltung ist
dabei die Tierhygiene wichtig, im Bereich der Landwirtschaft werden Kulturtechniken (vor
allem wasser- und bodenschiitzende Mafsnahmen) vermittelt und bei den allerdings bisher
wenigen Investitionen aufierhalb von Landwirtschaft und Tierzucht (off-farm business) geht es
darum, ihr Grundkapital von 4.000 Birr durch Bankkredite zu erweitern. Spater musste das
Team allerdings feststellen, dass eine solche intensive Vorbereitung mangels Betriebsmittel
nicht in jedem Woreda moglich ist.
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Box 1: Aufbau nachhaltiger Tierhaltung aus dem Nichts

Marjam L. ist eine etwa 30 Jahre alte Frau, die wegen Invaliditat ihres Mannes ,,Chef des
Haushaltes” ist und sich um Mann und drei noch zur Schule gehende Kinder kiimmern
muss. Auf 0,5 ha Land kann sie fiir den Eigengebrauch im Wechsel etwas Teff* (ein sehr
kleinkorniges Getreide, das in Teilen Athiopiens das wichtigste Grundnahrungsmittel ist
und in Form von groflen ,Pfannkuchen” gegessen wird), Weizen, Mais oder Pennisetum
(Kolbenhirse) anbauen, was aber bei weitem nicht ausreicht. Marjam hat daher in den letzten
Jahren als Lohnarbeiterin bei wohlhabenderen Familien gearbeitet, wo sie fiir maximal 30
Tage im Jahr bei schlechtester Bezahlung unterkommen konnte.

Durch das PSNP wurde ihr nach zwei Jahren Beteiligung an dem public works-Programm
angeboten, in die livelihood-Forderung iiberzuwechseln, wo sie nach Teilnahme an einigen
Gruppentrainings die Einmalzahlung von 4.000 Bir erhielt. Das war Mitte 2017 und obwohl
schon damals das Geld nicht mehr so viel wert war wie wahrend der Programmplanung
2014/2015, als man von einem Wertdquivalent von rund 200 US$ ausging, konnte die Frau
von dem Geld fiinf junge Schafe und 30 Hiihner kaufen. Die vorangegangene Fortbildung
half ihr, auf Hygiene zu achten und Schafe und Hiihner regelméaflig impfen zu lassen, so
dass sie von den sonst iiblichen Verlusten durch Tierkrankheiten unberiihrt blieben.

Im Mai 2018 wahrend des Besuchs des INEF-Forschungsteams besafs Marjam sechs Schafe,
die bereits die zweite Generation darstellten, denn die ersten finf Tiere wurden von ihr
bereits verkauft. Die heute rund 40 Hiihner in einem sauberen Gehege stellen bereits die
dritte Tiergeneration dar, d.h. sie konnte etwa 60 Tiere ebenfalls verkaufen. Dem
Forschungsteam berichtete die Frau, dass sie in dem einen Jahr so viel Geld einnehmen
konnte, dass sie nicht nur problemlos Lebensmittel einkaufen und die Kinder zur Schule
schicken, sondern sogar eine beachtliche Reserve bilden konnte, mit der sie demnéachst
gedenkt, einen Ochsen zu kaufen, um dann zusammen mit einem Verwandten im Dorf (der
den zweiten Ochsen beibringen soll) ein eigenes Gespann fiir die Feldbestellung zur
Verfiigung zu haben. Dies wiederum ermdglicht ihr, piinktlich zu Beginn der Regenzeit ihr
Feld zu pfliigen und nicht Wochen auf ein ausleihbares Gespann warten zu miissen, was
stets mit geringerer Ernte verbunden ist. Zudem muss sie dann die Ertrage nicht mit dem
Eigentiimer des Gespanns teilen.

Frau Marjam L. gehort damit zu den wenigen Begiinstigten des PSNP, die tatsachlich und
offensichtlich nachhaltig aus der Armut , graduieren” konnten und mit Recht aus der Liste
der Zuwendungsempfanger des Programms gestrichen werden konnen.

* Teff ist eine sehr kleinkdrnige Getreideart, die in Athiopien ein wichtiges

Grundnahrungsmittel darstellt

Zwei nicht wirklich von der Landwirtschaft unabhangige Investments sind die in Box 2
angefiihrten Beispiele der Lohnpfliigerei oder der Honigbienenhaltung. In beiden Fallen zeigt
sich die Bedeutung des credit training, bei dem die ZuwendungsempfangerInnnen nicht nur
iiber Kredite informiert werden, sondern die PSNP-BeraterInnen auch die Verbindung zur
nichsterreichbaren Kreditagentur kniipfen helfen.??

22 Die Vorbereitung auf und Vermittlung von Krediten war bis 2015 eine eigene Komponente, die durch
ein Weltbank Programm gefordert wurde. Im Woreda Adami Tulu (Oromiya) war man diesbeziiglich
beispielsweise nur in 17 Kebeles tatig. Heute gehort die Beratung hinsichtlich von Sparen und
Kreditwesen zum Standardprogramm der PSNP-Aktivitaten in allen Woredas.
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Box 2: Business im Umfeld der Landwirtschaft

Lohnpfiigerei: Bauer G. hat mit seinen vom Programm iiberwiesenen 4.000 Birr Ende 2016
einen Ochsen und einen Pflug gekauft. Mit einem Bekannten zusammen hat er eine Saison
lang Lohnpfliigerei (teilweise auch crop-sharing) betrieben. Wahrend dieser Zeit konnte er
etwas Geld ansparen und bekam dazu einen Bankkredit von 3.000 Bir, mit dem er sich einen
zweiten Ochsen kaufte. Nun ist er unabhédngig von Dritten und kann neben seinen 0,5 ha
Land noch rund 10 ha in der Saison fiir andere Bauern und B&uerinnen unter den Pflug
nehmen. Die einen bezahlen ihn mit Bargeld, fiir die anderen betreibt er crop-sharing und
bekommt je nach Aufwand bis zur Halfte des Ertrages. Dies bedeutet, dass der Bauer mit
seiner Familie gute Chancen hat, die Armutsgrenze bald zu {iberwinden.

Diversifizierte Tierhaltung: Bauer T. ist nahezu landlos. Zusammen mit seiner Frau und
sechs Kindern verfiigt die Familie gerade einmal {iber einen Achtel ha Land. Mit seinen
4.000 Birr als Startkapital konnte er ebenfalls Ende 2016 mit Unterstiitzung durch das PSNP-
Team sofort einen zusatzlichen Bankkredit mobilisieren, der ihm die Anschaffung von fiinf
Schafen und 10 Bienenstocken erlaubte. Mit dem Erlos von vier verkauften Schafen aus dem
Nachwuchs konnte er den Kredit zwischenzeitlich zuriickzahlen, waihrend er vom
Honigverkauf den Lebensunterhalt der Familie bestreitet. Nun denkt er daran, mit dem
nachsten Nachwuchs aus der Schafzucht das Startkapital fiir eine Pacht-Landwirtschaft
aufzubringen. Sein Ziel ist, in ein oder zwei Jahren ein eigens Ochsengespann zu haben und
dann zwei oder mehr Hektar Land zu pachten oder mit einem share cropping-Vertrag zu
bearbeiten.

Exkurs: Geldtransfer als Herausforderung

Der Geldtransfer an cash for work-TeilnehmerIlnnen beginnt mit der ,normalen” Biirokratie,
die sich in Athiopien hinter Geldauszahlungen durch den Staat verbirgt und im Falle des
PSNP folgende Kette umfasst: (i.) Bestatigung der public works participants list durch die
lokalen Kebele development agents, (ii.) Priiffung der Liste durch die Kebele-Verwaltung, (iii.)
Priifung der Liste durch das PSNP-Team auf Woreda-Ebene und (iv.) das Natural Ressource
Department des Agricultural Office der Woreda-Administration, ihre (v.) Weiterreichung an das
Woreda Financial Office und schliefSlich (vi.) im Falle von Oromiya an die Oromiya Credit and
Saving Company.

Ab dieser Stufe kann das Geld ausgezahlt werden. Nur ist dies in den ldndlichen Gebieten
Athiopiens schwer, denn es macht keinen Sinn, die extrem armen Menschen entweder unter
groflem Kostenaufwand oder mit langen Méarschen zu Fuf die oft 20, 30 oder sogar 50 km bis
zur ndchsten Bank bewaltigen zu lassen. Entsprechend sucht das PSNP sogenannte
Agentlnnen in den Dorfern und beauftragt sie mit der Auszahlung. Diese miissen iiber
gewisse Bargeldreserven verfiigen und die Zahlbetrage vorstrecken konnen. In Oromiya hat
man dieses System in derzeit 27 von 90 Woredas eingefiihrt und will es auch in den tibrigen
ziigig einrichten. Die Agenten erhalten auf digitalem Wege monatlich (die sich
zwischenzeitlich wenig verandernden) Listen der begiinstigten Personen und die jeweiligen
Auszahlungsbetrage mitgeteilt. Fiir ihre Tatigkeit bekommen sie einen kleinen Prozentsatz
Aufschlag auf die Auszahlungsgelder (vgl. Gaesing/Mahla 2018 fiir Kenia). Mindestens
einmal im Monat miissen sie allerdings ihrerseits von den Banken mit Geld versorgt werden,
was in der Regel durch einen von der Polizei begleiteten Transport erfolgt.

Da die Ubernahme der Auszahlungen wegen der geringen Aufschldge fiir die AgentInnen
wenig interessant ist, besteht in diesem System die Gefahr, dass diese kleine , Extragebiithren”
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von den ZahlungsempfangerInnen verlangen, weswegen derzeit an einem digitalen
Zahlsystem gearbeitet wird. Hierfiir bietet sich das im Nachbarland Kenia bereits erprobte
und weit verbreitete M-Pesa Cash-System zur Nachahmung an, mit dem in weiten Teilen des
Landes bereits zumeist kleinere Betrdge zwischen Mobiltelefonbesitzern transferiert und ggf.

in bestimmten Geschiften abgehoben werden kénnen.?

Die ganz ausbleibenden oder wenigstens verspéteten Zahlungen nach der Teilnahme an
public works-Mafinahmen — ein frither im Kontext von Geld die Menschen sehr bewegendes
Problem — wurde wiahrend der INEF-Untersuchungen vor Ort in keinem Woreda mehr
erwdhnt. Dieses Thema spielte 2013 in den Stellungnahmen der Beteiligten, vor allem der
PSNP-geforderten Personen gegeniiber dem Evaluationsteam um Guush Berhane eine
wichtige Rolle (,a major concern” und ,..many beneficiaries indicate that there is
considerable uncertainty regardings payment dates”) (Berhane et al. 2013a: 2).

4.4.4 Sonstige Leistungen des Programms

Die Vermittlung von Finanzdienstleistungen kann als eine selbstandige Aufgabe angesehen
werden, die iiber die public works- und livelihood-Komponenten hinausgeht und theoretisch
auch den EmpféangerInnen von direct support zugute kommen kann. Im Woreda Adua (Tigray)
erhielten im Jahre 2017 zum Beispiel 772 Manner und 927 Frauen eine Beratung in allgemeinen
finanziellen Fragen (vor allem auch hinsichtlich des Bewusstseins, Einnahmen und Kosten
gegenrechnen zu miissen) sowie hinsichtlich der Kreditbeantragung. Dies fiihrte dazu, dass
hier im gleichen Jahr 2,8 Mio. Birr (ca. 70.000 EUR) an Krediten vergeben werden konnten.

In den Phasen I und II (2005-2009) des PSNP gab es eine weitere Komponente, das Other
Food Security Programme (OFSP), durch das eine Reihe von Haushalten verbesserte
Agrartechnologien einschliefilich von Agarberatung, chemischen Diingemitteln und weiteren
Dienstleistungen erhielten. Wahrend der dritten Phase (2010-2014) wurde hieraus das
Household Asset Building Programme (HABP) (vgl. Burchi et al 2016: 16), aus dem wohl
wiederum die laufende livelihood-Komponente geworden ist. Jedenfalls fand das HABP in
keinem Gespréach mehr Erwahnung.

Eine wichtige Subkomponente vor allem fiir die livelihood-Forderung, aber auch generell
fiir Mitwirkende im public-works-Bereich, ist die community-building-Arbeit, die die
Gruppenbildung allgemein in informellen oder formellen Assoziationen oder sogar iiber die
Griindung von Kooperativen unterstiitzen soll. Die Assoziationen werden als Vorausetzung
fir den Zugang zu Krediten betrachtet, weil landwirtschaftliche Einzelkredite schwer zu
bekommen sind, vor allem, wenn kein Eigenkapital vorhanden ist. Zudem lésst sich in der
Gruppe auch eine Spargemeinschaft aufbauen. Auch fiir das Méasten von Tieren werden
Assoziationen gebildet, da nur so der Einkauf von Viehfutter wie auch die Vermarktung der
Tiere halbwegs effizient vonstatten gehen kann. SchliefSlich lasst sich gelegentlich auch
Kleinbewésserung durch den Aufbau einer Assoziation organisieren oder ein bestehendes
System rehabiliteren und/oder ausweiten. In einem der besuchten Woredas wurde aber betont,
dass man sich angesichts der logistischen Schwierigkeiten (und wohl wegen des
Geldmangels) bereits iiber den Aufbau einer einzigen Assozation pro Kebele freuen miisste.

2 Zu M-Pesa vgl. The Guardian “Zimbabwe and Kenya lead the way in Africa’s dash from cash” vom
22.2.2018 unter https://bit.ly/2CHcWCi [3-2019]. Danach waren Anfang 2018 bereits 28 Mio. registrierte
NutzerInnen verzeichnet, die am Tag mehr als 16 Mio. Transaktionen durchfiihren.
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Ein auch in der Gebergemeinschaft beachteter kleiner Férderbereich ist die Erstetablierung
von jungen Mannern und Frauen auf Land, das z.B. durch Terrassierungsarbeiten im Rahmen
von public works zusétzlich fiir die landwirtschaftliche Nutzung gewonnen wird. Gruppen von
jungen Leuten erhalten neben dem Landnutzungstitel Unterweisung in angepassten
Kulturtechniken und ggf. einen Startkredit fiir die Anschaffung von Gespannen, Geratschaft
und Saatgut.

In einzelnen Regionen des Landes laufen auch kleinere, zumeist gebergeforderte
Sondermafinahmen, die vom PSNP allein oder zusammen mit BOLSA implementiert werden.
So unterstiitzt die Osterreichische Entwicklungszusammenarbeit in 23 Woredas in Amhara
und Tigray vier Jahre lang nutrition-and-health-MafSinahmen zugunsten von public-works-
gelisteten Personen, bei denen neben der Bereitstellung von Nahrungsmitteln statt Geld
Beratung stattfindet und die Beteiligten mit anderen Dienstleistern in Verbindung gebracht
werden.

4.5 Struktur des PSNP

4.5.1 Die nationale und Lianderebene

Auf gesamtstaatlicher (federal) Ebene ist das nationale Biiro des PSNP mit Sitz im
Landwirtschaftsministerium in Addis Ababa wichtigste Organisationseinheit des Programms
und Hauptansprechpartner der internationalen Kooperation, obwohl Empfanger der Kredite
der Weltbank und der Zuwendungen seitens der anderen Geber formell das &thiopische
Ministry of Finance and Economic Cooperation ist. Theoretisch fasst das nationale Biiro die
Bedarfsanmeldungen aus den Landern (regions) zusammen, um daraus den jahrlichen
Arbeitsplan und den Finanzbedarf auszuarbeiten. In der Praxis ist allerdings durch die
Budgetvorhaben auch der Umfang der moglichen Mafinahmen, d.h. auch die Zahl der
Zuwendungsempfanger, bereits zu Beginn weitestgehend festgelegt. Von daher liegt das
Hauptgewicht der Arbeit des zentralen Biiros im Monitoring der Implementierung, vor allem
auch in der Kontrolle der programmgemaéfien Durchfiihrung, da diese Ebene den Gebern
rechenschaftspflichtig ist.

Die Lander- oder Regionalstruktur des PSNP erscheint im PIM-Organigram (GoE, MoA
2014a: 17-9) eher als eine wichtige Monitoring und Evaluations-Ebene, die Daten
zusammentragt und nach Addis Ababa weiterleitet, aber auch auf der Datengrundlage fiir die
jeweils anstehende Jahresplanung eigene Akzente setzen soll. Zudem gibt es seitens der
Lander- oder Regionalbiiros eine gewisse Personalverantwortung, die Aus- und
Fortbildungselemente einschliefit. Vor allem die Monitoring-Aufgaben scheinen sehr
minutios wahrgenommen zu werden, denn die GesprachspartnerInnen in den Hauptstadten
Addis Ababa, Makalle und Bahir Dar zeigten sich bestens selbst iiber Details der
Implementierung informiert.

4.5.2 Arbeit auf Ebene der Woreda

Administrativ ist innerhalb der PSNP-Struktur dem Woreda noch eine zonale Ebene
vorgeschaltet, die jeweils mehrere Woredas umfasst, aber im Wesentlichen nur Daten
zusammentrdgt und Monitoring- und Evaluationsaufgaben (M+E) wahrnimmt und
entsprechend keine Relevanz fiir die praktische Arbeit mit den Begiinstigten des PSNP hat.

Der Woreda bzw. der Landkreis, der zumeist zwischen 75.000 und 150.000 EinwohnerInnen
zahlt, ist die wichtigste Arbeitsebene des PSNP und hier sitzen auch die MitarbeiterInnen, die
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sich mit dem Targeting und der Leistungserbringung fiir die Bevolkerung beschaftigen. Allein
in den drei besuchten Bundesldandern sind dies bei 191 Woredas auch genau so viele
Arbeitsteams.?* Die Woreda-Administration ist eine sehr wichtige Institution, weil sie die
deutschen Funktionen einer (selbstindigen) Kommune (Rathaus) und eines Landkreises
(Landratsamt) vereinigt und zudem noch delegierte regionalstaatliche Aufgaben wahrnimmt.
Entsprechend breit ist sie aufgestellt mit derzeit 28 Abteilungen oder Biiros und mehreren
Hundert MitarbeiterInnen. Neben Bildungsverwaltung und Gesundheitsbiiro stellt die
Landwirtschaftsverwaltung die wichtigste Arbeitseinheit dar, weil ein Grofiteil aller
Entwicklungsaufgaben hier angesiedelt ist.

Abb. 7: AuBergewohnlich sorgfiltige und aufwindige
Terrassierungsarbeiten wurden an diesem Hang in Tigray
durchgefiihrt.

Das PSNP arbeitet eng mit der lokalen Verwaltung zusammen, die in Athiopien eine
dekonzentrierte ist. Dies bedeutet, dass eine Reihe von staatlichen Aufgaben den Woredas
iibertragen sind, ohne dass diese jedoch originare hoheitliche Rechte haben und tiber eigene
gesetzliche Steuereinnahmenanteile verfligen, wie dies bei einer dezentralisierten Verwaltung
der Fall ist. Das PSNP ist administrativ sogar direkt in die Landwirtschaftsverwaltung des
Woreda integriert und stellt dort eine relativ grofle Arbeitseinheit dar. In der Regel sind dies
rund 25 Personen je Woreda.

Diese Teams unterstehen administrativ der (Vize-)Direktion der Landwirtschaftsabteilung
(Agricultural Department) der Woreda-Administration. Die fiir das PSNP rekrutierten
Fachleute (sector specialists) werden in fachlicher Hinsicht von einem Mitarbeiter, seltener
einer Mitarbeiterin (technical assistant) des jeweiligen Léander-Landwirtschaftsbiiros
koordiniert. Diese Person ist neben dem Direktor als einzige im Team verbeamtet, was in allen
besuchten Woredas einen gewissen Unmut unter den iibrigen TeamkollegInnen hervorruft,
die alle nur zeitlich begrenzte Vertrige haben. Obwohl die Teams in ganz Athiopien gleich
zusammengesetzt sein sollen, sind in den abgelegenen Gebieten immer wieder eine Reihe von
Positionen unbesetzt.

Jedem Team gehort ein/e food security officer, ein/e natural ressource officer und ein/e livelihood
specialist (zustandig auch fiir die Beratung von Kooperativen) an. Immer soll auch ein/e

% In ganz Athiopien gibt es 683 landliche und ca. 100 urbane Woredas, allein in Oromiya betréagt die
Zahl dieser Landkreise 287 (vgl. http://www.geopostcodes.com/Ethiopia Districts [3-2019]).
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agricultural business officer, ein/e credit sector specialist und ein/e health coordinator mitwirken. Je
nach Bedarf muss die Landwirtschaftsabteilung der Woreda-Verwaltung weitere Fachleute
abstellen, etwa Kulturtechniker, Bewasserungsfachleute oder Tierzuchtspezialisten. Dem
erweiterten PSNP-Team gehoren an VertreterInnen der Gesundheitsabteilung der Woreda und
mit Blick auf die bedingungslosen Geld- oder Nahrungsmitteltranfers der/die LeiterIn bzw.
MitarbeiterInnen des Woreda Office for Labour and Social Affairs (WOLSA), das auch die Rolle
der Gender-Beratung iibernimmt.

Es gibt im Rahmen des PSNP fiinf Interventionsbereiche, die immer alle gleichzeitig
angeboten werden sollen, sobald eine Kebele (unterste Verwaltungseinheit in Athiopien als
Landgemeinde oder urbaner Ortsteil) in das Programm aufgenommen wird (siehe Kapitel
4.4.3):

1. Public Works mit den Aktivitdtenbereichen

1.1. Biologischer Boden und Wasserschutz (biological soil and water conservation), vor allem
Bau von Terrassen und Steinreihen, von kleinen Wasserfangmauern/-ddammen =
check dams, von Wasserriickhaltegrdaben, Verbau von Erosionsrinnen, etc.);

1.2. Soziale Infrastruktur mit Beitrdgen zur Errichtung von Schulbauten, von dérflichen
Gesundheitsposten, von Wohnhausers fiir die abgeordneten village health extention
workers, aller im PSNP benétigten Aus- und Fortbilungseinrichtungen, ggf. von
lokalen Versammlungshédusern usw., Reparatur von Zugangswegen, Furten und
Briicken, etc.;

1.3. Agroforstwirtschaft (agro-forestry, vor allem als Aufforstung mit lokal nutzbaren
Baumen);

1.4. (Unconditioned cash transfers / direct support)®.

2. Livelihood Development mit den Aktivitatenbereichen

2.1. Forderung des Ackerbaus und der Viehhaltung (crops and livestock promotion), eine
eher beratende Tatigkeit der Haushalte, die im Rahmen der livelihood-Komponente
den nicht riickzahlbaren Betrag von 4.000 Birr zur Erarbeitung einer
(landwirtschaftlichen oder auflerlandwirtschaftlichen) Wirtschaftsgrundlage
erhalten haben;

2.2. Einkommensschaffende Téatigkeiten auflerhalb der Landwirtschaft (off-farm
activities), eine im Rahmen der Gesprache wenig thematisierte Aktivitat, die sich als
besonders schwierig erwiesen hat, da sich gerade in den abgelegenen landlichen
Zonen zu Landwirtschaft und Viehhaltung kaum Alternativen anbieten bzw.
gefordert werden kénnen. Die individuelle Losung der armen Haushalte ist hier die
Lohnarbeit wihrend der Anbausaison in Gunstgebieten Athiopiens;

2.3. Beschéftigungsforderung (employment): Obwohl bis 2019 15% aller Begiinstigten
Haushalte durch Unterstiitzung des PSNP eine Beschiftigung finden sollen, erfolgt
neben der Beratung der Zuwendungsempfanger unter Position 2.1 in diesem Bereich
so gut wie keine Aktivitat;

2.4. Vermittlung von Finanzdienstleistungen (financial services): Auch hier geht es primar
darum, Haushalten, die mit den 4.000 Birr ein erfolgreiches Projekt begonnen haben,
ergdnzend auch zu Krediten zu verhelfen. Landesweit sind dies allerdings bisher nur
wenige Dutzend Haushalte, im Rahmen der Befragungen der INEF-Teams genau
zwei Manner bei iiber 100 an den Versammlungen teilnehmenden Personen.

% Hier wohl nur institutionell angegliedert, wobei das targeting separat im Rahmen des dritten
Interventionbereichs unter Regie der WOLSA erfolgt.
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3. Gender and Social Development mit den Bereichen

3.1. Identifizierung der Personen, die direkte Geld- oder Nahrungsmitteltransfers
bekommen sollen;

3.2. Ummeldung von Frauen, die im 4. Monat schwanger sind, von der Liste der Public
Works-Berechtigten zur Liste der Empfangerinnen von direkten Geld- oder
Nahrungsmitteltransfers. Nach der Geburt werden die stillenden Frauen noch 12
Monate auf dieser Liste belassen und erst danach wieder zuriickgemeldet (d.h. auf
die Liste der Public-Works-Berechtigten).

3.3. Betreuung von SeniorInnen (caring for elderly people): Auch hier geht es darum, die
identifizierten Individuen oder Haushalte auf die Liste der Empfangerlnnen der
direkten Geld- oder Nahrungsmitteltransfers zu setzen. Weitere Unterstiitzung
erfolgt in der Regel nicht;

3.4. Betreuung von Menschen mit Behinderung, die eine Teilnahme am Arbeitsleben
unmoglich macht (carrying for disabled persons): wie unter 3.3.

Die Umsetzung der Mafinahmen zugunsten von Frauen in den Public-Works-Mafsnahmen
(Halbierung der zeitlichen Verpflichtung, Zuteilung leichterer Aufgaben) erfolgt automatisch
und ist keinem Interventionsbereich zugeordnet.

4. Ernihrungssicherung (Nutrition)

Mafsnahmen im Bereich der Erndhrungssicherung (nutrition based activities): Diese Aktivitdten
stehen auf dem Programm der Phase IV, werden aber bisher in keinem der besuchten sechs
Woredas umgesetzt.

5. Behaviour Change Communication

Auch hier ist bisher weder das Personal verfiigbar noch wurden Aktivitdten eingeleitet. Diese
Aufgabe soll ggf. von den health extension workers (HEW) der Kebeles wahrgenommen werden,
wofiir diese aber noch erheblichen Fortbildungsbedarf hatten.

4.5.3 Die Arbeit auf Zielgruppenebene

Wahrend der Woreda fiir die Organisation des PSNP die wichtigste Ebene darstellt, findet die
eigentliche Arbeit in den Kebeles und mit Hilfe der dortigen administrativen Strukturen sowie
des hier eingesetzten staatlichen Personals statt. Fiir die landliche Bevolkerung ist die Kebele
und ihr Verwaltungapparat oft die einzige Stelle, mit der die Menschen {iberhaupt in
staatlicher Hinsicht in Kontakt kommen.

Bei der Kebele im landlichen Raum handelt es sich um eine Art von Verbandsgemeinde,
bestehend jeweils aus einer kleinen Gruppe von Dérfern mit zusammen vereinzelt nur
weniger als 1.000 bis zumeist 5.000 und mehr Personen. Ein Woreda, der im Durchschnitt
100.000 bis 150.000 Menschen umfasst, hat im Landesdurchschnitt rund 20 Kebeles, in sehr
dunn besiedelten Gebieten Afars oder Somalis auch nur zwei oder drei, in
Verdichtungsraumen 80 und mehr.?°

Die Kebele ist nur teilselbstédndig, d.h. sie verfiigt einerseits iiber einen gewéahlten Rat, der
bis zu 100 Mitglieder umfassen kann, wird geleitet durch ein Exekutivkomitee aus fiinf bis

26 Landesweit sollen es rund 15.000 sein, 10.000 landliche und 5.000 urbane
(http://www.ethiopia.gov.et/regional-state [8-2018]).
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sieben Personen?, sie verfiigt zudem iiber eine Art von Gericht fiir niedrigschwellige
Streitfdlle und {iber die Kebele guards, eine Art von Volksmiliz, die fiir die Sicherheit sorgen
sollen (Abb. 8). Rat und Exekutivkomitee haben die Aufgabe, einen jahrlichen
Entwicklungsplan fiir ihr Gebiet zu erstellen. Sie sind fiir die Steuereintreibung zustandig, sie
sollen Streitigkeiten mittels der Gerichte (social courts) schlichten und, besonders wichtig im
Kontext des PSNP, sie sollen die lokalen oOffentlichen Arbeiten organisieren und dabei
durchaus auch lokale Mittel mobilisieren.

Abb. 8: An einer Versammlung in Amhara nimmt auch
dieser Kebele-Guard teil.

Dagegen, und dies schrankt die Autonomie grundsétzlich ein, gibt es andererseits kein festes
Budget aus origindren Einnahmen, sondern ausschliefslich Zuwendungen der Woreda resp.
diese bezahlt eigentlich regelméafiig nur den Kebele-administrator und moglicherweise ein
Anerkennungshonorar fiir den Vorsitzenden des Rates. De jure sollen dem Rat auch 10% der
eingezogenen Steuern zustehen.

Unterhalb von Rat und Komitee gibt es eine noch aus kommunistischer Zeit stammende
sehr straffe Durchstrukturierung der Haushalte einer Kebele in Gruppen (community committees
oder community development teams), sowie je nach Vorhandensein von Entwicklungsprojekten
und sozialer Infrastruktur diverse Management-Komitees (beispielsweise fiir den Unterhalt
von Trinkwasser- oder Kleinbewasserungssystemen). In einer einzigen Kebele kann es auf
diese Weise leicht 30 bis 30 community groups geben, die jeweils 20 bis 30 Mitglieder haben.
Ggf. werden diese noch einmal unterteilt in Nachbarschaften zu fiinf Haushalten (so in Tigray
berichtet).

Pro Kebele sind in Athiopien die zwei bereits erwihnten HEW titig, die vom Staat bezahlt
werden. Wahrend der Kebele-adminstrator (auch gelegentlich Kebele-Manager genannt) fiir die
Mobilisierung der Bevolkerung in jeder Hinsicht zustandig ist, nehmen die HEW wichtige
Funktionen gerade im Rahmen des PSNP wahr. So bestétigen sie (moglichst frithzeitig)
Schwangerschaften, was fiir den direkten Geldtransfer wichtig ist und kiimmern sich um
schlecht erndhrte Kinder, z.B. durch die gezielte Weiterleitung von befristeter Direkthilfe. De

27 Idealiter sind der Chef des Kebele-Rates (auch als Kebele leader bezeichnet), sein/e Vertreterln, die
Représentantin der Dorffrauen und der bzw. die VertreterIn der Dorfjugend Mitglied im Rat, ferner in
Erweiterung der Kebele administrator, ein/e development agent (DA), einfe HEW und wenn eine Schule
vorhanden ist, deren SchulleiterIn.
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facto erfolgt auch ein GrofSteil des Monitoring durch die HEW wie die Fiihrung von Journalen
iiber die betreuten Frauen, aber auch iiber PSNP-unabhingige Entwicklungen wie
Erkrankungen und z.B. die lokalen Fortschritte im Sanitarbereich.?

Hinzu kommen zwei oder drei ebenfalls vom Staat bezahlte development agents (DA =
landwirtschaftliche BeraterInnen), die fiir die Unterstiitzung der Landwirtschaft (und hier
wieder vor allem boden- und wasserkonservierender Aktivitidten) sowie jegliche andere
Projekte mit Ausnahme des Gesundheitsbereichs verantwortlich sind. Sie helfen dem Kebele-
Komitee bei der Organistion der offentlichen Arbeiten und der ,Ermutigung” der PSNP-
Klientel, ihren Pflichten nachzukommen. Die DA sollen auch tiber das PSNT informieren und
ggf. beim targeting helfen (da die DA alle schriftkundig sind, nicht aber sdmtliche
Komiteemitglieder, die das targeting offiziell durchfiihren).

Das Exekutivkomitee, der Kebele-administrator und die DA sind fiir das PSNP also zentrale
Anlaufstelle. Informationen werden durch sie an die community group-VertreterInnen
weitergegeben, welche in ihrer Gruppe ggf. Anweisungen umzusetzen versuchen bzw. bei
Fragen an die Gemeinschaft - etwa hinsichtlich der Prioritdten fiir 6ffentliche Arbeiten -
Meinungsbilder einholen. Theoretisch sollen die Entscheidungen partizipativ unter
Mitwirkung aller Manner und Frauen sowie der Jugendvertretung erfolgen. Dies scheint in
der Praxis auch héufig so zu sein, jedoch sind die Vorgaben in diesem Zusammenhang bereits
feststehend: Es muss in der Regel ein gefahrdetes Wassereinzugsgebiet rehabilitiert werden,
und nur selten gibt es dabei eine grofiere Auswahl. Natiirlich konn(t)en Details diskutiert
werden, allerdings entscheidet auch hier am Ende der Ingenieur des PSNP Teams, was die
besten Losungen an welcher Stelle sind. Trotzdem ist es bemerkenswert, dass in allen
Diskussionen die Teilnehmerlnnen die Auffassung vertraten, sie hdtten an den
Entscheidungen mitwirken konnen. Dies konnte daran liegen, dass die groéfiten Probleme
haufig so offensichtlich sind, dass alle (oder zumindest die meisten) TeilnehmerInnen die
public works-Aufgaben der gleichen Prioritdt zuschreiben.

Seltener, jedoch keineswegs nur in Ausnahmefillen, konnen auch andere Priorititen
zusatzlich benannt werden, zum Beispiel die Herstellung einer Zugangspiste in die Kebele
oder zumindest zum Kebele-Zentrum, der Bau eines Brunnens oder, wenn der Staat Griines
Licht gibt, der Bau einer Schule. In einer der besuchten Kebele werden derzeit sukzessive drei
solcher Projekte abgearbeitet.

Auch das targeting (siehe unten) erfolgt iiber ein Kebele-Komitee. Ein zweites Komitee dient
der Appelation, wenn sich jemand ungerecht im targeting-Verfahren behandelt fiihlt.

4.6  Targeting im Rahmen des PSNP>

Das targeting-System des PSNP fiir die Identifizierung der Begiinstigten setzt sich aus
geographischen und individuellen (Haushaltsebene) Komponenten zusammen. Prinzipiell
soll das Programm in solchen Gebieten Athiopiens arbeiten, in denen innerhalb der letzten

2 Seinerzeit um 2010 einer der Hauptgriinde fiir die Tatigkeit der HEW in den Dérfern, die dafiir sorgen
sollten, dass in jedem Haushalt eine einfache Latrine errichtet wird.

2 Berichte zur Qualitét des targeting im PSNP liegen u.a. aus den Jahren 2006 (Sharp et al.), 2012 (Ismael)
und 2017 (Berhane et al.) vor, der Berichtzeitraum endet jedoch auch im jiingsten Bericht mit der Phase
III. Die im Vergleich mit den Ergebnissen der &lteren Berichte eher noch positiveren Bewertungen der
heutigen Qualitét des targeting durch die PSNP-Woreda-Teams konnten im Rahmen dieser INEF-Studie
nicht empirisch tiberpriift werden.
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fiinf Jahre offiziell von der Regierung mindestens drei Diirrejahre festgestellt wurden. In
einem solchen Fall wird ein Woreda als erndhrungsunsicher klassifiziert. Innerhalb dieses
Gebiets wird noch einmal nach gefahrdeten Kebeles differenziert. Dies fiihrt jedoch nicht selten
zur Einbeziehung des gesamten Woreda.

Das targeting auf Haushaltsebene wird unter Anleitung des Woreda-Teams durch die Kebele
unter Leitung des Verwalters durchgefiihrt. Praktisch geleistet wird die Arbeit durch ein
speziell fiir die Identifizierung der PSNP-Begiinstigten gewahltes Komitee. Diese sehr
basisnahe Umsetzung des targeting entspricht damit teilweise dem allerdings deutlich
ausgefeilteren ID Poor-System in Kambodscha (vgl. Bliss / Hennecke 2018). Auch die
offentliche Diskussion iiber die ausgewihlten Haushalte einschliefilich des allen zugénglichen
Aushangs der Listen der PSNP-Kandidatlnnen wie auch die Moglichkeit, gegen die
Aufnahme bzw. Nichtaufnahme in die Listen der Begiinstigten Einspruch einlegen zu kénnen,
findet in dhnlicher Weise statt wie bei ID Poor in Kambodscha (vgl. Bliss / Hennecke 2018)
und dem Hunger Safety Net Programme in Kenia (vgl. Gaesing / Mahla 2018).

Zu Beginn des PSNP war ein wichtiges Kriterium fiir die Aufnahme einer Person in das
Hilfsprogramm die bereits erfolgte Erfassung des oder der Betreffenden durch ein
vorangegangenes Erndhrungssicherungsprogramm. Fiir die dritte Programmphase wurde
die Erndhrungsunsicherheit analog der Gesamtsituation im Woreda festgesetzt, d.h. drei Jahre
lang musste die Person oder die Familie innerhalb der letzten fiinf Jahre jeweils mindestens
drei Monate lang unter Nahrungsdefiziten gelitten haben.

Weitere Kriterien fiir die Nahrungsunsicherheit und damit auch die Auswahl eines
Haushaltes sind die Besitztiimer (assets) wie vor allem Land (bzw. dessen Ertrdage) und Pflug
mit Ochsengespann sowie das Einkommen aus nicht-landwirtschaftlicher Tatigkeit /
Beschaftigung. Berhane et al. (2017) berichten, dass ein Kebele-Komitee eigene Kriterien
aufstellen kann, wozu haufig der plétzliche Verlust von produktivem Kapital gehort. Die
gleichen Autoren bescheinigen — wie viele Gesprachspartnerlnnen der vorliegenden
Untersuchung — eine relativ hohe Qualitét des targeting-Prozesses. Auch Berhane et al. (2013a)
sprechen von einem anhaltend guten targeting (siehe dazu Box 3). Dagegen fiihrt Ismael in
einer Studie tiber die Praxis des targeting in einer Woreda in Somali durchaus vorkommende
Inklusionsfehler und entsprechend Exklusionsfehler an, die vor allem dadurch zustande
kadmen, dass ,,community leaders” auch bessergestellte Haushalte auf die Listen setzen wiirden
(Ismael 2012: 24), was wiederum die Platze fiir die wirklich Bediirftigen reduziert.

Andere Quellen verweisen auf die Anfangsprobleme wie auch auf wiederkehrende
Schwierigkeiten, sprechen jedoch von laufenden Verbesserungen. In einer neueren IFPRI-
Prasentation zu Beginn der Phase IV (IFPRI 2015b) wird festgestellt, dass die notwendigen
demographischen Daten fiir das targeting in den Kebeles vorhanden seien, die administrativen
Strukturen funktionierten und sich auch viele Frauen an der Umsetzung beteiligen wiirden.
Allerdings verliere sich mit der Zeit die Information auf Kebele-Ebene zu den Details des
targeting-Verfahrens, d.h. die Woreda-Verantwortlichen bemiihen sich zu wenig, die
Informationen permanent an der Basis aufzufrischen. So fiithlten sich in 10 Woredas in Afar die
Beteiligten nur in drei Woredas hinreichend tiber das, was sie zu tun hatten, informiert. In den
vom INEF-Forschungsteam besuchten Kebeles war die Situation jedoch anders. Hier
bestdtigten die Mitglieder des Kebele-Vorstandes einstimmig, dass sie bestens wiissten, wie
das targeting vorzunehmen sei.
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Box 3: 60 Begiinstigte durch public works

Den Angaben der 60 im Hinblick auf ihre familidre 6konomische Situation befragten
TeilnehmerInnen der Kebele-Diskussionen zufolge lassen sich keine Inklusionsfehler beim
targeting erkennen:

- Da ist die Frau, die mit ihren drei kleinen Kindern allein lebt, kein Land hat und
lediglich tiber fiinf Ziegen verfiigt. Neben dem Einkommen, Geld oder dem Getreide,
das sie fiir 30 Tage cash / food for work im Jahr erzielt (560* Birr im Monat), bekommt sie
fiir die Familie einen spérlichen Erl6s aus der Herstellung von traditionellem Bier**, das
sie in der Nachbarschaft ein- oder zweimal in der Woche verkauft.

- Eine Frau mit zwei Kindern erhilt im Monat 510 Birr und versucht zudem, ihr
Einkommen mit dem Zusatzverdienst aus einem Kleinsthandel aufzubessern. Auch sie
ist landlos und besitzt zudem keine Tiere.

- Ein verwitweter Mann ohne Familie erhalt fiir die Teilnahme an public works 140 Birr im
Monat. Er kann fiir vielleicht 20 — 30 Tage im Jahr auflerhalb des Dorfes Lohnarbeit
finden, die mit 100 Birr am Tag gut bezahlt wird, jedoch weite Wege erfordert.

- Ein Familienvater mit Frau und drei Kindern besitzt 0,75 ha Land, hat aber keine
Zugtiere. Diese kann er sich ausleihen, aber fiir eine gute Ernte bekommt er das
Gespann in der Regel zu spat in der Anbausaison. Er zahlt dafiir mit dem Stroh von
Sorghum, Teff und Gerste. Er erhdlt 700 Birr im Monat aus seiner public works-
Teilnahme.

- Eine verheiratete Frau mit arbeitsunfdhigem Mann und zwei Kindern erhilt aus ihrer
Arbeit im Programm 560 Birr. Ihre 0,25 ha Land werden von Dritten bestellt, die dafiir
die Halfte des Ertrages erhalten (share cropping). Sie besitzt keine Tiere und versucht
durch Bierherstellung ihr Einkommen aufzubessern.

* In einigen Zonen (Oromiya) werden 34 Birr am Tag pro Person (ad fiinf hh-Mitglieder) gezahlt,
woanders hingegen nur 28 Birr (Amhara) oder mit 25 Birr (vormals 35) in Tigray sogar noch
weniger, daher die unterschiedlichen Einkommen bei gleicher Arbeit bzw. Personenzahl.

** Diese Angabe kommt insgesamt rund ein Dutzend Mal innerhalb der Gruppe der befragten
Frauen vor, ist also als Einkommensquelle sehr armer und oft vom Frauen gefiihrter Haushalte weit
verbreitet. Das erzielte Einkommen ist marginal, ein- oder zweimal 20-25 Birr in der Woche.

Uber die Fristen fiir neue targeting-Runden sagt das Handbuch fiir die PSNP-
Implementierung nichts aus. Man geht allerdings implizit von einem permanenten Prozess
aus. Zu Beginn des Programms 2005 sollten offentliche targeting-Runden alle sechs Monate
stattfinden, was als deutlich zu anspruchsvoll kritisiert wurde (vgl. Sharp et al. 2006: VII).
Allerdings waren damals auch die Forderzeiten durch das Programm deutlich kiirzer als
heute, sie betrugen oft weniger als ein Jahr. Heute sieht es eher so aus, dass eine neue targeting-
Runde nur dann sinnvoll ist, wenn ,, freie Pldtze” zur Verfiigung stehen. In einer der besuchten
Woredas hiefs es hierzu sehr ehrlich, ,von unserer Zielvorgabe fiir 2016/2017 von 300
graduations wurde keine einzige erreicht”, was bedeutet, dass iiberhaupt keine zusétzlichen
Personen neu aufgenommen werden konnen, nicht fiir public works und wahrscheinlich auch
nicht fiir den direct support-Bereich.
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Die Identifizierung der KandidatInnen fiir PSNP-Leistungen scheint unter dem Strich mehr
oder weniger reibungslos zu laufen. Allerdings wurde bei jedem Gesprach in den Dorfern
auch dann, wenn dort neue Personen in das Programm aufgenommen wurden, die vollig
unzulédngliche Zahl der Listenplédtze angesprochen, die das PSNP iiberhaupt zur Verfiigung
stellen kann, sowie die Zahl der Plitze fiir Neuaufnahmen. , Wir sind zwar sehr arm und
deshalb ist es richtig, dass wir am Programm teilnehmen konnen”, ist eine immer wieder
aufgenommene Aussage, die aber ebenso oft durch den Hinweis ergianzt wird, , aber ich
kenne andere Familien, denen es mindestens so schlecht geht wie uns”.

Wer einmal auf die Liste der public works-Mafsnahmen oder des direct support gesetzt wird,
muss sich nicht rechtfertigen, wenn er oder sie von Dritter Seite noch zusétzliche Hilfe erhalt.
Erst im Rahmen einer neuen targeting-Runde konnte der Haushalt von der Liste gestrichen
werden, d.h. wenn sich seine Lebensbedigungen zwischenzeitlich grundsitzlich zum
Positiven hin verandert haben sollten, also ein ,graduation” stattfand (siehe Kapitel 5.1.2).

Grundsétzlich sollen die Zuwendungen an die PSNP-Begiinstigten aber nicht durch
andere staatliche Mafinahmen erganzt werden, aufler durch eine besondere Férderung im
Gesundheitsbereich oder durch die gezielte Unterstiitzung von Kindern (Bsp.
Schulspeisungen oder Schulbesuchsunterstiitzung). Dies sei vor allem gewiinscht, um die
nicht erreichten Haushalte relativ gesehen nicht noch zusatzlich zu benachteiligen, hiefs es in
einem Woreda-Treffen. Es gibt aber keine gesetzliche Regelung, die eine Mehrfachfoérderung
ausschliefst, zumal diese in der Regel durch die vielen privaten (NRO-)Projekte in jedem Fall
erfolgen konnte. Cash transfer im Rahmen eines BOLSA-UNICEF-Projekts in Tigray zusatzlich
zu public works soll dagegen ausgeschlossen werden, indem das targeting gemeinsam
durchgefiihrt wird und eine Aufnahme in eine PSNP-Liste dann als Ausschlusskriterium fiir
die BOLSA-Forderung gilt.

4.7  Die Mitwirkung von Nichtregierungsorganisationen

In einigen Woredas sind internationale wie auch nationale Nichtregierungsorganisationen
(NRO) an der Implementierung von Teilmafinahmen des PSNP beteiligt, wobei dies aber
grundsatzlich keine zusatzliche Mittelbereitstellung impliziert, sondern eine reine
Auftragsarbeit bedeutet. Insgesamt sind vier verschiedene NRO bzw. Konsortien von NRO
beteiligt: World Vision, Organization for Rehabilitation and Development in Amhara (ORDA)
und Food for the Hungry (FfH)* allein in Ambhara, erneut World Vision, zudem Christian
Relief und Care Ethiopia in Oromiya, Relief Society of Tigray (REST)*! in Tigray und andere
NRO im Siiden Athiopiens.

Die Frage, welche Rolle im komplizierten Verhaltnis des &thiopischen Staates zur
Zivilgesellschaft (zumindest bis Mitte 2018) diese NRO einnehmen, soll an dieser Stelle nicht
diskutiert werden. Es geht hier lediglich um die kurze Darstellung ihrer Tatigkeit, welche
allerdings selbst den Leitern der Woreda-Teams des PSNP keineswegs grundsatzlich klar ist.
So sind nur die unmittelbaren Auftrage an die NRO bekannt. Diese werden z.B. in Amhara in

% Eine explizit christliche NRO aus den USA, die in Amhara zumindest sehr viele Werbeschilder
aufgestellt hat.

3 REST war vormals der humanitire Zweig der Tigray People’s Liberation Front, nach Ende des
Biirgerkrieges umgewandelt in eine regionale Entwicklungs-NRO mit Auftrdgen vor allem von der
Landesregierung von Tigray.
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vier Woredas von World Vision und in weiteren vier von ORDA3? wahrgenommen und
betreffen das Management der Geldzahlungen fiir beide Komponenten, vor allem die
Ausarbeitung von einfachen Wegen, um den Geldtransfer fiir die Begiinstigten moglichst
einfach zu gestalten.

Eine von USAID finanzierte dritte NRO , Food for the Hungry” stellt im Rahmen der food
for work-Mafinahmen in sechs Woredas von Amhara die bendtigten Nahrungsmittel fiir die
Bezahlung der teilnehmenden Arbeitskréfte bereit. ORDA und World Vision kiimmern sich
in dieser Hinsicht um weitere sieben Woredas. Um auch beim direct support wegen der
gestiegenen  Lebensmittelpreise ~ eine  Umstellung  von  Geldzahlungen  in
Lebensmittelzuweisungen vornehmen zu konnen, fehlen indes die Mittel.

Unklar bleibt, ob die Nahrungsmittel, die von den drei NRO im Rahmen der 6ffentlichen
Arbeiten in Amhara verteilt werden, aus dem Budget des PSNP kommen oder ebenfalls von
USAID finanziert werden, also einen Sonderfinanzierungsbeitrag darstellen.

Zumindest ORDA in Amhara ist zudem an Nahrungsmittelhilfe beteiligt, die in
Notsituationen bereitgestellt wird und ohne institutionellen Bezug, aber in Abstimmung mit
den PSNP-Mafsnahmen verteilt wird.

%2 ORDA wurde in ihrer Anfangszeit von der deutschen NRO Welthungerhilfe geférdert und spielt heute
unter den nationalen Entwicklungs-NRO in Amhara eine wichtige Rolle. Einen Teil der Auftrdge erhalt
ORDA dabei vom é&thiopischen Staat bzw. von der Regierung der Amhara-Region, ohne dass
Gebermittel in die damit finanzierten Mafinahmen einfliefen.
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5. Wirkungen des Programms und bestehende
Herausforderungen

Angesichts der Tatsache, dass in den meisten der Referenz-Woredas fiir das PSNP Diirren mit
den Folgen Wassermangel und Nahrungsunsicherheit keine voriibergehenden Probleme
mehr darstellen, sondern chronisch geworden sind, stellt das Programm einen wichtigen und
unverzichtbaren Beitrag zur Sozialen Sicherung der betroffenen Bevolkerung dar.
Bemerkenswert ist vor diesem Hintergrund, dass es sich um ein staatliches Programm
handelt, bei dem Gebermittel zwar weiterhin eine wichtige Rolle spielen, aber die
Abhidngigkeit der Menschen von externer Nahrungsmittelhilfe durch das staatliche
Engagement deutlich gemindert wurde. Die Untersuchungen legen nahe, dass die Ownership
seitens der Zentralregierung wie auch der drei berticksichtigten Landerregierungen sehr grofs
ist, vielleicht deutlicher noch in Tigray als in Oromiya und Ambhara.

5.1 Wirkungen auf Ebene der Zielgruppen

Fiir die Phasen I bis III des PSNP existieren diverse Evaluationsbeitrége, die dem Vorhaben
gute Wirkungen bei weiterhin bestehenden Schwachen attestieren. Fiir die aktuelle Phase IV
liegen unserer Kenntnis nach noch keine detaillierten Wirkungsanalysen vor. Auch neuere
Papiere zwischen 2016 und 2018 greifen in der Regel auf &ltere Daten zuriick.>® In Kapitel 4.2
wurden einige Indikatoren fiir die bisher wuntersuchten PSNP-Wirkungen auf
Zielgruppenebene genannt und weitere Indikatoren werden im Programme Implementation
Manual (PIM) fiir die laufenden Phase IV angefiihrt (GoE, MoA 2014a: 17-20). Fiir diese
Indikatoren mdiissten allerdings erst die Daten zuganglich gemacht werden, um ggf. eine
eigene Sekundiranalyse durchfithren zu konnen. Daher beriicksichtigen die folgenden
Aussagen zu den Wirkungen des PSNP einerseits die alteren, durchaus auf empirischen
Studien basierenden Drittanalysen, auf der anderen Seite wurden fiir die aktuelle
Implementierungsphase die Aussagen der zahlreichen Gespréachspartnerlnnen verwendet,
jedoch kein empirisches Datenmaterial ausgewertet.

5.1.1 Erndhrungswirkungen

Fiir den Beobachtungszeitraum 2001 bis 2010 kommen Debela et al. anhand einer
Sekundaranalyse von alteren Studien zu dem Schluss, dass sich durch food for work-Beitrage
die Nahrungsmitteldiversitdt bei den beteiligten Haushalten zwar erweitert habe, ohne dass
sich diese Diversitét allerdings auch im landwirtschaftlichen Anbau niedergeschlagen habe
(Debela et al. 2017: 13, 26). Folglich wirke sich die Beteiligung an mit Nahrung bezahlten
offentlichen Arbeiten nicht auf die Anbaupriorititen der Beteiligten aus.3*

3Vgl. Berhane et al. 2017, die Zahlenmaterial bis 2012 auswerten; auch Debela et al. (2017) werten Daten
fiir die Jahre zwischen 2001 und 2010 aus; Woldehanna et al. (2018) beriicksichtigen zwar Daten bis
2015/2016, gehen aber bei ihrer Analyse der Entwicklung der Armutsminderung und
Erndhrungssicherheit nicht explizit auf die Wirkungen des PSNP ein.

3 Hierbei kann aufgrund von Aussagen einiger Gesprachspartnerlnnen, dass die USA als wichtigster
Lieferant fritherer Nahrungsmittelhilfe, die auch im PSNP fiir die public works-Entlohnung Verwendung
fand, entweder Mais oder Weizen bereitstellten, den Bauern und Bauerinnen allerdings kein Vorwurf
gemacht werden. Mais und Weizen sind nicht iiberall in Athiopien anbaubar und wo Teff als
Grundnahrungsmittel bevorzugt wird, diirften Weizen und Mais grundsétzlich nur fiir den Markt und
nicht fiir den eigenen Konsum angebaut worden sein.
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Wichtig ist der Hinweis, dass in Haushalten mit Personen hoherer Bildung die
Nahrungsmitteldiversitdt grofier sei als im Durchschnitt aller Haushalte. Ansonsten kdme in
den Beobachtungsjahren die Diversitdt im Nahrungsmittelbereich auch durch die Verteilung
selbst zustande, d.h. die ArbeiterInnen erhielten Nahrungsmittel, die sie bisher wenig oder
gar nicht nutzten (ebd. S. 20). Die Feststellung, dass mit steigender Anzahl der Beteiligten an
food-for-work-Mafsnahmen die Diversitdt der Nahrungsmittel (und sicher auch die verfiigbare
Menge) ansteigt (ebd. S. 25), stellt deshalb keine Uberraschung dar. Immerhin lasst das
Material der Untersuchung die in einer zweiten Publikation von Debela et al. getroffene
Feststellung zu, dass food for work einen positiven Einfluss auf die Erndhrungssituation der
Kinder in den begiinstigten Familien hat, und dass dies vor allem fiir Mddchen gilt (Debela et
al. 2014: 21f.; vgl. auch Berhane et al. 2017).

Da bis 2010 die Alternative cash-for-work noch die Ausnahme darstellte, lassen sich aus der
Studie von Debela et al. (2017) leider keine Aussagen dariiber treffen, welcher Ansatz fiir die
Qualitdt der Erndhrung bei den Teilnehmerlnnen die beste ist. Heute muss (leider)
festgehalten werden, dass food-for-work hinsichtlich der Menge an verfiigbaren
Nahrungsmitteln und damit auch aus erndhrungsphysiologischer Sicht wohl die bessere
Alternative darstellt, allerdings nur vor dem Hintergrund der heute auf das Niveau von
2015/2015 eingefrorenen bzw. sogar reduzierten Geldbetrage pro Arbeitstag und Person bei
gleichzeitig mindestens einer Verdoppelung der Getreidepreise.

Anne Bossuyt von UNICEF stellt in einem Vergleich von PSNP III und PSNP IV fest, dass
zumindest konzeptionelle nutrition heute einen deutlich grofieren Stellenwert als vormals hat

und vor allem die livelihood-Komponente fest in das Programm aufgenommen wurde (vgl.
Bossuyt 2015).

Aus den Gruppendiskussionen mit public-works-TeilnehmerInnen wurde deutlich, dass
man den Betrag des PSNP fiir die Ernahrung iiberaus schatzt, allerdings vor allem mit der
Entlohnung in Geld sehr unzufrieden ist, wéahrend die Entlohnung mit Nahrungsmitteln (aus
den genannten Griinden) im Vergleich positiver gesehen wird. Allerdings reiche die Menge
bei fiinf Tagen im Monat Arbeit und maximal fiinf unterstiitzten Personen fiir die Familien
nicht aus. Insofern leistet die public-works-Komponente durchaus einen Beitrag zur
Erndhrungssicherheit der Familien, diese sind aber trotzdem darauf angewiesen, weitere
Erwerbsquellen zu finden. Graduation (siehe nédchster Abschnitt) ist durch die Teilnahme an
public works wohl nur in Ausnahmefillen moglich, namlich dort, wo die livelihood-
Komponente einsetzt, fiir die zuvor die Teilnahme an public works eine Voraussetzung ist.

Erndhrungssicherung sollte im Rahmen des PSNP auch die Beratung der TeilnehmerInnen
aller Forderkomponenten zu guter Erndhrung beinhalten. Diesbeziiglich allerdings
hinterliefsen die Gespréache mit den Woreda-Teams und vor allem die dabei gedufserten Klagen
iiber ihre mangelnden Transportmdoglichkeiten den Eindruck, dass eine wirkliche Vor-Ort-
Beratung nicht stattfindet. Auch wurde nirgendwo von einer expliziten Schulung der Health
Extention Workers berichtet, die zwar ebenfalls die Aufgabe der Erndhrungsberatung haben,
dieser aber mangels Fachwissen kaum nachgehen kénnen. Zudem war nur in einem Fall von
Kebele-Gruppen die Rede, die sich mit Erndhrungsfragen beschéftigen, obwohl es doch
Tausende community development teams in den PSNP-Woredas gibt.

5.1.2 ,,Graduation” aus Armut und Erndhrungsunsicherheit

Die Feststellung der Weltbank, dass die &dthiopische Regierung Armut auch durch die im
Rahmen des PSNP erfolgten Transfers reduzieren half, ist ebenso wichtig wie der an gleicher
Stelle angebrachte Hinweis auf die anhaltend guten Regenjahre (Berichtsjahr 2011!) und
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offentlichen Investitionen im Bereich der wirtschaftlichen wie auch sozialen Infrastruktur, die
nicht im Zusammenhang mit dem PSNP stiinden, aber doch vielen Menschen mitgeholfen
hétten, aus der Armut zu entkommen (vgl. WB 2015: XIX). Entsprechend miisste bei der Frage
nach der Rolle des PSNP bei der Herstellung von Wegen aus der Armut auch dieses positive
Umfeld berticksichtigt werden, insbesondere fiir die Phasen I - II.

Nun handelt es sich bei der Klientel des PSNP um eine besonders schwierige Zielgruppe.:
Der/die typische PSNP-Begiinstigte lebt sozioOkonomisch gesehen fast immer sehr tief
unterhalb der Armutsgrenze.®® Wenn in Athiopien durch die allgemeinen Umsténde eine
erhebliche Zahl von Personen in jedem Jahr tatsachlich aus der Armut gelangt, dann sind es
eher diejenigen, die nah an der Armutsgrenze oder zumindest nicht allzu tief unter ihr leben.
Um diese Gruppe diirfte es sich vor allem bei den von der Weltbank beschriebenen positiven
Entwicklungen handeln.

Das PSNP zielt darauf ab, sich bei seiner Klientel durch graduation tiberfliissig zu machen.
Dabei werden in jedem Jahr konkrete Zielvorgaben je Woreda ausgearbeitet, wie viele
Personen bzw. Haushalte diese graduation schaffen sollen, um entsprechende Platze fiir neu
hinzugekommene Haushalte frei zu machen. Unter graduation wird im Entwicklungsenglisch
der mafigeblich durch die in Bangladesch beheimatete NRO BRAC entwickelte Ansatz
verstanden, konditionierte oder nicht konditionierte finanzielle Transferzahlungen durch
Begleitmafinahmen zu unterstiitzen, die bei den Begilinstigten zu einer nachhaltigen
Verbesserung der Lebensbedingungen fiihren sollen.

Die Frage, ob graduation bei extrem armen Zielgruppen, deren Einkommen wie
beschrieben tief unterhalb der Armutsgrenze liegt, wirklich zu einer Uberwindung der
Armutsgrenze fithren kann, ist jedoch aufierst umstritten (vgl. Bauer 2016). So wiirde ein
Haushalt, dessen Einkommen bei 0,50 US$ p.c./p.d. liegt (einmal den Wert der
Subsistenzproduktion unberiicksichtigt), bei einer vierzigprozentigen
Einkommenssteigerung in vier Jahren - so eine typische BRAC-Annahme - erst ein
Einkommen von 0,70 US$ p.c./p.d. haben und benétigte folglich 16 Jahre, um das Ziel von 1,90
US$ zu erreichen. Zwischenzeitlich wiirde allerdings die Zielvorgabe ebenfalls erheblich
angehoben werden miissen, zumal in Athiopien, wo die Getreide- und damit
Grundnahrungsmittelpreise stérker als die allgemeine Inflation ansteigen.

Im Kontext des PSNP bedeutet graduation eher, dass die Begiinstigten der cash/food for work-
und cash  Transferprogramme soweit aus chronischer Erndhrungsunsicherheit
herauskommen, dass man sie guten Gewissens von der Liste der PSNP-Begiinstigten streichen
kann, um neuen bediirftigen Personen Platz machen zu konnen. Eine Studie des PSNP aus
dem Jahre 2014 - also mit Blick auf die Wirkungen der Phase III - spricht allerdings ganz offen
davon, das viele Personen oder Haushalte aus dem Programm entlassen worden seien®®, ohne

% Als Beispiel seien die in Box drei genannten Haushalte angefiihrt, bei der vier Personen ca. 710 Birr im
Monat zur Verfiigung haben. Dies sind 20 US$ im Monat. Selbst wenn mann eine ppp von 300% ansetzt
(was wie gesagt fiir Grundnahrungsmittel und vor allem Getreide kaum gelten kann), waren es nur 60
US$ oder 15 US$ p.c./p.m. oder 0,50 US$ p.d. statt der fiir die weltweite Armutsgrenze angesetzten 1,9
US$, also nur 26% des Geldes, das als Obergrenze fiir Armut gilt.

% In der Phase III wurden also eine Reihe von bisher Begiinstigten aus den Listen der PSNP-Forderung
gestrichen. Heute werden nach den Angaben der Gesprachspartnerlnnen in den sechs besuchten
Woredas nur selten Personen wegen graduation aus dem Programm genommen werden kénnen. Neu
hinzukommen konnen vulnerable Personen und Haushalte deshalb fast nur noch aufgrund der
plangemaéfien (leichten) Ausweitung des Programms.
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dass die Kriterien fiir graduation dabei beachtet worden waren. Manche Haushalte seien nur
aufgrund der Tatsache, dass sie einen Kredit erhalten héitten, aus dem Programm genommen
worden, obwohl man die Wirkungen der Kredite gar nicht festgestellt habe. In vielen Féllen
seien die aus der Forderung entlassenen Menschen {iberhaupt nicht weniger vulnerabel gegen
Schocks gewesen als zuvor. Schon in der nédchsten Saison seien 60% der Betroffenen wieder
erndhrungsunsicher gewesen. Wichtig ist eine weitere Schlussfolgerung: So geht die Studie
unter Berufung auf befragte Haushalte davon aus, dass weniger als 30% der unterstiitzten
Personen iiberhaupt aus ihrer erndhrungsunsicheren Situation herauskommen wiirden — trotz
anhaltender Beteiligung an PSNP-Mafinahmen (GoE, MoA 2014b).

Graduation, verstanden als nachhaltiger Weg aus der Armut, funktioniert also auch in
Athiopien mit dem gewiahlten Ansatz nicht.?” Selbst wenn damit lediglich erhéhte Resilienz
gegen Erndhrungsunsicherheit gemeint ist (d.h. eine Uberschreitung der Armutsgrenze gar
nicht angetsrebt wird), gelingt dieser Schritt bei einer Vielzahl der PSNP-Begiinstigten
offensichtlich bisher nicht. Wiirde man graduation allerdings als Weg aus der Ultra-Armut
verstehen, in der sich Menschen in so tiefer Armut befinden, wie sehr viele der PSNDP-
KlientInnen, dann sahe die Erfolgsgeschichte vermutlich anders aus, zumindest bei den
Haushalten, die auf ein Mindestmafs an Eigenversorgung aus ihrer Landwirtschaft
zuriickgreifen konnen.

Das Gesagte gilt gleichermaflen fiir die Beteiligten an den offentlichen Arbeiten und die
Empfangerlnnen der unkonditionierten Direktzahlungen. Wer dagegen im Rahmen des
livelihood-Beitrages die hoheren Einmal-Direktzahlungen erhilt, kénnte bei geschickten
Investitionen und viel harter Arbeit durchaus , graduieren”, insbesondere dann, wenn das so
erhaltene Geld als Eigenbeteiligung fiir eine grofiere Investition im Rahmen eines Bankkredits
verwendet wird (vgl. Box 2).

5.1.3 Wirkungen auf die lokale Okonomie

Wenn bei einer Bevolkerung von 178.000 Menschen in der im Nordosten der Amhara-Region
gelegene Woreda Sokota 50.700 Personen im Rahmen des PSNP gefordert werden, so ist ein
Einfluss des Programms auch auf die lokale Okonomie unausweichlich. Umso mehr erstaunt
es, dass den Informationen unserer Gesprachspartnerlnnen zufolge bisher zu den lokalen
wirtschaftlichen Wirkungen keine Untersuchungen durchgefiihrt wurden. Diese sind
allerdings derzeit dufierst schwierig, da im Interesse der am Programm teilnehmenden
Bevolkerung derzeit auf sechs Monate public works fiir fiinf Monate Nahrungsmittel und nur
fiir einen Monat Bargeld ausgegeben werden. Bei den ganzjdhrigen Direktzuwendungen
werden in dhnlicher Weise derzeit in neun von 12 Monaten Nahrungsmittel ausgegeben und
nur drei Monate lang Geldzahlungen geleistet.

% Das bedeutet nicht zwangsldufig, dass der Ansatz an sich falsch ist. Allerdings sind die
Geldzuwendungen oder die Beitrage zum Aufbau von Produktionsmitteln fast immer (natiirlich auch
und vor allem aus Griinden begrenzter Mittelverfiigbarkeit) so niedrig gewahlt, dass die in Fufinote 28
angesprochene Folge eintritt, dass die Einkommen zwar steigen, aber zu langsam, um angesichts der
iiblichen Inflationsraten und der Entwicklung der Nahrungsmittelpreise so Schritt halten zu konnen,
dass ein Armutsende innerhalb der jetzt wirtschaftlich aktiven Generation realistisch ware. Wiirde man
dagegen die Unterstiitzung deutlich erhéhen - z.B. Einmalzahlungen fiir nachhaltige Investitionen in
einer Mindesthdhe, die in Athiopien vielleicht bei 1.500 US$ liegen kénnte — sihe die Situation véllig
anders aus.
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Da diese Splittung mit einem Fokus auf Nahrungsmittel eine zeitweise begrenzte Reaktion
auf die gestiegenen Nahrungsmittelpreise darstellt und eigentlich Geldzahlungen innerhalb
des PSNP die Regel sein sollten, ist es aber durchaus angemessen, eine Wertberechnung fiir
die public works-Arbeiten in Geld vorzunehmen: Bei allerdings nur 28 Birr p.c./p.d. und 30
Arbeitstagen Beschiftigung im Jahr in Amhara, entfallen auf die Ausgaben fiir die
Komponente public works immerhin fiir zusammen 1,307 Mio. geleistete Arbeitstage rund 36,6
Mio. Birr, das sind rund 1,220 Mio. US$. Da erfahrungsgemafs arme Menschen rund 70% ihres
Einkommens in Nahrungsmittel investieren miissen, wiirden 854.000 US$ direkt in den
lokalen Handel mit Lebensmitteln gelangen, der Rest wiirde in kleine Dienstleistungen (u.a.
lokaler Transport, Gesundheitsversorgung), Kleidung, landwirtschaftliches Gerdt usw.
investiert werden, also in der Regel ebenfalls zu grofSen Teilen in der Region bleiben.

Durch die derzeit dominierenden Zahlungen in Form von Lebenssmitteln, zumeist
Getreide, ist natiirlich dieser wichtige Impuls um rund 75% reduziert. Immerhin fiithren die
Nahrungsmittelzuteilungen kaum zu einer Marktbeeinflussung, denn die aufgrund der
nationalen Nachfrage hohen Preise fiir Getreide garantieren den ProduzentInnen, die auch in
Sokota Uberschiisse auf den Markt bringen kénnen, nahezu konstante Einnahmen (abziiglich
ggf. der Transportkosten, die bei starkerer lokaler Nachfrage nach Getreide geringer wiren).

5.1.4 Gender Wirkungen und soziale Wirkungen allgemein

Frauen, die im Rahmen des PSNP an cash oder food for work-Mafinahmen teilnehmen,
bekommen aufgrund ihrer explizit anerkannten Mehrfachbelastung als Miitter / Hausfrauen
(die zudem Wasser und Feuerholz miihsam besorgen miissen) und zusatzlich als normale
Arbeitskréfte in der hauslichen Landwirtschaft bei gleicher Entlohnung ein geringeres
Stundendeputat als Méanner zugewiesen. Auflerdem sollen sie leichtere Arbeiten als diese
iitbernehmen. Ersteres wird streng beriicksichtigt, indem sie anstelle eines vollen Arbeitstages
halbtags zu den kommunalen Aufgaben hinzugezogen werden. Dass den Frauen leichtere
Arbeiten zugeteilt wurden, konnte allerdings beim Besuch einer Arbeitsstelle in Tigray mit
rund 70 Frauen und Mannern, bei der Flachen terrassiert und kleine Steindamme errichtet
wurden, nicht beobachtet werden (siehe Abb. 10).

Abb. 9: Frauen nehmen an jeder Diskussion innerhalb der Kebele teil.
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Es obliegt vor diesem Hintergrund der , vollstaindigen” Familie (d.h. eine arbeitsfahige Frau
und ein Mann) zu entscheiden, wer mehr Zeit zur Verfiigung hat und an den public works-
Mafinahmen teilnehmen soll. Im Woreda Sokota sind es beispielsweise zusammengerechnet
in allen Kebeles 17.550 Méanner (48,1%) und 18.925 Frauen (51,9%). Dieser leichte Uberhang
von Frauen ist der Tatsache geschuldet, dass sich unter den extrem armen und
erndhrungsunsicheren Haushalten besonders viele mit alleinerziehenden Frauen befinden
oder solche, in denen der Mann arbeitsunfahig ist. Entsprechend ist fiir ,vollstindigen”
Familien der Schluss zu ziehen, dass sich hier mehrheitlich Manner zu den o6ffentlichen
Arbeiten melden.

Da bei beiden Komponenten, public works und direct support, insgesamt aber mehr Frauen
als Manner begiinstigt sind, sollte man von einem leichten Vorteil des Programms fiir Frauen
ausgehen, d.h. in jedem Fall kommt es zu praktischen Gender-Wirkungen.

Abb. 10: Frauen und Manner verrichten im Rahmen offentlicher
Arbeiten de facto die gleichen Tatigkeiten, nur konnen Frauen
bereits nach einem halben Arbeitstag bei voller Bezahlung nach
Hause gehen.

Strategische Gender-Wirkungen, verstanden als ein Empowerment von bisher benachteiligten
Frauen, sind durch das PSNP — wenn {iberhaupt — nur in geringem Umfang zu erwarten. Im
okonomischen Bereich werden Frauen, als Individuum betrachtet, nicht bessergestellt als
Mainner. Lediglich Witwen ohne oder mit sehr wenig Land mogen zumindest materiell durch
das PSNP etwas bessergestellt werden, was aber weit von einem Okonomischen
Empowerment entfernt ist.

Dagegen lassen sich beschrankte zusatzliche Wirkungen durch die im PSNP stimulierten
lokalen Entscheidungsprozessen erwarten, an denen Frauen in grofem Umfang beteiligt sind.
Sie sollen auch zunehmend in die Kebele-Gerichte gewahlt werden, was aber wenig mit dem
PSNP zu tun hat. Grosso modo gehen Berhane et al. auch davon aus, dass Frauen in den
Gremien recht gut préasent sind, allerdings arbeitsméfig erheblich belastet werden und auch
deutlich weniger die angebotenen Kreditmoglichkeiten nutzen (Berhane et al. 2013a: 2).

Debela und Holden (2014) stellen in einer Studie zu den Wirkungen des PSNP in
Nordéthiopien fest, dass durch das Einkommen aus den 6ffentlichen Arbeiten mehr als zuvor
in die Erziehung der Kinder sowie in die Tierhaltung investiert wird. Hiervon sollten auch
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Maédchen profitieren, die bisher in geringerem Umfang als Jungen in die Schule geschickt und
bei familidrer Notlage als erste wieder aus der Schule genommen werden.

Soziale Wirkungen vom PSNP gehen nach dem oben Gesagten vor allem in Richtung einer
Reduzierung von Ultra-Armut und den dadurch hervorgerufenen positiven
Inklusionswirkungen bei den Beglinstigten. Verstanden als Verbesserungen und
Weiterentwicklungen im Bereich des community development sind die Wirkungen vermutlich
dort am grofiten, wo es vor dem PSNP keine intensiven Projektaktividten gab, die auf eine
Gruppenbildung und gesellschaftliche Mobilisierung abzielten. Im Vergleich mit anderen
Landern sollten die Impulse durch das Programm aber bescheidener sein, da die
gesellschaftliche Mobilisierung in Athiopien auch schon traditionell iiberdurchschnittlich
grof$ ist und gerade im Entwicklungsbereich in jeder Kebele zusatzlich durch die DA und HEW
stimuliert wird.

5.2 Umweltwirkungen, volkswirtschaftliche und politische Bedeutung
des PSNP

Die Weltbank stuft die Umweltwirkungen und sozialen Effekte des Programms im Rahmen
ihres halbjahrlich fortgeschriebenen Systematic Operations Risk-rating Tool als ,,substantial”, und
damit in der zweithochsten Wirkungskategorie ein, wahrend die makrookonomischen
Wirkungen nur als , moderate” bewertet werden. Ganz hoch (high) werden die politischen
Wirkungen und die Bedeutung fiir die Regierungsfiihrung in Athiopien eingestuft (vgl. WB
2018b). Letzteres hat den Hintergrund, dass die Ownership seitens des Staates in den Phasen
jeweils zugenommen hat und derzeit als hoch angesehen werden kann. So nimmt der
Prozentsatz des nationalen Haushalts am Programm permanent zu und es engagieren sich
neben dem Landwirtschaftsministerium auch weitere staatliche Stellen.

Hierzu gehort das Ministry of Labour and Social Affairs (MOLSA), das seit 2017 bei der
Identifizierung und Betreuung der besonders vulnerablen Gruppen (schwangere bzw.
stillende Frauen, Menschen mit Behinderung sowie Alte) beteiligt ist. Allerdings ergaben die
Gesprache des INEF-Teams mit den DirektorInnen der Bureaus of Labour and Social Affairs
(BOLSA), d.h. den MOLSA-Vertretungen auf Landerebene, dass dieses Ministerium zwar in
den Biiros in den Bundeslandern und in den Woredas selbst {iber Beratungspersonal verfiigt,
praktisch aber keinerlei operative Mittel hat, um eine wirkliche Betreuung der Menschen in
den Dorfern und Stadten anbieten zu konnen. Die AufSenstellen sind daher nicht in der Lage,
absolut mittellosen Menschen orthopéddische Hilfsmittel oder Nothilfe in extremen
Situationen zukommen zu lassen und miissen sich ,auf die Vermittlung von Hilfe seitens
anderer Projekte oder durch NRO” beschranken®®.

Die erhebliche Ownership seitens der oberen Regierungsebenen macht sich auch auf den
implementierenden Ebenen bemerkbar. Einerseits beschwert sich der Teil der fithrenden
MitarbeiterInnen, die als externe Fachleute speziell fiir das PSNP angeheuert wurden, iiber
ihre im Vergleich mit NRO oder internationalen Organisationen relativ geringen Gehdilter,
jedoch lasst sich iiberall trotz kritischer Haltung ein erheblicher Stolz auf die Leistungen des
Programms und die Qualitdt der eigenen Arbeit erkennen.

%So die Aussage bei den Gesprachen zumindest in den Direktoraten der BOLSA in Tigray und Amhara.
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Auch kann auf die positiv beleuchtete Rolle des PSNP innerhalb der nationalen
Erndhrungssicherungs- wie auch Umweltstrategie und der Strategie zur Sozialen Sicherung
hingewiesen werden, fiir die das Programm ein , Leuchtturmprojekt” darstellt.

Die Umweltwirkungen des PSNP sind bei 46.000 Einzelmafinahmen sicher erheblich,
allerdings muss bei der geringen Bezahlung und einer geringen Arbeitseffizienz davon
ausgegangen werden, dass hier mit Blick auf die Effektivitit des Masseneinsatzes von
Arbeitskréften noch viel Spielraum vorhanden ist. Wiederholt werden die langen Wege zum
Einsatzort (d.h. in der Regel zu einem Wassereinzugsgebiet oder einer Baustelle auf dem
Gebiet der Kebele, aus der die ArbeiterInnen stammen) und die damit verbundenen
Zeitverluste angesprochen. Sowohl die befragten Manner und Frauen in den public works-
MafSnahmen als auch die fiir diese Komponente verantwortlichen MitarbeiterInnen des PSNP
und besonders die mit der Organisation vor Ort betrauten Kebele development agents beklagen
zudem die schlechte Ausstattung mit Arbeitsgerat. Was fiir einfachere Arbeiten im
Ressourcenschutzbereich noch funktioniert, ist fiir den Pistenunterhalt oder gar den Neubau
von Erdwegen absolut ungeniigend, wenn es zum Beispiel keinerlei Kompaktiergeréte gibt.

Trotzdem ist festzuhalten, dass iiberall im Land und gerade in Gebieten mit erheblicher
Degradierung der Boden ganze Wassereinzugsgebiete durch public works vor der Zerstdrung
bewahrt werden konnen.*® Wohingegen dem PSNP nicht anzulasten ist, dass andernorts
durch nicht angepasste Kulturtechniken und Uberstockung durch zu hohe und vor allem im
Umkreis der Dorfer stationére Tierbesténde weiterhin eines massive Ubernutzung des Landes
und damit Erosion in groSem Mafe stattfindet und die Umweltbilanz in Athiopien deshalb
hier noch lange nicht positiv ist.

% In Tigray ist man allerdings der Ansicht, dass die community work-Pflicht in diesem Bundesstaat
mindestens die gleichen, wenn nicht grofleren Wirkungen hat. Hier muss jede/r arbeitsfahige
Dorfbewohner/Dorfbewohnerin im Jahr rund 10 Tage ,freiwillige” kommunale Arbeiten, ebenfalls
meist im Bereich des Ressourcenschutzes, leisten; viele Beobachter sind der Ansicht, dass als Folge dieser
Politik in Tigray die Landschaft deutlich mehr Spuren von Erosionsschutzmafinahmen aufweist als in
den anderen Regionen Athiopiens.
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6. Schlussfolgerungen

Nahezu alle Quellen sowie die Aussagen vieler GesprachspartnerInnen belegen die Tatsache,
dass die Vulnerabilitit der dthiopischen Haushalte auf dem Land durch klimatische
Veranderungen (vor allem durch zunehmende Wetterimponderabilien und in immer
kiirzeren Abstdnden wiederkehrende Diirren) tendenziell ansteigt. Von daher besteht kein
Zweifel, dass Mafinahmen, die die Resilienz der Betroffenen steigern helfen, wichtig sind und
daher das PSNP von sehr grofler Signifikanz ist. Aus Sicht vieler begiinstigter Haushalte ist
das Programm derzeit wenn auch die einzige, zumindest aber die wichtigste intervenierende
Institution.

Generell kann fiir die Bewertung der Wirkungen des PSNP allerdings die Schlussfolgerung
von Béné et al. von 2012 nur wiederholt werden: , The analysis suggests that although the
PSNP has managed to improve household’s food security and wellbeing, the positive effects
of the programme are not rebust enough to shield recipients completely against the impacts
of severe shocks” (2012: 3). Dies liegt vor allem an der viel zu niedrigen finanziellen
Ausstattung des Programms, das wegen fehlender Mittel trotz der groflen Zahl von
UnterstiitzungsempfangerInnen nur einen Bruchteil der vulnerablen Menschen in ldndlichen
Gebieten einbeziehen kann. Wenn grob geschdtzt mindestens 30 Millionen Personen in
Athiopien extrem arm sind, von denen mehr als vier Fiinftel auf dem Land leben, so erreicht
das PSNP nur weniger als ein Drittel dieser Menschen. Angesichts der sehr viel groieren Zahl
wegen ihrer begrenzten Einkommen knapp oberhalb der Armutsgrenze sowie gegeniiber
klimatischen Einfliissen vulnerablen Menschen, die sicher die Halfte der landlichen
Bevolkerung ausmachen, miisste ein nachhaltig Resilienz stirkendes Programm seine
Zielgruppe mindestens verfiinffachen.

Zudem sind auch die derzeit pro Person eingeplanten Mittel deutlich zu niedrig, um die
Individuen bzw. Haushalte erstens tatsdchlich aus der Armut zu fithren und zweitens diesen
Prozess im Sinne der Resilienzsteigerung nachhaltig gestalten zu konnen. Allenfalls der
Geldtransfer zur Existenzgriindung koénnte in dieser Hinsicht die gewiinschten Ergebnisse
liefern, wobei allerdings auch nur ein Teil der EmpfangerInnen optimal von den Ressourcen
Gebrauch machen diirfte.

Dies ist auch dadurch bedingt, dass die individuelle Unterstiitzung der Begiinstigten nicht
iiberall hinreichend ist. Auch hier hat die Unterfinanzierung des Programms zur Folge, dass
das PSNP-Personal in den Landkreisen mit Blick auf die erreichte Bevolkerung erhebliche
Abstriche gegeniiber den z.B. im PIM gelisteten gewiinschten und als dringlich bezeichneten
Beratungs- und weiteren Unterstiitzungleistungen machen muss. Transportprobleme sind die
Regel und in allen Gesprachen die wichtigste Begriindung fiir die geringe Anzahl an
Dorfbesuchen des Fachkréfteteams, die in einzelnen Woredas sogar nahezu ganz ausfallen
miissen. Angesichts fehlender Mittel z.B. fiir die Ausweitung von Mafinahmen, bei denen
eigentlich Transfers in Fom von Krediten (revolving funds) oder Geréatschaft (assets) stattfinden
sollten, versuchen die Mitarbeiterlnnen des Programms, die Begiinstigten mit dritten
Dienstleistern zusammenzubringen (,linking people to service providers”). Aber diese
verfligen in der Regel auch nicht {iber die bendtigten Geldmittel, um flankierend titig werden
zu konnen. Daher lassen sich wegen der drei genannten Konsequenzen der Unterfinanzierung
des PSNP die Aussagen von Béné et al. zur Phase III des Programms auch auf die Gegenwart
iibertragen.

Dennoch stellt das PSNP ein gutes Beispiel (good practice) fiir soziale Sicherungsbeitrage in
einem armen Land dar. Die gute Praxis betrifft nahezu alle Bereiche des Programms,
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angefangen bei der Zielsetzung und den formulierten Ergebnissen iiber die organisatorische
Struktur bis hin zum targeting und der Art der Leistungen an die Bevolkerung. Auch berichten
die MitarbeiterInnen, dass nach vormals immer wieder aufgetretenen Schwierigkeiten
angesichts deutlicher Verbesserungen im Zahlungsverkehr von einer relativ grofien
Piinktlichkeit der Auszahlungen ausgegangen werden kann. Hinzu kommt ein effektives
M+E System.

Die Gespréche in den Landerbiiros des PSNP und vor allem mit den sechs Woreda-Teams
hinterliefen den Eindruck einer guten Ausstattung mit qualifiziertem und motiviertem
Personal, das auch in die Verwaltungsstruktur der Landkreis offenkundig gut eingebunden
ist. Bemerkenswert ist zudem das breite Spektrum der vertretenen Fachbereiche, das vom
Ressourcenmanagement iiber die Landwirtschaft bis zur Sozialarbeit und der spezifischen
Arbeit mit Frauen und Méadchen reicht.

Mit den beiden Komponenten food bzw. cash for work und bedingungslose Soziale Geld-
Direkttransfers (zurzeit teilweise allerdings durch die aus den angefiihrten Griinden
hoherwertige Stellung von Nahrungsmitteln ersetzt) beriicksichtigt das PSNP mustergiiltig
die Bediirfnisse der Ultra-Armen. Dies ist um so mehr hervorzuheben, weil sonst in der
Forderpraxis so oft nicht unterschieden wird zwischen Menschen, die nur einer befristeten
Unterstiitzung bediirfen und diese durch honorierte Arbeit bekommen kénnen und solchen,
die nicht arbeitsfahig sind, weswegen sie von Arbeitsbeschaffungsmafinahmen in keiner
Weise profitieren konnen.

Auch die moglichst flexible Honorierung der public works-Komponente, d.h. mit Geld oder
mit Lebensmitteln, orientiert sich, soweit es planerisch-logistisch ermoglicht wird und es die
finanziellen Mittel erlauben, an den Bediirfnissen der Menschen in den Interventionszonen
und an marktwirtschaftlichen Strukturen, die gerade die kleinen Produzentlnnen von
Uberschiissen beriicksichtigen. Die Uberlegung, einerseits mit Lebensmittelhdufungen als
Lohn die Preise fiir die lokalen Agarprodukte nicht zu entwerten, auf der anderen Seite bei
steigenden Preisen fiir Lebensmittel statt Geld eben diese auszuteilen, stellt geradezu ein ,, best
practice” dar. Allerdings erlauben die verfiigbaren Mittel auch hier die Umsetzung dieses
Prinzips nur unzureichend.

Ebenfalls good practice ist im Rahmen der livelihood-Komponente der erst kiirzlich
eingefiihrte und noch immer versuchsweise betriebene nicht riickzahlbare Geldtransfer von
4.000 Birr zur Erarbeitung einer Wirtschaftsgrundlage, auch wenn dessen Kaufkraft durch die
Inflation abgewertet und damit in seinen Wirkungen reduziert wurde. Dieser Beitrag, hoher
angesetzt und mit Blick auf die Zahl der Begiinstigten deutlich ausgeweitet, konnte eine ganz
besondere Erfolgsgeschichte begriinden. Im Nachbarland Kenia zeigten hohere
Einmalzahlungen ihre besondere Wirkung sowohl hinsichtlich der Resilienzstarkung als auch
deren (bisheriger) Nachhaltigkeit (vgl. Gaesing / Mahla 2018)*°.

In zahlreichen Landern, nicht nur in Subsahara-Afrika, ist oft ein zersplittertes, punktuell
wirkendes System Sozialer Sicherung zu beobachten. Ahnliches gilt fiir die geberfinanzierte
Projektlandschaft, die seitens des Staates wie auch internationaler Geber zwar nach
Moglichkeit auf arme und von Diirre betroffenen Gebieten fokussiert ist, diese aber bei

40 Interessanterweise muss hier von nicht-intendierten, sehr positiven Wirkungen eines Programmes zur
Sozialen Sicherung durch unkonditionierten cash transfer gesprochen werden. Durch sehr betréachtliche
Verzdgerungen bei den Auszahlungen der den Familien zustehenden Gelder kam es spater zu einer
relativ hohen Einmalzahlung, die anders als zuvor die geringen regelmafiigen Zahlungen kaum
konsumiert wurde, sondern grofitenteils in Einkommen schaffende Mafinahmen investiert wurde.
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weitem nicht abdeckt und sehr grofle Liicken im targeting offenldsst. In Athiopien wird
dagegen ein landesweites flachendeckendes Programm mit -einheitlichen Kriterien
implementiert, was diesbeziiglich als Good Practice gelten kann. Die Tatsache der finanziellen
Unterdeckung wertet das dthiopische System nicht ab, da auch die anderen, im Vergleich vom
targeting her deutlich unzulanglicheren Systeme fast iiberall an Unterfinanzierung leiden,
iibrigens auch im Schwellenstaat Stidafrika.

Auf Arbeits- wie auch tibergeordneter Landes- und gesamtstaatlicher Ebene ist die relativ
grofle ownership bei allen MitarbeiterInnen des PSNP zu vermerken. Vor dem Hintergrund
der erheblichen Anfilligkeit fiir Korruption innerhalb des staatlichen Apparats in Athiopien
scheint dies dazu zu fiihren, dass innerhalb des Programms der Umfang der Korruption eher
gering ist.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass die eindeutige und einzig erhebliche Schwiche
des PSNP seine unzureichende finanzielle Ausstattung ist. Auf diese Weise werden eine
Vielzahl von extrem armen und erndhrungsunsicheren Menschen in den ausgewiesenen
Woredas nicht erreicht. Zudem sind bei den meisten Begiinstigten die Lohne wie auch die
Direktzuwendungen nicht hinreichend bemessen, um diese aus Armut und Vulnerabilitat
herauszufiihren. Umgekehrt kann die Untersuchung bestétigen, dass das Konzept des PSNP
auch in Details von grofler Qualitat ist. Mit der Struktur des Programms, dem aufgebauten
personellen Apparat und dem institutionellen Rahmen sind sehr gute Voraussetzungen
vorhanden, die das PSNP bei einer signifikanten Budgeterh6hung zu einem Best Practice fiir
Soziale Sicherung in einem armen Land werden lassen konnten.

Das Modell des Productive Safety Net Programme ist dabei durchaus auch iibertragbar in
solche Lander, die wie z.B. Burkina Faso, Ghana, Ruanda oder Tanzania ein Mindestmaf§ an
ownership in ihrer (Geber-unterstiitzten) Landesentwicklung aufweisen und in denen korrupte
Abschopfung nicht das Grundprinzip der gesamten staatlichen Existenz darstellt.
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