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Hunger Safety Net Programme -
Soziale Sicherung in Turkana County im
Norden Kenias

Das Hunger Safety Net Programme (HSNP) unter-
stiitzt extrem arme Menschen in den ariden und
semiariden Regionen im Norden Kenias mit regel-
mafligen Geldtransfers. In Turkana County, dem mit
einer Armutsrate von 87,5% drmsten Bezirk des Lan-
des, wird die zweite Phase des Programms seit 2012
vom britischen Ministerium fiir Entwicklungszusam-
menarbeit (Department for International Develop-
ment, DFID) finanziert und von der kenianischen
Behorde National Drought Management Authority
(NDMA) durchgefiihrt.

Der ersten Auszahlung von Geldern an Bediirftige
gingen sehr intensive Arbeiten zur Identifizierung
dieser Zielgruppe voraus. Ein InterviewerInnen-Team
fithrte in den Sub-Locations eine freiwillige Regist-
rierung und sozio-6konomische Analyse der Haushal-
te durch, um die von extremer Armut Betroffenen zu
identifizieren. In einem zweiten Durchgang wurden
die Listen gemeinsam mit den BewohnerInnen der
Sub-Locations auf Fehler hin iiberpriift. Die drmsten
Haushalte wurden abschliefSend nach einer festge-
legten Quote auf die Liste der EmpfingerInnen von
HSNP-Zahlungen gesetzt und konnten im zweimo-
natigen Turnus iiber dezentrale Zahlstellen ihr Geld
beziehen.

Das HSNP wird als Good Practice eingestuft, weil

es sich gezielt an die am Bediirftigsten richtet, diese
durch gutes Targeting tatsachlich erreicht und somit
wirkungsvoll Armut und Hunger reduzieren hilft.
Die regelmifiigen Zahlungen werden in erster Linie
fiir Nahrungsmittel ausgegeben, ferner fiir die Schul-
bildung der Kinder, die Begleichung von Schulden
und die Diversifizierung der Einkommensquellen der
Haushalte.

Soziale Sicherung, Targeting, unkonditionierte Geld-
transfers, Diirreresilienz, Turkana, Kenia

Projekthintergrund

Soziale Sicherung spielt in den Entwicklungsstrate-
gien der kenianischen Regierung, allen voran in der
,Kenya Vision 2030, eine zentrale Rolle. Im Zuge

der Implementierung der Millennium Development
Goals (MDGs) wurde zur Armutsbekampfung die
,Social Protection Policy” (GOK 2011) entwickelt, in
der die institutionellen Grundlagen fiir Programme
zur Sozialen Sicherung gelegt werden. Neben anderen
Leistungen, wie z.B. einer gebiihrenfreien Primérschul-
bildung, gehoren zur Sozialen Sicherung unkonditio-
nierte Geldtransferleistungen an alte Menschen, Wai-
sen, Menschen mit Behinderung und die Armsten der
Armen. Das Programm zur Unterstiitzung der Arms-
ten der Armen ist das HSNP. Die Zahlung der Geld-
transferleistungen wird durch Mittel auslandischer
Geber — im Fall des HSNP durch DFID — unterstiitzt.

] Legende

L 3 Stadte
Klassifizierung in

Die Menschen in Turkana County im Norden Kenias
leben {iberwiegend von der Viehhaltung und in der
Nahe des Turkanasees auch vom Fischfang. Die seit
etwa zehn Jahren immer héaufiger wiederkehrenden
Diirren haben die vormals grofien Ziegen-, Schaf- und
Kamelherden stark dezimiert, wodurch viele Men-
schen in die Armut getrieben wurden. Neben den
zeitlich begrenzten Nothilfeprogrammen zur Unter-
stiitzung der Bevdlkerung bei akuter Diirre, wird seit
2008 in den vier als Arid and Semi-Arid Lands (ASAL)
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bezeichneten Counties Kenias, namentlich Turkana,
Marsabit, Mandera und Wajir, das HSNP durchgefiihrt.
In der ersten Phase des Programms (2008 bis 2012/13)
wurden 69.000 Haushalte in 161 Sub-Locations (der
kleinsten Verwaltungseinheit in Kenia) in allen vier
nordlichen Counties gefdrdert. Die hierfiir benotigten
Gelder wurden hauptsachlich vom britischen DFID
und dem australischen Department for Foreign Affairs
and Trade (DFAT) bereit gestellt. In der zweiten Phase
(2013 bis 2018) wurde die Forderung auf 100.000 Haus-
halte ausgeweitet. Bei einer Gesamtzahl von 394.203
Haushalten in den vier nordlichen Counties erreicht die
Forderung damit etwa ein Viertel aller dortigen Haus-
halte (https://www .knbs.or.ke/county-statistics/). Ent-
sprechend den Ergebnissen der sozio-6konomischen
Erhebungen werden Quoten fiir die Verteilung der
Gelder auf die vier Counties und dort wiederum auf
die jeweiligen Locations und Sub-Locations festgelegt.
Es sind nicht gentigend Mittel vorhanden, um alle

von extremer Armut betroffenen Haushalte dauerhaft
mit Geldtransfers unterstiitzen zu kdnnen. Die Finan-
zierung setzt sich zum jetzigen Zeitpunkt zu gleichen
Teilen aus Mitteln der kenianischen Regierung und des
DFID zusammen. Die Durchfiihrung obliegt der staatli-
chen NDMA (vgl. Fitzgibbon 2014).

Ziele und Aktivitiaten im Uberblick

Das iibergeordnete Ziel des HSNP ist die Reduzie-
rung von extremem Hunger und Vulnerabilitat durch
die Leistung von regelmafligen unkonditionierten
Geldtransfers. Die Geldtransfers belaufen sich auf
jeweils 5.400 kenianische Shilling (KES) (entspricht im
April 2018 etwa 43 Euro) alle zwei Monate und werden
an zuvor identifizierte arme Haushalte ausgezahlt. Der

ersten Auszahlung von Geldern an Bediirftige gingen

sehr intensive Arbeiten zur Identifizierung der Arms-

ten der Armen voraus. Die bereits seit langerem in
Turkana tatige Nichtregierungsorganisation (NRO)
Oxfam iibernahm das Targeting. Zunachst wurden die
Chiefs aller Locations in Turkana iiber das Programm
und den Identifizierungsprozess informiert. Diese wie-
derum setzten ihre Sub-Location Chiefs und weitere
ortliche Autoritaten und Entscheidungstragerlnnen

in Kenntnis, die dffentliche Informationsveranstaltun-
gen in ihren Dorfern abhielten. An einem gemeinsam
festgesetzten Datum besuchte ein Team von Intervie-
werlnnen die Sub-Location und fiihrte eine freiwillige
Registrierung und sozio-okonomische Analyse der
registrierten Haushalte durch. Dabei wurden Fragen
beziiglich der Zahl und Zusammensetzung der Haus-
haltsmitglieder gestellt sowie {iber den Viehbestand,
Zustand der Behausung und die Einkommens-
quellen. Diese Indikatoren sollen dazu dienen, die
Armsten der Armen zu identifizieren. In einem zwei-
ten Umlauf wurde die Vollstandigkeit der Listen
gemeinsam mit den DorfbewohnerInnen tiberpriift
und ggf. eine Zusatzerhebung durchgefiihrt. Gleich-
zeitig wurde verifiziert, ob mogliche EmpfangerInnen
von HSNP-Geldern bereits durch ein anderes soziales
Sicherungsprogramm Leistungen erhielten, um Dop-
pelungen bei den Leistungen zu vermeiden.

Den so identifizierten EmpfangerInnen von HSNP-
Leistungen wurde ein Konto bei der Equity Bank
eingerichtet und eine Kontokarte ausgehandigt, mit
der sie ihr Geld von den Zahlstellen abholen konnten
bzw. dies weiterhin konnen. Die EmpfangerInnen der
Geldtransfers miissen oftmals hohe Fahrtkosten oder
lange Fufswege zur Zahlstelle auf sich nehmen, da
die Transportkosten im landlichen Raum sehr hoch,
und die unzureichend ausgebauten Strafien in der
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Regenzeit nicht befahrbar sind. NDMA und Equity
Bank bemiihten sich zwar, in mdglichst vielen kleine-
ren Orten dezentrale Zahlstellen einzurichten, was sich

jedoch als schwierig erwies.

NDMA verfiigt iiber eine eigene Abteilung fiir die
Auswahl und Betreuung der BetreiberInnen der Zahl-
stellen. Kriterien fiir deren Auswahl sind u.a. der Besitz
eines eigenen Bankkontos und eine gewisse Summe

an Eigenkapital. Die BetreiberInnen der Zahlstellen
bekommen als Entlohnung fiir ihre Tatigkeit pro Per-
son, die sie am Schalter bedienen, ein geringes Entgelt.
In akuten Diirrezeiten wird das HSNP auf weitere
EmpfiangerInnen ausgeweitet, die ihre Zahlungen an
den gleichen Anlaufstellen in Empfang nehmen kon-
nen. Von den insgesamt 394.203 Haushalten in den
vier nordlichen Counties in Kenia wurden wahrend
der Haushaltserhebungen 383.235 registriert (HSNP
2018). Aus diesem Grund ist es mit relativ wenig Auf-
wand verbunden, die EmpfangerInnen der Nothilfe

zu identifizieren und die zusétzlichen Zahlungen zu
veranlassen. Das System hat sich bewéahrt, kann je nach
Situation flexibel angewendet werden und bis zu 75%
der Gesamtbevdlkerung mit Nothilfe versorgen.

Kurzer Landerhintergrund

In Kenia leben im nationalen Durchschnitt 42% der
Menschen unterhalb der nationalen Armutsgrenze.
Turkana ist mit einer Armutsrate von 94,3% das drmste
von den 47 Counties in Kenia (vgl. KNBS 2015: 12).
Turkana erreicht auch beim Human Development
Index (HDI), der den Fortschritt einer Region oder
eines Landes hinsichtlich der Lebenserwartung, Bil-
dung und des Lebensstandards seiner BewohnerIn-
nen auf einer Skala von 0 bis 1 bewertet, mit 0,37 den

schlechtesten Wert in Kenia. Im Vergleich liegt der
nationale HDI dagegen immerhin bei 0,54 (HDX 2016,
UNDP 2016).

Armut ist in Kenia vor allem ein landliches Phano-
men. Wahrend 32% der kenianischen Bevolkerung

in Stadten lebt, liegt die Armutsrate im stadtischen
Raum bei 33,5 %, die im landlichen Raum ist mit 50,5%
ungleich hoher (vgl. KNBS 2015: vii-viii). Als Ursachen
flir Armut werden vor allem die Abhangigkeit vom
Regenfeldbau und das haufige Auftreten von Natur-
katastrophen wie Diirren und Uberschwemmungen
ausgemacht. Die gerade in den nordlichen Landes-
teilen zunehmenden Diirren lassen immer wieder
vormals ganzjahrige Gewasser austrocknen, die fiir
die Versorgung mit Trinkwasser von Mensch und Tier
uiberlebenswichtig sind. Gleichzeitig begiinstigt die
Bodenerosion durch Uberweidung die wiederkehren-
den (lokalen) Uberschwemmungen. Armut und Ernah-
rungsunsicherheit sind die Folge. In Turkana werden
sogar 89,1% der Haushalte als , schwer erndhrungsun-
sicher” eingestuft (Waswa / Bau 2016: 25).

Bisher erzielte Projektwirkungen

Der ausfiihrliche Targeting-Prozess zu Beginn des
Vorhabens ermoglichte es dem HSNP, seine inten-
dierte Zielgruppe mit den unkonditionierten Geldzah-
lungen tatsachlich zu erreichen: Zum einen ist HSNP
in den vier insgesamt drmsten Counties in Kenia
angesiedelt, in denen vor allem im landlichen Raum
extreme Armut und Erndhrungsunsicherheit herrscht.
Zum anderen wurden durch die soziobkonomische
Datenerhebung in den allermeisten Haushalten und
die anschlieflende Verifizierung der Daten gemein-
sam mit den EntscheidungstragerInnen und weiteren
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Mitgliedern der lokalen Bevolkerung die extrem
Armen auf Ebene der Sub-Locations tatsachlich mehr
oder weniger vollstandig identifiziert.

Wie zahlreiche Evaluationen der ersten und der zwei-
ten Projektphase belegen, hat sich die Lebenssituation
der EmpfangerInnen der Geldtransfers nachweislich
verbessert (vgl. Fitzgibbon 2014, Merttens et al. 2013
und 2017). Zu den immer wieder genannten Haupt-
wirkungen des HSNP zahlt, dass die Menschen nicht
mehr an Hunger leiden. Die HSNP-Gelder haben es
den EmpfangerInnen ermoglicht, sich statt lediglich
einer Mahlzeit am Tag zwei bis drei qualitativ hoch-
wertigere Mahlzeiten tédglich leisten zu konnen. Der
Sofse zum Maisbrei kann jetzt Fisch oder Fleisch zuge-
setzt werden und es werden Gemiuisesorten verwendet,
die fiir die Familien normalerweise zu teuer gewesen
wiren. Am Tag der Zahlung wird erfahrungsgemaf3
am besten gegessen.

Eine zweite wichtige Wirkung des Programms ist, dass
arme Familien durch die regelméfiigen Zahlungen in
der Lage sind, ihren Kindern eine Schulbildung, auch
an weiterfithrenden Schulen, zu ermoglichen. Erwiese-
nermaflen kann Bildung nach Aussagen kenianischer
Armutsexperten aus der oft generationentiibergreifen-
den Armutsfalle herausfiihren. Trotz ihrer vielen finan-
ziellen Belastungen schaffen es zahlreiche Menschen
sogar, Teile der HSNP-Zahlungen in eine Einkommen
schaffende Tatigkeit, wie z.B. in Kleinhandel oder den
Kauf eines Netzes oder Flofes fiir den Fischfang, zu
investieren. Haufig werden auch Ziegen gekauft, die
auf Dauer ein regelmafiiges Einkommen garantieren
und das Kapital des Haushalts vermehren kénnen.
Neben den oben genannten Prioritaten zahlt die Riick-
zahlung von Schulden zu den zentralen Ausgaben der
Empfangerlnnen der Geldtransfers. In der Regel wer-
den in den Geschiften in den Kleinstadten Lebensmit-
tel und andere Gegenstande auf Kredit erworben. Am
Zahltag wird diese Schuld dann beglichen.

Das HSNP unterstiitzt mit seiner Intervention indirekt
weit mehr Menschen als nur die Familien der Empfan-
gerInnen. Ein weiterer oft genannter Verwendungs-
zweck des HSNP-Geldes ist es, bediirftigen Freunden
und Verwandten zu helfen (vgl. Gaesing / Mahla 2018).

Bei den 6ffentlichen Versammlungen zu Beginn des
Projekts wurden die Menschen dazu aufgefordert, das
ausgezahlte Geld , klug” einzusetzen. Sehr viel mehr
Beratung wurde den EmpfangerInnen allerdings nicht

zuteil. Trotzdem scheint der Appell nicht wirkungslos
gewesen zu sein, denn einige Befragte konnten sich bei
einer 2017 durchgefiihrten Studie noch an die Bot-
schaft erinnern und gaben an, dieser Rat habe sie bei
der Ausgabenplanung geleitet. Sehr positiv wird gese-
hen, dass die Zahlungen in gleicher Hohe und regel-
maflig erfolgen. Das mache die im Zeitraum zwischen
zwei Auszahlungen moglichen Ausgaben fiir die Haus-
haltsmitglieder planbar. EhepartnerInnen entscheiden
hier haufig gemeinsam iiber die Aufteilung des Geldes.
Es wurde jedoch auch von Fallen berichtet, bei denen
der mannliche Haushaltsvorstand das Geld in der
Stadt abholte und den Grofsteil fiir seine personlichen
Bediirfnisse, wie gutes Essen und Alkohol, ausgab
(vgl. Gaesing / Mahla 2018).

=

Die Belebung der zentralen Kleinstadte im landlichen

Raum durch kleine Geschifte, Restaurants, Mopedta-
xis und andere Dienstleistungsbetriebe ist zu einem
nicht unerheblichen Teil auf die Investitionen infolge
der HSNP-Zahlungen zuriickzufiihren. Aus den von
Gaesing und Mabhla (2018) dokumentierten Fallstudien
geht hervor, dass sich insbesondere diejenigen Leis-
tungsempfangerInnen eine neue Existenz aufbauen
konnten, die aufgrund von anfanglichen logistischen
Schwierigkeiten des HSNP eine grofiere Geldsumme
auf einmal ausgezahlt bekamen (z.B. statt viermal
jeweils 5.400 KES zusammen 21.600 KES) oder die ihr
Geld mit anderen Haushalten zusammengelegt hatten,
um eine grofiere Investition zu tatigen.
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Die Erfolgsbedingungen

» Die Armsten der Armen werden durch das HSNP
tatsachlich erreicht. Wahrend die anderen keniani-
schen sozialen Sicherungsprogramme wie die Fiir-
sorge fiir Waisen und alte Menschen landesweit zum
Einsatz kommen, wird HSNP als Instrument gezielt in
den vier drmsten Counties Kenias eingesetzt. Uber das
geographische Targeting hinaus, findet zusétzlich ein
intensives individuelles Targeting statt, um tatsédchlich
die Armsten der Armen herauszufiltern. Dabei werden
fiir den soziodkonomischen Kontext angemessene
Proxyindikatoren verwendet.

» Um moglichst alle Haushalte in einer Sub-Location
durch die Befragung erfassen und ihnen damit die
Moglichkeit geben zu konnen, fiir das HSNP registriert
zu werden, wird die lokale Bevolkerung zunichst iiber
die tiblichen Kommunikationskanaile vor Ort infor-
miert. Diese Form der Kommunikation und die breite
Einbeziehung verschiedener Akteursgruppen, waren
wichtige Erfolgsfaktoren des Projekts.

P> Transparenz ist einer der Erfolgsfaktoren des HSNP.
Zum einen wird diese durch 6ffentliche Informations-
veranstaltungen zu Beginn des Programms erreicht,
zum anderen dadurch, dass die Liste der HSNP Emp-
fangerInnen ebenfalls 6ffentlich vorgestellt und disku-
tiert wird. Zudem sind Nachfragen und Beschwerden
moglich.

» Dadurch, dass das Targeting durch eine NRO
durchgefiihrt wurde, die bereits seit langem in der
Region arbeitet, sich sehr gut auskennt sowie engagiert
und verlasslich arbeitet, werden Inklusionsfehler wei-
testgehend vermieden. Zudem stellt diese Vorgehens-
weise ein Vertrauen mit der Bevolkerung her, weil

die NRO ihnen bereits zuvor geholfen hat. Die fiir die
Haushaltsbefragungen engagierten InterviewerInnen
sprechen die lokale Sprache und wurden fiir die Erhe-
bungen intensiv ausgebildet.

P Die verlasslichen Zahlungen des HSNP ermogli-
chen den EmpfangerInnen eine Planung ihrer Ausga-
ben und Investitionen. Die Hohe der zweimonatigen
Zahlungen ist in der Regel ausreichend, um einen
Haushalt mit Nahrung zu versorgen und dariiber-
hinaus die Kosten fiir Schule, Kleidung und weitere
Grundbediirfnisse zu decken. Sogar Riicklagen konnen
gebildet werden, die die Resilienz der Menschen gegen
Schocks erhohen. Der Kauf von Ziegen und der Beginn
eines Kleinhandels sind deutliche Zeichen der Resili-
enzstdarkung. Eine wirklich signifikante Investition in
ein Geschift oder Gewerbe ist jedoch in der Regel nur
moglich durch die Zusammenlegung von Zahlungen.
Durch solche Investitionen werden nachhaltige Ein-
kommen geschaffen und Arbeitsplédtze generiert. Fiir
eine erhebliche Zahl von Menschen bedeutet das den
nachhaltigen Ausstieg aus der extremen Armut.

Herausforderungen

Eine der Herausforderungen des Programms ist die
Gestaltung einer moglichst einfachen Auszahlung der
Gelder an die Bediirftigen. Organisatorisch ist dies
iiber die Vergabe von Kreditkarten zwar geregelt, es
gilt jedoch zu bedenken, dass die Anfahrt am Zahl-
tag flir die zum Teil sehr weit von den urbanen
(Klein-)Zentren entfernt lebenden Menschen mit
hohen Kosten verbunden ist. Alternativ bleibt

ihnen ein mehrstiindiger FufSweg. Gerade in Kenia,
einem Land, in dem Mobiltelefone eine sehr weite
Verbreitung genieflen und durch M-PESA ein System
etabliert worden ist, das iiber das Mobiltelefon
Geldtransfers ermoglicht, wire diese Form des
Geldtransfers sicher zu tiberdenken. M-PESA-Schalter,
an denen das Geld ausgezahlt werden kann, sind
bereits dezentral im ganzen Land weit verbreitet und
konnten weiter ausgebaut werden.

Bei den Fokusgruppendiskussionen des INEF-For-
schungsteams (vgl. Gaesing / Mahla 2018) wurde in
Frage gestellt, dass manche armen Haushalte Leistun-
gen empfangen und andere — ebenso arme — wiederum
nicht. Dies hat damit zu tun, dass fiir jede Location
eine Quote fiir die Anzahl der ZahlungsempfangerIn-
nen festgesetzt worden ist. Es stehen nicht gentigend
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finanzielle Mittel zur Verfiigung, jeden armen Haus-
halt in das HSNP-Programm aufzunehmen. Dies ist
fiir die lokale Bevolkerung jedoch nur schwer nach-
vollziehbar und fiihrt bei teilweise nur sehr geringen
okonomischen Unterschieden zwischen EmpféangerIn-
nen und Nicht-EmpfangerInnen zu Irritationen.

Evaluationen kommen zu dem Ergebnis, dass Manner
tendenziell das HSNP-Geld zu ihrem eigenen kurzfris-
tigen Nutzen ausgeben, wiahrend Frauen es mehrheit-
lich fiir die Bediirfnisse der Familie und des Haushalts
nutzen (vgl. Fitzgibbon 2014).
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Landern Athiopien, Benin, Kenia und Kambodscha
durch.

Das Projekt wird aus Mitteln des Bundesministeriums
fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ) im Rahmen der Sonderinitiative ,, EINEWELT
ohne Hunger” (SEWOH) finanziert.
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