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Soziale Grundsicherung durch Konditionierte
Sozialtransfers

Konditionierte Sozialtransfers (CCTs) sind

ein innovatives und effizientes Instrument der
Armutsbekimpfung,

Sie stellen eine duBerst flexible und kostengtnstige
Strategie zur sozialen Grundsicherung dar. Die an die
Erfullung von spezifischen Bedingungen geknipften
Transferzahlungen an von extremer Armut betroffene
Zielgruppen leisten einen wichtigen Beitrag sowohl

zur kurzfristigen Grundbedirfnisbefriedigung als

auch zur Erreichung langfristiger Ziele (Investition in
Humankapital, Aufbrechen von intergenerationaler
Armut, Graduierung der Empfingerhaushalte tiber die
Armutslinie hinaus). Ausgehend von Erfahrungen in
einer Reihe anderer Linder ist die Integration von CCTs
in umfassende soziale Sicherungssysteme auf nationaler

Ebene tiberaus sinnvoll.

Hintergrund

In Paraguay leben etwa 38% der Bevolkerung in Armut
und 15% in extremer Armut (EPH 2005).

Aufgrund des hohen Armutsanteils in der Bevolkerung
wurde im Jahr 2003 die Nationale Strategie zum Kampf
gegen die Armut und soziale Ungleichheit (Estrategia
Nacional de Reduccién de la Pobreza y la Desigualdad
= ENREPD) ins Leben gerufen. Im Rahmen dieser
Strategie wurde das Netzwerk fiir soziale Sicherung
und Férderung (Red de Proteccién y Promocién

Social = RPPS) gegrundet: Dieses auf konditionierte
Sozialtransfers basierende Programm besteht aus vier
Komponenten: TEKOPORA unterstiitzt extrem arme
Familien im lindlichen Raum, ABRAZO vor allem
StraBenkinder im urbanen Raum und NOPYTYVO
die indigene Bevolkerung Paraguays. Die vierte
Komponente ,,Adultos Mayores* unterstiitzt die
Veteranen des Chaco-Krieges.

Umgesetzt werden die Programme vom paraguayischen
Sozialministerium SAS (Secretria de Accién Social).
Ziel des RPPS ist es, die aktuelle Notlage extrem armer

Bevolkerungsgruppen zu verbessern. Uber einen

gesteigerten Zugang zu sozialen Dienstleistungen
(Gesundheit, Bildung) soll vor allem das Humankapital
der Kinder mittelfristig erh6ht und die intergenerationale
Weitergabe von Armut langfristig durchbrochen werden.

Details
Tekopora (“Wohlergehen” auf Guarani) zielt auf

Familien in extremer Armut im lindlichen Raum

ab. Unter den vier Programmkomponenten hat es
bis-lang die héchste Reichweite. Derzeit erreicht das
Programm 4.500 Familien in fiinf Distrikten. Bis 2009
ist eine Ausdehnung auf 45.000 Familien in 30 weiteren
Distrikten vorgesehen.

Targeting

Die Identifizierung der von Tekopora Begtinstigten
erfolgte in zwei Schritten. Mit Unterstiitzung von
Beratern aus Chile und Brasilien wurde ein geo-
graphisches Armutsmapping durchgefiihrt, das die
armsten Distrikte Paraguays identifizierte. In den

66 drmsten Distrikten wurde dariiber hinaus eine
Haushaltsbefragung zur sozio6konomischen Lage
durchgefiihrt, welche die Familien in einem ,,Armuts-
ranking® in eine der Stufen 1 bis 4 einordnete (Index
fir die Lebensqualitit, der sich aus einer Reihe nicht-
monetirer Daten, bspw. Art der Beschifti-gung, Zugang
zu sozialen Dienstleistungen oder Wohnsituation
zusammensetzt). Unterstltzt werden derzeit nur
Familien in den Stufen 1 und 2 (extrem arme Familien)
mit Kindern im Alter zwischen 0 und 14 Jahren und/
oder schwangere Haushaltsmitglie-dern.

Transferhohe

Jede begiinstigte Familie erhilt monatlich einen Betrag
von 10 US$. Pro Kind im Alter von 0 bis 14 Jahren
werden zusitzlich 5 US$ fiir die Inanspruch-nahme von
Gesundheits- und Bildungsangeboten gezahlt, wobei
sich die Transferleistung ab dem vierten Kind nicht

weiter ethoht. Entsprechend vari-iert die monatliche



Transfergrofe zwischen 15 US$ (ein Kind) und 30 US$

(vier und mehr Kinder).

Auszahlungsmodalitaten

Die Transferleistungen werden vorwiegend an die
Miitter (oder andere weibliche Haushaltsvorstinde)
in den anspruchsberechtigten Familien ausbezahlt.
Dadurch soll ihr Einfluss auf die Ausgabengestal-
tung im Haushalt erh6ht und zugleich ihr Selbst-
wertgefiihl gestirkt werden. Nur wenn die Frau im
Haushalt fehlt (etwa im Fall von Migration oder bei
verwitweten Haushaltsvorstinden) wird das Geld
minnlichen Familienmitgliedern ausgehidndigt. Die
Transferleistungen werden tber die staatliche Ent-
wicklungsbank Banco Nacional de Formento (BNF)
abgewickelt, die Geldtransporter in den einzelnen
Distrikten einsetzt. Ein kosten- und zeiteffizienteres
System scheitert bislang am Fehlen von Banken bzw.

von Geldautomaten vor Ort.

Konditionen

Die Zahlungen sind an die Erfallung von spezifischen

Bedingungen seitens der Anspruchsberech-tigten

gekniipft: Hierzu zdhlen die Inanspruchnahme von

* pri- und postnatalen Vorsorgeuntersu-chungen fir
Schwangere

*  Regelmifige Kontrolluntersuchungen, in-klusive
Impfungen fir Kinder im Alter von 0 bis 24 Monaten

*  RegelmiBlige Wachstumskontrolle, giiltiger
Impfpass sowie verpflichtender Besuch der
Vorschule fiir Kinder imAlter von 25 bis 60 Monaten

*  Untersuchungen der allgemeinen Gesund-heit und
Zahnpflege sowie regelmiBiger Schulbesuch fur
Kinder im Alter von 5 bis 14 Jahren

Finanzierung

Tekopora wird fast ausschlief3lich tiber den nationalen
Haushalt finanziert. Fur die aktuelle Phase seit 2005
belaufen sich die Kosten auf 1,8 Mio. US$. Zusitzlich
unterstiitzte die Interamerikanische Entwicklungsbank

(IDB) gemeinsam mit der GTZ das Programm.

Implementierung

Institutioneller Rahmen

In dem im Jahre 2003 eingerichteten Sozialkabinett
tagen alle paraguayischen Ministerien, die sich in

ihren Ressorts mit sozialen Fragen beschiftigen, wie
Bildung, Gesundheit, Lindliche Entwicklung, sowie das
Sozial- und das Planungsministerium. Die politische
und technische Steuerung von Tekopora liegt in der
Verantwortung des Sozialministeriums (SAS), das
direkt dem Prisidialamt zugeordnet ist. Aufgrund der
starken Zentralisierung staatlicher Entscheidungen
tbernimmt das Ministerium bei Tekopora auch viele
Mikrosteuerungsaufgaben.

Die Bereitstellung von Bildungs- und Gesundheits-
dienstleistungen wird maf3geblich dutrch die beiden
entsprechenden Sektorministerien gesteuert. Die
Gemeindeverwaltungen sind sehr begrenzt in das
Programm eingebunden und haben nur einen geringen
Einfluss auf die Entwicklung des lokalen Bildungs- und
Gesundheitssektors. Sowohl die auf der Gemeindeebene
titigen Familienberater (Guifas familiares) als auch die in
der Gemeindeverwaltung titigen Supervisoren werden
vom Ministerium ausgewahlt und eingesetzt.

Bei der Auswahl der begunstigten Familien haben die
Gemeindeverwaltungen Mitspracherecht. Im Rahmen

des Targetings wurde ein lokales Komitee gebildet,



deren Mitglieder (Birgermeister, Gemeinderat,

Pfarrer etc.) mithilfe ihrer Ortskenntnisse die tiber
Index und Haushaltsbefragung erstellten Listen der
anspruchsberechtigten Familien tiberpriifen. So werden
etwa Familien gestrichen, die falsche Angaben gemacht
haben.

Umsetzung auf Lokalebene

Auf lokaler Ebene wird Tekopora im Wesentlichen
von den vom Sozialministerium eingesetzten Fami-
lienberatern umgesetzt. Die Berater haben bis zu 100
Familien in ihrem Zustidndigkeitsbereich, die sie einmal
pro Monat besuchen. Sie tiberpriifen die Einhaltung
der Konditionen von Tekopora und schulen zudem
die Familien zu Themen wie reproduktive Gesundheit,
Bildung, Erndhrung und Subsistenzlandwirtschaft. Dazu
erhalten die Berater selbst regelmiBig Fortbildungen.
Erster Ansprechpartner der Familienberater vor Ort
ist ein vom Sozialministerium ernannter Supervisor.
Dieser Position wurde 2006 geschaffen. Neben

seiner Mittlerrolle zwischen Familienberatern und
Gemeindeverwaltung, soll der Supervisor auch

einen Beitrag zur Verstindigung zwischen den
Verwaltungsangestellten der Gemeinden und ihren
Buirgermeistern leisten.

Des Weiteren gibt es von der Gemeindeverwaltung
benannte Verbindungspersonen (Personas de enla-
ce), die einen besseren Austausch zwischen Fami-
lienberatern, dem jeweiligen Supervisor und den

bestehenden staatlichen Bildungs- und Gesund-

heitseinrichtungen im Gemeindegebiet ermdglichen

sollen.

Zahl der Begiinstigten

In seiner Initialphase 2005 umfasste Tekopora zu-
ndchst finf Distrikte in zwei Departments und wurde
im Verlauf des Jahres 2006 auf acht weitere Distrikte
ausgeweitet. Ende 2006 unterstiitzte das Programm
8.838 extrem arme Familien mit insgesamt 53.542
Personen, von denen 27.067 Kinder im Alter von 0 bis
14 Jahren waren. 2007 wurden weitere 35.000 Familien
einbezogen, bis Ende 2008 sollen weitere 25.000

Familien erreicht werden.

Das im Grof3raum Asuncién implementierte Programm
Abrazo erreichte mit Ablauf des Jahres 2006 in 13

Betreuungszentren 1.340 Kinder aus 665 Familien. Auch
hier sollte die Zahl im Laufe des Jahres 2007 verdoppelt

werden.

Im Dezember 2006 nahmen am Programm Nopyty-
vo, welches bislang nur im Distrikt Puerto La Victoria
existiert, 513 Familien teil. Davon geh6ren 200 den

indigenen Maskoy an.

Die im September 20006 initiierte vierte Komponente
des nationalen Sozialprogrammes (RPPS) ,,Adultos
Mayores”, die sich an die Veteranen des Chaco-
Krieges richtet, umfasst bisher 4.468 Personen ab. Es

wird jedoch damit gerechnet, dass sich aufgrund des



fortgeschrittenen Alters der Beglinstigten die Zahl

monatlich durchschnittlich um 81 Personen reduziert.

Deutscher TZ-Beitrag

Die GTZ war im Auftrag des BMZ in der technischen
Beratung bzw. in der prozessorientierten Begleitung
aktiv; welche sich spezifisch an die Tekopora-
Komponente des nationalen Sozialprogrammes richtete.
Gleich zu Beginn der operativen Mafnahmen von
Tekopora im September 2005 — als in fiinf Pilotregionen
etwa 4.500 Familien erreicht wurden — konnte die
deutsche TZ die Zusammenarbeit aufnehmen.
Folgende Maf3nahmen zur Zielerreichung wurden
durchgefiihrt:

e Fortbildung der Familienbetreuer des Programms
Tekopora und Nopytyvo durch Fachleute des
Armutsbekimpfungsprogramms ,,Puente” aus Chile

*  Austauschbesuch von Familienbetreuern aus
Paraguay in Chile im Armutsbekdmpfungspro-
gramm ,,Puente

e Zusammenstellung von Regierungsprogrammen
und Programmen von NGOs zur Einkommenser-
wirtschaftung, die fiir die betreuten Familien
interes-sant sein konnten (MaBnahmen zur
Graduierung der Empfingerhaushalte tiber die
Armutsgrenze hinaus).

*  Operationsplanung fiir das Netzwerk fiir soziale
Sicherung und Férderung und des Programms
Tekopora (Jahre 2006 und 2007)

* Analyse des Monitoringprogrammes detr konditio-
nierten Sozialtransfers in seiner Pilotphase

e Verbreitung der Erfahrungen Paraguays in einem
internationalen Forum

e Studien: Auswertung des statistisch vorliegenden
Materials tiber das Sozialprofil der begiinstigten
Familien und qualitative Analyse der Wahrnehmung

der Familien tiber ihre Situation und das Programm.

Bis Ende 2008 soll das Programm rund 60.000
Familien erreichen. Eine derart ambitionierte Ex-
pansion von Tekopora um das Zehnfache in weni-

gen Jahren erfordert ein gut entwickeltes System

zur operativen Umsetzung, ein funktionierendes
Monitoring- und Evaluierungssystem, sowie gut
ausgebildete Familienberater. Auf diesen Ebenen setzte
die bis Mitte 2007 durchgefithrte MaBnahme der GTZ

schwerpunktmifig an.

Aus den erwihnten MaBlnahmen ist die intensive
Stud-Sud-Kooperation zwischen Chile und Paraguay
hervorzuheben, die vor allem Fortbildungs- und
Austauschprogramme fiir die Familienbetreuer umfasste.
Die Teilnahme an dem von der GTZ organisierten
regionalen Workshop in El Salvador im Mai 2007 hat
zur Reflexion tber die eigene Programmstruktur im
Vergleich zu anderen lateinamerikanischen Lindern
beigetragen. Der Erfahrungsaustausch unter den 85
teilnehmenden Experten und Expertinnen war fur die
Selbsteinschitzung der Leistungen des paraguayischen

Programmes von enormer Bedeutung.

Wirkungen

Die durch Tekopora hervorgerufenen quantitativen
und qualitativen Verinderungen im Gesundheits- und
Bildungsbereich wurden vom International Poverty
Center Brasilia 2007 evaluiert. Die Ergebnisse zeigen,
dass Sozialtransfers sehr ermutigende Ergebnisse in
Hinblick auf ihre armutsreduzierende Wirkung erzielen

konnen:

Durch die Tekopora stieg das Haushaltseinkommen
um mehr als 30% was zu einer Reduktion der ex-
tremen Armut um rund 17% fithrte. Der Anstieg des
Haushaltseinkommens wurde nicht nur durch die
Transfers selber, sondern vor allem auch durch eine

erst durch die Transfers erméglichte Diversifizierung



von Einkommensquellen erreicht. Familien investier-
ten bis zu 45% mehr in produktive Aktivititen, wie

die Diversifizierung ihrer landwirtschaftlichen Pro-
duktion oder den Kauf von Nutztieren und konnten
sogar ihre Sparrate leicht anheben. Damit sind diese
Haushalte gegen mogliche zukiinftige Risiken, wie
Ernteausfille besser abgesichert. Das Programm zeigte
auch positive Auswirkungen auf den Konsum von mehr
und qualitativ hochwertigeren Lebensmitteln, in extrem
armen Haushalten um bis zu 20%. Dartiber hinaus
wurde mehr Geld fiir Kleidung, Schulmaterialien und

Freizeitaktivititen ausgegeben.

Die Schulbesuchsrate stieg in den unterschiedlichen
Schulstufen zwischen 5% und 8% an und damit auch die
Rate der Kinder, die in héhere Schulstufen aufsteigen
konnten. Besonders signifikant war der Anstieg bei
Jungen in der Altersgruppe zwischen 11 und 15 Jahren
(9%-15%), die normalerweise die Schule verlassen um zu
arbeiten.

Das bedeutet nicht, dass durch das Programm die
Kinderarbeit signifikant reduziert werden konnte. Die
Ergebnisse zeigen jedoch, dass Tekopora es vielen
Kindern — vor allem jenen aus extrem armen Familien

- etlaubt, trotz der Ausiibung ihrer produktiven Tatigkeit

die Schule weiter zu besuchen.

Anders als in anderen Sozialtransferprogrammen in
der Region hat das Programm im Hinblick auf die
Gesundheitsindikatoren bislang geringe Auswirkun-
gen. Dafiir scheint vor allem der schlechte Zustand der

Gesundheitseinrichtungen verantwortlich zu sein.




Erfolgsfaktoren

Unterstiitzung durch den Prasidenten

Prisident Duarte konnte nach anfinglichen Beden-
ken fiir das Programm begeistert werden. Inzwischen
hat er die Erfolge des Programms in internationalen
Foren prisentiert (z.B. auf der Vollversammlung der
Welternahrungsorganisation (FAO) in Rom 2006). Die
aktive politische Unterstitzung durch den Prisidenten
ist vor allem in einem zentralistischen und parteipolitisch
polarisierten Land wie Paraguay, wo - dhnlich wie in
vielen anderen lateinamerikanischen Lindern - die
Personalisierung und nicht die Institutionalisierung
von Politikmanahmen im Vordergrund steht, nicht zu

unterschitzen.

Kontinuitat und Vertrauensbildung

Tekopora hat in der paraguayischen Sozialpolitik einen
Paradigmenwechsel hervorgerufen: erstmals liegt der
Fokus nicht auf kurzfristig angelegte Vorhaben wie

der assistenzialistischen Verteilung von Sachgutern,
sondern auf einem auf Nachhaltigkeit ausgerichteten
Programm, das trotz aller Anfangsschwichen in eine
langfristige nationale Armutsbekdmpfungsstrategie
eingebettet ist. Die Kontinuitit des mittlerweile seit zwei
Jahre laufenden Programms stirkt das Vertrauen in die

staatlichen Institutionen.

Beratungsansatz durch ,Gufas Familiares”

Der umfassende Ansatz von Familienberatern setzt
auf personliche Betreuung, Beratung und Fortbil-
dung der gesamten Familie. Dadurch werden neben
den konditionierten Bargeldtransfers nachhaltige
Verhaltensinderungen bei den Betroffenen erreicht.
Dies erhéht die Chancen auf eine nachhaltige Ar-

mutsminderung,

Erfolgreiche Einbindung der Gemeinden

Den Erfolg von Tekopora hat neben der nationalen

Unterstitzung vor allem eine gute Zusammenarbeit auf
lokaler Ebene bestimmt. In vielen Gemeinden
funktioniert das Zusammenspiel zwischen Gemein-
deverwaltung, Biirgermeister und Tekopora-Mitarbeitern
sehr gut. Durch die aktive Unterstlitzung der lokalen
staatlichen Entscheidungstriger, sowie eine gute Arbeit
des 6rtlichen Supervisors kénnen sich die Stirken von
Tekopora entfalten: Durch die Beratungsleistungen
kommt es zu einer Stirkung des Selbstbewusstseins
und der Selbsthilfefihigkeiten der Betroffenen, sowie
zu einer Stirkung der Annahme (Ownership) des

Programms durch die Familien.



Herausforderungen
Abstimmung auf nationaler Ebene

Obwohl in Paraguay das nationale Sozialprogramm
(RPPS) einen wichtigen Teil der nationalen Armuts-
bekdmpfungsstrategie darstellt und das Sozialkabi-

nett fiir eine Operationalisierung dieser Strategie auf
nationaler Ebene eingerichtet wurde, erweist sich die
Zusammenarbeit zwischen den Ministerien noch immer
als schwierig. Absprachen finden im Sozialkabinett meist
ad hoc und personenbezogen (z.B. auf Anfrage von

Minister zu Minister) statt.

Mangelnde Kapazitaten der staatlichen Strukturen
Das Sozialministerium ist personell unterbesetzt und hat
auf dezentraler Ebene keine Strukturen.

Dies fithrt zu einer tiglichen Arbeitsiiberlastung und
Uberforderung der Mitarbeiter von Tekopora sowie

zu einer Reduzierung des Fokus auf Probleme des
operativen Tagesgeschiftes. Fur mittel- bis langfristige
Planungen und fiir das Monitoring und die Evaluierung
der Grundsicherungsprogramme auf nationaler

Ebene bleibt wenig Zeit. Des Weiteren haben die mit
sozialen Agenden befassten Ministerien in Paraguay
z.T. eine sehr schwache Position. Insbesondere im
Gesundheitsbereich mangelt es an Budget und Personal
auf dezentraler Ebene fiir die Schaffung von addquaten
Dienstleistungsangeboten (Gesundheitszentren und
Krankenhduser).
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Fehlende soziale Infrastruktur

Im Gegensatz zu den Grundsicherungsprogrammen
vieler anderer Lander Lateinamerikas enthilt das
paraguayische Sozialprogramm keine Strategie zur
Stirkung des Angebots an 6ffentlichen Sozialdienst-
leistungen. Das hat direkte Auswirkungen: Aufgrund

fehlender staatlicher Einrichtungen bzw. fehlender

sozialer Infrastruktur in entlegenen Gebieten des Landes

kann Tekopora dort nicht durchgefiihrt werden. Viele
extrem arme Familien werden dadurch nicht erreicht.
Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen anderer
Distrikte sind auf eine Erhéhung der Nachfrage ihrer
Dienste durch Tekopora wenig vorbereitet. Dadurch
wird der Druck auf die Sozialministerien steigen,
Sektorreformen einzuleiten und auf eine Verbesse-
rung ihres Angebotes in den Distrikten hinzuwirken.
Es ist zu ibetlegen, wie die durch internationale
Geber finanzierten Programme zur Armutsbekdmp-
fung (Europiische Union) und sozialer Infrastruktur
(Weltbank und IDB) stirker auf nationale Grundsi-
cherungsprogramme wie Tekopora ausgerichtet werden

konnen.

Herausforderungen auf lokaler Ebene

Trotz der weitgehend positiven Erfahrungen mit der
Einbindung der Gemeindeebene in Tekopora gibt es
weiterhin grof3e Herausforderungen.

Problematisch ist vor allem die starke Uberlastung

der wichtigsten Durchfithrungsebene von Tekopora:
der Familienberater. Obwohl sie aufgrund ihres
integralen Beratungsansatzes grof3e Beratungser-

folge vorweisen koénnen, sind sie einer grof3en Ar-
beitsbelastung ausgesetzt. Sie sind als Ansprechpartner
fiir bis zu 100 Familien auch fiir die Meldung von
UnregelmiBigkeiten zustindig und stehen gleichzeitig
zwischen Gemeindeverwaltung und Sozialministerium.
Aufgrund der tiglichen Konfrontation mit sozialen
Problemen (z.B. familidre Gewalt, Alkoholismus) lastet

zudem ein enormer psychischer Druck auf ihnen.

Die Familienberater zukiinftig strukturell durch eine
effizientere Nutzung der Gemeindestrukturen seitens
des Ministeriums zu entlasten, ein Coaching-System fiir
sie einzufithren und sie noch besser auf ihre Aufgaben
vorzubereiten, ist ein entscheidender Erfolgsfaktor fiir

Tekopora.

Schwaches Targeting

Das von Tekopora verwendete Targetingsystem,
basierend auf einem ,,Armutsranking®, weist eine
hohe Fehlerquote auf, die die Nachhaltigkeit und das
Vertrauen in das Programm langfristig gefdhrden
konnten. Familien, die urspriinglich auf der Liste der
Begiinstigten stehen sollten, wurden aufgrund eine
unscharfen Kategorienbildung nicht aufgenommen,
andere Familien, die unterstitzt werden, sind nicht
von extremer Armut betroffen. Diese Inklusions- bzw.
Exklusionsfehler des Targetings miissen ausgeglichen
werden. Dariiber hinaus wire gerade vor dem
Hintergrund der sehr heterogenen Armutsstruktur in
Paraguay ein regelmilBiges Re-Targeting notwendig,
um demographische und armutsbezogene Dynamiken

berticksichtigen zu kénnen.

Langfristige Perspektiven

Ob Familien durch Tekopora nachhaltig aus ihrer
extremen Armut geholfen werden kann, hingt ent-
scheidend von der Flankierung durch weitere sozial-
und wirtschaftspolitische MaBnahmepakete und der
institutionellen Stirkung der Regional und Gemein-
deebene ab. Einkommensschaffende Projekte fiir die
extrem armen Familien (z.B. landwirtschaftliche Kurse,
Mikrokredite) — die bisher nur im begrenzten Mal3e in
Tekopora einbezogen wurden — sollten als mittelfristige
Exit-Optionen des Transferprogramms ausgeweitet und

gestirkt werden.
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