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                     Arbeitsgruppe 1

-------------------------------------------------------------------------------------

Armut – 
Definition, Messung und Erfassungsprobleme

Die Diskussion über den Begriff 'Armut' und über Konzepte ihrer Erfassung soll im Folgenden vor dem Hintergrund der Bedingungen der Landessozialberichterstattung in NRW geschehen. Der Aspekt der Datenverfügbarkeit und der Leistungsfähigkeit der statistischen Quellen für eine tiefenscharfe und regional differenzierte Analyse bildet somit einen Schwerpunkt der Betrachtungen. Die Thematisierung allgemeiner Aspekte der Armutsanalyse und -berichterstattung kann an dieser Stelle nur kursorisch erfolgen.

1 Armutsdefinition

Die Frage, wie 'Armut' zu definieren ist, wird in der Öffentlichkeit, Politik und Wissenschaft kontrovers diskutiert. Sie entzieht sich einer objektiven und beweisbaren Antwort und unterliegt insofern einer Wertentscheidung.

In der Armutsforschung herrscht jedoch weitgehend Einvernehmen über folgende Aspekte :

· Armut ist immer unter räumlichem und zeitlichem Bezug zu betrachten. Die Definition und Operationalisierung muss demnach gesellschaftliche Lebensgewohnheiten berücksichtigen.

· Armut ist folglich 'relativ'. In hochentwickelten Gesellschaften kann der Maßstab nicht das physische Existenzminimum sein. Kriterium ist vielmehr die Möglichkeit der Teilhabe an der gesellschaftlichen Normalität (sog. 'sozio-kulturelles Existenzminimum').

· Armut ist umfassend zu verstehen und nicht auf Einkommensaspekte zu beschränken. Obwohl finanzielle Ressourcen meist von zentraler Bedeutung  sind, ist Armut ein mehrdimensionales Phänomen, das zusammenhängt mit der Benachteiligung in weiteren Lebensbereichen (Erwerbstätigkeit, Bildung, Gesundheit etc), verfügbaren Handlungsspielräumen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen.

2 Armutskonzepte / Operationalisierung

Die Konzepte zur Operationalisierung von Armut gehen in der Regel von einem 'relativen Armutsbegriff' aus. Unterschieden werden in diesem Zusammenhang die beiden Basiskonzepte des Ressourcen- und Lebenslagen- Ansatzes. 

Ressourcen-Ansatz 
Im Zentrum des Ressourcen-Ansatzes steht die materielle und ökonomische Versorgung der Haushalte, die in der Praxis über das Einkommen ermittelt wird. Unter dem Aspekt der Armut an Ressourcen wird zusätzlich eine Unterscheidung von zwei Einkommenskonzepten vorgenommen: 

· relative Einkommensarmut 

Als arm gelten i.d.R. Personen in Haushalten mit weniger als 40%, 50% oder 60% des bedarfsgewichteten durchschnittlichen Haushaltsnettoeinkommens (arith. Mittel oder Median). 

Kritiker halten dem entgegen, dass damit nicht 'Armut', sondern Verteilungsungleichheit gemessen werde.

· 'Sozialhilfebedürftigkeit' (HLU)
 als quasi offizielle, 'politisch-normative', Armutsgrenze
'Arm ist, wer Anspruch auf den Bezug von laufender Hilfe zum Lebensunterhalt hat.' 

Politiker sind mitunter der Ansicht, Sozialhilfebezug stehe für 'bekämpfte Armut'. Nur, wer demnach seinen Anspruch nicht wahrnehme, sei arm ('verdeckte Armut').

Lebenslagen- Ansatz    

In Abgrenzung vom Ressourcen - Ansatz versucht der sog. Lebenslagen- Ansatz 

eine ausschließlich an monetären Kriterien ausgerichtete Definition von Armut zu überwinden und dem ein multidimensionales und ganzheitliches Konzept entgegenzusetzen. 

Der theoretische 'Entwurf' der 'Lebenslage' (Neurath; Weisser; Nahnsen) ist allerdings komplex und anspruchvoll. Er gilt daher in der Armutsforschung und Sozialberichterstattung zwar als Leitidee, jedoch zugleich als empirisch wenig praktikabel. Die Operationalisierung erfolgt in der Praxis meist vereinfachend durch die Analyse der Ausstattung in relevanten Lebensbereichen (Einkommen, Bildung, Erwerbstätigkeit, Wohnen, Gesundheit etc.).

3 Ergebnisse auf der Grundlage einkommensbasierter Ansätze für NRW

Bezogen auf die beiden einkommensbasierten Hauptansätze kommt der 'Sozialbericht '98 NRW' zu folgenden Resultaten:

3.1 'relative Einkommensarmut'

Die Berechnungen für die relative Einkommensarmut beruhen auf den Daten des Sozio‑oekonomischen Panels (SOEP) für das Jahr 1995. Nach der üblicherweise verwendeten 50%-Schwelle (durchschnittliches Äquivalenzeinkommen, arith. Mittel = DM 937,--) ergab sich eine Armutsquote von 11,5% (Median 6,9%
), was  für NRW einer Zahl von ca. 2 Millionen Personen entsprach. Geringe Einkommensunterschiede führen zu einem Über- bzw. Unterschreiten dieser Grenze (s. Grafik 1). Betrachtet man die 60%-Schwelle des sogenannten 'armutsnahen Niedrigeinkommensbereichs', so verdoppelt sich die Quote. 

Um von Armut betroffene Bevölkerungsgruppen genauer analysieren zu können, wurde der Mikrozensus herangezogen, da er aufgrund der hohen Fallzahlen erheblich tiefenschärfere Auswertungen als das SOEP ermöglicht. 

Besonders von Armut betroffen waren erwartungsgemäß Ausländer/innen (36 % unterhalb der 50% Schwelle), Familienhaushalte und Haushalte mit fünf und mehr Personen (Grafik 2).
 

Kritische Anmerkungen zur Datenbasis

Die für die Armutsberichterstattung verwendete Standard-Quelle, das SOEP, hat neben den bekannten Vorteilen auch ebenso bekannte methodische Schwächen ('Mittelstandsbias', Untererfassung der Armutspopulation etc.). Hervorgehoben werden muss, dass es wegen der geringen Fallzahlen  für die Landes-Berichterstattung kaum und für eine kommunale Berichterstattung per se nicht verwertbar ist (enthalten sind für NRW ca. 1.300 Haushalte mit ca. 3.400 Personen, darunter nur 40-50 Sozialhilfe-Haushalte und 387 'arme' Personen). 

Aufgrund der großen Fallzahlen
 und der hohen Repräsentativität hat der Mikrozensus für regionale Analysen von Armutslagen eindeutige Vorteile, die ihm eine zentrale Stellung in der Landesarmutsberichterstattung einräumen. Als nachteilig für die Armutsberichterstattung erweisen sich hingegen die dürftigen Einkommensangaben, die nur in Form des grob klassierten Haushaltsnettoeinkommens vorliegen. Auf kommunaler Ebene (Anpassungsschichten) liefert der MZ bisher nur sehr wenige sozio-demographische Angaben (Problematik des Standardfehlers).

Wichtigste statistische Grundlage für die kommunale Armutsberichterstattung ist daher die Sozialhilfestatistik (s.u.).

3.2 Sozialhilfebezug und Sozialhilfeschwelle

Nutzt man die Sozialhilfeschwelle als Armutsindikator, so ist man zunächst mit dem derzeit kaum zu quantifizierenden Problem der Nicht-Inanspruchnahme ('verdeckte Armut') konfrontiert. Neuere Studien gehen von einer mittleren Quote der Nichtinanspruchnahme zwischen 52% und 63% aus. Mehr als die Hälfte der Betroffenen nehmen ihre Ansprüche demnach nicht wahr.

In der Statistik erfasst sind (nur) Personen und Bedarfsgemeinschaften, die zum jeweiligen Stichtag tatsächlich Sozialhilfe (HLU) beziehen. 

Aufgrund der unterschiedlichen Strukturprinzipien bei der Ermittlung des Sozialhilfebedarfs (leistungsrechtliche Vorgaben des BSHG) und der relativen Einkommensarmut ergeben sich z.T. deutliche Unterschiede im finanziellen Niveau (vgl. Grafik 3) wie auch zwischen den Personengruppen. Zwar gibt es bei Personen und Haushalten eine große Schnittmenge, jedoch auch einen erheblichen Anteil von Fällen, der jeweils nur unter eine der beiden Schwellen fällt.

Die Sozialhilfestatistik ist besonders leistungsfähig, wenn nicht nur mit dem Standard-Tabellenprogramm der statistischen Ämter, sondern mit dem Ursprungsmaterial (Mikrodaten) gearbeitet wird. Die sich daraus ergebenden Möglichkeiten insbesondere für die kommunale Sozialberichterstattung und Steuerung werden z.Z. noch stark unterschätzt. 

Relativ einfache Beispiele einer differenzierten demographischen Struktur- und Risikoanalyse zeigen die Grafiken 4 - 6 (Alter, Dichte, Dauer) im Anhang. Sie belegen die besondere Betroffenheit von Kindern, allein Erziehenden und Ausländer/innen. Wichtig ist in diesem Zusammenhang die Berücksichtigung der erheblichen regionalen Varianzen, wie sie am Beispiel der kartierten Sozialhilfedichten der unter 18-Jährigen deutlich werden (Karte 1).

Kritische Anmerkungen zur Datenbasis

Die Vorteile und Chancen, die die Sozialhilfestatistik generell bietet, werden gegenwärtig noch durch die Mängel in ihrer Qualität infrage gestellt. So sind amtliche und kommunale Statistik derzeit nicht kompatibel. Vielmehr gibt es erhebliche Differenzen in den Ergebnissen. Zudem fallen wesentliche Mängel in der Qualität der Statistiken auf. Die Defizite haben recht unterschiedliche Ursachen (vgl. Kersting 2000). Zu nennen sind u.a.

· programm-technische Probleme

· mangelhafte Pflege der Daten

· voneinander abweichende Verwaltungsroutinen

· 'Rationalitäten' bei den Sachbearbeitern

· Mangelnde Qualitätskontrollen und fehlendes Qualitätsbewusstsein.

Folgen sind u.a. drastische Differenzen zwischen den Empfängerzahlen in der amtlichen und kommunalen Statistik (je nach Träger bis zu 60 %) und eine deutliche Unterbewertung der tatsächlichen Dauer des Sozialhilfebezuges. 

Angesichts der Defizite sind dringend Maßnahmen zur Qualitätssicherung erforderlich. Entsprechende Aktivitäten laufen derzeit in Nordrhein-Westfalen an.
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Grafik 1

* Anteile der Personen unterhalb der 50%-Einkommensgrenze an allen Pers. der jew. Kategorie
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Grafik 4
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[image: image4.png]Dauer in Monaten

60,0

50,0

40,0

30,0

200

10,0

Ausgewiihlte Sozialhilfe- Bedarfsgemeinschaften

nach der druchschnittlichen Dauer des Hilfebezuges 1997 - NRW
D Bicherige Dater der Leishungsgewahauny
& e 3 .
O Bisherige Dauer d. ununterbrochenen Leistungsgewhrung|
anmind. ein Mitg]. d. BG
35,6
368
13 ) 4
2.6 259 n.
22, 24 3.2 23,1
20, 187 185
12 13, 134





Grafik 6
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� "Auf die Frage, was Armut ist oder wer arm ist, gibt es überhaupt keine objektive, wissenschaftlich beweisbare Antwort. Man kann daher nur die in der sozialwissenschaftlichen Literatur, in der Politik oder in der Gesellschaft vertretenen Auffassungen herausarbeiten; anschließend muß man eine Wertentscheidung treffen, um das Berichtsobjekt abgrenzen und entsprechende Informationen zusammenstellen zu können." Hauser (1997, S. 19f.)





� gemeint ist die 'laufende Hilfe zum Lebensunterhalt' (HLU), die im Unterschied zur 'Hilfe in besonderen Lebenslagen' auch als Sozialhilfe im engeren Sinne bezeichnet wird.


� Bisher ist in Europa das arithmetische Mittel (Mean) der geläufige Mittelwert zur Messung der Einkommens- und Armutsverteilung. Der Median gilt hingegen als robuster gegenüber Abweichungen im oberen und unteren Einkommensbereich.


� ausführliche Darstellungen bietet der Sozialbericht '98 und die Expertise von Strohmeier/Hank/Kersting/Langenhoff (1999)


� Das der Wissenschaft zur Verfügung stehende Mikrofile  - es handelt sich um eine 70%-Unterstichprobe des Mikrozensus -  umfasst für das Jahr 1995 für NRW ca. 125.000 Personen in 56.000 Haushalten. Vom Landesamt für Datenverarbeitung und Statistik (LDS) werden zudem aggregierte Informationen für 34 regionale Anpassungsschichten ausgewiesen.
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