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Der NRW-Sozialbericht 2007 — Licht und Schatten

Vortrag
auf der Tagung ,Sozialbericht NRW 2007 von Landesregierung und DGB in
Bochum am 30. Mai 2007

Der NRW-Sozialbericht 2007 verdient aus wissenschatftlicher Sicht auf jeden Fall
ein Lob: Er ist keine bloRe Aktualisierung, sondern eine echte Weiterentwicklung
seines Vorgangers. Sie betrifft die in den Bericht neu aufgenommenen inhaltlichen
Teile, darunter z.B. das Kapitel ,Unsichere Erwerbsbeteiligung” und insbesondere
die fur die Kommunen wie die Wohlfahrtsverbande eingeraumte Mdglichkeit,
Probleme der sozialen Ausgrenzung in NRW aus ihrer spezifischen Sicht
darzustellen. Die Weiterentwicklung ist auch verbunden mit dem vermehrten
Einsatz unterschiedlicher empirischer Datenquellen, um mdglichst differenzierte
Analyseergebnisse zu erzielen. Mit diesen Neuerungen wird der Bericht zweifellos
auch Anregungen fur andere Lander-Sozialberichte und den diesbeziglich
eingerichteten Arbeitskreis beim Statistischen Bundesamt liefern. Hervorzuheben
ist auch, dass die aktuelle Landesregierung den Sozialbericht erstmals in seiner
NRW-Geschichte im Landtag zur Diskussion gestellt hat und in nachster Zeit in
allen Regierungsbezirken in entsprechenden Regionalkonferenzen prasentieren
will. Dies kann als ernsthafte Bereitschaft gewertet werden, sich den teils
problematischen Berichts-Befunden zum sozialen Ausschluss in NRW zu stellen

und nach Wegen zu seiner Bekampfung zu suchen.

Trotzdem kann man auch dem NRW-Sozialbericht 2006 - wie anderen Sozial-
bzw. Armuts- und Reichtumsberichten aus Bund und Landern - Kritik nicht
ersparen’. Sie bezieht sich auf den verwendeten Armutsbegriff, auf die
Aussagefahigkeit bzw. Interpretationsgrenze der zugrunde liegenden empirischen
Daten, und auf nach wie vor bestehende Defizite in der Analyse. Bei letzteren ragt

insbesondere die unzulangliche Auseinandersetzung der Zusammenhange

' Zur Kritik z.B. am 2. Armuts- und Reichtumsbericht der Rot-Griinen Bundesregierung s.
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zwischen privater und 6ffentlicher Einkommensverteilung heraus. Dieses Defizit
kennzeichnet alle vergleichbaren Berichte und bedeutet, die zentrale Rolle der
offentlichen Verteilungspolitik neben der der 6konomischen Entwicklung fur die
private Verteilung zu unterschlagen. Denn erstere ist heute fur privaten
Einkommensreichtum insbesondere durch Steuerentlastungspolitik ebenso mit
verantwortlich wie fur private Einkommensarmut vor allem durch verminderte
offentliche Ausgabe- und Handlungsspielraume. Sie kann aber genauso gut
morgen durch eine andere Ausrichtung der Schlissel fir weniger Armut und
sozialen Ausschluss bei den Blirgern sein. Diese kritischen Einwande sollen im

Folgenden kurz ausgefuhrt werden.

In Anlehnung an einen innerhalb der Européaischen Union getroffenen
Sprachgebrauch benutzt auch der NRW-Bericht statt Armut den Begriff
LArmutsrisiko®, soweit er sich auf die relativ einfach messbare Einkommensarmut
bezieht. Entsprechend der EU-Intention soll damit zum Ausdruck gebracht
werden. dass ein geringes Einkommen allein nicht hinreichend sein muss fir eine
Armutslage, sondern auch viele andere Faktoren einschlie3lich immaterieller daftr
verantwortlich sein kénnen. Der Begriff ,Risiko” erlaubt jedoch noch eine zweite,
problematischere Interpretationsmoglichkeit in dem Sinn, dass Armut selbst dann
nicht angenommen werden muss, wenn die so genannte Armutsrisikoschwelle
vom faktisch bezogenen persénlichen Einkommen mehr oder weniger
unterschritten wird. Hiermit ist die fatale Tendenz verbunden, niedrige Einkommen
zu beschonigen - anstatt das Bewusstsein dafur zu scharfen, dass zur
Vermeidung von sozialem Ausschluss, die sich z.B. in der kostentrachtigen
Teilhabe von Kindern an Sportvereinen ausdriicken kann, in der Regel schon ein

hoéheres als das ,Armutseinkommen” erforderlich ist.

Diese Interpretationsproblematik verschérft sich, wenn man die
Armutsrisikoschwelle mit den konkreten Daten aus dem letzten NRW-Sozialbericht
fullt: namlich mit den ermittelten (Aquivalenz gewichteten) 615 Euro pro Kopf der
NRW-Bevolkerung fiir 2005, die knapp unter dem heutigen durchschnittlichen
Sozialhilfesatz von 650 Euro pro Kopf liegen und sogar sehr deutlich unter der
Aquivalenz gewichteten Armutsschwelle des zweiten Rot-Griinen Armuts- und

Reichtumsberichts von 938 Euro fur das Jahr 2003. Demnach wéaren in NRW



zumindest alle Sozialhilfeempfanger mit Transferleistungen zwischen 615 und 650
Euro noch nicht einmal als arm zu bezeichnen, obwohl z.B. die
Wohlfahrtsverb&nde den seit Jahren unverénderten Satz von 650 Euro selbst als
unzureichend bzw. als mindestens um 20% zu niedrig einschétzen?. Eine solche
Auslegung ist von der NRW-Landesregierung sicher nicht gewollt. Aber die
entsprechenden Zahlen laden zu unbeabsichtigten oder gar absichtlichen

Missverstandnissen ein.

Die genannten Zahlendiskrepanzen verweisen im Ubrigen nicht nur auf
problematische Armutsbegriffe, sondern auch auf die hinter den Zahlen stehenden
unterschiedlichen Datenquellen fir die ermittelten Einkommen. Der NRW-Bericht
leitet die genannten 615 Euro aus dem Mikrozensus 2005 ab, der zweite Armuts-
und Reichtumsbericht des Bundes die 938 Euro aus der Einkommen- und
Verbrauchsstichprobe (EVS 2003). Die Differenz zwischen beiden Betragen von
uber 300 Euro durfte etwa zur Halfte auf die von beiden Berichten unterschiedlich
verwendeten Methoden der Aquivalenzgewichtung zuriickgehen (NRW: alte
OECD-Skala; Bund: neue OECD-Skala), mit der die unterschiedlichen Gréen
und Altersstrukturen privater Haushalte durch ein ,aquivalentes” pro-Kopf-
Einkommen vergleichbar gemacht werden. Aber die andere Halfte der
Betragsdifferenz entsteht, weil der Mikrozensus offenbar doch nicht so gut wie die
EVS alle Einkommen und insbesondere hdchste Einkommensbetrage erfasst.
NRW hatte sich anders als die Bundesregierung fur den Mikrozensus als die
zentrale Berichts-Datenquelle entschieden, weil er wegen seiner jahrlichen
Erhebung aktuelle Werte liefert, und weil er wegen seiner aul3erordentlich grofl3en
Zahl von beteiligten Haushalten (ca. 500.000) spezifische Armutsgruppen
besonders gut zu differenzieren verspricht. Doch sein Nachteil ist die
Untererfassung von Einkommen und damit auch eine besonders niedrige und fur
Missinterpretationen anfallige Armutsrisikoschwelle bzw. besser: Armutsschwelle

von 615 Euro (siehe oben).

Gerade bei der Ableitung der zentralen absoluten Einkommensschwellenwerte fr
Armut — und entsprechend auch fur Reichtum — wére deshalb sorgfaltig zu

2 Zur Kritik an der jiingsten und zahlenméaBig unveranderten Festlegung der Eckregelsatze von

Sozialhilfe bzw. Hartz IV-Leistungen siehe Becker 2006.



Uberlegen, welcher Daten-Quelle man bei Bund und Landern in Zukunft die
Prioritat einrdumt, um Interpretations- wie Vergleichsprobleme bei
Armutsindikatoren in Gesamtwirtschaft und Regionen moglichst zu vermeiden.
Eine naheliegende Einigung auf die EVS — trotz ihres 5jahrigen Erhebungsturnus -
schlie3t nicht aus, dass andere Datenquellen wie insbesondere der Mikrozensus
wegen ihrer teils schon erwahnten Vorzuge fir die Feinanalyse zusatzlich
herangezogen werden. Auch Armutsquoten in Prozent der Gesamtbevolkerung
konnten damit unter Aktualitatsaspekten durchaus abgeleitet werden, weil sich
darin Einkommensuntererfassungen nicht so stark niederschlagen. Aber alle
Ergebnisse dieser anderen Datenquellen missten immer im Kontext mit den
zentralen und absoluten EVS-Werten fir Armut und Reichtum gesehen werden,
die man bei Bedarf tibrigens auch auf das aktuelle Jahr hochrechnen kann.

Far die Zukunft ist ebenfalls zu wiinschen, dass Einkommensarmut und
Uberschuldung im Zusammenhang betrachtet werden und nicht wie bisher bei
Bund und Land unvermittelt nebeneinander stehen. Im NRW-Bericht wird das
Phanomen der Uberschuldung im Kapitel ,Einkommensverwendung* abgehandelt.
Aber tatsachlich sind Einkommensentstehungsarmut, d.h. Personen bzw.
Haushalte mit a priori wenig verfugbarem Einkommen, und
Einkommensverwendungsarmut, d.h. die wegen Uberschuldung eingeschrankte
Ausgabefahigkeit selbst bei durchaus hoherem Einkommen, nur jeweils eine Seite
des gesamten Armutsproblems. Naturlich kann quantitativ das Problem der
Einkommensentstehungsarmut — laut zweitem Armuts- und Reichtumsbericht der
Bundesregierung: 13,5% aller Personen — nicht ohne weiteres mit der
Uberschuldungsquote — laut derselben Quelle etwa 8% aller Personen — zu einer
Gesamtarmutsquote von tber 20% addiert werden, weil es zwischen beiden
Gruppen zweifellos Uberschneidungen gibt. Trotzdem ist die qualitative Addition
beider Armutsbereiche angeraten, um das inzwischen erreichte Ausmal3 des
Armutsproblems generell zu verdeutlichen. Immerhin berichtet der NRW-Report im
Kapitel Einkommensverwendung, wenn auch ebenfalls beilaufig, dass das untere
Funftel der privaten Haushalte in Deutschland mehr ausgibt als es an Einkommen
einnimmt, mit anderen Worten flir seine Bedarfsdeckung zu wenig Geld zur

Verfliigung hat.



Auch die Datenquelle Lohn- und Einkommensteuerstatistik, die dem NRW-Bericht
zur Darstellung von Umverteilungsprozessen dient, enthalt einige implizite
Analyseprobleme. Zunéachst ist diese Statistik mit ihnrem letzten Erscheinungsjahr
2001 nicht mehr aktuell und kann insbesondere die ab 2005 insgesamt wirksam
gewordenen Stufen der Rot-Griinen-Steuerreform mit ihrer grof3en
Umverteilungswirkung von ,unten” nach ,oben“ noch nicht wiedergeben. Weiter
enthalt sie nur die Population der Steuerzahler, d.h. niedrige Einkommen und ihre
Bezieher ohne jegliche Steuerpflichten sind per se in dieser Datei nicht enthalten.
Aber selbst die Spitze der Einkommenspyramide scheint sie nicht ganz
zuverlassig abzubilden, weil z.B. der Mikrozensus dort einige zehntausend mehr
hochste Einkommen und entsprechende Bezieher meldet als in der Steuerstatistik
enthalten. Und schlie3lich bezieht sich die Steuerstatistik nur auf einzelne
Steuerfalle, hinter denen sowohl singuléare Personen wie zusammen veranlagte
Ehepartner stehen. Letztere werden automatisch ein Interpretationsproblem bei
der Darstellung hoher Einkommen, die faktisch also aus durchaus
durchschnittlichen Erwerbseinktinften von zwei Personen zusammengesetzt sein
konnen. Dieses Problem manifestiert sich z.B. in der ursprtinglich von der
Bundesregierung stammenden, aber auch vom NRW-Sozialbericht unkritisch
Ubernommenen Aussage, dass die obersten bzw. ,reichsten* 10% der Lohn- und
Einkommenssteuerzahler allein die Halfte des gesamten entsprechenden
Steueraufkommens tragen. In diese obersten 10% aber gehen schon
Jahreseinkiinfte ab 60.000 Euro ein, deren Bezieher man zweifellos nicht zur
Spitze der Einkommenspyramide rechnen darf — erst recht dann nicht, wenn die
60.000 von zwei erwerbstatigen und zusammen veranlagten Personen
erwirtschaftet werden. Insofern wird mit der zitierten Berichts-Aussage die
Steuerlastverteilung schén geredet, obwohl es gerade nach wiederholten
AuRerungen von Bundes- und Landesrechnungshofen an der Spitze der
Einkommenspyramide h&ufige Steuervollzugsdefizite bzw.

Hinterziehungstatbestande gibt.

Auch generell ist die Umverteilungsanalyse im NRW-Bericht etwas schmalbristig
geraten, auch wenn sie im Gegensatz etwa zum Bundesbericht immerhin
vorkommt. Es fehlt eine Auseinandersetzung mit den Umverteilungswirkungen

aller anderen direkten und erst recht aller indirekten Steuern. Denn erst der Blick



auf die gesamte Steuerlastverteilung und ihre Entwicklung in den letzten
Jahrzehnten lasst erkennen, dass der Sozialstaat inzwischen unterfinanziert ist, ja
sich teilweise wegen einer einseitigen Steuer(entlastungs)-Politik selbst
.entreichert” hat. Haben alle Massensteuern einerseits (d.h. die Lohnsteuer und
die wichtigsten Verbrauchssteuern) sowie alle Gewinnsteuern andererseits vor 40
Jahren einen fast noch paritatischen Beitrag zur Finanzierung des Sozialstaats
geliefert, so tragen heute die erstgenannten Steuern fast 80% und die
letztgenannten nur noch 15% zum gesamten Steueraufkommen bei®. Diese
Lastenverschiebung ist im Wesentlichen auf die vollzogene Steuerentlastung
zugunsten von Unternehmen sowie hohen Einkommen und Vermégen
zuruckzufiihren, die gleichzeitig den 6ffentlichen ,Reichtum* bzw. den
Handlungsspielraum des Staates wesentlich beschrankt hat, nicht zuletzt auch bei
der Bekampfung der privaten Armut. Konkret schlagt sich diese Entwicklung
nieder in gekirzten oder nicht angepassten offentlichen Gitern und
Transferleistungen, insbesondere in einem unzulénglichen Sozialhilfesatz, in
gesunkenen 6ffentlichen Investitionsausgaben und einer dariber vernachlassigten
Infrastruktur, in vielfachen Defiziten des gesamten Bildungsbereichs trotz der

immer wieder viel beschworenen Notwendigkeit einer ,Wissensgesellschaft®.

Das besondere Bildungsdefizit von armen Kindern wird tbrigens im NRW-Bericht
bei den von Kommunen wie Wohlfahrtsverbanden verantworteten Teilen immer
wieder angesprochen. In einer an anderer Stelle vertffentlichten Langzeitstudie
der Arbeiterwohlfahrt zur Kinderarmut wird noch deutlicher, wie sehr heutige und
zukunftige Defizite bei Schulbildung, Ausbildung und Sozialverhalten auf
vorangehende Einkommensarmut von Kindern und ihren Eltern zuriickzufihren
sind*. Nach dem Kindesalter zur Verfiigung gestellte Bildungsangebote kénnen
meist wegen der vorher kumulierten negativen Armutswirkungen auf Gesundheit,
Konzentrationsfahigkeit und soziale Kompetenz kaum noch in Anspruch
genommen werden. Umso wichtiger ist eine friihe und entschiedene Bekampfung
der Einkommensarmut selbst. Und umso dringender ist eine Uberprifung der
bisherigen Steuerentlastungspolitik, die mit der Unternehmenssteuerreform 2008,
der Abgeltungssteuer auf Kapitaleinkommen und Ahnlichem fortgesetzt wird und

® vgl. ausfiihrlicher Schafer 2005b und 2006.



damit den 6ffentlichen Handlungsspielraum noch weiter beschneidet. Die vom
NRW-Ministerprasidenten Jirgen Rittgers im Vorjahr angestof3ene kritische
Debatte zur ,Lebensliige” der angeblich segensreichen Steuerentlastungen
verdient in jedem Fall eine Fortsetzung.

Zweifellos hat eine einzelne Landesregierung auf die genannten steuerpolitischen
Entwicklungen nur einen begrenzten Einfluss. Umso nahe liegender ist, alle
anderen landesspezifischen Handlungsmadglichkeiten auszuschopfen, um
offentlichen Handlungsspielraum zu mehren und damit auch die im Sozialbericht
2006 aufgezeigten Probleme des sozialen Ausschlusses wirksamer zu
bekampfen. Ein Mindesterfordernis dabei ist die Verteidigung der bestehenden
Handlungsspielrdume, die moglicherweise durch die anstehende
Gemeindereform, die Sparkassenreform oder die VerauRerung von 6ffentlichem
Wohneigentum gefahrdet werden kénnten. Zur Erweiterung der
Handlungsmadglichkeiten bieten sich z.B. an eine (Bundesrats)Initiative fir
landerspezifischen Mehreinnahmen durch die verfassungsgerechte Reform der
Erbschaftssteuer wie durch eine wiederbelebte Vermdgenssteuer, aber auch
durch ein erneuertes Tariftreuegesetz bei 6ffentlichen Auftragen. Kirzlich hat die
NRW-Landesregierung durch die Erklarung der Allgemeinverbindlichkeit von
mehreren Tarifvertrdgen zahlreiche Niedriglohne vermieden und so ihren
Kommunen Mehrausgaben erspart, die ansonsten durch ergdnzende Sozialhilfe
wegen Niedrigléhnen fallig waren. Ein ahnlicher Vorteil kann auch durch die
Verpflichtung von Unternehmen bei 6ffentlichen Auftragen zur Zahlung von
tariftreuen Lohnen umgesetzt werden. Auch der entschiedenere Vollzug der
Steuergesetze bei hohen Einkommen von Unternehmen und Personen kann den
landesspezifischen Handlungsspielraum durch entsprechende Mehreinnahmen

erweitern.

Dies alles sind praktische Schlussfolgerungen, die man schon jetzt aus dem
NRW-Sozialbericht 2006 ziehen kdnnte, bevor in einigen Jahren der nachste und

vielleicht noch bessere Bereicht vorgelegt wird.

4 Vgl. AWO/ISS 2006
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