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1. Armutsbekimpfung in Entwicklungslindern - Ein Uberblick

Das Thema 'Armutsbekdmpfung' steht seit einiger Zeit weit oben auf den
Prioritatenlisten der im Bereich Entwicklungspolitik tatigen Organisationen.
Staatliche und nicht-staatliche Organisationen sowie die diversen multilateralen
Geber bemitihen sich, ihre Aktivititen starker in diese Richtung zu lenken. Ein
wichtiger Grund fiir die neue Schwerpunktsetzung ist die Tatsache, daf3 es in den
letzten Jahren in zahlreichen Landern des Sudens - trotz zum Teil beachtlicher
makrookonomischer Erfolge - nicht gelungen ist, die absolute Zahl der Armen
und vielfach auch deren Anteil an der Gesamtbevolkerung zu senken. Der oft
beschworene trickle-down-Effekt, demzufolge mittel- bis langfristig alle
Bevolkerungsgruppen von wirtschaftlichem Wachstum profitieren, ist in der Regel
ausgeblieben. Ebenso kann festgestellt werden, daf3 die meisten Entwicklungs-
lander angesichts der Dimensionen des Armutsproblems tiberfordert wéaren, lief3e
man sie die Mafinahmen zur Armutsbekdmpfung ausschlieflich aus eigenen
Mitteln finanzieren. Wenn die Armut in Entwicklungsldandern sich also nicht 'von
selbst' verringert, rein nationale Losungen jedoch als nicht ausreichend
anzusehen sind, ergibt sich die Notwendigkeit aktiver Armutsbekdmpfungs-

anstrengungen von aufien.

Um dem Ziel der Armutsbekampfung ein grof3eres Gewicht zu geben, setzen viele
Geberorganisationen bei Mafnahmen auf der Projektebene an. So werden
beispielsweise Zielvorgaben formuliert, die festlegen, wie hoch der Anteil der

Projekte mit einem 'direkten Armutsbezug' sein sollte. Oder es wird beschlossen,



kunftig schwerpunktmiflig Projekte in besonders armutsgefahrdeten Lindern
und Regionen durchzufiihren. Schlieflich wird nach Methoden gesucht, um mit
einzelnen Mafinahmen gezielter die Armen erreichen zu Kkoénnen. Diese
Bemuhungen, der Armutsbekdmpfung Vorrang einzurdumen, sind sicherlich zu
begriifen. Allerdings bleibt oft unklar, nach welchen (landerspezifischen)
Kriterien Armut gemessen und somit der Armutsbezug von einzelnen Projekten
bestimmt werden soll. Auferdem ist zu fragen, ob die Durchfiithrung von
Einzelprojekten ein erfolgversprechender Weg von Armutsbekdmpfung ist, oder
ob nicht die Interdependenzen zwischen den armutsverursachenden Faktoren
starker berticksichtigt werden mussen. Schlieflich sind Entwicklungsprojekte,
die sehr nah an der Zielgruppe angesiedelt sind, mittel- bis langfristig zum
Scheitern verurteilt, wenn die von dem jeweiligen Land bereitgestellten

politischen Rahmenbedingungen ungeeignet sind.

Vor die Planung armutsbekdmpfender Mafinahmen sollte daher eine genaue
Analyse der Armutssituation gestellt werden. Eine Armutsanalyse kann
verstanden werden als die Zusammenstellung und Auswertung solcher
Informationen, die geeignet sind, die Armutssituation in einem Land zu
beschreiben, ihre Ursachen zu verstehen, Aktivititen zur Armutsbekampfung zu
beurteilen sowie Ansatzpunkte moglicher Verdnderungen aufzuzeigen.!) Auch
wenn die Armutsanalysen primar dazu dienen, die Situation einzelner Lander zu
untersuchen, sollten bezliglich der Frage, welche Daten im Rahmen -einer
Armutsanalyse zu erheben sind und welche Methoden dabei zur Anwendung
kommen sollten, die aktuellen Bedingungen des jeweiligen Landes nicht zu sehr
im Zentrum stehen. Aus Grunden der Vergleichbarkeit - etwa im Rahmen einer
Liangs- oder Querschnittuntersuchung - sollte vielmehr eine weitgehend
einheitliche Grundstruktur der Armutsanalysen angestrebt werden. Welche
inhaltlichen Aspekte im Rahmen einer Armutsanalyse Berticksichtigung finden

und welche Methoden verwendet werden sollten, wird im folgenden erlautert.



Zuvor sollen drei zentrale Begriffe erlautert werden, da sich an Definitionen
immer auch zentrale Sachfragen festmachen lassen. Eine umfassende und
dennoch operable Armutsdefinition ist von der Canadian International
Development Agency (CIDA) vorgelegt worden: "Poverty is deprivation and
powerlessness. It is the lack of sufficient assets and income to satisfy basic human
needs for food, water, shelter and clothing. It is the lack of education, skills or tools
to acquire income or assets. And it is the lack of ability or power to change the
situation."? Diese Definition fligt sich ein in das hier zugrundegelegte Verstandnis
von 'Entwicklung'. Unter Aufnahme einer Definition des UNDP wird Entwicklung
verstanden als "a process of enlarging people’s choices". Dieses Oberziel,
menschliche HandlungsspielrAiume zu erweitern, sollten alle Armuts-
bekampfungsaktivititen verfolgen. Unter Armutsbekimpfung schlieflich kénnen
alle Mafinahmen verstanden werden, die darauf abzielen, vorbeugend zu wirken
(poverty prevention), die Folgen und Erscheinungsformen der Armut zu lindern
(poverty alleviation), das Ausmafi der Armut zu vermindern (poverty reduction)
sowie letztlich, die Armut in einer Gesellschaft ganz zu beenden (poverty

erradication).

Armutsanalysen koénnen gerade in Entwicklungslandern nicht im 'luftleeren
Raum' durchgeftihrt werden. Alle Bemiihungen der Armutsmessung stehen
vielmehr unter dem Vorbehalt der Datenverfiigbarkeit. Viele Untersuchungen, die
sich aus prinzipiellen Grinden nahelegen wurden, scheiden oftmals schon
deshalb aus. Auflerdem darf in Fallen, in denen auch eine gewisse internationale
Vergleichbarkeit beabsichtigt ist, das Niveau der Lander mit der schlechtesten

Datenlage nicht tiberschritten werden.

D) Vgl. eine dhnliche Aufteilung bei Quibria (1991), 90/91.
2) Cida (21991), 8.



Die hier vorgestellten Uberlegungen wurden entwickelt im Rahmen eines
Forschungsprojektes, das vom Bundesministerium flir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung in Auftrag gegeben worden war. Ziel war es,
ein in der Praxis anwendbares Armutsanalyse-Instrument zu entwerfen. Hieraus
ergibt sich ein weiteres grundsatzliches Problem: Methoden, die unter wissen-
schaftlichen Gesichtspunkten sinnvoll und notwendig erscheinen, sind u.U. in
der Praxis einer Entwicklungshilfeorganisation weniger relevant oder schlicht

nicht realisierbar.

2. Methoden zur Erstellung eines Armutsprofils

2.1. Einleitung

Ein erster wesentlicher Bestandteil einer Armutsanalyse ist ein Armutsprofil.
Dieses stellt die Gesamtheit aller Faktoren dar, anhand derer sich die empirisch
vorfindbare Armutssituation beschreiben 133t und ist auch als "the socioeconomic
makeup of the poor'd bezeichnet worden. Im Zentrum steht die Darstellung der
aktuellen Situation: Wer sind die Armen? Wieviele sind es? Wie 143t sich ihre

Lebenssituation charakterisieren?

Beziiglich des Umfangs einer Armutsanalyse legen sich folgende Vor-
entscheidungen nahe: Zwar sind es letztlich immer nur Individuen, die von
Armut betroffen sind und somit als 'arm' bezeichnet werden konnen. Wegen der
- gerade in Entwicklungslandern - nur schwer mefibaren haushaltsinternen
Verteilungsmechanismen sollte jedoch der Haushalt als Erhebungseinheit
gewahlt werden.4 Da sich gerade im landwirtschaftlichen Sektor die Situation der
Individuen und Haushalte im Zeitablauf stark &ndern kann, erscheint ein Jahr
als ein geeigneter Erhebungszeitraum. Als Erhebungsebene fiir Armutsanalysen

legt es sich - trotz der oft willkiirlichen Grenzziehungen in vielen Entwicklungs-

3 Fields (1989), 144.



landern und z.T. intensiver grenzuberschreitender Transaktionen - nahe, den
Nationalstaat zu wihlen, da auf dieser Ebene auch die wichtigsten
Entscheidungen im Hinblick auf Armutsbekdmpfung fallen. Als im Rahmen einer
Armutsanalyse zu untersuchende Grundgesamtheit kommt aus verschiedenen
Griinden nur die dauerhaft auf dem Territorium eines Landes lebende

Wohnbevolkerung in Frage.

Der erste Schritt im Rahmen des Armutsprofil ist also die Darstellung des
Ausmafes der Armut in einem Land. Als arm gelten alle Personen, die sich
dauerhaft auf dem Territorium eines Nationalstaates aufhalten und in
Haushalten leben, denen im Laufe eines Jahres nicht die zur Sicherung des
langfristigen Uberlebens ihrer Mitglieder erforderlichen Mittel zur Verfiigung

stehen.

Zur Operationalisierung des Sachverhalts 'zur Sicherung des langfristigen
Uberlebens erforderliche Mittel' kann auch fiir Entwicklungslander das Verfahren
der Armutsgrenzen als eine praktikable Methode angesehen werden. Dabei ist
zundchst festzulegen, anhand welcher Kriterien die Armut von Personen
gemessen werden soll. AnschliefSend ist ein konkreter Wert zu definieren, der die
Gruppe der Armen von den Nicht-Armen trennt. Schlieflich ist eine
Berechnungsmethode festzulegen, mit deren Hilfe im Einzelfall gepruift werden

kann, ob ein Haushalt oberhalb oder unterhalb dieser Armutsgrenze liegt.

Dieses Verfahren basiert im wesentlichen auf einem Konzept absoluter Armut.
Damit wird eine Situation bezeichnet, in der die Betroffenen aufgrund von
materiellen wie immateriellen Mangelerscheinungen in einer gegebenen Gesell-
schaft kein menschenwtirdiges Leben fihren kénnen. Der Maf3stab, mit dem eine

Person als arm klassifiziert wird, ist absolut in dem Sinne, daf3 er unabhangig

4 Die in diesem Zusammenhang erforderliche Anwendung der Aquivalenzziffernmethode wird
weiter unten erlautert.



von der Situation anderer Personen festgestellt werden kann. Als alternativer
Magstab im Rahmen des Konzeptes absoluter Armut wird vielfach ein sozio-
kulturelles Existenzminimum gewahlt, das in einer konkreten Gesellschaft als zur
Fuhrung eines menschenwiirdigen Lebens unverzichtbar angesehen wird
(absolute Armut im weiteren Sinne). Zur Messung werden dabei im allgemeinen
monetare Grofien herangezogen. Der Begriff 'absolute Armut im weiteren Sinne'
beinhaltet also auch ein relatives, vom Lebensstandard der Gesamtbevolkerung
abhangiges Element. Anpassungen im Laufe der Zeit sind dabei durchaus

moglich.

Der Begriff der relativen Armut hingegen bezieht sich hingegen vor allem auf die
Frage, wie die Wohlstandsposition bestimmter Personen oder Gruppen im
Verhdltnis zum Rest der Gesellschaft einzuschétzen ist. Da die Grenze relativer
Armut vom durchschnittlichen Wohlstandsniveau einer Gesellschaft abhangt,
nimmt sie in der Regel mit steigendem Wohlstand ebenfalls zu. Zur Betrachtung
der Armutssituation in Entwicklungsldndern, wo das Hauptaugenmerk der Frage
gilt, wieviele Menschen ihr Uberleben nicht sichern kénnen, ist somit das

Konzept der relativen Armut weniger geeignet.

2.2. Auswahl der Indikatoren

Zur Festlegung der Armutsgrenze kommen prinzipiell Sozialindikatoren oder
monetare Indikatoren in Frage. Soziale Indikatoren haben den Vorteil, daf3 sie in
einer engen Verbindung zu den zu untersuchenden Sachverhalten stehen, etwa
in den Bereichen Bildung, Erndhrung oder Gesundheit. Allerdings lassen sich
Indikatoren dieser Art nur sehr schwer aggregieren. Es erschiene beispielsweise
wenig plausibel, wenn eine Minderversorgung im Bereich Erndhrung durch ein

vergleichsweise gunstiges Bildungsniveau kompensiert werden koénnte. Dies ist



auch die grundlegende Kritik an verschiedenen zusammengesetzten Indikatoren,

wie z.B. dem Human Development Index? oder dem Physical Quality of Life Index®.

Ein hoéheres Mafi an Vergleichbarkeit weisen demgegenuiber die monetaren
Indikatoren auf. Auflerdem lassen die einem Haushalt oder Individuum zur
Verfligung stehenden materiellen Ressourcen Ruckschliisse zu auf die
Handlungsspielraume, die diesen Personen offenstehen. Da in Entwicklungs-
landern typischerweise einer hoher Anteil des Einkommens nicht-monetirer Art
ist (z.B. aufgrund von Subsistenzproduktion oder einer Entlohnung in
Naturalien), miussen geeignete Methoden zur Umrechnung gewdhlt werden.
Beztiglich der Frage, ob die Armutsgrenzen auf dem Haushaltseinkommen oder
den Haushaltsausgaben basieren sollten, ist eine eindeutige Entscheidung
schwer, da beide Indikatoren spezifische Vor- und Nachteile aufweisen. Die
Entscheidung wird jedoch dadurch ‘'entscharft’, daf es i.d.R. nur geringe
Abweichungen geben dirfte zwischen den Gruppen der Personen, die nach dem
einen oder anderen Kriterium als arm anzusehen sind. Auferdem gilt hier wie in
vielen anderen Fallen, dafs die Datenverfuigbarkeit die Wahl der Analyseschritte
stark determiniert. Im folgenden soll exemplarisch das Haushaltseinkommen als

relevanter Indikator gewahlt werden.

2.3. Berechnung des zum langfristigen Uberleben notwendigen
Einkommens

Wie 14t sich nun bestimmen, in welcher Hoéhe das Existenzminimum fir eine

bestimmte Gesellschaft liegen sollte? Ein in diesem Zusammenhang haufig

verwendetes Verfahren ist die sogenannte Warenkorbmethode. Ausgangspunkt

hierbei ist der Geldbetrag, der in einem Land benétigt wird, um die zum

5) Dieser Index berticksichtigt in seiner urspriinglichen Fassung die Bereiche 'Lebens-
erwartung', 'Bildung' und 'Einkommen'. - Vgl. die erste Fassung des HDI in Undp (1990a);
sowie die Weiterentwicklungen in Undp (1991), Undp (1992a) und Undp (1993).

6) Hierbei werden die Indikatoren 'Kindersterblichkeit', 'Lebenserwartung eines Einjahrigen'
und 'Alphabetisierungsgrad’ in einem einfachen ungewichteten Index kombiniert. Vgl. Morris
(1979).



langfristigen Uberleben erforderlichen Lebensmittel zu kaufen. Um auch Nicht-
Lebensmittel zu berticksichtigen, ist ein prozentualer Zuschlag auf die

Lebensmittelausgaben zu bilden.

Zu berucksichtigen ist auferdem, dafi aufgrund hoher Transaktionskosten,
begrenzter Rationalitat der Akteure und "mangelnder Rigorositat im Ausgaben-
verhalten"? das zur Verfligung stehende Einkommen nicht immer in der - im
engen Okonomischen Sinne - effizientesten Weise ausgegeben werden kann.
Wiirde unter Verfolgung des Konzepts der primaren Armut nur nach der Menge
der dem Individuum bzw. Haushalt zur Verfiigung stehenden Ressourcen gefragt,
und zwar unabhangig davon, wie diese Ressourcen verwendet werden,s
entstiinde innerhalb der Armutsanalyse eine hohe Zahl an 'verdeckten' Armen.
Diese Personen haben zwar rechnerisch genug Geld zur Verfligung, kénnen
jedoch mit den tatscchlich erworbenen Giitern ihr Uberleben nicht sichern. Bei
einem solchen Konzept sekundidrer Armut wird auch danach gefragt, wie die zur
Verfligung stehenden Ressourcen verwendet werden, so daf3 auch eine ineffiziente
Mittelverwendung Berticksichtigung finden kann. Der Wert des Warenkorbes, der
das sozio-kulturelle Existenzminimum im zu untersuchenden Land reprasentiert,

berechnet sich somit nach der folgenden Formel.

FB=OC'B°pf'Xf

FB : Gesamtpreis des Warenkorbes

pf : Preise fiir Lebensmittel

xf : Menge an Lebensmitteln

o : Multiplikator fiir 'ineffiziente' Verwendung (= 1)

B : Multiplikator fir den Anteil an Nicht-Nahrungsmitteln (> 1)

Schlieflich ist auch die Gréfe und Struktur der einzelnen Haushalte einzu-
beziehen. Zur Anwendung kommen dabei - soweit die entsprechenden Daten

verfiigbar sind - Aquivalenzskalen. Mit deren Hilfe wird der Haushaltsverbrauch

7 Hirtz / Kohler / SChulte (1992), 326.
8) Vgl. Quibria (1991), 94.




umgerechnet auf die consumption per equivalent adult. Referenzgrofie ist also ein
allein lebender Erwachsener mit seinem Bedarf und seiner nicht vorhandenen
Moglichkeit, bei der Haushaltsproduktion Skalenertrage zu nutzen.® Den
einzelnen Personen werden Aquivalenzziffern zugeordnet, die dann aufaddiert
werden. So ergibt sich z.B. fir eine Familie mit drei Kindern je nach
zugrundeliegender Aquivalenzziffernskala der 3,7- bis 3,9fache Bedarf eines

Alleinstehenden. !9

2.4. Berechnung des tatsidchlichen Einkommens

Zur Ermittlung des tatsachlichen Einkommens sind zunéchst die monetaren
Einkommen der Haushaltsmitglieder zu erheben. Probleme bereitet i.d.R. die
Bewertung nicht-monetarer Einkommenskomponenten in monetare Grofien. Zu
denken ist beispielsweise an selbsterzeugte Gliter und Dienstleistungen,
Naturalentlohnung, Ertrdge aus Tauschgeschiften oder die kostenlose bzw.
nicht-kostendeckende Nutzung offentlicher Infrastruktur. Diese Einkommens-
bestandteile sollten jeweils mit dem Geldbetrag in die Einkommensberechnung
eingehen, der sich unter den fir den betrachteten Haushalt relevanten
Gegebenheiten am Markt erzielen liefe. Schlieflich ist auch das dem Haushalt
zur Verfigung stehende Vermoégen einzubeziehen, da es einen nicht unerheb-
lichen Opportunitatsnutzen stiften kann. Ausgenommen werden sollten dabei
allerdings Produktionsmittel (z.B. in Landwirtschaft, Handwerk, Kleinhandel)
Guter des taglichen Gebrauchs (z.B. Wohnungseinrichtung, Kleidung, Transport-
mittel) oder sozio-kulturell notwendige bzw. tibliche Guter (z.B. Brautschmuck
oder religiose Kultgegenstande). Nachdem das tatsachliche Einkommen
festgestellt worden ist, 14t sich durch einen Vergleich mit dem notwendigen
Einkommen und unter Beriicksichtigung der Aquivalenzziffernmethode fest-
stellen, ob die in dem Haushalt lebenden Personen als arm zu charakterisieren

sind.

9) Vgl. Ravallion (1992b), 17ff.
10) Vgl. hierzu: Hauser / Berntsen (1992), 2; Kordos (1992), 48.
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2.5. Charakterisierung der Gruppe der Armen

2.5.1. Methoden zur Bestimmung des Ausmafles der Armut

Auf der Basis des Armutsgrenzenkonzepts lassen sich nun verschiedene
Kennzahlen berechnen, die jeweils einen spezifischen Aussagewert besitzen. Die
Unterschiede zwischen den drei wichtigsten Kennzahlen, der Armutsquote, der
Armutstiefe und der Armutsintensitit sollen mit Hilfe der von
FOSTER / GREER / THORBECKE entwickelten Klasse von Armutsmaflen!!

erlautert werden.

Pa=li{z_”}a

i=1

Vi Einkommen des i-ten Armen
v/ Hohe der Armutsgrenze

n Gesamtzahl der Bevolkerung
q Anzahl der Armen

P, Armutsmagf’ (o= 0, 1, 2)

Entscheidend ist in diesem Zusammenhang der Exponent o, der die Werte O, 1
und 2 annehmen kann, wodurch sich verschiedene Formeln ergeben: Fiur o = O
nimmt der potenzierte Klammerausdruck den Wert '1' an. Dieser wird wegen des
Summenzeichens g-mal aufaddiert, so daf3 sich der Bruch 'q / n' ergibt. Dies
entspricht der Armutsquote. Dieser Indikator ist leicht interpretierbar als Anteil
der Armen an der Gesamtbevolkerung. Die Frage, wie grof3 in einer Gesellschaft
der Anteil der Personen ist, die als arm zu bezeichnen sind, ist sicherlich nicht
unwichtig. Unberticksichtigt bleibt dabei jedoch, wie weit die einzelnen Personen
unterhalb der Armutsgrenze leben. Im Hinblick auf die Lebenssituation der
Armen selbst und auch auf moégliche MafSinahmen zur Armutsminderung ist dies

jedoch von grofier Bedeutung.

11) Vgl. Foster / Greer / Thorbecke (1984).
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Fir o = 1 ergibt sich die Formel fir die Armutstiefe: Da der Exponent 'l'
unberticksichtigt bleibt, wird fiir jede arme Person die Differenz zwischen deren
Einkommen und der Armutsgrenze gebildet und durch den Wert, der die
Armutsgrenze reprasentiert, dividiert. AnschlieBend werden dann die so
gebildeten Quotienten fur alle Armen addiert und durch die Anzahl der Armen
dividiert. Der so berechnete Wert gibt an, wie weit die Einkommen der Armen in
einem Land durchschnittlich unterhalb der Armutsgrenze liegen. Eine solche
Information ist von Bedeutung, um die Lebenssituation der Armen einschatzen

und mit geeigneten Mafinahmen darauf reagieren zu kénnen.

Doch auch das Armutsmafl der Armutstiefe weist Defizite auf. Befinden sich
beispielsweise 100 Personen um je 10 Geldeinheiten (GE) unterhalb der
Armutsgrenze, weist die Armutstiefe den gleichen Wert auf, als wenn 20 Personen
um je 50 GE darunter liegen. Dabei ist der erste Fall als der gunstigere
anzusehen, da Personen unmittelbar unter der Armutsgrenze im allgemeinen
leichter die Armutslage verlassen kénnen als Personen, die nur uber ein sehr
niedriges Einkommen verfligen. Ebenso reagiert die Armutstiefe nicht auf
Umverteilungen innerhalb der Gruppe der Armen. Beispielsweise beeinflufit ein
Einkommenstransfer von einer Person knapp unterhalb der Armutsgrenze an
eine am unteren Ende der Einkommensskala befindliche Person die Armutstiefe
nicht. Beide genannten Probleme ergeben sich nicht, verwendet man die
Armutsintensitit als Mefgrofie. Diese Kennzahl ergibt sich, wenn in der Formel
von FOSTER / GREER / THORBECKE der Exponent o den Wert 2 annimmt. Je
weiter das Einkommen einer Person unterhalb der Armutsgrenze liegt, desto
grofler ist das Gewicht, mit dem diese Person bei dem jeweiligen Indikator

berticksichtigt wird.12)

12) o kann auch Werte von tber 2 annehmen. Dabei wiirden mit steigendem a-Wert die
Personen, die sich weit unterhalb der Armutsgrenze befinden, immer starker gewichtet und
den Wert des Gesamtindikators immer starker beeinflussen.
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2.5.2. Ressourcen- versus Lebenslagenansatz

Die bislang dargestellten Methoden der Armutsanalyse basieren im wesentlichen
auf dem Ressourcenansatz. Dieser geht von den (materiellen) Ressourcen aus, die
einem Individuum oder Haushalt zur Verfligung stehen und eine potentielle
Versorgungslage charakterisieren. Der Vorteil eines solchen Ansatzes besteht in
der guten Mef3- und Operationalisierbarkeit. Zudem wird die Entscheidung tuber
die konkrete Verwendung der zur Verfiigung stehenden Ressourcen in das
Ermessen des Einzelnen gestellt. Andererseits verkennt ein solches Konzept, daf
Armut niemals nur durch einen Mangel an Ressourcen verursacht ist. Auferdem
wird vorausgesetzt, daf3 alle zur Befriedigung der Grundbediirfnisse bendtigten
Guter gegen Geld und ohne Diskriminierung erworben werden koénnen. Da
deshalb eine Beschrankung auf den Ressourcenansatz fir eine umfassende
Analyse nicht ausreichen kann, sollten in einem Armutsprofil die konkreten
Erscheinungsformen der Armut im jeweiligen Land direkt Bertcksichtigung

finden.

Eine Lebenslagendefinition hebt weniger auf die potentielle, sondern auf die
aktuelle Situation der Personen ab. Unter 'Lebenslage' kann dabei die
"individuelle Ausfiillung des Spielraums, der durch die auferen Umstdnde
bestimmt ist", verstanden werden.!® Bei diesem Konzept werden alle armuts-
relevanten Lebensbereiche und -bedingungen einbezogen, z.B. die Aspekte Arbeit,
Bildung, Wohnen, Gesundheit sowie die Teilnahme am gesellschaftlichen,
kulturellen und politischen Leben!4, wobei zu jedem Bereich bestimmte
Mindeststandards festgelegt werden. So lafit sich praziser feststellen, in welcher
Hinsicht und in welchem Ausmaf einzelne Individuen benachteiligt sind. Dem
Vorteil eines solchen phanomenologisch orientierten Ansatzes, der Moglichkeit

einer differenzierten Erfassung der Lebenswirklichkeit der Armen also, stehen

13) Vgl. Hauser / Neumann (1992), 247.
14) Vgl. Doéring / Hanesch / Huster (1990), 11 sowie Glatzer / Hiibinger (1990).
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jedoch ebenso gravierende Nachteile gegentiber. So werden Aussagen
quantitativer und vergleichender Art erheblich erschwert. Auflerdem wirft es
erhebliche Probleme auf, die Beziehungen der einzelnen Faktoren zueinander,
beispielsweise in Form von Kumulations- und Kompensationseffekten, zu

untersuchen.

Vergleicht man den Ressourcen- und den Lebenslagenansatz, ist zunachst
festzustellen, daf beide sich nicht trennscharf voneinander abgrenzen lassen.
Arbeit beispielsweise kann sowohl als Ressource wie auch als Lebenslage
betrachtet werden!®, und das Einkommen, eine der wichtigsten Ressourcen,
bestimmt in hohem Mafle die Lebenslage des Einzelnen. Es ist daher durchaus
moglich, beide Konzepte zu kombinieren, was in dem vorliegenden Ansatz
geschehen soll. Daher wird im folgenden skizziert, wie die Gruppe der Armen

naher charakterisiert werden kann.

2.5.3. Sozio-demographische Merkmale der Armen

Eine rein quantitative Erfassung der Armutssituation in einem Land kann aus
den genannten Grunden als nicht ausreichend betrachtet werden. Auf3erdem ist
zu berucksichtigen, daff in vielen Landern (und zwar meistens in den Landern
mit den gravierendsten Armutsproblemen) die fiir die oben skizzierten Verfahren
erforderlichen Daten nicht zur Verfigung stehen. In diesen Fallen kann die
Armutssituation nadher untersucht werden mit Hilfe der Indikatoren, die im
folgenden erlautert werden. Grundsatzlich ist dabei die folgende Unterscheidung
zu treffen: Die Armutsquote bezeichnet den Anteil der Armen an einer
bestimmten Subgruppe (oder auch an der Gesamtbevolkerung). Mit dem
Armutsanteil ist der Prozentsatz der Angehorigen einer bestimmten Subgruppe
an der Gruppe der Armen gemeint. Je nach den zur Verfigung stehenden

Vergleichszahlen, durch die die konkreten Werte erst aussagekraftig werden,

15) Vgl. Doéring / Hanesch / Huster (1990), 11/12.
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konnen die einzelnen Indikatoren nach dem einen oder anderen Verfahren

berechnet werden.

Ein erste wesentliche Fragestellung ist, ob und inwieweit Mdnner und Frauen in
unterschiedlichem Mafie von Armut betroffen sind. Zahlreiche Untersuchungen
haben ergeben, daf3 Frauen, "the non-participating majority"1¢), erstens in weit
hoéherem Mafle die Lasten der Armut und Unterentwicklung zu tragen haben als
Méanner, wahrend sie zweitens an moglichen Entwicklungsfortschritten nur
unterproportional partizipieren.!? Hierbei handelt es sich nicht nur um eine
grundsatzliche Frage sozialer (Un-) Gerechtigkeit. Ebenso wichtig ist der Aspekt,
dagp in vielen Fallen den Frauen in Entwicklungslandern wesentliche Handlungs-
spielraume vorenthalten werden und dadurch der Gesellschaft als ganzer ein

erhebliches Potential an Humankapital verlorengeht.

Aus verschiedenen Grunden kann es von Interesse sein, Informationen tber die
Altersstruktur der Gruppe der Armen zu besitzen. Beispielsweise 143t sich so
einschatzen, wie grof3 die Gruppe derjenigen ist, die 6konomisch noch nicht bzw.
nicht mehr aktiv sind. Soll bei diesen Altersgruppen, in der Regel den ganz
Jungen und den ganz Alten also, Armut bekdmpft werden, sind andere
Mafinahmen erforderlich als bei Personen mittleren Alters. Die Frage, wieviele
Kinder in armen Haushalten aufwachsen, laft Prognosen tiber deren weitere
Entwicklung zu, da sich die Startchancen mit steigender Geschwisterzahl
tendenziell verschlechtern. Schlieflich kann die Armutsquote unter den alten
Menschen Hinweise auf die Leistungsfahigkeit sozialer Sicherungssysteme geben.
Im Rahmen einer Armutsanalyse sind Kenntnisse tiber die Armutsquote und den
Armutsanteil bestimmter Ethnien bzw. religioser Gruppen wichtig, um die

Armutsbekdmpfungsanstrengungen besser auf die Zielgruppen ausrichten zu

16) Undp (1993), 25.
17) Vgl. die sehr aufschlufireichen Statistiken in UN (1991).
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konnen. Zum anderen haben sozio-kulturelle und religiose Aspekte eine nicht zu

unterschéitzende direkte Bedeutung fur die Entwicklungschancen eines Landes.

Die Frage nach der rdumlichen Verteilung der Armen ist ein weiterer wichtiger
Gesichtspunkt. Eine hohe raumliche Konzentration der Armen in bestimmten
Regionen kann Segregationsprozesse hervorrufen und zu einer Abkopplung dieser
Gruppe von der Gesamtentwicklung fiihren. Zunéchst ist zu fragen, in welchen
geographischen Zonen der Anteil der Armen uberdurchschnittlich hoch ist.
Zweitens sollte untersucht werden, ob diese Uberwiegend in Stddten oder in
landlichen Gegenden leben. Fur einige Lander schlieflich ist die weitergehende
Frage wichtig, ob Armut verstarkt in den grofleren Ballungszentren anzutreffen
ist. Lebt beispielsweise der grofite Teil der staddtischen Armen eines Landes in der
Hauptstadt oder in deren Umbkreis, verschéarfen sich die o.g. Probleme tendenziell

noch.

Mit der Erhebung sozio-demographischer Merkmale der Armen koénnen aus
methodischen Griunden jeweils nur einzelne Aspekte untersucht werden. Werden
jedoch die so gewonnenen Ergebnisse zusammengeftigt, 1aBt sich ein
Armutsprofil fiir ein ganzes Land erstellen, das bereits erste Ruickschliisse auf die
Armutsursachen und die Armutsbekdmpfungspolitik ermoglicht: Sind in einem
Land bestimmte - nach den o.g. Kriterien definierbare - Gruppen tuberpropor-
tional von Armut betroffen, sollte gezielt an deren Lebensbedingungen und
Problemen angesetzt werden. Soweit jedoch fiir das jeweilige Land Unter-
suchungen dartiber vorliegen, wie bestimmte sozio-demographische Merkmale
sich wechselseitig beeinflussen, sind diese Informationen in das Armutsprofil zu

integrieren.
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2.5.4. Hauptproblemlagen der Armen

Sozialindikatoren sind im allgemeinen zur Bildung einer Armutsgrenze weniger
geeignet als monetare Indikatoren. Gleichwohl kénnen diese Kennzahlen wichtige
Informationen Ttber spezielle Problemlagen der Armen liefern. Die oben
definierten Armutsgrenzen sollen dadurch nicht ersetzt, sondern erganzt werden.
Lediglich in den (seltenen) Fallen, daf3 keine oder nur sehr unzureichende
Einkommensdaten verfligbar sind, koénnen ersatzweise auf Sozialindikatoren

basierende Armuts-grenzen herangezogen werden.

Das Armutsprofil soll erste Hinweise auf die Situation und die Hauptproblem-

lagen der Armen geben. Wenn Entwicklung als ein Prozef sich erweiternder

Lebenschancen verstanden wird, koénnen die vier Bereiche Gesundheit,

Ernahrung, Bildung, Wohnung als Grundoptionen reprasentieren, die am Anfang

dieses Prozesses stehen. Oft liegen fur die einzelnen Sachverhalte nur

Durchschnittswerte fir die Gesamtgesellschaft vor. Beziiglich der Verwendung

solcher Durchschnittswerte muf3 differenziert werden nach der Art der jeweiligen

Indikatoren:

a) Werden Indikatoren herangezogen, die direkt mit Problemlagen der Armen in
Verbindung stehen, kénnen Durchschnittszahlen durchaus einen beschrank-
ten Aussagewert haben. Wird beispielsweise der Anteil der untererndhrten
Kinder oder die Analphabetenquote an der Gesamtbevélkerung erhoben, ist
davon auszugehen, daf3 vor allem arme Haushalte von diesen Phanomenen
betroffen sind.

b) Die Situation stellt sich anders dar, wenn beispielsweise fur die Gesamt-
bevolkerung die durchschnittliche Kalorienaufnahme pro Person erfragt wird.
In diesem Fall kommt es unweigerlich zu verzerrten Aussagen: Auch wenn das
durchschnittliche Kalorienangebot innerhalb eines Landes als ausreichend
angesehen werden kann, sagt das wenig tiber die tatsachliche Erndhrungslage

der Armen aus. Bei monetiaren Indikatoren (z.B. Haushaltseinkommen), die
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nach oben hin keine 'Sattigungsgrenze' aufweisen, gilt dies umso mehr. Nur in
dem Fall, da3 Indikatoren dieser Art schon fir die Gesamtbevolkerung sehr
niedrige Werte aufweisen, sind sie auch im Hinblick auf die - vermutlich noch
schlechtere - Situation der Armen aussagekraftig und koénnen ersatzweise

herangezogen werden, falls keine anderen Informationen verfiigbar sind.

Weiterhin sollten fiir die verschiedenen Bereiche sowohl kurzfristig reagible
Trend-Indikatoren verwendet werden als auch Niveau-Indikatoren, die sich im
Zeitablauf nur langsam verdndern. Erstere eignen sich dazu, die aktuelle
Situation einzuschéatzen und einen Vergleich in kurzen Zeitabstanden zu ziehen.
Daher kénnen sie auch als Grundlage fiir eine Politikbeurteilung herangezogen
werden. Die zweite Gruppe von Indikatoren hingegen zeigt das Entwicklungs-
niveau eines Landes an und laft so in gewissem Umfang auch internationale
Vergleiche zu. Hingegen sollten diese Indikatoren fiir den Vergleich zwischen zwei
aufeinanderfolgenden Jahren nicht verwendet werden, da sie auf kurzfristige
Anderungen kaum reagieren.

Die einzelnen Indikatoren kénnten auflerdem - wiederum unter dem Vorbehalt
der Datenverfligbarkeit - differenzierter erhoben werden, etwa fir die Gruppe der
Armen im Land in der aktuellen Periode und der Vorperiode sowie fir den
Durchschnitt der Gesamtbevolkerung. Weiterhin koénnte ein Trend in mittel-
fristiger Perspektive skizziert werden, etwa uber den Zeitraum der letzten 10-15
Jahre. Schlielich ist es moglich, die jeweiligen Indikatoren fir einzelne
Subgruppen, etwa die Frauen, bestimmte Ethnien oder die Landbevolkerung

eines Landes zu erheben.

Zur Charakterisierung der Situation der Armen sollten in erster Linie Output-
Indikatoren'® herangezogen werden, da diese direkt die Situation der

Bevolkerung widerspiegeln und z.T. auch speziell fur die Gruppe der Armen

18 Zur Unterscheidung zwischen Output- und Input-Indikatoren vgl. Abb / Weeber (1989),
240.
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erhoben werden kénnen. Input-Indikatoren hingegen messen z.B. die Ausgaben
des Staates fiir bestimmte Sektoren oder das dort eingesetzte Personal und sagen
damit nicht notwendig etwas aus Uber die Leistungsfahigkeit des jeweiligen
Bereiches oder uber die diesbezuigliche Situation der Armen. Hinzu kommen die
haufig auftretenden Ineffizienzen bei der Verwendung der eingesetzten Mittel, ein
Problem, das nicht bertcksichtigt werden muf3, wenn Output-Indikatoren heran-
gezogen werden. Ausschlieflich dann sollten Input-Indikatoren verwendet
werden, wenn dadurch direkte Aussagen tiber die Situation der Armen ermoglicht

werden.

Gesundheit

Zur Skizzierung der Gesundheitssituation der Armen empfiehlt es sich, folgende
Indikatoren zu verwenden: Die 'Lebenserwartung bei Geburt', im allgemeinen
ein signifikanter Indikator fiir die Gesundheitssituation, sollte im Rahmen einer
Armutsanalyse nur herangezogen werden, wenn er sich speziell fiir die Gruppe
der Armen erheben 1aBt. Fur die 'Sterblichkeitsrate unter fiinf Jahren''9 gilt
vom methodischen Gesichtspunkt her dhnliches. Im allgemeinen ist dieser Wert
jedoch aufgrund seiner hoheren Reagibilitit gegentiber der allgemeinen
Lebenserwartung noch besser geeignet zur mittelfristigen Beurteilung der
Gesundheitssituation, da er Faktoren wie eine hohe Sauglings- und Kinder-
sterblichkeit stark reflektiert. Der Anteil der 'Sduglinge mit Untergewicht bei
der Geburt20 ist in jedem Fall ein fir eine Armutsanalyse aussagekraftiger
Indikator, da hohe Werte in aller Regel auf Armut zurtickzuftihren sind.
Auferdem 1aBt dieser Indikator auch Aussagen uber die Gesundheits- und
Ernahrungssituation der Miitter zu. Wichtige Informationen tiber die
Gesundheitssituation eines Landes liefert schlieflich auch eine Aufstellung der
hiaufigsten Krankheiten bzw. Todesursachen. Dabei 1lat ein hoher Anteil

solcher Ursachen, die auf Geldmangel zurtickgefiihrt werden koénnen (z.B.

19) Vgl. Undp (1992a), Tab. 4, S. 134/135.
20) Vgl. Weltbank (1991), Tab. 28, S. 300/301.
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allgemeine Untererndhrung, durch Impfungen vermeidbare Infektions-

krankheiten, Durchfall usw.), Rtickschliisse auf die Situation der Armen zu.

Ernahrung

Dieser Aspekt gehort ebenso wie die Gesundheit zu den entscheidenden, wenn es
gilt, die Lebenssituation der Armen zu charakterisieren. Ein hoher Anteil von
Nahrungsmittelausgaben am Haushaltsbudget kann als ein eigensténdiger
Wohlstandsindikator herangezogen werden, da dieser mit zunehmendem
Einkommen zuruckgeht.2?) So liefe sich beispielsweise der Anteil der Haushalte
erheben, die mehr als 70% ihrer Gesamtausgaben fiir Lebensmittel aufwenden
(mtissen). Auch die haufigsten Todesursachen im Land (s.0.) konnen Hinweise
auf die Erndhrungssituation geben. Als quantitativer Indikator fir die
Ernahrungssituation ist die 'tagliche Kalorienzufuhr' geeignet, die als Anteil am
Bedarf2?) dargestellt werden sollte. Als Bedarfsgrofen werden dabei in der Regel
die von internationalen Organisationen2’ festgelegten Groflen herangezogen;
dabei sollte allerdings versucht werden, diese an die nationalen Gegebenheiten,
z.B. Kklimatischer Art, anzupassen. Ahnliches gilt fiir die 'Anzahl der
unterernidhrten Kinder unter 5 Jahren'.24 Auch um diesen Sachverhalt prazise
quantifizieren zu koénnen, sind i.d.R. mehrere Indikatoren erforderlich, z.B. die
qualitative und quantitative Bestimmung der Nahrungsaufmahme und die
Erhebung der Koérpermafie.2s) In vielen Entwicklungsldndern ist festzustellen, daf
zwar die quantitative Erndhrung - gemessen am Kalorienangebot - als

ausreichend angesehen werden kann, jedoch erhebliche qualitative Mangel

21) Vgl. die Darstellung des sog. ENGEL-Gesetzes (Buhmann (1991), 24) sowie Ravallion
(1992b), 18.

22) Durchschnittliche Kalorienzahl, die bei normaler Aktivitdt und Gesundheitszustand benétigt
wird, unter Berticksichtigung von Alter, Geschlecht, Koérpergewicht und Aufen-temperatur
(vgl. Undp (1992a), 206).

23) Die Fao und Who setzen beispielsweise die Grenze fir Unterernidhrung weltweit bei 1.770
kcal far einen erwachsenen Mann mit durchschnittlichem Kérpergewicht an (vgl. Schu-bert
/ Balzer (1990a), 8/9).

24) Undp (1992b) - Da in diesem Zahlenwerk die Daten nach Landern sortiert sind (pro Land
jeweils drei bis vier Seiten), kénnen hier keine Seitenangaben gemacht werden.

25) Vgl. Thomas / Lavy / Strauss (1992).
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festzustellen sind, was beispielsweise die Versorgung mit Vitaminen, Proteinen

oder Mineralstoffen anbetrifft.

Wichtig ist, da3 zur Beurteilung der Erndhrungssituation ausschlieflich die
einzelnen Personen als Erhebungseinheit herangezogen werden. Daten auf
Haushalts- oder Familienebene sind in der Regel wenig aussagekraftig, so daf
auch die Verwendung der Aquivalenzziffernmethode nicht sinnvoll ist. Wenn also
- aufgrund der schwer zu erhebenden haushaltsinternen Verteilungsstrukturen -
keine Angaben tiber die Kalorieneinnahme der einzelnen Personen verfuigbar sind,

mussen Hilfsvariablen wie Korpergrof3e oder -gewicht verwendet werden.

Bildung

Fur den Bereich Bildung kann eine hohe Korrelation zwischen den einzelnen
Output-Indikatoren festgestellt werden. Bei der Auswahl der fur die
Armutsanalysen zu verwendenden Indikatoren kann daher dem Kriterium der

Datenverfuigbarkeit und -aktualitat ein starkeres Gewicht beigemessen werden.

Fur die Beurteilung der Bildungssituation unter den Armen bietet sich als
langfristiger Niveau-Indikator vor allem die Analphabetenquote an. Erstens
namlich liegen zu diesem Indikator fiir fast alle Lander aktuelle Daten vor, und
zweitens ist das damit eingefangene Phinomen ein eindeutiges Merkmal von
Armut. Auflerdem eroffnet die Fahigkeit, lesen und schreiben zu kénnen, einen
groffen Handlungsspielraum und stellt eine Grundvoraussetzung fiir viele weitere
Aktivititen dar. Fur die beiden Trend-Indikatoren 'durchschnittliche
Schulzeit'2® und 'Einschulungsquoten in % des jeweiligen Jahrgangs'2?) gilt
wiederum die Einschriankung, daf3 sie meist nicht fiir die Gruppe der Armen
vorliegen. Zu beachten ist bei dem ersten Indikator, daf3 er durch eine hohe Zahl

von Schiilern, die ein Schuljahr wiederholen, nur bedingt aussagekraftig sein

26) Undp (1992b).
27) Undp (1992a), Tab. 14, S. 154/155.
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kann. Der zweite Indikator weist oft Werte nahe 100% aus, was auch darauf
zurtickgefihrt werden kann, daf3 auch solche Schiiler die Grundschulausbildung

beginnen, die nicht zum jeweiligen Jahrgang gehoren.

Wohnung

Es verwundert, daff in den internationalen Zahlenwerken die Wohnraum-
versorgung in den einzelnen Landern allenfalls am Rande behandelt wird, stellt
doch das Wohnen ein Grundbediirfnis ersten Ranges dar. Andererseits gilt, daf
sich dieser Bereich gerade in Entwicklungslandern oft nur schwer quantitativ
erfassen laft. Indikatoren, die in Industrielandern (wo es im allgemeinen nur die
Formen Miet- bzw. Eigentumswohnen gibt) Anwendung finden, z.B.
'durchschnittliche Wohnflache in Quadratmetern pro Person' oder 'Anteil des
Haushaltseinkommens, der flir Wohnen aufgewendet werden muf', sind in
Entwicklungsldndern nur wenig aussagekraftig, da hier eine ganze Bandbreite
von Wohnformen anzutreffen ist, die sich von Land zu Land noch einmal
unterscheiden. Daraus folgt, daff innerhalb einer Armutsanalyse dieser Bereich

stark die landerspezifischen Gegebenheiten zu berticksichtigen hat.

So kénnen beispielsweise die folgenden Informationen verwendet werden. Der
Anteil der Obdachlosen an der Gesamtbevolkerung sollte moglichst nach
Regionen oder einzelnen Stadten spezifiziert erhoben werden. Ein direkter
Indikator fur Armut ist der Anteil der Bevolkerung, der in Stadtvierteln mit
schlechter Wohnqualitat lebt. Schlieflich sind auch Informationen uber die
Haushaltsgrofie und die Anzahl der in einem Haushalt zusammenlebenden
Generationen wichtig, da sich so Ruckschliisse auf die Funktionsfahigkeit

privater sozialer Sicherungssysteme ziehen lassen.
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3. Methoden zur Durchfiihrung der Politikbeurteilung

3.1. Einleitung

Alle Anstrengungen im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit sind zum
Scheitern verurteilt, wenn sie nicht durch entsprechende Aktivititen der
nationalen Regierungen unterstitzt werden. Auch wenn in der jlingsten Zeit
verstarkt dariiber nachgedacht wird, ob und wie in extremen Fallen die
Regierungen - etwa durch die Kooperation mit Nicht-Regierungsorganisationen -
umgangen werden koénnen, sind diese doch in den meisten Fallen die

(buchstablich) entscheidenden Akteure bei Fragen der Armutsbekdmpfung.

Im zweiten Teil der Armutsanalyse soll daher im Rahmen der Politikbeurteilung
anhand eines Rasters geprift werden, ob die von der Regierung des jeweiligen
Landes betriebene Politik mit dem Ziel der Armutsbekdmpfung vereinbar ist. Zu
diesem Zweck wird nach unterschiedlichen Ursachenbiindeln differenziert, denn
nicht alle Armutsursachen sind in gleicher Weise einer unmittelbaren politischen
Veranderung zuganglich, und jede der politisch veranderbaren Ursachen
erfordert in der Regel spezielle MafSnahmen. Zundchst werden dazu die Fragen
untersucht, in welchem Umfeld konkrete Mafinahmen der Armutsbekdmpfung in
dem betreffenden Land durchgefihrt werden (mussen); ob und inwieweit in
einem Land 'Armutsbekampfung' tberhaupt ein Ziel der Politik eines Landes
darstellt. Weiterhin wird erlautert, wie die Wahl der Zielgrof3e (Armutsquote,
-tiefe, -intensitdt) und der Zielgruppe Einfluf auf die Wahl der Armuts-

bekampfungsmafSinahmen haben kann.

Hier kommt der oben skizzierte Entwicklungsbegriff zum Tragen. Wenn
Entwicklung als ein Prozef3 der Erweiterung menschlicher Lebenschancen
angesehen wird, lassen sich Armutsbekdmpfungsmafinahmen in drei Bereiche
einteilen, die mit den folgenden Zielen gekennzeichnet werden konnen:

Erweiterung der Chancen der Armen, Verbesserung der Fahigkeiten der Armen
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sowie unmittelbare Verbesserung der Lebensverhédltnisse der Armen. Bei diesen
drei Politikzielen handelt es sich nicht um getrennte und zeitlich aufeinander
folgende Schritte. Vielmehr sind sie als drei interdependente Dimensionen
anzusehen, die gleichzeitig berticksichtigt werden sollten, um das Ziel einer

dauerhaften Armutsbekampfung zu erreichen.

3.2. Das Umfeld der Regierungspolitik

Bevor auf einzelne Politikbereiche eingegangen wird, sollen zunachst
Bedingungen skizziert werden, die in erheblichem Mafle bestimmen, ob und in
welcher Form in einem Land eine auf Armutsbekdmpfung ausgerichtete Politik
erfolgen kann. Zunachst ist nach der Ausstattung des Landes mit natiirlichen
Ressourcen zu fragen. Das Ausmaf3 der Verfligbarkeit naturlicher Ressourcen
(Land, Bodenschétze) determiniert zwar nicht prinzipiell die Moglichkeit einer
Armutsbekdmpfung. Gleichwohl ist es angebracht, auch auf die Ressourcen-
ausstattung eines Landes einzugehen, denn sie beeinflu3t die Art der moglichen
Strategien zur Armutsbekdmpfung. Eine vergleichsweise reiche Verfligbarkeit
uber landwirtschaftliche Nutzflaichen ermoglicht beispielsweise andere Majf3-
nahmen der Armutsbekdmpfung, als sie in bodenarmen Lindern moéglich sind.
Ahnliches gilt fir die Ausstattung mit mineralischen Rohstoffen einschlieflich

fossiler Energietrager.

Weiterhin ist nach der grundsatzlichen Sozialorientierung der Politik des
Landes zu fragen. Die Bekdmpfung von Armut ist nicht ausschlieflich Sache der
Politik. Die Eigeninitiative der Armen und die Aktivititen von Nicht-Regierungs-
organisationen bei der Armutstiberwindung spielen dabei eine mindestens ebenso
wichtige Rolle. Ob solche individuellen und kollektiven Selbsthilfeaktivitdten
Erfolg haben, hangt freilich stark von den Rahmenbedingungen des politischen
und wirtschaftlichen Systems ab.
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Grundsatzlich 1aBt sich feststellen, daff ohne ein Mindestmaf3 an Engagement
seitens der Regierung die Widerstidnde gegen armutsbekdmpfende Mafinahmen
- die von verschiedenen Seiten vorgebracht werden - nicht tiiberwunden werden
kénnen. Zu fragen ist daher nach der Handlungswilligkeit in Bezug auf eine
konsequente Armutsbekampfungspolitik und danach, ob sich Aussagen daruber
machen lassen, ob die Politik eines Landes dem Ziel der 'sozialen Gerechtigkeit'

bzw. der 'Solidaritat' verpflichtet ist.

SchlieBlich ist nach der Funktionsweise des politischen Systems in dem
jeweiligen Land zu fragen. Armutsbekampfung findet immer in einem politischen
Umfeld statt, das deren Erfolgsaussichten, aber auch die Partizipations-
moglichkeiten der Armen in hohem Mafe mitbestimmt. In diesem Zusammen-
hang waren daher u.a. folgende Aspekte einzubeziehen: Finden regelmafig
demokratische Wahlen statt? Existieren freie Medien und haben die Armen freien
Zugang dazu? Wie unabhingig ist die Regierung gegenuber Beeinflussungs-
versuchen durch Lobbygruppen (die in der Regel die Interessen der Nicht-Armen
vertreten)? Existiert ein dezentraler, foderaler Staatsaufbau (der ceteris paribus

die Partizipationsmoglichkeiten verbessert)?

3.3. Maginahmen zur Erweiterung der Chancen der Armen

Grundlegend fiir eine Politik der Armutsbekdmpfung ist die Erweiterung der
Chancen armer Bevolkerungsgruppen, und zwar sowohl im
gesamtwirtschaftlichen ProzefS der Einkommensentstehung als auch im
rechtlichen und politischen Bereich. Es spricht vieles dafiir, da3 diese Chancen
in einer wachsenden Wirtschaft ginstiger sind als in einer stagnierenden, wobei
'Wachstum' stets im Sinne des Begriffs der 'Nachhaltigkeit' zu qualifizieren ist. In
einem ersten Schritt wird daher die Frage behandelt, ob die Regierung eine

wachstumsfreundliche Politik betreibt. In der Regel sind freilich die 'trickle-down'-
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Effekte des Wirtschaftswachstums nicht ausreichend. Die weiteren Uberlegungen

gelten deshalb speziellen Mafinahmen zur Verbesserung der Chancen der Armen.

Ein 'armenfreundliches' Rechtssystem ist u.a. dadurch gekennzeichnet, dafl es
klar definierte und allen Burgern offenstehende Rechtswege gewahrt, Rechts-

beratung garantiert sowie traditionelle Rechtsformen informeller Art respektiert.

Auch bei der Gestaltung der Faktorméarkte sind die speziellen Interessen und
Bedingungen der Armen zu berucksichtigen. Dies gilt zunédchst fiir den
Arbeitsmarkt. In der Regel ist unqualifizierte Arbeit der einzige Faktor, tiber den
die Armen verfliigen. Im Rahmen einer armutsorientierten Politik sollten daher die
Bedingungen erleichtert werden, unter denen die Armen Arbeitseinkommen
erzielen konnen. So bergen Mindestlohnvorschriften die Gefahr, daf die
Arbeitsnachfrage vermindert und somit die Arbeitslosigkeit erhoht bzw. deren
Sinken verhindert wird. Ahnlich beschéftigungshemmend kénnen sich auch
uberhohte formale Bildungsanforderungen fur einzelne Berufe sowie gesetzliche
Mindeststandards im sozialen Bereich auswirken. Positiver sind demgegenuber

staatliche Qualifizierungs- und Beschéaftigungsprogramme anzusehen.

Auf den Kreditmarkten haben die Regierungen daftir Sorge zu tragen, daf3 die
Armen Zugang zu Krediten bekommen und daf Organisation, die sich diesem
Ziel verschrieben haben, z.B. Nicht-Regierungsorganisationen, frei arbeiten
konnen. SchlieBlich sollte auf Zinssubventionierungen, die i.d.R. nur den Nicht-
Armen zugute kommen, verzichtet werden. Schlieflich ist auf die
Zugangsregelungen zum Produktionsfaktor Boden einzugehen. Hier ist darauf zu
achten, dagf klare Eigentumsrechte existieren und auch die Armen Zugang zu der
Ressource Land haben, was u.U. durch eine Bodenreform sicherzustellen ist.
Auflerdem ist die Versorgung mit komplementiaren Faktoren, z.B. Beratungs-

dienstleistungen und pyhsischer Infrastruktur sicherzustellen.
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3.4. Mafinahmen zur Verbesserung der Fiahigkeiten der Armen

Um ihre Chancen im gesamtwirtschaftlichen Prozef der Einkommensentstehung
besser wahrmehmen zu koénnen, mussen die Armen bestimmte Fahigkeiten
besitzen: korperliche Leistungsfahigkeit, berufliche Kenntnisse und Fertigkeiten
sowie einen hinreichend hohen Bildungsstand. Diese Fahigkeiten sind gleichsam
der Schliissel, mit dem die vorhandenen Handlungsspielraume erschlossen
werden koénnen. Nur wenn beides ineinandergreift, kann es zur wirksamen
Armutsbekdmpfung kommen. Die Frage ist, inwieweit die Regierung durch
geeignete Mafinahmen zur Verbesserung dieser Selbsthilfefahigkeit der Armen
beitragt, d.h., inwieweit sie das 'Humankapital' der Armen erhoht. Dies 143t sich
vor allem in den Bereichen 'Gesundheit', 'Bildung’ und 'Familienplanung'
untersuchen. Zu fragen ist jeweils, ob die Armen Zugang zu der jeweiligen
Infrastruktur haben. Ein weiteres wichtiges Kriterium ist, ob sich Prioritdten in
der staatlichen Politik in den 6ffentlichen Haushalten widerspiegeln oder ob trotz
aller Beteuerungen doch eher auf Prestigeprojekte, wie z.B. teure Hochschul-

einrichtungen oder Spezialkliniken, gesetzt wird.

3.5. Mafinahmen zur unmittelbaren Verbesserung der Lebensverhiltnisse
der Armen
Traditionell wurde Armutsbekdmpfung nahezu ausschlieflich gleichgesetzt mit
dem Transfer monetirer oder materieller Ressourcen und allenfalls noch mit dem
Aufbau entsprechender Sicherungssysteme. Im Gegensatz dazu wird in anderen
Anséatzen, die die Bedeutung der Rahmenbedingungen und der Humankapital-
bildung betonen, die Sozialpolitik vielfach nur am Rande behandelt. Im Rahmen
einer interdependenten Armutsbekdmpfung?®) kommt der Sozialpolitik eine zwar
nachrangige, aber gleichwohl wichtige Funktion zu. 'Nachrangigkeit' bedeutet
dabei, daf3 zunachst alles unternommen werden sollte, um die Chancen und
Fahigkeiten der Armen zu erweitern. Da jedoch viele Arme voriibergehend oder

dauerhaft nicht in der Lage sind, aus eigener Anstrengung die Armutslage zu
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verlassen, mussen erganzend andere Mafinahmen hinzukommen. Im ubrigen
sollte darauf hingewiesen werden, dafl es keine scharfe Trennlinie zwischen dem
zweiten und dem dritten Schritt gibt. Auch ein reiner Ressourcentransfer (z.B. ein
Speisungsprogramm oder eine verbesserte Versorgung mit Basisgesundheits-
diensten) kann die Fahigkeiten der Armen zu Eigenanstrengungen erhéhen. Es
sollte daher bei der Durchfiihrung sozialpolitischer Mafinahmen immer darauf
geachtet werden, daf3 sie Mafinahmen in anderen Bereichen nicht behindern,

sondern unterstiitzen.

4. Abschlieffende Bemerkungen

Im zweiten Abschnitt wurde skizziert, welche Informationen erforderlich sind, um
die Armutssituation in einem Land darzustellen und im dritten Abschnitt wurden
Ansatze vorgestellt, um die Politik der jeweiligen Regierung im Hinblick auf das
Ziel der Armutsbekdmpfung zu beurteilen. Die so gewonnen Informationen
kénnen in einem Datenerhebungsinstrument nach Art eines Fragebogens
zusammengefaf3t werden. Eine solche Form erleichtert die Zusammenstellung der

Daten und die Ubersichtlichkeit bzw. Vergleichbarkeit der Ergebnisse.

Was koénnen nun Armutsanalysen in der vorgestellten Form tatsachlich
bewirken? Sind Ergebnisse, die sich damit erzielen lassen, nicht gréfitenteils
redundant? Laft sich angesichts der offensichtlichen und gravierenden Armut in
vielen Landern des Sudens nicht auch ohne umstandliche theoretische
Vortliberlegungen feststellen, daf3 Handlungsbedarf besteht und wo am
sinnvollsten angesetzt werden sollte? Und auch wenn Ergebnisse von
Armutsanalysen im einen oder anderen Fall sinnvoll sein mégen, ware zu fragen,
ob die Mittel, die flir Armutsanalysen aufgewendet werden mussen, nicht sinn-

voller fiir die direkte Bekdmpfung der Armut eingesetzt werden kénnen.

28) Vgl. zu diesem Konzept Karsch / Plastino / Sautter (1992).
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Zunachst sprechen wirtschaftliche Griinde fiir die Anfertigung von Armuts-
analysen. Diese haben investiven Charakter und kénnen helfen, Projekte gezielter
zu planen und durchzufiihren, um so knappe Mittel einzusparen.2? Dabei sind
die durch die Armutsanalyse gewonnen Informationen kein Selbstzweck.
Vielmehr kann davon ausgegangen werden, daf3 Mafinahmen der Armuts-
messung und -analyse stark steigende Grenzkosten bei abnehmendem Grenz-
nutzen aufweisen. Daher sollten Armutsanalysen nur bis zu dem Punkt betrieben
werden, an dem die 'Grenzkosten' der Analyse deren 'Grenznutzen' entsprechen.
Ahnliches wird durch den Grundsatz der "optimalen Ignoranz' ausgedriickt: "Es
wird nur soweit geforscht und analysiert, als es zum Erkennen der Bedtirfnisse

oder der angestrebten Aktivitit notwendig ist."s0

Es lassen sich auch politische Griinde fiir einen "healthy appetite for information
about people and their well being"sV anftihren. Dies gilt zunachst fur die nationale
Ebene. Plant die Regierung eines Landes ArmutsbekdmpfungsmafSnahmen, so ist
eine ausreichende Informationsbasis eine notwendige Voraussetzung fur eine
erfolgreiche Durchfiithrung. Dies gilt auch fiir die Abschatzung der Auswirkungen
von Strukturanpassungsprogrammen auf die &armere Bevolkerung.s? Eine
Regierung, die vollig auf die Erhebung armutsspezifischer Daten verzichtet,

dokumentiert damit ihr Desinteresse an diesen Fragestellungen.

Eine Armutsanalyse kann auch dann sinnvoll sein, wenn keine direkten
politischen Umsetzungen anstehen. Die dabei gewonnenen Informationen sollten
namlich nicht als 'Herrschaftswissen' im Besitz der Regierung bzw. der jeweiligen
Organisation verbleiben, sondern sind der nationalen Offentlichkeit zur Ver-
figung zu stellen. Eine solche Transparenz ist als eine Grundvoraussetzung fur

politische Partizipation anzusehen. Bezeichnenderweise sind einige Regierungen

[\
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des Suidens ohne weiteres bereit, Daten uber die Armutssituation im Land an
auslandische Geberorganisationen weiterzuleiten - in der Hoffnung, aufgrund
dieser Zahlen den Zufluf3 von Hilfsmitteln zu erhéhen. Gegenuiber der eigenen
Bevolkerung halten sich jedoch die gleichen Regierungen - beispielsweise aus
Angst vor politischen Unruhen - sehr 'bedeckt', was die Offenlegung der Armuts-

analysen anbetrifft.

Auch auf internationaler Ebene koénnen Armutsanalysen die Entwicklungs-
zusammenarbeit mit dem jeweiligen Land effektiver machen. Dies gilt zum einen
fir den Bereich des sogenannten 'Politikdialogs', den Versuch der Geber-
organisationen, in Gesprachen mit den Regierungen des Sudens Einfluf3 auf
deren Politik zu nehmen, etwa im Hinblick auf gezieltere Armutsbekdmpfung.s?
Zum anderen koéonnen Armutsanalysen bei der Vorbereitung konkreter
Einzelprojekte hilfreich sein. Diese haben weiterhin ihren Platz im Rahmen der
Entwicklungspolitik, beispielsweise als Pilotvorhaben, die den Weg fur eine

umfassende Armutsbekampfungsstrategie ebnen kénnen.

Armutsanalysen sind also - richtig verstanden - nicht nur ein Schritt, der der
'eigentlichen' Armutsbekdmpfung vorgelagert ist und diese vorbereitet, sondern
kénnen als integraler Bestandteil einer auf Uberwindung von Armut aus-

gerichteten Politik angesehen werden.
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