LEI DELSEN

Armoede meten was, is en blijft arbitrair,

maar zinvol

INLEIDING

De manier waarop armoede wordt gemeten is cruciaal
voor kennis over armoede, om de factoren te kunnen be-
grijpen die bepalend zijn voor die armoede, voor het ont-
werpen van interventies die aansluiten bij de oorzaken, en
voor beleidsevaluatie. De gekozen wijze van meten heeft
niet alleen invloed op de omvang en intensiteit van de ar-
moede, maar ook op de samenstelling van de arme popu-
latie in een samenleving. Armoede is een omstreden, nor-
matief geladen begrip. Armoede verschilt van plaats tot
plaats en verandert in de tijd. Als gevolg van verschillende
meet- en onderzoeksmethoden kan de armoedegrens niet
eenduidig vastgesteld worden. Er bestaat geen beste maat-
staf voor armoede, die de arme mensen scheidt van de niet-
arme mensen.

Om armoede te kunnen meten dient een aantal — tot op
zekere hoogte arbitraire — keuzes gemaakt te worden. Naast
de keuze van de methode voor de bepaling van de armoede-
grens (objectieve absolute budgetmethode, wettelijke me-
thode, relatieve methode, subjectieve methode), gaat het
omde keuze van de armoede-indicator (basisbehoeften, le-
vensverwachting, geletterdheid, inkomen of consumptie),
een brede sociale (niet-monetaire, meervoudige) of een
enge economische (monetaire, enkelvoudige) definitie,’
een directe (feitelijke consumptiepakket) of indirecte (in-
komen) meetmethode, de vaststelling van de armoedelijn
(absoluut of relatief; objectief of subjectief), de eenheid
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van analyse (huishouden of personen) en hoe huishoudens
van uitlopende grootte en samenstelling vergelijkbaar ma-
ken (de equivalentiefactor). De keuze van de armoedegrens
wordt behalve door de nationale cultuur, bepaald door de
feitelijke situatie, de stand van de wetenschap en de poli-
tiek. In deze bijdrage wordt nagegaan hoe armoede door
de tijd heen op nationaal en internationaal niveau wordt
gemeten, welke de belangrijkste verschillen tussen landen
en veranderingen in de tijd zijn en wat de redenen zijn om
van de ene meetmethode over te stappen op de andere.

De structuur van de bijdrage is als volgt. Allereerst
wordt ingegaan op de keuze tussen consumptie en inko-
men en de keuze van de equivalentieschaal. De eerste ab-
solute armoedelijnen gebaseerd op een budgetmethode,
ruim een eeuw geleden ontwikkeld in Angelsaksische lan-
den, worden daarna besproken. Vervolgens staat de inter-
nationale extreme armoedegrens van de Wereldbank en
de Verenigde Naties centraal. Daarna wordt achtereenvol-
gend ingegaan op het waarom en het hoe van de relatieve
armoede in de Europese Unie, op de overgang van relatie-
ve armoede naar sociale uitsluiting (AROPE), de betekenis
van subjectieve methodes en de mogelijke overgang van
mediaan inkomen naar referentiebudgetten. Vervolgens
worden de wettelijke methode en het waarom van het ge-
bruik van verankerde armoedelijnen besproken. Afgeslo-
ten wordt met conclusies.

CONSUMPTIE, INKOMEN EN EQUIVALENTIE-
SCHALEN

De directe consumptiegerelateerde definitie van armoede
legt de nadruk op de feitelijke leefomstandigheden van een
individu of huishouden: voeding, gezondheid, huisvesting,
arbeid, sociale contacten, enzovoort. De indirecte inkom-
stengerelateerde definitie van armoede drukt armoede
uit in termen van minimum beschikbaar inkomen voor
levensonderhoud. Dit minimuminkomen refereert aan
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de inkomensarmoedelijn. Hier hoort een veronderstelling
bij over consumptiegedrag die mogelijk niet accuraat is.?
Bijvoorbeeld inkopen doen tegen zo laag mogelijke kos-
ten. Het verband tussen middelen en armoede is variabel
en afhankelijk van de kenmerken van de betrokkenen en
hun natuurlijke en sociale milieu. De verhouding tussen
voedselinname en voedingswaarden verschilt tussen men-
sen. Ook handicap, ziekte of leeftijd kan betekenen dat
meer middelen nodig zijn om uit de armoede te blijven. De
behoefte aan inkomen is eveneens athankelijk van klima-
tologische omstandigheden zoals temperatuurschomme-
lingen en overstromingen, van het sociaal klimaat, waar-
onder gezondheidszorg, onderwijs, criminaliteit, en van
gewoontes en vaste gedragspatronen. Daarom heeft de
directe meetmethode de voorkeur.3 Het betreft echter ook
een ideologische keuze, die samenhangt met de doelstel-
ling van de nationale verzorgingsstaat: gelijke resultaten
(direct concept) of gelijke kansen (indirect concept).*
Inkomensarmoede meet wat mensen hebben: inkomen,
goederen en andere materiéle bronnen, i.e. de middelen
van bestaan. De capabiliteitenbenadering gaat over het
vermogen om combinaties van waardevol geachte func-
tioneringen (‘functionings’) tot stand te brengen, zoals
goed gehuisvest zijn, goed gevoed zijn en zonder schaamte
in het openbaar verschijnen. De focus is niet zozeer op
materiéle consumptie, als wel op wat mensen in staat zijn
te doen en wat ze kunnen doen met hun goederen en met
de hun ter beschikking staande kenmerken. De feitelijke
kansen die mensen hebben om volledig te kunnen partici-
peren in de maatschappij staan centraal. De capabiliteiten
(‘capabilities’) van personen of huishoudens variéren met
de context: in de tijd, tussen landen en tussen subpopu-
laties binnen een land. Inkomen is niet alleen makkelij-
ker meetbaar dan consumptie. Inkomen kan eveneens de
voorkeur hebben boven het evalueren van de capabilitei-
ten van individuen om in hun maatschappij te participe-
ren. Armoede als absolute deprivatie betreft armoede in
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de zin van honger en zichtbare ontbering. Relatieve de-
privatie betreft arm zijn ten opzichte van de gemiddelde
medeburger. Het verschil tussen het biologisch minimum-
consumptieniveau en relatieve deprivatie betreft de defi-
nitie, niet de wijze van meten. Beide worden op dezelfde
manier gemeten: indirect in termen van bronnen, zoals
beschikbaar inkomen en de inkomensarmoedelijn.5

Armoedestudies hanteren veelal het aangepast beschik-
bare inkomen, inclusief loon en kapitaalinkomen, netto na
aftrek van loon- en inkomstenbelasting en premies, plus
netto transfers. Deze enge definitie van besteedbaar in-
komen houdt weinig of geen rekening met niet-monetaire
inkomsten en inkomensoverdrachten in natura. Boven-
dien wordt vaak geen rekening gehouden met regionale
verschillen in de kosten van levensonderhoud en tussen
sociale groepen.®

Tot voor kort konden armoedepercentages enkel wor-
den berekend op basis van een enquéte onder een steek-
proef van de bevolking. Het huishouden is hierbij meestal
de analyse-eenheid. De meeste studies hanteren het huis-
houdinkomen als indicator van de materié¢le welvaart van
de respondent. Enquétes kunnen op een aantal kenmer-
ken van elkaar afwijken waardoor zij verschillende resul-
taten kunnen opleveren. Bovendien zijn er onzekerheids-
marges.” Enquétes over armoede sluiten mensen uit door
non-respons of doordat zij geen onderdeel zijn van een
huishouden, zoals daklozen en andere gemarginaliseerde
groepen.® Vooral in een dichtbevolke verstedelijkt land als
Nederland is dat van belang. De bestaande nationale en in-
ternationale enquétes staan niet toe de invloed van de con-
text waarin huishoudens leven op het risico op armoede
te onderzoeken. Door technische ontwikkelingen is het
nu in Nederland mogelijk de armoedecijfers te baseren
op gegevens van de totale bevolking in plaats van op een
steekproef. De onzekerheidsmarge is daardoor afwezig.
Vermogens- en inkomensgegevens zijn nu grotendeels af-
komstig van de Belastingdienst.®
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Individuele inkomens- en consumptiedata zijn nauwe-
lijks beschikbaar. Een oplossing is om beschikbare inko-
mens of consumptie van huishoudens te corrigeren voor
verschillen in huishoudgrootte en -samenstelling door
gebruik van equivalentieschalen. De keuze van de equiva-
lentieschaal is afhankelijk van de veronderstelde mate van
schaalvoordelen wanneer meer mensen samen een huis-
houden vormen en bronnen delen. Grootte, leeftijd en
positie binnen huishouden spelen een rol. Aangenomen
wordt dat de leden van een huishouden de middelen zo-
danig verdelen dat ofwel iedereen ofwel niemand arm
is. Macht en inkomen kunnen echter ongelijk verdeeld
zijn binnen huishoudens. De keuze van de equivalentie-
schaal is arbitrair. De keuze van de equivalentieschaal
heeft invloed op de omvang van de armoede. In de Neder-
landse bijstand (sinds 1965) wordt verondersteld dat een
alleenstaande (70% van netto minimumloon) dezelfde wel-
vaartspositie heeft als twee samenwonenden (100% van
netto minimumloon). Het Centraal Bureau voor de Sta-
tistiek (CBs) hanteert (per definitie) equivalentiefactor
1,0 voor eenpersoonshuishoudens, 0,4 per extra volwas-
senen en 0,15 voor ieder kind. De aangepaste equivalentie-
schaal van de Organisatie voor Economische Samenwer-
king en Ontwikkeling (0Es0) is de standaard binnen de
Europese Unie (EU). In deze equivalentieschaal telt elke
eerste volwassene (in dit geval de respondent) 1,0 keer
mee, elke daaropvolgende volwassene (veertien jaar of
ouder) telt 0,5 keer mee en elk kind jonger dan veertien
jaar telt 0,3 keer mee. In de zogenoemde ‘Oxford schaal’
geldt een factor 1,0 voor het eerste gezinslid, 0,7 per
extra volwassene en 0,5 voor elk kind. De oEso-schaal
geeft minder gewicht aan grote gezinnen. Hierdoor belan-
den grote gezinnen minder snel onder de armoedegrens.
Een huishouden betreft personen, al dan niet familie van
elkaar, die op hetzelfde adres wonen en een gezamenlijke
huishouding delen. De Luxemburgse Inkomens Studie
(L1s) definieert een gezinseenheid als personen in een
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huishouden die bloedverwant zijn, of gehuwd of geadop-
teerd.

In armoedestudies wordt veelal om praktische redenen
en op arbitraire basis gekozen voor een indirecte enge in-
komensmaat voor armoede, het besteedbare equivalent
huishoudinkomen gebaseerd op enquétes.

ABSOLUTE ARMOEDE

De eerste empirische maten voor armoede dateren uit het
einde van de negentiende eeuw en het begin van de vorige
eeuw. Rond die tijd wordt de armoede steeds zichtbaarder
in het industriéle kapitalisme. In het Verenigd Koninkrijk
(vk) ontwikkelt pionier Booth een objectief minimumin-
komensniveau op basis van basisbehoeften." Op basis van
deze objectieve budgetmethode berekent hij voor Londen
een armoedepercentage van 30,7%. Rowntree vindt in zijn
baanbrekende sociologische studie in York dat 27,84% van
de bevolking onder de absolute armoedegrens gebaseerd
op basisbehoeften leeft.”” Zijn armoedestudie was van
invloed op het sociaal beleid. Armoede was niet alleen de
eigen schuld (onverantwoordelijk gedrag) — de dan heer-
sende mening in Europa.”® De lage lonen waren volgens
Rowntree de oorzaak van de tweedeling van de arbeiders-
populatie aan de hand van de volgende criteria. Primaire
armoede (9,91%) betrof gezinnen waarvan het totale in-
komen niet voldoende was om te voorzien in de minimale
benodigdheden voor het onderhouden van de fysieke ge-
steldheid, waaronder een pakket voedsel (bepaald mini-
malekostendieet), kleding, brandstof en onderdak. Secun-
daire armoede (17,73%) betrof gezinnen waarvan het totale
inkomen in principe voldoende was om te voorzien in dat
biologisch minimum, maar het inkomen aan andere zaken
werd besteed. Basisbehoeften zijn sociaal bepaald. Secun-
daire armoede betreft het niet kunnen bevredigen van be-
paalde niet-materiéle behoeften die in een samenleving als

noodzakelijk gelden.'+
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In de jaren zestig van de vorige eeuw is Rowntree’s ar-
moedelijn in de Verenigde Staten (vs) verder ontwikkeld
door Orshansky en werd deze de officiéle armoedemaat. In
tegenstelling tot de vs werd in naoorlogse armoedestudies
in het vk, Finland, Duitsland en Zweden wel een koppeling
met uitkeringsprogramma’s gemaakt.’s Absolute armoede
is gedefinieerd in termen van biologisch bestaansminimum.
Orshansky’s armoedelijn (budget) is gelijk aan het inko-
men dat nodig is voor de uitgaven aan deze noodzakelijke,
door voedingsdeskundigen vastgestelde, voeding. Haar
armoedegrens voor een gezinseenheid met twee of meer
mensen was in 1963 drie keer het budget voor het basis-
voedingspakket. De absolute armoedelijn is een vaste re-
ele waarde; in de tijd gemeten koopkrachtvast. Maar door
reéle groei waarvan ook de mensen aan de onderkant pro-
fiteren vermindert of verdwijnt de absolute armoede vol-
ledig.’® In 1963 was die armoedegrens ongeveer 49% van
het mediaan inkomen,'7 en in de vroege jaren 2000 terug-
gelopen tot minder dan 30% van het mediaan inkomen.'®

Een tekortkoming van deze methode is de tamelijk
arbitraire specificatie van het minimalekostendieet. Het
aantal calorieén dat iemand nodig heeft om te overleven
varieert per persoon. Bovendien kan niet worden ver-
wacht dat mensen het dieet kopen tegen minimale kos-
ten.” De armoedelijn is een willekeurig geldbedrag. In
de tijd veranderen niet alleen prijzen en inkomens, maar
ook het consumptiepatroon. De minimale behoeften zijn
tijd- en plaatsgebonden. Bestedingspatronen zijn cultu-
reel bepaald. Armoede is dus altijd relatief. Bepaling van
de grenzen op basis van enquétes leidt tot cirkelredene-
ring en arbitraire resultaten. Absolute armoedecijfers zijn
bovendien sterk gecorreleerd met de economische con-
junctuur.?® Een absolute armoedelijn is daardoor minder
geschikt voor analyse van ontwikkelingen in de tijd en be-
moeilijkt vergelijking tussen landen.

Als alternatief werd in de vs voorgesteld armoede te
meten door het aandeel van de bevolking onder een be-
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paald punt in de inkomensverdeling, bijvoorbeeld een
armoedegrens vastgesteld op 50% van het gemiddeld*' of
het mediaan inkomen. Hiermee worden bovengenoemde
nadelen voorkomen. De relatieve armoede houdt reke-
ning met welvaartsniveaus in landen en met veranderin-
gen daarvan in de tijd. Daarmee is deze economische af-
standsbenadering geschikt voor vergelijking in de tijd en
voor internationaal comparatief onderzoek.>* Aangepast
voor inflatie en verandering in de samenstelling van de uit-
gaven aan voeding, maar ook aan huisvesting en kleding, is
Orshansky’s methode nog steeds de basis voor de offici¢le
armoedegrens in de vs.

In Nederland hanteert het Sociaal en Cultureel Planbu-
reau (scP) sinds 2007 twee budgetten om armoede vast
te stellen. De budgetten zijn afgeleid uit gegevens van het
Nationaal Instituut voor Budgetvoorlichting (Nibud). On-
der het basisbehoeftenbudget vallen basale zaken als voe-
ding, kleding en onderdak, maar ook moeilijk te vermijden
kostenposten zoals verzekeringen en persoonlijke verzor-
ging. Het niet-veel-maar-toereikend budget — de centrale
indicator —is iets ruimer, en dekt ook minimale kosten van
ontspanning en sociale participatie, zoals een korte vakan-
tie en een lidmaatschap van een sport- of hobbyclub. De
armoedegrens wordt periodiek aangepast op basis van de
stijging van de gemiddelde uitgaven aan voeding, kleding
en wonen. In tegenstelling tot de lage-inkomensgrens?
van het cBs is de armoedegrens van het scp inclusief
huurtoeslag en kosten kinderopvang en na vermindering
van niet-vergoede ziektekosten.

De eerste absolute armoedegrenzen gebaseerd op bud-
getten voor basisbehoeften dateren vanrond 19ooinde vs
en het vK. In de naoorlogse periode is in tegenstelling tot
in Europa in de vs de absolute armoedelijn in termen van
biologisch bestaansminimum los van het sociaal beleid
ontwikkeld. Absolute armoedegrenzen zijn echter, zoals
gesteld, minder geschikt voor vergelijking in de tijd en tus-
sen landen.
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EXTREME ARMOEDE

Ondanks de kritiek op Rowntree’s aanpak worden abso-
lute armoedenormen nog steeds toegepast in internatio-
naal comparatief onderzoek, waarbij een zekere armoe-
degrens naar verschillende landen wordt omgerekend
aan de hand van koopkrachtpariteiten (purchasing power
parity, pPP). Dit betekent dat de armoedenorm in ieder
land overeenkomt met hetzelfde concrete pakket van
goederen en diensten. De één-dollar-per-dag maat van de
Wereldbank, ontwikkeld door Ravallion en anderen voor
ontwikkelingslanden, is erop gebaseerd.?+ Deze absolute
armoedelijn van één dollar per dag per persoon uit 1985 is
gebaseerd op inkomens- en consumptie-enquétes en con-
sumptieprijsstatistieken resulterend in koopkrachtspari-
teiten. Extreme armoede werd in 1995 gedefinieerd door
de Verenigde Naties (VN) als ‘een conditie die gekarakte-
riseerd wordt door ernstige ontbering van de fundamen-
tele menselijke behoeften, met inbegrip van voedsel, veilig
drinkwater, sanitaire voorzieningen, gezondheid, onder-
dak, onderwijs en informatie’. In 2018 verwijst ‘extreme
armoede’ naar het verdienen onder de internationale ar-
moedegrens van $1,90 per dag (prijspeil 2011, gelijk aan
$2,07 in 2017). Bijna de helft van de extreem arme mensen
woont in India en China.

De één-dollar-per-dag-per-persoon armoedelijn houdt
geen rekening met schaalvoordelen en is niet vastgesteld
op basis van een budgetmethode, maar op basis van een
statistische methode. Wordt de werkelijke lokale prijs
van een pakket goederen gebruikt, dan varieert de echte
waarde aanzienlijk tussen landen en in de tijd. Het aandeel
van voedsel binnen het pakket daalt in de tijd. Hierdoor
ontstaat bij een verschuiving van het ppp-basisjaar een
rooskleurigere ontwikkeling van de extreme armoede.
Ook variéren het welvaartsniveau en de welvaartsgroei
in de tijd en tussen landen en is het basispakket niet altijd
eenduidig gedefinieerd en verandert het in de tijd. Boven-
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dien, door een nieuwe set van koopkrachtpariteiten daalde
het aandeel mensen dat leeft onder $1,25 per dag van18,9%
naar tussen 8,9% en 11,2%, vooral veroorzaakt door China
en India.>s Het doel van de eerste millenniumdoelstelling
voor Ontwikkeling (Millenium Development Goal, MDG1)
van de VN —halvering van de extreme armoede en honger
($1,25 per dag) in 2015 ten opzichte van 1990 — werd al in
2010 bereikt. De MDG-doelen zijn arbitrair.?® Door 1990
als referentiejaar te kiezen zijn de doelstellingen eenvoudig
te realiseren. Bovendien zijn de resultaten ongelijk verdeeld,
bijvoorbeeld een sterke afname door de sterke economi-
sche groei in China en een toename van extreme armoede
in Afrikaanse landen. Vanaf 1 januari 2016 is uitroeing van
extreme armoede en honger in 2030 de MDG1. De interna-
tionale extreme armoedegrens blijft $1,90 per dag.”

De armoedelijn vereist aanpassing nu deze dient te
worden toegepast op alle landen.?® Een optie is de gemeen-
schappelijke armoedelijn in dollars te vervangen door een
gemeenschappelijk doel.?® De absolute armoedelijn (bare-
bones basket, BBB), goedkoopste voedingswaardebronnen
om te voorzien in de hoeveelheid minimaal benodigde ca-
lorieén om te overleven, wordt aangepast voor prijsfluctu-
atiesin lokale valuta, jaarlijks en voor elk land afzonderlijk.
De BBB is dus een binnenlandse armoedelijn die de groep
mensen identificeert die zich dit net kan veroorloven. On-
zekere schattingen van ppP — valutaconversie en prijs- en
pakketkeuze — worden voorkomen. Deze methode van
armoedeberekening is daardoor betrouwbaarder dan de
dollar-per-dag methodologie. Robert Allen pleit evenals
Moatsos voor het gebruik van lineaire programmering
voor het laagstekostendieet (minimaal benodigde calorie-
en) in lokale prijzen en voegt daaraan een vergoeding voor
uitgaven aan niet-voedselproducten toe.3° Deze methode
leidt tot hogere extreme armoedecijfers, vooral in Azig,
maar ook in de vs en het vk. Ravallion heeft fundamen-
tele kritiek op de gehanteerde lineaire programmering, de
gebruikte lokale prijzen en het minimalekostendieet, de
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globale gemeenschappelijke calorie-eis.3' Het is naar zijn
mening methodologisch een stap achteruit: de armoede-
lijnen staan los van consumptiegedrag en preferenties van
consumenten. Mensen maken hun consumptiekeuzes niet
met als doel de kosten voor het bereiken van de voedings-
eisen te minimaliseren. Noodzaak verdringt niet het ver-
langen van arme mensen.

RELATIEVE ARMOEDE IN EUROPESE GEMEEN-
SCHAPPEN EN EUROPESE UNIE

Waarom relatieve armoedegrens?

Andersdanin de vs werd in Europa armoede in de periode
nade oorlog opgevat als een relatief begrip, dat verder ging
dan de noties van armoede als een gebrek aan fysieke basis-
behoeften, maar streefde naar sociale participatienormen
of menselijk functioneren. In Amerika domineert het cul-
turele perspectief op armoede; oorzaken van armoede lig-
gen bij de armen zelf. In Europa domineert het structurele
perspectief; oorzaken liggen bij de situatie waarin armen
verkeren.3* Sociale insluiting in de Eu wil alle inwoners
laten delen in de voordelen van economische integratie
en economische groei. De EU wordt geacht niet succesvol
te zijn indien een significante groep mensen achterblijft
wanneer de welvaart toeneemt. De Europese Commissie
definieert armen als volgt: ‘mensen, gezinnen of groepen
mensen wier middelen zo beperkt zijn dat zij uitgesloten
zijn van de minimaal aanvaardbare levenspatronen in de
Lidstaten waarin zij leven’. Onder middelen wordt ver-
staan: ‘goederen, inkomen in geld, en diensten zowel van
particuliere herkomst als van overheidswege’.3 De defini-
tie van armoede is relatief omdat zij gedefinieerd wordt in
verhouding tot het algemene welvaartspeil van een land.
Dit is niet alleen relevant voor het nationaal sociaal be-
leid binnen de lidstaten, het sluit ook aan bij het subsidiari-
teitsbeginsel opgenomen in het EU-verdrag. Bovendien
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omvat deze definitie zowel materiéle als niet-materiéle as-
pecten.34

Vergeleken met absolute armoedelijnen, zijn relatieve
armoedelijnen gemakkelijk te begrijpen, gemakkelijk te
berekenen en gemakkelijk te actualiseren. Ingewikkelde
periodieke herberekeningen zijn niet nodig. De relatieve
EU-norm meet niet de eigenlijke armoede, de groep van
mensen die zich in een duidelijke toestand van deprivatie
bevinden, maar het armoederisico. Zij reduceert armoe-
de tot inkomensongelijkheid, het aantal mensen in het
onderste einde van de inkomensverdeling. Volgens Van
Dam en Van den Bosch is de relatieve EU-norm geschikt
als armoedenorm.35 De ontwikkeling van de omvang van
die onderste staart is een relevante indicator om na te gaan
hoe maatschappelijke ontwikkelingen en beleidsingrepen
de positie van de meest kwetsbare inkomensgroepen be-
invloeden. Bovendien heeft de EU-norm het voordeel dat
haar berekening volstrekt transparant is. Daardoor is haar
ontwikkeling in de tijd volledig voorspelbaar en begrijpe-
lijk 36

Binnen de relatieve armoedebenadering betekent bij-
voorbeeld een vast percentage van 20% als armoedegrens
dat armoede altijd bestaat. Vergelijking tussen landen is
dus niet mogelijk. Een percentage van het gemiddeld of
mediaan inkomen lost dit op. De drempel van bijvoor-
beeld 50% van het mediaan inkomen wordt gebruikt in
internationaal vergelijkend onderzoek door de vN, OEsO
en L1s. De relatieve armoede hangt sterk samen met het
gemiddelde niveau en de verdeling van de welvaart in
een samenleving.” In theorie is het mogelijk dat niemand
armis. De relatieve EG- en EU-normen zijn welvaartsvast:
een stijging van het gemiddeld of mediaan inkomen leidt
direct tot een even grote reéle stijging van de armoede-
normen. De relatieve armoede verandert niet wanneer de
inkomens van alle huishoudens tegelijkertijd (algemene
welvaartsgroei) met hetzelfde percentage dalen of stijgen;
het risico op armoede blijft gelijk. De koopkracht van de
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relatieve armoedestandaard verandert hierdoor wel.38
Ook wanneer het mediaan inkomen minder stijgt dan de
inflatie, daalt de koopkracht van de relatieve armoede. Een
(on)gelijkere inkomensverdeling vermindert (vergroot) de
relatieve armoede. De relatieve armoedegrens stijgt dan
sneller dan een absolute armoedegrens.3

De keuze heeft gevolgen voor het te voeren sociaal-
economisch beleid. Absolute armoede kan worden ver-
minderd door economische groei, een algemene toename
van de welvaart. Een groeiende economie waarin de on-
derkant relatief minder profiteert — ondanks de toegeno-
men welvaart aan de onderkant — betekent een toename
van de relatieve armoede. De relatieve armoede neemt
alleen af wanneer de inkomensongelijkheid afneemt, bij-
voorbeeld door herverdeling van inkomen.4°

Van gemiddeld naar mediaan inkomen

De keuze van het percentage van het gemiddeld of medi-
aan inkomen is arbitrair.#' In het verleden is 50% van het
netto gemiddeld nationaal besteedbare equivalent huis-
houdinkomen gebruikt als een armoedegrens in de EU.
In opdracht van de EG-Commissie hebben bijvoorbeeld
O’Higgins en Jenkins berekeningen gemaakt voor de jaren
1975 (12,8%) en 1985 (13,9%) voor de twaalf landen van de
EG, met gebruik van de Oxford-equivalentieschaal.4* Ook
berekenden zij de armoede voor armoedegrenzen van 40%
en 60%. In 2001 koos de Europese Raad tijdens de Euro-
pese top van Laken voor de relatieve armoedelijn van netto
60% van het nationaal mediaan equivalent inkomen.® De
mediaan is stabieler; het rekenkundig gemiddelde wordt
sterk beinvloed door uitschieters. Geld geven aan de laag-
ste inkomens heeft geen invloed op de mediaandrempel,
maar verhoogt wel de gemiddelde drempel. Ook veelver-
dieners trekken het gemiddelde sterk naar boven. De medi-
aan is dus een beter referentiepunt, in het bijzonder in lan-
den die een grote loon- en inkomensongelijkheid hebben.
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De keuze tussen mediaan of gemiddelde is echter
vooral een politicke keuze. Het gebruik van gemiddeld
equivalent inkomen in plaats van mediaan equivalent in-
komen resulteert in aanzienlijk hogere armoedecijfers,
vooral in landen met grotere inkomensongelijkheid.++ De
overgang van gemiddeld naar mediaan inkomen betekent
dat er minder herverdeling van inkomen noodzakelijk is
om te voldoen aan de norm. Hoe groter het verschil tus-
sen het gemiddeld en het mediaan inkomen, hoe schever
de inkomensverdeling. De afgelopen twee decennia (1995-
2013) is de verhouding tussen mediaan en gemiddeld loon
in een groot aantal 0 Eso-landen, waaronder Nederland,
gedaald. Dit is een indicatie voor een disproportionele
toename van de lonen aan de top.45

De keuze van de Europese Raad in 2001 voor de drem-
pel van 60% van het mediaan equivalent gezinsinkomen
voor het meten van het risico op armoede, samen met ze-
ventien andere indicatoren voor sociale uitsluiting, was
grotendeels Willel<eu1'ig.46 Eurostat, het statistische bureau
van de EU, hanteert die drempel sinds 2000. EU-lidstaten
hanteren 40%, 50%, 60% enf/of 70% van het nationale
mediaan inkomen als armoedelijnen.4” De 40%-drempel
wordt gebruikt om een ‘extreem’ of ‘ernstig’ risico op ar-
moede aan te geven. Het verschil tussen de 50% en 70%
toont hoeveel mensen zijn geconcentreerd net onder of
net boven de EU-indicator van 60%. Verschillende armoe-
delijnen hebben niet alleen invloed op de omvang, maar
ook op de samenstelling van de arme bevolking. In Neder-
land resulteert een verhoging van de armoedelijn van 50%
naar 60% van het mediaan inkomen bijvoorbeeld in een
aanzienlijke toename van arme alleenstaande ouders met
een bijstandsuitkering.4®

Van relatieve armoede naar AROPE

De relatieve norm voor armoede zegt weinig of niets over
hoeveel een huishouden feitelijk kan consumeren in de di-
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verse landen. Er is geen directie relatie met (basis)behoef-
ten van mensen.* In eenland met een lage levensstandaard
is het bedrag mogelijk niet genoeg om onontbeerlijke voe-
ding, kleding en huisvesting te bekostigen. Door grote
welvaartsverschillen kunnen mensen die in het ene land
arm zijn, in een ander land tot de niet-armen of zelfs de
welgestelden behoren. Van twee landen met dezelfde ge-
middelde inkomens is het armoedepercentage het laagst
in hetland met geringere inkomensongelijkheid. Een huis-
houden met constant inkomen kan door veranderende in-
komensongelijkheid in het ene jaar arm en in het andere
jaar niet-arm zijn. Volgens Scheeding is 50% van het medi-
aan inkomen te laag: het impliceert een armoedelijn onder
de helft van het gemiddelde in ongelijke maatschappijen
en heeft ook invloed op de rangorden van landen.s° Deze
rangorden zijn in de EU belangrijk binnen de gebruikte
open coordinatiemethode in het kader van het sociaal en
werkgelegenheidsbeleid.

De EU-norm, die armoede afmeet aan ongelijkheid,
leidt tot vreemde of ongeloofwaardige uitkomsten. Het
risico op armoede na 2004 in de rijke oude Eu-lidstaten
was bijvoorbeeld ongeveer even hoog als in de toegetre-
den relatief arme lidstaten.5' De armoede nam in sommige
mediterrane landen af tijdens de recente financiéle crisis
en de daaraan gekoppelde bezuinigingen. Dat kwam door-
dat het mediaan inkomen sterker daalde dan de inkomens
aan de onderkant.5* Het is mogelijk dat een laag inkomen
slechts tijdelijk is of dat mensen voldoende financieel
vermogen achter de hand hebben. Eveneens wordt an-
dere steun, bijvoorbeeld in natura en kwijtschelding van
lokale lasten, die de armoede kan verlichten, niet meege-
nomen. Bovendien is armoede meer dan alleen financiéle
armoede. Het is een cumulatie van achterstanden op het
gebied van inkomen, wonen, kennis, gezondheid, toegang
tot overheidsvoorzieningen, en kan daarom beter worden
gemeten met méér dan alleen een monetaire indicator en
streefcijfer.5® Meer nog dan armoede, is sociale uitsluiting
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multidimensioneel, waarachter maatschappelijke en in-
dividuele processen en mechanismen schuilgaan. Sociale
uitsluiting is een maatschappelijk verschijnsel dat veroor-
zaakt wordt door een gebrek aan toegang tot gemeen-
schapsbronnen.’* De relatief vage term en het multidi-
mensionele karakter maken het begrip aantrekkelijk in het
Europese debat. Regeringen geven niet graag toe dat er
armoede in hun land is. Het is breed genoeg om datgene te
incorporeren dat de lidstaten wensen mee te nemen. Maar
het biedt ook de mogelijkheid geen nieuw beleid te ont-
wikkelen en bestaand beleid te gebruiken om hun acties
te illustreren.5s Daarom wordt binnen de EU sinds enige
jaren het statische risico op inkomensarmoede aangevuld
met twee niet-monetaire factoren, die een aanwijzing zijn
voor sociale uitsluiting.

De ArROPE-voet, het aandeel van de totale bevolking
dat risico op armoede of sociale uitsluiting loopt, is de
centrale indicator voor het monitoren van de Europese
beleidsdoelstelling, de armoededoelstelling, binnen de EU
2020-strategie.5® Het risico op armoede of sociale uitslui-
ting, afgekort AROPE (At Risk Of Poverty and|or Social Ex-
clusion) betreft mensen die te maken krijgen met minstens
één van de volgende drie risico’s: risico op armoede, ern-
stige materiéle deprivatie of lage werkintensiteit.5” Perso-
nen worden slechts één keer geteld, zelfs als zij aanwezig
zijn in verschillende subindicatoren. De AROPE-voet is
enkele procentpunten hoger dan de oude inkomensar-
moedevoet. ‘Risico op armoede’ is een monetaire indica-
tor, een inkomen dat lager is dan 60% van het nationale
mediaan gestandaardiseerd beschikbaar inkomen (na so-
ciale overdrachten) (tachtig miljoen mensen in de EU).
Deze relatieve inkomensarmoedemaat blijft de kernmaat
binnen de 2020-doelstelling en domineert ook de armoe-
deanalyse op nationaal niveau.® ‘Lage werkintensiteit’ is
een arbeidsmarktindicator, en betreft mensen (0-59 jaar)
die in een huishouden leven waarvan de volwassenen (18-
59 jaar) 20% of minder van hun werkpotentieel werkzaam
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waren in het afgelopen jaar (veertig miljoen mensen in
de EU). Mensen met een ‘ernstige materiéle deprivatie’
missen in 2020 minstens vier van de negen volgende ele-
menten en zijn niet in staat om: huur of courante (water,
elektra) rekeningen te betalen, hun woning degelijk te ver-
warmen, onverwachte uitgaven te doen, om de twee dagen
vlees, vis of een proteinerijk alternatief te eten, per jaar
een week vakantie te nemen buitenshuis, een eigen auto te
kopen, een wasmachine te kopen, een kleurentelevisie te
kopen, of een telefoon te kopen (veertig miljoen mensen
inde EU).

Subjectieve methodes

De objectieve methode, waarbij een externe instantie of
waarnemer de armoedegrens bepaalt, doet geen recht aan
verschillen in beleving van armoede. Een persoon is arm
wanneer hij of zij zich arm voelt. Verondersteld wordt dat
individuen zelf het best hun eigen situatie kunnen beoor-
delen. Subjectieve grenzen zijn geloofwaardig.5® Vergele-
ken met de wettelijke en de relatieve methoden resulteert
de subjectieve methode in sociaal realistischer inkomens-
grenzen, omdat die grenzen gebaseerd zijn op de oordelen
van de bevolking. Dit levert een hogere norm op en dus
meer bestaanszekerheid dan de relatieve EU-norm.%°

In enquétes geven mensen hun mening over hun inko-
menssituatie. De vraagstellingen variéren. Vragen naar
‘voldoende inkomen’, ‘niet voldoende inkomen’ enzovoort
voor het huishouden om rond te komen — de armoede-
grens van Leiden (Leyden poverty line, LPL) — gaan bijvoor-
beeld over het minimale netto bedrag dat nodig is voor
het huishouden — de subjectieve armoedegrens (subjective
poverty line, spL) — of in welke mate (‘met veel moeite’,
‘heel gemakkelijk’) eindjes aan elkaar te knopen zijn — de
Centrum voor Sociaal Beleid (csB) armoedegrens.®' Een
procedure om hieruit een nationale armoedelijn te defini-
eren is de spL-methode.%? De jaarlijkse European Statistics
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on Income and Living Conditions-survey (EU-SILC) geor-
ganiseerd door Eurostat is een enquéte naar inkomens en
andere levensomstandigheden, met als voornaamste doel
het opstellen van vergelijkbare indicatoren (AROPE-voet)
binnen de EU. Het gaat hierbij onder meer om het aandeel
en aantal personen dat leeft in een huishouden waarvan
de referentiepersoon aangeeft dat men moeilijk tot zeer
moeilijk rondkomt met het beschikbare inkomen. Som-
mige EU-landen gebruiken alleen deze enquétedata, an-
dere ook administratieve data. De betrouwbaarheid van
de resultaten is ook om die reden beperkt. Doordat inko-
menstevredenheid niet alleen athangt van de hoogte van
het feitelijke inkomen zijn de antwoorden relatief instabiel
in de tijd. Verschillen in connotaties van bijvoorbeeld ‘mi-
nimaal’ en ‘rondkomen’ maken comparatief onderzoek
moeilijk.%

Van mediaan inkomen naar referentiebudgetten?

De objectieve armoedemaat gebaseerd op budgetmetho-
den is niet ontworpen voor vergelijking tussen landen.
Eind jaren tachtig concluderen Berghman e.a. dat het
begrip armoede in de geschiedenis en in de wetenschap-
pelijke literatuur een evolutie heeft doorgemaakt van een
meer absolute en objectieve omschrijving naar een meer
relatieve en subjectieve betekenis.% In reactie op de be-
perkingen van de relatieve en subjectieve methoden zijn
de budgetbenaderingen van armoede de laatste jaren weer
aan een comeback bezig.%5 De objectieve budgetmethode
houdt geen rekening met hogere behoeften als gevolg van
welvaartsstijging. De objectiviteit wordt betwijfeld; maat-
schappelijke preferenties en voorkeuren van onderzoekers
spelen een rol bij de afbakening van noodzakelijke goede-
ren en diensten. Het opstellen van budgetten voor verschil-
lende huishoudenstypen is bovendien zeer bewerkelijk.®¢
Onenigheid over de wijze waarop rekening moet worden
gehouden met de maatschappelijke verschillen tussen lan-
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den bij de meting van de armoede hebben ertoe geleid dat
recentelijk de zogenaamde referentiebudgetten de aan-
dacht trokken van de Europese Commissie.”” Moderne
referentiebudgetten gebruiken een totaal andere methode
om een financiéle ondergrens te bepalen. Het betreft bud-
getnormen die gebaseerd zijn op gedetailleerde noodza-
kelijke uitgavenpakketten (op het gebied van huisvesting,
voeding, kleding, enzovoort). De (expert)budgetstan-
daarden maken plaats voor consensuele preferentiebud-
getten.®® Het is geen referentiebudget voor alle inwoners,
maar het zijn flexibele referentiebudgetten voor sociale
participatie die vertrekken vanuit de individuele moge-
lijkheden. Zij variéren slechts door verschillen in institu-
tionele context, klimaat en geografische verschillen, door
de beschikbaarheid, kwaliteit en prijzen van goederen en
diensten en wat de levensstandaard of economische ont-
wikkeling betreft, alleen voor zover deze invloed hebben
op minimale bronnen voor sociale participatie. Op dit mo-
ment zijn deze internationale comparatieve data nog niet

beschikbaar.

DE WETTELIJKE METHODE EN VERANKERDE
ARMOEDE

De nationale wettelijke normen zijn absolute minimum-
bedragen nodig om in gangbare behoeften te voorzien.
De vormgeving en uitvoeringspraktijk (voorwaarden en
hoogte) van de bijstand verschillen aanzienlijk tussen de
0Eso-lidstaten.® Het bestaan van een wettelijk sociaal
minimuminkomen betekent dat armoede volgens deze
norm niet voorkomt in dat land. Maar niet iedereen die
recht heeft op bijstand krijgt dit ook. Het aantal armen is
groter dan het aantal bijstandsuitkeringen. Het risico op
armoede en de langdurige armoede zijn hoog onder men-
sen met een bijstandsuitkering.

Wettelijke sociale minimumuitkeringen zijn niet recht-
streeks gerelateerd aan behoeften van mensen; de hoog-
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tes van de beleidsmatige inkomensgrens zijn niet bepaald
op basis van budgetonderzoek. Wordt het bedrag gein-
dexeerd, dan is er sprake van een verankerde armoede-
norm. Daar het bestaansminimum het inkomen is dat ge-
garandeerd wordt, lijkt dit op het eerste gezicht een goede
kandidaat voor een (politiek gevalideerde) armoedenorm.”®
Dit is echter niet zonder meer vanzelfsprekend. Het niveau
van het bestaansminimum is het resultaat van politieke
besluitvorming, zonder garantie dat het voldoende is om
uit de armoede te blijven. Nederlandse gemeenten hante-
ren bijvoorbeeld een beleidsmatige inkomensgrens tus-
sen 110% en 130% van het sociaal minimum. Aanpassing
van de hoogte betekent ook dat vergelijking tussen jaren
weinig zinvol is. Een fundamenteler bezwaar tegen het ge-
bruik van de wettelijke methode is dat de resultaten van ar-
moedestudies vaak bedoeld zijn, of in ieder geval gebruikt
worden, om het armoedebeleid te kunnen beoordelen.
Het is dan onlogisch om een norm te hanteren die uit het
teitelijk gevoerde beleid afgeleid is; een onathankelijke in-
komensnorm is hiervoor nodig.”

De recente grote economische crisis heeft aangetoond
dat wanneer nationale economieén snel krimpen of groei-
en verankerde armoede een betere maat is dan relatieve
armoede. Hierbij worden absolute en relatieve armoede
gecombineerd. Bijvoorbeeld, de 60%-armoedegrens (wel-
vaartsvast) wordt verankerd in de tijd: de armoedelijn
wordt slechts aan de prijzen aangepast (koopkrachtvast).
De wettelijke armoedelijn en de lage-inkomensgrens in
Nederland zijn dus verankerde armoedelijnen. De relatie-
ve armoedelijn volgt de inkomensontwikkeling. Het risico
op armoede verandert hierdoor weinig bij een verbetering
of verslechtering van de economische omstandigheden.
Mede hierdoor veranderde in de 0Eso-landen in de pe-
riode voor en na de recente crisis het risico op armoede
nauwelijks. De verankerde armoede daarentegen daalde
aanzienlijk voor de grote crisis en steeg na de crisis aan-
zienlijk sneller dan de relatieve armoede.”
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CONCLUSIES

Er bestaat geen beste maatstaf voor armoede, omdat het
meten van armoede gebaseerd is op een aantal arbitraire
keuzes. De keuze van de armoedemaatstaf wordt behalve
door de cultuur bepaald door een wisselwerking tussen
de feitelijke situatie, de wetenschap en de politiek. Welke
de dominante factor is varieert in de tijd. Rond 1900 was
dat de zichtbare hoge armoede in Engeland die leidde tot
de eerste absolute armoedelijnen gebaseerd op basisbe-
hoeften. Anders dan in de Verenigde Staten, heeft zich in
Europa de afgelopen ruime eeuw een ontwikkeling voor-
gedaan van de budgetmethode, de wettelijke methode, de
relatieve methode naar de subjectieve methode voor de
bepaling van de armoedegrens en bij de vaststelling van de
armoedelijn van absoluut, objectief en materieel, naar rela-
tief, subjectief en immaterieel, mede onder invloed van de
groeiende welvaart en de Europese integratie. Recentelijk
is er weer een beweging terug naar de budgetmethode en
absolute koopkrachtvaste armoedenormen in Europa, dit
als gevolg van gebleken tekortkomingen van de relatieve
welvaartsvaste normen voor en na de recente economische
crisis en mondiaal onder invloed van de MD G’s, de Millen-
nium Development Goals.

Verschillende benaderingen geven verschillende ar-
moedepercentages. De verschillende definities en meet-
methoden vullen elkaar aan. Absolute armoede legt de
nadruk op de levensstandaard van arme mensen; relatieve
armoede maakt de politieke en sociale aspecten zichtbaar
en subjectieve armoede benadrukt de verschillen in indi-
viduele beleving van armoede. Het meervoudig armoede-
begrip biedt mogelijkheden om de dynamiek van armoede
te bestuderen. Het is aan te bevelen deze verschillende ma-
ten naast elkaar te gebruiken en te publiceren. Armoede is
een cumulatie van achterstanden, die niet met een getal of
streefcijfer te meten zijn, wel met een ‘dashboard’ aan sa-
menhangende armoede-indicatoren. Ondanks de verbre-
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ding richting onvolwaardig burgerschap blijft inkomens-
armoede op huishoudniveau de dominante factor voor het
meten van armoede in onderzoek en binnen beleid.
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