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1. Auftrag und Vorgehensweise

Auftrag

Auf Grundlage des Senatsbeschlusses vom 03.11.2015 wurde das Institut Arbeit und Wirt-
schaft (iaw) von der Senatorin fiir Soziales, Jugend, Frauen, Integration und Sport (SJFIS) mit
der Bilanzierung bisheriger Aktivitditen und Mallnahmen zur Verbesserung der sozialen Lage
von benachteiligten Menschen bzw. Gruppen in Bremen beauftragt. Der Senat der Freien
Hansestadt Bremen reagierte damit auf zwei vorgangige Entwicklungen: Zum einen wurde
festgestellt, dass sich die problematische Entwicklung von Armut und ungleichen Teilha-
bechancen seit den gravierenden Strukturwandelumbriichen der 1970er bis 1990er Jahre
trotz relativer wirtschaftlicher Erholung auch wahrend der ersten Dekade des 21. Jahrhun-
derts in Bremen fortgesetzt, z. T. sogar noch verstarkt hatte. Zum anderen war gerade die-
ser Umstand Ausloser fir intensivierte Debatten und Bemihungen, der regionalen Armuts-
entwicklung wirksame MalRnahmen entgegenzusetzen.

Angesichts der Vielfalt von z. T. neu etablierten, z. T. fortgeschriebenen und/oder modifi-
zierten sozial- und armutspolitischen Anstrengungen in den relevanten Politikfeldern ent-
stand ein Bedarf an systematischer Bewertung dieser politischen Initiativen. Vor diesem
Hintergrund forderte die Bremische Biirgerschaft den Senat auf, bis zum Sommer 2016
einen Bericht vorzulegen, der lber die Umsetzung der im Abschlussbericht des , Ausschus-
ses zur Bekampfung und Pravention von Armut und sozialer Spaltung” empfohlenen MaR-
nahmen zur Bekampfung und Pravention von Armut Auskunft gibt. Dieser Bericht sollte die
bisher eingeleiteten Strategien und MaBnahmen in fiinf Handlungsfeldern auffiihren, ihre
Ergebnisse und Wirksamkeit benennen und darstellen, mit welcher Prioritdt der Senat die
weiteren Umsetzungsschritte plant. Ferner hat auch der Senat in seinem 2. Armuts- und
Reichtumsbericht den Bedarf einer Evaluation der Armutsbekdampfung in Bremen formu-
liert.

In dem Senatsbeschluss, der dieser Studie zugrunde liegt, wird mithin die Senatorin flr
Soziales, Jugend, Frauen, Integration und Sport um eine , Evaluation” von MaBnahmen und
Malnahmevorschlagen gebeten. Dabei ist jedoch zu beachten, dass in einem kurz- bis mit-
telfristigen Zeitrahmen nur begrenzte Moglichkeiten einer Evaluation bestehen. Eine Unter-
suchung von strikten Kausalzusammenhangen zwischen MalRnahmen und Wirkungen ist im
Bereich sozialer Verhéltnisse kaum moglich bzw. ware — zumal bei einer groRen Zahl sehr
unterschiedlicher EinzelmaBnahmen — mit einem unverhaltnismaRigen Erhebungsaufwand
verbunden und zum anderen ist bei vielen sozialen/sozialpolitischen Interventionen damit
zu rechnen, dass sie erst in langerfristigen Verlaufen Wirkungen entfalten. Eine valide Pri-
fung der Wirkungen von bestimmten MalRnahmen setzt zudem einen enormen methodi-
schen Aufwand — z. B. den Einsatz von Kontrollgruppen — voraus, der weder finanzierbar
noch legitimierbar wéare. Zudem stehen Wanderungsbewegungen der Bevdlkerung einem
direkten Rickschluss von sozialstrukturellen Veranderungen auf gesamtstadtischer oder
Ortsteilebene zu einzelnen MaBnahmen eher entgegen.

Insofern wurde die Aufgabenstellung dahin gehend prazisiert, dass — anhand ausgewahlter
Beispielbereiche — eine Bilanz der Armutspolitik in Bremen seit dem Ende der 2000er Jahre
zu erarbeiten sei. In einer einjahrigen Studie sollte daher gepriift und eingeschatzt werden,
inwieweit die einschldagigen und wahrend dieser Phase eingeleiteten Aktivitaten problem-
adaquat, zielgerichtet, wirksam und verhaltnismaRig waren bzw. sind.



Auf dieser Grundlage sollten Hinweise fir gegebenenfalls erforderliche Nachjustierungen
erarbeitet und Vorschlage fiir zuklinftige strategische Leitlinien der Armutspolitik in Bremen
abgeleitet werden. Da bei der Umsetzung politisch begriindeter Mallnahmen immer auch
die institutionellen Praktiken und Verfahrensweisen eine wichtige Rolle spielen, wurden die
Praktiker/-innen sowie strategischen Akteure in diesem Feld mit ihren Einschatzungen zur
Steuerung und Umsetzung an der Bilanzierung intensiv beteiligt. Die Fragestellungen sind
im Einzelnen:

1. Wie haben sich Angebotsstrukturen der Armutsbekdmpfung entwickelt; welche MaR-
nahmen sind ergriffen worden?

2. Wie haben sich Armut und Ungleichheit in Bremen in den vergangenen Jahren, d. h. seit
Beginn der ,,neuen politischen Aufmerksamkeit” entwickelt?

3. Welche Zusammenhénge zwischen 1. und 2. kdnnen belegt/vermutet werden? Wie be-
werten die beteiligten Akteure selbst den Erfolg?

4. Wie sind die Steuerungs- und Umsetzungsstrukturen der Armutsbekampfung zu bewer-
ten? Gibt es Ansatze fiir Verbesserungsmaoglichkeiten?

5. Wie sind die verfolgten und vorgeschlagenen Ansdtze, MalRnahmen und Schwerpunkt-
setzungen vor dem Hintergrund eigener Zielsetzungen, fachlicher Empfehlungen und den
Ansdtzen anderer GroRstadte insgesamt zu bewerten?

6. Welche Schlussfolgerungen/Empfehlungen lassen sich daraus ableiten?

Operationalisierung

L»Armut” ist gleichermalien soziale Realitdt wie gesellschaftliche Konstruktion. Hergestellt
wird Armut zum einen durch aktives Handeln — etwa durch die Zuteilung von Berufschan-
cen im Bildungssystem oder durch Vernichtung von Arbeitsplatzen und Entlassungen aus
Beschaftigungsverhaltnissen — oder durch Unterlassen, beispielsweise bei mangelnder Vor-
sorge vor Altersarmut. Zum anderen kann es — auf der Ebene des Individuums — das Eintref-
fen oder gar Zusammentreffen von sozialen Risikoereignissen sein, das nicht von den sozial-
staatlichen Vorsorgemechanismen kompensiert werden kann und deshalb zu Briichen und
Verwerfungen im biografischen Verlauf fihrt. Konstruiert wird Armut aber auch in einem
zweiten Sinne, denn alle konkreten Fragen und Bewertungen rund um Armut sind kontin-
gent und niemals unumstritten. Selbst die vermeintlich klaren rechtlichen Festlegungen von
beispielsweise ,Bedirftigkeit” oder ,Leistungsberechtigung” in der Sozialgesetzgebung
unterliegen stetigen Veranderungen und werden keineswegs Uberall akzeptiert. Was fir
Recht und Gesetz gilt, gilt erst recht fiir soziale Normen: Welches Niveau der Lebensfiihrung
als ,,Armut” bezeichnet wird und welche sozialen Lagen sich oberhalb oder unterhalb eines
wie auch immer definierten Armutsniveaus bewegen, ist Gegenstand anhaltender und
kaum je abgeschlossener sachlicher und methodischer Debatten.

Vor dem beschriebenen Hintergrund erscheint es unmittelbar einleuchtend, dass Armut
nicht durch Politik beseitigt werden kann und unter den aktuellen Bedingungen sind auch
die Sozialsysteme in Deutschland nicht in der Lage, Individuen beim Eintreten sozialer Risi-
ken dauerhaft und wirksam vor dem Abrutschen in Armut zu schiitzen. Wenn also von , Ar-
mutsbekdampfung” die Rede ist, geht es — zumal auf lokaler oder regionaler Ebene — im We-



sentlichen um drei Optionen: Méglich erscheint es immerhin, mittels politischer MaRnah-
men und Interventionen (analog Holz 2010: 109):

e Armutspriivention zu betreiben, d. h. die Blrger/-innen zu befihigen, sich selbst in der
Gesellschaft einen sozialen Status jenseits von Armutslagen zu erarbeiten. Unter diesem
Gesichtspunkt der Armutspravention ist flir lokale Politik vor allem die Vermittlung ei-
ner Chancen eréffnenden Bildung und Ausbildung von Bedeutung — zumal die erkenn-
baren Entwicklungen in Arbeitswelt und Gesellschaft in die Richtung gehen, dass Bil-
dung fir jede Art von gesellschaftlichem Status zunehmend wichtig wird. Aus diesem
Grund wird in der vorliegenden Studie die Kita- und Grundschulversorgung als exempla-
risches Politikfeld betrachtet.

e Auswege aus Armut lassen sich anbieten und férdern, indem betroffenen und benach-
teiligten Personen der Zugang zu gesellschaftlich integrierenden und sozial stabilisie-
renden Institutionen ermdoglicht bzw. erleichtert wird. Da fiir die allermeisten Menschen
Einkommen und sozialer Status in entscheidendem Malle nach wie vor von der Er-
werbsintegration abhangen, ist die Eingliederung in eine organisierte Beschaftigung hier
von zentraler Bedeutung. Unter diesem Gesichtspunkt sind insbesondere die Bemihun-
gen um die Erwerbsintegration von Langzeitarbeitslosen ein besonders wichtiges Politik-
feld, das daher als Beispiel flr die Praxis der Beschaftigungsforderung herangezogen
wird.

e Armutslagen und —folgen abzumildern, erscheint schlieflich als notwendige gesell-
schaftliche Aufgabe, um die haufig mit Armut verbundenen Erfahrungen von alltagli-
chem materiellen Mangel und gesellschaftlicher Nichtbeachtung, Ausgrenzung, Benach-
teiligung sowie Diskriminierung maoglichst gering zu halten und demgegeniiber die Po-
tenziale zur Selbstorganisation, Selbstachtung und Selbstwirksamkeit von Individuen
und sozialen Gruppen zu férdern. Ein wesentlicher Bereich der Benachteiligung durch
Armut ist die Wohnungsversorgung, durch die sich zum einen die soziale Lage in unzu-
langlichen Wohnverhaltnissen ausdriickt und zum anderen die Verteilungsmechanismen
des Wohnungsmarktes fir eine rdumliche Konzentration von Armutslagen sorgen. Inso-
fern sind neben der Wohnungs(bau)politik auch die Potenziale der sozialen Stadtpolitik
bzw. der Stadtentwicklungspolitik zu betrachten, wenn es darum geht, Armutsfolgen
einzugrenzen.

Ziele, Ressourcen, Handlungsspielraume und Erfolge bzw. Misserfolge von lokaler Armuts-
politik lassen sich nur mit Blick auf konkrete stadtpolitische Handlungsfelder bestimmen
und bewerten. In einer Programmdimension werden daher mittels datengestitzter Analyse
und Auswertung relevanter Dokumente die Ziele und politischen Begriindungen, die Projek-
te und Programme der beteiligten Akteure und Institutionen sowie die tatsichliche Ent-
wicklung von Armut im Lande Bremen betrachtet. Anhand von Indikatoren und statisti-
schen Daten fir die drei Bereiche Bildung, Arbeit und Wohnen/Stadtentwicklung (erganzt
um einige Daten zum Bereich Gesundheit) wird zunachst die allgemeine Entwicklung der
Sozialstruktur und der sozialen Spreizung wahrend des Untersuchungszeitraums in den
Blick genommen. Ein weiteres Kapitel widmet sich der Entwicklung von Segregation, d. h.
der rdumlichen Verteilung von Armut und Ungleichheit Giber die Stddte Bremen und Bre-
merhaven. Die Entwicklung von politischer und kultureller Partizipation, der Teilhabechan-
cen und des sozialen Zusammenhalts, die fir Entstehung wie auch fir Formen und Folgen
von Armut von groRRer Bedeutung sind, sind schlieRlich ebenfalls Gegenstand der Darstel-
lung in der Programmdimension.



Eine rein daten- und dokumentengestiitzte Analyse erbringt allerdings nur wenig Aufschlis-
se Uber die Umsetzungsbedingungen, unter denen politisch gewollte bzw. beschlossene
Interventionen entstehen und durchgefiihrt werden. Zur Bewertung und Bilanzierung von
Armutspolitik in den exemplarischen Handlungsfeldern gehoren daher auch Fragen nach
der praktischen Umsetzung bzw. den Umsetzungsbedingungen von armutspolitischen
Malnahmen. Diese Prozessdimension — Verfahrensweisen, Regeln, Strukturen, Organisati-
onsformen etc. — ist von enormer Bedeutung fiir die praktische Wirksamkeit von MaRnah-
men, also fiir die Zielerreichung. Diese Dimension von Armutspolitik wurde in der vorlie-
genden Studie vor allem durch die Befragung von Experten bzw. Expertinnen aus exempla-
rischen Politikfeldern beleuchtet: Qualitat der Kita- und Grundschulversorgung als Beispiel
flir armutspraventive Interventionen, BeschaftigungsmaRnahmen fiir Langzeitleistungsbe-
ziehende als Beispiel flir Erwerbsintegration sowie Wohnungs- und Stadtteilpolitik fur die
Kompensation von Armutsfolgen (siehe Interviewdokumentation im Anhang).

Dabei war von Interesse, an welchen Ziel- und Qualitatskriterien die einschlagigen Instituti-
onen selbst ihre Arbeit bemessen, ob Informationen, Evaluationen und andere Entschei-
dungsgrundlagen ausreichend fiir eine evidenzbasierte Politik erscheinen, ob Planungs- und
Steuerungsprozesse als effizient eingeschatzt werden oder ob die zur Verfligung stehenden
Ressourcen den Aufgaben und Zielen als angemessen beurteilt werden.

Methodik

Armutspolitik gehort fraglos zu denjenigen Themen und Gegenstanden, die immer gesell-
schaftlich umstritten sind und sich aus der Perspektive verschiedener Akteure bzw. Institu-
tionen teilweise recht unterschiedlich darstellen. Dies gilt im Zusammenhang der vorlie-
genden Studie umso mehr als nicht zuletzt auch Bewertungen und Einschatzungen zu Erfol-
gen und Misserfolgen in einem schwierigen Politikfeld gefragt sind.

Die Aufgabe von Wissenschaft kann hier nur darin bestehen, mit geeigneten methodischen
Vorkehrungen und kritischer Analyse dafiir zu sorgen, dass ein plausibles Bild der Wirklich-
keit jenseits individueller Sichtweisen und Einschatzungen erkennbar wird. Zur Umsetzung
des Vorhabens kam daher ein Mixed-Method-Design zur Anwendung; es wurden unter-
schiedliche Typen von Daten aus verschiedenen Quellen - Kennzahlen aus diversen statisti-
schen Quellen, inhaltsanalytische Auswertungen von Dokumenten, wie beispielsweise De-
putationsvorlagen, Parlamentsanfragen, Berichten etc. sowie ausfiihrliche direkte Inter-
views und erganzende Telefoninterviews mit zahlreichen Expertinnen und Experten aus den
relevanten gesellschaftlichen Bereichen — erhoben und ausgewertet. Die einzelnen Auswer-
tungsschritte sind dabei aufeinander bezogen, so dass sich die verschiedenen Datentypen
und Erhebungsmethoden gegenseitig erganzen und kontrollieren. Insofern basieren die in
den Kapiteln 4 und 6 formulierten Einschatzungen, Ergebnisse und Empfehlungen in keinem
Fall lediglich auf den Darstellungen singuldrer Akteure, sondern stellen Positionen des Un-
tersuchungsteams dar, die nach kritischer Abgleichung und Wirdigung aller verfligbaren
Informationen - und intensiver Riickkoppelung mit den zustandigen Verwaltungsressorts in
thematischen Round-Table-Gesprédchen - gewonnen wurden.

Im Einzelnen wurden die folgenden Erhebungsmethoden kombiniert (eine genauere Be-
schreibung der einzelnen Arbeitsschritte, Erhebungsinstrumente, Indikatoren ist der Doku-
mentation im Anhang zu entnehmen):



Kennzahlenanalyse

Verschiedene Kennzahlen zur Armutsentwicklung in Bremen wurden in ihrer mittelfristigen
Entwicklung und im Vergleich zu anderen GroRstadten analysiert. Dazu gehoren (1.) Indika-
toren, die iber Art und Umfang von Armut sowie die Entwicklung der Sozialstruktur insge-
samt und insbesondere Uber die soziale Spreizung in Bremen Auskunft geben (z. B. Daten
zur Einkommensentwicklung). Um (2.) das Ausmal® der rdumlichen Verteilung von Armut
Uber das Land Bremen einschdtzen zu kdnnen, wurde in Anlehnung an den 2. Armuts- und
Reichtumsbericht fiir die Stadt Bremen derjenige Indikatorensatz zur Beurteilung der Ent-
wicklung von Ortsteilen zwischen 2011 und 2015 herangezogen und aufbereitet, der auch
im ,,Monitoring Soziale Stadtentwicklung” genutzt wird. Fiir Bremerhaven wurde das mit
vergleichbaren Indikatoren berechnete ,Sozialrdumliche Monitoring fiir die Stadt Bremer-
haven” der Jahre 2014 und 2017 herangezogen. Die (3.) mit Armutslagen eng verkniipften
Benachteiligungen bei politischer und kultureller Teilhabe sowie sozialer Integration stellen
schon fiir sich genommen ein komplexes Problemfeld dar. Zentrale Aspekte dieses Prob-
lemfelds wurden exemplarisch mithilfe von Kennziffern zur Wahlbeteiligung, zur Nutzung
der stadtischen Bibliotheken und zum sozialen Zusammenhalt in der Stadt erschlossen.

Quellenanalyse

Auf Basis vorliegender Dokumente wurde eine Systematisierung der laufenden Armutspra-
ventionsmallnahmen in Bremen entwickelt. Ziel der Analysen ist grundsatzlich eine Bewer-
tung von Zielerreichungsgraden. Ziele und Bewertungskriterien und -mafistdbe konnen
dabei allerdings sehr unterschiedlich gewahlt und gehandhabt werden. Deshalb ist es fir
das Verstandnis von Evaluationsstudien von zentraler Bedeutung, diese Mal3stdbe offen zu
legen. In der vorliegenden Studie kommen folgende BewertungsmaRstabe zur Anwendung:

Selbst gesetzte Ziele: In relevanten Dokumenten (Blrgerschafts- und Senatsbeschliisse zur
Armutspravention bzw. -bekdampfung, Programm- und Controllingdokumente etc.) werden
explizite oder implizite Zielformulierungen identifiziert und mit den Zielformulierungen der
befragten Experten und Expertinnen abgeglichen.

Qualitétskriterien in der einschldgigen Fachliteratur: Der Erfolg (oder Misserfolg) von
durchgefiihrten oder eingeleiteten Interventionen zur Armutsbekampfung kann auch mit-
tels fachlicher Empfehlungen und theoretischer Erwagungen zu den normativen Grundla-
gen von Armutspolitik(en) bewertet werden. Beispielsweise lasst sich die Qualitdt der Aus-
gestaltung von Kindertagesbetreuung im Kontext der Armutspravention mithilfe von sechs
Analysekriterien (Bohme 2016; Bohme 2017) einschatzen. Das gleiche gilt etwa fir den
Ausbau von Ganztagsgrundschulen (Willems 2013; Prigge/Bohme 2014a; Baumbhei-
er/Fortmann/Warsewa 2013) sowie fiir Ansatze der Sprachférderung (Schriinder-Lenzen
2009; Koch/Loser/Lutje-Klose 2010; Lisker 2011) und andere fachpolitische Interventionen.

Zielerreichung in vergleichbaren GrofSstédten: SchlieBlich ergibt sich ein relativer Qualitats-
mafstab aus dem Vergleich mit durchgefiihrten bzw. vorgeschlagenen Konzepten und ar-
mutspolitischen Strategien anderer GroRstddte (z. B. Dortmund, Nirnberg, Hannover). Die
dort verfolgten Ansatze und Strategien sowie deren berichtete oder evaluierte Wirksamkeit
werden mit entsprechenden Praktiken in Bremen verglichen (analog Prigge/Bohme 2013).

Experten-/Expertinneninterviews

Auf dieser Grundlage wurde der Einfluss der institutionellen und organisatorischen Steue-
rungs- und Umsetzungsstrukturen — etwa der ressortiibergreifenden Kooperation — auf den



Erfolg von MaRnahmen der Armutsbekdmpfung bewertet. Aus rund 30 teilstandardisierten
Leitfadeninterviews mit Reprasentant/-innen aus einem breiten Spektrum von einschlagi-
gen Senatsressorts, Tragerinstitutionen und Verbanden bis zu Stadtteilinitiativen und Quar-
tiersmanager/-innen konnten wesentliche Erkenntnisse Uber die Unterschiede und Ge-
meinsamkeiten der Umsetzungsbedingungen in den drei exemplarischen Handlungsfeldern
(Bildung, Arbeit, Wohnen/Stadtentwicklung) gewonnen werden. Erganzt wurden die Exper-
tengesprache durch acht ausfihrliche Telefoninterviews mit den Ortsamtsleitern und -
leiterinnen von Ortsteilen mit besonders auffalligen Entwicklungsdynamiken.

Round-Table-Gespriiche mit Akteuren der Armutsbekdmpfung

Auf Basis von Programmanalyse und Prozessanalyse fanden schlieflich drei Fachgesprache
mit Praktiker/-innen aus zentralen Feldern der Armutsbekdampfung statt. Darin wurden die
Befunde aus den vorangegangenen Erhebungsschritten vorgestellt und vor dem Hinter-
grund von Praxiserfahrungen aus verschiedenen Bereichen erganzt und kontrolliert. MaR-
nahmen und Aktivitdten des Senats bzw. der Senatsbehérden und weiterer Akteure wurden
hierbei nicht nur im Hinblick auf Wirkungen, sondern auch auf konkrete Stdrken und
Schwachen bewertet, um daraus Hinweise fiir zukiinftige Strategien zu destillieren.



2. Debatten, Aktivitdaten, Konzepte zur Armuts- und sozialen Stadt-
politik in Bremen

2.1 Neue politische Aufmerksamkeit

Zum Thema Armutsbekdampfung lassen sich in Bremen seit etwa 2009/2010 vermehrt Initia-
tiven und Programme sowie zahlreiche EinzelmalRnahmen identifizieren. Dariliber hinaus
liegen mehrere Positionspapiere und Vorschlage zur zukiinftigen Ausrichtung der Armuts-
bekdampfung vor. Dazu gehoéren beispielsweise im Einzelnen:

Erster und Zweiter Armuts- und Reichtumsbericht des Senats

Im Jahr 2009 legte der Bremer Senat erstmals einen Armuts- und Reichtumsbericht zu den
Lebenslagen in Bremen vor. Nachdem der Senat den Bericht vorgelegt und veroffentlicht
hatte, wurden weitergehende Senats- und Biirgerschaftsbeschliisse gefasst. So wurden die
Ressorts beauftragt, die im Bericht genannten MaRnahmen weiterzuentwickeln und einen
Vorschlag fur eine bessere Verzahnung der dargestellten MaBnahmen — mit einem Schwer-
punkt auf der Stadtteilebene — vorzulegen. Ein weiterer Beschluss wurde zu der Forderung
der Birgerschaft gefasst, die im Bericht ,Lebenslagen in Bremen” dargestellten Strategien
gegen Segregation und Ausgrenzung in ressortlibergreifende MalBnahmen zu Uberfiihren
und der Biirgerschaft Prioritaten fiir die Umsetzung der Mallnahmen vorzuschlagen.

Im Januar 2015 legte der Bremer Senat den 2. Bremer Armuts- und Reichtumsbericht vor.
Dieser enthalt neben einer Datenfortschreibung auf gesamtstadtischer und sozialraumli-
cher Ebene auch eine Zusammenfassung mit einem Ausblick. Darin werden die aus der Ge-
samtsituation abzuleitenden Strategien auf Bundes-, Landes- und kommunaler Ebene dar-
gestellt. Als Zusammenfassung und Ausblick wird im Kapitel 5 eine Evaluation empfohlen,
um die im Bericht explizit und implizit genannten Ziele und MaBnahmen zu (berpriifen,
damit die vorhandenen Handlungsansatze des Landes Bremen zur Armutspravention und
Armutsbekampfung kiinftig noch zielgerichteter und wirksamer ausgestaltet werden kon-
nen. Die Blirgerschaft hatte dariiber hinaus Priifauftrage zu einzelnen Punkten an den Senat
gegeben. Auf diese Fragen antworteten die zustandigen Fachressorts. Ein ressortibergrei-
fendes Pilotprojekt zur exemplarischen Entwicklung von MalRnahmen zur Armutsbekamp-
fung mit dem Titel ,Zusammen gegen Armut und Benachteiligung” (ZugABe) wurde in ei-
nem Stadtteil (Huchting) durchgefihrt. Dariber hinaus wurden Kennzahlen aus dem Ar-
muts- und Reichtumsbericht zu den einzelnen Lebenslagen in einem Datenreport fortge-
schrieben.

Sessionsthema Armut der Bremischen Evangelischen Kirche

Die Bremische Evangelische Kirche wahlte fiir die Session 2007 bis 2013 das Thema , Armut
und Reichtum in Bremen — Gemeinsam filir eine soziale Stadt” aus. In diesem Zusammen-
hang fanden 30 Projekte in 26 Gemeinden und eine Vielzahl an Veranstaltungen statt.
Exemplarische Beispiele stellen das ,Zuhause fiir Kinder” als offenes Angebot fiir Kinder
und Jugendliche in Huchting, die Bremer Suppenengel oder das Multiplikatorenprojekt
,Stadtteilmutter und Stadtteilvater” dar.

Erste, zweite und dritte Bremer Armutskonferenz

Parallel zu den Aktivitdten des Senats, der Bilirgerschaft und der BEK begann 2012 ein tra-
geribergreifendes zivilgesellschaftliches Blndnis mit der Organisation der 1. Bremer Ar-
mutskonferenz. Diese fand am 19.11.2013 unter dem Titel ,,Chancen fiir Kinder” statt. Ziel



war es, eine Bestandsaufnahme zur Armutspravention in Bremen mit dem Fokus auf Kin-
derarmut vorzunehmen und in der Diskussion von Wissenschaft und Praxis Perspektiven fiir
die strategische Ausrichtung der Armutsbekdampfung in Bremen zu entwickeln. Das Konfe-
renzpapier systematisierte verschiedene Forderungen in Hinblick auf die Kinderarmutspra-
vention in Bremen. Dabei wurde u. a. die Einrichtung einer Steuerungs- und Koordinie-
rungsstelle fir das Thema Armutsbekdampfung, die Verbesserung der sozialen Infrastruktur
fir Kinder in sozial benachteiligten Quartieren, eine Verstarkung von Foérder- und Unter-
stltzungsstrukturen in Kindertagesbetreuung und Schule sowie die Starkung der Teilhabe-
moglichkeiten von Kindern empfohlen.

Im Februar 2016 fand unter dem Motto ,Alle Jugendlichen befdhigen” die 2. Bremer Ar-
mutskonferenz des trageriibergreifenden Initiativkreises statt. Ziel war es, an das Thema
der 1. Bremer Armutskonferenz anzuschliefen und mithilfe von Fachvortragen und thema-
tischen Workshops die Gefahrdung von Jugendlichen durch Armut in ihren verschiedenen
Lebens-, Bildungs- und Ausbildungssituationen zu diskutieren und erforderliche Malinah-
men zu erortern. Die Veranstalter/-innen mahnen in ihrem Abschlusspapier u. a. Verbesse-
rungen in der Berufsvorbereitung, im Ausbildungssystem, bei der stadtteilbezogenen Ju-
gendarbeit und fir junge Gefliichtete an. Ferner werden die Rahmenbedingungen des SGB
Il fir unter 25-Jahrige kritisiert.

Die dritte und bisher letzte Bremer Armutskonferenz wurde im Februar 2018 unter dem
Titel ,Armut macht krank — Krankheit macht arm“ durchgefiihrt. Hierbei ging es darum, den
engen Zusammenhang von prekaren Lebenslagen und gesundheitlichen Defiziten aufzuzei-
gen, um hieraus Forderungen fiir die kommunale Gesundheitspolitik abzuleiten. Vorschlage
betreffen eine verbesserte Landesgesundheitsberichterstattung, eine gerechtere sozial-
raumliche Verteilung von Arzten/Arztinnen, die Verzahnung von Gesundheitsférderung mit
Regeleinrichtungen wie z. B. Kindertagesstatten, Schulen und Senioreneinrichtungen sowie
die Blindelung und Koordinierung von Aktivitdaten in einem Biindnis fir Gesundheit.

Biindnis fiir sozialen Zusammenhalt

Als Reaktion auf die 1. Bremer Armutskonferenz initiierte der damalige Blrgermeister
Bohrnsen gemeinsam mit Sozialsenatorin Stahmann das ,Blindnis fiir sozialen Zusammen-
halt”. In diesem Gremium wurden die Empfehlungen der Armutskonferenz gemeinsam mit
Fachverwaltungen, Biirgerschaftsfraktionen sowie Verbandsvertretern und -vertreterinnen
diskutiert. Unter anderem wurden in der Phase des Blindnisses der sozialrdumliche Ausbau
und die Weiterentwicklung der Kindertagesbetreuung, die Ausweitung der Sprachférde-
rung, die Schaffung von Ausbildungsplatzen fiir gefliichtete Jugendliche sowie die Einfiih-
rung des Bremen-Passes initiiert. Nach der Birgerschaftswahl 2015 endete das Biindnis.

Ausschuss der Bremischen Blirgerschaft zur Bekdmpfung und Prévention von Armut und
sozialer Spaltung

Um Armut entschieden entgegenzutreten und den gesellschaftlichen Zusammenhalt zu
starken, setzte die Bremische Blrgerschaft in der letzten Legislaturperiode den , Ausschuss
zur Bekampfung und Pravention von Armut und sozialer Spaltung” ein. Der Ausschuss be-
fasste sich ein Jahr lang ausfiihrlich mit den Ursachen der Entstehung von Armut und beriet
gleichzeitig MaRnahmen zur Bekdmpfung und Pravention von Armut. Dabei wurde insbe-
sondere die Armutsgefdahrdung von Kindern und Jugendlichen sowie der Bevdlkerung mit
Migrationsbiografie in den Blick genommen. Zudem wurde untersucht, welche Rolle der
(frihkindlichen) Bildung, der Beschaftigungssituation und den sozialrdumlichen Strukturen



zukommt. Die Ergebnisse und Empfehlungen, die in hohem MaRe fraktionsiibergreifend
beschlossen wurden, liegen im Abschlussbericht des Ausschusses vor (Drs. 18/1815). Sie
zeigen auf, dass Menschen, die von finanzieller Armut betroffen sind, oftmals auch eine
Haufung von Problemlagen aufweisen, welche die personlichen Entwicklungschancen wie
auch die gleichberechtigte Teilhabe an der Gesellschaft stark gefahrden. Auerdem be-
nennt der Bericht Handlungsempfehlungen, wie die Armutsbekdmpfung und -pravention
aus Sicht des Ausschusses in Zukunft erfolgen sollte. Zu vielen der Empfehlungen, die der
Ausschuss formuliert hat, sind bereits MalRnahmen eingeleitet worden, die aber auf ihre
Wirksamkeit Gberprift und entsprechend fortgeschrieben werden missen.

ZUKUNFT.BREMEN 2035: Struktur- und Landesentwicklungspolitik fiir die folgenden Jahre

Mit der Neuordnung der Bund-Lander-Finanzen ergeben sich fiir Bremen ab 2020 neue
Gestaltungsspielrdaume (Projektbiiro Zukunftskommission 2018): Durch die zusatzlichen
Finanzmittel werden Bremen und Bremerhaven in die Lage versetzt, die Strategie der
»wachsenden Stadte” weiter zu intensivieren und die Selbststandigkeit des Bundeslandes
finanzpolitisch dauerhaft abzusichern. Dafir gilt es, die Attraktivitdt und Anziehungskraft
von Bremen und Bremerhaven weiter zu erhohen, um sowohl die Bevélkerungszahl als
auch die Wirtschafts- und Arbeitsmarktdaten dauerhaft zu verbessern. Um dies zu errei-
chen, miissen Bremen und Bremerhaven die Leistungen, Standards und Qualitdten attrakti-
ver Wohn-, Wirtschafts-, Bildungs-, Wissenschafts- und Arbeitsorte bieten, die Bindungs-
kraft der Wirtschafts- und Wohnstandorte stirken und neue Birger/-innen und Unterneh-
men gewinnen. Um bremenspezifische Antworten zu finden, wie Bremen gleichwertige
Lebensverhdltnisse im Land Bremen gewahrleisten, die entwickelten Standortqualitdten
erhalten und ausbauen, die Lebensqualitat verbessern, die soziale Spaltung und die verfes-
tigte Armut in Teilen unserer Stadte reduzieren, gesellschaftliche Verdanderungsprozesse
gestalten und auf 6kologische Aspekte reagieren kann, hat der Senat der Freien Hansestadt
Bremen 2017 eine Zukunftskommission 2035 eingerichtet. In den drei Kernthemen: Infra-
struktur, Stadtentwicklung und Qualifizierung sollen unter Einbezug zivilgesellschaftlicher
Akteure und bisher vorliegender Konzeptpapiere der Senatsressorts bis Herbst 2018 ent-
sprechende Vorschlage zur Entwicklung Bremens erarbeitet werden. Wenngleich Armut
dabei nicht dezidiert in der Themenstruktur verankert ist, so flie3t es doch als Querschnitts-
thema implizit in die drei genannten Handlungsfelder ein. Unter anderen befasste sich die
Perspektivgruppe Stadtentwicklung in ihrem Fachhearing mit Fragestellungen der Urbani-
sierung und des sozialen Wohnungsbaus, der Bildungsgerechtigkeit und des sozialen Zu-
sammenhalts. Zu erwarten ist daher, dass die Ergebnisse der Zukunftskommission auch
Vorschldge in Bezug zum Thema Armutspravention umfassen werden.



Abbildung 1: Zeitleiste MaBnahmen der Armutsberichterstattungen und Aktivitaten in Bremen
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2.2  Auswertung der Mafinahmenkataloge

Sowohl der 2. Armuts- und Reichtumsbericht (2015; ARB) als auch der Bericht des Blrger-
schaftsausschusses zur Bekampfung und Pravention von Armut und sozialer Spaltung ver-
zeichnen eine umfangreiche Liste von MaRBnahmen, die die gesamten Handlungsfelder einer
kommunalen und Landesarmutspolitik abdecken. Wahrend der MaRnahmenkatalog des 2.
Armuts- und Reichtumsberichts auch die bereits 2009 im 1. Armuts- und Reichtumsbericht
aufgefiihrten MaBnahmen enthalt und auf der Grundlage einer Umfrage bei allen Senats-
ressorts deren Umsetzungsstand beschreibt, verzeichnet der Bericht des Parlamentsaus-
schusses die dort verabschiedeten MaRnahmenempfehlungen.

Beide Kataloge dokumentieren allein durch ihren Umfang einen beeindruckenden Einfalls-
reichtum der zustandigen politischen Akteure wie auch der bremischen Verwaltung, auch
wenn sie sich - verstandlicherweise - in manchen Bereichen liberschneiden. Allerdings redu-
ziert sich die politisch-praktische Relevanz beider Kataloge erheblich, wenn lediglich konkre-
te Aktivitaten von zumindest potenziell realer Wirksamkeit in Bezug auf Armut in den Blick
genommen werden, denn

e eine ganze Reihe von Einzelpunkten formuliert lediglich allgemeine Glaubenssatze /
Banalitdten (Beispiel: ,Intensivierung der konkreten Unterstiitzung der Kinder und
Jugendlichen im Alltag”);

e mehrere Punkte betreffen Forderungen, die von der bremischen Politik kaum zu
beeinflussen sind (Unternehmen, Tarifpartner, Bundespolitik; Beispiel: Abschaffung des
Kooperationsverbots auch im allgemeinen Bildungswesen);

e bei zahlreichen Punkten ist der Zusammenhang zur Armutspolitik sehr indirekt und nur
schwer nachzuvollziehen (Beispiele: Anpassung von Erzieherinnen- und Erzieheraus-
bildung an neue Anforderungen);

e etliche Punkte sind inhaltlich redundant und tauchen in unterschiedlichen Formu-
lierungen mehrfach auf (Beispiel: positive Diskriminierung benachteiligter Stadtteile
bzw. dortiger Einrichtungen);

e einige MalRlnahmen waren bei Berichtserstellung bereits abgeschlossen bzw. sollten
nicht weiter finanziert werden.

Obwohl mithin im 2. ARB (Senat der Freien und Hansestadt Bremen 2015) rund 200 und im
Ausschussbericht rund 100 MalRnahmen verzeichnet sind, bleibt am Ende eine deutlich
geringere Zahl von real umgesetzten bzw. geplanten Aktivitdten (ca. 50 bis 60%), wobei
nicht immer ersichtlich wird, in welchem Stadium der Planung bzw. Umsetzung sie sich
befinden und ob es sich hier eher um Wiinsche, Absichten und Vorschlage oder um konkre-
te Umsetzungs- und Handlungsanweisungen bzw. Projekte handelt. Zudem haben die ein-
zelnen Vorhaben recht unterschiedliche Reichweiten, Adressaten und Zuschnitte. Zum Teil
besitzen sie auch nur einen Modellcharakter und/oder sind so klein dimensioniert, dass
kaum eine flachendeckende Wirkung vermutet werden kann. Einige der benannten Ziele
und Malnahmen sind in den planungsorientierten Kapiteln des 2. ARB zwar zusammenge-
fasst (beispielsweise zu Arbeit S. 111-113; zu Bildung 132-141; vgl. unten Kap. 4), welche
Prioritatensetzungen oder Gewichtungen nach welchen Kriterien dabei eine Rolle gespielt
haben, wird indes nicht ersichtlich.
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Befund: Insgesamt zeigt der Uberblick tiber die von Biirgerschaft und Senat vorgestellten
MafRnahmenkataloge eine Vielzahl von MaBRnahmen, Projekten und Vorhaben sehr unter-
schiedlicher Qualitat, von denen weniger als zwei Drittel tatsachlich als zumindest potenzi-
elle Beitrdge zu einer ernsthaften Armutspolitik zu betrachten sind. Ein systemati-
scher/strategischer Ansatz der Armutspolitik musste auf dieser Grundlage erst noch entwi-
ckelt werden.

Allerdings werden im 2. ARB stellenweise durchaus auch ,Mallnahmen” benannt, die aus
einer Mehrzahl von Einzelprojekten bestehen. Dies gilt insbesondere fiir das Handlungsfeld
»Wohnen, Stadtentwicklung, sozialrdumliche Instrumente” (z. B. bei der Einrichtung von
Stadtteil-, Familien- oder Quartierszentren in verschiedenen Stadtteilen), sodass gerade in
diesem Bereich durchaus betrachtliche Anstrengungen unterstellt werden kénnen, obwohl
dies in der Aufzahlung der ,,Mallnahmen” nicht unmittelbar erkennbar wird.

Eine eindeutige thematische bzw. inhaltliche Zuordnung ist zudem in vielen Fallen schwie-
rig, aber auch wenn Abgrenzungen nicht immer eindeutig sind, ist es im GroRen und Gan-
zen durchaus moglich, thematische Schwerpunkte in den MalRnahmenkatalogen grob zu
identifizieren. Die haufigsten Nennungen in dieser Programmdimension betreffen die Prob-
lem- bzw. Handlungsfelder

e Bildung (rund 30 unterschiedliche MalBnahmen inkl. Kinderbetreuung und Ausbildung),
e Arbeit (rund 60 Vorhaben), und

e Wohnen, Stadtentwicklung, sozialrdumliche Instrumente (rund 30 unterschiedliche
Malnahmen, zum Teil bestehend aus mehreren konkreten Einzelprojekten).

Neben den unmittelbar auf bestimmte soziale Problem- oder Risikolagen gerichtete MaR-
nahmen und Planungen betrifft ein GroRteil der angefiihrten ,,MalRnahmen” - vermutlich
erfahrungsgesattigte - Kommentare zur Praxis der Planung, Steuerung und Umsetzung von
Armutspolitik. In dieser Prozessdimension werden allein im Bericht des Birgerschaftsaus-
schusses 18mal MalRnahmen genannt, die sich auf eine Verbesserung von - offenbar als
unzureichend empfundener - Kooperation/Verzahnung/Abstimmung zwischen verschiede-
nen Akteuren der Armutspolitik beziehen. Mindestens zehnmal wird hier die Notwendigkeit
von Evaluationen und Wirkungskontrollen erwdhnt und eine Reihe von MaRRnahmen (6)
macht Vorschlage fiir eine verbesserte Dokumentation und Verarbeitung gemachter Erfah-
rungen. Hierzu konnten weitere Punkte gezahlt werden, die beispielsweise den wenig
nachhaltigen Umgang mit Modellprojekten thematisieren.

Der Umstand, dass die Themen und Problematiken der Prozessdimension im 2. ARB trotz
dessen groRerer Detailliertheit vergleichsweise selten auftauchen, kann durchaus auch als
bezeichnender Befund interpretiert werden: Wahrend der 2. ARB Vorschlage, Absichten
und MaBnahmen der Senatsressorts, d. h. im Wesentlichen der zustdndigen Fachverwal-
tungen prasentiert, versammelt der Bericht des Blirgerschaftsausschusses Empfehlungen
und Erwartungen der zustindigen Parteienvertreter/-innen im Parlament, die sich eben
auch auf die Effizienz der Planungs- und Umsetzungsprozesse richten.

Befund: Die in der Programmdimension am starksten betonten Problemfelder der Armuts-
politik sind Arbeit, Bildung und Wohnen bzw. Stadtentwicklung. Ein weiterer zentraler
Problembereich der Armutspolitik wird bei der Prozessdimension gesehen, d. h. bei der
Planung, Steuerung, Regulierung und Koordination von MaBnahmen und Projekten.
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3. Kennzahlenanalyse zur Entwicklung von Armut

3.1  Sozialstruktur und soziale Differenzierung

In diesem Abschnitt erfolgt die sekundaranalytische Aufbereitung verschiedener Daten-
grundlagen zur Sozialstruktur des Landes und der Stadt Bremen. Dabei werden gemal} dem
Lebenslagenansatz in der Armutsberichterstattung vier verschiedene Dimensionen betrach-
tet: Armutsgefahrdung, Einkommen und Arbeitsmarkt, Bildung, Wohnen und Stadtentwick-
lung sowie Gesundheit. Jeweils wird dabei auf Veranderungen im Betrachtungszeitraum
(2009 bis 2016/17) hinsichtlich der Bremer Bevélkerung Bezug genommen und — sofern
vorhanden — Vergleichswerte anderer Bundeslander und Grof3stadte herangezogen.

3.1.1 Einkommen und Beschaftigung
Armutsgeféihrdung

In der Armutsberichterstattung dominiert in der 6ffentlichen und politischen Debatte viel-
fach der Ansatz der Armutsgefahrdungsquote auf Basis von 60 Prozent des Mediandquiva-
lenzeinkommens' der Bevolkerung (sog. ,relative Armut®). Diese modellhafte Anndherung
an die Verteilung von Einkommen in der Gesellschaft ist zwar teilweise umstritten und wird
regelmaRig von einigen Kommentatoren als ungeeignet zur Messung von Armut angegriffen
(z. B. Bohsem 2015; Cremer 2015; Rudzio 2015; Dénch 2015)? letztendlich hat sich dieser
Ansatz aber in der Europaischen Union und Deutschland durchgesetzt. Schneider (2015) hat
zudem in seiner Auseinandersetzung mit den Kritikpunkten wesentliche Argumente ent-
kraftet. Gemeinhin dient dabei das mittlere haushaltsgewichtete Einkommen auf Bundes-
ebene als Bezugspunkt. Hierzu wird der Mikrozensus herangezogen. Das Statistische Bun-
desamt weist jedoch ebenfalls Armutsgefdahrdungsquoten auf Basis von Landesmedian- und
GroRstadtmedianeinkommen aus. Ferner wird in den Analysen oftmals zwischen Bundes-
landern und GroRstadten mit mehr als 500.000 Einwohnern unterschieden.

Dieser Wert wird auch das mittlere Einkommen genannt und stellt das personengewichtete
Haushaltseinkommen dar, bei dem exakt 50 Prozent der Haushalte Gber mehr und 50 Prozent
liber weniger Einkommen verfligen. Eine Verzerrung durch sehr hohe Einkommen wie beim
Durchschnitt wird dadurch vermieden.

Kritisiert wird erstens, dass nicht Armut, sondern Ungleichheit mit dem Konzept gemessen wer-
de, sodass ein Anstieg der relativen Armutsgefahrdungsquote nicht zwangslaufig eine gestiegene
Armut, sondern auch eine gewachsene Ungleichheit bedeuten kénne. So fiihrt eine infolge wach-
senden gesellschaftlichen Wohlstands steigende Armutsschwelle zu einer steigenden Zahl von
armutsgefahrdeten Haushalten, ohne dass sich an der Einkommenssituation der nun als armuts-
gefahrdet geltenden Haushalte etwas gedndert haben muss. Dabei wird unterstellt, dass bei ei-
nem Einkommen von fast 1.000 EUR fiir einen Einpersonenhaushalt in Deutschland durchaus ein
»gutes Leben” moglich sei, was nicht als Armutslebenslage bezeichnet werden sollte. Zweitens
wird in vergleichenden Betrachtungen eine Kaufkraftbereinigung gefordert, da sich das Preisni-
veau in Deutschland vor allem im Bereich Wohnen stark unterscheide. Drittens verzerre die zu-
nehmende Zahl von Studierenden die Armutsgefahrdungsquote, da bei Studierenden schlieBlich
nur von einer voriibergehenden Armutslebenslage auszugehen sei. Viertens weisen Kritiker da-
rauf hin, dass der Bezug von Sozialleistungen grundsatzlich nicht als Armut bezeichnet werden
sollte, weil ansonsten die Gefahr bestehe, dass die Armutsdebatte den Sozialstaat diskreditiere.
Und fiinftens wird in den Diskursen auf vermeintliche Irrationalidten verwiesen: So bleibe die
Armutsgefdahrdungsquote auch bei einer Verzehnfachung aller Einkommen konstant. Ferner sei in
Griechenland durch die Wirtschaftskrise die Armutsgefahrdungsquote gesunken, wahrend sie in
Deutschland selbst in Phasen wirtschaftlicher Prosperitat weiter steige.
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Abbildung 2: Armutsgefdhrdungsquote 2015 im Bundesldndervergleich (Bundesmedian)
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Eigene Darstellung, Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Linder 2017a

Abbildung 3: Entwicklung der Armutsgefdahrdungsquote im Landervergleich 2009 bis 2015
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Eigene Darstellung, Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Linder 2017a
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Wie Abbildung 2 zeigt, hat das Bundesland Bremen — gemessen am Bundesmedian — im
Vergleich aller Lander die hochste Armutsgefahrdungsquote. Diese Platzierung erreicht das
Land Bremen durchgangig seit 2012. Der Abstand zum bundesdeutschen Mittelwert (15,7
Prozent) hat sich dabei von 5,5 Prozentpunkten im Jahr 2009 auf 9,1 Prozentpunkte im Jahr
2015 erhoht. Abbildung 3 stellt dagegen die Entwicklung der Armutsgefahrdungsquote aller
Bundeslander zwischen 2009 und 2015 dar. Hierbei ist zu erkennen, dass das Land Bremen
mit einer Zunahme um fast ein Viertel die negativste Entwicklung aufweist.

Neben der Betrachtung von Bremen als Stadtstaat (Bremen und Bremerhaven) ist in Hin-
blick auf die Entwicklung der Armutsgefahrdung auch eine Analyse von Bremen als Grof3-
stadt moglich. Diese Herangehensweise bietet die Moglichkeit zu iberprifen, ob es sich bei
gewissen Entwicklungen in Bremen, die beim Landervergleich als Besonderheiten heraus-
stechen, um typische GroRstadtphdnomene handelt. Dass Armut (operationalisiert in der
Armutsgefahrdungsquote) sich zunehmend in GroBstadten konzentriert, wurde schlieBlich
bereits von Seils und Meyer (2012) nachgewiesen.

Abbildung 4 stellt vor diesem Hintergrund die Armutsgefahrdungsquote der 15 groRten
deutschen Stadte fiir das Jahr 2015 dar. Dabei zeigt sich, dass die Armutsgefahrdungsquote
in den betrachteten Stadten (mit Ausnahme von Miinchen, Frankfurt, Stuttgart und Ham-
burg) jeweils Gber dem Bundesmittel liegt. Ferner wird deutlich, dass der Wert fur die Stadt
Bremen (23,1 Prozent) zwar fiir GroRstadte Gberdurchschnittlich ist, jedoch keinesfalls als
auffallig hoch einzustufen ware. In neun der flinfzehn betrachteten Stadte verfiigen zwi-
schen jedem vierten bis jedem flinften Haushalt (iber weniger als 60 Prozent des mittleren
Nettodquivalenzeinkommen:s.

Abbildung 4: Armutsgefdhrdungsquote 2015 im GroRstadtevergleich (Bundesmedian)
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Eigene Darstellung, Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Linder 2017a
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Analog zur Herangehensweise auf Bundeslanderebene stellt Abbildung 5 die Entwicklung
der Armutsgefahrdungsquote zwischen 2009 und 2015 fir die betrachteten GroRstadte
dar. Hierbei zeigt sich, dass die Armutsgefahrdung in vielen GroRstadten zuletzt weiter zu-
genommen hat und dass Bremen dabei einen leicht iberdurchschnittlichen Anstieg (+18,5
Prozent) zu verzeichnen hat. Auffillig ist zudem eine wachsende Spreizung zwischen den
GroRstadten in der Weise, dass die Armutsgefdahrdung in den Stadten starker wachst, in
denen sie bereits Gberdurchschnittlich hoch ist.

Abbildung 5: Entwicklung der Armutsgefahrdungsquote im GroRstddtevergleich 2009 bis
2015 (Bundesmedian)
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Eigene Darstellung, Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Linder 2017a

Exkurs 1: Armutskennziffern fiir das Jahr 2016

Seit Ende August 2017 liegen zusatzlich zu den bisher dargestellten Zahlen fiir 2009 bis
2015 auch die Armutsgefahrdungsquoten fir das Jahr 2016 vor. Die Zahlen sind jedoch
aufgrund einer Umstellung der Stichprobe nicht mit den Vorjahren vergleichbar, sodass hier
von der Verwendung in vergleichenden Zeitreihen abgesehen wurde. Hintergrund ist ein
Komplettaustausch der Teilnehmer/-innen im Mikrozensus (100 Prozent statt wie sonst
Ublich 25 Prozent). Zudem wurde die Bevolkerung geschatzt, da zum Zeitpunkt der Verof-
fentlichung noch keine Fortschreibung der Bevolkerungsstatistik vorlag. Auch werden Ge-
flichtete in Ubergangswohnheimen zwar in der Bevélkerungszahl beriicksichtigt, im Mikro-
zensus sind sie jedoch nicht reprasentiert. Ferner konnen Neubaugebiete sich gerade in
GroRstadten in den 2016er Zahlen starker auswirken als in vorherigen Jahreswerten. So
weisen auch die Zahlen fiir 2016 ein insgesamt niedrigeres Gesamtniveau der Armutsge-
fahrdung fir fast alle GroRstadte aus, wahrend der Bundesdurchschnitt konstant bleibt.
Bremen bleibt im Landervergleich allerdings mit 22,6 Prozent das Bundesland mit der
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hochsten Armutsgefihrdungsquote®. Im GroRstadtvergleich betragt die Armutsgefihr-
dungsquote 2016 in der Stadt Bremen 20,9 Prozent, was einen durchschnittlichen Wert
darstellt*.

Exkurs 2: Beriicksichtigung des Landesmedians/Grof3stadtmedians

Ungeachtet des Fokus auf die Verwendung des Bundesmedians in der Berechnung der Ar-
mutsgefdhrdungsquoten weisen die Statistischen Amter des Bundes und der Linder
(2017a) auch die entsprechenden Werte bei Verwendung des Landesmedians bzw. des
jeweiligen GrolRstadtmedians aus. Hintergrund dieser Herangehensweise ist die Annahme
regional hochst unterschiedlicher Einkommenshoéhen, sodass eine relative Armutsgefahr-
dung ebenfalls in regionalem Vergleichskontext bestimmt wird. Eine solche Berechnung
fihrt zu erheblich anderen Ergebnissen’. So weist die Stadt Bremen bei Verwendung des
Landesmedians 2016 mit 16,7 Prozent den flinftgeringsten Wert bei der Armutsgefahrdung
im Vergleich der Grol3stadte mit mehr als 500.000 Einwohnern auf. Bei Nutzung des Ein-
kommensmedians der jeweiligen Gro3stadt landet die Stadt Bremen mit 18,7 Prozent ge-
nau im Mittelfeld. Jeweils ist aber ein Anstieg der Armutsgefahrdungsquote seit 2009 zu
konstatieren. Deutlich wird, dass eine Bewertung der Armutsgefahrdungsquote stark davon
abhangt, welche Einkommensgrundlage zur Berechnung herangezogen wird. Gelten Bun-
desstandards, schneiden viele Gro3stadte vergleichsweise schlecht ab, werden regionale
Vergleichsmalistabe herangezogen, relativieren sich die Ergebnisse. Letztendlich muss da-
her in der Armutsberichterstattung geklart werden, ob im Sinne ,gleichwertiger Lebensver-
haltnisse” aus Artikel 72 Grundgesetz ein bundesweites Einkommensmittel gelten soll oder
ob sich das Mal} der relativen Armutsgefdahrdung an den jeweiligen lokalen Einkommens-
verhaltnissen orientieren soll.

Exkurs 3: Beriicksichtigung von Kaufkraft

Ein haufiger Kritikpunkt am relativen Armutsbegriff betrifft die Nichtbericksichtigung von
Kaufkraftunterschieden. Vor diesem Hintergrund haben Schréder und Roéhl (2016) entspre-
chende kaufkraftbereinigte Analysen fiir die 402 Landkreise und kreisfreien Stadte vorge-
nommen. Sie variierten in ihren Modellrechnungen die Einkommensarmutsschwelle so,
dass letztgenannter Uberall die gleiche Kaufkraft entspricht®. In einer solchen Betrachtung
nivellieren sich vor allem die Unterschiede in den Armutsgefdahrdungsquoten zwischen den
neuen und alten Bundeslandern. Dagegen tritt bei der Kaufkraftarmut ein starkes Stadt-
Land-Gefille zutage. Ist die Quote der rein stadtischen Gebiete bereits bei der Einkom-
mensarmut um 4,7 Prozentpunkte hoher als in landlichen oder teilurbanen Regionen, be-
tragt der Unterschied bei der Kaufkraftarmut sogar 7,9 Prozentpunkte und ist damit deut-
lich hoher als die Ost-West-Differenz. Im Mittel kommen die rein stadtischen Gebiete auf
eine Kaufkraftarmutsquote von anndhernd 22 Prozent. Auch scheinbar wohlhabende Stad-

Sachsen-Anhalt erreicht den zweithéchsten Wert mit 21,4 %, gefolgt von Mecklenburg-
Vorpommern mit 20,4 %.

Fir Essen (21,2 %), Hannover (22,0 %), Leipzig (22,4 %), Duisburg (22,8 %), Nirnberg (23,3 %) und
Dortmund (24,2 %) werden 2016 hohere Armutsgefahrdungsquoten als fiir Bremen ausgewiesen.
Duisburg erreicht bei Verwendung des GroRstadtmedians mit 14,8 % den besten Wert, wahrend
die Stadt bei Verwendung des Bundesmedians mit 22,8 % an vorvorletzter Stelle liegt.

Somit ist ein Single in Miinchen noch bis zu einem Einkommen von 1.106 Euro kaufkraftarm,
wahrend ein Alleinstehender in Tirschenreuth bereits bei einem Monatseinkommen von 818 Eu-
ro nicht mehr zu den Kaufkraftarmen zahlt.
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te weisen nach der Preisbereinigung ein hohes Armutsrisiko auf, sodass sich die Differenzen
zwischen den GroRstadten erheblich reduzieren. So hat Kéln mit fast 27 Prozent die hochs-
te Kaufkraftarmutsquote hinter Bremerhaven. Die Quote Frankfurts von (iber 22 Prozent
liegt nicht viel niedriger als jene der Ruhrgebietsstadte Dortmund und Duisburg, in denen
zwischen 23 und knapp 25 Prozent der Bevolkerung relativ kaufkraftarm sind. Berlin hat mit
22,7 Prozent nur eine marginal hohere Quote als Frankfurt. Bremen kommt mit einem Wert
von 24 Prozent ebenfalls auf eine Uberdurchschnittliche Kaufkraftarmut. In den meisten
anderen wirtschaftsstarken Stadten sind ebenfalls viele Menschen relativ kaufkraftarm’.

Okonomische Kennziffern, Beschéftigung und Einkommensstrukturen, Verschuldung

Ungeachtet des Anstiegs der Armutsgefahrdung im Land Bremen haben sich verschiedene
Kennziffern in den Bereichen Wirtschaft, Beschaftigung und Einkommen durchaus sehr
positiv entwickelt. Das trifft insbesondere auf das Wirtschaftswachstum zu. Hier schneidet
das Land Bremen insbesondere in den Jahren 2010, 2012 sowie 2015, 2016 und 2017 Uber-
durchschnittlich gut ab. Seit 2015 gehort das Land Bremen in dieser Kategorie sogar in die
Spitzengruppe der Bundeslander (Muscheid 2017a: 15). Diese starke wirtschaftliche Ent-
wicklung schlagt sich allerdings bisher nicht in gleicher Weise auf die Zunahme von Beschaf-
tigung nieder. Hier ist im Betrachtungszeitraum vor allem seit 2012 im Vergleich zum Bun-
desmittel eine unterdurchschnittliche Zunahme der Erwerbstdtigen am Arbeitsort festzu-
stellen. Trotz allein fast 8.000 zusétzlicher sozialversicherungspflichtiger Beschaftigungsver-
haltnisse im Land Bremen im Jahr 2016 ist zu konstatieren, dass sich die Arbeitsplatzent-
wicklung Bremens zunehmend vom Gesamttrend der Ubrigen alten Bundeslander abkop-
pelt (Muscheid 2017a: 17). Auch die Zunahme der SVB am Wohnort ist im Vergleich der
Grol3stadte mit mindestens 500.000 Einwohnern in Bremen eher unterdurchschnittlich.
Wenngleich die Regionaldatenbank der Statistischen Amter des Bundes und der Linder
(2017b) die Daten nur fur den Zeitraum vom 30.06.2012 bis 30.06.2015 vorhilt, so deuten
die vorliegenden Werte doch darauf hin, dass die Beschaftigung am Wohnort in Miinchen,
Frankfurt, Leipzig und Berlin (ca. 10 bis 12 Prozent) etwa doppelt so hohe Zuwachsraten
hatte wie in Bremen (ca. 6 Prozent), das in dieser Hinsicht auf einem vergleichbaren Niveau
wie etwa Dortmund und Diisseldorf wachst.

Zur Einordnung der Armutskennziffern ist zudem interessant, inwieweit sich die wirtschaft-
liche Entwicklung auch in der Einkommensentwicklung in Bremen niederschlagt. Hierbei ist
festzustellen, dass die bremischen Arbeitnehmer/-innen im Lindervergleich im Jahr 2016
mit 3.755 EUR je Vollzeitbeschaftigten Uberdurchschnittlich hohe Einkiinfte erzielten
(Muscheid 2017b: 23). Die Entwicklung der Bruttomonatslohne im Zeitverlauf ist zudem
positiv. Den Daten zufolge werden vor allem im verarbeitenden Gewerbe sehr hohe Lohne
in Bremen erzielt. Den Zahlen des Statistischen Landesamts Bremen (2017) zufolge sind im
produzierenden Gewerbe und bei der Erbringung von freiberuflichen, wissenschaftlichen
und technischen Dienstleistungen zudem die Bruttomonatsverdienste vollzeitbeschaftigter
Arbeitnehmer/-innen von 2009 bis 2015 besonders stark gestiegen (Zuwachsraten von
mehr als 20 Prozent, inklusive Sonderzahlungen). Diese Werte mogen in Anbetracht der
vergleichsweise hohen Armutsgefahrdungsquoten zundchst Uberraschen. Aus diesem
Grund ist eine Betrachtung der Einkommensstrukturen interessant. Eine solche Analyse hat
Hotze (2015) fiir die Arbeitnehmerkammer Bremen mit den Daten aus den Jahren 2000 und
2012 durchgefiihrt. Die Daten bis 2012 zeigen jedoch bereits — wie Abbildung 6 zu entneh-

’ Hamburg: 20,9 %; Disseldorf: 21,6 %; Stuttgart: 20,4 %; Miinchen: 18,0 %
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men ist — eine erhebliche Zunahme der Polarisierung in den Haushaltseinkommen im Land
Bremen. Demnach ist der Anteil der Einkommensreichen und -starken weitgehend stabil
bzw. hat sich sogar leicht erhoht, gleichzeitig ist jedoch eine erhebliche Zunahme von ein-
kommensschwachen und von Armut gefahrdeten Haushalten zu verzeichnen. Eine Fort-
schreibung dieser Daten von Rosenthal und Wolnik (2018) zeigt allerdings, dass sich die
Mittelschicht in Bremen zwischen 2012 und 2015 (v. a. durch Entwicklungen bei der Migra-
tionsbevolkerung) konsolidiert hat und keine weitere Abnahme zu verzeichnen ist. Aller-
dings ist der Anteil der von Armut gefdahrdeten Haushalte auch zwischen 2012 und 2015
weitgehend konstant grol’ geblieben.

Abbildung 6: Entwicklung der Haushaltseinkommen im Land Bremen 2000 bis 2012
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Darstellung der Arbeitnehmerkammer Bremen 2015; Datengrundlage: Mikrozensus

Diese Befunde stehen jedoch in Einklang mit bundesweiten Untersuchungen. Hier wird in
zahlreichen Studien seit einigen Jahren eine stetig zunehmende Einkommensungleichvertei-
lung festgestellt (Grabka/Goebel 2017). Dabei ist eine nachhaltige Erosion der Mittelschicht
(Grabka/Frick 2008; Goebel/Gornig/HduRermann 2010) zu konstatieren, wenngleich Ro-
senthal und Wolnik (2018) auch bundesweit ab 2012 eine Konsolidierung der Mitte ausma-
chen.

Eine weitere Analysedimension in Hinblick auf Armut stellt der Aspekt der Verschuldung
dar. Hierbei ist — wie Abbildung 7 zeigt — das Ausmal$ an Privatinsolvenzen je 100.000 Ein-
wohner in Bremen zwar nach wie vor Gberdurchschnittlich hoch — und das im Lander- wie
im Stadtevergleich — dennoch ist im Vergleichszeitraum ein Gberdurchschnittlicher Riick-
gang um 30,9 Prozent im Land Bremen im Vergleich zu 27,6 Prozent im Bundesmittel zu
verzeichnen. Allerdings liegt beim Anteil der privat Verschuldeten tGber 18-Jdhrigen an allen
Einwohnern Gber 18 Jahren im Vergleich der 69 groRten deutschen Stadte Bremen (2015:
12,8 Prozent) weiter im hinteren Mittelfeld (Platz 43), wahrend Bremerhaven mit 20,8 Pro-
zent sogar den letzten Platz belegt (Wirtschaftswoche 2016).
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Abbildung 7: Entwicklung der Privatinsolvenzen je 100.000 Einwohner
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Eigene Darstellung, Datengrundlage: Blirgel Schuldenbarometer 2017

3.1.2 Arbeitslosigkeit und Transferleistungsbezug
Arbeitslosigkeit und SGB II-Bezug im Land Bremen

Eine Ursache des vergleichsweise hohen Anteils von einkommensschwachen Haushalten
stellt eine in Bremen Uberdurchschnittliche hohe und in Teilen verfestigte Arbeitslosigkeit
dar. Nachfolgend werden daher zur Charakterisierung des Arbeitsmarkts verschiedene Da-
ten herangezogen:

Die Arbeitslosenquote (bezogen auf alle zivilen Erwerbspersonen) ist im Land und der Stadt
Bremen im Vergleichszeitraum leicht gesunken. Betrug der Wert der Stadt Bremen 2009
noch 11,1 Prozent im Jahresmittel, so lag die Arbeitslosenquote im Mittel des Jahres 2016
bei 9,7 Prozent, ein Riickgang von fast 13 Prozent (siehe Abbildung 8). In Bremerhaven liegt
die Arbeitslosenquote erheblich hoher als in der Stadt Bremen, sie schwankte im Betrach-
tungszeitraum auch teilweise innerhalb weniger Monate stark zwischen knapp 13 und liber
16 Prozent. Der Riickgang der Arbeitslosenquote ist in Bremen im Landervergleich aller-
dings unterdurchschnittlich. So hat das Land Bremen mittlerweile die mit Abstand hdchste
Arbeitslosenquote aller Bundeslander, Bremerhaven ist nach Gelsenkirchen gar die Ge-
bietskdrperschaft mit der zweithdchsten Arbeitslosenquote bundesweit (Bundesagentur fiir
Arbeit 2017). Wahrend Bundeslander wie Berlin, Mecklenburg-Vorpommern oder Sachsen-
Anhalt ihre Arbeitslosenquoten gerade in den letzten zwei Jahren auf deutlich einstellige
Werte reduzieren konnten, verharrt die Arbeitslosenquote im Land Bremen weitgehend bei
ca. 10 bis 11 Prozent.
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Abbildung 8: Entwicklung der Arbeitslosenquoten (bezogen auf alle zivilen Erwerbsperso-
nen) in Bremen und Bremerhaven
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Abbildung 9: Entwicklung von SV-Beschiaftigung, Arbeitslosigkeit und SGB Il-Leistungs-
bezug im Land Bremen
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Abbildung 9 stellt in Erganzung dazu die Entwicklung der SVB, Arbeitslosigkeit und des SGB
lI-Leistungsbezugs im Land Bremen dar. Hierbei fallt einerseits der Riickgang der Personen
im Rechtskreis des SGB Il auf, wahrend die absolute Zahl der Arbeitslosen im SGB Il zumeist
zwischen 30.000 und 31.000 schwankt. Andererseits zeigt sich, dass sich Arbeitslosenzahlen
und die Zahl erwerbsfahiger Leistungsberechtigter unterschiedlich entwickeln.

Allerdings relativieren sich diese Befunde mit dem Blick auf andere GroRstadte mit Uber-
durchschnittlich hohen Arbeitslosenquoten®.

Schréder (2017) hat in den 15 groRten deutschen Stiddten den Bestand der SGB II-
Bedarfsgemeinschaften (BG), der Personen (PERS), darunter der erwerbsfahigen Leistungs-
berechtigten (ELB) und der nicht erwerbsfdhigen Leistungsberechtigten im Alter von unter
15 Jahren (NEFul5) in diesen Bedarfsgemeinschaften in den Jahren 2010 bis 2016 analysiert
(absolut und im Vergleich zur altersgleichen Bevolkerung). Dabei wird deutlich, dass sich
seit 2010 eine zunehmende Spaltung bei den Stadten in Hinblick auf die Entwicklung der
Zahl der Bedarfsgemeinschaften und erwerbsfahigen Hilfeberechtigten (unabhangig von
der Ausgangshohe) feststellen lasst. Bremen gehort dabei zu der Gruppe der GroRstadte, in
denen es nach zwischenzeitlichen Riickgdangen bei der Zahl der ELB in den Jahren 2011 und
2012 v. a. in den Jahren 2015 und 2016 zu einer so erheblichen Zunahme der ELB (v. a.
durch den Zuzug von Gefliichteten) gekommen ist, dass die Gesamtzahl der ELB 2016 héher
liegt als 2010. In Duisburg, Dortmund und Frankfurt am Main sind dabei ahnliche Entwick-
lungen feststellbar. Fiir Essen lasst sich sogar ein noch deutlich negativerer Trend aufzeigen.
Wahrend in Dresden und Leipzig die Zahlen der ELB stark und kontinuierlich zuriickgingen,
ist flir eine Vielzahl der GroRstadte lediglich ein leichter Riickgang seit 2010 erkennbar.
Auffallig dabei ist aber, dass trotz des Zuzugs von Gefliichteten in Berlin, Disseldorf und
Niirnberg die Zahl der ELB 2016 unter dem Niveau von 2014 liegt.

Diese Befunde werden durch die Analysen von Bohme und Fortmann (2018) bestatigt. Sie
kommen zum Stand Juli 2017 zum Ergebnis, dass die Zahlen der arbeitssuchenden Gefliich-
teten je 10.000 Einwohner in Bremen (134) und Bremerhaven (153) weit Gber den Werten
vergleichbarer GroRstadte liegen®. Damit sind die Herausforderungen fir Bremen bei der
Arbeitsmarktintegration von Gefllichteten wesentlich groRer als im vielen anderen Grol3-
stadten. Die Ursachen dieser ungleichen Verteilung von Gefllichteten sind weitgehend un-
klar. Einerseits obliegt die Verteilung der nach Konigsteiner Schliissel zugewiesenen Ge-
flichteten den Bundeslandern. Hierbei haben vor allem Flachenlander eher landlich-
peripherer Regionen zu Erstaufnahmezentren erklart. Andererseits ist anzunehmen, dass
Geflichtete verstarkt den Weg in groRere Stadte suchen, um die dort oftmals besseren
Infrastrukturen nutzen zu kbnnen, aber auch um Kontakt zu Menschen der eigenen Mutter-
sprache zu suchen. Die Wohnungsmarkte in GroRstdadten bieten hierflir aber unterschied-
lich Moglichkeiten. Inwieweit die seit April 2018 intensiv diskutierten ,Vorfalle” in der Bre-
mer BAMF-AuRenstelle ebenfalls fiur die hohen Fallzahlen in Bremen verantwortlich sind,
kann an dieser Stelle noch nicht abgeschatzt werden.

So lagen im Dezember 2017 die Arbeitslosenquoten (bezogen auf alle zivilen Erwerbspersonen)
beispielsweise in Gelsenkirchen (13,7 %), Duisburg (11,7 %), Wilhelmshaven (10,9 %), Oberhau-
sen (10,4 %), Monchengladbach (10,4 %), Dortmund (10,2 %), Krefeld (10,1 %), Salzgitter (9,8 %)
und Delmenhorst (9,6 %) Uber jener der Stadt Bremen (9,5 %).

Beispielsweise liegen die Werte in Miinchen bei 34, in Frankfurt/Main bei 45 und Stuttgart bei 57.
In den Stadten Duisburg, Dortmund und Essen werden Werte zwischen 83 und 117 erreicht. Salz-
gitter (189), Hof (189) und Halle/Saale (159) liegen noch Giber dem Niveau von Bremerhaven.
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Des Weiteren soll die Dynamik in der Struktur der Arbeitslosigkeit mithilfe einiger Kennda-
ten der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten dargestellt werden. Hierzu wird zum einen
auf die Statistik der Bundesagentur fiir Arbeit (2017) zu den Jahreswerten™ der erwerbsfs-
higen Leistungsberechtigten (ELB) und nicht erwerbsfihigen Leistungsberechtigten (NEF)
am Arbeitsmarkt fir Bremen und Bremerhaven Bezug genommen (siehe Tabelle 1 und Ta-
belle 2). Zum anderen wird auf Auswertungen des SWAH zurlickgegriffen.

Wie Tabelle 1 und Tabelle 2 zu entnehmen ist, gibt es hinsichtlich der groben Struktur der
erwerbsfahigen Leistungsberechtigten in Bremen und Bremerhaven zwischen 2009 und
2016 kaum Verdanderungen. Die absoluten Zahlen sowohl der erwerbsfahigen Leistungsbe-
rechtigten (ELB) als auch die SGB II-Quoten sind innerhalb der letzten sieben Jahre weitge-
hend stabil auf hohem Niveau verblieben und liegen 2016 leicht lber den Werten von
2009. Auch der Anteil von Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung an den ELB ist
mit 65 bis 70 Prozent ebenso wie der Anteil der Langzeitarbeitslosen mit etwa 50 Prozent
nahezu unverandert. Wird wie von Geraedts (2017) der Anteil der Langzeitleistungsbezie-
henden betrachtet — also diejenigen, die in den letzten zwei Jahren mindestens 21 Monate
beim Jobcenter gemeldet waren — wird ersichtlich, dass sogar etwa zwei Drittel der SGB II-
Empfanger/-innen zu den Langzeitleistungsbeziehenden geh6ren. Bemerkenswert ist dabei,
dass im Land Bremen die insgesamt groRte Gruppe seit mindestens zehn Jahren im Dauer-
bezug ist."* Die Zahl der Personen in arbeitsmarktpolitischen MaRnahmen ist zwar in der
Stadt Bremen weitgehend unverandert, im Zeitverlauf nahm sie jedoch erst deutlich ab und
stieg erst 2016 vor allem infolge der Integration von Gefllichteten in arbeitsmarktpolitische
Malinahmen wieder deutlich an. Drei Verdanderungen an der Struktur der Personen im SGB
Il fallen besonders auf. Erstens — und das stellt die gravierendste Entwicklung dar — die
deutliche Zunahme von hilfebedirftigen Auslandern und Auslanderinnen, sowohl bei den
Erwachsenen, als auch bei den unter 15-jahrigen NEF. Jeweils sank die Zahl der deutschen
Leistungsberechtigten leicht, wahrend die Zahl der auslandischen Leistungsberechtigten
erheblich zunahm und so in der Summe fiir einen Gesamtanstieg sorgte. Diese Entwicklung
steht in engem Zusammenhang mit der Bevdlkerungsentwicklung seit 2011: Wie Andreas et
al. (2018) aufzeigten, wuchs Bremen seit 2011 ausschlieRlich aufgrund von Auslandszuwan-
derung, wahrend die Wanderungssaldi mit dem Umland und dem {ibrigen Bundesgebiet
zunehmend negativ ausfielen. Keine andere deutsche Grof3stadt mit mehr als 500.000 Ein-
wohnern hatte dabei in der Summe der Jahre 2014 und 2015 eine so starke Abwanderung
der deutschen Bevélkerung zu verzeichnen wie Bremen. Ahnlich wie in vielen Stidten im
Ruhrgebiet geht dabei der Zuzug von ausldandischen Personen mit einer iberdurchschnitt-
lich hohen Zunahme von Arbeitslosigkeit in dieser Personengruppe einher. Zweitens ist eine
deutliche Zunahme von kurzzeitigen (d. h. weniger als sechs Wochen) arbeitsunfahigen
erwerbsfahigen Hilfsbediirftigen zu verzeichnen. Und drittens nahm auch die Zahl der ELB
in ungeforderter Erwerbstatigkeit erkennbar zu. Dabei handelt es sich den Definitionen der
Bundesagentur flr Arbeit (2017) vermutlich um Personen, die mehr als 15 Stunden am
ersten Arbeitsmarkt erwerbstatig sind, gleichzeitig aber SGB II- Leistungen beziehen.

10 Aufgrund innerjahrlicher Schwankungen werden Jahreswerte benutzt, wenngleich dadurch eine

kleine Verzerrung infolge des Bezugs der Bevolkerungsdaten auf das Jahresende moglich ist.

Das trifft in der Stadt Bremen auf 19 Prozent der Manner und 26 Prozent der Frauen im SGB-II-
Bezug zu, in Bremerhaven sogar auf 23 Prozent der Manner und 31 Prozent der Frauen (Geraedts
2017: 38).

11
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Tabelle 1: Strukturmerkmale von Personen im SGB lI-Bezug in Bremen 2009-2016

arbeitssuchende ELB 36.254 39.458 8,8% -11,6%
Deutsche ELB 37.509 33.683 -10,2% -21,9%
Auslander ELB 14.747 21.218 +43,9% 32,1%
ELB-Quote™ 14,5% | 14,8% | +2,1% | -13,2%
Anteil Pers. ohne abgeschl. Berufsausbildung an den ELB 69,4% 69,2% -0,2% 9,8%
arbeitslose ELB 22.572 22.235 -1,5% -17,1%
Langzeitarbeitslose ELB 11.410 11.348 -0,5% -10,7%
Anteil Langzeitarbeitsloser an allen Arbeitslosen 50,5% 51,0% 1,0% 7,8%
nicht arbeitslose ELB in arbeitsmarktpolit. MaBnahmen 6.586 6.700 1,7% -24,3%
nicht arbeitslose ELB in Arbeitsunfahigkeit 1.833 3.303 80,2% 26,6%
nicht arbeitslose ELB in ungeférderter Erwerbstatigkeit 6.154 7.930 28,9% 14,9%
NEF-Quote 27,8% | 29,7% 6,8% | -12,0%
Deutsche NEF 15.344 14.551 -5,2% -11,2%
Auslander NEF 4.406 6.562 | +48,9% 32,7%

Eigene Darstellung; Datengrundlage: Bundesagentur fiir Arbeit 2017

Tabelle 2: Strukturmerkmale von Personen im SGB lI-Bezug in Bremerhaven 2009-2016

arbeitssuchende ELB 10.601 11.269 6,3% -11,6%
Deutsche ELB 12.525 10.941 -12,7% -21,9%
Auslander ELB 2.346 4.203 79,2% 32,1%
Anteil Pers. ohne abgeschl. Berufsausbildung an den ELB 66,0% 67,1% 1,7% 9,8%
arbeitslose ELB 6.713 6.771 0,9% -17,1%
Langzeitarbeitslose ELB 3.257 3.414 4,8% -10,7%
Anteil Langzeitarbeitsloser an allen Arbeitslosen 48,5% 50,4% 3,9% 7,8%
nicht arbeitslose ELB in arbeitsmarktpolit. MaBnahmen 2.422 1.916 -20,9% -24,3%
nicht arbeitslose ELB in Arbeitsunfahigkeit 712 834 17,1% 26,6%
nicht arbeitslose ELB in ungeforderter Erwerbstatigkeit 1.415 1.865 31,8% 14,9%
NEF-Quote 35,7% 34,7% -2,7% -12,0%
Deutsche NEF 4.974 4.223 -15,1% -11,2%
Auslander NEF 549 1.548 182,1% 32,7%

Eigene Darstellung; Datengrundlage: Bundesagentur fiir Arbeit 2017

Abbildung 10 stellt in Erganzung zu den Tabellen 1 und 2 die Struktur der Arbeitslosigkeit in
Bremen und Bremerhaven grafisch im Zeitverlauf dar. Dabei ist die verfestigte Langzeitar-
beitslosigkeit in den blauen Farbténen gut erkennbar. Der Vergleich zum Bundestrend zeigt
vor allem, dass sich bundesweit gesehen — trotz der Zunahme der Anzahl von arbeitslosen
Auslandern und Auslénderinnen — eine erheblich starkere Reduktion von Hilfebedirftigkeit

Die Trendspalte gibt die prozentuale Entwicklung der absoluten Zahlen wieder (2009-2016).

Die Trendspalte gibt die prozentuale Entwicklung der absoluten Zahlen wieder (2009-2016).
Anteil der erwerbsfahigen Leistungsberechtigten im Alter von 15 Jahren bis zur gesetzlichen Al-
tersgrenze an der altersgleichen Bevolkerung

Anteil der nicht erwerbsfahigen Leistungsberechtigten im Alter von unter 15 Jahren an der Bevol-
kerung im Alter von 0 bis unter 15 Jahren



und Langzeitarbeitslosigkeit feststellen ldsst als im Bundesland Bremen (siehe Abbildung
11).

Abbildung 10: Entwicklung der strukturell verfestigten Langzeitarbeitslosigkeit in Bremen
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Abbildung 11: Entwicklung der strukturell verfestigten Langzeitarbeitslosigkeit im Ver-

gleich
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Der Vergleich mit anderen GroRstddten mit ebenfalls Gberdurchschnittlicher Arbeitslosig-
keit (z. B. Duisburg, Essen, Dortmund) macht aber deutlich, dass Bremen hier eine mittlere
Position einnimmt. Bremerhaven gehort hingegen mit Gelsenkirchen zu den Stadten in
Deutschland mit der hochsten Langzeitarbeitslosigkeit.

Wie die Abbildungen 12 und 13 dabei deutlich machen, gibt es einen engen Zusammenhang
zwischen geringer Schulbildung (keinen Schulabschluss oder mit Hauptschulabschluss) und
fehlender beruflicher Qualifikation und dem Verbleib in Langzeitarbeitslosigkeit. Insbeson-
dere im Land Bremen fallt dabei auf, dass die Langzeitarbeitslosen (iberwiegend keinen
Schulabschluss (ca. 19 Prozent) bzw. lediglich einen Hauptschulabschluss (ca. 43 Prozent)
besitzen und zu iber 67 Prozent liber keinen Berufsabschluss verfiigen.

Abbildung 12: (Langzeit-)Arbeitslosigkeit und schulische Bildung
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Darstellung des SWAH 2018; Datengrundlage: Statistik der Bundesagentur fir Arbeit

Abbildung 13: (Langzeit-)Arbeitslosigkeit und berufliche Qualifikation
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3.1.3 Bildung
Schulbildung und Schulabschliisse der Bremer Schiiler/-innen

Eine wichtige Datengrundlage fur bildungsbezogene Analysen stellen die empirischen Ar-
beiten des Instituts fiir Qualitatsentwicklung im Bildungswesen (IQB) dar. Dieses wurde
nach der Diskussion um die PISA-Ergebnisse im Jahr 2004 als An-Institut der Humboldt-
Universitat zu Berlin gegriindet. Es unterstiitzt die Arbeiten der Bundeslander bei der konti-
nuierlichen Weiterentwicklung und Sicherung von Bildungsertragen im Schulsystem. Eine
zentrale Grundlage dieser Arbeiten bilden die landeriibergreifenden Bildungsstandards der
Kultusministerkonferenz, die definieren, welche Kompetenzen Schiilerinnen und Schiiler bis
zu bestimmten Zeitpunkten in ihrer schulischen Laufbahn erwerben sollen. Das IQB Uber-
prift regelmalig, inwieweit diese Kompetenzziele in deutschen Schulen erreicht werden
und unterstitzt die Lander bei der Umsetzung der Bildungsstandards.

Tabelle 3: Zusammenfassung von Bildungsstudien fiir das Land Bremen

PISA-E 2000 e Im Mittel geringste Punktwerte der 15-Jahrigen Bremer im

Baumert et al. 2002 Landervergleich (Lesen, Mathematik, Naturwissenschaften);

e OECD-weit hat Bremen eine der hochsten Werte bei der Leis-
tungsstreuung, allerdings ahnlich wie bei Schiilern und Schiile-
rinnen aus Grof3stadten;

e Erhebliche Anteile der Bremer Schiler/-innen liegen in den
untersten beiden Kompetenzniveaus, v. a. geringe Kompetenz-
werte bei Kindern ausléndischer Eltern;

e Bundesweit in Bremen die hochste Schichtabhangigkeit der
Lesekompetenz, dhnlich wie bei Kindern in Grostadten;

IGLU-E/TIMMS 2001 e Bremer Schiiler/-innen erreichen im Mittel das geringste Lese-,

Bos et al. 2004 Mathematik- und Naturwissenschaftsniveau aller teilnehmen-
den Bundeslander.

e Jeweils grofRte Heterogenitat der Leistungen, hoher Anteil an
Bremer Schiilern und Schiilerinnen in den untersten beiden
Kompetenzgruppen und geringer Anteil an Schiilern und Schi-
lerinnen in den hochsten Kompetenzstufen;

Bildungsbericht (ab 2006) e Einfihrung des Konzepts der Risikolagen fiir den Bildungser-

Autorengruppe  Bildungsbe- folg: Erwerbslosigkeit, Bildungsferne im Elternhaus, Armut;

richterstattung e Bundesweit sind in keinem Bundesland die Schiiler/-innen so
oft einer bzw. allen drei Risikolagen gleichzeitig ausgesetzt wie
in Bremen.'®

IQB-Landervergleich ~ Sekun- | e Bremen erreicht dhnlich wie Berlin die schlechtesten Tester-

darschule 2009 gebnisse in Deutsch, sowohl im unteren Kompetenzniveau, als

Kéller/Knigge/Tesch 2010 auch in der Leistungsspitze; neben Berlin hat Bremen die

hochste Leistungsstreuung.

e Bremen erreicht leicht unterdurchschnittliche Ergebnisse in
Fremdsprachen.

e Uberdurchschnittlicher sozialer Gradient in Bremen;

' 2000: 18,6 % Erwerbslosigkeit; 33,3 % Bildungsferne; 26,5 % Armut; 36,3 % mindestens eine Risi-

kolage; 8,8 % alle drei Risikolagen; weitere Verschlechterung bis zum Jahr 2014: 20,1 % Erwerbs-
losigkeit; 20,3 % Bildungsferne; 32,9 % Armut; 43,6 % mindestens eine Risikolage; 10,0 % alle drei
Risikolagen
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IQB-Landervergleich  Grund- | e Bremen erreicht dhnlich wie Berlin die schlechtesten Tester-
schule 2011 gebnisse, sowohl im unteren Kompetenzniveau, als auch in der
Stanat et al. 2012 Leistungsspitze.

e Hochste Streuung der Ergebnisse in Bremen, selbst im Ver-
gleich zu Grol3stadten; hochster sozialer Gradient in Bremen,
aber geringer als in der GroBstédtekategorie”;

IQB Landervergleich 2012 und | e 11,5 Prozent der Schiiler/-innen verfehlen Mindestanforderun-

Statistisches Bundesamt gen in Mathematik, weitere 27,0 Prozent erreichen Niveau un-

Geraedts 2015 terhalb der Anforderungen des HSA.

e Im Folgejahr verlieBen aber ,lediglich” 5 Prozent der Bremer
Schiler/-innen die Schule ohne Abschluss, die Liicke zwischen
Kompetenz und Schulabschluss ist in keinem Bundesland so
grofR wie in Bremen.

IQB-Bildungstrend Sekundar- | e Im Jahr 2015 liegt der Anteil der Bremer Schiiler/-innen, die in

schule 2015 der 9. Jahrgangsstufe den Mindeststandard fir den MSA ver-

Stanat et al. 2016 fehlen, im Kompetenzbereich Lesen bei 37 Prozent, im Kompe-
tenzbereich Zuhoren bei nahezu 27 Prozent und im Kompe-
tenzbereich Orthografie bei gut 23 Prozent; bezogen auf den
Mindeststandard fiir den HSA liegen die Werte im Lesen bei
knapp 17 Prozent, im Zuhoren bei fast 12 Prozent und in der
Orthografie bei nahezu 7 Prozent.

e Kaum Verbesserungen bei den Bremer Schiilern und Schiilerin-
nen in den drei Kompetenzbereichen seit 2009;

e Grofter sozialer Gradient in Bremen, aber seit 2009 leicht

gesunken;
IQB-Landervergleich  Grund- | e Im Zeitraum 2011 bis 2016 lassen sich deutliche Verschlechte-
schule 2016 rungen in den Leistungen von Bremer Grundschiilern und
Stanat et al. 2017 Grundschiilerinnen feststellen. So erreichen im Lesen 47,2 Pro-

zent, im Zuhoéren 38,5 Prozent, in Orthografie 64,9 Prozent und
in Mathematik 52,8 Prozent der getesteten Schiiler/-innen
nicht den Regelstandard der KMK. In allen Bereichen hat sich
der Anteil der Bremer Schiler/-innen, die den Mindeststan-
dard verfehlen, erhoht.

e Die Streuung ist im Land Bremen am hdchsten, allerdings vor
allem durch eine enorme Spreizung im unteren Leistungsseg-
ment verursacht.

Eigene Darstellung

Ferner soll an dieser Stelle auf Veranderungen bei den Schulabschliissen der Bremer Schii-
ler/-innen seit 2009 eingegangen werden. Hierbei zeigt sich — wie in Abbildung 14 zu erken-
nen ist — zum einen ein Positivtrend im Sinne von mehr Abiturienten und Abiturientinnen
und zum anderen eine zunehmende Polarisierung zwischen den Abschliissen. Wahrend der
Anteil der Schiiler/-innen mit einem Mittleren Schulabschluss zugunsten der Abiturienten
und Abiturientinnen in den vergangenen Jahren deutlich gesunken ist, bleibt der Anteil der
Schiler/-innen mit Hauptschulabschluss oder ohne Abschluss weitgehend konstant. Dies ist
vor dem Hintergrund interessant, dass vor allem fir Schiiler/-innen ohne Abschluss und mit
Hautschulabschluss das Risiko von Langzeitarbeitslosigkeit (und damit Armut) enorm hoch

Inwieweit ein GroRstadtevergleich mit den Daten des IQB sinnvoll ist, ist umstritten. Nachdem
2012 eine Referenzkategorie fur 17 GroRstadte in die Analysen einbezogen wurde, hat das IQB in
den letzten Veroffentlichungen hiervon wieder Abstand genommen, da die sozialen Merkmale
bezogen auf die regionale Einbettung und das Umfeld der Grof3stadte zu unterschiedlich seien.

28



ist. Insofern ist ein Zuwachs von Abiturienten und Abiturientinnen zulasten derjenigen mit
MSA nicht zwangslaufig als Erfolg in der Armutsprdvention zu bewerten.

Eine Einordnung der Bremer Werte ist sowohl im Lander- als auch Stadtevergleich moglich.
So weisen die Datentabellen des Bildungsberichts (Autorengruppe Bildungsberichterstat-
tung 2016) die Absolventen und Absolventinnen bzw. Abganger/-innen der allgemeinbil-
denden Schulen nach Abschlussarten im Vergleich von 2006 zu 2014 aus. Den Zahlen zufol-
ge war 2006 wie 2014 sowohl die Zahl der Schiiler/-innen ohne Hauptschulabschluss als
auch die Zahl der Abiturienten und Abiturientinnen im Landervergleich iberdurchschnitt-
lich hoch. Dabei hat sich der Abstand zum Bundesmittel beim Anteil der Schiiler/-innen
ohne Hauptschulabschluss deutlich erhéht. Im Vergleich der 69 groRten deutschen Stadte
landen Bremen (Platz 31) und Bremerhaven (Platz 45) in Hinblick auf den Anteil der Schul-
abginger/-innen mit Hochschulzugangsberechtigung an allen Schulabgdngern und Schulab-
gangerinnen des Jahres 2014 jeweils im Mittelfeld (Wirtschaftswoche 2016). Bei den Schul-
abgangern und Schulabgangerinnen ohne Hauptschulabschluss liegt die Stadt Bremen im
GroRstadtevergleich im Mittelfeld, die Stadt Bremerhaven dagegen in der Schlussgruppe
(Deutscher Caritasverband 2017). Dabei weisen z. B. Leipzig, Berlin, Dortmund und Essen
héhere Anteile von Schiilern und Schiilerinnen ohne Hauptschulabschluss als Bremen auf.

Abbildung 14: Schulabschliisse im Land Bremen 2009 und 2015
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Bildungsniveau der Bremer Bevélkerung

Bildung wird haufig als einer der zentralen Ansétze der Armutspravention angesehen, denn
schlieRBlich steigt — und das mit zunehmender Intensitat — mit sinkendem Bildungsgrad das
Risiko der Arbeitslosigkeit und von Armut (Statistisches Bundesamt 2013). Gleichzeitig wird
Deutschland und insbesondere den GroRstadten eine enorme soziale Selektivitat beim Bil-
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dungserfolg von Kindern nachgewiesen (z. B. Baumert et al. 2002; Becker/Reimer 2010;
Stanat et al. 2012). Somit sind schlechtere Bildungsergebnisse vor allem dort zu erwarten,
wo viele eher gering qualifizierte Menschen leben. Vor dem Hintergrund dieser beiden As-
pekte ist das Bildungsniveau der Bevolkerung eine der zentralen Ursachen fiir 6konomische
Armut und Bildungsbenachteiligung. Hinsichtlich des Bildungsstands der Bevdlkerung gibt
es allerdings enorme Differenzen in Deutschland, wie die Einordnung der Bremer Werte auf
Basis verschiedener nachfolgend referierter Untersuchungen belegt.

Mithilfe der Daten des Mikrozensus lasst sich das aktuelle berufliche Bildungsniveau der
Bremer Bevélkerung sowie dessen Entwicklung seit 2009 abschatzen. Wie Abbildung 15
darstellt, verfigt etwa die Halfte der Bremer Einwohner/-innen tber eine Berufsausbildung
bzw. einen Berufsfachabschluss. Dieser Wert ist seit 2009 weitgehend konstant. Jede/r
dritte/r Bremer/in hat 2015 hingegen keinen berufsqualifizierenden Abschluss, ca. 17 Pro-
zent verfligen liber einen akademischen Abschluss. Positiv fallt auf, dass der Anteil von Per-
sonen ohne Berufsabschluss seit 2009 riicklaufig ist und der Anteil von Akademikern und
Akademikerinnen an der Bevolkerung zuletzt zugenommen hat.

Abbildung 15: Berufliche Qualifikationen Bevolkerung im Land Bremen 2009 und 2015
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Eine Einordnung des Bremer Qualifikationsniveaus lasst sich durch den Vergleich mit ande-
ren GroR3stadten und Bundeslandern vornehmen. So zeigt Tabelle 4, dass mit Abstand in
keinem anderen Bundesland so viele Menschen mit niedrigem Bildungsstand®® leben wie in
Bremen. Deren Anteil ist seit 2009 aber riicklaufig, wenngleich die Riickgdange in Bayern,

8 Anteil der 25- bis 65-Jahrigen ohne beruflichen Abschluss und ohne (Fach-)Hochschulreife (ma-

ximal ISCED 2) an der Bevolkerung der entsprechenden Altersgruppe
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Schleswig-Holstein, Niedersachsen und Hamburg deutlich gréBer ausfallen als im Land
Bremen.

Fiir einen GroRstadtevergleich liegen diesbeziiglich jedoch keine Daten vor. Jedoch gibt es
einige Untersuchungen zum Anteil von Hochqualifizierten nach GroRstadten. So zeigten
DOll und Stiller (2011) bereits auf, dass sich hinsichtlich der Beschaftigung von hoch qualifi-
zierten Arbeitskraften im Vergleich der deutschen Stadte ein sehr differenziertes Bild zeige,
was in weiten Teilen die Unterschiede der Entstehung von Arbeitsplatzen widerspiegele.
Bremen erreichte dabei beim Anteil der Beschaftigten mit Fach-, Fachhoch- oder Hoch-
schulabschluss an den sozialversicherungspflichtig Beschaftigten mit den Daten von 2009
einen Platz im Mittelfeld, knapp hinter Berlin und Hamburg, aber vor den GroR3stadten der
Ruhrschiene. Neuere Analysen zum Anteil der Akademiker/-innen an allen Beschiftigten
mit den Daten von 2015 bestatigen dieses Ranking weitgehend (Wirtschaftswoche 2016).
Hier erreichen Bremen mit 16,5 Prozent Platz 39 und Bremerhaven mit 9,6 Prozent Platz 67.
In Minchen, Stuttgart, Dresden und Frankfurt am Main als am besten platzierte Gro3stadte
mit mehr als 500.000 Einwohnern hat dagegen mehr als jeder vierte Beschaftigte einen
akademischen Abschluss.

Tabelle 4: Personen mit niedrigem Bildungsstand nach Bundeslandern 2009 und 2015

Sachsen 4,4 % 4,1% -6,8% 0,3
Thiiringen 5,0% 4,5% -10,0% 0,5
Brandenburg 6,4 % 6,6 % 3,1% -0,2
Sachsen-Anhalt 6,8 % 6,9 % 1,5% -0,1
Mecklenburg-Vorpommern 7,0% 7,2 % 2,9% -0,2
Bayern 14,0 % 11,2 % -20,0% -2,8
Schleswig-Holstein 13,8 % 11,7 % -15,2% -2,1
Deutschland 14,5% 13,2 % -9,0% -1,3
Niedersachsen 15,8 % 13,8 % -12,7% -2,0
Baden-Wirttemberg 15,7 % 14,0 % -10,8% -1,7
Hessen 15,1 % 14,6 % -3,3% -0,5
Hamburg 16,8 % 14,7 % -12,5% -2,1
Berlin 15,5 % 15,1 % -2,6% -0,4
Rheinland-Pfalz 17,0 % 15,3 % -10,0% -1,7
Saarland 16,2 % 15,8 % -2,5% -0,4
Nordrhein-Westfalen 18,7 % 17,8 % -4,8% -0,9
Bremen 22,9 % 21,4 % -6,6% -1,5

Eigene Darstellung, Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Linder 2017a

1 Veranderung des Werts von 2009 zu 2015 in Prozent
20 Veranderung des Werts von 2009 zu 2015 in Prozentpunkten
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3.1.4 Wohnen und Stadtentwicklung

Ende des 20. Jahrhunderts galten bundesweit, so auch in Bremen, die wohlfahrtsstaatlichen
Aspekte der Wohnungspolitik der Nachkriegsjahre als gelost. Bremen wie viele andere Stad-
te begannen in Anbetracht der Erwartung von schrumpfenden Bevolkerungszahlen mit dem
Rlickzug der offentlichen Hand aus diesem Bereich der Daseinsvorsorge und setzten auf die
Krafte des Marktes in Form von Privatisierung und Deregulierung. Kommunale Wohnungs-
bauunternehmen mit Gber 10.000 Wohneinheiten (WE) wurden privatisiert’* und es folgte
die Umsetzung von Stadtsanierungsprogrammen mit dem Ziel, nicht mehr am Markt nach-
gefragte Wohnungen zuriickzubauen, um problematischen Quartiersentwicklungen entge-
genzuwirken. Doch in den letzten zehn Jahren hat sich die Entwicklung am Wohnungsmarkt
vollstandig verandert. GroRstadte wie Bremen haben zum einen im Kontext von Reurbani-
sierungsprozessen wieder deutlich an Einwohnern gewonnen. Dazu zdhlen junge Bildungs-
wanderer/-innen, Arbeitnehmer/-innen, die durch ein stetig wachsendes Arbeitskriftean-
gebot in der Stadt angezogen werden, in geringerem Umfang auch altere Menschen, die in
die Stadt zuriickkehren, um deren infrastrukturelle Vorteile nutzen zu kénnen. Uberlagert
werden diese Prozesse seit 2011 durch eine verstarkte Zuwanderung aus dem Ausland.
Hierbei ist zwischen Fachkrafte- und Armutszuwanderung innerhalb der Europaischen Uni-
on einerseits und der Unterbringung von Gefllichteten andererseits zu differenzieren. Zu-
dem bewegt sich der Wohnungs- und Immobilienmarkt gegenwartig in einem sehr dynami-
schen Kapitalmarktumfeld. Bedingt durch niedrige Zinsen, fehlende Anlagealternativen und
viel freies Kapital entwickeln sich Immobilien zunehmend zu einer eigenen , Asset“-Klasse,
in der die hohe sozialpolitische Bedeutung des ,Wohnens” zugunsten von kapitalmarktori-
entierten Renditeerwartungen vernachlassigt wird (Hausen 2017). Das hat zur Folge, dass
das wesentliche wohnungsbaupolitische Steuerungselement — die Ausgestaltung der Bo-
denpreise und die spateren Vermarktungsmaoglichkeiten — zu politischen Zielkonflikten hin-
sichtlich der Entwicklung vielfdltig gemischter Stadtquartiere einerseits und moglichst ho-
her Verkaufserlése mit entsprechenden positiven Haushaltswirkungen andererseits fihren.

Eine umfassende wohnstrukturelle Analyse fiir Bremen scheitert aber — analog zum Thema
Gesundheit — am Fehlen regelmallig und national vergleichbarer Daten. Erschwerend
kommt hinzu, dass es fir Bremen bisher, als einzige der GroRstadte mit mehr als 500.000
Einwohnern, keinen qualifizierten Mietspiegel gibt. Von daher sei an dieser Stelle einerseits
auf den Bericht zur sozialen Lage in Bremen mit dem Schwerpunkt Wohnen der Arbeitneh-
merkammer Bremen (2013) hingewiesen. Darin wurde die Situation des Bremer Mietwoh-
nungsmarkts eingehend analysiert. Eine aktuelle Einschatzung nimmt auch Hausen (2017)
vor. Demnach sei der Wohnungs- und Immobilienmarkt in der Stadt Bremen nach wie vor
durch eine tberdurchschnittliche Preisdynamik gekennzeichnet, wahrend gleichzeitig die
Bevolkerung wachse und es zu einer erhéhten Nachfrage nach preiswerten Ein- bis Zwei-
zimmerwohnungen oder familiengerechten Wohnungen komme. Im Ergebnis haben veran-
derte Marktbedingungen in Verbindung mit einem deutlichen Nachfrageanstieg in Bremen
(wie in vielen anderen GroRstdadten zum Teil noch deutlich massiver)zu einem anhaltend
hohen Nachfragedruck und somit zu einer Verscharfung auf dem Wohnungsmarkt in Form
von Preissteigerungen gefiihrt. So zeigen die Zahlen des Instituts Empirica (2017 zit. n. Sil-
ver/Michel/Wé&rpel 2017) eine Preissteigerung in der Stadt Bremen zwischen 2012 und
2016 um 21 Prozent auf jetzt 7,68 EUR pro m? und um 11 Prozent auf jetzt 5,00 EUR pro m?

2, B BREBAU, Bremische Gesellschaft fiir Stadterneuerung, Stadtentwicklung und Wohnungsbau,

Beamten-Baugesellschaft
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in Bremerhaven. Hannover, Nirnberg, Miinchen und Stuttgart weisen hier dhnliche Werte
um 20 Prozent auf, Berlin erreicht gar Preissteigerungen von mehr als 27 Prozent. Und in
den ersten sechs Monaten des Jahres 2017 haben die Mieten in Bremen den Berechnungen
des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung zufolge im Vergleich zum Vorjah-
reszeitraum um rund acht Prozent angezogen — nur wenige Regionen in Deutschland hatten
in den ersten sechs Monaten des Jahres einen derart hohen Anstieg zu verzeichnen. Zu
bericksichtigen ist dabei aber, dass v. a. die Wohnungen der GEWOBA in der Empirica-
Datenbank nicht enthalten sind und es dadurch zu Verzerrungen nach oben kommen kann.
Auch inseriert die GEWOBA in den Immobilienportalen teilweise nicht mit allen Wohnun-
gen (eine Wohnung, aber mehrere Wohnungen gleichen Typs sind verfiigbar).

Die Mietpreisbremse gilt in der Stadt Bremen seit dem 1. Dezember 2015 und ist bis zum
20. November 2020 befristet. Wenngleich bisher keine offizielle Evaluation vorliegt, so gilt
dieses Instrument als dullerst umstritten. So wird das Fehlen eines Mietspiegels — wodurch
sich Bremen ubrigens von vielen anderen GroRstdadten unterscheidet — zur Ermittlung der
ortsublichen Vergleichsmiete als zentrales Defizit dieses Ansatzes bewertet. So kann die
ortsiibliche Vergleichsmiete letztlich nur mit einem Sachverstandigengutachten bestimmt
werden, was einen enormen Aufwand erfordert. Allerdings gilt der Ansatz auch in Stadten
mit Mietspiegeln als Misserfolg. Es gibt Stimmen, die dessen Instrumentalisierung zu einem
Mieterhdhungsspiegel befinden. Erste Gerichte (z. B. Berliner Landgericht) haben zudem
verfassungsrechtliche Zweifel an einer Mietpreisbremse, da durch die Abhangigkeit der
Mietbegrenzung von der ortsiblichen Vergleichsmiete eine ungleiche Behandlung von
Vermietern in unterschiedlichen Stadten vorliege. AuRerdem gibt es fiir den Bestand die
sogenannte Kappungsgrenzen-Verordnung, wonach Mieterhéhungen in laufenden Miet-
verhaltnissen auf 15 Prozent innerhalb von drei Jahren begrenzt werden. Die Kappungs-
grenzen-Verordnung gilt in Bremen vom 01.09.2014 bis zum 31.08.2019.

Wenngleich das durchschnittliche Preisniveau pro m? (Empirica 2017 zit. n. Sil-
ver/Michel/Worpel 2017) in vielen anderen westdeutschen GroRstadten abgesehen von
den Ruhrgebietsmetropolen Dortmund, Duisburg und Essen noch deutlich héher ist als in
Bremen,” so machen doch die Mieterbefragung der Arbeitnehmerkammer als auch die
Erhebungen der Hans-Bockler-Stiftung deutlich, dass Bremer Haushalte heute — aufgrund
stetig steigender Mieten bei im Median eher geringen Einkommen?® — iiberdurchschnittlich
hohe Anteile ihres Haushaltseinkommens fiir den Bereich Wohnen ausgeben miissen. So
kommt die Studie ,,Wohnverhéltnisse in Deutschland - eine Analyse der sozialen Lage in 77
GroRstadten” (Lebuhn et al. 2017) zum Ergebnis, dass in den Stadten Bremen und Bremer-
haven die Einwohner/-innen im Durchschnitt eine Mietbelastungsquote von 29 Prozent
haben und damit zu den zehn GroR3stddten mit den hochsten Werten in dieser Kategorie in
Deutschland gehéren®. Nicht wenige Haushalte kommen durch ihre Mietzahlung auf ein
Resteinkommen unterhalb der Grundsicherungssatze nach SGB Il und SGB XIl. Eine Befra-

2 z. B. Minchen: 15,51 EUR; Frankfurt: 12,71 EUR; Stuttgart: 11,31 EUR; Hamburg: 10,65 EUR; Koln: 10,10

EUR; Diisseldorf: 9,87 EUR; Berlin: 9,29 EUR; Nirnberg: 8,84 EUR

Die Einkommensanalysen haben gezeigt, dass zwar das durchschnittliche Arbeitnehmerentgelt in
Bremen vergleichsweise hoch ist, es allerdings einen deutlich Gberdurchschnittlichen Anteil an
Menschen in Sozialleistungsbezug oder mit niedrigen Einkommen gibt, sodass in Bremen Durch-
schnitt und Median deutlich auseinanderfallen. Die Folge ist ein vergleichsweise hoher Anteil von
Menschen, die auf preisglinstigen Wohnraum angewiesen sind.

Zur Analyse der Wohnverhéltnisse in den 77 deutschen GroRstadten wurden Daten von insgesamt 110.518
Haushalten des Mikrozensus 2014 herangezogen.
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gung der Arbeitnehmerkammer 2016 kommt sogar auf eine durchschnittliche Warmmiet-
belastung von 36 Prozent des dem Haushalt zur Verfligung stehenden Nettoeinkommens
(Hausen 2017).” Dieser Wert hat sich zudem gegeniiber einer Befragung aus dem Jahr
2013 um zwei Prozentpunkte erhoht. Die hohen Mietbelastungen insbesondere von Haus-
halten mit geringen Einkommen verweisen den verschiedenen Studien zufolge auf einen
Mangel an leistbaren Wohnungsangeboten fiir diese Einkommensgruppen.

Im Abschlussbericht des Instituts Arbeit und Wirtschaft der Universitdt Bremen zum Thema
Wachsende Stadt (Andreas et al. 2018) analysieren die Autoren die Entwicklung des Bremer
Wohnungsmarktes, einerseits datenbasiert (Mieterumfrage, Preisentwicklung), anderer-
seits auch mithilfe von Gesprachen mit Experten und Expertinnen der Wohnungswirtschaft.
Bilanzierend wird festgehalten, dass zwar insgesamt eine wachsende Dynamik bei der Zahl
neuer Wohnungen festzustellen sei. Allerdings sei die Dynamik im Umland immer noch
starker und mehr auf Familien ausgerichtet, wahrend in der Stadt Bremen verstarkt kleine-
re Wohnungen entstiinden. Die bestehende und sich nach wie vor weiter vergréRernde
Preisdifferenz zwischen der Stadt Bremen und exemplarisch untersuchten Umlandgemein-
den, die sich auch in geringeren Mietpreissteigerungen zwischen 2012 und 2016 in der Em-
pirica-Preisdatenbank in den Umlandkreisen (z.B. Verden +12,5 Prozent, Osterholz +11,0%)
zeigt, sehen die Autoren als eine der Ursachen fiir eine Zunahme der Abwanderung von
Bremen in die Umlandgemeinden. Dass vor allem gut qualifizierte und einkommensstarke
30- bis 50-Jahrige (mit ihren Kindern) abwanderten, sei dabei durchaus eine ernst zu neh-
mende Problematik in Hinblick auf die Entwicklung gemischter Quartiere. Zudem wird da-
rauf hingewiesen, dass es fiir Studierende und Auszubildende zunehmend schwieriger wird,
in Bremen Wohnraum zu finden und sich deshalb zuletzt deutlich seltener fiir einen Umzug
nach Bremen entschieden, gerade bei jungen Menschen aus Niedersachsen. Die Datenana-
lyse wird durch die Ergebnisse einer Mieterbefragung flankiert. Hier sind wohnungsbezoge-
ne Grinde die dominierenden Angaben bei der Frage nach moglichen Fortzuggriinden.
Dazu zahlt priméar die Suche nach einer glinstigeren oder gréBeren Wohnung bzw. Eigen-
tum. Als Fortzugziel wird bei fast einem Drittel der Befragten das Bremer Umland benannt.

Beim Vergleich des Bremer Wohnungsmarkts mit anderen GroRstddten (Andreas et al.
2018) wird zum einen deutlich, dass sich Bremen durch die hochste Eigentumsquote der 15
grofiten deutschen Stadte positiv hervorhebt. Zum anderen zeigt sich, dass auf Basis der
Angebotsmieten in Internetportalen die Durchschnittsmieten als auch die durchschnittli-
chen Kaufpreise pro Quadratmeter Wohnflache in Bremen bislang unter dem Bundes-
schnitt und deutlich unter dem Mittel vieler anderer westdeutscher GroRstadte lagen. Al-
lerdings bewegen sich die Preissteigerungen der vergangenen Jahre durchaus auf dem Ni-
veau vergleichbarer GroRstadte. Auf die Angabe exakter Zahlen soll jedoch hier verzichtet
werden, zumal die Angaben in Internetvergleichsborsen methodisch umstritten sind,
wenngleich sie trotzdem vielfach verwendet werden. Allerdings kommt beispielsweise der
Grundsticksmarktbericht 2017 (Geoinformation Bremen 2017) zu ahnlichen Ergebnissen
fir den Teilbereich der Kaufpreise. Hier heilt es, dass das Preisniveau fiir gebrauchte Ein-
familienhduser — je nach Lage — binnen Jahresfrist um bis zu acht Prozent gestiegen ist, das
der Eigentumswohnungen sogar um zwolf bis 14 Prozent. Seit 2012 haben sich der Auswer-
tung von Kaufvertragen zufolge Bremer Einfamilienhauser in bevorzugten Wohnlagen um
50 Prozent und in normalen Stadtlagen um 21 Prozent verteuert. Der Preis von Eigentums-

» Ausgewertet wurden 2.600 Fragebodgen aus dem gesamten Stadtgebiet. 50 Prozent der Antwortenden

waren Arbeitnehmerhaushalte, gefolgt von Rentnern (21,6 %) und Erwerbslosen (9,6 %).
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wohnungen stieg im selben Zeitraum in den begehrtesten Stadtteilen Schwachhausen, Ost-
liche Vorstadt oder Neustadt um 38 Prozent und in mittleren Stadtlagen um 21 Prozent.

Neben der Analyse von Preisentwicklungen kann auch die Zahl der 6ffentlich geférderten
Wohnungen zur Charakterisierung von Entwicklungen am Wohnungsmarkt dienen. Wie
Abbildung 16 darstellt, hat sich die Zahl der Sozialwohnungen in Bremen seit den 1990er
Jahren deutlich verringert. Eine weitere Reduktion wurde lange erwartet, wenngleich mit-
hilfe der Wohnraumfdrderungsprogramme der Jahre 2012, 2015 und 2016 mit einem Dar-
lehensvolumen von 160 Millionen Euro der Abbau von Wohnungen mit einer entsprechen-
den Sozialbindung verlangsamt wird und so nun eine Trendwende eingeleitet werden kann.
Denn wie das Controlling der Wohnraumférderprogramme zeigt, werden (Stand
31.12.2017) insgesamt mehr als 3.500 Wohneinheiten im Rahmen der Férderprogramme
im Land Bremen geschaffen (darunter 1.875 geforderte Wohneinheiten) oder sind bereits
entstanden. 3.341 Wohneinheiten (darunter 1.742 geférderte) liegen dabei in der Stadt
Bremen. Vorschlage fur ein 4. Wohnraumférderprogramm werden bis Sommer 2018 erar-
beitet. Gerade im Segment kleiner Wohnungen besteht aber weiterer Bedarf (Forschung
und Beratung GmbH 2017). Dieser wird im entsprechenden Fachgutachten auf iber 4.600
Wohnungen allein in der Stadt Bremen beziffert.

Abbildung 16: Zahl der Sozialwohnungen im Land Bremen
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Eigene Darstellung, Datengrundlage: Hausen 2013; Brem. Buirgerschaft 2017: Drucksache 18/1758

Ferner deuten vorhandene Zahlen zum Thema Segregation auf eine zunehmende Entmi-
schung der Quartiere und die Verdrangung von Menschen in Armuts- und sonstigen sozia-
len Problemlagen in bestimmte eher sozial benachteiligte Quartiere hin. Gleiches gilt fir
Geflichtete und Armutszuwanderer/-innen (siehe Exkurs Segregationsindizes in Kapitel
3.2). Dies ist jedoch kein bremenspezifisches Problem, denn verschiedene Studien weisen
fir zahlreiche deutsche Grol3stéadte eine wachsende Segregation nach, wenngleich das Ni-
veau der Segregationsindizes als auch der Anstieg in Bremen leicht tberdurchschnittlich
ausfallt (u.a. Friedrichs/Triemer 2009; HduBermann/Kronauer 2009; Dohnke/Seidel-
Schulze/HauRermann 2012; Farwick 2015; Halbig/Jahnen 2018). Diese Gesamtentwicklun-
gen stehen im klaren Zusammenhang mit den Prozessen freiwilliger und unfreiwilliger Seg-
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regation. Dabei ist Segregation, wenn sie freiwillig geschieht, das heilt, wenn Personen
dhnlichen Lebensstils und dhnlicher Milieus — beispielsweise Kinstler, junge Familien oder
Migranten — ein Wohngebiet einem anderen vorziehen und dort in groRer Zahl als Mieter/-
innen und Eigentimer/-innen wohnen, an sich kein Problem, sondern ein bekannter Vor-
gang in urbanen Regionen. Im Gegenteil, es kdnnen sich Netzwerke und Unterstiitzungs-
strukturen bilden. Wenn sich jedoch die Segregation mit einer deutlichen Ungleichvertei-
lung von Lebenschancen und gesellschaftlichen Privilegien Uber die infrage stehenden so-
zialen Gruppen verbindet, kann sie zu Ausgrenzung, Gettoisierung und Diskriminierung
flihren. Diese unfreiwillige Form der Segregation ist nicht Ergebnis einer Wohnstandort-
wahl, sondern von Zwangen und den Verteilungsmechanismen des Wohnungsmarktes.
Dabei werden einkommensschwache Haushalte und ausgegrenzte Gruppen auf die schlech-
testen Angebote am Wohnungsmarkt verwiesen, oftmals Wohnungen mit erheblichen Defi-
ziten (z. B. Sanierungsstand) in Randlagen und negativen Umwelteinfliissen (z. B. Larm).
Erschwerend kommt hinzu, dass Personen, denen der soziale Aufstieg gelingt, i. d. R. diese
Quartiere verlassen. In diesem Zusammenhang wird dann der Begriff der Ankunftsquartiere
benutzt, um deutlich zu machen, dass diese Sozialrdume besondere Aufgaben fiir die Schaf-
fung sozialer Mobilitdt besitzen kénnen, fir die es allerdings Voraussetzungen (z. B. ausrei-
chende Angebote sozialer Infrastruktur, Empowerment-Ansatze) zu organisieren gilt. An-
sonsten werden die bestehenden sozialen Ungleichheiten durch die raumliche Konzentrati-
on von sozial und 6konomisch Benachteiligten noch verstarkt (sog. , Quartierseffekte in
materieller, sozialer, symbolischer und politischer Dimension).

3.1.5 Gesundheit

Armut und Gesundheit bedingen einander. Einerseits zeigen Untersuchungen wiederholt
auf, dass mit dem Armutsrisiko auch zahlreiche negative gesundheitliche Folgen verknipft
sind (zusammenfassend zum Stand der Forschung Lampert et al. 2016, Lampert 2018). An-
dererseits stellen gesundheitliche Probleme ein wesentliches Armutsrisiko dar. Wie der
Paritatische Gesamtverband (2017) in seinem Armutsbericht ausfiihrt, sind chronisch und
schwer kranke Menschen nur selten in den Arbeitsmarkt integriert und leben oftmals unter
der Armutsgrenze.

Eine sozialstrukturelle Analyse des Gesundheitszustands der Bremer Bevélkerung scheitert
aber vielfach an fehlenden raumbezogenen und regelmafig erhobenen Gesundheitsdaten
z. B. aus einer Landesgesundheitsberichterstattung. Die Frage, inwieweit die Bremer/-innen
2016 gestinder oder kranker sind als 2009 oder ob die Bremer/-innen gesinder oder kran-
ker sind als die Bewohner/-innen anderer Regionen muss demnach weitgehend unbeant-
wortet bleiben. Die beste Datenlage besteht noch hinsichtlich des Themas Kindergesund-
heit. So liegen derzeit beim Bremer Gesundheitsamt Daten zur Zahngesundheit aus dem
Schuljahr 2013/2014 (Becker/Tempel 2016) und zum Impfstatus der Bremer Kinder 2014
und 2016 (Becker/Tempel 2017a) vor. Die erst genannte Studie zeigte auf, dass zwar mehr
als die Halfte der Kinder ein kariesfreies Gebiss, gleichzeitig aber nahezu ein Drittel der Un-
tersuchten aber unversorgte und unvollstandig sanierte Gebisse aufwiesen. Zudem wurde
nachgewiesen, dass Unterschiede im Anteil naturgesunder Gebisse zu 67 Prozent durch die
unterschiedliche soziale Herkunft der untersuchten Kinder erklart werden konnten. Eine
identisch operationalisierte bundesweite Studie mit lokalen Vergleichsdaten existiert je-
doch nicht. In Bezug auf die Impfquoten ist festzustellen, dass sich insbesondere der Anteil
der Kinder mit zwei und mehr Masernimpfungen in den letzten zehn Jahren auf ca. 92 Pro-

36



zent deutlich erhoht hat. Die Bremer Impfquoten liegen weitgehend auf Niveau des Bun-
desmittels, lediglich bei Pneumokokken und Varizellen leicht darunter.

Eine weitere Datenquelle konnten die Ergebnisse der Schuleingangsuntersuchungen dar-
stellen. Deren Befunde werden in Bremen jedoch bisher nicht regelmaRig veroffentlicht,
wobei das Gesundheitsamt plant, ab 2018 einzelne Indikatoren jahrlich zu publizieren.
Hermann (2016) zitiert aus den noch unveréffentlichten und vorlaufigen Auswertungen des
Gesundheitsamts zur Schuleingangsuntersuchung zum Schuljahr 2016/2017. Demnach kann
knapp ein Viertel aller Bremer Kinder, die 2016 eingeschult wurden, kein Deutsch sprechen
oder macht beim Sprechen erhebliche Fehler. Besorgniserregend sind nach Angaben des
Amtes vor allem die zunehmenden Probleme im Bereich des Sozialverhaltens der Kinder.
Etwa 25 Prozent von ihnen seien wahrend der Untersuchung auffallig gewesen. Auffallig bei
den Ergebnissen sei vor allem die Kluft zwischen besser und schlechter situierten Stadttei-
len, die nahezu in allen Bereichen dramatisch auseinandergehen. Besonders wird dieser
Aspekt bei der Sprache deutlich. In Gebieten wie Gropelingen, Lindenhof oder Tenever liegt
der Wert der Muttersprachler bei 29 Prozent. In Stadtteilen wie Oberneuland, Schwachhau-
sen oder Borgfeld bei 85 Prozent. Insgesamt ist nach Angaben des Gesundheitsamtes bei 55
Prozent der Kinder die Familiensprache Deutsch. Zunehmende Probleme gebe es eher mit
Ubergewichtigem Nachwuchs. Untersuchungen zeigen, dass diejenigen, die bereits vor der
ersten Klasse mit Gewichtsproblemen zu kampfen haben, Gbergewichtig bleiben. In Bremen
betrifft das etwa elf Prozent der untersuchten Kinder. Auch hier zeigt sich: Zukinftige
Grundschiler/-innen mit einem niedrigen Sozialstatus haben viermal so viel Gewichtsprob-
leme, wie solche mit einem hohen Sozialstatus. Tempel (2018) stellt in Ergdnzun