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Forord

P4 oppdrag fra Landsorganisasjonen i Norge (LO) har Fafo utarbeidet denne kunn-
skapsoppsummeringen om fattigdom i Norge. Rapporten er ikke basert pa ny forskning
eller nye data, men sammenstiller eksisterende forskning og statistikk til en samlet
oversikt over den kunnskapen som per i dag er tilgjengelig om den norske fattigdom-
men. I rapporten presenteres en statistisk oversikt over omfanget og fordelingen av
fattigdom, det gis en oversikt over hvordan de politiske partiene forholder seg til fat-
tigdomsfenomenet i sine partiprogrammer, og de mest relevante virkemidlene for &
bekjempe fattigdom beskrives. Innledningsvis blir ogsd selve fattigdomsbegrepet og
ulike definisjoner og mal pa fattigdom diskutert.

Flere forskere har vart involvert i prosjektet. Tone Flotten har hatt hovedansvaret
for skriving av rapporten, med unntak av kapittel fem, som Arne Backer Gronningsater
har hatt hovedansvaret for. Roy A. Nielsen har bidratt i kapittel fire. Inger Lise Skog
Hansen og Anne Skevik Gredem har gitt innspill og tekstbidrag til hele rapporten.
Anne Skevik Grodem har kvalitetssikret det endelige produktet.

Vihar hatt stor glede av gode diskusjoner og innspill fra prosjektets referansegruppe.
Takk til Rakel Solbu og Kristin Skogli fra Fagforbundet og Knut Arild Thonstad fra
Samfunnspolitisk avdeling i LO. Takk ogsi til Bente Bakken og Agneta Kolstad i Fafos
informasjonsavdeling som har ferdigstilt rapporten for trykking. Eventuelle feil og
mangler i rapporten er ene og alene forfatternes ansvar.

Oslo, 20/8 2011
Tone Flotten
Prosjektleder






1 Innledning

Ilopet av det siste tidret har fattigdom blitt et av de mest omdiskuterte sosialpolitiske
temacene i Norge. Den store oppmerksomheten dette temaet har fate, har av flere ar-
saker framstitt som overraskende. For det forste er Norge et av verdens rikeste land, og
den norske befolkningen nyter godt av en allment hoy levestandard. Norge har i snart
ti dr tronet pa toppen av FNs Human Devclopment Index, som er en internasjonal
sammenlikning av levekdr i alle verdens land (UNDP 2010). For det andre er det lite
synlig fattigdom i Norge, noe som kan gjore det vanskelig & forsta at det opereres med
beregninger som viser at opp mot 10 prosent av Norges befolkning er fattige. For det
tredje har Norge en godt utbygd velferdsstat som skal ivareta borgernes behov (her-
under deres behov for inntekessikring) nar de ikke har mulighet til 4 forsorge seg selv
gjennom eget arbeid. Den norske velferdsstaten har omfattende velferdsordninger til-
gjengelig for alle borgere, og et sosialt sikkerhetsnett i bunnen som gjor at ingen méa leve
pé cksistensminimum. Kombinasjonen av statlige ytelser (som pensjoner, sykepenger og
arbeidsledighetstrygd) og den kommunale sosialhjelpen skal i prinsippet demme opp
for fattigdom. Dette kommer i tillegg til et omfattende offentlig tjenestetilbud innen
blant annet helse, utdanning og barneomsorg. Universell tilgang til offentlige tjenester
bidrar til & utjevne levekarsforskjeller. For det fjerde er inntektsforskjellene i Norge sma
sammenliknet med hva som er tilfellet i mange andre land, og det har vert antatt at
politikken mot inntektsulikhet sorger for at fattigdom ikke blir et stort problem. For
det femte har Norge en av de laveste fattigdomsratene i verden nér fattigdom males
ved hjelp av konvensjonelle inntektsmal.

P4 bakgrunn av disse forholdene er det to prinsipielle spersmél som er viktige i
debatten om den norske fattigdommen: Er et rent inntektsmal pa fattigdom rikeig i
et land som Norge med en omfattende offentlig velferdsstat og generell hoy levestan-
dard? Oger selve begrepet fattigdom et relevant og riktig begrep 4 bruke for & beskrive
situasjonen til de med darligst inntekessituasjon?

Inntekesfattigdom i Norge er ikke nedvendigvis det samme som 4 mangle funda-
mentale levekarsgoder. I Norge har vi vart opptatt av utjamning av levekar, ikke bare
gjennom inntekt, men ogsa gjennom et omfattende gratis eller sterke subsidiert offent-
lig tjenestetilbud. Fattigdomsbegrepet som har vart benyttet i den offentlige debatten,
har utelukkende vart knyttet til innteke etter skatt, og det fanger ikke opp den store
betydningen av det offentlige tjenestetilbudet eller andre ressurser som ikke reflekteres
i inntekesstatistikken. Konsekvensene av dette vil bli diskutert i denne rapporten.



Nar det gjelder selve bruken av fattigdomsbegrepet er det viktig & understreke at
fattigdom er et normativt begrep. Folk har hoyst ulik oppfatning av hva som ligger
i begrepet fattigdom, og det er ikke mulig ved hjelp av forskning 4 fastsld et bestemt
punke i inntektsfordelingen som skiller fattige fra ikke-fattige. I siste instans er det et
politisk sporsméal hva man mener er en akseptabel inntekt for ulike familietyper i Norge,
og hvor lenge en inntekt ma ha vart under dette nivaet for det er riktig & karakeerisere
noen som fattige. Det kan for eksempel synes ulogisk 4 foreta fattigdomsberegninger
med utgangspunke i et fattigdomsmél som setter fattigdomsgrensen over minste-
pensjonsniviet dersom det er politisk enighet om at denne pensjonen er hoy nok. Hva
som skal defineres som fattigdom avgjeres i bunn og grunn av hvilke levekarsnivéer
man mener det phviler det offentlige et ansvar & forbedre (Flotten 1999:100). Pa
grunn av fattigdomsbegrepets normative dimensjon er det mange som vegrer seg for
d benytte dette begrepet, og som heller bruker lavinntekt for & beskrive situasjonen til
dem som befinner seg nederst i inntektsfordelingen.

I denne kunnskapsoppsummeringen diskuterer vi bdde fattigdomsdefinisjonen
og ulike mél pa fattigdom. Vi bruker imidlertid begrepet fattigdom gjennomgiende,
siden det er vanlig i bide nasjonal og internasjonal forskning, og siden fattigdoms-
begrepet brukes hyppigiden politiske debatten. Vibenytter i hovedsak et inntektsmal
nér fattigdom beskrives. Selv om inntektsmalet har noen svakheter, gir opplysninger
om lavinntektssituasjonen viktig kunnskap om at det er noen som blir, eller stér i fare
for 4 bli, hengende etter i velstandsutviklingen fordi de har en betydelig lavere innteke
enn de fleste andre i samfunnet. Siden slutten av 1990-tallet har en rekke forsknings-
rapporter og analyser pavist at en del mennesker i Norge har svert lav innteke i kortere
eller lengre perioder, og dette problemet blir i de fleste sammenhenger omtalt som et
fattigdomsproblem.

Problemstillinger

Formélet med denne rapporten er & oppsummere og drefte eksisterende kunnskap
om den norske fattigdommen pé grunnlag av foreliggende data. Folgende sporsmal

vil bli diskutert:
1. Hvaer fattigdom?

2. Hvakjennetegner den norske fattigdommen?

a. Hvor omfattende er fattigdommen i Norge sammenliknet med andre land?
b. Hvordan har den norske fattigdommen utviklet seg over tid?
c. Hvilke grupper er mest utsatt for fattigdom i Norge?



3. Hva preger den norske fattigdomsdebatten? Hvilke spersmél er sentrale, og er det
tydelige politiske skillelinjer i debatten?

4. Hva er de sarskilte utfordringene knyttet til innvandreres fattigdom?
5. Hva er de viktigste virkemidlene mot fattigdom?

6. Hvaer de sentrale sporsmélene og utfordringene i den norske fattigdomsdebatten?

Datagrunnlag

Siden rapporten er en oppsummerende kunnskapsstatus, inneholder den ikke nye tall
og beregninger. Statistisk sentralbyra publiserer hvert ar en oversikt over utviklingen
i fattigdom, som gir et godt grunnlag for 4 folge utviklingen. Rapporten baserer seg i
hovedsak pa Statistisk sentralbyras tall. I tillegg har det de siste arene blitt gjennomfort
en rekke forskningsprosjekter om fattigdom, og det har blitt lagt fram flere relevante
offentlige utredninger, som rapporten ogsa vil dra veksler pa. For 4 sette den norske
situasjonen i et internasjonalt perspektiv, vil rapporten dessuten hente informasjon fra
EUs statistikkontor Eurostat, og dels fra OECD.

Gangen i rapporten

Rapporten er deltinn i 7 kapitler. I kapittel 2 gjor vi rede for selve fattigdomsbegrepet.
Hvordan forstis fattigdom i et rikt land som Norge, og hvordan kan dette fenomenet
mailes?

Kapittel 3 er et faktakapittel der eksisterende kunnskap om den norske fattigdom-
men oppsummeres, for cksempel hvor omfattende den er, hvordan fattigdommen har
utviklet seg og hvilke grupper som har sarlig stor fattigdomsrisiko.

De sarskilte utfordringene knyttet til fattigdommens etniske dimensjon er tema
for kapittel 4. I dette kapitlet ser vi nermere pé fattigdom blant innvandrere, og vi
drofter noen dilemmaer som er apenbare nar det gjelder bekjempelse av fattigdom i
denne delen av befolkningen.

Kapittel 5 er viet den norske fattigdomsdebatten. Hva har preget den norske debat-
ten de siste ti drene, og er det mulig a lese tydelige politiske skillelinjer inn i debatten?

Kapittel 6 tar for seg de viktigste virkemidlene som er ment & bekjempe fattigdom
i Norge. Sentralt i dette kapitlet stér skillet mellom forebygging, direkte fattigdoms-
reduserende tiltak og avhjelpende tiltak. Her blir det ogsé sarlig viktig & diskutere
arbeidslinjepolitikken og dens potensial til 4 fa fjernet fattigdom.



I det siste kapitlet, kapittel 7, trekker vi tridene sammen og peker pa noen utfordringer
det norske samfunnet star overfor i det framtidige fattigdomsarbeidet.
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2 Hva er fattigdom?

Etav mélene til velferdsstaten, kanskje det viktigste, er & eliminere risiko for fattigdom.
Til tross for at Norge er et rikt og sosialt velfungerende samfunn, slipper vi likevel ikke
helt unna fattigdomsproblemene. Sporsmalet er imidlertid hva slags innteke og levekar
en person skal ha for 4 kunne karakteriseres som fattig her i landet. Et stort problem i
alle studier av fattigdom er at selve fattigdomsbegrepet er uklart. Folk legger forskjellig
betydning i begrepet i ulike deler av verden, og begrepet forstas ulikt ogsd innenfor
ett og samme samfunn. Etter at den norske fattigdommen igjen ble et sosialpolitisk
debattema pa slutten av 1990-tallet, vet vi for eksempel fra de hjemlige debattene at
noen mener at fattigdomsbegrepet skal forbeholdes en situasjon der mennesker lever
i den dypeste ned, uten tilgang til de ressurser som er strengt nedvendige for fysisk
overlevelse. Andre hevder at det & veere fattig henviser til en situasjon der man mangler
levekdrsgoder som er viktige og som anses som svert vanlige i samfunnet, for eksempel
alminnelige forbruksgoder eller mulighet til sosial kontakt og deltakelse.

Ulike studier av fattigdom benytter (til dels) ulike definisjoner og mal pa fattigdom.
Bakgrunnen for dette er at hva som defineres som fattigdom alltid vil vere et verdi-
sporsmal. Fattigdom er ikke en objektiv tilstand, slik at man ved et bestemt inntektsniva
eller ved en bestemt levekarssituasjon kan si at fattigdom inntreffer. Fattigdom er et
normativt begrep, og ved & bruke dette begrepet — i stedet for begreper som lavinnteke
eller ulikhet — papekes en politisk handlingsforpliktelse. De fleste vil vare enige i at
fattigdom ikke kan aksepteres, og dersom en person karakteriseres som fattig, har
samfunnet eller medmennesker en forplikeelse til & foreta seg noe for 4 bedre vedkom-
mendes situasjon. Det er nettopp assosiasjonene som knyttes til fattigdomsbegrepet
som gir det en annen status enn et begrep som for eksempel ekonomisk ulikhet. Begge
begrepene peker pa at det er forskjell pa folk, men fattigdomsbegrepet gir oss flere asso-
siasjoner i retning av darlige levekar og uverdighet enn ulikhetsbegrepet (Flotten 1999).

Det finnes knapt noen vestlige land som opererer med en offisiell fattigdomsgrense,
og Norge har heller ikke dette. Selv om de fleste land rapporterer fattigdom jevnlig med
utgangspunke i et bestemt fattigdomsmal, gjores dette i all hovedsak for 4 fa et bilde
av lavinntekessituasjonen i landet. A ha inntekt under en slik statistisk definert fattig-
domsgrense utloser ingen rettigheter overfor myndighetene, for eksempel til 4 motta
sosialhjelp eller andre typer overforinger. Disse grensene gir likevel en god mulighet til
i folge utviklingen i lavinnteke over tid, de gjor det mulig @ sammenlikne situasjonen
i ulike grupper og man kan sammenlikne situasjonen pa tvers av land.
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For 4 f4 bedre forstaclse av hva fattigdom i Norge er, skal vi i det folgende forst si noe
om selve fattigdomsbegrepet og hvordan forstielsen av dette har endret seg over tid.
Dernest vil vi kort gjore rede for ulike mater & méle fattigdom pa, for vi beskriver det
som er det vanligste fattigdomsmalet i Norge og andre vestlige land.

Fra absolutt til relativ forstaelse av fattigdom

For 150 ér siden gjennomfert den norske presten og samfunnsforskeren Eilert Sundt
det som kan sies & vaere den forste vitenskapelige kartleggingen av fattigdom i Norge. P4
midten av 1800-tallet gjennomforte han studien av «fantefolket>, og et par tidr senere
kom utredningen om fattigforholdene i Christiania (Sundt 1974, 1978). Fattigdom
var datidens storste sosiale problem (Seip 1983:39), og skulle man kunne gjore noe
med problemet, matte man forst fi oversike over det. Sundt kartla hvor mange som
fikk fattigunderstottelse og hvor mange som dpenbart var fattige uten 4 f understot-
telse. Han forsokte ogsd 4 skaffe oversike over hvordan «used og uskikk (...) pa den
ene siden var virkninger av fattigdom og, pa den andre siden, drsaker til dens vekst»
(Christophersen 1978:VII). Med utgangspunke i denne kunnskapen, kunne man
iverksette de nodvendige tiltak for & redusere fattigdomsproblemet.

Sundts arbeid tok utgangspunkt i en forstaelse av fattigdom som ogsé er kjent fra de
tidlige engelske fattigdomsstudiene til Benjamin Seebohm Rowntree og Charles Booth.
Lalle disse studiene oppfattes fattigdom som fravar av helt nedvendige forbruksgoder,
som mat, kler og husly. I sin pionerstudie av arbeiderfamilier i York i 1899 beregnet
Rowntree et eksistensminimum, bestiende av neringsinntak, hus, kler og varme, som
igjen dannet grunnlag for beregning av fattigdomsomfanget (Rowntree 1901). Denne
typen fattigdomsdefinisjoner blir karakeerisert som en absolutt definisjon, fordi den
tar utgangspunkt i et fysiologisk eksistensminimum.

Forstaelsen av fattigdom som et fenomen som kunne defineres med utgangspunke
i et snevert sett behov, og dermed ved en helt entydig fattigdomsgrense, var vanlig i
store deler av nittenhundretallet. Pa 1960-tallet blomstret imidlertid interessen for
fattigdomsforskning opp i Storbritannia, og den britiske samfunnsforskeren Peter
Townsend ble en sterk kritiker av den absolutte fattigdomsdefinisjonen. Levekarene
i Storbritannia hadde bedret seg kraftig, men til tross for at det etter hvert var svert
fi som manglet de helt nedvendige forbruksgodene, var det en ikke ubetydelig del av
den britiske befolkningen som hadde mye darligere levekar enn resten av befolkningen.
Dette var personer som helt klart hang etter i velstandsutviklingen og sto mer eller
mindre pa utkanten av samfunnet. P4 bakgrunn av denne observasjonen argumenterte
Townsend for at fattigdom ikke utelukkende kunne knyttes til det & ha knapphet pa

ressurser som var nedvendige for & overleve fysisk. Man métte ogsa ha tilstrekkelige
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ressurser til & kunne overleve sosialt. Fattigdom matte forstas som et relativt fenomen
og ikke et historisk uavhengig — eller absolutt — fenomen; det matte ses i ssammenheng
med det generelle velstandsnivaet i det samfunnet man studerte.

Townsend sa pa fattigdom som relativ deprivasjon og tok utgangspunke i et sosialt
bestemt behovsbegrep. Fattigdomsdefinisjonen ble knyttet til begrep som livsform,
norm og gjennomsnitt. De personer eller familier som er utelukket fra det laveste
akseptable niva for sosialt liv i samfunnet, var ifelge Townsend & anse som fattige.

«Individuals, families and groups in the population can said to be in poverty
when they lack the resources to obtain the type of diet, participate in the activities
and have the living conditions and amenities which are customary, or are at least
widely encouraged or approved, in the societies to which they belong» (Townsend

1979:31).

Denne definisjonen av fattigdom er den som er aller mest brukt i moderne fattigdoms-
forskning, og selv om det finnes unntak, tar de fleste forskere og politikere utgangspunke
i en slik forstaelse av fattigdom i den vestlige verden.!

Selv om det er bred enighet om at det gir liten mening & ta utgangspunkt i en
absolutt definisjon av fattigdom nar man skal studere fattigdom i vestlige land, er det
problemer knyttet til den relative fattigdomsdefinisjonen (Sen 1979 og 1983, Ringen
1985 og 1987, Hallerod 1995, Nolan and Whelan 1996). I svert rike samfunn, som
for eksempel det norske, vil mange av dem som karakteriseres som fattige ut fra en
relativ forstaelse av begrepet ha noksi gode levekar. Mange studier av levekérsforskjeller
mellom fattige og ikke-fattige i Norge viser for eksempel at fattige har en rekke av de
vanlige forbruksgodene, og mange av dem deltar i det sosiale liv pa samme nivd som
andre (Flotten 2003 0g 2006, Sandbek (red) 2010, Flotten og Pedersen 2008). Mange
av dem som har inntekter under fattigdomsgrensen, sier ogsa selv at de ikke opplever &
ha darlig ekonomi. Noe av dette har sammenheng med omfattende velferdsordninger
(bide stonader og tjenester) som bidrar til 4 utjevne levekér. Pa grunn av dette har det
blitt hevdet at fattigdomsbegrepet er irrelevant og misvisende som beskrivelse av den
norske virkeligheten. Det er viktig & understreke at «fattigdom» i Norge, slik det méles
her, ikke nedvendigvis innebarer & leve i sosial ned. I en tidlig studie av fattigdom i et
rikt samfunn, betegnet Stjerne fattigdommen som «knapphetens tyranni» (Stjerne

! I forbindelse med studier av fattigdom i utviklingsland benyttes som regel en forstielse av fattigdom
som i sterre grad minner om den absolutte fattigdomsdefinisjonen. I FNs deklarasjon fra 1995 om & ut-
rydde absolutt og redusere total fattigdom, defineres for eksempel absolutt fattigdom som «a condition
characterized by severe deprivation of basic human needs, including food, safe drinking water, sanitation
facilities, health, shelter, education and information. It depends not only on income but also on access
to services» (FN 1995:57). Vi diskuterer imidlertid ikke den absolutte definisjonen nermere her, siden
den regnes som lite relevant i vestlige land. For neermere diskusjon av denne definisjonen, se for eksempel

Flotten 1999 0g 2006.
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1985). Personer med vedvarende lav inntekt i Norge ma oftere enn andre avsta fra goder
og aktiviteter, og de opplever storre bekymringer for uforutsette utgifter. Lav innteke
vil ofte vare en stressfaktor, men dette er ikke nedvendigvis noe som dominerer livene
i lavinntekesfamiliene.

Hvordan kan fattigdom males?

Uavhengig av om man tar utgangspunkt i en absolutt eller en relativ definisjon av
fattigdom, ma man bestemme seg for hvordan fattigdom i praksis skal males. Fattigdom
handler om en eller annen form for mangel, men hva skal man konkret mangle for &
bli kalt fattig, og hvor stor ma denne mangelen vare?

For & méle fattigdom kan man pé den ene siden ta utgangspunke i en direkte indi-
kator, for eksempel faktisk forbruk eller faktiske levekar. Man ma da bestemme seg for
hvilket forbruksniva eller hvilke levekér som er nedvendige i et samfunn ogkonstruere
en fattigdomsgrense pa bakgrunn av dette. Et annet direkte mal er & sporre befolknin-
gen direkte om de opplever at de har darlig okonomi. Dette er det mest demokratiske
malet pa fattigdom, der hver enkelt far gi sin vurdering uten hensyn til konstruerte
mal pa fattigdom. Svakheten med denne malemetoden er at subjektive vurderinger kan
pavirkes av mange faktorer, som forestillinger om hvilken levestandard man «burde»
ha, og ogsé av generell tilfredshet eller dagsform. Det er vanskelig & argumentere for
at alle som av og til foler at de har darlig okonomi ber betraktes som fattige, men det
kan argumenteres for at ingen bor betraktes som fattige med mindre de selv opplever
at pengene ikke strekker til. Subjektiv oppfatning kan dermed vere et tilleggskriterium,
men neppe et kriterium alene.

P4 den andre siden kan man benytte seg av mer indirekte indikatorer, for eksempel
inntekesnivi eller totale okonomiske ressurser i en husholdning, og sette fattigdoms-
grensen ved et bestemt inntekesniva. Innteke forteller ikke nodvendigvis hva slags
levekér en person eller en husholdning har, men det er en indikator pé hva slags levekér
det er rimelig & anta at det er mulig 4 skaffe seg med utgangspunkt i denne inntekeen.
En dpenbar fordel ved & bruke inntekt som indikator er at man slipper subjektive
vurderinger av hvilke forbruksgoder som er nedvendige for & ha akseptable levekir.

Uansett om man velger innteke, levekérsgoder eller forbruk som utgangspunke for
en fattigdomsgrense, er det en utfordring a sette denne grensen pa et niva som virker
rimelig. Dette er nodvendig for at fattigdomsgrensen skal ha allmenn og politisk legi-
timitet. Som nevnt er fattigdomsbegrepet normativt, og hvordan fattige avgrenses fra
ikke-fattige henger sammen med hvilken hensikt man har med fattigdomsdefinisjonen
og et bestemt fattigdomsmal. Som regel er hensikten med fattigdomsmalet 4 skille mel-
lom dem som har nok til & «klare seg» og dem som ikke har nok. Fattigdomsmalet
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skal med andre ord peke ut personer som har krav pa en eller annen form for hjelp fra
fellesskapet. Hvor sjeneros eller snever definisjonen er, avhenger av hva man vil legge i
begrepet «klare seg». De som ifelge definisjonen ikke klarer seg, har man imidlertid en
moralsk forpliktelse til & hjelpe. Derfor mé fattigdomsmalet virke rimelig for dem som
skal forholde seg til det, enten det er de som deltar i den offentlige fattigdomsdebatten
eller politikerne som skal utarbeide tiltak mot fattigdom.

Det er flere eksempler fra den offentlige debatten i Norge pé at det relative fat-
tigdomsbegrepet ikke nodvendigyvis er allment akseptert. Sommeren 2008 pagikk for
cksempel en diskusjon i Aftenposten, der filosofen Lars Fr. Svendsen gikk til angrep
pa de gjengse fattigdomsdefinisjoner fordi disse, etter hans vurdering, i storre grad er
uttrykk for ulikhet enn for fattigdom (Flotten og Pedersen 2008):

«Det relative fattigdomsbegrepet er i hoyere grad et mal pa ulikhet generelt enn

pa fattigdom spesielt. Slik sett kan man si at en ambisjon om 4 avskaffe fattigdom —
definert relativt — i realiteten er en ambisjon om 4 avskaffe ekonomisk ulikhet. (...)

(D)et store flertallet av dem som i Norge tilfredsstiller EU-kriteriet for fattigdom,
(avviker) i forholdsvis liten utstrekning (...) fra en ‘gjennomsnittsnordmann’ nér
man ser pa indikatorene for den materielle situasjonen i husholdningene» (Aften-
posten 10/7 2008).

Denne kritikken er ikke irrelevant, og den demonstrerer nettopp problemene ved &
benytte en fattigdomsgrense som vinner geher i allmennheten. I Norge vil for eksem-
pel de fleste vare enige i at det ikke er sannsynlig at en person kan klare 4 ha rimelige
levekar dersom vedkommende har en total inntekt pa 50 000 kroner i aret. Men hvor
lav mé inntekten vare for at man ikke skal kunne anta at en person kan opprettholde
en akseptabel levestandard? Er 100 000 kroner nok, eller 150 000 kroner, eller ma
man enda hoyere i innteke?

Fattigdom malt ved relativ lavinntekt

Det fattigdomsmalet som oftest benyttes i vestlige fattigdomsstudier, og som danner
grunnlag for de regelmessige fattigdomsrapporteringene fra for eksempel Statistisk
sentralbyré, Eurostat og OECD, er det relative lavinntektsmalet. 1 stedet for a beregne
fattigdom med utgangspunke i en forbruks- eller levekarspakke, bruker man inntekes-
fordelingen i samfunnet som grunnlag for 4 definere en fattigdomsgrense. Tanken er at
man kan sette en nedre grense for hvor stor inntekt som skal til for & kunne opprettholde
en akseptabel levestandard i et samfunn. Personer som har lavere innteke enn dette,
regnes som fattige fordi det er usannsynlig at de med denne lave inntekten kan ha en

slik akseptabel levestandard.
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Fattigdomsgrensen settes som regel til en gitt andel av gjennomsnitts- eller median-
inntekten i samfunnet, og det vanligste er & si at de som har innteke lavere enn 50 eller
60 prosent av medianinntekten? er fattige.

For man kan beregne medianinntekten ma man imidlertid bestemme seg for hva
slags inntektsbegrep man skal ta utgangspunke i: bruttoinnteke, innteke etter skatt
eller disponibel inntekt. Og man ma ta stilling til hvordan man skal korrigere for
husholdssterrelse og -sammensetning. Uten & g inn pa alle fordeler og ulemper ved
ulike alternativer her, vil vi gjore rede for hva som er vanligst i Norge, og hvilke fat-
tigdomsgrenser som folger av de valgene som er gjort.

For det forste er det vanlig & ta utgangspunke i innteke etter skatt. Dette begrepet
omfatter summen av alle yrkesinntekter (lonns- og neringsinntekeer), kapitalinntekter
(det vil si renteinntekter og avkastning pa diverse verdipapirer) pluss diverse over-
foringer (for cksempel pensjoner, barnetrygd, bostette, stipend og sosialhjelp). Til
fratrekk kommer utliknet skatt og negative overforinger (det vil si pensjonspremier i
arbeidsforhold og betalt barnebidrag) (Epland m.fl. 2011:9).

For det andre er det vanlig 4 justere inntektsniviet etter hvordan husholdningene er
sammensatt med husholdsvekeer, eller sikalte ekvivalensskalaer. En slik husholdsvekt
tar hensyn til at inntekesbehovet er ulike i hushold av ulik sterrelse, og man benytter
den for & beregne hvor mye inntekt en husholdning pa for eksempel fire personer
trenger for — teoretisk sett — & kunne ha samme levestandard som en enslig person.?

To ulike husholdsvekter blir vanligvis benyttet. Den ene kalles OECDs skala. Denne
skalaen gir det forste voksne medlemmet i husholdningen vekten 1, andre voksne
husholdsmedlemmer far vekten 0,7, mens barn far vekten 0,5. En familie bestiende
av to voksne og to barn fir dermed en samlet husholdsvekt pa 2,7. Den andre skalaen,
EU-skalaen, antar at stordriftsfordelene i en husholdning er noe storre. Her far ogsa
forste voksne vekten 1, andre voksne gis vekten 0,5, mens alle barn far vekten 0,3. Samlet
husholdsvekt for en familie pé to voksne og to barn blir dermed 2,1.

Den inntekten som betegnes som medianinnteke i fattigdomsmalinger er korrigert
for husholdenes sammensetning ved hjelp av én av disse to vektene. Hva som da blir
fattigdomsgrensene for ulike familier, avhengig av hvilken husholdsvekt som benyt-
tes og hvor fattigdomsgrensen settes, kommer fram i tabell 2.1. Dersom man benytter
OECD-skalaen og setter fattigdomsgrensen ved 50 prosent av medianinnteke, vil for
cksempel en familie med to voksne og to barn karakteriseres som fattige hvis inntekten
er lavere enn 322 920 kroner. Benyttes EU-skalaen og 60 prosent av medianinntekt

* Medianinntekten er den midterste inntekten i inntekesfordelingen. Denne finner man ved & ordne alle
inntekeene i samfunnet i stigende rekkefolge, og den midterste inntekten er medianinntekten. Halvpar-
ten av befolkningen vil ha inntekt over medianinntekten, mens den andre halvparten har inntekt under.

3 Slike husholdsvekter fortsetter at all husholdsinnteke blir fordelt likt mellom husholdsmedlemmene,
selv om det ikke er sikkert at dette alltid er tilfellet.
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som fattigdomsgrense, er en tilsvarende familie fattig hvis inntekten er lavere enn 361
242 kroner. Valg av fattigdomsgrense og husholdsvekt vil dermed ha betydning for
fattigdommens omfang, men som vi skal se senere, har det stort sett liten betydning
for fordelingen av fattigdom i befolkningen.

Tabell 2.1 Fattigdomsgrenser med utgangspunkt i husholdsjustert medianinntekt. Median-
inntekten gitt OECDs skala var 239 200 kroner i 20094, medianinntekten etter EUs skala var
286 700 kroner i 2009°.

OECDs skala EUs skala
Fattigdoms- Fattigdoms- Fattigdoms- Fattigdoms-

Husholds- grense grense Husholds- grense grense

vekt (50%) (60%) vekt (50%) (60%)

1 voksen 1 119600 143520 1 143350 172020

2 voksne 1,7 203320 243984 1,5 215025 258030

1 voksen 1,5 179400 215280 1,3 186355 223626
og 1 barn

e 2 239200 287040 1,6 229360 275232
og 2 barn

2 voksne 2.2 263120 315744 1,8 258030 309636
og 1 barn

AL 2,7 322920 387504 2.1 301035 361242
og 2 barn

2 voksne 3.3 394680 473616 2.4 344040 412848
og 3 barn

Det siste forholdet som har betydning nir man skal lage et fattigdomsmal, er 4 be-
stemme hvor lenge en husholdning skal ha innteke under fattigdomsgrensen for a
kunne karakteriseres som fattig. Det har stor betydning om fattigdom er et forbiga-
ende fenomen som et hushold kun opplever ett enkelt ar, eller om det er en kronisk
tilstand som strekker seg over en arrekke. Dersom det siste er tilfellet, er situasjonen
langt mer alvorlig, og krever en annen type oppmerksomhet enn om fattigdommen
er sveert kortvarig. Mange vil for eksempel ha inntekt under fattigdomsgrensen en
kort periode, for eksempel i forbindelse med overgang mellom utdanning og arbeid,
pa grunn av underskudd i naring eller tap ved salg av aksjer, eller ved endringer i hus-
holdssammensetning. For andre er lavinntekten et mer langvarig problem som viser
at husholdet har store vansker med & forbedre sin skonomiske situasjon, noe som for
eksempel kan skyldes problemer med 4 komme eller holde segi arbeid, eller pa grunn av
dérlig helse. I neste kapittel vil forskjellene i kort- og langvarig fattigdom bli illustrert.

Nir lavinnteke brukes som mal pa fattigdom er det viktig & vare klar over at
inntektsmalet har noen klare begrensninger (Ringen 1985, Andersen m.fl. 1995,

4 www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-04.html, lest 10/6 2011

> www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-03.html, lest 10/6 2011
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Flotten 1999, 2006). De inntektsmalingene som fattigdomsberegningene baserer seg
pa (dvs. registerdata basert pa inntektsinformasjon fra selvangivelsene) har for det forste
ikke informasjon om uformell skonomi (som byttehandel eller svart skonomi), og man
finner for det andre ikke ut om personer/husholdninger for eksempel har lint penger
eller solgt eiendeler for & opprettholde en gitt levestandard. For det tredje forteller ikke
inntekesstatistikken hvilke andre goder eller ressurser en person eller en husholdning har
tilgang til. Det er allerede nevnt at tilgangen til offentlige, kostnadsfrie velferdstjenester
bidrar til 4 redusere inntektens betydning for levekéirene, det samme har formue i form
av egen bolig. For det fjerde tar ikke inntekesbaserte fattigdomsmal hoyde for de fordeler
det medferer om en person i husholdningen er hjemmeverende, noe som gir mer tid
til innkjop og egenproduksjon, eller det godet egen fritid er (Piachaud 1987, Becker
1992, Bojer 1996). For det femte inneholder inntektsstatistikken lite informasjon om
inntekter som er skattefrie eller szrlig gunstig beskattet (NOU 2009:10: 9), noe som
for eksempel kan ha betydning for inntekesnivaet til selvstendig naringsdrivende. Sist,
men ikke minst, innteke er en noksa uneyaktig indikator pd ekonomiske ressurser, blant
annet fordi forskjellige mennesker ikke kan forventes 4 fi det samme ut av samme

inntekt (Ringen 1987, 1988).

Alternative fattigdomsmal
Fattigdomsgrenser beregnes for ulike land, med utgangspunkt i medianinntekten i det
aktuelle landet. Dette blir av og til kritisert, fordi levekostnader kan variere betyde-
lig mellom ulike regioner innenfor samme land. Det er derfor gjort beregninger av
fattigdom ogsa ut fra regionale fattigdomsgrenser. En slik beregning for ulike regio-
ner i Norge er gjort av Mogstad m.fl. (2007). Denne beregningsmaten endret i svart
liten grad den totale andelen fattige i landet, men sammensetningen endret seg noe:
regionale fattigdomsgrenser ga hoyere fattigdom i byene enn i spredtbygde strok enn
den nasjonale fattigdomsgrensen, og ogsi enda heyere rater blant unge aleneboende
og innvandrere. Det siste har sannsynligvis ssmmenheng med at unge enslige og inn-
vandrere oftere enn andre bor i byer, og s@rlig i Oslo, der medianinntekten er hoyere.
Det kan ogsa argumenteres med at ulike kommuner har ulikt tjenestetilbud, og at
verdien av mottatte offentlige tjenester ber regnes med som en del av inntekten. Bhul-
ler og Aaberge (2010) i Statistisk sentralbyra har beregnet fattigdom i Norge ut fra et
alternativt inntektsbegrep som inkluderer verdien av kommunale tjenester. Studien
bruker opplysninger om driftsutgifter pa ulike tjenesteformal fra de arlige kommu-
neregnskapene, og allokerer verdien av disse tjenestene til alle individer bosatt i kom-
munen som tilherer malgruppen for tjenesteproduksjonen. Undersokelsen har likevel
ikke tilgang til data om hvem som faktisk bruker de kommunale tjenestene, derfor ma
antallet personer i malgruppen for ulike tiltak estimeres. Tjenesteproduksjonen deles
i ti kategorier: administrasjon, grunnskoler, ovrig utdanning, barnehager, helsestell,
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sosialhjelp, barnevern, pleie og omsorg, kultur og infrastruktur. Administrasjon, kultur
oginfrastruktur antas a fordele seg noenlunde likt mellom ulike deler av befolkningen,
og utgiftene til disse sektorene deles derfor pa alle bosatte i kommunen. Et tilsvarende
resonnement gjelder helsestell, som er en forsikring alle bosatte i kommunen nyter godt
av den dagen behovet oppstar. For sosialhjelp, barnevern og helse og omsorg allokeres
utgiftene etter hvem som antas 4 oftest ettersporre tjenesten, basert pa informasjon om
alder, arbeidsledighet, lavinnteke og sivilstatus (se Bhuller og Aaberge 2010, vedlegg
A for detaljer). For grunnskoler, ovrig utdanning og barnehager allokeres utgiftene pa
antallet som faktisk mottar tilbudet.®

Studien finner at de fleste befolkningsgrupper i Norge hadde en jevn inntekesvekst
i perioden 1993-2007, men at det er store forskjeller i sammensetningen av inntekten
til de ulike gruppene. Skattefrie overforinger (som barnetrygd, bostette, sosialhjelp) og
kommunale tjenester utgjor en storre andel av inntekeen til innvandrere, mens personer
uten innvandringsbakgrunn i storre grad far inntekten sin fra lonnsarbeid.

For ovrig reproduserer studien, med det utvidede inntektsbegrepet, funn fra
fattigdomsforskning med et mer tradisjonelt inntektsbegrep: innvandrerbarn er langt
mer utsatt for lavinntekt enn barn uten innvandringsbakgrunn (12 mot 2 prosent for
barn under 13 ar), andelen innvandrerbarn med lavinnteke okte noe fra tredrsperioden
2002-2004 til perioden 2005-2007, og okt botid reduserer risikoen for lavinntekt.
Studien finner videre at enslige og enslige forsorgere med innvandringsbakgrunn er
mer utsatt for lavinntekt enn familier med barn, og at fattigdomsratene er hoyere i
Oslo enn i landet for ovrig.

Et pafallende funn hos Bhuller og Aaberge (2010) er at mens det knapt finnes
personer i majoritetsbefolkningen som har inntekt under fattigdomsgrensen nar de er
i full jobb, finnes det grupper med fulltidsarbeidende innvandrere som ikke tjener nok
til 4 lofte husholdningen over fattigdomsgrensen. At kommunale tjenester er viktige
for innvandreres velferd illustreres av at nar verdien av kommunale tjenester beregnes
inn i inntektsbegrepet, synker andelen fattige innvandrere, mens andelen fattige uten
invandrerbakgrunn forblir uendret. Likevel, det & beregne verdien av kommunale
tjenester, korrigere for husholdningenes behov for slike tjenester, og beregne regionale
fattigdomsgrenser basert pa denne forhoyede inntekten, resulterer ikke i dramatisk
annerledes fattigdomsrater: nir OECDs ekvivalensskala og lavinntektsgrense brukes,
viser denne studien at 2 prosent av befolkningen uten innvandringsbakgrunn, og 12
prosent av befolkningen med innvandringsbakgrunn, hadde lav innteke i perioden

¢ En viktig grunn til denne ulike behandlingen er at sosialhjelp, barnevern og helse og omsorg tilbys
som kompensasjon for velferdstap. Hvis utgiftene skulle fordeles pé antall mottakere heller enn antall i
malgruppen, burde det veert kompensert for et anslag pa velferdstapet, hvis ikke ville for cksempel barn
som opplever omsorgssvikt framstd som «rike» fordi de mottok omfattende offentlige tjenester. Dette

forbeholdet gjelder ikke for barnehager og grunnskole og evrig utdanning.
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2005-2007. De tilsvarende tallene som oppnas med et konvensjonelt inntektsbegrep,
er henholdsvis 3 og 17 prosent.”

Et tredje forhold som kan ha betydning for fattigdommen er boligformue. En
person med lav inntekt og en stor, verdifull enebolig kan bli regnet som fattig dersom
man utelukkende legger innteke til grunn for beregningen. En studie fra 2010 forsekte
& korrigere for dette gjennom 4 korrigere for boligutgifter og verdi av bolig pi to
mater (Pedersen og Hellevik 2010). Den ene méten var 4 trekke boligutgiftene fra
husholdningenes disponible innteke, for 4 fi fram belopet som gjensto til andre typer
forbruk. Den andre miten var & legge et estimat av fordelen ved & bo i helt eller delvis
nedbetalt bolig til den registrerte inntekten. Forskerne bak studien antok at begge fram-
gangsmater ville redusere fattigdommen blant de eldre relativt til de unge (fordi eldre
ofte bor i nedbetalt bolig), og i distriktene relativt til i byene (fordi boligkostnadene
i byene ofte er hoyere). Analysene viste imidlertid at det 4 ta hensyn til boligutgifter
i liten grad forandret forholdet mellom by og land. En mulig forklaring pa dette er
at befolkningen bruker omrent like stor andel av inntekten sin pa bolig, uavhengig
av hvor man bor, men at den enkelte muligens far «mer bolig for pengene» utenfor
pressomradene. Andelen fattige blant aleneboende eldre reduseres nir man legger
verdien av boligen til inntekten, fra 36 til 20 prosent, men den er fortsatt hoyere enn
for noen annen gruppe i befolkningen (nér fattigdomsgrensen settes ved 60 prosent
av medianinntekten). Den andre beregningsmaten, der boligutgiftene trekkes fra den
disponible inntekten, endret fattigdomsratene blant de eldre svert lite.

Forbruksnivaet, og ssmmensetningen av forbruket, vil variere over livslopet; for
cksempel kan det argumenteres for at svert gamle og syke mennesker har mer behov
for gratis omsorgstjenester enn for kontantytelser. Gjennomsnittlig forbruk vil ogsa
variere pé tvers av regioner, mellom kvinner og menn, og for den saks skyld ogsa mel-
lom personer med ulik ideologisk eller religios overbevisning. Det er derfor lett &
argumentere for stadig mer differensierte og fingraderte fattigdomsberegninger. Som
studiene sitert her har vist, er likevel det innarbeidede fattigdomsmalet relativt robust.
Alternative fattigdomsmalinger nyanserer bildet, men hovedinntrykket endrer seglite. I
de folgende kapitlene vises derfor beregninger av lavinnteke basert pa inntektsmal. Det
er likevel verdt & understreke at befolkningens preferanser og behov varierer betydelig.
Det 4 ha innteke under fattigdomsgrensen betyr ikke nedvendigvis at man lider ned,
ogomvendt: personer med serlige behov kan ha betydelige levekarsproblemer selv om
de lever i husholdninger med inntekter godt over den beregnede lavinntekesgrensen.
Det offentlige velferdstilbudet, og tilbudene som gis i frivillig sektor, kan bidra til 4 oke
livskvaliteten til sarbare grupper pa mater som ikke fanges opp av fattigdomsmalinger.

7 www.ssb.no/emner/05/01/inntind/tab-2011-04-28-02.html, se ogsa nedenfor.
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3 Fakta om fattigdom i Norge

I det folgende skal vi presentere statistikk som viser hvordan den norske fattigdommen

ser ut. For det forste presenteres en sammenlikning av fattigdom i europeiske land. For
detandre gir vi et bilde av utviklingen i den norske fattigdommen de siste 15-20 arene.
Endelig presenteres en oversikt over hvilke grupper som har sterst risiko for 4 havne

i fattigdom. Vi vil ta utgangspunke i to ulike fattigdomsmal. Det ene malet beregner
stordriftsfordeler etter OECD:s skala, og fattigdomsgrensen settes ved 50 prosent av
median. Det andre mélet beregner stordriftsfordeler etter EUs skala, og fattigdoms-
grensen settes ved 60 prosent av median. Det er dette siste malet som ofte refereres i

den norske offentligheten. Det gir en klart hoyere fattigdomsandel enn OECD-malet,
ogdet er i denne sammenheng viktig 4 gjore oppmerksom pa at selv om EU rapporterer
fattigdom i sine medlemsland med utgangspunkt i EU-mélet, betyr ikke dette at EU
mener at 60 prosent av medianinntekten i det enkelte medlemsland er grensen for fat-
tigdom. Tvert imot kalles dette méilet konsekvent et mél for «risk of poverty >, eller et
fattigdomsrisikomal. Denne nyansen kommer sjelden fram i den offentlige debatten, i

stedet framstilles det som EUs offisielle mal pa fattigdom, noe det altsa ikke er.

Fattigdom i Europa

EU publiserer arlig en oversikt over utviklingen i lavinntekt i alle EU- og E@S-land.
Denne oversikten viser at Norge ligger godt an sammenliknet med andre land, men det
er fem land som har lavere andel personer med inntekt under fattigdomsrisikogrensen
enn Norge (figur 3.1). Generelt viser internasjonale sammenlikninger av fattigdom at
Norge og de andre nordiske landene utmerker seg med lave fattigdomsandeler, mens
Storbritannia ogland i Ser- og @st-Europa befinner seg i den andre enden av skalaen.

I figur 3.1 ser vi at Tsjekkia, Slovakia og Slovenia har omtrent den samme som eller
lavere fattigdomsandel enn Norge. Dette illustrerer utfordringene ved 4 benytte et
relativt fattigdomsmal. Det er ingen tvil om at levestandarden i disse landene er dar-
ligere enn levestandarden i Norge. Disse landene ligger for eksempel pa henholdsvis
28.,29. og 31. plass i FNs Human Development Index (UNDP 2010, table 1). Men
sertrekk ved inntektsfordelingen i disse landene tilsier at det er forholdsvis fi som har
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inntekt lavere enn 60 prosent av medianinntekten (som igjen er langt lavere enn den
norske medianinntekten).

Figur 3.1 Andel personer som har risiko for a veere fattige, malt ved 60 prosent av nasjonal
medianinntekt, i europeiske land. 2009.
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Kilde: Eurostat, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=te
ssi010&plugin=1, lest 10/6 2011

Fattigdomsutviklingen i Norge

Det er nerliggende 4 anta at den store oppmerksomheten fattigdom har fatt i Norge
skyldes en negativ utvikling med en klart okende fattigdom. I dette avsnittet vises data
om fattigdomsutviklingen i Norge over tid, med tre ulike indikatorer pa fattigdom: arlig
lavinnteke, lavinnteke i tredrsperioder, og mottak av sosialhjelp. I tillegg vises andelen
som sier at de opplever problemer med 4 fi endene til & motes i ulike europeiske land,
sammenholdt med figur 3.1, som viser andelen med lavinntekt i de samme landene.
Figur 3.2 viser at svaret pa sporsmalet om fattigdommen i Norge har okt eller ikke
avhenger av hvilket fattigdomsmal man baserer seg pa. Tar man utgangspunke i EU-
malet, har fattigdommen vart nesten helt stabil i denne perioden, med en nedgang fra
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1996 til 2001, deretter har den ligget stabilt i overkant av 11 prosent (litt lavere hvis
studentene ekskluderes).®

Hvis derimot OECD-mialet legges til grunn, har perioden vart preget av en noksa
jevn ekningi fattigdom, fra 4 prosent i 1996 til 6 prosent i 2009. Forskjellen i utvikling
avhengig av hvilket mal som benyttes viser at det har vert en okning i andelen som
har de laveste inntektene (siden OECD-malet gir en lavere fattigdomsgrense enn EU-
malet), og utviklingen gjenspeiler ogsa en endring i fattigdommens sammensetning.
En storre andel av de fattige er i dag barnefamilier eller andre store familier.

Variasjonene i fattigdom folger til en viss grad de skonomiske konjunkturene. Fat-
tigdommen oker pa begynnelsen av 2000-tallet for deretter & ga litt ned eller holde
seg stabil, for den igjen oker fram mot finanskrisen. Etter finanskrisen (dvs. i 2009) er
andelen igjen noe lavere.

Figur 3.2 Andel fattige i Norge i perioden 1996-2009 ifglge to ulike fattigdomsmal og avhengig
av om studenter tas med i beregningen eller ikke.® Prosent.
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Kilde: Statistikkbanken til Statistisk sentralbyra

$ Epland m fl. (2011, figur 3.1) har beregnet fattigdomsandeler helt tilbake til 1986. Deres beregning viser
at det ogsa i perioden 1986-1996 var forholdsvis stabile fattigdomstall. I 1986 var fattigdomsandelen
ifolge EU-malet dreyt 10 prosent (studenter unntatt), deretter steg andelen til dreyt 11 prosent i 1994,
for den sank igjen. Tilsvarende utvikling i OECD-mélet var knapt 3 prosent fattige i 1986, deretter en
okning til ca. 3,5 prosent i 1994, og s en noksa stabil situasjon til en ekning igjen fra 2001.

? Fram til og med 2004 er statistikken basert pa befolkningsutvalg, noe som medforer noe usikkerhet
siden resultatene bygger pa opplysninger bare fra den delen av befolkningen som omfattes av under-
sokelsen. Fra og med 2005 er statistikken en totaltelling som ikke vil bereres av utvalgsfeil (www.ssb.no/
vis/inntind/om.html).
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Kort- eller langvarig fattigdom

Hittil har vi konsentrert oss om den kortvarige fattigdommen. Det vil si andelen perso-
ner med inntekt under en gitt fattigdomsgrense ett enkelt ar. Siden det er stor forskjell
pa d oppleve lavinnteke i en kort oglang periode, er det ogsa viktig & se pa utviklingen
i den langvarige fattigdommen (figur 3.3). Som vi ser er ogsa utviklingen i langvarig
fattigdom preget av stabilitet. Langvarig fattigdom beregnet som 60 prosent av me-
dianinnteket har nesten ikke endret seg, mens det var en ekning i langvarig fattigdom
mélt ved 50 prosent av medianinntekten fram til cirka 2002.

Det er altsd en god del personer som opplever lavinnteke bare i en forbigaende
periode, og det kan diskuteres om det er riktig & karakeerisere disse som fattige. Andelen
som opplever 4 halavinntekt over en lengre periode ligger imidlertid ikke sa langt under
andelen som opplever lavinnteke et enkelt ar, noe som tyder pa at situasjonen har last
seg for mange. Dette gir ekstra utfordringer i fattigdomspolitikken. En stor andel av
dem som har lavinnteket i Norge i dag har problemer med & komme seg ut av situasjonen.

Forskere i Statistisk sentralbyra har sett nermere pa den langvarige fattigdommen
(Epland m.fl. 2011). I stedet for & se bare pa tverrsnittsdata (dvs. situasjonen for utvalg
av befolkningen pa et gitt tidspunkt) har de brukt paneldata for 4 folge de samme
personene over tid. P4 denne méten fir man et bedre inntrykk av hvordan folk beve-
ger seg ut og inn av lavinntektsgruppen. Epland og medarbeidere konkluderer med at

Figur 3.3 Andel personer med vedvarende lavinntekt (3 ar), etter to ulike fattigdomsmal og
avhengig av om studenter tas med i beregningen eller ikke.
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Kilde: Epland m.fl. 2011, tabell 4.1 for perioden 1997/1999-2006/2008
* www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-02.html for 2007/2009
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de fleste lavinntekesgruppene klarer seg bedre ndr man ser pa paneldata enn nir man
bare ser pa tverrsnittsdata. Inntektsmobiliteten har vert relativt hoy for mange som
i utgangspunktet (dvs. i 2004 jf. deres studie) hadde lavinnteke. Alderspensjonister,
uferepensjonister og langtidssyke utmerker seg med lav inntektsmobilitet, mens unge
enslige og enslige forsergere utmerker seg med hoy. Videre finner forskerne at inn-
vandrere er blant de gruppene som i minst grad kommer seg ut av lavinntekesgruppen,
mens enslige forsergere er de med hoyest mobilitet ut av gruppen.

NOVA-prosjektet «Barns levekar — betydningen av familiens innteke» er ogsa
en panelstudie der man har sett pd utvikling over tid hos et utvalg barnefamilier med
lavinntekt'’, og sammenliknet med et kontrollutvalg som representerer et tverrsnitt av
norske barnefamilier. Utvalget ble trukket i 2000, og det ble gjort egne datainnsamlin-
geri2003,2007 0g 2009 (Sandbak og Pedersen 2010). Studien viser, som statistikken
fra Statistisk sentralbyrd, en positiv inntektsutvikling i lavinntekesutvalget. I 2007 er
70 prosent ikke lenger under fattigdomsgrensen. Likevel har de fleste det som ma be-
tegnes som darlig ekonomi; de som har fatt bedre innteke har ikke beveget seg langt
opp i inntekesstigen. Det skjer heller ingen inntektsutjevning, den absolutte inntekes-
forskjellen mellom lavinntekesutvalget og kontrollutvalget bestr. I tillegg er det en
liten gruppe som har vedvarende lavinnteke i hele perioden. Familier med ikke-vestlig
bakgrunn og yrkespassive medlemmer kommer klart darligst ut bide nar det gjelder
nivd pd inntekeen i siste del av perioden som studeres, og nar det gjelder inntekesvekst
over tid. Disse familiene har ogsa hoyere sannsynlighet for varig lavinntekt enn andre
lavinntektshushold. I likhet med Epland m.fl. 2011 viser ogsd NOVAs studie at selv
om enslige forsorgere er en utsatt gruppe, sa har de ikke hoyere sannsynlighet for varig
lavinntekt sammenliknet med andre lavinntektshushold.

Sosialhjelpsmottak
Mens inntekesfattigdommen har vert stabil eller okende (avhengig av hvilket fat-
tigdomsmal man tar utgansgpunkt i), peker utviklingen i sosialhjelpsmottak i en
annen retning. Sosialhjelp er det ekonomiske sikkerhetsnettet for personer som ikke
kan forserge seg selv gjennom arbeid eller andre okonomiske overforinger. Antall
sosialhjelpsmottakere har variert betydelig de siste 25 arene (figur 3.4). Dette er den
offentlige ytelsen som i storst grad gjenspeiler fattigdomssituasjonen i landet, selv om
det ikke er direkte sammenfall mellom dem som karakeeriseres som inntektsfattige og
dem som er mottakere av sosialhjelp. Personer som mottar sosialhjelp har fatt vurdert
sin inntekt som si lav at det ikke er mulig 4 klare seg uten hjelp fra det offentlige.

Fra 1986 okte antallet kraftig fra 105 000 mottakere til en topp pa 165 000 i 1993.
Etter dette har antallet gitt like kraftig ned, og i 2007-2008 var det nesten like lavt

1 Lavinnteke er i denne studien definert som inntekt under 60 prosent av medianinntekten.
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som i 1986 (ca. 109 000 mottakere). I forbindelse med finanskrisen var det igjen en
okning til cirka 118 000 mottakere i 2009.

Figur 3.4 Antall sosialhjelpsmottakere i perioden 1986 til 2009.
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Kilde: Kilde: Statistisk sentralbyra, seksjon for levekarsstatistikk og Statistikkbanken statbank.ssb.no/statis-
tikkbanken, lest 10.6.2011

Siden sosialhjelp er det laveste sikkerhetsnettet i den norske velferdsstaten, skulle man
kanskje forvente at de fleste som var fattige mottok sosialhjelp, og at de fleste sosial-
hjelpsmottakere var fattige. Slik er det ikke. Om lag halvparten av personene som bor
i et hushold der hovedinntektsmottaker mottok sosialhjelp i lopet av 2009, hadde
inntekt under fattigdomsgrensen (Epland m.fl. 2011).

I fattigdomspolitikken har det vert en sterk fokusering pd langtidsmottakere av
sosialhjelp. Det & vare avhengig av sosialhjelp over lang tid eller & ha sosialhjelp som
hovedinntekeskilde, er vanskelig for den enkelte, og er en illustrasjon pa at noen faller
utenfor arbeidslivet samtidig som de ikke kvalifiserer til mottak av trygdeordningene
for personer utenfor arbeid. Likevel er det viktig & merke seg at for de fleste fungerer
sosialhjelpen etter hensikten, som en midlertidig ytelse til personer som far ekonomiske
problemer (Lorentzen 2006, 2007).

Andelen av sosialhjelpsmottakere som har sosialhjelp som hovedinntekeskilde
har ogsé blitt noe redusert de siste drene, men dette har sannsynligvis sammenheng
med okning i sosialhjelpsmottakere som deltar i kvalifiseringsprogram (www.ssb.no/
soshjelpk/main.html). Statistisk sentralbyras statistikk for skonomisk sosialhjelp viser
videre at blant mottakerne av sosialhjelp i 2010 var det fi som hadde en tilknytning
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til arbeidslivet. Kun 13 prosent var i ordinzrt arbeid, og 11 prosent var pa arbeids-
markedstiltak eller under utdanning. 37 prosent av sosialhjelpsmottakerne mottok en

eller annen form for pensjon eller trygd i tillegg til sosialhjelpen, og de fleste av disse

hadde trygd som viktigste inntekeskilde (ibid.).

Kvalifiseringsprogrammet er et av hovedvirkemidlene i regjeringens satsing for &
bekjempe fattigdom. Langtidsmottakere av sosialhjelp var en viktig malgruppe ved
innferingen av dette programmet. Dette er en gruppe hvor mange har redusert arbeids-
eller funksjonsevne. Hogskolen i Oslo har foretatt en egen studie av funksjonsevne
blant langtidsmottakere av sosialhjelp. Studien viser at det blant langtidsmottakere
av sosialhjelp er en overrepresentasjon av unge og en overvekt av menn. Mange har
en opphopning av problemer pa flere omrader. Undersokelsen viser stor utbredelse av
helseproblemer, 45 prosent oppgir at de har sa darlig helse at det pavirker evnen til
fungere i dagliglivet, nar 60 prosent har darlig mental helse, en tredel har rusproblemer.
Samtidiger det en firedel som har fa eller moderate problemer (van der Wel m.fl. 2006).
For den siste gruppen vil veien via aktivering til egenforserging giennom lennet arbeid
kunne vere kort, men for den store andelen av langtidsmottakerne av sosialhjelp vil
overgang til eget arbeid kreve tiltak pé flere omrader og tett oppfelging. Malsettingen
ved kvalifiseringsprogrammet har ogsa vert & gi tett og koordinert bistand for & styrke
mulighetene for deltakelse i arbeidslivet.

Andre indikatorer pa skonomiske problemer

Mens vi over har konsentrert oss om indirekte mél pa fattigdom, det vil si inntekesmal, er
det ogsa interessant 4 se pa utviklingen i mer direkte indikatorer pa fattigdom. Fra EUs

levekdrsundersokelse (EUSilc) kan man hente informasjon om ekonomiske problemer.
Ett sporsmal som stilles hvert ar i denne undersokelsen er for eksempel om husholdnin-
gene har store problemer med 4 fa endene til 4 motes. I figur 3.5 har vi ordnet landene

i samme rekkefolge som i figur 3.1, det vil si at landene med lavest fattigdomsandeler
ligger til venstre i figuren, mens landene med hoyest fattigdomsandeler ligger til hoyre.

Figuren viser for det forste at det er store forskjeller i graden av ekonomiske proble-
mer i europeiske land. Mens kun 2 prosent av innbyggerne i Luxembourg rapporterer
at de har problemer med 4 fa endene til 4 motes, er det nesten 28 prosent av bulgarerne
som sier det samme.

For det andre utmerker de nordiske landene seg med svart lave andeler som rap-
porterer om store okonomiske problemer. Med unntak av Island, der nesten 8 prosent
av befolkningen har slike problemer, er andelen mellom 2 og 4 prosent i de andre
nordiske landene.

Figur 3.5 illustrerer utfordringen med det relative fattigdomsmalet, i og med at den
viser at det langt fra er noen entydig sammenheng mellom fattigdomsandel ogandel i
befolkningen som ikke klarer 4 fi okonomien til & strekke til. Det er for eksempel tydelig
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atide osteuropeiske landene som hadde lavere fattigdomsandeler enn Norge, er det en
langt storre andel av befolkningen som sliter med & fa endene til 4 motes. Ungarn er et
annet illustrerende eksempel; her er ikke mer enn 12,4 prosent av befolkningen under
fattigdomsgrensen, mens nesten 25 prosent rapporterer om okonomiske problemer.

Figur 3.5 Andel personer i europeiske land som rapporterer at de har problemer med a fa
endene til 8 motes. 2009.
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Kilde: Eurostat, appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=ilc_mdes09&lang=en

Tall for Kroatia ikke tilgjengelig

Dataene fra Eurostat kan ogsa benyttes til 4 se pa utviklingen i ekonomiske problemer
over tid. For Norges del har denne andelen vert svert stabil, med mellom 2 og 3,4
prosent som rapporterer om slike problemer i perioden 2004-2009. Det har altsa
ikke veert noen okning i andelen med okonomiske problemer i Norge de siste arene.
Flere norske fattigdomsstudier har sett pA sammenhengen mellom inntekesfattig-
dom og andre levekarsproblemer. Disse studiene konkluderer gjennomgaende med
at personer med svert lav inntekt har darligere materielle og sosiale levekir enn den
ovrige befolkningen. Samtidig er det langt fra noe perfekt overlapp mellom lavinnteke
og andre levekérsproblemer. Mange fattige har tilgang til sentrale materielle levekars-
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goder og de er sosialt aktive (s for cksempel Flotten 1999, 2006, Flotten og Kavli 2009,
Flotten og Pedersen 2009, Sandbak (red.) 2004, 2008, 2010, Sletten 2011). Dette
kan ha sammenheng med at inntektsmélet som benyttes ikke er fullkomment, det
kan ha sammenheng med hvor lenge folk har vart i en situasjon med svart lav innteke,
det kan ha sammenheng med hvilke ressurser en husholdning hadde for lavinntekes-
situasjonen oppsto, og det kan ha sammenheng med hvilke ressurser en person eller
husholdning har tilgang pé via sitt personlige nettverk. I tillegg kan noen personer
og husholdninger ha blitt hjulpet til & opprettholde en rimelig levestandard gjennom
det offentlige velferdssystemet. For eksempel kan barn ha fatt mulighet til & delta i
fritidsaktiviteter gjennom tilskudd fra det offentlige (eller fra frivillige situasjoner),
slik at deres sosiale deltakelse er hoyere enn hva man kanskje kunne forvente ut fra
familiens inntektssituasjon.

Det begrensede overlappet mellom lavinnteke og darlige levekér viser betydningen
av & kombinere flere mél pa levekar for 4 finne de indikatorene som gir et dekkende
bilde av folks situasjon.

Hvem er de fattige?

Nesten uansett hvordan man deler inn en befolkning, for eksempel etter kjonn, alder,
sivilstatus, familiesammensetning, utdanningsniva eller etnisk bakgrunn, vil man finne
noen som er fattige i alle grupper. Dette betyr ikke at fattigdomsrisikoen er jevnt fordelt.
Som vist i figur 3.6 (pa neste side) er det store forskjeller i fattigdomsandeler mellom
ulike grupper i den norske befolkningen.

Fordelingen av fattigdom er til en viss grad avhengig av hva slags fattigdomsmal som
benyttes. EUs malemetode gir ikke bare hoyere andeler fattige (som ogsé vist i figur
3.2), men ogsa en annen fordeling. Dette skyldes ulike beregninger av stordriftsfordeler
og det at fattigdomsgrensen trekkes ved henholdsvis 50 og 60 prosent av medianinn-
tekten. Store husholdninger «koster mer» i OECDs beregning (hver ny voksen har
vekten 0,7, og hvert barn vekten 0,5, mot hhv. 0,5 0g 0,3 etter EUs beregningsmite, se
ovenfor). Detat OECDs beregningsmate forutsetter mindre stordriftsfordeler enn det
EUs gjor, bidrar ogsa til & trekke ned fattigdomsratene blant aleneboende. Den svert
store forskjellen mellom beregningsmétene for aleneboende alders- og uferepensjo-
nister er likevel forst og fremst et utslag av at minstepensjonen ligger mellom 50 og 60
prosent av medianinntekten. Minstepensjonister uten andre inntekeskilder er dermed
«fattige» etter EUs beregningsmate, men ikke etter OECD sin. Innvandrere har klart
hoyere fattigdomsrisiko enn befolkningen for ovrig, uavhengigav om EUs eller OECDs
beregningsmaite legges til grunn. Innvandrere fra land i @st-Europa, Asia, Afrika og
Latin-Amerika («ikke-vestlige land») har heyere fattigdomsrater enn innvandrere
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Figur 3.6 Andel med inntekt under to ulike lavinntektsgrenser i ulike befolkningsgrupper. 2009.
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Kilde: Statistisk sentralbyra, www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-06.htm| og www.ssb.no/inntind/tab-2011-
04-28-05.htm!

sett under ett. Ser man pa barnefamilier, er det klart at enslige forsergere har hoyere
fattigdomsrisiko enn par med barn.

Kjennsforskjeller i fattigdom

Kvinner har noe hoyere fattigdomsrater enn menn (ikke vist i figuren, se Epland og
Normann 2011), hvis man legger EUs malemetode til grunn. Serlig blant eldre er det
klare kjonnsforskjeller: menn over 67 ar utgjor 7 prosent av den totale befolkningen
eldre enn 16 ar, og ogsd 7 prosent av lavinntektsgruppen. Det er med andre ord ingen
overrepresentasjon av eldre menn blant de fattige. Kvinner over 67 ar, derimot, utgjor
9 prosent av den samlede voksne befolkningen og 23 prosent av lavinntektsgruppen
(Epland og Normann 2011:36). Eldre kvinner er dermed klart overrepresentert blant
de fattige i Norge. Dette skyldes i all hovedsak at kvinner oftere enn menn er min-
stepensjonister. I yngre aldersgrupper er kvinner oftere enn menn enslige forsorgere,
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en gruppe som har klart hoyere fattigdomsrater enn befolkningen som helhet. Ogsa
innenfor gruppen enslige forsergere er det forskjeller pa kvinner og menn: 9 prosent
av enslig modre, mot 4 prosent av enslige fedre, hadde inntekter under lavinntekes-
grensen i 2007 (Epland og Kirkeberg 2009). Arsakene til dette finnes sannsynligvis i
den lavere yrkesdeltakelsen blant enslige modre, og i det faktum at kvinner oftere enn
menn jobber i lavlennsyrker der inntekten kan veare for lav til 4 forserge en familie.
Enslige modre er en av fa kategorier som er blitt mer avhengig av sosialhjelp i perio-
den 1998-2006." Etter innforingen av kvalifiseringsprogrammet i 2007 stabiliserte
sosialhjelpsbruken seg ogsa for denne kategorien, men det har ikke vert en nedgang,
slik det var for par med oguten barn. Den okte bruken av sosialhjelp har sannsynligvis
sammenheng med at rettighetene enslige modre og fedre hadde i trygdesystemet ble
redusert i 1998 (Grodem 2010).

Barnefattigdom

Mens den generelle fattigdomsmalingen viser at fattigdomsandelen er forholdsvis stabil,
har barnefattigdommen okt (figur 3.7). Fra 1996 il 2008 okte barnefattigdommen fra
4 til 7 prosent ifelge OECD-malet, for deretter & gi et prosentpoeng ned fra 2008 til
2009. Tilsvarende utvikling ifelge EU-mélet er fra 7 til 10 prosent, samt en nedgang

Figur 3.7 Arlig rate for fattigdom blant barn i perioden 1996 til 2009. Prosent.
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Kilde: Epland m.fl. 2011 for perioden 1996-2008. www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-05.html| og www.ssb.
no/inntind/tab-2011-04-28-06.html for 2009 (lest 10/6 2011)

" www.ssb.no/emner/03/04/soshjelpk/
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igjen i 2009. Fattigdommen blant barn er na nesten like hoy som fattigdommen i be-
folkningen generelt. Dette er en ny utvikling i Norge, som tradisjonelt har utmerket
seg med langt lavere barnefattigdom enn generell fattigdom. En viktig forklaring pa
dette har vart at det er gode overforinger og stotteordninger for barnefamilier, samt at
sysselsettingen blant foreldre, ogsd medre, har vert hoy. Utviklingen na viser at barne-
familier har kommet stadig darligere ut, og som vi skal diskutere nermere i neste kapittel,
har dette sterk sammenheng med endringer i befolkningens etniske sammensetning.

Utviklingen i langvarig fattigdom viser et enda klarere bilde av hvordan barne-
fattigdommen har ekt. Ut fra EU-malet har andelen barn som lever i familier med
langvarig lavinntekt doblet seg i tidrsperioden fra 1997-1999 til 2007-2009. Utvik-
lingen ifolge OECD-malet har vart enda sterkere, fra 2 til 5 prosent. Dette viser at
ikke bare er barn né i ferd med 4 f4 en like hoy fattigdomsandel som voksne, men det
er ogsa en klar utvikling at fattigdommen i barnefamilier er langvarig.

Figur 3.8 Andel barn som opplever langvarig fattigdom fra 1997/1998 til 2007/2009 etter to
ulike fattigdomsmal. Prosent.
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Kilde: Epland m.fl. 2011 for arene 1997/1999-2006/2008. www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-02.html for
perioden 2007-2009 (lest 10/6 2011)

En viktig dimensjon ved barnefattigdom er nettopp hvordan familienes inntekessitua-
sjon pavirker barns levekir. Da tenker en bide pd materielle, sosiale og psykososiale

levekar. I dette perspektivet er det svart alarmerende at det viser seg at fattigdom gir
barn darligere livssjanser pa sikt. Lorentzen og Nielsen (2008) har vist at barn som vok-
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ser opp i inntekesfattige familier (sosialhjelpsmottakere) selv har hoyere sannsynlighet
for 4 bli fattige som voksne. Dette bekreftes av Epland og Kirkeberg (2010): Blant barn
som levde i lavinntektshusholdninger i 1986, hadde 12 prosent selv lav inntekt som
voksne i2008. Andelen blant dem som bodde i husholdninger over fattigdomsgrensen
11986 var 6 prosent — altsd halvparten.

Flere har ogsé vist at lavinntekt i barndommen kan ha betydning for barns helse-
tilstand pa sikt (Elstad 2008, Gronningsater og Nielsen 2011). Det er nettopp denne
bekymringen for hvordan inntektsfattigdom pavirker barns levekar pé sikt og de-
res livssjanser som har fort til den sterke politiske fokuseringen pa barnefattigdom.
Sletten (2011) har ogsa vist i sin doktorgradsavhandling at ungdom i familier med
dérlig rad ser mer pessimistisk pa sine framtidsutsikter enn andre. Dette gjelder for
cksempel framtidsutsikter nar det gjelder arbeid, muligheten for 4 eie egen bolig og
sannsynligheten for 4 bli lykkelig. Visse funn kan altsa tyde pa at barn som vokser opp
i lavinntekeshusholdninger «larer & vere fattige» (Shropshire og Middleton 1999), i
betydningen at de leerer & skru ned forventningene, ikke be om for mye, og at enkelte
ting ikke er for dem.

Det er dermed tendenser, ogsa i Norge, til at fattigdom péavirker barns livssjanser og
i en viss grad «gér i arv>. I tillegg har en rekke studier sett pa hvordan det 4 leve i en
lavinntektsfamilie pavirker barns liv og mestring som barn her og na. Mange av disse
studiene tematiserer forskjeller mellom barn med og uten innvandringsbakgrunn (se

kapittel 4). Noen hovedfunn fra den norske forskningen er:

o Deter smé forskjeller i skoletrivsel mellom barn med ulik familiebakgrunn — barn
trives generelt sett godt pé skolen i Norge. Barn med innvandringsbakgrunn ut-
trykker ofte ekstra entusiasme, og mange jobber svert seriost med skolearbeid. Det
foreligger lite kunnskap om eventuelle samspill mellom det & ha lavinnteket og det
4 ha innvandringsbakgrunn pa skoletrivsel.

e De fleste barn i Norge deltar i organiserete fritidsaktiviteter, men barn fra lavinn-
tekestamilier deltar sjeldnere enn andre barn. De drar ogsi sjeldnere pa ferieturer
utenfor hjemmet.

e Barn og unge med innvandringsbakgrunn deltar mindre i fritidsaktiviteter enn
jevnaldrende i majoritetsbefolkningen, og minoritetsjenter deltar minst. Familiens
ekonomi har noe betydning for deltakelsen, men denne effekten later til & vere
sterkere i majoritetsbefolkningen enn blant minoritetene.

e I hvilken grad uformell vennekontakt varierer med innvandringsbakgrunn og
familieokonomi, er usikkert. Ulike studier finner ulike effekter. En studie finner at
familieokonomi slar klart ut for innvandrerbarns vennekontakt, mens den ikke har
betydning for majoritetsbarn. Dette funnet bekreftes ikke i de (f3) andre studiene
som foreligger.
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e Barn i Norge har generelt god helse, og de sosiale forskjellene er smé og usikre.
Tilsvarende gjelder mal pa selvtillit og opplevelsen av & ha kontroll over sin egen
situasjon (intern/ckstern kontrollplassering), samt tillit til foreldrene: de sosiale
forskjellene er smi og usystematiske, og varierer med alder og kjenn.

o Barn som vokser opp i familier med svart lav innteke over lang tid (typisk langtids-
mottakere av sosialhjelp i Norge) utvikler ulike strategier for  handtere situasjonen.
Det mangler informasjon, bide i Norge og internasjonalt, om hvorvidt mestrings-
strategiene varierer etter om familien har innvandringsbakgrunn eller ikke.

(Kilder: Kavli 2007, Flotten og Pedersen 2009, Flotten og Kavli 2009, Sandbek (red.)
2004, 2008, 2010, Gredem 2009, Thorod 2006, Sletten 2011).

Bostedslase
Den forste norske kartleggingen av bostedslose ble gjennomfoert i 1996 og anslo at
omlag 6200 personer var bostedslase i Norge (Ulfrstad 1997). At noen manglet et
sa fundamentalt levekarsgode som et sted 4 bo, vakte politisk oppmerksombhet, og
kunnskapen om bostedsloshet ble lagt til grunn for et nasjonalt prosjekt mot bosteds-
loshet lansert i Utjamningsmeldinga i 1999. Bekjempelse av bostedsloshet har vert en
viktig del av fattigdomssatsingene siden. Etter 1996 er det gjennomfert yteerligere tre
kartlegginger, den siste i 2008 (Dyb og Johannessen 2009).

Dyb ogJohannesens kartlegging fra 2008 anslar at det til tross for omfattende inn-
sats er minst 6100 bostedslose i Norge. Det vil si personer som ikke disponerer egen
eid eller leid bolig. Hovedfunnene i kartleggingen er folgende:

o Ensvartliten andel av bostedslose bor ute, i natthjem, varmestue eller liknende, hvor
hele eller deler av dagen tilbringes ute. Dette gjelder kun 5 prosent av de bostedslase.
Den storste gruppen (37 prosent) bor midlertidig hos familie, venner og kjente. En
av fire oppholder seg i midlertidig boalternativ (dognovernatting, hospits, pensjonat,
campinghytte eller liknende). 17 prosent befinner seg i institusjon og skal skrives
ut innen to maneder. 8 prosent er under kriminalomsorgen og skal leslates innen
to maneder, og 3 prosent oppholder seg pa krisesenter.

o Detersterkt samsvar mellom lavinntekt og bostedloshet. 40 prosent har sosialhjelp
(i undersekelsen kalt sosialbidrag) som hovedinntekeskilde, 37 prosent mottar en
eller annen trygdeytelse. Kun 8 prosent av de registrerte bostedslose i 2008 hadde
inntekeskilder fra arbeidslivet.

¢ Utdanningsnivéet til bostedslose er langt lavere enn for befolkningen generelt.

34



o Enstor andel av de som er bostedslase har rusproblemer (59 prosent), 33 prosent
har psykiske lidelser og 23 prosent anses & ha samtidig rusproblematikk og psykiske
lidelser. Kun 14 prosent har verken rusproblemer eller psykiske problemer.

o Deter flest menn som er bostedslase (73 prosent), og de fleste er enslige.

o Kartleggingen i 2008 viste at de bostedslose har en gjennomsnittsalder pa 35 ar.
Andelen unge har vert ekende helt siden 1996.

o Det har vart en okning i bostedslese som har ansvar for barn. I kartleggingen fra
2008 rapporteres det at 378 barn er bostedslose sammen med sine foreldre. Det er
i all hovedsak kvinner som er bostedslgse sammen med sine barn.

e Over 80 prosent av de bostedslose er fodt i Norge. Den nest storste gruppen er
personer fodt i Afrika (7 prosent), og den tredje storste er personer fodt i Asia (5
prosent).

e Nesten halvparten av de bostedslose har vart i situasjonen lenge. 20 prosent har
opplevd bostedsloshet over flere ar, og 25 prosent har vart bostedslose i mer enn
et halvt ar.

Det & ikke disponere et eget sted & bo er & vare frarovet et helt grunnleggende leve-
kirsgode, og det & vare bostedslos mé betegnes som en ekstrem situasjon. Samtidig
er det mange flere enn de bostedslose som opplever at lavinntekt har betydning for
boligforholdene deres. I Norge eier de aller fleste sin egen bolig, men det godet detera
eie sin egen bolig, er skjevt fordelt. Nesten alle i de overste inntekesgruppene eier egen

bolig (96 prosent), mens dette gjelder en mye lavere andel i de lavere inntekesgruppene.
I den laveste inntekesgruppen (tidelen i befolkningen med lavest innteke) er det kun 32

prosent som eier egen bolig (Gulbrandsen 2010). Leieboliger er ofte smé, og leictakere

opplever oftere enn andre & bo trangt (Sandlie 2010).

NOVAs prosjekt «Barns levekir — betydningen av familiens inntekt>» hvor en har
fulgt et utvalg barnefamilier med lavinnteke over tid, viser ogsa at lavinntektsutvalget
har mindre sannsynlighet for 4 eie egen bolig enn kontrollutvalget, og de har dérligere
boforhold. Samtidig er hovedtendensen at lavinntektshusholdningene bedrer sine
boforhold i perioden undersekelsen har pagatt, og at inntektsmobilitet forer til bedre
boforhold. Generelt har likevel kontrollutvalget bedre bokvalitet, mindre trangbodd-
het og eier sin egen bolig oftere enn lavinntektsutvalget. Innvandrere med ikke-vestlig
bakgrunn i lavinntektsutvalget eier i langt mindre grad egen bolig enn de med etnisk
norsk bakgrunn (Nordvik 2010, Sandbzk og Pedersen 2010). Det siste samsvarer
med Statistisk sentralbyras levekarsstudie blant innvandrere, som viser at innvandrere
har langt hoyere sannsynlighet for & leie bolig enn etnisk norske, selv om det er store
forskjeller mellom ulike innvandrergrupper (Blom og Henriksen 2008).
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Samtidig er det viktig & merke seg at ogsd i lavinntektsgrupper er det mange som eier
egen bolig. For eksempel eier de aller fleste barnefamilier i Norge sin egen bolig, ogsa
barnefamilier med lavinntekt. Normann (2010) har videre vist at syv av ti enslige
forsergere eier egen bolig.

Oppsummering

Gjennomgangen i dette kapitlet har vist at fattigdommen i Norge har vart forholdsvis
stabil de siste drene, og at fattigdom er et sammensatt fenomen. Det er ingen entydig
sammenheng mellom det 4 ha lavinnteke og darlige levekar, selv om fattige som gruppe
har storre levekérsproblemer enn andre. Og selv om noen grupper har sarlig hoye
fattigdomsandeler, er det fattige i nesten alle grupper. Variasjonen i situasjonen til
personer som karakteriseres som fattige, bdde nar det gjelder levekar pa andre omra-
der, fattigdommens varighet og fattigdommens érsak, illustrerer behovet for en bred
tilnerming i tiltakene som iverksettes for a redusere fattigdomsproblemet. En sarlig
utfordring er & finne tiltak som treffer fattige fra ulike etniske grupper. Som vist i dete
kapitlet kommer personer med ikke-vestlig landbakgrunn darligere ut enn majoritets-
befolkningen uansett hvilke fattigdomsmaél som benyttes, og neste kapittel vies derfor
situasjonen til denne gruppen.
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4 Fattigdom og integrering

Forekomsten av fattigdom i Norge er langt hoyere i innvandrerbefolkningen enn i den
ovrige befolkningen. Personer med ikke-vestlig bakgrunn er sterkt overrepresentert
blant fattige, bade blant dem med kortvarig lavinntekt og blant dem med langvarig,
og bade blant barn og voksne. Bildet er det samme uansett hvilket mél for fattigdom
som legges til grunn. Fattigdom i Norge er dermed i stor grad et problem som knytter
seg til innvandrere med bakgrunn fra ikke-vestlige land. I dette kapitlet vil fattigdom
i ulike innvandrergrupper bli beskrevet, og avslutningsvis diskuteres mulige arsaker til
at forekomsten av fattigdom er sa stor blant innvandrere.

Fattigdom i innvandrerbefolkningen

Innvandringen til Norge har okt relativt kraftig de senere arene, serlig som en folge av
utvidelsen av EU i 2004. Norge er en del av EUs indre marked, med fri bevegelighet
av arbeidskraft, gjennom E@S-avtalen. I 2004 ble ti nye medlemsland i Sentral- og
Qst-Europa innlemmet i EU, og mange arbeidstakere fra disse landene har kommet til
Norge for & jobbe. Figur 4.1 (pa neste side) viser utviklingen i innvandringen til Norge
etter innvandringsgrunn siden 1990.

Figuren viser at arbeidsinnvandringen har ekt betydelig i perioden. I tillegg oker
familieinnvandringen, som delvis er en konsekvens av den primare arbeidsinnvand-
ringen: arbeidsinnvandrerne fra EQS far familiene sine etter.

Arbeids- og familieinnvandrerne fra @st- og Sentral-Europa er sjeldnere 4 finne
blant de fattige enn flyktninger og deres familiegjenforente fra andre deler av verden:
i tredrsperioden 20062008 var for eksempel 21 prosent av polakkene i Norge fattige,
mens gjennomsnittet for alle innvandrere var 22,5 prosent. Den heye innvandringen
fra Sentral- og @st-Europa kan skape press pa arbeidsmarkedet, og reiser sporsmal om
«sosial dumping >, men forelopig utgjor ikke arbeidsinnvandrerne fra disse regionene
et fattigdomsproblem i Norge. Fattigdom er, som vist nedenfor, en betydelig storre
utfordring i mange andre innvandrergrupper.
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Figur 4.1 Innvandring til Norge etter innvandringsgrunn. 1990-2009.
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Kilde: NOU 2011: 7, figur 7.6. Tall fra Statistisk sentralbyra

Innvandrere har langt hayere fattigdomsrisiko enn resten av befolkningen

Fattigdomsrisikoen er langt hoyere blant ikke-vestlige innvandrere enn i resten av
befolkningen (figur 4.2). Den relative forskjellen mellom ikke-vestlige innvandrere og
hele befolkningen avhenger av valg av fattigdomsdefinisjon, men andelen fattige ligger
tre (EU) til fire (OECD) ganger hoyere i denne gruppen enn i befolkningen for ovrig.

Figur 4.2 Fattigdomsandeler for hele befolkningen, ikke-vestlige innvandrere og flyktninger i
2009. OECD- (50 %) og EU- (60 %) mal. 2009.
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Kilde: www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-05.html og www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-06.html
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Andelen fattige i de ulike gruppene har vart forholdsvis stabil de siste drene, men det
er en tendens til at ndr andelen fattige gir opp eller ned, s er endringene mer markerte

blant ikke-vestlige innvandrere og flyktninger (figur 4.3).

Figur 4.3 Utviklingen i fattigdomsandeler for hele befolkningen, ikke-vestlige innvandrere og
flyktninger i perioden 2004-2009. EUs mal for risiko for fattigdom (60 % av medianinntekt).
Prosent.
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Kilde: www.ssb.no/inntind/tab-2011-04-28-05.html

Stor forskjell mellom innvandrere med ulik landbakgrunn

Det er svert stor variasjon i andelen fattige nir man sammenlikner innvandrere fra
ulike land. Ogsa blant ikke-vestlige innvandrere er variasjonen stor. Andelen som
opplever vedvarende fattigdom (innteke under en gitt fattigdomsgrense tre ar pa rad)
ligger for eksempel pa rundt 10 prosent for innvandrere fra vestlige land, mens det
blant innvandrere fra Somalia er nesten 70 prosent som er i en tilsvarende situasjon
(figur 4.4 pa neste side).

Fattigdomsandelen reduseres normalt med botid. Jo lenger en innvandrer har bodd i
Norge, jo storre er sannsynligheten for at vedkommende har hatt mulighet til 4 etablere
seg pa arbeidsmarkedet. Og med arbeid endres inntektssammensetningen fra 4 besta
av en stor andel offentlige overforinger, til 4 ha en hoyere andel yrkesinntekter. Dette
forer til at samlet innteke oker. Det vil si at innvandrere etter & ha bodd en periode i
Norge vil ha lavere fattigdomsrisiko. Dette illustreres i figur 4.5. For alle landgrupper
som er inkludert i figuren er andelen med vedvarende lavinntekt for personer med
kort botid heyere enn andelen i den samlede befolkningen (som er 8,2 prosent i 2008).
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Figur 4.4 Forekomst av vedvarende fattigdom i utvalgte landgrupper. EUs mal for risiko for
fattigdom (60 % av medianinntekt). 2008. Prosent.
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Kilde: Epland og Normann (2011), tabell 4.14

Andelen med vedvarende lavinnteke synker etter hvert som botiden oker i alle land-
gruppene, men i enkelte landgrupper er det svert mange med vedvarende lavinnteke
selv etter mange ar i Norge. Igjen er det somaliere som skiller seg ut, med mer enn 60
prosent med vedvarende lavinnteke, selv etter mer enn ni érs botid. Ogsd innvandrere
fra Irak skiller seg ut, med om lag 45 prosent med vedvarende lavinnteke etter ni ar i
Norge. Felles for disse landgruppene er at de er forholdsvis nye innvandrergrupper i
Norge, og de har kommet hit som flykeninger fra land i krig og konflikt. Det er rimelig
d anta at en god del av flykeningene har bade sosiale og helsemessige problemer. For
alle innvandrere fra ikke-vestlige land kommer i tillegg sprak- og kulturutfordringer i
tilpasningen til det norske samfunnet og arbeidsmarkedet.

Det er imidlertid ogsa utfordringer innen innvandrergrupper som er mer etablert
i Norge, og hvor de fleste er kommet som arbeidsinnvandrere eller pa familiegjenfore-
ning. Blant pakistanere og tyrkere er det for eksempel mer enn 30 prosent som har
vedvarende lavinntekt etter ni irs botid.

Innvandrere fra vestlige land (her Sverige, Danmark, Tyskland og Storbritannia)
har etter ni ars botid eller mer fattigdomsandeler pa nivéd med det som er tilfellet i
den samlede befolkningen. For enkelte innvandrergrupper ser det altsa ut til 4 vare
vanskelig 8 komme ut av fattigdom, dette ser i serdeleshet ut til & gjelde flykeninger fra
Somalia og Irak, og det er generelt vanskeligere for ikke-vestlige innvandrere enn for
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den ovrige befolkningen. 25 prosent av innvandrerne som var fattige i 1993-1995, var
fortsatt fattige i 2005-2007, mens dette gjaldt 11 prosent av den ovrige befolkningen
(NOU 2011: 14, 5. 86).

Figur 4.5 Vedvarende fattigdom i utvalgte landgrupper. Etter botid. EUs mal for risiko for fat-
tigdom (60 % av medianinntekt). 2009. Prosent.
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Den sirbare okonomiske situasjonen til deler av innvandrerbefolkningen illustreres
i tillegg av at mange er avhengig av offentlige stonadsordninger for inntektssikring.
Innvandrere er overrepresentert blant mottakere av sosialhjelp, bostette og kontant-
stotte. Kontantstotten tildeles uavhengig av inntekesniva, men sosialhjelp og bostette
tildeles kun til skonomisk vanskeligstilte familier. Det at mange innvandrere mottar
sosialhjelp tilsier ogsd at husholdsinntekten er lav, og den norske sosialhjelpen lofter
ikke alle over en fattigdomsgrense satt ved 60 prosent av medianinntekten. Ser man
pd inntektssammensetningen til ulike befolkningsgrupper (figur 4.6), viser denne at
ikke-vestlige innvandrere (osteuropeere unntatt) fir en storre del av inntekten sin fra
skattepliktige og -frie overforinger'? enn den ovrige befolkningen. Generelt er det, som
vi skal komme tilbake til, politisk utfordrende & fastsette nivaet pé stonadene. Dersom
stonadsnivact settes sd hoyt at en familie mottar s& mye i stonad at inntekeene blir pa

12 Skattepliktige overforinger er pensjoner fra folketrygden, tjenestepensjoner, dagpenger ved arbeids-
ledighet og introduksjonsstenad. Skattefric overforinger er barnetrygd, kontakestette, engangsstonad ved

fodsel/adopsjon, bostette og sosialhjelp.
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nivi med vanlige inntekter, risikerer man at dette gir lavere motivasjon for a delta i
arbeidslivet (sakalte insentivproblemer).

Figur 4.6 Inntektssammensetning for husholdninger med hovedinntektstaker i alderen 20-64
ar (studenthusholdninger unntatt). Ulike inntekters andel av husholdningens totale inntekter.
Gjennomsnitt for 2008. Prosent.
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Kilde: NOU 2011: 7, tabell 9.2

Fattigdom blant innvandrerbarn

Som vi har sett over er fattigdom et langt storre problem blant ikke-vestlige innvandrere
enn i evrige grupper. Slik er bildet ogsa blant barn. Ved 4 skille ikke-vestlige innvandrere
etter om de kommer fra @st-Europa eller ikke, ser vi at de som kommer fra @st-Europa
har langt hoyere andel fattige barn enn evrige barn, men at barn med bakgrunn fra Asia,
Afrika, Sor- og Mellom-Amerika og Tyrkia ligger enda hoyere (figur 4.7).

Blant barn uten innvandringsbakgrunn eller med vestlig innvandringsbakgrunn
okte andelen fattige fra4 til 5 prosent fra 2000 til 2006 («Alle andre» i figur 4.7). Blant
ikke-vestlige innvandrerbarn okte andelen fattige barn med omtrent 10 prosentpoeng
i den samme perioden, bade blant barn med bakgrunn fra @st-Europa og andre ikke-
vestlige barn. I 2006 var et av fire barn med bakgrunn fra @st-Europa fattige, mens
det gjaldt et av tre fra ovrige ikke-vestlige land. Blant barn fra andre land, inkludert
de uten innvandringsbakgrunn, var omtrent et av tjue barn fattige. Det er med andre
ord klare forskjeller i hvor stor fattigdomsrisikoen er etter innvandringsbakgrunn, og
det er sarlige ikke-vestlige barn som er utsatt.

42



Figur 4.7 Andel fattige barn etter landbakgrunn, 2000 og 2006. EUs mal for risiko for fattigdom.
(60 % av medianinntekt).
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Som i de ovrige fattigdomstallene, er det stor variasjon i barnefattigdom avhengig av
hvilket land familien har bakgrunn fra. Blant barn med esteuropeisk bakgrunn er det
stor forskjell i andelen i vedvarende fattigdom etter om de har bakgrunn fra for ek-
sempel Bosnia-Hercegovina eller fra Russland (figur 4.8 pa neste side). For barn med
bakgrunn fra evrige ikke-vestlige land er variasjonen enda storre. Akkurat som blant
de voksne, er andelen fattige barn med bakgrunn fra Sri Lanka forholdsvis lav (til &
vare én av de ikke-vestlige landene), mens barn fra Somalia kommer svert dirlig ut.
Barn fra Somalia er en gruppe som i utgangspunktet er meget utsatt, og er den eneste
gruppen i figur 4.8 som har opplevd en okning i andelen med vedvarende lavinnteke
fra perioden 2005-2007 til 2006-2008. Det er bekymringsfullt at den gruppen som
i utgangspunktet er dérligst stilt ogsd er den eneste gruppen som opplever at omfanget
av problemer tiltar.

Det som kanskje er mest bekymringsfullt er likevel at det kan se ut som at enkelte
innvandringsgrupper er varig ekskludert fra inntekter som kan bringe dem over fat-
tigdomsgrensen. Figur 4.5 over illustrerer at det er en tydelig, om enn varierende,
reduksjon i andelen fattige etter botid. For barn fra noen av de ikke-vestlige landene
kan det se ut som at botid har minimal betydning for fattigdomsandelen (figur 4.9 pi
neste side). Barn med bakgrunn fra Somalia har fortsatt heyest risiko for vedvarende
fattigdom selv etter ni &rs botid, men ogsa barn med bakgrunn fra Irak og Pakistan skil-
ler segut med smé endringer i risiko for vedvarende fattigdom avhengig av botid. Mens
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Figur 4.8 Vedvarende fattigdom blant barn i utvalgte landgrupper. EUs mal for risiko for

fattigdom. (60 % av medianinntekt). Prosent.
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Figur 4.9 Vedvarende fattigdom blant barn i utvalgte landgrupper. EUs mal for risiko for

fattigdom. (60 % av medianinntekt). Etter botid. 2007. Prosent.
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for eksempel 49 prosent av barn med bakgrunn fra Irak opplever vedvarende lavinnteke
etter fire r i Norge, har denne andelen kun blitt redusert med 3 prosentpoeng — til
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46 prosent — for barn med botid pa ni ir eller mer. Botidseffekten er heller ikke stor
for barn med bakgrunn fra Bosnia-Hercegovina, Sri Lanka og Vietnam, men her er i
utgangspunktet fattigdomsratene langt lavere enn for de andre landene.

Hvorfor har innvandrere storre fattigdomsrisiko
enn andre?

Deter flere forhold som bidrar til 4 forklare den hoye fattigdomsrisikoen blant grupper
av ikke-vestlige innvandrere. For det forste er deltakelse i arbeidslivet det viktigste vernet
mot fattigdom, og sysselsettingsraten i en del innvandrergrupper er lav. Mindre enn en
av tre innvandrere med bakgrunn fra Somalia var sysselsatt i 2009, og det samme gjaldt
godt under halvparten av innvandrere med bakgrunn fra Irak, Afghanistan, Pakistan
og Marokko (NOU 2011: 7). Det er sarlig den kvinnelige sysselsettingen som er lav
i innvandrergruppene med hoyest fattigdomsrisiko. Mens 75 prosent av kvinner uten
innvandringsbakgrunn er sysselsatt, er tilsvarende tall for somaliske kvinner 23 prosent,
pakistanske kvinner 32 prosent og afghanske og irakiske kvinner 33 prosent (figur 4.10).

Fattigdomsgrenser beregnes pa grunnlag av husholdsinntekeer (justert for stordrifts-
fordeler), og i et stort flertall av husholdninger uten innvandringsbakgrunn er bade
mann ogkvinne i jobb. Dermed blir husholdsinntektene, og derav fattigdomsgrensene,
heye. En familie med kun ¢n eller kanskje ingen lonnstakere har derfor langt storre
risiko for & ha inntekter under fattigdomsgrensen enn toinntektsfamiliene.

For det andre er mange innvandrere 4 finne i den nederste delen av inntekesforde-
lingen. Selv om en innvandrer er sysselsatt, er sjansen stor for at vedkommende har lav
innteke. Bhuller og Aaberge (2010) papeker at mens det knapt finnes «arbeidende
fattige» («working poor») i majoritetsbefolkningen, er det en viss andel blant inn-
vandrerne som er i full jobb, men som ikke tjener nok til 4 komme over lavinntekes-
grensen. Dette tyder pa at sysselsetting ikke har like stor effekt pa fattigdomsrisikoen
for innvandrere som for andre, noe som igjen kan ha sammenheng med hvilke jobber
som er tilgjengelige.

Statistisk sentralbyrd har videre analysert inntektsfordelingen ved & dele hele be-
folkningen inn i fire like store inntektsgrupper (kvartiler), og sett pa hvor innvandrere
plasserer seg i denne fordelingen. De finner at vestlige innvandrere er overrepresentert
overst i inntekesfordelingen, mens ikke-vestlige innvandrere (osteuropeere unntatt)
er overrepresentert i den nederste. I 2003 var to av tre innvandrere med ikke-vestlig
bakgrunn 4 finne i den nederste inntektskvartilen, mens 80 prosent befinner seg i de
to nederste (Pedersen 2006).

Et annet mél pd inntekesfordeling som utforskes, er familienes samlede inntekeer
etter skatt. Pedersen skriver at «(m)ens 26 prosent av alle par uten barn har en samlet
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Figur 4.10 Sysselsettingsrater i ulike landgrupper. 4. kvartal 2009. Menn og kvinner.

Somalia
EKvinner

Irak ——|

Thailand _ COMenn

Afghanlstan

|

Marokko —_|
Russland ey
Iran [Emmeee——
Kosovo
Tyrkia ——|
Pakistan — |
Kinn
Vietnam e
—see_

Bosnia-Hercegovina
Finland —
Chlle

Filippinene P e

UsA ee—
Polen
India
Litauen
Sri Lanka

Tyskland —_‘
Danmark —_'

Storbntannla

Nederland —_'

Sverlge
Uten innv. bakgrunn

o

|

20 40 60 80 100
Prosent

o

Kilde: NOU 2011: 7, tabell 8.1

familieinnteke pa 500 000 kroner eller mer, er det henholdsvis kun 9 prosent fra Qst-
Europa, 7 prosent fra Asia og 4 prosent fra Afrika som har en sa hoy familieinnteke. For
disse gruppene er derimot andelen som havner i den laveste inntektsgruppen, under
150 000 kroner, klart storre enn for befolkningen generelt. Det samme mensteret fin-
ner en igjen hos par med barn.»

Et tredje mal pé inntekesforskjeller mellom ulike landgrupper far vi om vi setter
inntektsnivéet til hele befolkningen til 100, og deretter ordner inntektene til ulike
landgrupper i henhold til dette (figur 4.11). Innvandrere med bakgrunn fra Somalia
kommer darligst ut i denne sammenstillingen, med et inntektsniva pa bare 50 prosent
av totalbefolkningens, mens innvandrere med bakgrunn fra Irak ligger pa 59 prosent,
og innvandrere med bakgrunn fra Pakistan ligger pa 68 prosent.
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Figur 4.11 Medianinntekt for befolkningsgrupper etter landbakgrunn. Husholdsinntekt etter
skatt per forbruksenhet i 2008 (justert med EUs skala for beregning av stordriftsfordeler). Inn-
tekt for hele befolkningen i 2008=100. 15-64 ar.
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Det lave inntektsniviet blant enkelte innvandrergrupper henger sammen med lav
yrkesdeltakelse, noe som igjen (blant annet) henger sammen med lavt utdanningsniva.
Det foreligger ikke fullstendig oversikt over utdanningsniviet i innvandrerbefolk-
ningen i Norge, men en analyse fra Statistisk sentralbyrd i ti innvandrergrupper viser
stor variasjon i utdanningsnivaet. Denne undersokelsen viser at somaliske kvinner og
vietnamesiske kvinner og menn er de som i minst grad har heyere utdanning (Blom
og Dstby 2008: 73).

For det tredje er risiko for fattigdom forbundet med husholdssterrelse. Jo flere
som skal forserges pa husholdets inntekter, jo storre er risikoen for at inntekten per
forbruksenhet ligger under en gitt fattigdomsgrense. En studie fra slutten av 1990-tallet
viste at mens norske kvinner i snitt fikk 1,8 barn, fikk kvinner fra ikke-vestlige land i
snitt 2,8 barn. Kvinner fra Afrika har et fruktbarhetstall pa 4,1. Kvinner fra Somalia
ligger pa topp med et fruktbarhetstall pa 5,2, mens tallet for irakiske kvinner er 4,8
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og pakistanske kvinner er 3,8 (Lappegird 2000). De innvandrergruppene som topper
fattigdomsstatistikkene er dermed grupper med lav sysselsetting, lavinntekt og store
familier.

En fjerde forklaring er at innvandrere oftere enn andre har helseproblemer. Studier av
innvandreres levekar viser ogsd at innvandrere har flere fysiske og psykiske helseproble-
mer enn majoritetsbefolkningen (Blom 2008). Svak helse gjor deltakelse i arbeidslivet
vanskelig, og kan ogsid hemme deltakelsen i samfunnet mer generelt. For mange av
flykningegruppene kan en ogsd anta at de opplever andre sosiale problemer i forsoket
pa 4 skape en ny tilvarelse i Norge, og at dette gjor at overgang til selvforsorgelse gjen-
nom eget arbeid kan ta tid.

Det er med andre ord flere forhold som bidrar til at mange innvandrergrupper er
4 finne i den nederste delen av inntektsfordelingen og at de har storre risiko enn den
ovrige befolkningen for & havne under en gitt fattigdomsgrense, og det kreves dermed
tiltak pa flere omrader for & endre denne situasjonen. Analyser av utdanningsmenstre
blant annengenerasjons innvandrere tilsier at den okonomiske situasjonen trolig vil bli
bedre enn for forstegenerasjon (Olsen 2010), men det vil ta tid for dette gjenspeiles i
fattigdomsstatistikkene.
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5 Fattigdomsdiskusjonen i Norge

Den moderne fattigdomsdiskusjonen i Norge er relativt ny, og temaet kom for alvor
pa den politiske dagsordenen under valgkampen 1 2001. I etterkant har det vart hoye
politiske ambisjoner om 4 redusere eller fjerne fattigdom, pé tvers av partigrenser. Da
Sentrum/Heyre-regjeringen tiltradte i 2001 var de tidlig ute med en offensiv mot
fattigdom, mens det mest radikale utspillet kom i den forste Soria Moria-erkleringen i
2005, hvor den redgronne regjeringen skrev at det var et mél for regjeringen & redusere
de okonomiske forskjellene og & avskaffe fattigdommen. Det er i serdeleshet barne-
fattigdom som har fatt stor politisk oppmerksomhet de siste drene.

Diskusjonen om fattigdom i Norge er ikke én diskusjon, men flere. For det forste
er det en diskusjon om hvordan fattigdomsbegrepet skal forstis, eller méles, jamfor
droftingene i kapittel 2. Skal vi bruke EUs eller OECDs mal? Begge méalene er basert
pa en relativ forstaelse og definisjon av fattige, men den forste bruker 60 prosent
og den andre bruker 50 prosent av medianinntekt som utgangspunke for 4 sette en
fattigdomsgrense. Som vist far dette ganske store konsekvenser for hvor mange som
oppfattes & veere rammet av eller har risiko for fattigdom.

For det andre er det en diskusjon om hvorvidt det i det hele tatt er fattigdom i
Norge. Denne diskusjonen omhandler ambivalensen ved & bruke begrepet fattigdom.
Mange vil heller bruke begrepet lavinntekt. Sporsmalet blir om det i det hele tatt er
meningsfylt & bruke begrepet fattig om folk i Norge, eller om begrepet burde reserveres
til de «virkelig» fattige i land i tredje verden?

Fattigdomsdebatten inneholder for det tredje ogsi sporsmalet om virkemidler mot
fattigdom. Skal en legge vekt pa minstesikring, arbeidsinkludering eller andre typer
tiltak? Skal en satse pa universelle eller mer malrettede tiltak?

Spersmalene om bruken av begrepet fattigdom i den politiske debatten og sporsma-
let om virkemidler vil bli droftet i dette kapitlet. Utgangspunktet er noen forsknings-
bidrag som analyserer fattigdomsdebatter i Norge. Deretter oppsummeres de politiske
partienes synspunkter, og hvordan fattigdom behandles i noen offentlige utredninger.
Til slutt vil vi peke pa noen «hete poteter i fattigdomsdebatten.
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Fattigdom eller lavinntekt?

Fattigdomsbegrepet fikk sin renessanse i den politiske debatten fra 2001. Bondevik
II-regjeringen (Hoyre, Venstre og Kristelig Folkeparti) brukte begrepet i sin tiltredel-
seserklering — den sikalte Sem-erkleringen — hvor de annonserte at de ville lage en
handlingsplan mot fattigdom. Handlingsplanen kom éret etter, i 2002. Bakgrunnen
for at fattigdom igjen ble et begrep i den politiske debatten, var blant annet at det ble
dokumentert okte inntekesforskjeller og at det ble okt oppmerksomhet pa at enkelte
grupper falt utenfor i velstandsutviklingen, for eksempel bostedlase.

Flotten, Pedersen og Lodemel (2009) har beskrevet utviklingen i fattigdomsdis-
kusjonen i Norge, og viser til fraveeret av dette begrepet pa 70-tallet og begynnelsen av
80-tallet. Steinar Stjerne tar opp den relative fattigdommen i en bok som kom i 1985
(Stjerne 1985), men ellers er det begrepet lavinntekt som benyttes for & beskrive de
fenomenene vi i dag omtaler som fattigdom. Et unntak fra dette var diskusjonen om
nyfattigdom pé slutten av 80-tallet. Nyfattigdommen ble direkte knyttet til at grupper
som tidligere ikke var & betrakte som fattige, n fikk ekonomiske problemer, eller ble
gjeldsslaver, pa grunn av boliggjeld og hoyt renteniva (Flotten m.fl. 2009). Ved valget
12001 var det en sterk okning i mediedekningen av fattigdom (Harslof og Seim 2009,
Flotten m.fl. 2009). Etter at Bondevik II-regjeringen i 2002 fremmet den forste hand-
lingsplanen mot fattigdom (St.meld. nr. 6 (2002-2003)), har alle sittende regjeringer
fremmet tilsvarende planer. Det gjelder enten de har vart sentrums-heyre-regjeringer
eller redgrenne regjeringer.

Harslof og Seim (2009) papeker at pressen har bidratt sterke til & sette temaet
fattigdom pa dagsordenen. Videre papeker de at brukerorganisasjoner og aksjonsgrup-
per for fattige, klienter ogarbeidsledige har bidratt i samme retning. Fagforeninger som
Fagforbundet og Fellesorganisasjonen har ogsa bidratt til 4 sette problemstillingen pa
dagsordenen, ikke minst ved 4 stotte opp under brukerorganisasjonenes arbeid. Flere
forskningsmiljeer har bidratt i samme retning. @kt internasjonalisering kombinert
med péavirkning fra EU bidro til igjen 4 gjore fattigdom til et forskningsfelt pa slutten
av 90-tallet (Flotten m.fl. 2009).

Utjamningsmeldinga (St.meld. nr. 50 (1998-99)) ble lagt fram av sentrumsregje-
ringen i 1999, og der ble begrepet lavinntekt bruke. I behandlingen av meldingen i
Stortinget var det en diskusjon om bruk av begrepet fattigdom. AP, Hoyre og SP advarte
mot innforing av begrepet fattigdom i den sosialpolitiske diskusjonen. Mindretallet
bestdende av Senterpartiet, Kristelig Folkeparti og SV anbefalte & bruke uttrykket
som en diagnose pa aktuelle sosialpolitiske problemer. En del av diskusjonen var at
begrepet fattigdom kunne oppleves stigmatiserende. I dag brukes begrepet fattigdom
iden politiske debatten ogav alle politiske partier.

Begrepsbruken har som vi har vist over, endret seg. Detteer sannsynligvis mer enn
bare endring i ordbruk. Kanskje er det i storre grad uttrykk for at en idé om at det finnes
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en faktisk eksisterende fattigdom slo igjennom i offentligheten. Som vi skal vise senere i
dette kapitlet, er det imidlertid bade i debatten ogi de offentlige dokumentene fortsatt
en ambivalens i begrepsbruken. I flere sammenhenger brukes begrepene fattigdom og
lavinntekt om hverandre. Mye kan tyde pa at vi na ser en bevegelse i retning av at fat-
tigdomsbegrepet i flere ssammenhenger igjen erstattes av lavinntekesbegrepet. I noen
av de siste NOUene som er kommet, legges for eksempel hovedvekten pa det som
omtales som vedvarende lavinnteke (viktige cksempler er Fordelingsutvalget, Velferds-
og migrasjonsutvalget og Inkluderingsutvalget som omtales under). Samtidig ser ikke
begrepsvalget ut til & ha stor betydning for innholdet i politikken. Flotten, Pedersen
og Lodemel skriver:

«Vikan konkludere med at fattigdomsbegrepets inntog i den politiske debatten
har fatt mindre dramatiske konsekvenser for innholdet i politikken enn man kunne
forvente. [...] Den sterke tverrpolitiske enigheten om arbeidslinja har s langt do-
minert og satt premissene for fattigdomspolitikken» (Flotten m.fl. 2009, s. 246).

De politiske partiene har dannet konsensus i bruken av fattigdomsbegrepet, men hva
med innholdet i fattigdomspolitikken? Hva er de ulike partienes standpunkter og tiltak
for & bekjempe fattigdom?

Hva mener de politiske partiene?

Gjennomgangen som folger under er en punktvis sammenfatning basert pa hvordan
partiene selv presenterer sin politikk péd sine hjemmesider. Vi har tatt for oss dagens
stortingspartier, samt Rodt, som i dag ikke er representert pé Stortinget.

Arbeiderpartiet
o Hovedmalene beskrives som frihet fra fattigdom ogundertrykkelse, like rettigheter
og solidaritet

o Partiet sier at det viktigste skillet mellom sosialdemokratiet og andre er synet pa
like tjenester til alle finansiert av skatteinntekeer

o Fattigdom omtales som viér tid storste utfordring, sammen med klimaendringene

e Hovedpunkter i programmet:
Redusere okonomiske forskjeller/utjevning gjennom skattepolitikken/sikre
okonomiske ytelser/fordelingspolitikk
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Bringe flere tilbake til arbeidslivet/aktiv arbeidsmarkedspolitikk

Fokusere pé barns vilkéar

e Oppsummerende: Hovedvekt pa arbeidslinja og utjamning gjennom skatte-

politikken

Sosialistisk Venstreparti
e Hovedmalene i fattigdomsbekjempelsen er et samfunn uten fattigdom, mindre
okonomiske forskjeller og offentlige velferdsordninger tilgjengelig for alle

e Bekjempe arbeidsledighet og arbeide for et arbeidsliv som har plass til alle
o Fattigdommen skal avskaffes — dette er det langsiktige malet

e DPrioritere barn og gi bedre rettigheter til barn/avskaffe kontantstetten

o Utjevning gjennom skattesystemet, mindre egenandeler, bostotte

o Offentlige ytelser mé vare si hoye at de ikke forer til fattigdom

e Styrke fattiges egne organisasjoner

e Oppsummerende: Hovedvekt pé bekjempelse av arbeidsledighet, utjevning
gjennom skattesystemet og nivaet pd minstesikringen

Senterpartiet
e Vil bygge et forebyggingssamfunn

e Stor veke pé lokalt ansvar

o Rettferdig fordeling

e Gjore individet i stand til & styre sitt eget liv
e Bedre utdanning og fokus pa rus

e Oppsummerende: Hovedveke pa forebygging av fattigdom og pa nivaet pa velferds-
statens ytelser

Radt
e Viljevne ut forskjellene mellom rike og fattige
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Hoyere sosialhjelpssatser, det settes en nasjonal standard som tilsvarer «SIFO
niva», det vil si tilsvarende kostnadene i et minimumsbudsjett utviklet av Statens
institutt for forbruksforsknings

Boligtiltak

Sterk fokusering pa nivaene pa forskjellige ytelser: sosialhjelp, arbeidsavklarings-
penger, overgangsstonad, barnetillegg

Ogsa opptatt av nivaet pa kostnader for den enkelte; gebyrer, egenandeler, og krav
om gratis barnehage

Oppsummerende: sterk fokusering pa nivaet bade pa ytelser og priser pa tjenester

Hoyre

Flest mulig skal kunne leve av eget arbeid og egen inntekt/den enkelte skal bli
selvhjulpen

Den offentlige velferden er et supplement til tryggheten i familien og i personlige

fellesskap
Gi ekonomisk sikkerhet ved tap eller fraver av arbeidsinnteke

Hovedmal er & bekjempe fattigdom som rammer barn og unge og fa folk tilbake

iarbeid
Bolig
Frivillige organisasjoner ma fa bedre rammevilkar

Oppsummerende: stor vekt pa arbeid, frivillige organisasjoner og offentlig velferds-
politikk som supplement for dem som faller utenfor nir familie og andre former
for privat omsorg svikter

Fremskrittspartiet

Alle mennesker har ansvar for a serge for seg selv, med unntak av dem som av
helsemessige arsaker ikke har mulighet til dette

Det skal lonne seg 4 arbeide, storre veket pa arbeidsevnevurdering

Et hjelpe- og stotteapparat med gode okonomiske rammevilkar skal bidra til at de
som ikke er i stand til & skaffe seg egen inntekt kan leve et verdig liv

Statlig ansvar for skonomisk sosialhjelp
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o Plike til deltakelse i kvalifiseringsprogrammer, sanksjoner mot dem som ikke deltar
e Veke pa den enkeltes rett til 4 bestemme over eget liv

e Oppsummerende: De offentlige ordningene er supplementer, der helsen star i veien
for at den enkelte kan ta vare pa seg selv

Venstre
e Hovedmal: et sterke velferdssamfunn med personlig ansvar

o Offentlig finansiering, men levering av tjenester kan gjores av andre
e Gode universelle velferdsordninger

e Sosialhjelp og andre grunnleggende stotteordninger kan slas sammen, ses i
sammenheng med skattesystemet og fungere som en garantert minsteinnteke, en
borgerlonn, for alle

o Alle stotteordninger skal motivere til arbeid

e Viktigat stotteordninger som har konsekvenser for barn er rause

o Barnetrygdens storrelse avhengig av familiens ekonomi (behovsproving)
o Mindre skatt til dem med lavest innteke (bunnfradraget okes)

e Oppsummerende: utjevning via skattepolitikk og garantert minsteinntekt, mer

fleksible ordninger mellom trygd og arbeid

Kristelig Folkeparti
e Beste virkemiddel mot fattigdom er et inkluderende arbeidsliv

e Prioriterer mélrettede tiltak mot dem som trenger det mest
o Frivillige organisasjoner er et viktig supplement til offentlige tjenester

e Har laget en fattigdomsplan som bl.a. inneholder:
Minstenorm for sosialhjelp
Arbeidsmarkedstiltak
Inntekesgraderte satser for barnehage og SFO
Mindre egenandeler
Lavterskel botilbud
Okt bruk av ideelle organisasjoner nar det gjelder barnevern og inkluderings-
tiltak
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o Oppsummerende: Arbeidsinkludering, mer malretting, bruk av frivillige organisa-
sjoner og mer inntekesgraderte satser for egenbetaling er hovedelementer

Partienes sentrale familiepolitiske tiltak

Barnefattigdom har som nevnt vert et sentralt tema i debatten om fattigdom. For &
komme bakenfor de generelle programformuleringene, kan en se pa partienes syn pa
viktige virkemidler i familiepolitikken: barnetrygd, kontantstette og stonader til enslige
forsorgere. Nir det gjelder barnetrygden finner vi for eksempel folgende:

e Deteringen programformuleringer om barnetrygd i Arbeiderpartiets programmer,
men flere arbeiderpartipolitikere gir klare og positive omtaler av dagens ordning
med barnetrygd.

e SV vil gke barnetrygden og ta den ut av beregningsgrunnlaget for sosialhjelp.
e Senterpartiet vil viderefore barnetrygden. Den skal ikke beskattes eller behovsproves.
o Hoyre vil gke barnetrygden til barnerike familier.

o Venstre vil milrette barnetrygden mer, slik at de med lav inntekt fir mer og de med
hoy inntekt far mindre barnetrygd.

o KirF sier ikke noe om barnetrygd, og vi finner heller ikke spesifikke formuleringer
om barnetrygden hos FrP eller Rodt.

Nar det gjelder kontantstotten gir det et tydelig skille mellom SV, Arbeiderpartiet
og Radt pa den ene siden og H, KrF, SP, V og FrP pi den andre. Venstresiden er mot
kontantstetten, mens sentrum/heyre i litt forskjellige varianter stotter eller onsker &
videreutvikle kontantstotten.

Partiprogrammene er jevnt over mindre klare nar det gjelder synet pa overgangs-
stonad og andre stonader til enslige forsorgere

Hvor gar skillelinjene mellom partiene?

Med diskusjonen om fattigdomsbegrepets relevans i bakhodet, er det verdt & merke seg
at alle de «store» partiene na bruker begrepet fattigdom i sine programmer, pé sine
web-sider eller i informasjonsmateriell om sin politikk knyttet til ulike problemstil-
linger relatert til lavinntekt. Dette har likevel ikke revolusjonert innholdet i fattigdoms-
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politikken. Arbeidslinja, i den forstand at arbeidsinkludering er et hovedvirkemiddel
i bekjempelsen av fattigdom, er gjennomgaende i alle partiprogrammene. Det er
likevel tydelige forskjeller nar vi ser pa hvor de ulike partiene legger hovedvekten. Det
er for eksempel forskjeller nar det gjelder synet de frivilliges rolle, ambisjoner nar det
gjelder omfordeling og niviet pd minstesikringen. Debatten om fattigdom kan derfor
sies & ha ideologiske overtoner. Dette gjelder sarlig holdningen til universelle versus
mer malrettede tiltak og til rettigheter versus behovsproving, det vil si holdninger
som tradisjonelt har fulgt en ventre-heyre-akse i politikken. Ikke minst i den forste
fattigdomsplanen fra Bondevik-regjeringen argumenteres det for en sterkere malretting
av tiltakene. I Sem-erkleringen fra Bondevik II-regjeringen sies det for eksempel at
«tiltakene skal i stor grad vere personrettede, slik at de nar ut til dem som trenger det>.
Dette kan oppfattes som et ledd i en diskusjon om balansen mellom universelle og
behovsprovde tiltak og ordninger.

Arbeiderpartiet har en klar veke pa arbeidsinkludering og utjevning gjennom skatte-
politikken. De har ogsa et rettighetsfokus. Regjeringspartner SV framhever mange av
de samme sakene, men ser ut til 4 konsentrere seg mer om niviet pa minstesikringen
(sosialhjelpen). Det tredje partict i den redgrenne alliansen, Senterpartiet, har en
mindre tydelig profil, men hovedfokus er igjen pé forebygging av fattigdom og nivaet
pa ytelser.

Hoyre legger vekt pa den enkeltes ansvar for eget liv og pa velferdsytelsene som et
supplement. Frivillige organisasjoner skal ha storre plass. Fremskrittspartiets profil
likner pa Hoyres, men er enda tydeligere pé at velferdsstatens ytelser skal veere et supple-
ment for dem som er rammet av for eksempel helseproblemer.

Sentrumspartiene Venstre og Kristelig Folkeparti gar litt forskjellige veier. KrF
har det til felles med hoyrepartiene at de legger veke pa frivillige organisasjoner, men
fokuserer samtidig sterkere pa nivaet pa ytelser. Venstre er det eneste partiet som foreslar
borgerlonnsliknende ordninger.

Ved ensidig 4 legge vekt pa programerklaringer kan en lett miste noen viktige
forskjeller i politikken, ogsa nar det gjelder fattigdomsbekjempelse. Skattenivd og
politisk vilje til & bevilge midler til velferdsytelser og tjenester vil for eksempel ogsé ha
stor betydning for hvor effektive tiltakene vil veere.

Innvandring, velferd og integrering

«Det er behov for en malrettet politikk med satsing pa flere tiltak for at flere skal
komme i arbeid. Dette gjores gjennom en videreforing av arbeidslinjen, en generell
politikkendring for & skape mindre ekonomiske forskjeller og bedring av ekono-
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miske ytelser for mennesker som i daglever pa s lave inntekter at det mé betegnes

som fattigdom>» (St.meld. nr. 9 (2006-2007): 13).

I Stortingsmeldingen om arbeid, velferd og inkludering som kom i 2006, settes igjen
arbeidsmarkedsinkludering og arbeidslinja opp som det viktigste virkemiddelet mot
fattigdom. Det pipekes at det ma vare en balanse mellom fattigdomsbekjempelse,
generell utjevningspolitikk og hensynet til at det skal lonne seg  jobbe.

I de siste par arene har tre offentlige utvalg droftet problemstillinger som inkluderer
fattigdom og fattigdomsbekjempelse. Fordelingsutvalget, som forst ble ledet av Svein
Longva og senere av Adne Cappelen, la fram sin innstilling i mai 2009 (NOU 2009:
10). Velferds- og migrasjonsutvalget som ble ledet av Grethe Brochmann, la fram sin
innstillingi mai 2011 (NOU 2011: 7). Utvalget som utredet «Bedre integrering; mal,
strategier og tiltak » — ogsa kalt Integreringsutvalget — ble ledet av Osmund Kaldheim
og la fram sin innstilling i juni 2011 (NOU 2011: 14).

Disse fire offentlige dokumentene har til felles at det overordnede grepet er & vri
tiltakene fra passivitet til aktivitet. De representerer dermed en utvidet aktiverings- og
arbeidslinje.

Fordelingsutvalget har en omfattende gjennomgang av fordelingssporsmal i det
norske samfunnet. De drofter mer prinsipielle sporsmal, analyserer inntekesulikhet,
lavinnteke, mobilitet, utdanning, bolig og helse. Overferinger, inntekessikring og andre
tiltak settes pa dagsordenen. Utvalget benytter seg i liten grad av begrepet fattigdom,
men har et eget kapittel om lavinnteke, og legger forholdsvis stor vekt pa vedvarende
lavinntekt.

Fordelingsutvalget drofter ulike tiltak som kan pavirke inntekesfordelingen. Utdan-
ning er et sentralt tema. Gratis kjernetid i barnehagen, avvikling av kontantstetten,
innsats for ekt fullforingsgrad i videregaende skole og muligheter for voksne til 4 ta
opp igjen fullfort videregiende skole er viktige tiltak for & stimulere til utdanning og
kvalifisering. Tiltak for inkludering i arbeidslivet, serlig med veke pa utsatte gruppers
muligheter, er viktige elementer i utvalgets forslag. Boligskatt, barnetrygd og nivaet
pa sosialhjelpsytelsene nevnes ogsa i utredningen.

Fattigdom og vedvarende lavinntekt er ogsé et sentralt tema i Velferds- og migra-
sjonsutvalgets utredning. Oppgaven til utvalget var 4 vurdere den norske velferds-
modellens barekraft i lys av okt inn- og utvandring. Utvalget papeker at innvandrere
sett under ett har lavere inntekter, lavere sysselsetting og en storre andel med vedva-
rende lavinntekt enn befolkningen generelt. Det papekes, som vist i kapittel 4 i denne
kunnskapsoppsummeringen, at yrkesdeltakelsen er svart lav i mange grupper, spesielt
blant kvinner, ogat innvandrere i gjennomsnitt trekker seg ut av arbeidslivet tidligere
enn arbeidstakere uten innvandringsbakgrunn. Barn i innvandrerfamilier gir sjeldnere
i barnehage og familiene har et hoyere forbruk av kontantstette. Unge innvandrere
har hoyere frafall i videregiende skole enn annen ungdom. Utvalget foreslir utfasing
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av kontantstotten og flere andre innstramminger som har til hensikt & bedre insenti-
vene til yrkesaktivitet. Dette gjelder sarlig overfor «innvandrerfamilier med mange
barn og lave lonnsutsikter». Utvalget peker blant annet pé at pa grunn av barne- og
cktefelletillegg i uforetrygden, men ikke i annen innteke, vil enkelte kunne fa betydelig
heyere innteke utenfor arbeidslivet enn i en lavtlonnsjobb. Et hovedgrep for utvalget
er & vurdere & vri en del tiltak fra ytelser til tjenester, for & oke yrkesdeltakelsen blant
foreldre og fremme integreringen av barna. Utvalget legger veke pa at tjenester i langt
mindre grad enn kontantytelser kan eksporteres til andre E@S-land.

Brochmannutvalgets forslag har, ikke uventet, vakt debatt. Aksel Hatland og Axel
West Pedersen, profilerte forskere innenfor fattigdomsfeltet pi henholdsvis NOVA og
Institutt for samfunnsforskning, mener for eksempel i et innlegg i Dagbladet 20. mai
2011 at en del av virkemidlene som foreslis av utvalget er uakseptable. De mener at
utvalgets forslag vil svekke grunntryggheten i den norske velferdsmodellen og nevner
spesielt forslag om innstramminger i uferepensjon og sosialhjelp rettet mot barne-
familier. Hatland og Pedersen sier det er mulig at innstramminger som Brochmann-
utvalget foreslar vil kunne fore til at noen flere kommer i arbeid, men papeker at det
skal mer enn stonadskutt til for & inkludere mange av dem som stér utenfor arbeidslivet.
Deres bekymring er at forslagene far som konsekvens at de fattigste familiene mé beare
kostnadene ved velferdskutt, og at dette vil gi ut over barna. De er ogsé redde for at
utvalgets forslag om vridning fra ytelser til tjenester vil kunne medfore okt stigmatise-
ring av fattige barn. Hatland og Pedersen foreslar i stedet andre former for insentiver,
som okte overforinger og skattestimulans i overgangen mellom & leve pé offentlige
ytelser og arbeidsinnteke.

Integreringsutvalget har hatt som oppgave 4 se pa hvordan integreringsarbeidet
virker og foresla forbedringer. Utvalget tar opp utfordringer i integreringsarbeidet og
nevner ikke minst lav sysselsetting, vedvarende lavinnteke og fattigdom i deler av inn-
vandrerbefolkningen, og at dette fenomenet er okende. Utvalget frykter at dette kan
fore til «mistillit ogavvisningav felles verdier, og skaper grunnlag for radikalisering og
okt konflike»» (NOU 2011: 14, 5.13). Utvalget papeker at over 60 000 innvandrere er
definert som fattige, og at en hoyere andel enn i befolkningen generelt har vedvarende
lavinntekt.

Integreringsutvalget foreslar — p4 samme maten som Brochmannutvalget — at
kontantstotten avvikles for & stimulere til yrkesaktivitet hos foreldre og gjennom dette
styrke integreringen av barna. De foreslir ogsd — pd samme méten som Fordelings-
utvalget — en styrking av barnetrygden. Dette i motsetning til Brochmannutvalget,
som omtaler barnetrygden som et eksempel pé en ytelse som man bor vurdere & vri mer
i retning av tjenester, blant annet for & begrense cksporten av barnetrygden til andre
land. Synet pa barnetrygden er dermed forskjellig i de tre nevnte utvalgene. Denne
uenigheten gjenspeiler en generell debatt om barnetrygden ogi hvilken grad generelle
eller mer mélrettede tiltak bor gis hovedveke i arbeidet mot barnefattigdom.
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Arbeidslinja og arbeidsinkludering er i alle disse utredningene framhevet som det vik-
tigste virkemiddelet i arbeidet mot fattigdom. Den storste forskjellen er kanskje om
tiltakene og insentivene som foreslas er «oppmuntrende» eller «innstrammende»

— pisk eller gulrot.

Hete poteter i den pagaende offentlige diskusjonen

Ved kommunevalget i 2011 vil antakelig fattigdom igjen sta pa dagsorden. Selv om
arbeidslinja — i betydningen arbeidsmarkedsinkludering — er det viktigste tiltaket mot
fattigdom, vil det fortsatt vare en rekke stridstemaer om hvordan denne politikken
skal gjennomferes.

Hvor «toff» eller hvor «myk>» skal arbeidslinja vare? Hvor langt skal en gé i
4 stille krav om aktivitet for & kunne motta forskjellige typer ytelser? Hvordan skal
forholdet mellom aktiv og passiv bistand vare? Hva er en anstendig minstestandard?
Skal utgangspunktet vare SIFOs satser for minimumskurven? I hvilken grad skal sta-
ten sette en minstestandard for kommunenes sosialhjelp ? Dette er sannsynlige temaer
for kommunevalgkampen, ikke minst fordi kommunene faktisk er ansvarlige for den
behovsprevde minstesikringen — sosialhjelpen. Kommunene er ogsé ansvarlige for en
stor del av tiltakene og tjenestene som er aktuelle i kampen mot fattigdom.

Davarende arbeids- og inkluderingsminister Bjarne Hikon Hanssen sa i et inter-
vju rett etter regjeringsskiftet i 2005 at «sosialklienter ogsi skal std opp om morrans.
Uttalelsen skapte sterke reaksjoner og het offentlig debatt. Hanssen ble oppfattet som
moralist. Dette illustrerer at sporsmal om fattigdomsbekjempelse og minstesikring fort
kan bli hete temaer ogsa i en kommunevalgdebatt. De kontroversielle temaene i den
norske fattigdomsdebatten befinner seg ofte i et spenningsfelt med moralske overtoner.
Et eksempel pé et slikt spenningsfelt kan vare at pa den ene siden mener noen at niviet
pa ytelsene ikke mé vare sd hoyt at insentivet for arbeid blir borte. P4 den andre siden
mé heller ikke nivaet pa ytelsene vere s lavt at det gar utover elementer integrering,
serlig av barns muligheter for 4 delta i organiserte aktiviteter i nermiljoet.

Debatten om barnefattigdom fér lett en noe annen vri enn debatten om voksne.
Barna oppfattes som mer uskyldige ofre, og kanskje dermed som mer verdige trengende.
Tiltakene mot barnefattigdom er i stor grad kommunenes ansvar. Eksempelvis foreslo
Brochmannutvalget en vridning fra ytelser til tjenester. Dette for & unnga problemene
med negative insentiver relatert til arbeidsinkludering og samtidig bidra til at barna far
muligheter til deltakelse. Kritikere pipekte at dette bide kunne true minstesikringen
og virke stigmatiserende.

Nadim og Salonen (2009) sammenlikner barnefattigdomspolitikken i et nordisk
perspektiv. De sier at de generelle rettighetene velferdsstaten tilbyr har bidratt til en bred
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oppslutning om velferdsstaten i de nordiske landene. En vektlegging av fattigdom reiser
diskusjonen om en skal legge hovedveke pa universalistiske ordninger eller mélretting
mot dem med storst behov. Dette ser ut til 4 vare en gjennomgaende diskusjon i Norden.

Det er med andre ord politiske spenninger knyttet til & enes om relasjonen mel-
lom minstesikring, tjenester og aktivisering. En grunnleggende diskusjon er balansen
mellom insentiver til arbeid og sikring av gode levekir, sarlig for barn. Samtidig viser
gjennomgangen av partiprogrammene at det ogsa vil kunne oppsta diskusjoner om
frivillige og privates rolle i kampen mot fattigdom.
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6 Politiske tiltak mot fattigdom

12002 presenterte Bondevik II-regjeringen den forste tiltaksplanen mot fattigdom, og
Stoltenberg-regjeringene har fulgt opp med handlingsplaner mot fattigdom i 2006 og
2008. I tillegg til disse planene, som er direkte rettet mot fattigdomsbekjempelse, er det
en rekke politikkomrader som har betydning for inntektsfordelingen og utviklingen
i lavinntekt. Arbeidslinja har vart og er hovedstrategien i fattigdomsbekjempelsen,
men det er viktig 4 understreke at innsatsen pa andre politikkomrader ogsd har stor
betydning.

I Fordelingsutvalgets rapport (NOU 2009: 11) er betydningen av ulike politikk-
omrader skissert som i figur 6.1. For & gruppere politikkomradene i dette kapitlet har
vi valgt & dele fattigdomspolitkken inn i tre omrider: forebyggende tiltak (oppvekst-
og utdanningspolitikk, arbeidsmarkedspolitikk og ekonomisk politikk), direkte
fattigdosmreduserende tiltak (skatte- og trygdepolitikk) og avhjelpende tiltak (her
cksemplifisert ved boligpolitikk og tilskudd til ferie- og fritidstiltak) (Hansen m.fl.

Figur 6.1 Modell for inntektsdannelsen.

Typer av fordelingspolitikk Relevante institusjoner

Oppvekst og » Fordelingen av
utdanningspolitikk humankapital

|

Arbeidsmarkedspolitikk Den primeere i
Makrookonomisk politikk > inntektsfordelingen Arbeidsmarkedet

|

Skattepolitikk og ____, Densekundere .
inntektsoverforinger inntektsfordelingen + Familien

Boligpolitikk K l sk
Helse- og omsorgspolitikk ————  @konomiske <«—— Diverse markeder

Forbrukspolitikk ressurser /

Fordelingen av subjektivt velveere

Kilde: NOU 2009:11, figur 16.1
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2008: 14). Tanken er at forebyggende tiltak har betydning for tilgangen til arbeid og
lennsinntekt som igjen er en forutsetning for tilfredsstillende inntekestorhold. Direkze
fattigdomsreduserende tiltak virker inn pé den endelige inntektsfordelingen og den en-
keltes samlede inntekt. Den samlede inntekten den enkelte husholdning disponerer har
betydning for den faktiske levekarssituasjonen, men i tillegg finnes en rekke avhjelpende

tiltak som virker inn pd den endelige fordelingen av levekirsgoder.

Fattigdomsforebyggende tiltak

Arbeidet for 4 sikre jevn inntektsfordeling og lite fattigdom begynner allerede ved
fodselen. Barn fodes inn i familier med ulike okonomiske og menneskelige ressurser,
og for & oke sannsynligheten for at barn fir gode okonomiske kar senere i livet, har
oppvekst- og utdanningspolitikken stor betydning. Sjanseulikhet som folge av ulike
oppvekstvilkar blir forsekt motvirket gjennom tiltak som gratis helsevesen, sterke
subsidierte barnehager og felles, obligatorisk skolegang for alle. Dette inngar som en
del av den generelle norske velferdspolitikken og er ikke malrettede fattigdomstiltak
per se. I tillegg til den generelle politikken gjennomfores det en rekke malrettede tiltak
som har til hensike & forebygge fattigdom.

Oppvekst- og utdanningspolitikk

Til tross for sterk vekt pé sjanselikhet i utdanningsystemet, er det klare forskjeller i
skoleprestasjoner og utdanningsnivi mellom barn fra ulike sosiale grupper (Raaum
2003, Hegeland m.fl. 2006). Komparative studier tyder pa at Norge er blant landene
med hoyest utdanningsmobilitet (Hertz et al. 2007). Av de 42 landene som inngikk i
Hertz og kollegers studie, var Norge det landet som hadde nest minst nedarvet ulik-
het i utdanning. Likevel har det de siste arene blitt iverksatt spesielle tiltak innenfor
oppvekst- og utdanningspolitikken som har hatt (blant annet) en fattigdomspolitisk
malsetting. Noen eksempler pé slike tiltak er folgende:

Gratis kjernetid

12006 ble det innfert en proveordning med gratis kjernetid i barnehager for fire- og
feméringer i Stovner bydel i Oslo, og fra 2007 ble denne proveordningen utvidet til
fire nye bydeler med heye innvandrerandeler (Bogen og Reegard 2009). Erfaringen
var at mange barn med minoritetsbakgrunn ikke gikk i barnehage, og dermed stilte
darligere enn andre barn ved skolestart ved at de hadde darlige norskkunnskaper.
Formalet med tiltaket var 4 forberede barna pa skolestart, & bidra til sosialiseringen
generelt og & bedre norskkunnskapene for barn som har annet morsmal. 12011 omfat-
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ter ordningen scks bydeler i Oslo og enkelte omrader i Drammen (her ogsi for tre- og
firearinger) og Bergen.

To offentlige utvalg (Fordelingsutvalget (NOU 2010: 10) og @stbergutvalget
(NOU 2010: 7)) har fremmet forslag om 4 gi tilbud om gratis kjernetid i barnehagen til
alle. Fordelingsutvalget vil ogsa innfore obligatorisk kjernetid for feméaringer. Velferds-
og migrasjonsutvalget (NOU 2011: 7) foreslar & utvide tilbudet til nye geografiske
omrader og yngre aldersgrupper, men ikke gi tilbudet til alle. Inkluderingsutvalget
(NOU 2011: 14) anerkjenner betydningen tiltaket har hatt i forseksomradene, men
foreslér i stedet for utvidelse en jevnlig spriktesting av forskolebarn, kombinert med
rett og plike til sprikopplering for dem som har behov.

Evalueringene av forseket med gratis kjernetid viser at tiltaket har okt barnchage-
deltakelsen betraktelig i de berorte omridene (Bogen og Reegard 2009). Det finnes
ikke systematisk forskning p& hva tilbudet om gratis kjernetid gjor med overgangen til
skole og barnas trivsel pd skolen eller skoleprestasjoner, men «anekdotisk evidens» fra
de berorte bydelene tyder pa at erfaringene er positive. Gratis kjernetid later til 4 vere
et populart tiltak, likevel er barnchagedeltakelsen lavere i de bydelene som far tilbudet
enn i landet som helhet. Dette tyder pi at det er sterke krefter som motarbeider barne-
hagedeltakelse i en del aktuelle innvandrermiljoer (jf. Kavli og Nadim 2009). Dermed
aktualiseres sporsmalet om pliktig opplering. Fra utvalgene foreligger to modeller for
«plike>: Fordelingsutvalgets obligatoriske kjernetid, og Inkluderingsutvalgets rett og
plike til sprikopplering for forskolebarn med dokumenterte behov. Betydningen av
tidlig lering er dokumentert i internasjonal forskning (se referanser hos Mogstad og
Rege 2009), men forskning kan ikke gi entydig stotte til den ene eller andre modellen.
Begge modellene vil kreve betydelige investeringer, Inkluderingsutvalgets modell vil
antakelig veere mer treffsikker, men innebarer ogsé en risiko for at innvandrerfamiliene
vil oppleve kravet om testing og plikt til opplering som utidig og invaderende.

Leksehjelp

Mange skoler i Norge har en ordning med leksehjelp. Ved artusenskiftet var det bare
en av ti skoler som hadde et slike tilbud, mens over halvparten av grunnskolene i landet
hadde etablert et slike tilbud i 2006 (Dahl 2007). Lekschjelp vil kunne bidra til & utjevne
forskjeller i skoleprestasjoner mellom barn med ulik sosial bakgrunn, og dermed til at
framtidige forskjeller i utdanningsniva reduseres.

SINTEF har evaluert Prosjekt Leksehjelp, et toarig prosjekt med til sammen 33
delprosjekter, der ulike modeller for gjennomfering av leksehjelp i grunnskole og videre-
gaende skole ble utprovd. Hovedkonklusjonen i evalueringen er at organisert leksehjelp
kan vare et godt virkemiddel for bedre lering. Evalueringen gir ogsé en forsiktig stotte
til ambisjonen om at leksehjelp skal vare et virkemiddel for sosial utjevning og at det

'* Ordningen skal evalueres av Statistisk sentralbyra i samarbeid med Fafo, og rapport skal foreligge 12014.
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skal fremme sosial mobilitet. P4 lang sikt kan leksehjelp motvirke den forskjellen som
ligger i at foreldre i ulik grad bistér sine barn med lekser. For at leksehjelpen skal virke
utjevnende, ma man imidlertid serge for at den nér alle barn, ogsa de som trenger den
mest. Videre ma tilbudet veere tilpasset ulike barns behov (Dahl m.fl. 2009:143-144).

Barnehage for alle

12003 vedtok Stortinget at alle familier som onsker det, skulle fa tilbud om barne-
hageplass i lopet av 2005, og at det skulle innfores en maksimalpris pa barnehageplass.
Maksimalpris ble innfort i 2005, og den ligger i 2011 pa 2330 kroner per barn per
maned for en heldagsplass. Barnchage- og utdanningssystemet pavirker fordeling og
sosiale forskjeller, og i Fordelingsutvalget ble det papeke at barnehagedeltakelse ser ut
til & ha en positiv pavirkning pa barns senere utdanning og arbeidsdeltakelse. Det er
foreldre med lav utdanning og inntekt som benytter barnchager minst, og reformen
som skal gjore barnehager lettere tilgjengelig ogsa for familier med lav innteke, kan der-
med ha en positiv effekt pa fattigdomsutviklingen pa lang sikt. Amerikansk forskning
konkluderer med at potensialet for & redusere sosial ulikhet gjennom gode barne-
hagetilbud er stort, og den samfunnsekonomiske gevinsten ved & ha gode barnehager
til barn som trenger ckstra stotte og stimulering, er hoy (Knudsen m.fl. 2006). Nyere
norsk forskning viser ogsé at barnchagedeltakelse har en positiv effekt pa barns videre
utdanning og deltakelse i arbeidslivet, og at barnehager ogsa reduserer senere behov
for sosiale tjenester (Havnes og Mogstad 2009).

Tiltak mot frafall i videregaende opplaering

Om lag en tredel av unge som starter i videregiende opplering fullferer ikke utdan-
ningen i lopet av fem ar. Frafall fra videregiende opplaring reduserer mulighetene
til jobb og eker sjansen for mottak av offentlige stonader og darlige levekar (Hernes
2010:7). Myndighetene iverksetter en rekke tiltak for & redusere frafallet, men fortsatt
vet man lite om hvilke tiltak som har signifikant effeke pa frafallec (NOU 2009: 10).
Regjeringen lanserte i 2010 en tredrig nasjonal dugnad kalt Ny Giv for & oke gjen-
nomferingen i videregiende opplering.

Arbeidsmarkedspolitikk

Arbeid er det viktigste vernet mot fattigdom. I Norge, si vel som i andre land, synker
fattigdomsandelen markant med antall personer i husholdningen som er i arbeid.
Nadim og Nielsen analyserte for eksempel fattigdomsandeler blant barn i ulike hus-
holdstyper, og fant at i eneforsergerhusholdninger uten noen yrkesaktive var 44 prosent
av barna fattige i 2006, mens andelen sank til 11 prosent dersom minst én person i
husholdningen var i arbeid. Tilsvarende tall for barn i husholdninger med flere for-
sorgere var 53 prosent dersom ingen var i arbeid, 14 prosent dersom én i husholdningen
var i arbeid, og 2 prosent dersom to eller flere var i arbeid (Nadim og Nielsen 2009:30).
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Denne kunnskapen gjor det forstaelig at arbeidslinja er det viktigste virkemiddelet i

fattigdomsbekjempelsen. Det er ingen andre forhold som kan vise til samme fattig-

domsreduserende effekt som det & vare i arbeid. For & oke sysselsettingen, og derigjen-

nom redusere fattigdomsrisikoen, har en rekke ulike tiltak blitt iverksatt/viderefort

det siste tidret.

NAV-reformen

12004 vedtok Stortinget NAV-reformen, og i 2007 ble de forste NAV-kontorene
etablert. Gjennom & omorganisere arbeids- og velferdsforvaltningen er hensikten
med denne reformen 4 fa flere i arbeid og aktivitet — og farre pa stonad, forenkle
tjenestene til brukerne, tilpasse tjenester til brukernes behov og opprette en helhetlig
og mer effektiv arbeids- og velferdsforvaltning. NAV-reformen evalueres i regi av
Norges forskningsrad. Evalueringen ledes av Rokkansenteret, og sluttfores i 2013.
Det er ikke lett & méile noen direkte effekt av reformen pa fattigdomsutviklingen,
og det vil vare mer relevant & se pa effekeen av de ulike tiltakene som sorterer inn

under NAV.
Kvalifiseringsprogram

Kvalifiseringsprogrammet er et viktig virkemiddel i NAV-reformen, og et av hoved-
virkemidlene i regjeringens satsing for & bekjempe fattigdom. Programmet tridde
i kraft i 2007, og hensikten er & hjelpe personer med vesentlig nedsatt arbeids- og
inntektsevne, og med ingen eller svart begrensede ytelser til livsopphold i folke-
trygden inn i arbeid eller aktivitet. Kvalifiseringsprogrammet retter seg spesielt mot
personer som har mottatt sosialhjelp i lang tid, men ogsd mot personer som star i
fare for 4 bli langtidsmottakere av sosialhjelp. Kvalifiseringsprogrammet gir et tilbud
om opplering og arbeidstrening, og tilbud om den oppfelging som er nedvendig
for dkomme i arbeid eller meningsfull aktivitet. Et kvalifiseringsprogram skal vare
tilpasset den enkeltes behov, og skal kunne romme et bredt spekeer av tiltak, ikke
bare arbeidsrettede tiltak. De som deltar i programmet mé gjore dette pa full tid, og
de har rett til en kvalifiseringsstenad pa to ganger folketrygdens grunnbelop (G). Fra
starten og fram til 2010 hadde 17 214 deltatt i programmet (Schafft og Spjelkavik
2011). Schafft og Spjelkaviks kvalitative folgeevaluering av implementeringen av
programmet viser at de fleste av dem som deltar i programmet har sammensatte
problemer, mange har psykiske problemer, og mange er voksne uten fullfort utdan-
ning. En stor andel har innvandringsbakgrunn. Felgeevalueringen peker pé fire
suksesskriterier i kvalifiseringsprogrammet: muligheten for & kombinere ulike tiltak
parallelt, at kvalifiseringsstonaden er en fast og forutsigbar innteke, oppfolging til og
i arbeidslivet eller utdanning, samt tett oppfelging over tid. Schafft og Spjelkaviks
evaluering har ikke datagrunnlag for & vurdere effekten av programmet for overgang
til arbeid. En forste evaluering av dette vil foreligge i 2013, og det er derfor for tid-
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liga si noe om hvilken suksess programmet har hatt med & hjelpe deltakerne over i
varig arbeid (og dermed ogsa til bedre innteke).

Serskilte tiltak for unge utenfor arbeidsmarkedet

Unge som ikke tar, eller som faller fra, videregiende utdanning, skal fa alterna-
tive tilbud om oppfelging gjennom den fylkeskommunale oppfelgingstjenesten.
Oppfolgingstjenesten skal sorge for at all ungdom som ikke har sokt eller tatt
imot elev- eller leereplass, eller som avbryter slik opplering, eller som ikke er i varig
arbeid, fir tilbud om opplering, arbeid eller annen sysselsetting (vedlegg til St.prp.
nr. 1 (2008-2009)). S& langt vi kjenner til foreligger det ikke nyere evalueringer av
oppfelgingstjenestens effekt pa unges vei tilbake til utdanning eller inn i arbeid,
eller deres fattigdomsrisiko.

Ungdomsgarantien ble innfort allerede i 1979. Den innebarer at unge under 20
ar som ikke er i utdanning eller arbeid skal tilbys et arbeidsmarkedstiltak. Det fin-
nes ogsa en oppfelgingsgaranti for unge arbeidssokere i alderen 20-24 ar som skal
motivere til aktiv jobbseking og egenaktivitet for dem som har vert ledige de siste
tre manedene eller lenger. 1 2009 innforte Regjeringen dessuten en tiltaksgaranti
som skal sikre tilbud om arbeidsmarkedstiltak for 20-24-aringer som har vert
sammenhengende ledige seks maneder eller mer. En evaluering av den forsterkede
innsatsen for unge i alderen 20-24 ér i perioden 1995-1998 konkluderer med at
innsatsen bidro til ekt deltakelse pa arbeidsmarkedstiltak og til raskere overgang
fra ledighet til jobb, men det var ingen indikasjoner pé at den forsterkede tiltaks-
innsatsen pavirket tilbeyeligheten til & gjenoppta ordinar utdanning. Det var ogsa
tegn til at ungdomsgarantien bidrar til 4 redusere trygde- og sosialhjelpsbruk blant
ungdom, men her var resultatene mer usikre (Hardoy m.fl. 2006).

Tiltak for voksne med svake grunnleggende ferdigheter

Program for basiskompetanse i arbeidslivet ble forste gang etablert i 2006. Pro-
grammet skal bidra til at voksne fr den basiskompetansen som er nedvendig for &
mestre krav og omstilling i arbeidslivet — uten & matte sette seg pa skolebenken. I
handlingsplanen mot fattigdom oppsummerer Regjeringen at det ble gitt tilskudd
til i alt 230 prosjekter i perioden 2006-2008, og at over 3000 arbeidstakere og
arbeidsledige hadde deltatt i oppleringstiltak gjennom Program for basiskompe-
tanse. Det er imidlertid for tidlig & si noe om langsiktige effekter for den enkeltes
arbeidsmarkedstilknytning og deltakelse i videre opplering (Flotten m.fl. 2006, s 10).

Serskilte tiltak for enslige forsorgere

Norge er ett av fi land i OECD-omradet som har et eget sett av stonadsordninger
for enslige modre og fedre. Den viktigste stonaden i denne sammenhengen er
overgangsstenaden, som er en stonad til livsopphold for personer som er alene med



barn minst 50 prosent av tiden. Formalet med stonaden er 4 gi inntekessikring i en
overgangsperiode, og 4 stimulere til arbeid og utdanning slik at mottakeren blir i
stand til & forserge seg selv ved eget arbeid. Overgangsstonaden kan som hovedregel
gis fra opp til to mineder etter fodselen og fram til det yngste barnet fyller atte ar,
men ikke i mer enn til sammen tre &r. Varigheten kan utvides med inntil to ar hvis
mottakeren tar nodvendig utdanning. Nar det yngste barnet har fylt tre ar, gjelder
krav om yrkesrettet aktivitet. Mottakeren ma da vere i arbeid eller utdanning som
utgjor minst halvparten av full tid, vere tilmeldt Arbeids- og velferdsetaten som
reell arbeidssoker, etablere egen virksomhet eller vare sikalt brukerkontake. Full
overgangsstonad utgjer to ganger folketrygdens grunnbelop (2 G). Ytelsen er inn-
tektsprovd og reduseres med 40 prosent av inntekt som overstiger % G.

I tillegg til overgangsstonad kan det gis stonad til barnetilsyn og utdannings-
stotte. Stonad til barnetilsyn dekker 64 prosent av de dokumenterte utgiftene til
barnetilsyn, opp til et tak som bestemmes arlig av Stortinget. 1 2011 er maksimalt
belop for ett barn 3428 kroner. Som hovedregel kan man fa denne stotten til barnet
har fullfort 4. klasse. Enslige forsergere som har inntekt som overstiger seks ganger
folketrygdens grunnbelep, har ikke rett til stonad til barnetilsyn. Utdanningsstenad
kan gis i samme periode som forsergeren har rett til overgangsstonad, ogi maksimalt
tre ar. Stonaden skal dekke utgifter til skolepenger, skolemateriell og reiser. Sekere
som har oppnadd yrkeskompetanse, kan ikke fi utdanningsstenad.

Sarskilt innsats mot innvandrere, herunder introduksjonsprogrammet og Ny sjanse

Lov om introduksjonsordningble innfort i 2003 og gjort gjeldende for alle kommu-
ner som bosetter flyktninger fra 2004. Malgruppen for programmet er nyankomne
flykeninger, personer med kollektiv beskyttelse i en masseflukesituasjon, og personer
som er innvilget opphold pa humanitert grunnlag. I tillegg inngar familiegjenfo-
rente til personer i disse gruppene. Hensikten med introduksjonsordningen er &
lette integreringen av nyankomne flyktninger og deres familier gjennom et fulltids
individuelt kvalifiseringsprogram som skal bidra til rask overgang til arbeid eller vi-
dere utdanning. Deltakere i introduksjonsprogram har rett til introduksjonsstenad.
Stenaden er satt til to ganger folketrygdens grunnbelop og er skattepliktig. I likhet
med kvalifiseringsstonaden var introduksjonsstenaden tenke 4 erstatte sosialhjelp,
og utformet som en lonn for innsats framfor en passiv ytelse. Fafos evaluering av
introduksjonsordningen viser likevel at mange kommuner fortsatt utbetaler supple-
rende sosialhjelp til noen av sine deltakere (Kavli m.fl. 2007). Statistisk sentralbyras
monitor for introduksjonsordningen 2010 viser dessuten at 16 prosent avdem som
mottok introduksjonsstenad i 2008, ogsid mottok supplerende sosialhjelp i minst
seks mineder samme ar. Det er sterk sammenheng mellom antall barn og behovet
for ekonomisk sosialhjelp (NOU 2011: 7, 5. 90). Introduksjonsstenaden har ikke
barnetillegg.
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Det finnes ikke rene effektmalinger av introduksjonsprogrammet. Fafos
evalueringer viser at kommunene har problemer med 4 tilby individuelt tilpassede
og egnede tiltak, og en kartlegging viser at innholdet i introduksjonsordningen
domineres av klasseromsbasert norskopplering (Kavli m.fl. 2007, Djuve m.f1. 2011).
Statistisk sentralbyras monitor viser at for personer som gikk ut av introduksjonsord-
ningen i 2008 var 57 prosent i arbeid eller utdanning i november 2009. Monitoren
viser ogsa at deltakere har bedre resultater jo flere tiltak de har deltatt i ved siden
av opplaringen i norsk og samfunnskunnskap. De som har hatt arbeid gjennom
introduksjonsordningen kommer i stor grad ut i jobb eller utdanning etter endt
program (NOU 2011: 7, 5. 93).

Kvalifiseringsprogrammet Ny sjanse er forsok med lonnet kvalifisering for
personer som etter flere ar i Norge ikke har fast tilknytning til arbeidsmarkedet og
som derfor er avhengig av sosialhjelp. En oppsummering av prosjektvirksomheten
for perioden 2005 til 2007 foretatt av Integrerings- og mangfoldsdirektoratet per
desember 2007, viser at 48 prosent av dem som gikk ut av forsoket gikk til arbeid
eller utdanning (Vedlegg til St.prp. nr. 1 (2008-2009): 10).

I tillegg til tiltakene som er nevnt her, skal ogsa generelle arbeidsmarkedstiltak, lonns-
tilskudd og tilskudd til aktivisering via frivillige organisasjoner bidra til & lette over-

gangen til arbeid for personer som star utenfor arbeidslivet. Det foreligger en rekke

evalueringer av ulike arbeidsmarkedstiltak (se for eksempel Lorentzen og Dahl 2005,
Lodemel og Johannessen 2005, Roed og Raaum 2006, Husabe og Nervik 2006), og
effektene varierer avhengig av hvilken gruppe tiltaket rettes mot, seleksjon til tiltakene

og hva slags tiltak det er snakk om. I en oppsummering av arbeidsmarkedstiltak for

sosialklienter, konkluderer for eksempel Husabe og Nervik pa folgende méte:

«I'denne gjennomgangen av litteraturen pa feltet har vi vist at tiltaka sannsynlegvis

har hogst ulike verknader for ulike brukargrupper. Vi har ogsd komme fram til at
den lokale og individuelle tilpassinga har mykje & seie for utfallet av tiltaka. Vikan

altsa ikkje svare eintydig kva for tiltak som verkar pa bakgrunn av dagens kunnskaps-
status» (Husabe og Nervik 2006:74).

Direkte fattigdomsreduserende tiltak

Skattepolitikken
Skattesystemet er et av de viktigste fordelingspolitiske virkemidlene. Offentlige vel-
ferdsordninger (bade tjenester og ytelser) finansieres gjennom skattene, og det skjer
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arv og gaver skattlegges. Skatter og avgifter pavirker ogsd fordelingen indirekte, blant
annet ved at arbeidstakere kan endre tilpasningen pa arbeidsmarkedet (hvor mye de
vil jobbe) som folge av skattenivaet (NOU 2009: 10: 17). Det norske skattesystemet
bidrar gjennom disse faktorene til en betydelig omfordeling.

12006 ble det gjennomfort en storre skattereform. Denne reformen innebar en
skjerpet beskatning av aksjeinntekter. Selv om det ikke er foretatt en evaluering av
reformen, s ser den ut til & ha gitt jevnere fordeling ved at skattesystemet er blitt pro-
gressivt ogsa for de hoyeste inntektene. Inntekesforskjellene okte klart de siste drene
fram mot 2006, noe som har blitt forklart med bade gode okonomiske konjunkturer
og et bevisst uttak av aksjeutbytter for skattereformen tradde i kraft. Etter skatterefor-
men i 2006 har inntekesulikhetene blitt kraftig redusert, ogi2007/2008 var de pa niva
med inntektsulikhetene pd 1990-tallet. Det er forst og fremst endringer i inntekten i
toppen av inntektsfordelingen som forklarer denne nedgangen. Inntektsutjevningen
skyldes altsa at de som ligger i toppen av inntektsfordelingen har fatt lavere innteke,
ikke at de nederste har fatt hoyere.

Trygder og overforinger

Den enkleste méiten & redusere lavinntekesproblematikken pa, er ved & oke overforin-
gene til de fattigste familiene. Som papekt kan det imidlertid vare en spenning mellom
det & oke overforingene og det 4 skape insentiver til lonnsarbeid. Denne spenningen
gar igjen i mange diskusjoner om velferdsstatlig innsats mot fattigdom.

Et tiltak som ofte nevnes, er en okning i sosialhjelpssatsene. Som papekt ovenfor
er det langt fra alle fattige som mottar sosialhjelp (og ikke alle som mottar sosialhjelp
er fattige, jf. Hatland og Pedersen 2008), men sosialhjelpen er likevel velferdsstatens
siste sikkerhetsnett og et tilbud til innbyggere med vedvarende ekonomiske problemer.
Spesielt argumenteres det ofte for at sosialhjelpen bor okes til et niva som tilsvarer bereg-
nede utgifter i standardbudsjettene utarbeidet av Statens institutt for forbruksforskning
(SIFO). SIFO har beregnet hvor mye en husholdning med en gitt sammensetning
bruker p ulike forbruksomrader, gitt at de har et «nokternt» forbruk. A legge SIFOs
standardbudsjett til grunn ville innebare en ekning i utbetalt sosialhjelp for mange
mottakere. En voksen kvinne som bor alene, trenger i folge SIFOs standardbudsjett
9380 kroner i maneden for & opprettholde et vanlig, nokternt forbruk. Veiledende
sosialhjelpssatser for en enslig person i 2010 var 5197 kroner. Boligutgifter kommer
i tillegg, bide hos SIFO og i sosialhjelpssystemet. Veiledende satser ligger altsa i dag
godt under SIFOs standardbudsjett. I denne sammenhengen ma det likevel papekes
at mange lavtlonnsyrker har lonninger som gir vesentlig mindre 4 leve av enn det stan-
dardbudsjettet til SIFO anbefaler, og ogsé, i noen tilfeller, lavere enn det veiledende
sosialhjelpssatser anbefaler. En betydelig okning i sosialhjelpssatsene kan dermed svekke
arbeidsinsentivene for folk med smé lonnsutsikter. P lengre sikt er det ikke heldig at
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den enkelte fir sveert lange perioder som sosialhjelpsmottaker. Det & oke sosialhjelpen
er derfor omstridt. Andre tiltak som er innfort for & avhjelpe fattigdom inkluderer:

e Kvalifiseringsprogrammet og kvalifiseringsstenaden, som er tilbud til personer som
har mottatt sosialhjelp gjennom lang tid, eller stir i fare for 4 bli langtidsmottaker av
sosialhjelp (se over). Deltakerne betales kvalifiseringsstonad tilsvarende 2G forutsatt
deltakelse i programmet. Det er barnetillegg i kvalifiseringsstonaden.

e Introduksjonsprogrammet ogintroduksjonsstenaden, som er rettet mot nyankomne
flykeninger og familiegjenforente til disse (se presentasjon over). Deltakerne betales
en introduksjonsstenad (2 G), forutsatt at de deltar aktivt i programmet. Som vist
over er det ingen barnetillegg i introduksjonsstenaden og det er vist en sterk sam-
menheng mellom deltakere som er avhengig av supplerende sosialhjelp i tillegg og
antall barn.

o Arbeidsavklaringspenger (AAP) ble innfort 1. mars 2010, og erstatter attforings-
penger, rehabiliteringspenger og tidsbegrenset uferepensjon. Stenaden utbetales til
personer som midlertidig er ute av arbeidslivet av helsemessige drsaker. Stonaden
utgjor 66 prosent av inntektsgrunnlaget.

° Pcnsjonsreformen for alderspensjonister og (senere) uf@repensjonister, som inne-
barer en rekke reformer som skal gjore det mer attraktivt & std lengre i jobb.

Alle disse tiltakene har til hensike & lette overgangen til arbeidslivet for deltakerne,
eventuelt & oppmuntre til lengre yrkeskarrierer for personer som er i en slik posisjon
at de kan trekke seg tilbake. Den grunnleggende tanken er at den beste méten 4 unnga
fattigdom p4, er gjennom egen arbeidsinntekt.

Nivaet pa barnetrygden har vart relativt uendret siden slutten av 1990-irene. To
offentlige utvalg (Fordelingsutvalget og Inkluderingsutvalget) har de siste par rene
foreslatt & oppjustere barnetrygden i trid med lonnsveksten. Fordelingsutvalget har
den mest omfattende diskusjonen av barnetrygden (NOU 2009: 10, s. 299), med
utgangspunke i at den relative verdien av stonaden er redusert. Utvalget hevder at
barnetrygden har en mer omfordelende virkning enn malrettede ordninger som bo-
stotte og sosialhjelp, nettopp fordi den er universell og utbetales til alle: den er ikke
stigmatiserende, og problemet med underforbruk er svert lite. Underreguleringen
forer til at familier med mange barn sakker akterut i inntekesfordelingen, den skaper
press pa andre velferdsordninger (siden behovsprevingen pavirkes av mottatt barne-
trygd), og den eker den effektive skattesatsen for grupper utenfor arbeidsmarkedet
som mottar behovsprovde barnetillegg. Utvalget anslir at «... antallet personer i
lavinntekesgruppen ville vert om lag 45 000 lavere dersom barnetrygden hadde vert
justert med G i perioden. Tilsvarende beregninger der barnetrygden er justert med
konsumprisindeksen, gir en reduksjon i antallet med lavinntekt pa nesten 30 000
personer>» (NOU 2009: 10, s. 232).
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Intensjonen med barnetrygden er omfordeling, men ikke fra fattig til rik; barnetryg-
den omfordeler fra personer uten barn til personer med barn, og den omfordeler over
livslopet — til foreldrefasen fra andre livsfaser. Barnetrygden er enkel & administrere,
den treffer alle i malgruppen, problemet med misbruk er minimalt. Barnetrygden er
videre en av svart fa stonader i det norske systemet som ikke kan antas 4 innebare
noe disinsentiv til arbeid, fordi stonaden mottas med samme belop av yrkesaktive og
yrkespassive/trygdede, og, som Fordelingsutvalgets beregninger har vist, stonaden
bidrar til 4 lefte familier over fattigdomsgrensen. Ut fra et fordelingsperspektiv er det
relativt sterke argumenter for 4 oppjustere barnetrygden i trid med lonnsveksten, som
Fordelingsutvalget og Inkluderingsutvalget foreslar.

Kontantstotten

Som Fordelingsutvalget papeker (NOU 2009: 10, s. 289), vil en avvikling av kon-
tantstotten pi kort sike fore til okt ulikhet, fordi mottakerne av kontantstette i stor
grad befinner seg i de laveste inntekesgruppene. Inntekessikringen som tilbys gjennom
kontantstotten er likevel kortvarig for de aller fleste, og den faller bort nir barnet fyl-
ler tre &r. Kontantstetten ble i utgangspunktet ikke innfort som et fordelingspolitisk
virkemiddel, siktemélet var & oke smébarnsfamilienes valgfrihet mellom ulike barne-
tilsynsordninger. Dette argumentet har fortsatt gyldighet, men det er lite relevant i
en diskusjon om fordeling og lavinnteke. I denne diskusjonen er det mer relevant &
framheve at kontantstettebruken er vesentlig hoyere blant innvandrere fra Asia, Afrika
m.fl., og at stenaden bidrar — om enn ganske marginalt - til lavere sysselsetting og
mindre barnehagebruk i disse innvandrergruppene.

Forskningen pa levekarene til innvandrerbarn i lavinntekesfamilier stotter den poli-
tiske vektleggingen av yrkesdeltakelse (hoyere yrkesdeltakelse gir mindre lavinnteke) og
barnchagebruk (tidlig lering gir bedre livssjanser og svekker sosial arv). Kontantstotten
bidrar til & underminere begge disse malsettingene. I et mer langsiktig fordelingspoli-
tisk perspektiv er det sterke argumenter for 4 avskaffe ordningen. Fordelingsutvalget
papeker imidlertid at kontantstotten ikke ma fjernes over natten, men utfases, siden
en fjerning pa kort sike vil bidra til en mer ujevn inntektsfordeling. Kontantstotten
benyttes mest av husholdninger med lave inntekter, og den har en fattigdomsreduse-

rende effeke for disse.

«En del av formélet med fjerning av kontantstetten vil vare  fa flere ut i jobb, og
pa denne méten kan disse oke sine inntekter. P4 den andre siden vil mange av dem
som i dag mottar kontantstette, ha problemer med 4 skaffe seg en jobb selv om de
skulle enske det, for eksempel fordi de mangler kvalifikasjoner, herunder tilstrek-
kelige norskkunnskaper. Prinsipielt sett mener utvalget likevel at kontantstetten
ber avvikles. Hvor raskt kontantstetten bor avvikles, og om den bor avvikles bade
for ett og todringer, bor imidlertid vurderes nermere. Konjunktursituasjonen taler
for at en slik avvikling gjeres gradvis.» (NOU 2009: 10, s. 289)
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Virker de universelle trygdeordningene etter hensikten?

De fleste norske trygdeordningene er universelle. Det betyr at alle innbyggere har rett
til mottak av disse trygdene (gitt at de oppfyller visse vilkar, som for eksempel & vere
over en viss alder, faktisk vere syke eller ufore, ikke ha arbeid e.l.). Siden Norge har et
stort tilbud av universelle velferdsordninger, men likevel en viss andel av befolkningen
som har si lav inntekt at de kan karakteriseres som fattige, har det blitt spurt om de
universelle ordningene virker etter hensikten.

Pi den ene siden er det narliggende & svare klart «ja» pé dette sporsmalet. Uten
de universelle trygdeordningene ville den norske fattigdommen vart langt hoyere, og
tilbudet av universelle inntektssikringsordninger er en av de viktigste forklaringene pa
at Norge har si vidt mye lavere fattigdomsandeler enn mange andre land. En illustra-
sjon pa dette er at fattigdomsnivéet i Norge ville ha vert mye hoyere dersom man ikke
hadde inkludert offentlige overforinger i inntektsmélet som fattigdom beregnes ut fra.

Pi den andre siden er det selvfelgelig betimelig & sporre om ordningene er gode
nok, siden det tross alt er en del som er fattige. Med mindre man innferer en uni-
versell minsteinnteke (som ligger over en gitt fattigdomsgrense), vil imidlertid ikke
universelle ordninger kunne demme opp for all fattigdom. For det forste vil det vare
en del personer som ikke fyller kriteriene for & motta universelle ordninger (de er for
cksempel ikke definert som ufere). For det andre vil i noen tilfeller de andre inntektene
i husholdningen vare si lave at husholdningen havner under en gitt fattigdomsgrense
selv om en eller flere i husholdet er mottakere av en universell ordning. For det tredje
er det grenser for hvor heyt nivéet pa de universelle ordningene kan vere uten at det
er grunn til & anta at ordningene vil motvirke arbeidsinsentivene (se nedenfor).

Det er dermed ikke realistisk & forvente at universelle ordninger skal hindre
fattigdom eller lavinnteke fullstendig, samtidig som det er viktig & huske at situasjo-
nen i Norge ville vart langt verre uten det omfattende tilbudet av universelle velferds-
ordninger.

Avhjelpende tiltak

I tillegg til fattigdomsforebyggende og direkte fattigdomsreduserende tiltak, er det
en del tiltak som kan karakteriseres som avhjelpende. Dette er politiske tiltak som
griper direkte inn i fordelingen av sentrale levekirsgoder, og som i sammenheng med
fattigdomsbekjempelse bidrar til at personer som har svert lave inntekter likevel fir
tilgang pa sentrale levekarsgoder. Politiske inngrep og tiltak i denne kategorien har
til hensikt & bryte sammenhengen mellom lavinntekt og darlige levekar, og pa denne
maten fjerne de negative konsekvensene for barns og voksnes livskvalitet ved 4 leve i

(inntekts-) fattigdom (Hansen m.fl. 2009:13). Eksempler pé slike tiltak er boligpoli-
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tiske virkemidler (som bostetten og tiltak for bostedslose), og tilskudd til gratis eller
subsidierte fritidsaktiviteter for barn.

Sosial boligpolitikk

Det & haen trygg boligsituasjon er et grunnleggende levekérsgode. Det finnes en rekke
boligsosiale tiltak for 8 hemme konsekvensene av lavinntekt pa muligheten for 4 kunne
ha egnede boforhold. Som tidligere vist stér eierlinjen sterke i norsk boligpolitikk, og
det er en svert begrenset leiescktor (Sandlie 2010). Det er en sterk skattefavorisering
av det & eie egen bolig. Samtidig finnes flere boligsosiale virkemidler i Husbanken for
i stotte opp under boligeie.

Startlén er en ordning for personer som har problemer med 4 skaffe egenkapital til
4 etablere seg pa boligmarkedet. Ordningen forvaltes av kommunene. I tillegg finnes
det mulighet for et behovsprevd boligtilskudd til etablering, som kan benyttes sammen
med startlan. Evalueringer viser at mange far hjelp til boligetablering gjennom disse
ordningene, og rammene er okt de siste drene (Asplan Viak og Agenda Kaupang2011).
Det & ha barn, vere aleneforelder, leie kommunal bolig eller tilhore en boligsosial mél-
gruppe ser ut til & innvirke pa sannsynligheten for & fa bade startlin og boligtilskudd
(Barlindhaug m.fl. 2011).

Bostetten er kanskje den viktigste ordningen for & bidra til at husstander med
lav inntekt og heye boutgifter kan opprettholde en trygg bosituasjon. De aller fleste
mottakere av bostetten har en inntekt under fattigdomsgrensen, bade for og etter mot-
tak av bostette (Nordvik m.fl. 2010). Tidligere var bostetten begrenset til personer
med trygdeytelser, samt barnefamilier med lave inntekeer fra eget arbeid. For 4 gjore
bostetten til et mer effekeivt virkemiddel i fattigdomsbekjempelse, ble den endret i
2009, ogetter reformen kan ogsé personer med lave inntekeer fra eget arbeid kvalifisere
til bostotte. I tillegg ble finansieringskravet i bostetten fjernet, slik at det ikke lenger
er et krav om at boligene skal ha pahvilende 1an i Husbanken (Nordvik m.fl. 2010).
Evalueringen av den reformerte bostotten viser at den nir mange flere enn tidligere, at
den er treffsikker, men at det fortsatt er forbedringsmuligheter. I evalueringen pekes
det serlig pa at det kan gjores endringer i innrettingen av bostetten slik at den i storre
grad kan omfatte store barnefamilier med lavinntekt, og ogsa for kunne stimulere til
en boligkarriere fra leid til eid bolig for 4 trygge barnas boforhold (Nordvik m.fl. 2010,
5. 126-127).

En viktig del av fattigdomssatsingen siden artusenskiftet har vert innsats for &
forebygge og bekjempe bostedsloshet. Prosjekt bostedslose ble etablert 1 2000, og var et
firearig nasjonalt forsoksprosjekt i de syv storste byene med siktemal & utvikle metoder
og modeller for arbeidet med & motvirke og forebygge bostedslashet. Malgruppen var
de mest vanskeligstilte bostedslose med rusproblemer og psykiske lidelser. Evalueringen
av prosjektet to ar etter avslutning viser at prosjektet har hatt stor betydning for aksept

73



av rusmisbrukeres rett til et sted 4 bo, samt for betydningen av et tilstrekkelig tjeneste-
tilbud for at brukerne skal klare & holde pd boligen sin over tid (Ytrehus m.fl. 2008).

12004 ble det lansert en egen nasjonal strategi for & bekjempe bostedslashet, seinere
kalt P4 vei til egen bolig. Satsingen mot bostedslashet er ogsi fulgt opp i alle tiltaks-
planer og handlingsplaner mot fattigdom.

12002 ble det opprettet en egen tilskuddsordning til oppfelgingstjenester i bolig
for bostedslase og rusmisbrukere. Ordningen er evaluert og viser at dette har bidratt
til utvikling av tjenesteapparatet i kommunene, og storre kompetanse om behovet for
bolig og tjenester for malgruppen (Hansen m.fl. 2007). Denne ordningen forvaltes
ni av Arbeids- og velferdsdirektoratet. I tillegg har Husbanken et eget kompetanse-
tilskudd som kan tildeles for utvikling av arbeidet mot bostedslese i kommunene. I
denne gjennomgangen gar vi ikke inn pa kommunale boliger, men dette er ogsa et

viktig boligsosialt virkemiddel.

Tilskudd til ferie- og fritidsaktiviteter

NOVA-undersokelsen «Barns levekir» (Sandbak (red.) 2004, 2008, 2010) har gjen-
nomgaende anbefalt mer vekt pa gratis fritidsaktiviteter og reelt gratis skole som mater
davhjelpe effektene av barnefattigdom pa. Forskerne bak denne studien legger vekt pa

at barn ikke bare er vedheng til voksne innenfor familien, men at de ogsd har sine egne

liv med venner, pé fritidsarenaer osv. Billigere eller gratis fritidsaktiviteter kan bidra til

& redusere risikoen for at barn blir sosialt ekskludert. Forskning pa barns opplevelse

av fattigdom har framhevet risikoen for & bli sosialt ekskludert, 4 ikke kunne delta der
andre barn ogunge er, som et av de sireste punktene i barns fattigdomsopplevelse. For
barn i innvandrerfamilier er det et viktig tilleggspoeng at deltakelse pa felles arenaer
vil fremme integrering og sprikbeherskelse.

Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet og Arbeids- og velferds-
direktoratet har, gjennom en egen tilskuddsordning, gitt tilskudd til kompetanse- og
utviklingstiltak i barnevernet og sosialtjenesten for & forebygge og redusere fattigdom
blant barn og unge.. Evalueringene av tiltakene er gjennomgaende positive, ikke minst
roses kreativiteten og idérikdommen pé lokalt plan (Nuland, Hjort, Flotten og Backe-
Hansen 2009). Forskning kan ikke gi svar pa hva som er den beste ressursfordelingen
mellom kontanttilskudd og tjenester, men foreliggende forskning tyder pd at tjenester
(i vid forstand) rettet direckte mot barn og unge kan ha en svart positiv effekt — i alle
fall pa barnas handtering av livet med lavinntekt her og na.
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Arbeidslinja, trygdeytelser og insentiveffekter

Arbeidslinja er hovedstrategien i kampen mot fattigdom. Det er grunn til & tro at
fortsatt satsing pa arbeidslinja vil vere hovedstrategien, og det er mange gode grunner
for d velge denne strategien i Norge. Sammenliknet med andre land har vi et arbeidsliv
som i all hovedsak sikrer de som er i jobb mot inntektsfattigdom, og Norge har hoye
sysselsettingstall og lite ledighet. Samtidig stiller det norske arbeidslivet store krav til
den enkeltes formal- og realkompetanse, helse og evne til omstilling. Som nevnt flere
ganger i denne kunnskapsoppsummeringen er det en utfordring i fattigdomsbekjem-
pelsen at ikke alle som har inntekter under fattigdomsgrensen kan komme i arbeid pa
kort eller mellomlang sikt. Nar ledigheten er lav, er det grunn til 4 tro at de som ikke
er i arbeid star lenger fra arbeidslivet enn hva tilfellet er i land med hoy strukeurell
arbeidsledighet. I Norge er det derfor mer krevende & oppna fattigdomsdomsreduksjon
ved hjelp av arbeidslinjepolitikk enn i mange andre land. Situasjonen krever individuelt
tilpassede tiltak, med styrking av bide humankapital og sosial kapital pa tilbudssiden,
og nye tilknytningsformer til arbeidslivet pé ettersporselssiden. Generelt kan det derfor
se ut til at dess lavere fattigdommen og arbeidsledigheten eri et land, dess vanskeligere
er det & redusere fattigdommen gjennom arbeidslinja (Flotten m.fl. 2006). Mange
av dem som star utenfor det norske arbeidslivet i dag vil ha store problemer med 4 fa
innpass i arbeidslivet, og det star ikke ledige jobber og venter pa alle.

Alternativet til arbeidslinja er 4 sikre folks inntekter gjennom offentlige overforinger.
Som beskrevet over bidrar den norske velferdsstaten, med sitt omfattende overforings-
system og progressive skattepolitikk, til & holde fattigdomstallene lave. Sporsmalet
er om fattigdommen skal reduseres enda mer ved hjelp av bedre skonomiske ytelser
til utsatte hushold. P4 den ene siden vil dette vare en «enkel» mate 4 kjope seg ut
av fattigdomsproblemet pd — samfunnet godtar at ikke alle kan erverve en rimelig
inntekt gjennom inntektsgivende arbeid og betaler seg ut av problemet ved hjelp av
gode velferdsytelser. P4 den andre siden er det av flere grunner problematisk & oke
nivaet pa velferdsytelsene. For det forste vil dette medfore et press pa de offentlige
budsjettene, som sannsynligvis vil fore til skatteokninger. For det andre er det ikke
gitt at den arbeidende delen av befolkningen oppfatter det som legitimt at personer
utenfor arbeidslivet far velferdsytelser som i nivi nermer seg den inntekten de selv
kan opparbeide gjennom arbeid. For det tredje kan hoye trygdeytelser redusere den
enkeltes motivasjon til & skaffe seg arbeid (insentiveffeke).

Det er ikke mulig & gi presise svar pa hvor hoye trygdeytelser den skattebetalende
delen av befolkningen anser som legitime. Svaret pa et slikt spersmél vil avhenge av
hvem man sper og hvilke trygdeytelser det er snakk om. Det er heller ikke mulig &
fastsla akkurat pa hvilket niva insentiveffektene gar over fra d vare akseptable til 4 vare
uakseptable. Disse problemstillingene er dermed blant de vanskelige sporsmélene som
ma hindteres i den norske kampen mot fattigdom.
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7 Hvordan bekjempe fattigdom?

Denne kunnskapsoppsummeringen har vist at det er en del personer i Norge som har
sd lave inntekter at de faller inn under gitte fattigdomsgrenser. Dette gjelder uansett
hvilket av de vanligste inntektsmalene som benyttes eller om man lar sosialhjelpsmot-
tak vare et ml pa fattigdom, og uansett om man ser pa fattigdom som et kort- eller
et langvarig problem. Samtidig er det viktig & merke seg at det er langt feerre fattige i
Norge enn i de fleste andre land, og at fattigdom ser ut til & vare et kortvarig problem
for de aller fleste. Gjennomgangen har videre illustrert at ogs fattige nyter godt av den
generelle inntekts- og velstandsutviklingen i Norge, og et omfattende tjenestetilbud
gjor at fattige i Norge sjelden opplever 4 vare frarovet nedvendige levekarsgoder.
Samtidig har lavinntekt konsekvenser for levekérene til dem som erfarer dette, serlig
hvis situasjonen er langvarig.

Selv om fattigdom kan ramme alle, er lavinntekten skjevt fordelt i befolkningen.
Serlig utsatt er personer med bakgrunn fra ikke-vestlige land, sosialhjelpsmottakere,
unge enslige, enslige forsergere, langtidsledige og langtidssyke. Benyttes EUs mél for
risiko for fattigdom, havner ogsa mange alders- og uferepensjonister under fattigdoms-
grensen, siden fattigdomsgrensen da ligger over nivéet pa minstepensjonen. Benyttes
OECD:s fattigdomsmal, er ikke disse gruppene spesielt utsatt for fattigdom.

Et seerskilt trekk ved den norske fattigdomsutviklingen er dessuten en klar okning i
barnefattigdom. En viktig forklaring pa denne utviklingen er endringen i befolkningens
sammensetning, med en okning i barnerike innvandrerfamilier fra ikke-vestlige land,
der mange voksne ikke har fitt innpass i arbeidslivet.

Fattigdom er et sammensatt problem, men den viktigste arsaken til at enkelte
husholdninger har si lav innteke at de kommer under fattigdomsgrensen, er at en eller
flere voksne i husholdningen star helt eller delvis utenfor arbeidslivet. Arsaken til svak
eller manglende arbeidstilknytning kan vere fysiske eller psykiske helseproblemer,
manglende norskkunnskaper, mangel pa kompetanse som ettersporres i arbeidsmar-
kedet, eller at arbeidsgivere — riktig eller uriktig — oppfatter en person som risikabel,
ustabil eller lavproduktiv arbeidskraft. I tillegg er det mulig at enkelte blir utsatt for
diskriminerende holdninger, for eksempel pa grunn av funksjonsnedsettelser eller
etnisk bakgrunn, som gjor at de ikke fir mulighet til  komme inn pa arbeidsmarkedet.
Samtidig vil det ogsd vare noen husholdninger som foretar valg om at en voksen, oftest
mor, skal veere hjemme med barna mens de er smé. Dersom husholdets hovedforsorger
er i et lavtlonnsyrke, vil dette kunne fore til at familien har sa lav husholdsinnteke at
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de havner under fattigdomsgrensen. Dette vil ogsd kunne gjelde dersom husholdets
hovedinntekeskilde er offentlige ytelser.

Arsakene til at noen havner i fattigdom kan vare svart ulike, derfor mé ogsé virke-
midlene for 4 redusere fattigdomsproblemet vare mangeartede. I den norske velferds- og
arbeidslivspolitikken er det innfort en rekke virkemidler og tiltak som bidrar til & utjevne
inntekesforskjeller og holde fattigdomsnivéet lavt. Et omfattende trygdesystem og en
rekke tiltak for 4 lette arbeidsmarkedsinkludering, er viktige eksempler. Det samme
er et omfattende tilbud av offentlige tjenester og tiltak som skal bidra til 4 utjevne le-
vekarsforskjeller og lindre konsekvensene av & leve i fattigdom dersom en person eller
en familie har inntekter under en gitt fattigdomsgrense.

Nar man, til tross for de mange arbeidslivs- og velferdspolitiske tiltakene, fremdeles
har inntekesfattigdom i Norge, er det betimelig & sporre seg om det er mulig a avskaffe
fattigdom slik fenomenet begrepet vanligvis defineres og méles i dag. Den redgrenne
regjeringen motte store utfordringer da den skulle forsvare Soria Moria-erklaringens
malsetting om 4 utjevne inntekesforskjeller og avskaffe fattigdom. Dette ble selvsagt
en sarlig utfordring da bide andelen fattige og inntekesforskjellene fortsatte & oke,
og regjeringen valgte etter hvert & dempe sine malsettinger; fra & fjerne til & bekjemnpe
fattigdom. Det er imidlertid problemer knyttet til de fleste fattigdomsreduserende
tiltak, siden man fort str overfor politiske malkonflikter. I denne avslutningen vil
vi kommentere utfordringer man stir overfor i kampen mot fattigdom og noen av
milkonfliktene som ma hindteres.

Inntektssikringssystemet

Det enkleste virkemiddelet for & avskaffe fattigdommen ville vare & «kjope oss fri fra
problemet» ved 4 tilfere husholdningene inntekeer slik at de kommer over en gitt
minimumsgrense. Alle borgere sikres en minsteinnteke over en gitt fattigdomsgrense
ved 4 tilpasse nivaet pd alle offentlige ytelser og trygder til dette. I den politiske debat-
ten har det vart hevdet at det ikke er mulig 4 fjerne fattigdommen si lenge vi opererer
med et relativt fattigdomsmal; det vil da alltid veere noen som befinner seg under 50
eller 60 prosent av medianinntekten. Dette er ikke riktig. Det er teoretisk mulig & heve
alle inntekter over en gitt fattigdomsgrense, ogsa nar denne er satt som en viss andel av
medianinntekten i samfunnet. At det er mulig betyr likevel ikke at det er enkelt eller
uproblematisk 4 kjope seg ut av fattigdommen pa denne maten. Det koster selvsagt &
innfere en slik form for offentlig garantert minsteinntekt. Likevel vil hovedinnvendin-
gene mot en slik tilnerming sannsynligvis ikke vere knyttet til den direkte kostnaden,
men til insentivutfordringene relatert til en slik losning og problemer knyttet til &
opprettholde en bred oppslutning om den norske velferdsstaten.
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Den oftest omtalte, og kanskje storste, milkonflikten i fattigdomsbekjempelsen, er
forholdet mellom at det skal lonne seg & jobbe og at nivéet pé de offentlige stonads-
ordningene sikrer gode levekar. Dette betegnes ofte som insentiveffekten. Det offentlige
trygdesystemet skal vare innrettet pa en slik mate at det lonner seg & jobbe framfor &
motta en offentlig stonad. Samtidig m stonadsniviet vare si sjenerost at personer som
er avhengig av stonadsmottak ikke har s lav inntekt at det er vanskelig & opprettholde
en akseptabel levestandard. Dersom en oker nivaet pa inntektssikringsordningene
(trygd, sosialhjelp eller eventuelt innforer borgerlonn), vil en kunne heve alle over
fattigdomsgrensen. Samtidig vil dette hemme insentivene til arbeid og selvforsergelse.
Pa den ene siden kan altsd ekning i trygdeytelsene pa lang sikt undergrave selve den
norske modellen, siden hoy sysselsetting er en forutsetning for denne modellen. Pa den
andre siden kan man, om ikke inntekessikringsordningene er sjenerese nok til 4 sikre
rimelige levekar, f4 en framvekst av en trygdemottakende underklasse.

En viktig diskusjon relatert til insentivutfordringene er avveiningen mellom stonader
og tiltak for 4 sikre barn gode levekar og samtidig motivere foreldrene til lonnsarbeid.
Dersom barna sikres rimelige levekér selv om foreldrene har lav innteke, kan dette tilsi
at foreldrene ikke nedvendigvis behover 4 jobbe, eller vere aktive arbeidssekere. Og
dersom man ikke iverksetter tiltak for & lindre barn og unges livssituasjon, har dette
negative konsekvenser for deres levekar, og det kan ha uheldige konsekvenser for deres
sjanser i livet pa sike.

Insentiveffekter kan diskuteres i forbindelse med de fleste tiltak, ytelser og stonader.
Hvordan pavirker offentlige tjenester, tiltak og stenader den enkeltes insentiver til & ta
grep om egen okonomi og livssituasjon? Som vi har kommentert i denne kunnskaps-
oppsummeringen, er det ikke enkelt 4 avgjore nar en stonad er si sjeneros at insentivene
til selvforsergelse faktisk blir pavirket negativt. Samtidig har evaluering av kvalifise-
ringsprogrammet vist at en viktig suksessfaktor for 8 komme i arbeid, var at brukerne
opplevde av inntekessikringsspersmaélet var ryddet av veien. Dette var personer som
tidligere var avhengig av sosialhjelp. De var na sikret inntekt gjennom kvalifiserings-
stonaden og kunne derfor konsentrere seg om programmet.

Den andre hovedutfordringen relatert til 4 innfore en offentlig garantert minste-
innteke i stonadssystemet, eller til & heve stonadsniviet pa eksisterende stonader, er
velferdsstatens legitimitet. Den norske velferdsmodellen er basert pa et spleiselag,
og at flest mulig er i arbeid. Grunnholdningen er at alle skal yte etter evne og fa etter
behov. For 4 opprettholde velferdsstaten er man avhengig av at ordningene og ytelsene
oppleves som rettferdige og legitime. Derfor er det ogsd en potensiell malkonflike
mellom sjenerasiteten i stonadsordningene og legitimiteten til velferdsordningene.
Samtidiger synlig ned eller tegn pa at noen faller utenfor ogsa en utfordring for tilliten
til velferdsstaten. Legitimiteten avhenger av at folk opplever at velferdsstatens ytelser
og ordninger nir dem som har behov for det. Det er rimelig 4 anta at de fleste som
mottar trygder og stenader i Norge faktisk har problemer med 4 delta i arbeidslivet.
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Reduseres stonadsnivaene, vil dermed store grupper av mottakere sta i fare for 4 falle
under fattigdomsgrensen og fa forverrede materielle levekar. Samtidig er det neppe
legitimt & legge nivéet pa trygdeytelsene si hoyt at det nermer seg inntektene man
kan opparbeide seg via eget arbeid. Dette illustrerer mélkonflikten mellom sjenerose
stonadsordninger og legitimiteten til velferdsordningene.

A styrke arbeidslinja har vart grunnpilaren i norsk fattigdomspolitikk. Kunn-
skapsgjennomgangen og diskusjonen over gir grunnlag for refleksjon om hvorvidt
arbeidslinja kan lese alle fattigdomsutfordringer.

Arbeidslinja

Den norske arbeidslivs- og velferdsmodellen er bygd pé tre pilarer; markedsekonomisk
politikk, arbeidslivspolitikk og velferdspolitikk. Denne samfunnsmodellen gjenfinner vi
ialle de nordiske landene, og den er bygd pa tanken om den produktive rettferdigheten.
Velferdspolitikken er likhetsorient og omfordelende. Alle skal yte etter evne og fa etter
behov. Grunnlaget i hele modellen er arbeidslinja. Denne kunnskapsgjennomgangen
har vist at det & std utenfor arbeidslivet er den storste risikofaktoren for fattigdom i det
norske samfunnet. Samtidig har vi vist at det er flere arsaker til at noen ikke kommer
inn i eller ikke kan delta i arbeidslivet. Er det slik at arbeidslinja vil kunne lose fattig-
domsproblemet, og at det kun er et sporsmél om 4 fa de riktige insentivene til & virke?
Vi vil under kort kommentere noen utfordringer relatert til arbeidslinja.

Den forste utfordringen er knyttet til et mulig misforhold mellom den kompetansen
som ettersporres i arbeidsmarkedet og kompetansen til dem som i dag har svak eller
manglende tilknytning til arbeidsmarkedet. Dersom ikke dette misforholdet rettes
opp, vil ikke arbeidslinjepolitikken kunne lose situasjonen for alle. Som vist i kapittel
seks er en rekke tiltak og ordninger innfert for 4 mete nettopp dette problemet, men
erfaringer fra ulike tiltaksevalueringer viser at det er et godt stykke igjen. En god del
kommer i jobb etter 4 ha vert igjennom ett eller flere tiltak, men mange star fremdeles
utenfor arbeidslivet.

Den andre utfordringen er knyttet til individets valgfrihet. Noen familier har tatt
et valgom at én av de voksne i husholdet ikke skal jobbe (se Kavli og Nadim 2009), og
for noen familier medforer dette at husholdsinntekten blir si lav at den ligger under
en gitt fattigdomsgrense. Ingen vil vere motstandere av at det er opp til hver enkelt
familie 4 velge hvordan de vil organisere livet sitt, men problemet oppstar nar hushol-
dene, pd grunn av et slikt valg, far svert lave inntekeer. Skal det da vare et offentlig
ansvar 4 heve husholdets inntekter ved hjelp av stonader? I et hushold som bare bestér
av voksne vil man kanskje svare nei pa et slikt sporsmal, men hva om det er barn i dette
husholdet? Hvis man fremdeles svarer nei pa spersmaélet, risikerer man at noen barn far
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langt darligere levekar, og kanskje darligere muligheter til sosial deltakelse, enn andre
barn. Samtidig kan det hevdes at barna i disse familiene har andre fordeler som barn i
familier med to arbeidende forsergere ikke har. Svarer man derimot ja, og ser det som
et offentlig ansvar & heve inntektene til barnefamilier, selv om de voksne har valgt en
bestemt organisering av familien, meter man raske insentivproblemet. Sist, men ikke
minst, ma det tas hoyde for at det som kan framstilles som et fritt valg, kanskje ikke
alltid er det. I en god del hushold med bare én arbeidende voksen er det godt mulig at
den andre voksne ikke har reelle muligheter pé arbeidsmarkedet.

Dette peker over til den tredje utfordringen: Kan alle inkluderes i arbeidslivet?
Det blir i mange sammenhenger papekt at Norge har et hoyproduktivt og kunnskaps-
insentivt arbeidsmarked, og at det dermed er en del personer som har problemer med
4 fi innpass. Vi har allerede nevnt at det kan vare mange ulike arsaker til at noen stir
utenfor arbeidslivet og det er grunn til & sette sporsmélstegn ved realismen i at alle kan
passe inn. Ideelt sett burde det vare mulig & finne plass for alle, men i praksis er det
mange som sliter med & komme i jobb, selv om motivasjonen skulle vare til stede. I
tillegg er det en del personer som ikke 47 jobbe og som dermed ma sikres gode levekér
ved hjelp av offentlige stonader.

Den fjerde utfordringen i arbeidslinjepolitikken er dermed & fa arbeidsgivere mer
aktivt med pa laget, slik at det gis rom for flere i arbeidslivet. Hvilke tiltak er nedvendige
for & gjore den enkelte attraktiv for det norske arbeidsmarkedet, og hvilke tiltak kan
stimulere arbeidsgivere til 4 inkludere flere?

I denne rapporten er det ikke rom for & diskutere alle disse utfordringene i sin fulle
bredde, men dette er viktige momenter & ha med i diskusjonen om bekjempelsen av
lavinntekt og fattigdom i det norske samfunnet.
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