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Forord

Fattigdomsproblemet har fitt stor oppmerksomhet det siste aret. I valgkampen seilte
tattigdom opp som det sentrale sosialpolitiske tema, og de politiske partiene har det siste
halvaret foreslatt en rekke tiltak for 4 bekjempe fattigdommen her til lands. I slutten
av oktober inviterte Helse- og sosialdepartementet flere forskningsmiljoer og frivillige
organisasjoner til 4 formulere sine tanker rundt hva som kan gjores med fattigdoms-
problemet. Dette notatet er Fafos svar pa den henvendelsen.

Gitt den knappe tidsrammen for oppdraget har vi ikke kunnet ta for oss alle aspekter
ved fattigdommen her. Vi har heller ikke kunnet drofte vire forslag til tiltak i sin fulle
bredde. Vi mener likevel at notatet gir et bilde av forhold som er av stor betydning nar
man skal diskutere fattigdomsbekjempelse i tiden som kommer.

I arbeidet med notatet har vi hatt nyttige diskusjoner med Harald Trulsrud,
Velferdsalliansen, Ingvild S. Huse, FO og Fafo-kollegene Anne Britt Djuve og Hanne
Kavli. Takk til alle fire! Konklusjoner og vurderinger som er gjort i notatet stir
imidlertid for forfatternes regning.

Oslo, 12/12 2001
Tone Flotten

Espen Dahl

Arne Gronningsater
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1. Innledning

Bekjempelse av fattigdom og sosial ulikhet er den grunnleggende ideen og begrunnelsen
tfor velferdsstaten. Det ble lenge tatt for gitt at bare den moderne sosialdemokratiske
velferdsstaten modnet tilstrekkelig, ville problemer knytta til fattigdom og sosial ned bli
borte sa 4 si av seg selv. De siste tidr har da heller ikke fattigdom vart noe sosialpolitisk
tema. Forst den aller siste tid har problemet vart satt hoyt pa den sosialpolitiske dagsor-
denen. De fleste politiske partier har deltatt i debatten og foreslatt tiltak.

Kanskje fordi det er sd lenge siden vi hadde en fattigdomsdebatt i Norge, er debatten
preget av forvirring, men ogsa velvilje. Den er velvillig i den forstand at offentligheten,
slik den kommer til uttrykk gjennom mediene, viser stor interesse for 4 sette fattigdom
pa dagsordenen og onske om 4 gjore noe med problemet. Den er forvirrende 1 den fors-
tand at fattigdomsbegrepet 1 dag brukes 1 forbindelse med nzr sagt alle former for sosia-
le problemer, og omfatter nar sagt 7alle” det er synd pa. Det er et stort behov for opp-
rydding, oppklaring og avgrensning. Uten 4 ha klart for oss hva som skal legges 1
fattigdomsbegrepet har vi verken mulighet til 4 avdekke hvem som er fattige eller hvor-
dan fattigdommen arter seg for de som er rammet av den. Vi har ogsd begrensede mu-
ligheter for a iverksette effektive tiltak for 4 bekjempe problemene sa lenge vi ikke be-
stemmer oss mer presist for hva vi vil bekjempe.

Fattigdomsproblemet ma angripes annetledes 1 et land med et hoyt velstandsnivd og
der det store flertall klarer seg bra pa egen hind, enn i et land der de store arbeidende
masser er fattige. Fordi problemets omfang er mindre 1 dag, skulle en tro at problemet
ogsa lettere lot seg lose. En grunn til at det ikke er sa enkelt, er at sammensetningen av
de fattige er annerledes i1 dag enn tidligere. De fattige 1 dag er en heterogen gruppe, ofte
med flere og sammensatte problemer der mangelen pa arbeid og penger bare er symp-
tomer pa andre sosiale problemer som redusert mental eller fysisk helse, eneforsorger-
status, atferdsavvik, nedsatt arbeidsevne, mangel pa menneskelig kapital og elementaer
handlingskompetanse. Fordi de fattige er en sammensatt gruppe, med mange og for-
skjelligartete problemer, ma tiltakene ogsa reflektere dette ved selv 4 vare forskjelligarte-
te.

Samtidig stiller arbeidslivet statig storre krav til arbeidstakernes produktivitet, presta-
sjoner, omstillingsevne, fleksibilitet og formell og sosial kompetanse. For mange er ters-
kelen for 4 forlate arbeidslivet for kortere eller lengre tid lav, samtidig som terskelen for
a komme inn er svart hoy for mange av disse gruppene. Det er imidlertid ikke bare de
fattige det er noe galt med; vi vil ogsa sporre om det er mulig 4 gjore noe med kravene
og utfordringene 1 arbeidslivet slik at det ogsa kan romme personer som presterer litt
mindre enn andre.

I dette notatet vil vi drofte alle disse problemstillingene. Vi begynner med en kort
drofting av fattigdomsbegrepet, og illustrerer hvordan fattigdom kan identifiseres og
miales empirisk med utgangspunkt 1 forskjellige definisjoner. Til dette formélet bruker vi



SSBs levekarsundersokelser.! Deretter ser vi nermere pa hvor lenge folk er fattige, dvs.
mottar sosialhjelp. Vi benytter oss av Fafos sosialhjelpsmateriale over hele 1995-
arskullet av sosialhjelpsmottakere som folges over fem ar. Hensikten med denne analy-
sen er dels 4 nyansere det bildet som tidligere er tegnet av lang varighet av sosialhjelps-
mottak, og dels 4 drefte hvilke folger et slikt dynamisk perspektiv har for tiltak. Endelig,
1 siste kapittel samler vi traidene og presenterer vare forslag til tiltak. I hovedsak kan es-
sensen 1 vare tiltaksforslag oppsummeres som folger:

e [t inkluderende arbeidsliv med bred deltakelse fra store samfunnsaktorer er en
forutsetning for at flest mulig skal kunne styrke sin menneskelige kapital og liv-
nzere seg av egen arbeidsinntekt.

e En universell velferdspolitikk ma ligge 1 bunnen for nye tiltak som malrettes i for-
hold til de som har szrskilte behov.

e Det offentliges ansvar er 1 hovedsak a sikre folks inntekt (enten via arbeidsliv eller
inntektsoverforinger), men for noen grupper (barn, etniske minoriteter og yr-
keshemmede voksne) har det offentlige et swrskilt ansvar 1 forhold til 4 tilrette-
legge for sosial inklusjon.

e Personer som ikke kan forventes 4 komme i arbeid pa kort sikt mé sikres en inn-
tekt de kan leve av gjennom en ny trygdeordning.

! Data i anonymisert form er stilt til disposisjon gjennom Norsk Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste.
Innsamling og tilrettelegging av data ble opprinnelig utfort av Statistisk Sentralbyrd. Verken SSB eller
NSD er ansvarlige for analysene av dataene eller de tolkningene som er gjort her.



2. Hvem er de fattige?

I det folgende vil vi presentere en kort drofting av ulike fattigdomsbegreper og benytte
dette som utgangspunkt for en illustrasjon av hvordan bade omfanget og fordelingen av
fattigdom varierer avhengig av hvordan fenomenet avgrenses og defineres. Denne gjen-
nomgangen vil danne grunnlag for den péfelgende diskusjonen av tiltak mot fattigdom.

2.1 Absolutt eller relativt - indirekte eller direkte - objektivt eller subjek-
tivt

I fattigdomsforskningen er det vanlig 4 skille mellom absolutte og relative definisjoner
av fattigdom. Videre setter man gjerne et skille mellom direkte fattigdomsindikatorer
(for eksempel levekar) og indirekte fattigdomsindikatorer (for eksempel inntekt), og
mellom objektive og subjektive opplysninger.

”Absolutt fattigdom” forstias som det a ikke ha de ressurser som er nodvendig for a
sikre livsopprettholdelse. Begrepet “relativ fattigdom” benyttes nar folk har mat, hus og
klzer, men samtidig mangler mulighet til 4 opprettholde en levestandard og et sosialt ak-
tivitetsniva som star i et rimelig forhold til det som er vanlig i det samfunn man bor.

De fleste fattigdomsanalyser fra vestlige land tar utgangspunkt i relative definisjoner
av fattigdom. Det mest kjente unntaket er USA, som siden 1965 har hatt en offisiell,
“absolutt” fattigdomsdefinisjon. Denne definisjonen tar utgangspunkt i kostnadene ved
a skaffe seg en bestemt mengde matvarer, og baserer seg pa at utgifter til mat ikke skal
utgjor mer enn en tredel av husholdningens totale utgifter.? En slik fattigdomsdefinisjon
kan imidlertid heller ikke kalles absolutt, siden den bade ma ses i relasjon til en standard
og siden den ikke bare indeksjusteres, men ogsa fortlopende justeres 1 forhold til den
generelle utviklingen i levestandard 1 USA.

Forstaelsen av fattigdom som et relativt fenomen knyttes forst og fremst til Storbri-
tannia pa 1960- og 70-tallet og arbeidene til Peter Townsend. Erkjennelsen av at leve-
karsforskjellene 1 den britiske befolkningen var store, og at fattigdomsbegrep som tok
utgangspunkt 1 sult, nod og hjemloshet ikke ga et dekkende bilde av disse forskjellene,
torte til utviklingen av en relativ fattigdomsdefinisjon.> Poenget var ikke bare om folk
led fysisk nod eller ikke, men om de hadde ressurser til 4 ha et kosthold, et levesett og et
aktivitetsniva som sto 1 rimelig forhold til, eller i det minste var allment akseptert av, det
samfunn de levde 1. I utgangspunktet ble det konstruert en deprivasjonsindeks som skul-
le gjore det mulig 4 avlese nir folks ressurser var sa knappe at det var rimelig 4 kalle dem
fattige. I ettertid har en slik framgangsmate 1 hovedsak blitt erstattet av en relativ inn-

2 Se Orshansky (1965), Fisher (1992, 1993) om etableringen av den amerikanske fattigdomsgrensen.
3 Se Townsend (1979).



tektsdefinisjon av fattigdom. For 4 omga problemene med 4 definere en gjengs leve-
standard og et gjengs aktivitetsniva, har man heller brukt lav inntekt brukt som en indi-
kator pa fattigdom. Resonnementet som ligger til grunn for den utbredte ”50% av me-
dian”-definisjonen, er altsi at de som har mye lavere inntekt enn det som er vanlig 1
samfunnet sannsynligvis ikke har ressurser til 4 opprettholde en akseptabel levestandard
og delta 1 samfunnet pa linje med andre.

Det @ benytte seg av inntekt for 4 definere fattigdom betyr at man tar utgangspunkt i
et indirekte fattigdomsmal. Man antar at inntekt under et visst niva betyr at folk lever et
liv i fattigdom, uten at man konkret vurderer levekarene. Alternativt til dette kan man
basere seg pa direkte tattigdomsmal, som for eksempel folks forbruk eller deres faktiske
levekar. Fattigdom malt ved forbruk kjenner vi fra mange lands forbruksstudier, og det 4
bruke levekér som indikator pa fattigdom har sin opprinnelse i de nordiske levekarsun-
dersokelsene.

I tillegg kan vi som nevnt skille mellom objektive og subjektive opplysninger, der
inntekt og faktisk registrering av forbruk eller levekar regnes som objektive fattig-
domsmal, mens opplysninger som individene selv gir om sin ekonomiske situasjon (for
eksempel om de har okonomiske problemer eller ikke, om de opplever seg som fattige
eller ikke) horer inn under de subjektive fattigdomsmalene. Endelig finnes det &onsensuelle
studier av fattigdom som baserer seg pa subjektive opplysninger. Disse kan enten ta
form av at folk blir bedt om a angi hva slags inntekter som er nedvendige for ulike hus-
holdstyper for 4 klare seg/ikke vare fattig. Eller de kan basere seg pd hvordan folk vut-
derer nodvendigheten av ulike levekirsgoder/forbruksattikler og at man i ettertid vurde-
rer hvor omfattende mangelen av disse godene er. Fattigdom defineres som en
patvunget mangel av levekarsgoder som har sosial aksept som nedvendighetsgoder eller
som mangel pa tilstrekkelig okonomiske ressurser til 4 skaffe seg en rimelig levestan-
dard.

Uansett hva slags perspektiv man anlegger pa fattigdomsproblemet stoter man pa
mange problemer og ulemper. I bunnen ligger hovedproblemet, nemlig 4 bestemme seg
for en fattigdomsgrense. I tillegg kan det stilles sporsmil bade ved indikatorene som
benyttes, hvordan disse samles inn, hvem som skal definere hva som er fattigdom og
om de ulike indikatorene egentlig gjenspeiler fattigdommen. Nedenfor vil vi kort opp-
summere de viktigste sterke og svake sidene ved ulike definisjoner.*

2.2 Fordeler og ulemper ved en inntektsdefinisjon av fattigdom
Siden de relative inntektsdefinisjonene av fattigdom er mest utbredt, er det naturlig a
starte med disse. Slike definisjoner danner grunnlag for fattigdomsrapporteringer i de
fleste land, men de blir ofte kritisert. De viktigste ankepunktene er som folger:
e Ved i ta utgangspunkt i inntektsfordelingen i befolkningen retter man i storre
grad oppmerksomheten mot ulikhet enn mot fattigdom.

4 For grundigere diskusjon av de enkelte definisjoner henvises til for eksempel tl Kangas og Ritakallio
(1995), Flotten (1999).



e Det er mange svakheter ved de inntektsopplysningene man baserer analysene
pa, som: man har ikke informasjon om uregistrerte inntekter og uformell oko-
nomi; inntekter kan varierer sterkt fra ett ar til et annet; man har ikke informa-
sjon om personer/husholdninger har tatt opp lan eller solgt eiendeler for &
opprettholde en gitt levestandard; inntektsdata gir sjelden eller aldri informa-
sjon om grad av frivillighet ved det 4 leve med lave inntekter; inntektsbegrepet
tar ikke hoyde for fordeler av det 4 bo i egen bolig, eller fordelene ved at en
person i husholdningen er hjemmevarende og dermed for eksempel har storre
mulighet for egenproduksjon; inntektsopplysningene forteller ikke hvilke and-
re goder eller ressurser en person eller en husholdning har tilgang til, for ek-
sempel verdien av offentlige, kostnadsfrie tjenester.

e Det er vanlig 4 legge en vurdering av stordriftsfordeler i flerpersonshushold
inn i fattigdomsberegningene, og valg av ekvivalensskala kan fa stor betydning
bade for omfanget og fordelingen av fattigdom.

e Ensidig fokus pa inntekt undervurderer betydningen av det 4 ha formue.

Man kan ikke forvente at alle mennesker far det samme ut av den samme inn-
tekten, og behovene til to, demografisk sett, identiske familier kan vare sveart
ulike, for eksempel pa grunn av helsemessige forhold.

e Det er allmenn enighet om at den langvarige fattigdommen er mer alvorlig
enn den kortvarige, men det er vanskelig 4 sette en fast grense for hvor lenge
inntekten kan vare lav uten at dette er noe 4 bekymre seg for. Det er heller
ikke enighet om hvilke grupper som skal utelates fra fattigdomsberegningene,
skal for eksempel studenter og selvstendig nwringsdrivende som er i opp-
startsfase tas med.

e Sclv om levestandarden i et samfunn heves betraktelig vil det ut fra en relativ
inntektsdefinisjon av fattigdom fremdeles finnes fattige, sa fremt selve inn-
tektsfordelingen i samfunnet er den samme. Likeledes kan i teorien to land,
med hoyst ulik levestandard, ende opp med samme andel fattige. Siden po-
enget med en fattigdomsdefinisjon er 4 skille ut den delen av befolkningen vi
mener det er grunn til 4 bekymre seg for, kan inntektsfattigdomsdefinisjonen
av disse arsaker lett miste legitimitet.

e Det er vanskelig 4 begrunne hvorfor fattigdomsgrensa skal settes ved noyaktig
50 (eller 40 eller 60) prosent av median eller gjennomsnitt, eller hvorfor et be-
stemt dollarbelop gir det riktige bildet av fattigdom.>

Til tross for disse, til dels omfattende, ankepunktene, er inntektsdefinisjonen den
mest anvendte fattigdomsdefinisjonen. Dette henger blant annet sammen med folgende:
e Inntekt sier 1 de fleste tilfeller ganske mye om hva slags levekdr man har, og

det kan argumenteres for at det 4 bruke inntekt som fattigdomsindikator er
fornuftig i samfunn som er sa pengefokuserte som Norge og andre vestlige

land.

5> Internasjonale NGO'er som UNDP og Verdensbanken benytter slike dollarmil 1 sine fattigdomsrap-
porter.



e Det er forholdsvis enkelt 4 fa tilgang til inntektsdata, noe som muliggjor sam-
menlikninger over bade tid og sted.

e Tolk flest har en oppfatning av hva som er mye eller lite inntekt, og det er
dermed ett lettfattelig fattigdomsmal

e Mangel pa inntekt kan ses som et rettferdighetsproblem, og at folk derfor u-
ansett har krav pa en viss inntekt

e Inntekt er den faktoren som myndighetene lettest kan pavirkes av politiske til-
tak. Det er derfor gode argumenter for a konsentrere fattigdomsdebatten om
inntekt.

2.3 Fordeler og ulemper med direkte fattigdomsmal

Uansett om man definerer inntekt med utgangspunkt i forbruk eller levekar, faller dette
inn under betegnelsen direkte fattigdomsmal. Mange vil vurdere denne typen fattig-
domsmal for 4 vare sannere” enn de indirekte mélene, med den begrunnelse at det vi
er ute etter 4 avdekke jo er hvordan folk faktisk har det. Dette er da ogsd det viktigste
argumentet for a benytte direkte fattigdomsmal. I tillegg tas det stadig oftere til orde for
at fattigdom er et flerdimensjonalt problem, og at det 4 fokusere pa inntekt alene derfor
gir oss begrenset informasjon om fattigdommen.

Mange fattigdomsanalyser har vart basert pa forbruksstudier, mens levekarsbaserte
tattigdomsstudier forst har vunnet terreng de siste areneC etter at EU lanserte sin
Household Panel Survey (ECHP). Det mange svakheter beheftet ved a benytte seg av
direkte fattigdomsmal, blant annet:

e Det er vanskelig 4 enes om hvilke levekarsfaktorer eller hvilke forbruksgoder
som skal innga i et direkte fattigdomsbegrep. Levekars- eller forbruksindekser
kan lett kritiseres for a4 vare uttrykk for smak, snarere enn for objektive be-
skrivelser av fattigdom.

e Det er vanskelig 4 avgjore om et bestemt forbruksmonster eller en bestemt le-
vestandard er resultat av valg eller om mennesker er “patvunget” sin livsstil.

e [attigdomsgrensa som fastsettes ved bruk av direkte fattigdomsindikatorer
blir like normativ og tilfeldig” som den man fastsetter ved a benytte en inn-
tektsdefinisjon.

e Samfunnets syn pa hva som er nodvendige levekars- eller forbruksgoder varie-
rer 1 betydelig grad bade over tid og mellom sted, noe som kan gjore sammen-
likninger vanskelig.

2.4 Fordeler og ulemper med subjektive fattigdomsmal

For 4 unnga problemene som oppstar nar politikere, forskere eller andre eksperter defi-
nerer hva det er rimelig 4 regne som fattigdom, kan man la det vare opp til folk selv a
avgjore dette. Flere framgangsmater er da mulig. Et alternativ er 4 sporre folk direkte

¢ Et viktig unntaket er fokuset pé levekarene til lavinntektsgrupper i de nordiske landenes levekarsunder-
sokelser.



om de opplever seg selv som fattige, om de har problemer med lopende utgifter, om de
opplever okonomisk knapphet eller liknende. Fordelen ved dette er at folk selv fir an-
ledning til 4 bedomme sin egen situasjon, og det kan vaere gode argumenter for at dette
er en fornuftig framgangsmate. Det er ikke gitt at ”fattigdomseksperter” er de rette til 4
vurdere om folk faktisk lever 1 fattigdom.”

Et viktig problem ved subjektive fattigdomsdefinisjoner er at vi umiddelbart vil lure
pa om folk over- eller undervurderer sin egen situasjon. Dette henger sammen med ide-
en om at det finnes noen objektive eller sanne tilstander som det er riktig a kalle fattig-
dom, uansett om personen det gjelder opplever seg selv som fattig eller ikke. Vi antar
altsd at det finnes en “ekte” fattigdom, som er noe annet enn folks egen opplevelse av
sin situasjon, og av denne érsak regnes subjektive fattigdomsdefinisjoner av denne typen
som upalitelige. Dette er nok hovedgrunnen til at subjektive operasjonaliseringer av fat-
tigdom sjelden benyttes alene. Som regel ensker man at slike subjektive vurderinger ses i
sammenheng med mer objektive beskrivelser av fattigdom. Fattigdom handler ikke bare
om hvordan folk opplever at de har det, men ogsa hvordan de faktisk har det materielt
sett.

Like viktig er argumentet om at subjektive fattigdomsmal har liten verdi som moralsk
grunnlag for politikkutforming. Hvis fattigdomsdefinisjonen skal fungere som referan-
sepunkt for nar en person skal ha rett til stotte fra fellesskapet, blir det problematisk a la
folk selv definere om de er fattige eller ikke uten referanse til deres personlige okonomi
eller deres levekar. Egendefinert fattigdom har med andre ord begrenset legitimitet som
grunnlag for offentlig handling.

Legitimiteten blir antakelig bedre ivaretatt ved a basere seg pa konsensuelle definisjoner
av fattigdom. Fremdeles er det befolkningen selv som definerer hva som skal kalles fat-
tigdom — ved 4 angi levekarsgoder eller inntekter som anses som nedvendig for 4 leve et
liv uten fattigdom — men det er ikke nodvendigvis ens egen situasjon som danner ut-
gangspunkt for definisjonen.®

Selv om slike konsensuelle fattigdomsstudier ble utviklet for 4 bote pa de metodolo-
giske manglene i1 andre former for fattigdomsberegninger, kan det ogsd her fremmes
kritiske argumenter. Det er for eksempel ingen apenbar forbindelse mellom det folk
vurderer som minimum levestandard rent generelt, og det de vurderer som minimum
levestandard for seg selv. Dessuten er det ikke opplagt at fattige menneskers syn pa hva
som er nodvendig inntekt eller levekarsgoder er i overensstemmelse med majoritetbe-
tfolkningens syn pa det samme.’

7 Ravallion and Lokshin 2000.

8 Se for eksempel Goedhart et.al. 1977, van Praag 1980, Mack and Lansey 1985, Piachaud 1987, Veit-
Wilson 1987, Walker 1987, Hallerod 1993, 1994, Callan, Nolan and Wheelan 1993.

9 Kangas and Ritakallio 1995.



2.5 Administrative fattigdomsmal

I noen sammenhenger defineres ikke fattigdom ved 4 konstruere mal for lavinntekt eller
darlige levekar, man tar simpelthen utgangspunkt 1 politisk fastsatte minsteytelser. De
som defineres som fattige er de som mottar slike minimumsytelser, eventuelt de med
inntekter lavere enn nivdet pd disse. For Norges tilfelle kunne bade andel som mottar
minstepensjon og andel som mottar sosialhjelp registreres. Dersom vi ensket 4 bruke
nivaet pa en ytelse som fattigdomsgrense, matte vi forholde oss til minstepensjonen
siden vi ikke har noen nasjonal sosialhjelpssats.

Det viktigste argumentet for 4 benytte seg av en slik framgangsmate, er at dette fat-
tigdomsmalet allerede er politisk akseptert som et minstemal. I norsk sammenheng gjel-
der dette iallfall for minstepensjonen. Dette er politisk enighet om at dette er en inntekt
det skal vere mulig 4 leve av for pensjonister.

Argumenter mot 4 benytte denne typen administrative satser som fattigdomsgrenser
er for det forste at man da kan manipulere fattigdomsomfanget med 4 endre malet ad-
ministrativt, ved 4 senke eller heve en ytelse kan man redusere eller oke fattigdomsande-
len. Dessuten er det ikke gitt at samme mal vil vare relevant for alle grupper. Noen an-
tas 4 trenge mer enn andre, for noen er det legitimt med en hoyere ytelse enn for andre,
noe som kan kobles til vire syn pa hvem som er verdig trengende. Endelig kan man
sporre seg om et slikt administrativt mal faktisk representerer de faktiske behovene eller
den faktiske fattigdommen.

2.6 Den norske fattigdommen belyst ved ulike fattigdomsmal

Fattigdom kan med andre ord belyses fra mange forskjellige innfallsvinkler. For 4 illust-
rere hva definisjonen betyr for det fattigdomsbildet som etableres vil vi vise noen ek-
sempler pa hvordan den norske fattigdommen ser ut, avhengig av hva slags mal som
benyttes.

2.6.1 Inntektsfattigdom

Hvis vi i forste omgang tar utgangpunkt i fattigdom definert av inntekt, vil vi finne at
bade fattigdomsandelen og fattigdomsfordelingen varierer avhengig av hva slags inn-
tektsmal og hva slags ekvivalensskala som benyttes. Tabell 1 illustrerer de enorme varia-
sjoner 1 fattigdomsgrenser og fattigdomsandeler som folger av de valg vi tar mht grunn-
laget for fattigdomsdefinisjonen. Innenfor rammene av fattigdomsberegninger som er
helt ordinzre i fattigdomsforskningen, varierer for eksempel andelen fattige 1 Norge fra
droyt 3%, hvis vi baserer oss pa OECD82-skalaen til nesten 13% hvis vi benytter oss av
den beregningsmaten som EU na bruker (60% av median, disponibel inntekt,
OECDS806)!. T tllegg til at disse valgene har betydning for fattigdomsomfanget, har de
ogsi stor betydning for fordelingen av fattigdom 1 en befolkning, for eksempel fattig-
dom i ulike aldersgrupper. Ved 4 velge en beregning av forbruksenheter som forutsetter
forholdsvis sma stordriftsfordeler vil andelen fattige 1 store familier vare storre enn fat-

10 Se European Commision (2000), side 19 og 66.
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tigdommen 1 sma familier, mens en beregning som forutsetter store stordriftsfordeler vil
gi det motsatte bildet.

Tabell 1 Fattigdomsgrenser og fattigdomsandeler i Norge 1997, avhengig ekvivalensskala, inntektsdefinisjon og fat-
tigdomsgrense som settes.

Inntekt etter skatt

Disponibel inntekt

Gjennomsnitt Median Gjennomsnitt Median
Per capita
40% 55117 (3,6%) 46999 (2%) 51519 (4,0%) 43539 (2,3%)
50% 68896 (8,8%) 58749 (4,7%) 64399 (9,6%) 54424 (5,1%)
60% 82675 (19,5%) 70498 (9,5%) 77278 (19,4%) 65309 (10,1%)
OECD 8211
40% 63388 (3,4%) 59233 (2,1%) 63822 (2,7%) 60465 (2,6%)
50% 85485 (14,9%) 74042 (4,3%) 79778 (4,3%) 75581 (4,8%)
60% 102582 (28,5%) 88850 (9,1%) 95734 (9,3%) 82556 (11,3%)
OECD86'?
40% 79637 (4,0%) 69582 (2,8%) 74282 (3,6%) 68263 (2,9%)
50% 99547 (9,3%) 86978 (5,5%) 92852 (8,1%) 85329 (6,3%)
60% 119456 (17,2%) 104374 (11,1%) 111422 (17,2%) 102394 (12,5%)
Kvadratrot'?
40% 85607 (4,9%) 75577 (3,0%) 79881 (4,2%) 67521 (2,7%)
50% 107009 (10,4%) 94471 (6,8%) 99851 (9,5%) 84401 (5,8%)
60% 128410 (18,1%) 113366 (12,8%) 119822 (18,7%) 101281 (11,8)

Kilde: Egne beregninger basert pa inntektsopplysningene i SSBs levekarsundersokelse fra 1998

Dersom vi baserer oss pa en de tre mest brukte ekvivalensskalaene, og definerer som
inntektsfattige de med en disponibel inntekt pa mindre enn 50% av medianinntekten, er
utviklingen i inntektsfattigdom i Norge som vist i figur 1 (heltrukne linjer). Fjerner vi i
tillegg studenters som bor for seg selv (brutte linjer), blir fattigdomsandelen gjennomga-

ende lavere.

Det er viktig a vare klar over at vi star i fare for d undervurdere fattigdomsandeler nar disse
beregnes pd grunnlag av levekdrsundersokelsene. Dette skyldes at grupper som antas d vere sarlig
utsatt for fattigdom (for eksempel personer uten fast bostedsadresse, personer med store rusproble-
mer, institusjonsbeboere) som regel faller utenfor utvalgsundersokelser. Levekarsundersokelsene er
tmidlertid den eneste tilgjengelige datakilden som gior det mulig d foreta sammenlifninger av ulike
former for fattigdom, og vi baserer oss derfor likevel pa disse i vare beregninger.

11 Forste voksne 1 et hushold gis vekten 1, neste voksne gis vekten 0,7, mens barn under 16 gis vekten

0,5.

12 Forste voksne gis vekten 1, andre voksne vekten 0,5, og barn inntil 14 ar gis vekten 0,3.

13 Inntekten deles pa kvadratroten av husholdsstorrelsen.
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Figur 1. Inntektsfattigdom i Norge 1979-1997. Fattigdom definert som 50% av disponibel medianinntekt, OECD86-
skala.
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2.6.2 Boligfattigdom

Bildet blir ikke mer entydig om vi benytter flere definisjoner pa fattigdom. I tillegg til en
ren inntektsdefinisjon kan vi for eksempel benytte en direkte fattigdomsindikator som
bostandard. I forste omgang vil vi definere som fattige alle som ikke har en fast bo-
stedsadresse, de sdkalte hjemlose. Ifolge Norsk Byggforskningsinstitutt utgjor dette om-
lag 6200 mennesker 1 1996.14 I de ordinzre undersokelser som tar for seg befolkningens
bostandard vil imidlertid ikke disse personene vaere med i utvalget, og de er derfor heller
ikke inkludert 1 de folgende beregningene.

En rekke bostandardsvariable inngar i SSBs levekéarsundersokelser. Som nevnt oven-
for, ma vi foreta valg nar det gjelder hvilke indikatorer vi vil legge vekt pa i en analyse av
boligfattigdom. Ett alternativ kan vare 4 fokusere pa trangboddhet, et annet 4 ta ut-
gangspunkt i om boligen er moderne, dvs. om boligen har bad/WC, kjoleskap og fry-
ser, strom og varmt vann osv., et tredje 4 inkludere bomiljo mer generelt som for ek-
sempel stoy- eller forurensningsutsatthet. Hvis vi konstruerer en enkelt, summert
indeks, bestiende av om man har bad og WC 1 sin bolig, om man bor trangt og om man
er sterkt plaget av stoy eller stov/forurensning, har utviklingen i Norge gatt i retning av
mindre boligproblemer.

14 Ulfrstad 1997.
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Tabell 3. Andel som oppgir at de har en eller flere former for boligulemper.

1979 1995
Har ingen av de fem boligulempene 55 63
Har 1 ulempe 26 25
Har 2 ulemper 13 11
Har 3 ulemper 3 1
Har 4 ulemper 1 0
Har 5 ulemper 0 0
Gjennomsnittlig antall ulemper(mangler) 0,7 0,5
N 3885 3697

Kilde: Flgtten (under arbeid)

Det er imidlertid et langt skritt fra a presentere utviklingen uttrykt ved en slik additiv
indeks til 4 fastsette en grense for boligfattigdom. Mange vil nok mene at det, med unn-
tak av bostedslose, er irrelevant 4 snakke om boligfattigdom i Norge, mens andre vil
vare av den oppfatning at det finnes folk som bor si kummerlig at boligfattigdom er et
relevant begrep. Hvis vi onsker a definere en fattigdomsgrense basert pa bostandard,
kan vi folge samme resonnement som vi gjor nér vi fastsetter en grense for inntektsfat-
tigdom. Vi kunne for eksempel si at de som har flere mangler enn halvparten av gjen-
nomsnittet for befolkningen skal defineres som boligfattige. Gitt den hoye bostandarden
i landet vil dette tilsi at de som mangler 3 eller flere "bokvaliteter" er 4 regne som fattige,
og det vil ikke gjelde mer enn 1,4 prosent av befolkningen i 1995. Alternativt kan vi reg-
ne som bofattige de som bor trangt!> og vil komme fram til at dette gjelder 7,7 prosent,
eller vi kan definere de som mangler bad og/eller WC som bofattige, noe som ogsa vil
gi en fattigdomsandel pa 1,4 prosent.

2.6.3 Forbruksfattigdom

Et annet aktuelt direkte fattigdomsmal er 4 se pa de som mangler viktige varige for-
bruksgoder. I trdd med Townsends fattigdomsdefinisjon er jo nettopp det a ha vanlige
forbruksgoder en viktig indikator pa om man kan regnes som fattig eller ikke. Igjen kan
vi ta utgangspunkt i levekarsundersokelsene, og lage en additiv indeks av goder som de
fleste av oss har, eller har tilgang til. Det er selvfolgelig vanskelig 4 vurdere hva som er
“vanlig”, men la oss for eksempel ta utgangspunkt 1 forbruksgoder som innehas av
halvparten av befolkningen eller mer. Av de godene som er inkludert 1 levekarsunderso-
kelsene, vil det da vare snakk om fryseboks, vaskemaskin, telefon, mikrobelgeovn, opp-
vaskmaskin, bil og videospiller. Av disse regner vi mikrobelgeovn og videospiller for a
vare av en slik karakter at det ikke er rimelig a inkludere dem 1 en forbruksgodeindeks 1
denne sammenheng, og vi sitter dermed igjen med 5 forbruksartikler. Disse er fordelt 1
befolkningen som vist i tabell 4. Igjen ser vi at de fleste har alle de nevnte forbruksgo-
dene, og bruker vi samme metode for a beregne forbruksfattigdom som vi brukte for a
beregne boligfattigdom, vil vi finne at 8 prosent av befolkningen var forbruksfattige 1
1995, dvs. beregnet som de som hadde/hadde tlgang til to eller farre av forbruksgode-
ne.

15 Som trangbodd regnes personer som bor alene (inkludert hybelboere) og disponerer ett rom, eller
persomer som bor i flerpersonshusholdninger og disponerer mindre enn ett rom per person (bad, kjok-
ken, entre og rom under 6 kvadratmeter unntatt).
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Tabell 4: Andel som mangler en eller flere av de fem forbruksartiklene fryseboks, vaskemaskin, telefon, oppvaskmaskin
og bil. 1979 og 1995.

1979 1995
Har alle de 5 forbruksgodene 17 52
Mangler 1 forbruksartikler 42 29
Mangler 2 forbruksartikler 27 12
Mangler 3 forbruksartikler 9 5
Mangler 4 forbruksartikler 4 2
Mangler 5 forbruksartikler 1 1
Gjennomsnittlig antall forbruksartikler som man mangler 1,4 0,8
N 3885 3697

Kilde: Flgtten (under arbeid)

Et viktig ankepunkt mot 4 benytte en slik framgangsmate for a definere forbruksfattig-
dom, er at mange vil vare skeptiske til at mangel pa for eksempel oppvaskmaskin eller
bil er relevante fattigdomsindikatorer. Som et alternativ kan vi derfor avgrense oss til 4
se pa tre sentrale forbruksgoder, nermere bestemt fryser, vaskemaskin og telefon.'® Et
rimelig argument er at i et rikt samfunn som det norske, er det 4 inneha eller ha tilgang
til disse forbruksartiklene en nedvendighet for a kunne leve i trad med det som er van-
lig. Lager vi en indeks av disse tre, vil vi finne at 13 prosent manglet en eller flere av
disse 1 1995, og ville dermed kunne karakteriseres som forbruksfattige i folge en slik
definisjon, mens bare 1 prosent manglet alle tre goder (Flotten, under arbeid).

2.6.4 Subjektiv opplevelse av fattigdom

En tredje eksempel pa en direkte fattigdomsdefinisjon tar utgangspunkt i folks subjekti-
ve opplevelse av sin egen situasjon. I levekarsundersokelsene blir folk spurt om de har
problemer med 4 klare sine ordinare utgifter, og de blir spurt om de kan reise en be-
stemt sum penger (3000 kroner) dersom det er behov for det. I 1998 hadde 2,8 prosent
problemer med 4 skaffe penger til uforutsette utgifter, mens 16,5 prosent oppgav at de
ofte hadde problemer med sine lopende utgifter (studenter som bor alene er holdt uten-
for). 17 prosent hadde problemer pa den ene eller den andre maten (Flotten, under ar-
beid). Regner vi slik egenrapportering av skonomiske problemer som et uttrykk for fat-
tigdom er med andre ord fattigdomsandelen hoy.

2.6.5 Sosialhjelpsmottak som fattigdomsindikator

En siste framgangsmate for 4 beregne fattigdom, kan vare a ta utgangspunkt 1 de som
mottar den offentlige minstesikringen, sosialhjelpa. Dette er den stonadsformen som 1
storst grad forbindes med fattigdom, og 1 mange sammenhenger settes sosialhjelpsmot-
tak synonymt med det a vare fattig. Sosialhjelpsmottaket i Norge har variert over tid, og
det var 1 2000 om lag 127 000 mottakere av sosialhjelp. Levekirsundersokelsen 1998
viser at 5,8 prosent av alle over 16 ar bor 1 en husholdning som har mottatt sosialhjelp.

16 En slik avgrensning vil vare i trid med hva 70 prosent av svenskene oppfatter som nedvendige for-
bruksgoder (Halltod 1995), 1 tillegg til TV, et forbruksgode som ikke registreres 1 levekarsundersokelsene.
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2.7 Fordeling av fattigdom i befolkningen

Valg av fattigdomsindikator har ikke bare betydning for hvor stort omfang fattigdom-
men far, det har ogsd betydning for hvordan den fordeles i befolkningen. Mest omtalt i
denne sammenheng er, som nevnt ovenfor, hvordan valg av ekvivalensskala pavirker
fordelingen av fattigdom i ulike aldersgruppet/familietyper. Figur 2 viser for det forste
hvordan fattigdommen 1 ulike grupper varierer avhengig av hvilken ekvivalensskala som
benyttes. For det andre ser vi hvordan grupper som ikke ser ut til 4 vare spesielt utsatt
for 4 havne i fattigdom hvis en inntektsdefinisjon legges til grunn, endrer risikoprofil
hvis andre indikatorer enn inntekt danner grunnlag for fattigdomsdefinisjonen. For
noen grupper, som for eksempel etniske minoriteter, arbeidsledige og enslige under 24
ar, er det stor grad av samsvar mellom inntektsfattigdom og andre indikatorer pa fattig-
dom, mens for andre grupper, som for eksempel ufore og enslige forsorgere, er risikoen
for a vaere levekarsfattig langt storre enn risikoen for a vare inntektsfattig. Disse resulta-
tene kan blant annet leses som at offentlige trygdeordninger sannsynligvis bidrar til a
holde noen utsatte gruppene over grensen for inntektsfattigdom, men at dette for en
stor del avhenger av at trygdeordningene suppleres med sosialhjelp. Dessuten hindrer
ikke mangelen pé inntektsfattigdom at en stor andel i disse gruppene opplever sin oko-
nomiske situasjon som usikker og vanskelig.

Figur 2 Andel personer i ulike grupper som opplever ulike former for fattigdom. 1998. Studenter som bor for seg selv
er utelatt. "7

[
o
[
Viere
[
Arbetdsiedioe | — '
[

Etniske minoriteter — : 1 Odkonomiske problemer
J O Sosialhjelpsfattig
! 1 M Inntektsfattig (OECD86)
Alderspensjonister Binntektsfattig (OECD82)

Enslige forsgrgere

Barnefamilier

I
S i e U d T 24—

o

10 20 30 40 50

2.7.1 Fattigdom blant barn

Siden fattigdom blant barn har fatt si stor oppmerksomhet 1 offentligheten den siste
tiden, vil vi vie denne gruppen ekstra oppmerksomhet. Fattigdom blant barn er swrlig
bekymringsfullt. For det forste vil de fleste av oss oppfatte det som moralsk uholdbart
at en del barn vokser opp 1 fattigdom. Barns sosiale stilling kan ikke lastes dem selv, de

17 Etniske minoriteter er i denne figuren personer som er 1. eller 2. generasjons innvandrere, fodt i utlan-
det, fodt i Norge med utenlandske foreldre, og som har bakgrunn fra Asia, Afrika, Mellom og Ser Ame-
rika eller @st Buropa.
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har ikke mulighet til 4 pavirke sin egen materielle situasjon og de vil, kanskje 1 motset-
ning til andre grupper som lever 1 fattigdom, bli oppfattet som “verdig trengende”. For
det andre strider barnefattigdom mot var rettferdighetsoppfatning. Barn skal ha sin
rettmessige del av samfunnets goder. Dessuten bryter eksistensen av barnefattigdom
med prinsippet om sjanselikhet, et ideal som stér sterkt 1 Norge. For det tredje kan det
vaeere samfunnsmessig ulonnsomt pé sikt at barn vokser opp 1 fattigdom. Barnefattigdom
kan ses som en trussel mot framtidas velferdssamfunn. For 4 imetekomme de voksende
pensjons- og omsorgsforpliktelsene i framtida er samfunnet fullstendig avhengig av at
flest mulig av morgendagens arbeidstakere har muligheter til 4 fa realisert sine talenter
og utvikle seg til produktive borgere. For det fjerde frykter vi reproduksjon av elendig-
het. Vi frykter at barn som vokser opp 1 fattige familier selv vil bli fattige som voksne,
og det 4 fjerne barnefattigdom er et tiltak for 4 bryte en ond sirkel.

Den okte oppmerksomheten omkring barnefattigdommen skyldes dpenbart ikke at
problemet er blitt storre over de siste ti ar om vil legger inntektsundersokelsene til
grunn.'® Pa 1990-tallet er det tegn til en nedgang, snarere enn en okning (Figur 3).

Figur 3. Utvikling i barnefattigdom i Norge, malt ved inntektsfattigdom, sosialhjelpsmottak og opplevelse av gkono-
miske proble-
mer.
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Sporsmilet er om inntektsmalene gir det riktigste bildet. Ser vi pa utviklingen i opplevel-
sen av okonomiske problemer i Figur 3, kan det se ut til at barnefattigdommen vokser.
Det er ikke okning i andel barnefamilier som er fattige i folge en inntektsdefinisjon, men
det er en okning 1 andel barnefamilier som har en anstrengt ockonomi. Dette resultatet
ser umiddelbart ut til 4 bekrefte det inntrykk som enkelte frivillige organisasjoner sitter
igjen med, nemlig at det er stadig flere vanskeligstilte barnefamilier som tar kontakt med
dem.Vi kan imidlertid ikke se bort i fra at antall barnefamilier som tar kontakt med disse
organisasjonene ikke henger sammen med en generell okning i barnefattigdom, men
med at a) det oppfattes som mindre belastende a ta slik kontakt enn tilfellet var tidligere;
b) den okte oppmerksomheten omkring fattigdom medforer at flere er klar over de til-
bud som eksisterer hos de frivillige organisasjonene; c) barnefattigdommen generelt ikke
har okt, men at det er flere barn blant de som opplever den mest alvorlige fattigdom-
men, og som sannsynligvis horer til i grupper som vanligvis faller utenfor den type un-
dersokelser som analysene 1 dette notatet baserer seg pa.

18 Flotten 1999, Epland 2001.
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2.7.2 Levekar i fattige barnefamilier

I diskusjonene omkring fattige barn er vi selvfolgelig mest opptatt av hvordan disse bar-
na har det. Hvilke begrensninger opplever de som folge av det 4 vokse opp 1 fattigdom
og hvilke konsekvenser kan dette ha pa lang sikt. Sd langt foreligger det knapt forskning
som kan fortelle oss noe om dette. En undersokelse av 6 barn av langtids sosialklienter i
en norsk kommune gir verdifull innsikt 1 hvordan barn kan oppleve den ekonomiske
knappheten, hvilke mestringsstrategier som benyttes osv,!” men materialet er for lite til 4
kunne si noe om fattige barn generelt. Vi kan heller ikke baserer oss pa studier fra andre
land og trekke slutninger om situasjonen i Norge. Mange av disse studiene stammer fra
USA og Storbritannia, land med annen velferdspolitikk enn den norske. Det er for ek-
sempel sannsynlig at det omfattende tilbudet av offentlige velferdstjenester vil moderere
de negative konsekvensene av 4 vokse opp i familier med lav inntekt.

Figur 4 Andel fattige og ikke-fattige barn som vokser opp med (minst) en voksen med ulike kjennetegn. 1998.
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I den grad vi kan si noe om de fattige barnas levekér, ma vi ga via de voksne. Ut fra
levekarsundersokelsene kan vi skaffe oss et meget grovt inntrykk av enkelte levekarsfakto-
rer i de familiene de fattige barna vokser opp i (figur 4). Vi ser for eksempel at det er
langt flere fattige enn ikke-fattige barn som vokser opp i familier der minst en voksen
mangler jobb, der minst en voksen mottar uforepensjon eller der minst en voksen stu-
derer. Forskjellene er ikke sa markerte nir det kommer til positivt framtidssyn, men ogsa
her er det flere fattige enn ikke-fattige barn som bor sammen med en voksen hvis fram-
tidssyn er sterkere preget av motloshet enn av optimisme. Det er videre langt flere fatti-
ge enn ikke-fattige barn som bor sammen med (minst) en voksen som ikke har noen

19 Gustavsen Tvetene 2001.
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fortrolig. Det er ogsd noe farre fattige enn ikke-fattige barn som bor sammen med
(minst) en voksen som antar at det ikke vil vare lett 4 fa hjelp hvis man kommer 1 oko-
nomiske vanskeligheter eller hvis man kommer i en psykisk vanskelig situasjon.

Forskjellen mellom fattige og ikke-fattige barn er ikke like stor hvis vi ser pa de mate-
rielle vilkdr barn vokser opp 1. Det er ingen forskjeller nar det gjelder det 4 bo 1 et hus
med bad/WC, si 4 si alle barn gjor det. De aller fleste, bade fattige og ikke-fattige barn,
har tilgang til vaskemaskin. Fattige barn bor imidlertid oftere enn ikke-fattige barn i en
bolig som er stoy eller forurensningsutsatt og de bor oftere trangt. Dessuten har fattige
barn sjeldnere enn andre barn tilgang til bil, fritidshus, telefon eller fryser.

Et annet kjennetegn ved de fattige barna som ma understrekes, er deres etniske bak-
grunn. Mens mindre enn 3 prosent av norske barn, dvs. barn fodt i Norge av norske
foreldre eller utenlandsadopterte, bor 1 en familie som kan karakteriseres som inntekts-
fattig, er det samme tilfelle for nesten 5 ganger sa mange, eller ner 14 prosent, av barn
som er barn av 1. eller 2. generasjons innvandrere, er fodt av utenlandske foreldre i
Norge eller er fodt i utlandet (figur 5). Foretar vi en ytterligere avgresning slik at bare
personer med bakgrunn fra @Qst-Europa, Ser-Amerika, Afrika eller Asia inkluderes, for-
sterkes forskjellene yttetligere. Gruppa blir imidlertid da sd liten at den statistiske usik-
kerheten blir stor, og vi begrenser oss derfor til 4 vise forskjellene 1 etniske bakgrunn nar
ogsd innvandrere fra vestlige land, dvs. Norden, Vest-Europa og Nord-Amerika, inklu-
deres, til tross for at vi vet at mange fra disse landene har bedre inntekter enn etniske
nordmenn. Ogsa nir det gjelder andre former for fattigdom, for eksempel sosialhjelps-
mottak, eller okonomiske problemer, er barn fra etniske minoritetsgrupper strekt over-
representert.

Fattigdom blant barn ser med andre ord ut til 4 vaere et minoritetsproblem i Norge.
Dette ma gjenspeiles 1 de tiltak som foreslés i forhold til 4 avlette situasjonen til vanske-
ligstilte barnefamilier.?

Figur 5 Andel fattige barn i grupper med ulik etnisk tilhgrighet. 1998.

1 | |

]
Sosialhjelpsmottak !_I

@:r%r;?:;selje __I Obarn av etniske minoriteter
J | Ebarn av etniske nordmenn

Inntektsfattig OAlle

(OECDS88) 5

Inntektsfattig |

(OECD82) :,

0 10 20 30 40 50

20 Siden levekdrsundersokelsene ikke inneholder informasjon om etnisk bakgrunn for i 1997, er det ikke
mulig 4 se pa utviklingen 1 fattigdom i etniske minoritetsgrupper.
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I tabell 5 har vi forsekt oss pa en tentativ oversikt over fordelingen av ulike former for
fattigdom 1 befolkningen, men vi gjor oppmerksom pa at de data som foreligger er
mangelfulle for en del grupper, samt at vare analyser er basert pa levekarsundersokelsen
1 1998. Levekarsundersokelsen kan for eksempel ikke benyttes til 4 si noe om rusmis-
brukeres levekar, men som det gar fram av tabellen antar vi at deres problemer er store
langs alle de dimensjoner det er snakk om her. Videre £an situasjonen for enkelte grup-
per ha endret seg siden 1998.

Tabell 5 Risiko for ulike former for fattigdom/sosial eksklusjon blant grupper i befolkningen 1998 (1995 for boligprob-
lemer).

Inntekts- Sosialhjelps- Bolig- @konomiske Eksklusjon i Darlig tilknyt-
fattigdom fattigdom problemer problemer form av en- ning til ar-
(OECDS86) (LKU 1995) ' somhet beidsmarkedet
(her: arbeids-
ledighet)

Enslig ungdom | ++ ++ ++ ++ - ++

under 24 ar

Eldre (65+) +22 - - - ++ Ikke relevant

Barnefamilier | - - - - - -

Enslige forsgr- | - ++ - ++ ++ +

gere

Enslige ++ + + ++ ++ -

Kvinner - - - + ++ -

Etniske minori- | ++ ++ ? ++ ++ +

teter

Arbeidsledige | ++ ++ - ++ ++ ++

Personer som - + - ++ ++ ++

mottar ufgre-

pensjon

Rusmisbrukere | Antatt stor Antatt stor Antatt store Antatt store Antatt stor Antatt stor

++ Stor andel av gruppen som har problemer i forhold til gjennomsnittet i befolkningen (mer enn 5 prosentpoeng
over gjennomsnitt)

+ Noe overrepresentasjon av personer med problemer i forhold til gjennomsnittet i befolkningen (2-5 prosentpoeng
over gjennomsnitt)

- ikke overrepresentasjon eller mindre utsatt enn andre

? ikke informasjon

21 Vi gjor oppmerksom pa at siden arbeidsledighetstallene og andel som har store boligproblemer gene-
relt sett er svart lave, skal det mye til 4 ha utslag pa mange prosent over gjennomsnittet her. Forskjeller i
”boligfattigdom” og grad av eksklusjon fra arbeidsmarkedet blir derfor undervurdert i denne tabellen.

22 Utslagene for eldre avhenger av om man, pa grunn av valg av ckvivalensskala, ender opp med en fat-
tigdomsgrense over eller under minstepensjonen. Bruker vi OECD86-skalaen havner fattigdomsgrensa
over minsetpensjonen.
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2.8 Ett eller flere fattigdomsmal?
Avhengig av hva slag fattigdomsmal som legges til grunn, vil altsa bade fattigdomsande-
len og fattigdomsfordelingen i Norge variere kraftig (tabell 0).

Tabell 6 Andel fattige i 1995 og 1998, avhengig av hva slags fattigdomsdefinisjon som legges til grunn.

1995 1995, studenter som bor for | 1998 1998, studenter som bor for seg
seg selv er utelatt selv er utelatt
HUSFATTIG 1,4 1,3 .. ..
SOSIALHJELPSFATTIG 5,6 5,0 5,8 5,7
JKONOMISKE PROBLEMER 11,1 10,5 19,2 17,0
FORBRUKSFATTIG 4,7 3,5
INNTEKTSFATTIG (OECD86)
7.1 4,8 6,3 5,1

.. Informasjon ikke tilgjengelig
Kilde: Flgtten (under arbeid)

Det 4 presentere fattigdom langs flere dimensjoner som vi har gjort her, bidrar til 4 gi et
nyansert bilde av problemet. I mange sammenhenger ettetlyses imidlertid enkle mal pa
fattigdom, og sporsmalet er om det er mulig a finne en definisjon pa fattigdom som kan
avspeile den fattigdommen vi er opptatt av. En mulig framgangsmate for 4 komme fram
til et mer enhetlig fattigdomsmal, kunne vare a si at fattigdom skal males ved en kombi-
nasjon av direkte og indirekte indikatorer. Sporsmalet er hvilke indikatorer som da skal
velges. Dette valget ma ses i sammenheng med hva vi bekymrer oss for, nemlig om a)
folk har uakseptabelt darlig inntekt, b) om de har uakseptabelt dérlige levekir og ¢) om
de er sosialt ekskludert. Si langt har vi bare konsentrert oss om inntekts- og levekarsfat-
tigdom. Siden sosial eksklusjon dukker opp som et svert viktig begrep 1 den internasjo-
nale debatten om fattigdom og sosiale problemer, vil vi knytte noen kommentarer til
dette begrepet for vi gar videre.

2.8.1 Forholdet mellom fattigdom og sosial eksklusjon

Fattigdomsbegrepet har bade fungert som en benevnelse pa det 4 ha knappe okonomis-
ke ressurser, og som en beskrivelse av mer mangeartede problemer (jf den pagiende
fattigdomsdebatten 1 norske medier, der fattigdomsbegrepet 1 liten grad avgrenses og en
rekke sosiale problemer blir kalt fattigdom). I en del andre land har begrepet sosial eks-
klusjon fitt okende betydning i analysene av sosiale problemer, og det benyttes ofte for
a sette ord pa de problemene som oppstir 1 moderne velferdssamfunn. Opprettelsen av
offentlige inntektsikringssystemer var ment a fjerne okonomisk fattigdom og materiell
nod, men det viser seg at det likevel finnes en god del mennesker som “faller utenfor”
samfunnet.?> I denne sammenheng er det er verdt 4 nevne at allerede pa 1970-tallet
kritiserte norske sosialforskere den norske velferdsstaten fordi den kun ga ekonomisk
trygghet, og ikke sosial trygghet, dvs. den evnet ikke 4 integrere trygdemottakerne 1 sam-
funnet pa en fullgod mite.

23 Det er ikke rom for 4 presentere sosial eksklusjons-begrepet i sin bredde her. For nzrmere diskusjon
henvises for eksempel til Silver 1992,Halvorsen 2000, Flotten (under arbeid).
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I noen sammenhenger brukes begrepene fattigdom og sosial eksklusjon som syno-
nymer, i andre sammenhenger nevnes de 1 ett og samme andedrag som uatskillelige fe-
nomener. En viktig arsak til at begrepet vant terreng var de mange problemene med 4
finne gode definisjoner og operasjonaliseringer pa fattigdom; en annen at fokus pa inn-
tektsfattigdom ble for snevert i forhold til 4 beskrive de mangeartede problemene utsat-
te individer/grupper stir overfor i dag. Begrepets “forkjempere” framhever at mens
fattigdom fokuserer pa utfall, er eksklusjonsbegrepet mer dynamisk og fokuserer pa pro-
sesser. Likeledes hevdes det at eksklusjonsbegrepet er flerdimensjonalt og inkluderer
flere sider ved menneskenes liv enn fattigdomsbegrepet.

Kritikerne hevder pa sin side at sosial eksklusjonsbegrepet omfatter lite annet enn et
fattigdomsbegrep som tar utgangspunkt i relativ deprivasjon, samt at begrepet ikke er
mer entydig eller lettere 4 definere og operasjonalisere enn fattigdomsbegrepet. Dess-
uten er ikke forholdet mellom fattigdoms- og eksklusjonsbegrepet entydig; selv om fe-
nomenene ofte opptrer sammen, kan en person veare fattig uten samtidig 4 vare sosialt
ekskludert og vice versa.

Virt poeng er at dersom sosial eksklusjon skal benyttes som en sosial indikator og
som et utgangspunkt for politiske beslutninger ma ogsa dette begrepet defineres. Pa
samme mate som fattigdomsbegrepet na brukes om en rekke forskjellige fenomener, har
man lett for 4 bruke eksklusjonsbegrepet pa alle som, av ulike arsaker, ser ut til 4 falle
utenfor samfunnet pa en eller annen mate. Som politisk begrep har en slik upresis defi-
nisjon lite for seg, og vi ma avgrense hvilke former for sosial eksklusjon som gir grunn
til bekymring,.

Mye av den politiske diskusjonen og forskningen omkring sosial eksklusjon har vart
preget av at begrepet brukes for 4 beskrive en lang rekke situasjoner og tilstander. Det er
fa forsek pa offisielle definisjoner og 1 ulike empiriske studier defineres begrepet ulikt
avhengig av hva som er fokus pa studien og hvilke data som er tilgjengelig. Etter vir
oppfatning bor begrepet om sosial eksklusjon skilles fra fattigdomsbegrepet. Fattigdom
handler om mangel pa okonomiske tessurser og/eller sentrale levekirsgoder, mens sosi-
al eksklusjon er en betegnelse pa det a vare utelukket fra et fellesskap i storre eller mind-
re grad. Neste sporsmal blir da hvilke former for eksklusjon det er snakk om. Tre eks-
klusjonsomrader er helt vesentlige: det 4 vaere ekskludert fra arbeidsmarkedet, det a vaere
ekskludert fra det sivile samfunn og politiske aktiviteter, samt det 4 vare ekskludert fra
nezre sosiale relasjoner. For alle disse tre arenaene kan det diskuteres nér eksklusjon fin-
ner sted, hvilke indikatorer som er gode uttrykk for eksklusjon, hvordan vi skal skille
mellom frivillig og tvungen eksklusjon og, ikke minst, hvordan vi skal forholde oss til
personer som er ekskludert pa en arena, men ikke en annen. Dette er imidlertid spors-
mal som ikke kan dreftes i detalj her. Vi noyer oss derfor med 4 konkludere med at sosi-
al eksklusjon er noe annet enn fattigdom, og at bade fattigdom og cksklusjon ma innga 1
en diskusjon av velferd 1 det moderne Norge.

2.8.2 Hopning eller spredning?

La oss si ga tilbake til diskusjonen om hvordan vi best kan definere et fattigdomsbegrep
for Norge. Verken darlige levekar eller manglende okonomiske ressurser er alene til-
strekkelige betingelser for a peke ut de fattige. En slik tankegang kan illustreres med et
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venndiagram. De inntektsfattige vil utgjore en forholdsvis stor gruppe, mens bare en
mindre del av disse vil kunne karakteriseres som levekarstattige. En liten del av disse
igjen er de som ogsa kan kalles sosialt ekskluderte.

De inntektsfattige

De levekarsfattige

De sosialt ekskluderte

Hyvis vi tenker oss at fattigdom kommer til uttrykk pa denne maten, er det hopningen av
levekarsproblemer som bekymrer oss. For a finne ”de ekte” fattige ma vi da konsentrere
oss om de som opplever levekarsproblemer pa flere omréder. I tabell 7 har vi konstruert
et samlemal - en additiv indeks bestiende av inntektsfattigdom (basert pa OECD80);
boligfattigdom (basert pa 4 mangle bad og/eller WC og/eller bo trangt); okonomiske
problemer (basert pd 4 ha problemer med lopende og/eller uforutsett utgifter); for-
bruksfattigdom (basert pd 4 mangle vaskemaskin og/eller fryser og/eller telefon); og
sosialhjelpsfattigdom (basert pa 4 bo i en husholdning som mottok sosialhjelp forrige
ar). Denne indeksen viser at om lag én av fem nordmenn er fattige langs minst en av
disse fem fattigdomsdimensjonene, mens bare droyt 1 prosent er fattig langs tre eller
flere dimensjoner.

Tabell 7 En additiv indeks av fattigdom/levekarsproblemer. Studenter som bor alene er utelatt. 1987 and 1995.%

1987 1995
Ikke fattig i folge noen indikator 84,1 80,8
Fattig i felge 1 indikator 12,7 14,7
Fattig i felge 2 indikator 2,5 3,3
Fattig i felge 3 indikator 0,7 1,0
Fattig i felge 4 indikator 0,1 0,1
Fattig i felge 5 indikator 0 0
Gjennomsnitt 0,21 0,25
N 3928 3472

Kilde: Flgtten (under arbeid)

Sporsmalet er imidlertid om det er nedvendigvis er slik fattigdomsproblemene arter seg.
Vi kan like gjerne tenke oss annet venndiagram, der ulike former for fattigdom og leve-

241995 er siste dr i levekirsundersokelsen der det er mulig 4 sammenlikne s mange som 5 fattigdomsin-
dikatorer.
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karsulemper ses som selvstendige problemer. Utfordringen blir da 4 avgjere hvor de vi
bekymrer oss for befinner seg 1 dette bildet. Hvordan skal vi for eksempel forholde oss
til de som er sosialt ekskludert, men ikke inntektsfattige, eller de som er ikke er sosialt
ekskludert selv om de mangler bide inntekt og viktige levekarsgoder.

De inntektsfattige

De levekarsfattige

De sosialt ekskluderte

Som vist i Tabell 8 er det en forholdsvis svak sammenheng mellom ulike fattigdomsmal,
men noen ser ut til 4 vaere sterkere korrelert enn andre. For eksempel er det mange av
de som mottar sosialhjelp som ogsa har ekonomiske problemer mens det er svart fi av
de som er inntektsfattige som ogséa kan kalles boligfattige.

Tabell 8 Andel som er fattig/sosialt ekskludert langs ulike dimensjoner Studenter som ikke bor med foreldre er utelatt.
1995. (Tabellen ma leses vertikalt).

Inntekts- | Sosial- Forbruks- @konomis- | Bolig-fattig | Arbeidslgs | Under 65, | Er ofte
fattig hjelps- fattig ke proble- utenfor ensom
(kvad) fattig mer arbeids-
styrken
Inntektsfat- - 11 19,7 12,8 4,7 13,9 8,0 21,8
tig
Sosialhjelps- 9,2 - 17,9 23,8 14,0 25,6 9,9 15,5
fattig
Forbruksfat- 11,6 12,9 - 9,7 16,3 7,4 3,1 10,6
tig
@konomiske 22,3 50,0 28,5 - 34,9 25,6 17,0 35,2
problemer
Boligfattig 1,0 3,6 5,9 4,2 - 2,5 1,7 2,8
Arbeidslgs 13,7 30,2 12,2 14,5 11,6 - - 13,5
Utenfor 16,1 23,8 10,6 19,5 16,3 - - 17,2
arbeidsstyr-
ken (un-
der65)
Ofte ensom 15,1 12,8 12,3 13,9 9,3 9,4 6,1 -
N 206 179 123 364 43 203 409 204

Kilde: Flgtten (under arbeid)

Hvis vi inkluderer enkle mal pa sosial eksklusjon, her eksemplifisert ved to mal pa eks-
klusjon fra arbeidsmarkedet (1) arbeidsledighet og 2) det 4 vare 1 arbeidsfor alder, men

23




utenfor arbeidsstyrken), og ett mal pa eksklusjon fra sosiale relasjoner (4 vare uten for-
trolige venner), ser vi at det heller ikke her er fullstendig overlapp mellom ulike former
for sosiale ulemper. De fleste av dem som er sosialt ekskludert, uttrykt ved enkle
indikatorer som det 4 ikke vare 1 arbeid og det a fole seg ensom, er 7&ke fattige langs
noen av dimensjonene, likeledes er mindretallet av de som er fattige 1 folge de 5 ulike
definisjonene som er presentert her ogsa sosialt ekskluderte. Sporsmalet blir derfor om
vi fir det riktigste bildet av fattigdom om vi begrenser oss til 4 se hopningstendenser
basert pa to eller tre fattigdoms-/eksklusjonsmal, eller om vi snarere mi se (noen av) de
ulike fattigdomsdefinisjonene og eksklusjonsindikatorene som uttrykk for ulike, men
potensielt like problematiske problemer.

2.9 Krav til en fattigdomsdefinisjon
For 4 komme fram til en fattigdomsdefinisjon er vi nedt til 4 kombinere det ideelle med
det statistisk og effektivitetsmessig mulige. Vi onsker 2 komme fram til en definisjon
som alle kunne enes om og som uomtvistelig avdekket den “reelle” fattigdommen. En
slik definisjon er imidlertid utopisk. Etter vir mening méa ambisjonene senkes noe. Vi
ma ta stilling til hvilke sider ved fattigdommen som sarlig bekymrer oss nar vi skal falle
ned pa en fattigdomsdefinisjon, og ma stille folgende krav til indikatorer pa fattigdom:?>
1. de ma med stor sannsynlighet vaere en indikasjon pa fattigdom. Dette betyr at
de mad gi et godt bilde av de problemer vi er interessert 1 4 fange opp, og de ma
ha en normativ aksept i befolkningen. Hadde man for eksempel tatt i bruk et
fattigdomsmal som betegnet halvparten av den norske befolkningen som fat-
tige, ville ikke dette ha noen legitimitet
2. de ma funger som utgangspunkt for sosial rapportering internt landet
3. de ma fungere som utgangspunkt for sammenlikninger av fattigdom pa tvers
av land og pa ulike tidspunkt
4. de ma fungere som utgangspunkt for 4 beslutte 4 handle 1 forhold til de grup-
pene som havner under fattigdomsgrensa
5. de ma vare enkle og lettfattelige slik at folk forstar hva som skal til for at noen
skal kalles fattige
6. det mid veere enkelt 4 skaffe til veie reliable data og a reprodusere disse. Det
betyr for eksempel at man ma fange opp grupper som man antar har serlig ri-
siko for 4 vare fattige og som ofte faller utenfor i vanlige datainnsamlinger.

De ulike definisjonsalternativer oppfyller i storre eller mindre grad disse kravene. Inn-
tektsdefinisjoner vil ikke alltid vaere en indikasjon pa fattigdom, noe som blant annet hang-
er sammen med kvaliteten pd og bredden 1 de inntektsmal som er tilgjengelig. Fastsettel-
sen av fattigdomsgrensen er imidlertid tilfeldig, noe som trekker ned legitimiteten til en
slik definisjon. P4 den annen side fungerer dette malet godt som utgangspunkt for
sammenlikninger, det er enkelt og lettfattelig, det er mulig 4 skaffe tilveie data og det
faktum at det har vert benyttet 1 en god del sammenhenger, biade nasjonalt og interna-

2 Se Flotten (1999).
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sjonalt, bidrar til 4 heve dets legitimitet. Dessuten kan det ut fra et rettighetsperspektiv
argumenteres for at mangelen pa inntekt er et problem, uansett hvilke faktiske levekar
folk har.

Levekdrs- eller forbruksmal er ikke like tilgjengelig for sammenlikning som inntektsma-
lene, men ECHP og etterfolgeren EUSilc muliggjor i det minste europeiske sammenlik-
ninger. Slike mal er imidlertid mindre lettfattelige enn inntektsmalene, og det kan raskt
bli diskusjoner om hvilke levekars- eller forbruksgoder som skal inkluderes i et fattig-
domsmal.

Nir det gjelder subjektive mal er det mye som taler for at de vil ha begrenset normativ
aksept 1 befolkningen. Aktuelle paralleller her kan vare diskusjonene om utvidelsen av
egenmeldingsretten og la det vare opp til folk selv 4 avgjore om de er for syke til 4 ga pa
jobb. Det vil antakeligvis vaere svart vanskelig 4 fa gjennomslag for at folk selv skal de-
finere om de er fattige eller ikke, og at de dermed selv skal kunne avgjore om de trenger
bistand fra fellesskapet. Det er heller ikke lett 4 skaffe data som gir grunnlag for sam-
menlikninger pa basis av en slik definisjon.

De konsensuelle malene har den fordel at de gjenspeiler befolkningens syn pa hva som
er fattigdom, og de burde dermed ha stor legitimitet. Ulempen er at folk vil ha hoyst
torskjellige synspunkter pa hva som er fattigdom, noe som vil medfore at de ikke vil ha
legitimitet for alle. Dessuten har mange studier vist at de konsensuelle malene som regel
gir betydelig hoyere fattigdomsandeler enn andre fattigdomsmal og dette kan ogsa bidra
til 4 svekke dette malets legitimitet. Et annet ankepunkt er den begrensede tilgangen pa
konsensuelle data, noe som vanskeliggjor internasjonale sammenlikninger. I tillegg ma
det gjennomfores sxrskilte undersokelser regelmessig for 4 folge utviklingen i dette fat-
tigdomsmalet, noe som vil vaere kostbart og tidkrevende i forhold til de fleste andre mal
der informasjonen finnes lett tilgjengelig.

Det siste alternativet er 4 benytte seg av administrative fattigdomsmal, som for eksem-
pel sosialhjelp eller minstepensjonsniva. Det at disse nivaene er politisk akseptert, ville
det vaere et argument 1 retning av 4 bruke dem som fattigdomsgrenser. Motargumentet
vil vaere at det er lett 2 manipulere bildet av fattigdomsomfanget ved administrative grep,
som a senke eller heve nivaet pa slike offentlige stonader. Dessuten er det ikke gitt at
sosialpolitiske virkemidler samtidig kan fungere som sosialpolitiske malsettinger. Myn-
dighetene kan for eksempel sette niviet pa disse ytelsene lavere enn det som oppfattes
som en “faktisk” fattigdomsgrense, for 4 ivareta incentivhensyn 1 de offentlige velferds-
ordningene.?

De ulike mals kvaliteter taler for at det er fornuftig 4 basere seg pa flere fattig-
domsmal parallelt i overvakningen av fattigdomsproblemet. Vi er ikke utelukkende in-
teressert 1 de som har darlig inntekt eller de som har dérlige levekar, vi trenger informa-
sjon langs et bredt spekter av variable. Hvis vi ser pa utviklingen i rapporteringen av
tattigdom og sosial eksklusjon 1 andre land, gar den klart i retning av et mangfoldig spek-
ter av indikatorer. Storbritannia har for eksempel opprettet en egen social exclusion unit,
som overviker utviklingen langs flere dimensjoner, og uavhengige rapporter, som for

26 Veit-Wilson 1998.
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eksempel “Monitoring Poverty and Social exclusion”? rapporterer den sosiale utvikling-
en langs mer enn 50 indikatorer.

I kjolvannet av EUs toppmeote 1 Nice i desember 2000 ble Unions arbeid med 4 etab-
lere sosiale indikatorer intensivert og alle medlemslandene ble anmodet om 4 utarbeide
National Action Plans on Social Inclusion (NAPincl), der man bade skal spesifisere mal-
settinger og presiserer de indikatorer man vil benytte for 4 vurdere prosessen. Landene
spesifiserer ulike malsettinger og de benytter ulike indikatorer i evalueringen av sin poli-
tikk. De fleste tar imidlertid utgangspunkt i 7 omrader foreslitt av kommisjonen, og
kompletterer med nasjonsspesifikke mal.?8

2.9.1 Anbefalinger i forbindelse med definering av fattigdom og sosial eksklusjon

Vi anbefaler at det lages nasjonale standarder for maling av fattigdom og sosial eksklu-

sjon og at disse malene inngar i en arlig sosial rapportering. Hvilke konkrete mal som

skal inngd 1 en slik rapportering ma selvfolgelig diskuteres og etter var oppfatning er det
en politisk oppgave d fastsette en fattigdomsgrense. Men vi vil her komme med konkrete innspill
til mulige indikatorer, som utgangspunkt for en slik diskusjon:

e Det ma etableres en (eventuelt flere) nasjonale fattigdomsdefinisjoner som danner
grunnlag for en regelmessig rapportering av fattigdom. Fattigdomsdefinisjonen(e)
bor ta utgangspunkt i inntekt, blant annet fordi inntekt er en viktig indikator pa le-
vekar, fordi det kan argumenteres for at alle skal ha rett til en viss inntekt uavhengig
av levekar, fordi inntektsopplysninger er lett tilgjengelig og fordi inntektsmal er lett-
tattelige. Folgende mal pa inntektsfattigdom kan innga i rapporteringen:

o Hvorvidt det settes en nasjonal fattigdomsgrense basert pa for eksempel
50% av median disponibel inntekt, eller basert pa en form for budsjett-
vurdering er et politisk sporsmal. Det er ikke mulig 4 argumentere vi-
tenskapelig for at den ene grensen er riktigere enn den andre eller at den
ene avdekker den “reelle” fattigdommen bedre enn den andre. En 50%
av median-definisjon vil vare grei i forhold til internasjonale sammenlik-
ninger, men det forhindrer ikke at en annen form for definisjon kan
fungere som den offisielle fattigdomsdefinisjonen. Begge former for
grenser kan likevel rapporteres. Vi mener altsa at det ma veare Stortingets
oppgave a fastsette en slik grense.

o Andel av befolkningen som befinner seg over og under den fastsatte fat-
tigdomsgrensa for og etter offentlige overforinger rapporteres. Dette for
a folge utviklingen i den betydning de offentlige overforingene har for
fattigdomsomfanget. I tillegg ma andelen personer som har inntekter rett
over og rett under den fastsatte fattigdomsgrensa overvakes. Systemet ma
ogsi inneholde rapporter om antallet med minstepensjon og sosialhjelp.

27 Howarth m.fl. (1998).

28 Tnntektsfordeling (80/20); andel under fattigdomsgrense for og etter offentlige ovetfotinger; vedva-
rende fattigdom; andel jobblese hushold; regionale forskjeller ; andel med lav utdannelse; andel langtids-
ledige Se de ulike landenes NAPIncl for nermere informasjon:
(http://europa.cuint/comm/employment_social/news/2001/jun/napsincl2001_en.heml).
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O

Andel av befolkningen som lever i vedvarende fattigdom rapporteres, for
eksempel 3, 5 og 10 érs fattigdom.

Andel barn som vokser opp i familier med inntekt under fattigdomsgren-
sen rapporteres, samt andel barn som vokser opp i vedvarende fattige
hushold.

Om ikke arlig, ma det regelmessig vare mulig a foreta dypere analyser av
den rapporterte fattigdommen, for a se utviklingen 1 ulike befolknings-
gruppers fattigdomsproblemer.

e Til tross for at vi anbefaler inntektsmal som utgangspunkt for fattigdomsdefine-
ring, anerkjenner vi at det ofte stilles sporsmalstegn ved i hvilken grad inntekt er
et uttrykk for faktisk levestandard og vi stiller oss bak beskrivelsen av fattigdom
som et flerdimensjonalt fenomen. Av disse drsaker ber opplysninger om inn-
tektsfattigdom suppleres med andre mil pa deprivasjon.

O

Andel personer som opplever okonomiske vanskeligheter i form av
problemer med lopende eller ekstraordinare utgifter ma rapporteres
Andel bostedslose, samt personer bosatt pa hospits mad rapporteres
Andel som ikke har tilgang til sentrale forbruksgoder som fryser, TV, te-
lefon og PC

Andel hvis boutgifter utgjor mer enn en viss prosentandel av deres dis-
ponible inntekt.

e Siden det knyttes stor bekymring til graden av sosial eksklusjon bor det ogsé etab-

leres indikatorer pa sosial eksklusjon som inngar i den sosial rapporteringen.

O

O

O

Eksklusjon fra arbeidsmarkedet
e Arbeidsledighet (total ledighet og andel pa tiltak)
e Langtidsarbeidsledighet
e Andel jobblese hushold
Eksklusjon fra utdanningssystemet
e Andel unge som ikke fullforer videregiende opplaring
Eksklusjon fra sosiale nettverk
e Andel personer som er ensomme
e Andel personer som ikke har kontakt med venner og/eller familie
e Andel personer som ikke har tilgang til internett

e | forhold til bade inntektsfattigdom, levekéarsdeprivasjon og sosial eksklusjon ma
det settes konkrete malsettinger om hva man vil oppna. Noen eksempler pa slike
malsettinger kan veare:

O

o

Halvere andelen inntektsfattige 1 lopet av 5 dr og fjerne dem i lopet av 10
ar

Fjerne inntektsfattigdom i barnefamilier ilopet av 5 ar

Halvere inntektsfattigdommen blant etniske minoriteter i lopet av 3 ar
Tilbud om gratis kjernetid 1 barnehager for alle barn i lavinntektsfamilier i
lopet av 3 ar
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o Inntektsavhengig foreldrebetaling i Skolefritidsordningen i lopet av 3 ar

e Det ma legges opp til en drlig rapportering av utviklingen pa de nevnte omrader
og det produseres en Sosial Arbok der denne informasjonen gjores tilgjengelig.
Videre ma det evalueres 1 hvilken grad de konkrete resultatmal man har satt seg
oppnas, og utviklingen pa de enkelte omrider ma ses i forhold til den politikk
som fores. Mye av informasjonen vi har foreslatt er allerede tilgjengelig via un-
dersokelser som gjennomfores 1 regi av Statistisk Sentralbyrd. Disse er i dag, og
mi fortsatt vaere allment tilgjengelige for det norske forskermiljoet for ytterligere
analyser og evalueringer. I England er det for eksempel en regjeringsenhet som
har ansvar for ”Social Exclusion”, men 1 tillegg overvakes utviklingen av uav-
hengige forskningsinstitusjoner.



3. Fattigdommens varighet

3.1 Innledning

Nir vi er ferdig med pa definere hva fattigdom er, reiser neste sporsmal seg umiddel-
bart: Hvor lenge varer den? Det er apenbart at problemene og skadevirkningene av
fattigdom avhenger av hvor lenge den varer. Det er verre 4 vare fattigi ti dr enn i ett ar.
Som vi etter hvert skal se, er ikke sporsmiélet om hvor lenge fattigdommen varer, enty-
dig. I dette kapitlet vil vi bruke mottak av sosialhjelp som eksempel, men resonnemen-
tene er like gyldige for andre definisjoner av fattigdom.

Det er to formal med dette avsnittet: Det forste er a drofte hvilke sosialpolitiske imp-
likasjoner som folger av dynamiske undersokelser av mottakere av sosialhjelp. Til dette
brukes bidde norske studier og studier fra andre land. Det andre formalet er av mer
deskriptiv art, nemlig 4 beskrive hvor lenge sosialklienter mottar sosialhjelp. Ifolge ~of-
fisiell” statistikk er gjennomsnittlig varighet av sosialhjelpsmottak 23 maneder.?? Dette
er temmelig lang tid sett i lys av annen norsk og utenlandsk forskning. Vi skal imidlertid
se at dette kun er ett av flere svar pa sporsmilet om hvor lenge norske sosialklienter
mottar sosialhjelp.

3.2 Sosialhjelpsvarighet i andre land
I dette avsnittet tar vi for oss forskningsresultater fra USA, England, Sverige, Tysk-
land, og til slutt Norge. Vi skal konsentrere oss om felgende to spersmal:

1. Hvor lenge mottar en sosialklient stonad?
2. Hva er typiske forlopsmonstre, for eksempel langtids- versus korttidsmottak, og
hvor vanlig er tilbakefall og flere episoder i lopet av observasjonsperioden?

3.21USA

I 1994 utga Bane og Ellwood ei bok som allerede er blitt en klassiker pa feltet. De fulg-
te sosialhjelpsmottakere over hele 21 ar. De har kun opplysninger om klientene mottok
stonad minst en maned per ar. Manedlige data gir gjerne kortere episoder, men ogsa
hoyere tilbakevendingsrater enn arlige. Over 70 prosent returnerer til ordningen etter en
miéneds opphold.?® Manedelige data er utsatt for det som kalles ”adminstrative chur-
ning” som innebarer at mottakeren fitt stoppet stonaden en viss periode fordi hun ikke
har fulgt regler og retningslinjer. Hun vil imidlertid returnere nar hun gjor som hun skal.

29 Osmunddalen (1999).
30 La Donna Pavett (1993).
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De demonstrerte ogsa hvor viktig distinksjonen mellom nybegynnere og tverrsnitts-
utvalg er for maling av lengden av episodene. Blant nybegynnerne avslutter 31 prosent
mottak i lopet av forste dret. I tverrsnittsutvalget avslutter kun 6.6 prosent i lopet av
forste aret. I den andre enden har 4.7 prosent av nybegynnerne en episode som varer
lengre enn 16 ar. I tverrsnittsutvalget har nesten 24 prosent et forlop som strekker seg ut
over 16 ar.’! Disse tallene gjelder for forste forlop.

For total tid pa sosialhjelp, dvs. alle episodene summert i lopet av observasjonsperio-
den pa 21 dr framkommer tilsvarende monstre. Blant nybegynnerne har 21 prosent en
total tid pa ett ar. I tverrsnittsutvalget har kun 3.4 prosent ett ars varighet. I nybegynner-
utvalget har 22 prosent 10 ar eller mer totalt, mens tilsvarende prosenttall for tvert-
snittsutvalget er 56.6 prosent. Dette gjenspeiler seg ogsa i tallene for gjennomsnittlig
varighet for de to utvalgene: Nybegynnerne mottar sosialhjelp 1 6.2 ar i lopet av perio-
den, mens tverrsnittsutvalget mottar sosialhjelp nesten dobbelt sa lenge 1 gjennomsnitt
(12 ar).

En multivariat analyse av faktorer som pavirker lengden pa sosialhjelpsmottaket, vi-
ser at fem karakteristika er viktige: rase, utdanning, ekteskaplig status, arbeidserfaring, og
uforediagnose. Fem grupper skiller seg ut med saxtlig lang varighet: Svarte, skoletapere,
ikke-gifte modre, og kvinner uten nylig arbeidserfaring. Det er vanskeligere 4 forutsi
gjentatte forlop med utgangspunkt i slike faktorer.

Bane og Ellwood opererer med ar som tidsenhet. Det betyr at en klient har mottatt
stonad i minst en maned i lopet av et ar, men ikke nodvendigvis hver maned. Nar ar, 1
stedet for méaned brukes som enhet, tegnes et bilde av lengre varigheter og oftere sam-
menhengende bruk. Pavetti’? viser at dersom hun hadde brukt arlige, heller enn maned-
lige data, ville hun hatt 31 prosent overgang pga. arbeid, i stedet for de 45 prosent hun
fikk med manedlige data. Boskin og Nold* fant at medianlengden av sosialmottak var
14 maneder.?*

To hovedfunn kan trekkes fram fra erfaringene fra USA: For det forste skiller nybe-
gynnerne seg vesentlig fra klienter som pa et gitt tidspunkt mottar sosialhjelp ved at de
har betydelig kortere tid pa sosialhjelp. At forskjellige utvalg har vidt forskjellige va-
righetsmonstre, er ogsa pavist av Rainwater og Rein®. For det andre, nar vi ser pa varig-
hetsmonstrene, avtegner det seg tre grupper: kontinuerlig langtidsmottakere som er en
liten gruppe, korttidsmottakere som er en stor gruppe, og gjengangere som ogsi er en
forholdsvis stor gruppe. Det er siledes vanlig med ganske rask overgang til arbeid, men
det er ogsa vanlig med tilbakefall etter ikke alt for lang tid. Som vi skal se, gar tilsvarende
funn igjen ogsa 1 Europa.

31 Bane og Ellwood (1994:32).
21993

%1975

3 Ref i Park og Van Voorhis (2001).
351986
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3.2.2 Tyskland

Buhr og Weber3¢ har sett pa endringer 1 sosialhjelpsforlop fra 1980-tallet til 1990-tallet i
Bremen. Utvalgene er “nybegynnere” i hhv. 1983 og 1989. Begge kull ble observert i 69
maneder (5.75 ar). Forfatterne maler varighet pa tre mater. Forste episode, ”netto varig-
het” som refererer til summen av mottaksperioder og ”brutto varighet” som refererer til
perioden mellom det forste og det siste mottaket av sosialhjelp, inkludert alle avbrudd. 37

For 1983 kohorten var varigheten av forste episode fire maneder malt med media-
nen, dvs. den verdien som deler utvalget i to like store deler. For 1989-kohorten var
medianverdien okt til fem méneder. Andelen som mottok sosialhjelp 1 opp til ett ar, dal-
te fra 74% til 72 %. Andelen som varte mer enn 60 maneder gikk ned fra 8 prosent til 6
prosent.

For nettovarighet, dvs. summen av episodene, var medianen for 1983-kohorten 8
miéneder, og for 1989-kohorten 9 maneder. Hhv 12 og 15 prosent mottok sosialhjelp i
mer enn 5 ér i de to kullene.

For brutto varigheten falt medianen fra 15 méneder for 1983-kohorten til 12 mane-
der for 1989-kohorten, mens andelen med varighet opp til ett ar okte fra 47 til 50 pro-
sent.’® Prosentandelen som mottok sosialhjelp 1 mer enn fem ar var 19 for 1983-kullet
og 16 for 1993-kullet.

I 1983-kohorten er det flyktninger, unge mennesker, eldre og enslige foreldre som
oppholder seg lenge pé sosialhjelp. Mottakere med yrkesferdigheter forlater sosialhjelpa
raskere enn andre. De samme faktorene er ogsa viktige for 1989-kohorten. Spesielt blant
mottakere med sma barn tok det lengre tid 4 forlate sosialhjelpen 1 1989.

Stikk 1 strid med den alminnelige oppfatningen er det lite som tyder pa dypere og
lengre sosialhjelpsavhengighet pa 1990-tallet enn pa 1980-tallet. Analysen viser at inn-
vandrere og flyktninger fra ikke-vestlige land utgjor en langt storre andel av klientene pa
90- enn pa 80-tallet. Uten denne endringen i klientsammensetningen, ville varigheten av
sosialhjelpsmottak blitt redusert fra 1980- til 1990-tallet. Tesen om okt velferdsavheng-
ighet blir svekket.

3.2.3 England

Walker og Ashworth (1998) har undersokt hvor lenge folk er mottakere av sosialhjelp
(Income Support) over en tre ars observasjonsperiode fra 1991-1993. Utvalget er klien-
ter som mottok stonad i august 1993. Tallene underestimerer varigheten fordi 35 pro-
sent av klientene var registrert som mottakere ved observasjonsperiodens begynnelse,
og alle ved slutten av den. Dette problemet skal vi komme tilbake til nedenfor. Forfat-
terne studerte forste episode og total tid (netto varighet) som mottaker i lopet av tre ars
perioden. De finner at for total tid er medianen 13 maneder; en typisk klient tilbrakte
36 prosent av tiden i disse tre dra pa sosialhjelp. For forste episode er medianen 8 ma-
neder Forfatterne predikerer at en tredjedel vil motta stonad lengre enn 36 maneder.

36 Buhr og Weber (1998a,b), se ogsd Leisering og Leibfried (1999)
37 Buhr ogWeber (1998:193)
38 Buhr og Weber (19982;1998b:321)

31



Samtidig beregner de at 27 % forlater sosialhjelpen innen seks méneder, og 41 prosent
innen ett ar. De 53 prosent som etter tre ar ikke lengre mottok sosialhjelp var som regel
a finne 1 de posisjoner de hadde for de begynte 4 motta hjelp i 1990.

Walker og Shaw® har sett pa varighet pa Income Support for enslige forsorgere og
arbeidsledige over en todrsperiode. Utvalget er ikke et tverrsnitt, men er representativt
for alle under pensjonsalder som mottok sosialhjelp en eller annen gang mellom sep-
tember 1992 og juni 1994.

Enslige foreldre hadde de lengste periodene: 70 prosent mottok fremdeles sosialhjelp
etter tre ar. Blant arbeidsledige forlot mer enn halvparten sosialhjelpen innen ett ar,
mens over 33 prosent mottok sosialhjelp etter to dr. Tilbakefall for dem som forlater
sosialhjelpen forekommer forholdsvis hyppig i lepet av toarsperioden: Av dem som
sluttet, vender halvparten av enslige forsergere og hver fjerde arbeidsledig tilbake.

Forfatterne hevder at det er fa indikasjoner pi tilstandsavhengighet. Det er mer sann-
synlig at de som opplever lange perioder med stotte har en del felles kjennetegn forut
for mottak. Tesen om velferdsavhengighet far liten stotte: det ser ut til at de fleste kon-
tinuerlig soker jobb, en blir ikke langtidsmottaker gjennom “lering”, men heller pa
grunn av personlige karakteristika, eller de ytre omstendighetene.

For enslige forsorgere er folgende karakteristika er avgjorende for om en har kort
mottak: Utdannelse, arbeidserfaring, kvinne, under 40 ar, engelsk som forstesprak, hvit,
har god helse, forerkort, telefon, datoen en sokte om stotte.

3.2.4 Sverige

Gustafsson og Voges*’ sammenlignet sosialhjelpsforlop 1 Bremen og Geteborg. Vi har
allerede omtalt Bremen, derfor legger vi storst vekt pd Goteborg i dette avsnittet. Ob-
servasjonsperioden var kun ett ar. Varigheten av forste episode og total tid pa sosial-
hjelp ble studert. Utvalget var nye klienter. I Sverige betydde det at klientene ikke hadde
mottatt sosialhjelp de siste to édra.

Mediantiden i Goteborg i lopet av ett drs observasjonsperiode er 3.5 mianeder. I
Bremen var den tilsvarende tiden 6 maneder. Total tid (netto varighet) pa sosialhjelp er
6.9 maneder 1 Bremen og 5.7 maneder 1 Goteborg. 30 prosent 1 Goteborg ble pa nytt
sosialhjelpsmottaker i lopet av ett ar. For a bli regnet som “utskrevet” er kravet at en
tidligere klient er ute av systemet i minst to maneder.

Folgende variable ble benyttet for 4 beregne sannsynligheten for a forlate sosialhjel-
pen: sosiodemografiske karakteristika, tilgang pa jobber, og kalendermaneder for 4 ana-
lysere effekten av sesongendringer. Resultatene viste at yngre, enslige mottakere okte
lengden pa mottaket. Mottaksperiodene var lengst for de helt unge eller eldre. Effekten
av 4 vare innvandrer var sterkere i Sverige enn i Tyskland. A bo i et omride med mange
mottakere hadde effekt i Sverige, men ikke 1 Tyskland. Sesongeffektene var sterke i Sve-
rige, men ikke 1 Tyskland. Arbeidsledighetsraten hadde effekt 1 Sverige, men ikke 1 Tysk-
land.

391998:226-227
401998
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Sammenligningen mellom Sverige og Tyskland peker mot at kompensasjonsgraden
ikke har noen avgjorende effekt fordi kompensasjonsgraden er hoyere i Sverige enn
Tyskland. Likevel er mottaksperiodene kortere i Sverige. Utvalgene skiller seg fra hver-
andre pa flere mater:

Mottakerne i Sverige er yngre enn i Tyskland, en storre andel av de svenske motta-
kerne var enslige menn. Nye tyske mottakere hadde lengre mottaksperioder enn de
svenske. I Tyskland var det kvinnelige mottakere som hadde lengst mottak, mens i Sve-
rige var det de mannlige mottakerne. Forskjeller i arbeidsmarkedspolitikk og kvinners
rolle 1 arbeidsmarkedet synes 4 vaere hovedgrunnen til at tyske husholdninger mottar
stotte lengre enn svenske.

I Helsingborg identifiserte Salonen* fire ulike grupper av mottakere over en femars-
periode: Bare 8% av brukerne var permanente mottakere, 82% ble kategorisert som “en
gang 1 blant”, 19% sporadisk, og 21% tilbakevendende.

En fersk svensk studie har tatt for seg forlopene til langtidsmottakere av sosialhjelp,
dvs. klienter som har mottatt sosialhjelp i minst ti maneder i lopet av ett kalenderar.*?
Dette utvalget av klienter er altsd annetledes enn de utvalgene av nybegynnere som er
mange av de andre studiene opererer med; de mé derfor forventes a oppholde seg lengre
pa sosialhjelp. Observasjonsperioden er 10 ar (1990-1999). Hele befolkningen inngar i
materialet.

Av 1990-kohorten har omlag halvparten av klientene forlatt sosialhjelpen 1 lopet av
det forste aret. Etter fem ar er om lag 20 prosent fortsatt mottakere. Dette monsteret er
temmelig likt for menn og kvinner. Likevel er 30 prosent av 1990-kohorten av langtids-
mottakere 1 1995. Det skyldes at en forholdsvis stor andel har vendt tilbake igjen, etter at
de forst forlot sosialhjelpen. Det er ogsa verdt 4 merke seg at kun 9 prosent av 1990-
kohorten er selvforsorget av eget arbeid etter fem ar, dvs. inngar i kjernearbeidskraften.

En multivariat analyse viser at de faktorer som forutsier kortere tid pa sosialhjelp i
tidsrommet 1991-1998 er: ung alder, a vaere svensk, innvandrere er kortere tid pa sosial-
hjelp, jo lengre de har vart i Sverige, lengre utdanning, og 4 vare samboer eller gift.*3

3.2.5 Norge
I dette avsnittet skal vi forst ta for oss noen utvalgte studier av sosialhjelpsforlop som er
utfort i Norge pa 1990 tallet .+

Den grundigste og mest sofistikerte studien av sosialhjelpsdynamikk som er utfort i
Norge er sannsynligvis Nerviks doktorgradsarbeid fra 1996. Klientene sognet til fem
sosialkontor 1 Bergen og omfattet kun unge mennesker som var registrert ledige og som
var enslige uten barn. Det ble foretatt en kontinuerlig registrering av klienter over en
tredrsperiode. Det betyr antakelig at det er nye” klienter som lopende inkluderes i ut-
valget. Observasjonsperioden var 3 ér.

411993:37, i Andress.

4 Bergmark og Bickman (2001).

43 Bergmark og Bickman (2001:204)
44 Nervik 1996, Osmunddalen 1999.
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Han fant blant annet at 42 prosent forlot etter to maneder, mens 68 prosent hadde
torlatt sosialhjelpen etter 6 maneder. Etter 14 maneder hadde 88 prosent forlatt sosial-
hjelpen.*> 70 prosent av klientene var avhengig av sosialhjelp 1 6 méaneder eller mindre 1
lopet av 36 maneder totalt.

I en av de ferskeste studiene av sosialhjelpsdynamikk, finner Osmunddalen (1999) at
langtidsbruken av sosialhjelp har okt pa 90-tallet. Undersokelsen fokuserer pa to kull av
sosialhjelpsklienter, ett 1 1993 og ett i 1996. Designet var tilbakeskuende med et tidsvin-
du pi sju dr for begge kull. Utvalgene var sosialhjelpsmottakere i hhv. 1993 og 1996.
Han ser ikke pa sammenhengende forlop, men pa totalt antall maneder 1 lopet av obser-
vasjonsperioden. Han fant at gjennomsnittlig varighet var okt fra 19 maneder for 1993
kohorten til 23 maneder for 1996 kohorten. Andelen som hadde mottatt stonad mellom
61 og 84 (maksimal stonadstid) maneder hadde okt fra fem til atte prosent. Tilsynela-
tende peker denne undersokelsen pa en okning i andelen langtidsklienter fra 1993 til
1996 1 Norge.*0 Undersokelsen lider, som antydet ovenfor, av en svakhet: Mange av
episodene er “hoyresensurert”. For mange klienter vil det totale forlopet vaere ukjent.
Bane og Ellwood (1994) gar sa langt som til 4 si at opplysninger som er basert pa ufull-
forte episoder ikke er sxrlige nyttige, eller verre, de kan gi et svart misvisende bilde av
sosialhjelpsdynamikk. Derfor konkluderer de: “we believe that uncompleted spell dura-
tions should not be used at all”.¥ I Osmunddalens undersokelse vil derfor
gjennomsnittlig varighet i begge kohortene bli underestimert fordi mange av episodene
ikke er komplette. For det andre er det usikkert om gjennomsnittlig varighet er hoyere
tfor 1996-kohorten enn for 1993-kohorten. Det vil avhenge av hva som videre skjer med
de to kohortene. Osmunddalens design er ikke egnet til 4 besvare dette sporsmalet.

Til tross for at 23 maneder innebzrer en undervurdering av varigheten, er det grunn
til 4 notere at tallet er hoyt sammenlignet med andre undersokelser fra Norge*® og flere
andre land, serlig Sverige og Tyskland.

3.2.6 Oppsummering

Innledningsvis i avsnittet spurte vi hva dynamisk sosialhjelpsforskning i Europa og USA
kan fortelle oss om hvor lenge en sosialklient mottar stotte; hva som er typiske for-
lopsmonstre.

Hovedtrekkene i det bildet som avtegner seg i den internasjonale litteraturen er at det
er tre grupper som gar igjen: den forste er en liten gruppe kontinuerlig langtidsmottake-
re, den andre er en stor gruppe korttidsmottakere, og den tredje er ogsa en forholdsvis
stor gruppe av gjengangere. Det er vanlig 4 forlate sosialhjelpen ganske raskt, men det er
ogsd vanlig med flere tilbakefall. Det er pévist at jo lengre en tidligere sosialklient har
klart seg pa egen hiand, jo mindre er faren for tilbakefall .4

45.5.194-195.

4 Osmunddalen 1999:25.

47 Bane og Ellwood 1994:36.
48 Nervik 1996.

4 Rainwater og Rein 1986:204.
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Ut over dette er det apenbart at studier av “’sosialhjelpsdynamikk™ — studier av de
samme mottakerne av sosialhjelp over tid — gir et komplekst bilde av varighet. Sporsma-
let om hvor lenge mottakere av sosialhjelp lever pa sosialhjelp, kan knapt besvares i en
enkel formel. Svaret vil avhenge av i hvert fall fire forhold: 1) Hvilket ~utvalg” av sosial-
klienter er tar utgangspunkt 1, 2) sosialhjelpsklientelles sosiodemografiske sammenset-
ning, 3) hvorvidt en ser pa en enkelt episode, eller summen av alle episoder 1 lopet av
en observasjonsperiode, 4) og om en skuer bakover eller framover i tid. La oss utdype
dette:

Ad forhold 1:
Vi kan reise minst tre sporsmal om varighet som relaterer seg til tre utvalg av sosialklien-
ter:

a) Hovor lenge vl de som i lopet av et ar mottar sosiallyjelp vere pa sosialljelp?

Sporsmil a omfatter klienter som 1 lopet av ett ar har mottatt hjelp 1 alt fra 1 til 12 ma-
neder. I faglitteraturen kalles et slikt utvalg et prevalens utvalg. Et generelt poeng er at jo
lengre observasjonsperioden er (i vart eksempel ett dr), jo kortere vil den gjennomsnittli-
ge varigheten av sosialhjelp vare. Grunnen er at antallet med korte perioder oker, og
dermed drar gjennomsnittsvarigheten ned.

b) Huvor lenge vil de som i dag har sosialbjelp vare pa sosialbjelp?

I sporsmal b har vi et tverrsnittsutvalg. Her vil det vare forholdsvis mange langtidsmot-
takere. Dette kan sammenlignes med 4 besoke en sengeavdeling der det vil vare en stor
andel kronikere som vil ha lang liggetid, og som derfor til enhver tid vil vare sterkt re-
presentert.

¢) Hvor lenge vil de som” i dag” begynner pa sosiallyjelp vere pa sosialljelp?

I sporsmal c er vi opptatt av nybegynnerne. Spinner vi videre pa sykehusanalogien, er
det pasientene i resepsjonen vi star overfor. I dette utvalget vil vi ha en storre andel av
korttidsmottakere enn 1 overnevnte utvalg. I resepsjonen kommer selvsagt ogsa kronike-
re, men ogsa et stort antall med akutte plager som kan behandles uten innleggelse eller
med kortvarige innleggelser. For dette utvalget vil derfor varigheten pa sosialhjelp vare
lavere enn for tverrsnittsutvalget. Hvor forskjellige lengden pa sosialhjelpsepisodene til
kronikerne og nybegynnerne er, er et empirisk sporsmal som vi skal gi svar pa neden-
for.

Ad forhold 2:

Sosialhjelpsklientellet vil vare sammensatt forskjellig i forskjellige land, og innenfor
samme land vil sammensetningen vare forskjellig fra en periode til en annen. Et talende
eksempel pa det forste er England og USA. T England forlater vanlige klientene raskere
sosialhjelpen enn 1 USA. En viktig arsak er sannsynligvis at i England er det mange van-
lige ledige sosialhjelpsmottakere, mens i USA bestar klientellet av enslige modre, med et
stort innslag av fargede. Dette understottes av engelske studier som viser at arbeidsledi-
ge forlater sosialhjelpen mye raskere enn enslige forsorgere. Dette betyr at vi ikke uten
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videre kan generalisere funn fra USA til Europa og Norge. Et godt eksempel pd det
andre er Bremen 1 Tyskland: OQkningen 1 varighet fra 1980- til 1990-tallet skyldtes ute-
lukkende at det var flere ikke-vestlige innvandrere 1 sosialhjelpspopulasjonen pa 1990-
enn pa 1980-tallet.

Ad forhold 3:

Varigheten vil naturlig nok vare kortere for en enkeltepisode enn for summen av alle
enkeltepisoder i lopet av en observasjonsperiode. Hvor stor forskjellen mellom de to
malene er, vil avhenge av hvor vanlig det er med mange episoder, og hvor lenge forste
episode varer. I de fleste undersokelsene vi har gitt gjennom her, er forste episode som
regel av kort varighet, samtidig som flere episoder er forholdsvis vanlig. Derfor blir det
ogsd ganske stor forskjell pa de to malene. La oss ta Bremen som eksempel: Her var
medianen fem maneder for forste episode for 1989-kohorten. For summen av alle epi-
soder over observasjonsperioden var medianen 9 maneder - altsa ikke langt fra dobbelt
sa lang.

Ad forhold 4:
Litteraturgjennomgangen viser at framoverskuende designs forekommer langt oftere
enn tilbakeskuende, og med god grunn. Vi har allerede vert inn pa de problemer tilba-
keskuende designs reiser. Pa den ene sida gir de et bilde av lang varighet fordi de opere-
rer med et prevalensutvalg med en overrepresentasjon av langtidsmottakere (se 1 oven-
for). Pa den annen side vil tilnermingen systematisk undervurdere lengden av episoden
fordi de er ufullendte for mange i utvalget; mange episoder er uavsluttede. De er sakalt
“hoyresensurerte”. I den grad det ogsa forekommer venstresensurering, dvs. at klienter
allerede mottok sosialhjelp ved observasjonsperiodens begynnelse, bidrar ogsa det til 4
undervurdere varigheten.

Varighet pa sosialhjelp, eller i ”fattigdom”, — er saledes mer differensiert, mangfoldig,
omskiftelig og dynamisk enn det som tradisjonelt kommer fram 1 offentlig debatt. Det er
en stor strom inn 1 og ut av sosialhjelp og fattigdom.

3.3 Nye norske resultater
I dette avsnittet skal vi for forste gang formidle noen resultater fra et stort sosialhjelps-
materiale som Fafo har samlet inn i1 to prosjekter som begge er finansiert av Norges
Forskningsrad. Materialet er koblet sammen av Statistisk Sentralbyra. Det omfatter naer
sagt hele 1995-kohorten av sosialklienter, dvs. 155 000 mottakere. Disse kan folges til-
bake til 1991 og fram til 2000, dvs. 8 ar i alt.>

Her skal vi noye oss med 4 se pa nybegynnerne 1 1995, dvs. registrerte mottakere det-
te dret som ikke mottok sosialhjelp 1 de tre dra forut. Hensikten med dette er i forste
rekke 4 illustrere hvor forskjellige svar vi far pa spersmalet om hvor lenge sosialkliente-
ne mottar sosialhjelp, sammenlignet med andre funn.>! Vi skal vise at svaret avhenger av

50 Materialet er nermere beskrevet hos Dahl 2001b.

51 Osmunddalen 1999
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1 hvert fall tre forhold: 1) om vi ser pa forste episode eller summen av alle episoder, 2)

valg av statistisk mal, dvs. om vi ser pa gjennomsnittet eller medianen, og 3) utvalget av
sosialklienter.

Tabell 9 Nybegynnere i 95: Fgrste episode malt over en periode pd 5 ar (N=37 000).

Gj.snitt Median 1-12 mnd. 13-36 mnd. 37-60 mnd.

4 mnd. 2 mnd. 94 % 5% 1%

Figur 6 Nybegynnere i 95: Fgrste episode malt over en periode pd 5 ar (N=37 000).
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Tabell 10 Nybegynnere i 95: Summen av alle enkeltepisoder malt over en periode pa 5 ar (N=37 000).

Gj.snitt

Median 1-12 mnd. 13-36 mnd. 37-60 mnd.

11 mnd.

5 mnd. 72 % 21 % 7 %

Figur 7 Nybegynnere i 95: Summen av alle enkeltepisoder malt over en periode pd 5 ar (N=37 000).

10000

8000

6000

Std. Dev = 12,59
Mean = 10,5
N = 37053,00

0.8, 7 7o O B Os T Ta S Sy &
7070 %596 % %0 %0 %0 %0 %0 %0 %0 %0

TID_SAM2

Det som er viktigst 4 merke seg er at de aller fleste mottar sosialhjelp for forholdsvis

kort tid. Det gjelder enten vi ser pa varigheten av en enkeltepisode, eller summen av alle
enkeltepisoder over fem ar. Hovedtrekkene i tabellene kan oppsummeres i tre punkter:

1. Summen av alle enkeltepisoder 1 observasjonsperioden er hoyere enn varigheten
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av forste sammenhengende episode. Det illustrerer at tilbakefall forekommer
temmelig hyppig. Likevel, selv om vi ser pd summert total varighet i perioden, er
det kun et lite mindretall av mottakerne, 28 prosent, som er mer enn ett ar pa so-
sialhjelp 1 lopet av fem ar.

Gjennomsnittsbetraktninger overvurderer varigheten pa sosialhjelp fordi de fa
som har lange forlop teller uforholdsmessig mye. Medianen, den verdien som
deler mottakerne 1 to like store deler, er mer sensitiv for “lange haler” i forde-
lingen. Figur 6 og Figur 7 er ment 4 illustrere de lange halene mot hoyre. De vi-
ser tydelig at majoriteten mottar sosialhjelp 1 fa mineder, men noen fia mottar i
mange maneder enten sammenhengende eller samlet. Dette gjenspeiles ogsa 1 ta-
bellene ved at medianverdiene er betydelig lavere enn gjennomsnittsverdiene.
En medianverdi pa fem maneder (Tabell 10) betyr at halvparten av nybegynner-
ne har mindre, og halvparten mer enn fem maneder totalt pa sosialhjelp 1 lopet
av femarsperioden. Her er gjennomsnittet pa hele 11 méaneder. Nar fordelingene



er sa skjeve som 1 dette tilfellet, gir gjennomsnittsverdier et misvisende bilde.
Analogien er mannen som har et bein i fryseboksen og et 1 peisen; gjennomsnitt-
lig har han det helt fint.

3. Utvalget av sosialklienter er helt vesentlig. Nybegynnere er, som ventet, kortere
tid pé sosialhjelp enn dem som er mottakere i en bestemt periode, for eksempel
ett ar.52 Vi finner at gjennomsnittet er 11 maneder, mens Osmunddalens tall er
23 maneder. Som vi har vart inne pa, er grunnen til denne diskrepansen i forste
rekke at vi stiller to forskjellige sporsmal: Osmunddalen stiller sporsmalet: Hvor
lenge har dem som i lopet av ett dr mottar sosialhjelp, vert pa sosialljelp? Vi stiller spors-
malet: Hoor lenge vil de som begynner pa sosialljelp i lopet av ett ar, vere pa sosialbjelp?
Spinner vi videre pa sykehusanalogien, er det pasientene i resepsjonen vi har 1
vart utvalg. Her vil vi ha en stor andel av korttidsmottakere. I resepsjonen kom-
mer et stort antall med akutte plager som kan behandles uten innleggelse eller
med kortvarige innleggelser.

Oppsummeringsvis kan vi si at det “offisielle” tallet pa 23 maneder over hvor lenge so-
sialklienter mottar sosialhjelp i Norge, skyldes dels at utvalget av mottakere er spesielt,
og dels at det er gjennomsnittstall. Gjennomsnittet er et misvisende mal nar et lite antall
klienter har mange maneder, slik tilfellet er for norske sosialklienter. Derfor er det viktig
a nyansere bildet av hvor lenge sosialklienter mottar sosialhjelp. Det er vesentlig 4 sla
fast at:

Halyparten av sosialklienter som begynner i lopet av ett dr, mottar sostalljelp i mindre enn fem mdne-
der samlet i lopet av en femarsperiode. Et lite mindretall av mottakerne, 28 prosent, mottar sosiallyelp i
mer enn ett dr samlet i lopet av fem dr.

Det sporsmalet som Osmunddalen reiser, er ikke feil stilt, men det er langt fra det enes-
te som kan stilles, og kanskje heller ikke det mest fruktbare; 1 hvert fall ikke i et tiltaks-
perspektiv. Nar vi er opptatt av tiltak, er folgende sporsmil vesentlig: Hvor lenge er det
sannsynlig at en ny soker av sosialstonad vil forbli mottaker? Dette er et mer potent
sporsmal 4 stille enn hvor lenge en klient har mottatt sosialhjelp, fordi det mé folges
opp: Er det nodvendig 4 gjore noe? Hvis det er nedvendig a gjore noe, hva bor gjores?
Og nir ber det skje: med en gang eller om en stund? I neste avsnitt skal vi se narmere
pa de implikasjoner vare empiriske funn har for de tiltak som kan og ber iverksettes.

52 Osmunddalen 1999.
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4. Tiltak mot fattigdom

4.1 Innledning

Hva slags tiltak kan redusere fattigdommen? I de fleste land er dette et hoyaktuelt tema,
og 1 mange sammenhenger anbefales tiltak som ligger nar opptil politikk som allerede er
radende i Norge. Sammen med de andre Skandinaviske landene trekkes Norge fram
som et av de landene i verden som har klart 4 minimalisere fattigdomsproblemene, og
dette settes blant annet i sammenheng med egaliteer lonnstruktur og en velferdspolitikk,
som vektlegger hoy yrkesdeltakelse, sjenerose velferdsordninger og universelle ytelser.
Tilgang pa relativt rimelige offentlige tjenester er et annet aspekt som framheves 1 inter-
nasjonale diskusjoner av fattigdom, og en person som er inntektsfattig i Norge kan ha
bedre levestandard enn en ikke-inntektsfattig 1 et annet land, utelukkende pa grunn av
denne tilgangen til offentlige velferdstjenester. Komparative analyser viser at Norge og
andre sosialdemokratiske velferdsstater kommer godt ut av det sammenlignet med andre
velferdsstatsregimer, og spesielt det liberale, nir det gjelder sosial ulikhet og forekomst
av fattigdom.

Det er et paradoks at det liberale regime med sitt fokus pa fattigdomsbekjempelse,
mialretting, og behovsprovde ytelser sliter med de storste fattigdomsproblemene, ikke
minst 1 barnefamiliene, 1 den vestlige verden. Dette er en indikasjon pa et universelt vel-
ferdsstatsregime ogsa er effektivt for a bekjempe fattigdom, ikke bare a holde inntekts -
og levekarsulikhet i sjakk. Pa denne bakgrunn er det antakelig lite 4 vinne for Norge pa a
bevege seg 1 liberalistisk sosialpolitisk retning, og for eksempel legge om til en storstilt
satsing pa mer behovsproving og malretting. Slike tiltak bor komme 1 tillegg til de uni-
verselle tjenestene og ytelsene som allerede finnes, og ikke i stedet for dem. Det er mulig
a satse pa to hester samtidig.

For 4 komme med innspill til tiltak, ma vi igjen vi ta utgangspunkt i hva som er ma-
lene med fattigdoms-/eksklusjons-reduserende politikk: at vi onsker 4 oke de fattiges
inntekter; at vi onsker a bedre de materielle levekarene, og at vi ensker a sikre at folk er
sosialt inkludert. Som vi allerede har nevnt ma det settes mer presise mal i forhold til de
problemene vi vil lose. I tillegg ma det settes klare krav til de tiltakene som skal iverkset-
tes. Vi tror folgende seks krav er viktige:

1. Tiltakene ma bedre situasjonen for de som er darligst stilt, enten det skjer i
form av universelle eller malrettede tiltak.

2. Tiltakene bor vare effektive i den forstand at de ikke er for tunge eller kostba-
re 4 administrere. Malgruppene ma kunne finnes uten for store anstrengelser.
Tiltakene, tjenestene og programmene ma vare allment tilgjengelige og kom-
me dem til gode som trenger dem.
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3. Tiltakene bor gi riktige incentiver i forhold til 4 stimulere til arbeid og selvfor-
sorging. Det er tverrpolitisk enighet 1 Norge om at det skal lonne seg 4 jobbe.
Det bor vare rettesnoren for utformingen av tjenester og ytelser. Vi slutter oss
til nyere sosialpolitiske perspektiver som legger stor vekt pd sosialpolitikken
skal tjene som sosial investering og bygge opp under det produktive potensia-
let i samfunnet.>

4. Tiltakene ma oppfattes som legitime og rettferdige, bade av de som tiltakene
rettes mot og av fellesskapet.

5. Tiltakene ma ikke vare stigmatiserende for mottakerne.

6. Tiltakene ma ikke ha alvorlige utilsiktede og uenskete bivirkninger pa andre
deler av samfunnslivet og okonomien. Omfordeling som reduserer samfun-
nets samlede evne til verdiskapning, gir mindre til alle, ogsa til dem nederst pa
stigen.

Det sier seg selv at disse mélene ikke kan nis med mindre vi bade har en klar formening
om hva som skal regnes som fattigdom og sosial eksklusjon og om huilke grupper som
sliter med hvilke problemer. Hvis vi holder fast ved at fattigdom kan defineres pé flere
ulike mater (jf kapittel 2), og at det samme gjelder sosial eksklusjon, vil ulike grupper
vare utsatt for ulike problemer.

4.2 Forutsetninger for iverksetting av tiltak

For at hjelpeapparatene skal kunne bista malgruppene, ma de personer som har behov
forst finnes. Malgruppene vi har nevnt her er ikke alltid lette 4 na. Dersom malgruppene
snevres ytterligere inn, mé en regne med at en del personer som har behov, ikke vil nas.
Isolerte innvandrere og rusmisbrukere er to eksempler. Dette kan vare fordi de ikke
onsker 4 ha noe med det offentlige 4 gjore, og/eller fordi de har datlige erfaringer med
det offentlige hjelpeapparatet.

En annen type vanskelighet er at inntektsdefinisjoner av fattigdom ikke kan brukes til
konkret identifisering av enkeltpersoner eller familier. Forskere kan foreta statistiske
beregninger av omfanget av et problem, men kan normalt ikke fortelle hvilke enkeltin-
divider, innenfor gitte grupper, som vil rammes av problemene. Inntektsfattigdom gir
oversikt over den skonomiske velstanden 1 befolkningen, med forbehold om de svakhe-
ter som alltid vil heftes ved denne formen for fattigdomsmal. Vi kan ikke ta utgangs-
punkt i inntektsdefinisjonen for 4 identifisere mindre malgrupper. Vi kunne tenke oss at
inntektsanalyser viste at svart store andeler innen en gitt sosial gruppe var fattige, for
cksempel 80% av de enslige modrene eller 70% av arbeidsledig ungdom. I en slik situa-
sjon kunne generell statistikk basert pa inntekt benyttes til 4 iverksette tiltak overfor slike
grupper som var sarskilt utsatt. Situasjonen 1 Norge er, som vi har sett, at fattigdom er
forholdsvis ”demokratisk” spredt i befolkningen, og vi kan dermed ikke basere oss ute-
lukkende pa inntektsdefinisjoner for 4 finne de fattige. Inntektsfattigdom kan imidlertid
benyttes som kriterium for folk som selv soker om hjelp, for eksempel at personer som

53 Giddens 1998, Gilbert 1995, Midgley 1999.
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ikke har mer enn si og sa lite igjen 4 leve for etter at gitte utgifter er betalt, har rett pa
hjelp fra fellesskapet.

Hvordan en skal finne og intervenere overfor malgruppene, er langt fra bare et prak-
tisk sporsmal. Dette er vel si mye et etisk sporsmal: Hvilken rett har det offentlige til 4
gripe inn overfor mennesker som onsker a klare seg sjol, selv om de ut fra en eller an-
nen objektiv standard fyller vilkarene for hjelp? Vi kan ikke lose dette problemet her,
men peke pa de etiske grenser som gjelder nar folk ikke ensker a bli utsatt for offentlig
intervensjon, selv om hensiktene er de aller beste.

4.3 Organisering av tiltaksdiskusjonen

Siden dette notatet skal inngd som en del av idedugnaden i forhold til tiltak mot fattig-
dom, har vi lagt vekt pa a kaste mange ulike forslag inn i debatten. Det er ikke tid og
rom for 4 drofte forslagene i sin fulle bredde, og det kan knytte seg bade fordeler og
ulemper til de enkelte forslagene som ikke kommer tydelig fram her. Vi mener imidlertid
at de forslagene vi fremmer er verdt en neyere vurdering i norsk sammenheng, uten at
vi dermed foregir a lansere flunkende nye tanker, jf de politiske partienes forslag til fat-
tigdomsbekjempelse. Videre har det ikke vaert tid til 4 vurdere konkrete kostnader ved a
gjennomfore hvert enkelt tiltak, men vi har gitt en overflatisk vurdering av deres forven-
tede kostnader i forhold til deres forventede gevinster (jf punkt 2 1 kravene til tiltak som
nevnes over). Endelig har vi ikke tatt mal av oss 4 komme med innspill pa alle omrader
der vi mener det er relevant a diskutere tiltak i forhold til fattigdomsbekjempelse. Vi har
for eksempel ikke gitt inn pa diskusjonen om hvordan man best skal samordne de of-
fentlige etater som er mest aktuelle 1 forhold til de fattige, selv om vi stiller oss bak for-
slagene om en gjennomgang av dette. Vi har heller ikke tatt opp den omfattende disku-
sjonen om 4 sikre utdannelse og styrking av den menneskelige kapitalen gjennom
skolesystemet, selv om vi mener at mye av forutsetningene for senere livsjanser formes
her.

Nedenfor har vi organisert tiltaksdiskusjonen slik at vi forst tar for oss tiltak som
omhandler det 4 oke de fattiges inntekter. I forste rekke dreier dette som om a styrke
arbeidslinja, og dernest inntektsheving gjennom offentlig inntektsoverforing. Sa tar vi opp
problemet med at hoyere inntekt ikke alltid garanterer gode levekdr, og diskutere det of-
tentliges ansvar i denne sammenheng. Vi tar sarlig for oss boligproblemet. I siste del av
kapitlet tar vi for oss den sosiale ekskiusjonen. For noen grupper er det ikke gitt at det a
sikre inntekten er tilstrekkelig til 4 sikre inklusjonen. Vi droefter derfor ogsa her 1 hvilken
grad det 4 sikre at folk er inkludert er et offentlig ansvar, og kommer dernest med noen
tiltaksforslag 1 forhold til 4 hjelpe grupper vi mener det er rimelig at det offentlige foler
et spesielt ansvar for.

4.4 Virkeliggjgringen av et inkluderende arbeidsliv

Det er tverrpolitisk enighet om arbeidslinja. Det er onskelig at flest mulig av fattige i
arbeidsfor alder skal kunne bedre sin situasjon gjennom inntektsgivende arbeid. Utford-
ringen er selvfolgelig 4 finne de riktige virkemidler for at flest mulig skal fa en stabil til-
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knytning til arbeidslivet. Malsettingen om full sysselsetting har blant annet medfort stor
vektlegging av utdanning og fagopplaring, av tjenester som gjor det mulig 4 kombinere
arbeid og familie, tilrettelegging av arbeidsmiljo, og aktiv sysselsettingspolitikk, dvs. att-
toring og rehabilitering, aktive arbeidsmarkedstiltak, kommunale tiltak, og tiltaksplasser
for yrkeshemmede.

Det foreligger mye forskning og evaluering av de norske arbeidsmarkedstiltakene, og
vi vil ikke ga nermere inn pa denne her. Vi vil i stedet forsoke a tenke fritt omkring om-
rader der man kanskje kan gi enda lenger for a fa flere 1 jobb. I utgangspunktet gjelder
dette alle som ikke er i jobb, men skal vi peke ut noe swrskilte grupper som ser ut til a4 ha
seerlig store problemer med 4 komme 1 stabilt arbeid ma dette vaere ungdom med lav
formell kompetanse, enkelte grupper etniske minoriteter, personer med rusproblemer,
personer med psykiske problemer, personer med fysiske funksjonshemninger og enkelte
enslige forsorgere.

Det ser ut til at vi kan skille mellom to former for arbeidsfravaer. Pa den ene siden
har vi de som helt eller delvis er arbeidsfore per i dag og hvis hovedproblem er at de
ikke far seg jobb. Pa den andre siden har vi de som ikke i det hele tatt, eller bare i be-
grenset grad er kan forventes a finne seg jobb pa kort sikt pd grunn av en eller annen
form for yrkeshemming.>* Disse sistnevnte hat sammensatte problemer og/eller de har
ikke de kvalifikasjonene som er nedvendige 1 arbeidslivet. Sannsynligvis vil det kreves
ulike tiltak for 4 sikre storre arbeidsdeltakelse i disse to gruppene, men mener vi alvor
med 4 ha et inkluderende arbeidsmarked ma tiltakene som iverksettes ivareta begge disse
gruppene.

Et inkluderende arbeidsliv betyr at det ma vzare plass for alle. Dette betyr at arbeids-
plasser ma veare dpne ogsi for de som ikke er 1 like produktive som flertallet under en-
hver omstendighet, for eksempel personer med yrkeshemninger, rusproblemer osv.
Dessuten ma arbeidsplassene vare apne for personer som til tross for at de vil kunne
veare like produktiv som annen arbeidskraft likevel ikke far innpass, noe som for eksem-
pel antas 4 gjelde en del flyktninger/innvandrere og en del funksjonshemmede.

En holdningsendring som medforer at arbeidslivet 1 storre grad dpnes for alle typer
arbeidstakere, krever innsats bade fra myndighetenes, arbeidsgiver, arbeidstakerorganisa-
sjoner og den enkelte arbeidstaker, slik det nylig er tatt initiativ til 3. Uten et forplikten-
de samarbeid er en slik malsetting sannsynligvis uoppnaelig. Myndighetene ma for ek-
sempel se til at det finnes ordninger som sikrer at den enkelte arbeidstaker har en
okonomisk sikkerhet samtidig som den nedvendige fleksibilitet ivaretas. Dette gjelder
bade 1 forhold til arbeidstaker og arbeidsgiver. Videre ma myndighetene sorge for at det
finnes ulike tilbud av bedrifter der arbeidstakere med redusert produktivitet (bade i og
utenfor trygdeordninger) kan delta i meningsfull aktivitet.

Det nylig oppstartede arbeidet med Intensjonsavtalen om et mer inkluderende ar-
beidsliv setter fokus pa tiltak som bédde kan bidra til redusert sykefravar, og til at ar-

5% Yrkeshemning defineres som det 4 pa grunn av fysiske, psykiske eller sosiale funksjonshemninger ha
vansker med 4 fa eller beholde passende arbeid.

5 Stprp.nr.1. Tillegg nr.1 2001-2002 Intensjonsavtale om et inkluderende arbeidsliv — budsjettmessige
konsekvenser mv. Oslo: AAD
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beidsgivere 1 storre grad rekrutterer arbeidstakere med redusert arbeidsevne. Her fore-
slas blant annet at arbeidsgivere som ansetter uforepensjonister kan fi et lonnssubsi-
dium 1 inntil tre 4r og at ansettelsen kan vare midlertidig i inntil 1 ar. Videre skal det
iverksettes forsok med redusert arbeidsgiveravgift for bedrifter som tilrettelegger ar-
beidsplasser i forbindelse med bedriftsintern attforing, og det foreslis 4 redusere ar-
beidsgiveravgiften for personer over 62 dr. Disse, og andre tiltak som foreslas i inten-
sjonserklaringen vil forhapentligvis medfere at en del av de som er fattige kommer i
arbeid og bedrer sin okonomiske situasjon. Det er imidlertid mulig at vi kan gi enda
lenger i tetning av 4 stimulete og/eller pilegge arbeidsgivere 4 ansette/holde pa perso-
ner med permanent eller midlertidig redusert arbeidsevne.

Tiltak 1: Kvoteordninger kombinert med lgnnssubsidier

Hvis vi tar utgangspunkt i arbeidsgivernes rolle 1 det inkluderende arbeidsliv, mener vi
det ma stilles strengere krav til at disse apner for at mindre produktiv arbeidskraft og
arbeidskraft som er under opplaring/rehabilitering far innpass. Dette kan enten skje ved
at arbeidsgivere oppfordres til 4 vise sosialt ansvar og at de premieres nar sa skjer. Alter-
nativ kan det skje i form av konkrete palegg, for eksempel kvoteordninger der arbeidsgi-
vere palegges 4 ansette et visst antall arbeidstakere av gitte kategorier, gjerne kombinert
med lonnssubsidier. Dette kan enten gjelde alle virksomheter, virksomheter over en viss
storrelse, eller offentlige virtksomheter. Hvis man palegger bedrifter 4 folge kvoteord-
ninger, ma bedrifter som ikke oppfyller sine kvoter belastes skonomiske pd grunn av
dette.’® Alternativt kan ordningene utformes slik at bedrifter som oppfyller kvotene sine
mottar en okonomisk premiering. Et tredje alternativ er at man ikke palegger bedriftene
a oppfylle kvoter, men at man bare setter seg nasjonale mal om at en viss andel av ar-
beidstakerne skal vaere personer med bestemte kjennetegn. Irland er for eksempel et
land som har en malsetting om at 3% av de som ansettes 1 offentlig virksomheter skal
vare personer med fysiske funksjonshemninger.>’

Kvoteordninger har tidligere vaert diskutert 1 Norge,*® ordningene eksisterer i flere
land, men erfaringene med disse er variable. Det er gode argumenter bade for og mot
slike ordninger.” Det kan for eksempel argumenteres for at de gir arbeidsgivere ufor-
holdsmessige store konkurranseulemper. Hvis slike ordninger kombineres med lonns-
subsidier, burde imidlertid konkurranseulempene vere mindre. Andre viktige motfore-
stillinger er frykten for at de lager et a- og b-arbeidsliv, at de virker stigmatiserende, at
personer som kunne bli ansatt pd ordinzxre vilkir ansettes innenfor ordningen av oko-
nomiske hensyn, at de pélegger arbeidsgivere et uforholdsmessig stort ansvar for inte-
grering 1 arbeidslivet eller rett og slett at ordningene ikke fungerer etter hensikten.

56 Tyskland har for eksempel en kvoteordning som tilsier at bedrifter med minst 20 ansatte skal avsette
minst 5% av arbeidsplassene til funksjonshemmede. Fylles ikke denne kvoten mad bedriften betale en
kompensatorisk avgift (NAPIncl Germany).

57 Ireland, National action plan against poverty and Social exclusion 2001-2003, annex D.

%8 T Attforingsmeldinga fra 1991-92 foreslas det 4 iverksette forsok med kvoteordninger. Vi kjenner ikke
til at slike forsek har blitt gjennomfort.

59 Se Flotten 1992, NOU 2001:22, kapittel 20.4
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Til tross for motforestillinger til kvoteordninger mener vi det er grunn til 4 vurdere
om ikke en eller annen form for ordning av denne typen ville virke positivt i forhold til a
integrere flere i det norske arbeidslivet. Vi foreslar derfor for det forste at det settes et
nasjonalt mal om hvor stor andel av ansatte med begrenset arbeidskapasitet som skal
veare ansatt 1 bade offentlig og privat virksomhet. Hvor stor denne andelen skal vare ma
diskuteres, men det er trolig fornuftig 4 ha et lavere mal 1 privat enn i offentlig virksom-
het. For det andre foreslar vi at det iverksettes forsok med kvoteordninger, 1 forste om-
gang i form av stimuleringsordninger, der bedrifter som ansetter en viss andel lav-
produktiv arbeidskraft premieres, for eksempel i form av konkrete lonnstilskudd per
arbeidstaker og/eller i form av redusert arbeidsgiveravgift for de atbeidstakerne som
faller inn under forsoket. For det tredje foreslar vi at det vurderes 4 iverksette liknende
tiltak med sikte pa 4 integrere etniske minoriteter 1 arbeidslivet.

Arsaken til at vi fremmer dette forslaget er at det, til tross for mulige negative virk-
ninger, er urealistisk 4 tenke seg at det er mulig 4 fi til et mer inkluderende arbeidsliv
uten at ogsd arbeidsgiverne tat/palegges et sosialt ansvar. Et aktuelt eksempel pd at at-
beidsgivere muligens ikke 1 tilstrekkelig grad tar et slikt ansvar, er det faktum at 70% av
alle pa arbeidsmarkedstiltak og 36% av alle ledige i Oslo har innvandrerbakgrunn, til
tross for at de bare utgjor 9% av byens befolkning. Fylkearbeidssjefen mener dette er
uttrykk for arbeidsgivernes holdninger,® og hvis dette er tilfelle, er det nodvendig a
iverksette tiltak for a endre arbeidsgiveres holdninger.

I forhold til de krav vi innledningsvis har satt til tiltakene som iverksettes, vil det pa
de fleste punkter kunne diskuteres om konkrete malsettinger og kvoteordninger vil opp-
tylle kravene eller ikke. Dersom konkrete malsettinger eller kvoteordninger fungerer
etter hensikten, vil det bedre situasjonen til de som er fattige pa grunn av manglende
innpass 1 arbeidslivet. Det er neppe heller serlig kostnadskrevende a administrere en slik
ordning. For det tredje oppfyller ordningene kravet om at tiltaket skal stimulere til ar-
beid/selvforsorging. Det kan nok diskuteres om de fleste vil finne ordningene legitime,
men sa lenge det ikke er snakk om 4 palegge arbeidsgivere kvoter, for eksempel etter
den tyske modellen, men snarere 4 stimulere, antar vi at legitimitetsproblemene er be-
grensede. Det er storre grunn til a sporre seg om en slik ordning vil virke stigmatiseren-
de, og det kan ogsa diskuteres om ordningene kan komme til 4 fa utilsiktede negative
virkninger, for eksempel dersom de medferer konkurranseulemper. Vi mener imidlertid
at de mulige ulempene oppveies av mulige fordeler, og mener derfor det bor vurderes a
sette 1 gang en forseksordning.

Tiltak 2: Integrering av etniske minoriteter: Lenn, spraktrening og praksis i stedet for passiv
sosialhjelp for flyktninger

I forlengelsen av introduksjonsprogrammet, foreligger et lovforslag om 4 erstatte sosial-
hjelpa med en introduksjonsstenad. En Fafo-rapport beskrev nylig hvordan forseket
med heldags introduksjonsprogram for flyktninger ser ut til 4 fungere.t! Konklusjonene i

60 Aftenposten 3/12 2001 T folge Aftenposten har dessuten ikke-vestlige innvandrere pa disse tiltakene
oftere universitetsutdannelse enn norske pa samme ordninger

61 Djuve m.fl. (2001)
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denne rapporten er at flere av virkemidlene som er utprovd ser ut til 4 ha positive effek-
ter pa flyktningenes integreringskarrierer konkretisert ved norskkunnskaper, yrkesdelta-
kelse og sosialt nettverk. Sxrlig framheves kombinasjonen av okonomiske insentiver og
tett oppfolging med ett kontaktpunkt mellom flyktning og det offentlige. Dessuten ser
det ut tl at flyktningene kommer raskere ut 1 arbeid i de kommunene der samarbeidet
mellom prosjektet og a-etat er godt.

Pa bakgrunn av rapportens konklusjoner, vil vi peke ut tre omrider som sarlig vikti-
ge 1 forhold til 4 styrke integreringen av etniske minoritetsgrupper i arbeidslivet. For det
torste er en intensiv, malrettet og kvalitetsmessig god sprakopplering absolutt nodven-
dig. Sprakopplaringen bor antakelig gjores obligatorisk. For det andre er det viktig a
kombinere og integrere sprakopplaring med arbeidspraksis. For det tredje bor det vur-
deres om praksisplasser kan inkluderes 1 utdanningssystemet, og at det offentlige gir
bedriftene stotte til 4 drive opplaring.

Tiltak 3: Mer forpliktende samarbeid mellom myndigheter, arbeidsgivere, arbeidstake-
re/arbeidstakerorganisasjoner og frivillige organisasjoner

Som allerede nevnt, er det var oppfatning at et inkluderende arbeidsliv forutsetter at
arbeidsgivere /bedriftsledere i stor utstrekning tar et sosialt ansvar, men samtidig er det
nodvendig at myndigheter, arbeidstakere, arbeidsgivere og grupper som har problemer
med arbeidsmarkedstilgangen har god forstdelse for hverandres behov, muligheter og
problemer. Vi pastar ikke at sa ikke er tilfelle 1 dag, men vi tror at det er behov for be-
visstgjoring og at det kan skje forbedringer pa dette omradet. Forpliktende samarbeid
mellom de nevnte gruppene er nedvendig og forslag til dette er allerede fremmet 1 In-
tensjonsavtalen om et inkluderende arbeidsliv. I denne forbindelse tror vi det kan vare
verdt 4 se narmere pa erfaringene med slike samarbeid 1 Danmark.

I Danmark ble det for eksempel opprettet nasjonale koordinasjonskomiteer for to ar
siden, som bestir av representanter for arbeidstakerorganisasjonene, arbeidsgivere, al-
mennpraktikere, aetat, sosialetaten og representanter for relevante frivillige organisasjo-
ner. Disse komiteene radgir lokale myndigheter i forhold til sosiale tiltak i det lokale ar-
beidsmarkedet. De skal bide komme med konkrete rdd om mulige tiltak pa lokalt niva,
og bidra til forstidelse om hvordan utsatte grupper kan utstyres for bedre a mote arbeids-
livets krav.

I tillegg har danskene opprettet et nasjonalt nettverk av bedriftsledere (fra 1996), som
skal fremme sosialt ansvarstaging 1 den korporative sektor. Nettverket skal bidra til ge-
nerell debatt om sosialt ansvar, vere radgivende organ for sosialministeren, og inspirere
bedrifter til 4 ta initiativ i forhold til 4 fremme sosial velferd bade 1 forhold til arbeidsta-
kere og lokalmiljo. Dette nettverket bestir av 15 bedriftsledere fra offentlig og privat
sektor som til sammen sysselsetter 85000 personer. Dessuten finnes det 5 lokale nett-
verk som jobber 1 forhold til 4 sikre inklusjon pa lokalt niva, og som bestar av lokale
bedriftsledere.

Vi har ikke sett noen evaluering av hvordan disse nettverkene/komiteene fungere i
Danmark, men vi mener dette er ideer til samarbeid som det kan vare aktuelt 4 vurdere
ogsi 1 norsk sammenheng.
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4.5 Sikring av de fattiges inntekter gjennom offentlige overfagringer
Tiltak for 4 integrere folk 1 arbeidslivet slik at det blir totalt selvforsorgede vil ikke lykkes
for alle. For noen personer vil en kombinasjon av arbeid og trygd gjore det mulig 4 delta
1 arbeidslivet, om enn pa noe andre vilkir enn resten av arbeidsstokken. Vi stiller oss
bak tanken om sterre mangfold og fleksibilitet 1 kombinasjon av arbeid og
trygd/sosialhjelp. Dette vil bide innebare at byrikratiet og regelverket oppmykes, at
samrbeidet mellom de ulike instanser styrkes og at brukere fir grundig informasjon om
hvilke muligheter som eksisterer. Dessuten mé incentivene for 4 kombinere arbeid og
sosialhjelp bedres.%?

En del personer vil aldri kunne fa en stabil tilknytning til det ordinare arbeidslivet, og
vi vil rette fokus mot disse. Personer som ikke har mulighet for 4 komme i jobb i rimelig
framtid, ma béde sikres en inntekt a leve av utenfor markedet, og en meningsfylt tilva-
relse. Forste prioritet i fattigdomssammenheng er 4 oke de fattiges inntekter. Hvis dette
ikke er mulig via yrkesaktivitet, ma det offentlige overforingssystemet gjore jobben.
Bade universelle og malrettede ytelser kan bidra til inntektsheving. Et rettighetsbasert
trygdesystem vil na lengst ut og fange opp flest grupper. Den mest universelle av alle
ordninger som er foreslitt er borgerlonna, som Venstre, og flere med dem, har tatt til
orde for, i tillegg foreslir mange at nivéet pa sosialhjelp og/eller folketrygdens minstey-
telser mé okes. Vi vil 1 det folgende diskutere hvordan slike generelle okninger pavirker
fattigdomsproblemet.

Tiltak 4: Borgerlgnn

I 1998 var fattigdomsgrensa pa omlag 85 000 kroner for en enslig person (OECDS0).
En borgerlonn, for eksempel pa de foreslatte 100 000 kroner vil dermed bidra til 4 heve
den inntektsfattiges inntekt med minst 15 000 kroner, avhengig av hvor langt under fat-
tigdomsgrensen vedkommende befinner seg.

Innfering av borgerlonn eller garantert minsteinntekt har veart heftig diskutert i man-
ge land,®> men har 1 liten grad vart et tema i den norske sosialpolitiske debatten. Det
knytter seg bade fordeler og ulemper ved en slik ordning, ogsa sett 1 forhold til vire krav
til tiltak. En borgerlonn vil for eksempel garantert treffe de fattige og den vil ikke vare
stigmatiserende siden det er noe alle far, og det vil heller ikke vare kostnadskrevende a
administrere den. P4 den andre siden er det ikke sikkert at nivdet pa ytelsen blir sa hoy at

62 T denne sammenheng kan vare relevant 4 se nermere pd de danske erfaringene med “skinjobb” og
”fleksjobb”. En fleksjobb er en individuelt beskyttet jobb tl personer som ikke mottar uferepensjon.
Fleksjobb skal tilbys personer som har en varig nedsettelse av arbeidsevnen, og som ikke kan fa jobb pa
alminnelige vilkdr. Det betyr at ogsa rehabilitering skal vaere provd. Lonnen tl den enkelte skal minimum
vare pa nivi med det som er gjeldende for sammenliknbare avtaler. Kommunen (amtskommunen) beta-
let heretter 1/3 , "2 eller 2/3 av lonnen (maksimalt av gjeldende minimumslenn) som tilskudd til arbeids-
giveren. Tilskuddet avhenger av arbeidsevnenedsettelsen. Det offentliges utgifter finansieres fullt ut av
staten. Kommunene skal dessuten tilby personer som oppfyller kriteriene, en skdngobb. Dette er individu-
elt beskyttede jobber for personer som mottar uferepensjon. Lonnen avtales mellom arbeidsgiver og
arbeidstaker med deltakelse av fagorganisasjonene. Staten finansierer 50 pst av det offentliges utgifter til
lonnstilskudd. Kommunene finansierer resten. (NOU 1998:19 Fleksibel pensjonering, kapittel 8).

0 Se for eksempel Van Parijs (2000), Kildahl (red) (2001).
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det faktisk monner for de som hat lave inntekter/dérlige levekdr. En botgetlonn pa
100000 kroner vil for eksempel neppe veare tilstrekkelig til 4 lose mange av de fattiges
boligproblemer. For boliglase vil for eksempel 10-20000 kroner ekstra ha begrenset ef-
tekt, samtidig er det grenser for hvor mye samfunnet har rad til 4 la trygdeytelsene oke.
Da blir spersmalet 1 hvilken grad borgetrlonna skal suppleres med andre inntekter, noe
som igjen fjerner noe av den enkelheten som kjennetegner denne ordningen. Hvorvidt
ordningen gir riktige incentiver i forhold til arbeid kan diskuteres. Et av hovedargumen-
tene for en slik ordning er nettopp at den kan bidra til 4 fjerne fattigdomsfeller, der folk
blir vaerende pa en offentlige ytelse uten 4 prove seg 1 arbeidslivet. Samtidig vil motstan-
dere hevde at en god borgerlonn vil virke undergravende pa arbeidsvilje og arbeidsmo-
ral. Et annet viktig moment er at en borgerlonn sannsynligvis vil bli vurdert som illegi-
tim av mange. En del vil nok mene at det bryter med sosiale normer og
rettferdighetsoppfatninger at et storre antall arbeidsfore mennesker fir en ytelse uansett
innsats og behov. Mottakerne vil av den grunn bli stemplet og loper stor risiko for 4 bli
stigmatisert. Dette legitimitets- og rettferdighetsproblemet er imidlertid ikke uloselig.
Mye tyder pa at ”passivt” mottak av offentlige stonader som sosialhjelp har langt hoyere
legitimitet dersom mottakeren yter en innsats til gjengjeld, for eksempel jobber for sosi-
alhjelpen. Det kan derfor vaere en god ide 4 knytte en slik borgerlonn til et krav om at
mottakerne skal yte innsats i form av samfunnsmessig nyttig arbeid, og det bringer oss
umiddelbart over pa neste tiltak: samfunnsnyttig arbeid.

Tiltak 5: Borgerlonn med samfunnsnyttig arbeid

Den norske versjonen av Arbeidslinja i er temmelig endimensjonal i den forstand at det
kun er lonnet arbeid pa det ordinzre arbeidsmarkedet som teller. Det har lenge vert
erkjent at det foregar en omfattende arbeidsinnsats som er samfunnsnyttig utenfor ar-
beidsmarkedet og som er ulonnet. Samtidig er det en rekke arbeidsoppgaver som sam-
funnet har behov for, men som det ikke eksisterer noe arbeidsmarked for. Antakelig vil
dette behovet bare oke i tida som kommer, srlig behovet for ulike typer omsorgsar-
beid. Selv om arbeidslinja vil bli vellykket, vil det ganske sikkert vare et stort antall
mennesker som bare har en viss arbeidsforhet igjen og som har et onske om 4 gjore
noe meningsfullt og nyttig, men som 1 dag ikke ser noen mate 4 fa utlep for sin virke-
trang pa. Mot en slik bakgrunn har flere tatt til orde for en type borgerlonn eller delta-
kelseslonn for personer som ikke kan delta pa den ordinare arbeidsmarkedet.* Denne
typen arbeid kan inkludere arbeid i lokalsamfunnet, politisk arbeid, omsorgsarbeid, og
familiearbeid. Senere vil vi argumentere for at denne typen aktivitet ogsd kan ha positive
konsekvenser for den sosiale integrasjonen. Det samfunnsnyttige arbeidet kan organise-
res pa mange mater. En mulighet er at det overlates tl frivillige organisasjoner og orga-
nisere og samordne det arbeid som mottakerne av borgerlonn skal utfore. Vi lar det
vaere et dpent sporsmal, om samfunnsnyttig arbeid skal vare et ufravikelig vilkar for a
motta borgerlonn.

64 Atkinson 1996, Beck 1999, Christensen 2001
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Tiltak 6: Fra sosialhjelp til kvalifiseringstrygd
Mye taler for at en generell heving av offentlige stonadssatser bare i begrenset grad vil
lose fattigdomsproblemet og dets arsaker. Samtidig ma vi ta inn over oss at mange rett
og slett har store problemer med 4 fi okonomien til 4 fungere nir de er pa offentlige
ytelser. Den store andelen av uforetrygdede som melder om problemer med sin daglige
okonomi er et klart uttrykk for dette, noe som taler for at heving av ytelsene kan vare
nodvendig. Spersmilet er om en generell heving av sosialhjelpsytelsen 1 tillegg vil lose de
problemene vi star overfor.

Vir analyse av sosialhjelpsmottak og forekomsten av langvarig mottak, har en del
implikasjoner for hva slags hjelp de som verken er berettiget til arbeidsledighetstrygd
eller uforetrygd trenger Fire viktige lerdommer star fram:6>

1. For det forste er det viktig 4 prioritere klienter som med stor sannsynlighet vil
forbli lenge pa sosialhjelp eller som vil fi mange tilbakefall. A satse ressurser pa 4
hjelpe klienter som med stor sannsynlighet vil klare seg selv etter kort tid, er ikke
fornuftig bruk av knappe offentlige midler. Kunnskap om de individuelle og
kontekstuelle faktorer som pévirker lengden av sosialhjelpepisodene, og sannsyn-
ligheten for 4 komme i jobb er viktige i denne sammenheng.

2. Det ma rettes storre oppmerksomhet mot klientenes muligheter til 4 beholde et
arbeid, og 4 forhindre tilbakefall og gjentatte bevegelser inn i og ut av sosialhjel-
pen. Dette peker utover ordinzre aktive tiltak for klienter som mottar sosial-
hjelp, og mot bistand og stotte til yrkesaktive “klienter” og deres arbeidsgivere.
Slike oppfolgingstjenester er utviklet i enkelte delstater i USA (for eksempel
Dane County i Wisconsin) og anses 4 vare helt sentrale 1 anstrengelsene for 4 bi-
dra til varig selvforsorgelse.

3. Det er like viktig 4 forbygge at folk blir mottakere som a hjelpe mottakerne ut av
mottakerrollen. Det innebarer blant annet at sosialkontoret ikke moter klientene
péa en mite som gjor situasjonen enda vanskeligere.

4. Sist, men ikke minst: Tiltak og arbeidsmater ma evalueres, etterproves og resulta-
tene overvakes. Sosialt arbeid er i dag i uhyre liten grad kunnskapsbasert. Et
nerliggende eksempel er at den utbredte troen pa at arbeidsplikt hjelper folk til-
bake til arbeidslivet er svakt underbygget. A hevde at arbeid for sosialhjelp er en
suksess ved 4 vise til at 50 prosent av klientene som har vert pa slike tiltak er i
jobb to ar senere, er helt ubegrunnet. Uten 4 ha noe 4 sammenligne med, er det
intet grunnlag for 4 trekke en slik slutning. Det kan ogsa vises at en andel med 50
prosent yrkesaktive to ar etter er helt normalt for et arskull med sosialklienter.5¢
Mer stringente evalueringer viser ingen effekt av arbeidsplikt.®” Enkelte klient-
grupper opplever sagar at slike tiltak er mer til skade enn til gagn.®

% se ogsa Bane og Ellwood 1994.
6 Dahl 2001 upublisert.
67 Dahl 2001.

% Vannevjen 2001.
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Vi md med andre ord ha offentlige stotteordninger som bade er effektive 1 forhold til 4
bekjempe arsakene til fattigdom pa lang sikt, og i forhold til 4 avhjelpe folks okonomis-
ke problemer her og na. Vi tror ikke at sosialhjelpa, slik den fungerer i dag, er det beste
system for 4 ivareta disse hensynene. Vi foreslar derfor at sosialhjelpa omformes, og at
det bygges opp et nytt system for 4 hjelpe personer som ikke er 1 stand til selvforsergelse
gjennom arbeid per dags dato, men som sannsynligvis vil kunne bli det i lopet av en
avgrenset periode. En slik omlegging ma baseres pa folgende:

1) Vi ma sikre rutiner som gjor det mulig 4 avklare raskere enn i dag om folk har
mulighet til 4 komme 1 stabilt arbeid pa forholdsvis kort sikt. Samfunnet ma for-
pliktes til yte malrettet og individtilpasset hjelp for a styrke mulighetene for a
komme 1 jobb, det vare seg behandling for rusproblemer eller psykiske proble-
mer, sprikopplaring for etniske minoriteter eller arbeidstrening for ungdom og
yrkeshemmede. De stonadssekende ma pa sin side vare forpliktet til a folge opp
de planer som legges. Forelopige analyser av vart sosialhjelpsmateriale viser at ef-
fekten av utdanning er ekstremt sterk for 4 forklare hvorfor folk forlater sosial-
hjelpa og kommer over i inntektsgivende arbeid,% et viktig argument for at opp-
bygging av folks menneskelige kapital er svart viktig.

2) En slik oppbygging ma skje innenfor rammene av en form for tidsavgrenset trygd
som etterproves jevnlig, for eksempel arlig. Hensikten med 4 skille de som har
rehabiliteringsmuligheter ut fra sosialhjelpa mé veare at folk ma ha en levelig inn-
tekt 1 den perioden de trenger for a bli arbeidsdyktige, 1 tillegg ma det investeres 1
deres utdannelse ell.. Det er ikke snakk om akutt krisehjelp, men tilstrekkelig
inntekt 1 en periode der man styrker sin menneskelige kapital. For klientene vil
det da vaere mulig a dreie oppmerksombhet fra evige okonomiproblemer til konst-
ruktive tiltak for 4 bli selvforsorget.

3) Fungerer tiltakene vil denne gruppa komme seg over 1 jobb, gjor den ikke det, ma
varig trygd vurderes etter en gitt periode. I den forbindelse er det mulig vi ma
vurdere vilkarene for 4 tilstds uferetrygd. Hvis personer, til tross for en slik om-
fattende rehabiliteringsplan ikke blir skikket for arbeidslivet, selv om de ikke er
syke/ufore, bor uforetrygd pa sosialt grunnlag vurderes.

Hvis vi vurderer en slik ny ordning etter vare kriterier mener vi for det forste at dette
tiltaket har potensiale til 4 fungere slik at fattigdommen faktisk blir mindre. Det sterke
fokuset pa styrking av menneskelig kapital, og det offentliges forpliktelse til 4 iverksette
malrettede tiltak for 4 sikre dette, vil oke sannsynligheten for at folk kommer seg helt
eller delvis ut av trygdeordning/sosialhjelp og over pa jobb. Nar dette kombineres med
at man mottar en ytelse som er levelig i denne “kvalifiserings”-perioden vil dette vare et
annet element som bidrar til 4 redusere de akutte fattigdomsproblemene.

Nir det gjelder kostnadseffektiviteten er gevinsten mer tvilsom. Pa den ene siden vil
det frigjore ressurser dersom man mye raskere enn i1 dag kanaliserer klienter over pa
tilrettelagte ordninger, samt at man raskere enn i dag siler ut personer som ikke kan for-

0 Dahl og Lorentzen (upublisert)
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ventes 4 komme i arbeid, selv pa lang sikt. Pa den andre siden ma det investeres 1 et ap-
parat som kan veilede, ridgi og hjelpe den enkelte klient inn i en lopebane som forer ut
av trygdebruk og inn i arbeid. Fungerer ordningen etter hensikten vil imidlertid slike
okte kostnader svare seg ved at flere kommer i jobb, noe som bade reduserer framtidige
trygdeutgifter og som oker sjansene for at folk (for)blir sosialt inkludert.

Ordningen vil uten tvil gi de riktige incentiver i forhold til arbeid/selvhjelp, siden
hele fokuset ligger pa det a fi folk ut i arbeid. Mot dette kan det riktignok innvendes at
man kan sta i fare for 4 ”gi opp” noen personer for tidlig i prosessen, men dersom man
mener at en slik rask ”sortering” vil medfere at folk som faktisk kan rehabiliteres til ar-
beid pa veldig lang sikt faller ut, kan man innfere et system for nye vurderinger etter en
gitt periode.

I hvilken grad et slikt tiltak vil vare stigmatiserende kan diskuteres. Et viktig spors-
mil er om vi kan tenke oss et system eller en offentlig ordning opprettet for de som ikke
er umiddelbart selvforsorgede som z&ke vil ha elementer av stigmatisering heftet ved seg.

Det siste sporsmalet er om en slik ordning vil bli oppfattet som legitim, biade av de
som omfattes av den, og av fellesskapet. For 4 ta klientene/brukerne forst: Hvis vi antar
at svert mange av dem som i dag omfattes av sosialhjelp, attforings- og rehabiliterings-
ordninger faktisk har et onske om selvforsergelse via eget arbeid, vil en ordning som 1
storre grad enn dagens er innrettet mot 4 fa folk 1 jobb neppe virke illegitim. Samtidig vil
ordningen ha elementer av ”tvang” 1 seg, bade for bruker og offentlige myndigheter, noe
som kan bidra til 4 senke legitimiteten.

Legitimiteten vil bli senket dersom vi ikke klarer 4 skille de som bor vere pa en slik
ordning fra de som kan komme til 4 suske & vere pa den. Vi kan for eksempel tenke oss
at det innenfor denne ordningen blir mulig 4 fa stotte til utdanning, og hvordan skal
man klare 4 skille de som trenger stotte til utdanning fra de som kan klare 4 finansiere
utdanningen selv via ordinare lin og stipender. Vi anser imidlertid ikke at dette proble-
met blir storre enn at det gar an 4 ha retningslinjer som kan ivareta disse problemene.

For fellesskapet kan det dessuten sis tvil om legitimiteten fordi ordningen ogsa inne-
barer en inntektsheving for stenadsmottakere. Forholdet mellom den arbeidsfrie og den
arbeidende inntekten blir sentral. Et tilbakevendende og klassisk problem med offentlige
ytelser som ligger over “fattigdomsgrensa” er selvsagt at ansatte i lavtlonnsyrker som
sliter med 4 fi endende til 4 motes, risikerer 4 fA mindre utbetalt enn mottakere av of-
fentlige ytelser. Kronargumentene mot dette er at det underminerer mottakernes insen-
tiv til 4 ble selvhjulpne, og at samfunnets normgrunnlag og alminnelige rettferdighets-
oppfatning settes pa spill: Det skal lonne seg 4 jobbe framfor 4 leve passivt” pa
sosialhjelp. Vi mener imidlertid at det opplegget vi her foreslar for en ny kvalifiserings-
tryed vil ha sa sterkt fokus pa malrettet innsats i forhold til kvalitetsheving at disinsenti-
veffekter ikke vil bli et stort problem.

Tiltak 7: Skattefradrag for lavignte

Skattefradrag for lavlente har to gunstige virkninger. Det kan bidra til 4 redusere fattig-
dommen blant yrkesaktive som har lavarbeidsinntekt og har flere barn a forserge. Ved
pa denne miten 4 heve minstelonningene, kan ogsa sosialhjelpsatsene heves uten av
disincentivene blir for store. For flere med utsikter til lavtlonssjobber vil det lonne seg a
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jobbe framfor 4 motta sosialhjelp. Sammenlignet med flere aktuelle alternativer, er det
noen fordeler med skattefradrag for lavtlonte. Ett alternativ er a legge ytelsene lavere
enn minstelonningene. Det hjelper ikke pa fattigdomsproblemet pa kort sikt i hvert fall.
Et annet alternativ er 4 heve lonningene i lavinntektsneringene, gjennom lovgivning
eller gjennom lonnsforhandlinger. Det kan imidlertid fore til konkurser, nedleggelser,
oppsigelser og arbeidsloshet. De fattige kan dermed komme enda darligere ut. Skatte-
fradrag har ikke slike negative konsekvenser. Skattefradrag har ogsia den fordel at den
ikke bidrar til 4 stigmatisere mottakerne. Ulempen med skattefradrag er selvsagt at lavt-
lonnsnzringene risikerer 4 forbli lavtlonnsnzringer. Arbeidsgiverne har ingen insentiver
til 4 oke produktiviteten og heve lonningene. Det kan ogsd vare at kapitalistene ser sine
interesser tjent med 4 investere i lavtlonnsnaringer og dermed skape enda flere lavt-
lonnsjobber.

Tiltak 8: Innfare ordning med statte til sparing i fattige familier

Et ytterligere alternativ for a heve folks inntekter, er stotte til sparing rettet mot indivi-
der og familier med beskjedne inntekter og eokonomiske ressurser for ovrig. Tiltaket
bygger pa den erkjennelse at okonomisk utvikling av individer avhenger av sparing og
investeringer. Hvis familier eller enkeltindivider ikke legger til side for darligere tider,
eller sparer til utdanning, bolig eller andre produktive formal, svekkes deres framtidsmu-
ligheter.”

Vi har tidligere lagt stor vekt pa at velferdsstatens tjenester og ytelser ma tilretteleg-
ges slik at samfunnsborgerne kan bli selvhjulpne.”? Et viktig ledd 1 en slik strategi er at
ytelser ikke forst og fremst skal gi til konsum, men til investeringer som bidrar til at
individer og familier klarer seg sjol. Flere velferdsteoretikere omtaler da ogsa om mor-
gendagens velferdsstat som “den sosiale investeringsstaten”.”> Mange elementer 1 den
norske velferdsstaten bygger definitivt pa disse prinsippene, men disse sidene kan uten
tvil styrkes. Virt forslag om offentlig hjelp til de fattige om a spare, er et tilskudd til a
bygge ut investeringsstaten.

Behovsproving av ytelser bidrar ofte til 4 underminere malet om formuesoppbyg-
ging. Dette skjer enten ved at verdifulle goder ma selges og pengene forbrukes, eller at
sparepenger ma konsumeres for ytelser kan tilstas. Resultatet blir at ekonomiske buffere
forsvinner. P4 denne miten kan behovsproving underminere malet om selvhjulpenhet

Det er verd 4 merke seg at staten allerede gir stotte til sparing, men 1 liten grad til de
tattige. Rentesubsidier og skattefradrag gar 1 forste rekke til middelklassen som har be-
linte goder som utdanning, bil og bolig og inntektsgivende arbeid. A bistd ogsa de fatti-
ge til 4 bygge opp okonomiske midler, vil derfor ogsa medvirke til 4 gjore denne skjulte
siden av den norske velferdsstaten mer rettferdig ved ogsa a omfatte de fattige

I USA pagir sakalte demonstrasjonsprosjekter pa 13 steder. Disse innholder som re-
gel to elementer: En utdanningsdel og en sparedel. Deltakerne ma gjennomgi opplering

70 Sherraden (2001).
" Gilbert 1995.
72 Giddens 1999, Gilbert 1995.
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1 “okonomistyring”. Sparedelen innbarer at det offentlige, eller andre finansinstitusjoner
“matcher” den summen deltakerne sparer per maned med en faktor pa opp til fire. Det
vanligste er en eller to. Det vil si at for hver dollar deltakerne setter inn pa kontoen, sva-
rer det offentlige med en eller to dollar. Det er gjerne et ovre tak for matching per ar for
eksempel 500 dollar. Sparingen har som regel bestemte formal: a starte egen bedrift,
finansiere utdanning, og innkjop av mer varige forbruksgoder. Tankegangen om stotte
til sparing hoster tverrpolitisk stotte 1 USA, og evaluering av forsek i flere stater i USA
gir to viktige lerdommer sa langt:

a) De fattige er faktisk i stand til 4 spare.

b) Deltakerne i forsoket er positive. Mange mener de har fitt bedre kontroll over til-

vearelsen, og er bedre 1 stand til 4 planlegge framtida.

I forhold til vire tiltakskrav vil denne ordningen treffe/gjore situasjonen lettere for de
tattige, det vil ikke vare en spesielt kostnadskrevende ordning og den vil stimulere til
selvforsargelse. Den vil neppe vare stigmatiserende, og det er heller ingen grunn til 4 tro
at den vil ha store utilsiktede, negative bivirkninger. Det storste problemet knytter seg til
ordningens legitimitet, som for de andre ordningene der man innremmer spesielle grup-
per sarskilte ytelser.

4.6 Hvordan bedre de materielle levekarene til de fattige?

Sa langt har vi bare konsentrert oss om den rene inntektsmessige siden ved fattigdom-
men. En del vil da ogsa mene at det er dette fattigdomsbekjempelse s&a/ handle om. 1
hvilken grad folk er i stand til 4 omsette den okte inntekten 1 gode levekar og sosial in-
klusjon ma vare deres eget ansvar. Vi kan langt pa vei stotte en slik holdning, og si at
det offentliges ansvar i hovedsak kan avgrenses til 4 bidra til at folk sikres en inntekt de
kan leve av. Pa den andre siden kan vi tenke oss at det a sikre fattige en levelig inntekt 1
noen tilfeller ma suppleres med konkrete tiltak som ogsa skal bedre deres levekir. Det er
serlig to omrader som er her av stor betydning. For det forste kan man ikke nedvendig-
vis anta at levekarene til barn pa kort sikt nar opp til et akseptabelt niva, selv om foreld-
renes inntekt oker. Det vi er sarlig bekymret for er om barn mangler levekirsgoder som
er sentrale for deres mulighet til 4 vare inkludert i samfunnet, og vi vil derfor komme
tilbake til dette 1 neste avsnitt. For det andre kan personer som ikke er inne pa bolig-
markedet, samt personer med uforholdsmessige hoye bo-utgifter ha problemer med 4
klare seg selv om de fir en inntektsokning,.

Tiltak 9: Sikre barns (og andre vanskeligstilte gruppers) boligsituasjon.

Det er stor oppmerksomhet omkring vanskeligstilte gruppers boligsituasjon, og flere
forslag er fremmet. Lovforslaget om at barn ikke skal bo pa hospits er for eksempel et
viktig skritt 1 riktig retning. Likeledes kan diskusjonene omkring Husbankens rolle, og
mulighetene for 4 gjore om denne til en bank for vanskeligstilte og forstegangsetablerere
ha betydning for de fattiges boforhold. Vir oppfatning er at det er viktig a sette seg
konkrete mal pa dette omradet (for eksempel som lovforslaget om barn pa hospits), og
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liknende milsettinger bor for eksempel knyttes til fjerning av bostedsleshet og til sosial
boligbygging.

Tiltak for a na slike mal kan for eksempel vaere at kommunene forpliktes til 4 tilby
barnefamilier som ikke har mulighet til 4 skaffe seg akseptabel bolig i markedet kommu-
nale leieboliger. En veldig hoy andel av boligmassen 1 Norge eies i1 en eller annen form
av beboerne. Det er stort behov for satsing pa utleieboliger. Utleieboliger kan for ek-
sempel finansieres via langsiktige lin med lav rente 1 Husbanken. Andre mulige tiltak
kan veere endringer i bostotteordningen, det gjelder bade oking av nivdet og utvidelse av
ordningen til 4 gjelde flere.

Tar vi den offentlige debatten som uttrykk for hvilke holdninger folk har til sosiale
botiltak, kan det se ut til at denne formen for “levekarshjelp” har forholdsvis bred opp-
slutning. Vi vet imidlertid at de politiske partiene star langt fra hverandre i denne saken,
og det er ingen tverrpolitisk enighet om 1 hvor stor grad det offentlige skal “interverne-
re” pa boligmarkedet. En viktig arsak til dette er frykten for at stor offentlig inngripen
skal forstyrre markedet og virke prisdrivende, noe som ikke pa noen mite er onskelig
for okonomisk vanskeligstilte grupper. Nar det gjelder de andre kravene til tiltakene, kan
botiltak bidra til stigmatisering, hvis de for eksempel medforer at vanskeligstilte samlo-
kaliseres 1 slitne boliger. Hvis andelen rimelige utleieboliger far et storre omfang i1 bolig-
markedet, vil det vaere mindre stigmatiserende enn i dag a bo 1 slike boliger.

4.7 Hvordan sikre sosial inklusjon?

Sosial inklusjon er det nye “moteordet” 1 europeisk sosialpolitikk. Som nevnt under dis-
kusjonen av levekarsforbedringer, kan det ogsd diskuteres om det 4 sorge for sosial in-
klusjon er et offentlig ansvar. Det er ikke vanskelig 4 finne argumenter for at det offent-
lige skal legge forholdene til rette for at folk kan leve sine liv inkludert 1 et storre
tellesskap, men det vil vaere ulike synspunkter pa hva som ligger 1 det 4 “legge forholde-
ne til rette”. Betyr dette at det offentlige skal sorge for at folk ikke mangler de okono-
miske ressurser som danner forutsetning for mulighetene til 4 delta 1 samfunnet pa lik
linje med andre, eller betyr det at det offentlige mer direkte skal gripe inn i folks sosiale
liv? Per i dag eksisterer det forholdsvis mange former for tilretteleggelse som kan sies 4
ha den effekt at mulighetene for sosial inklusjon oker. Mulighet til 4 delta i kulturaktivi-
teter stimuleres for eksempel ved et bredt spekter av offentlige tilskuddsordninger, som
tilskudd til teatre, kinoer, plateutgivelser, biblioteker og svemmehaller. Myndighetene
oppfordrer til politisk deltakelse. For barn og unge skjer tilretteleggelse 1 form av sosial
deltakelse ved at alle skal kunne gi pa samme (type) skole, uten at dette koster foreldre-
ne noe, og det tilbys kommunale barnehageplasser der oppholdsbetalingen er subsidiert
og skolefritidsordninger.

Spersmilet vart er om det offentlige kan, eller bor ga utover disse allerede eksiste-
rende ordningene for 4 sikre, eller 1 det minste motivere til, storre grad av sosial inklu-
sjon 1 grupper der dette kan synes noedvendig? I forste omgang ma vi da ta stilling til om
alle former for sosial eksklusjon er uonsket og problematisk, og da ma vi skille mellom
effekter for det enkelte individ og effekter for samfunnet. Pa den ene siden kan vi si at
en person som er ekskludert, i folge noen objektive standarder for eksklusjon, men som
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ikke opplever seg som ekskludert, eller som ikke ser det som problematisk a vare eks-
kludert, ikke burde bekymre oss. I si tilfelle skulle en person som trekker seg tilbake fra
samfunnet frivillig, eller en person som ikke ser det som problematisk 4 vare en outsi-
der, ikke engang bli vurdert som sosialt ekskludert.

Pa den andre siden er det ikke gitt at det er folks egen oppfatning av seg selv som er
det sentrale nar vi skal vurdere et sosialt problem. Det kan oppfattes som et problem for
samfunnet at individer, eller grupper av individer er “utenfor” et storre fellesskap, selv
om folk selv ikke nodvendigvis oppfatter det slik. Et illustrerende eksempel kan vare
ungdomsgjenger som lever pa siden av det store fellesskapet, selv om de har et felles-
skap med sin nzre krets, og selv om de ikke nedvendigvis ser det som noe problem at
de ikke er en del av ”’the establishment”.”> Dessuten kan det innvendes mot det 4 be-
trakte noen former for eksklusjon som uproblematisk, at dette krever en innsikt i og
kunnskap om det enkelte individs preferanser og beveggrunner som i de fleste tilfeller
ligger utenfor bade politikernes og forskernes kunnskapsomride. Det er derfor gode
argumenter for a betrakte all "utenforhet” som et problem og at bade frivillig og ufrivil-
lig sosial eksklusjon er et problem for samfunnet.

Hvis vi konkluderer med at alle former for sosial eksklusjon er uonsket, blir sporsma-
let i hvilken grad det offentlige kan/beor gjore en innsats for 4 redusere sosial eksklusjon,
samt hvordan dette eventuelt kan gjores. Det letteste vil vare 4 si at det offentlige har
ansvar for at alle individer har tilgang til de ressurser som, iallfall i prinsippet, burde gjo-
re sosial inklusjon mulig. Dersom folk likevel blir/forblir ekskludert kan ikke fellesska-
pet gjore noe mer 1 den forbindelse. Hvis det offentlige med andre ord har serget for at
folk har en rimelig inntekt og at dette ogsa har sikret akseptable levekar, har det offentli-
ge gjort sitt.

To problemer kan imidlertid dukke opp: For det forste er det ikke gitt at alle som er
sosialt ekskludert er dette pd grunn av lave inntekter og/eller darlige levekir. For det
andre er det ikke sikkert at det 4 sikre inntekt/levekir er tilstrekkelig for 4 sikre sosial
inklusjon for alle grupper. Det er for eksempel ikke gitt at en flyktningfamilie 1 indre
Oslo Ost er sosialt inkludert 1 det norske samfunn selv om de leier en kommunal leilig-
het av rimelig standard og selv om et lappverk av ulike offentlige inntektsoverforinger
holder dem over fattigdomsgrensa.

Hvis man har konkrete ambisjoner om a ga spesifikt til verks for 4 sikre sosial inklu-
sjon, for eksempel for enkelte grupper (etniske minoritetsgrupper, barn, psykisk syke,
rusmisbrukere osv), mé vi i forste omgang spesifisere hva slags inklusjon vi har ambi-
sjoner om a styrke (inklusjon 1 arbeidsmarkedet, inklusjon i det sivile samfunn (organisa-
sjoner, politiske aktiviteter), inklusjon i fritidslivet (deltakelse 1 fritidsaktiviteter) eller
inklusjon pd den sosiale arena (skaffe, eller hjelpe folk til & skaffe, venner/nettverk)).
Dernest ma vi diskutere tiltak for 4 sikre inklusjon pa disse ulike arenaene. I det folgen-
de vil vi konsentrere oss om tiltak som er rettet mot 3 grupper: barn, etniske minoriteter
og voksne som det ikke er sannsynlig at det er mulig 4 integrere 1 det ordinzre arbeidsli-
vet.

73 Dette dpner for si vidt ogsa for diskusjonen om hva det betyr 4 vaere ekskludert fra et fellesskap samti-
dig som man er inkludert i et annet, men det er ikke rom for 4 ta denne diskusjonen her.
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Tiltak 10: Kartlegging av barns faktiske inklusjon

Tiltakene som blir beskrevet nedenfor tar utgangspunkt i en antakelse om at en del barn
opplever store sosiale begrensninger som folge av sine foreldres darlige okonomi
og/eller sosiale problemer. Det er selvfolgelig rimelig 4 anta at slike forhold péavitker
barn negativt, dette ligger da ogsa til grunn for var gjennomgang, men det er samtidig
viktig 4 understreke at vi har forholdsvis begrenset systematisert kunnskap om hvordan
barn av vanskeligstilte foreldre faktisk har det. Vi horer stadig om barn som ikke kan
delta pa klassetur, ikke kan ga i bursdager, ikke kan delta i fritidsaktiviteter osv, men 1
realiteten har vi ikke oversikt over omfanget av disse problemene. Vi anbefaler derfor at
disse forholdene utredes. Dette er 1 for seg ikke et tiltak mot barnefattigdom, men det
vil gi storre kunnskap om problemene og dermed gjore det lettere bade a sette seg konk-
rete mal og 4 foresla tiltak for 4 lette situasjonen og senere evaluere effekten av disse.

Tiltak 11: Gratis skole

En grunnleggende forutsetning for at et barn skal vare inkludert i fellesskapet, er at det
kan delta i skolegang og skoleaktiviteter pa linje med andre barn. En reelt kostnadsfri
skole er derfor en nedvendighet. Dette betyr at det foreldrene verken mé palegges utgif-
ter til skolemateriell, eller til skoleturer. Et sikring av en reelt kostnadsfri skole vil sann-
synligvis ivareta alle vire tiltakskrav, og 1 realiteten er det bare snakk om en oppfelging
av det regelverket som allerede foreligger.

Tiltak 12: Utvidelse av ordning med gratis barnehage for szerlig utsatte grupper til 3 gjelde
flere aldersgrupper og SFO.

I Oslo har det pagatt en forsoksordning der 4 og 5 édringene 1 Gamle Oslo bydel har hatt
tilbud om 4 timer gratis barnehage per dag. Bakgrunnen for denne ordningen var onsket
om i sikre storre integrering og bedre norsk-kunnskaper hos barn av etniske minorite-
ter. Etter planen skulle denne ordningen stoppes na, men det har blitt besluttet at staten
videreforer ordningen.

Stilt overfor vire krav til tiltak, bor en slik ordning fylle de fleste kravene. Gitt den
store andelen innvandrere som er bosatt i indre Oslo ost, treffer den sannsynligvis
mange av de den var ment 4 treffe, i det minste hvis det har bidratt til at de etniske mi-
noritetsgruppene sender barna sine 1 barnehagen oftere enn de ville gjort uten en slik
ordning. Siden dette var en universell ordning for alle barn i bydelen var den neppe
kostnadskrevende 4 administrere. Hvis ordningen fungere etter intensjonen med hensyn
til 4 styrke norskkunnskapene til barna vil den pé sikt vare positiv 1 forhold til deres
utvikling av human capital. Det universelle preget har gjort at den ikke har veart stigmati-
serende, og den har trolig heller ikke hatt legitimitetsproblemer. Vi kan heller ikke se at
den kan ha hatt utilsiktede, negative bivirkninger.

Vi anbefaler derfor at denne typen ordninger viderefores, og mener dessuten at den
bor utvides, bade til 4 gjelde 3-aringene (siden tidlig sprakutvikling er viktig), til a gjelde
flere bydeler enn Gamle Oslo, og til 4 gjelde ogsa SFO. Vi innser at slike utvidelser er
kostbare, og vi foreslir derfor ikke dette som universelle ordninger for alle barn i landet.
Det bor derimot malrettes mot omrader der vi vet det bor mange med etnisk minori-
tetsbakgrunn.
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Siden det ikke bare er barn fra etniske minoritetsgrupper som kan ha behov for ekst-
ra tiltak for a sikres sosial integrasjon, mener vi dessuten at ordningen ma kunne omfatte
ogsd andre utsatte grupper. Dette innebzrer at det ma vere mulig 4 soke om 4 fa gratis
oppholdstid i barnehage/SFO for familier med darlig okonomi og/ellet andre proble-
mer som tilsier at slike tiltak kan vare fornuftige.

Tiltak 13: Skoleforberedelse og leksehjelp for barn med sprikproblemer eller andre prob-
lemer (Head start programmer)

I tillegg til 4 g1 oke barnas sjanse for integrering 1 samfunnet gjennom barnehage, skole-
aktiviteter og SFO, kan det vurderes om det skal iverksettes hjelpeprogrammer av typen
“head-start programmer” som er kjent fra USA. Slike programmer innebarer at barn
man antar vil ha storre problemer med 4 klare seg pa skolen, for eksempel pa grunn av
fattigdom, sprikproblemer eller sarlig vanskelige forhold hjemme, fir hjelp i form av
leksehjelp eller 1 form av skoleforberedende aktiviteter. 1 tillegg yter disse programmene
hjelp til hele familien, ikke bare barna.”* Vi kan for eksempel tenke oss at slike pro-
grammer aktiviseres i forlengelse av helsestasjonenes sprakevaluering av barn pa 4 érs
kontrollen (jf proveprosjekt 1 Oslo (Helsfyr) med spraktest av 4 aringer som byradslede-
ren nd har tatt til orde for skal utvides til en generell ordning for alle 4 aringer)”. Skal en
slik testing ha noe for seg, ma den folges opp med tiltak for de som snakker for darlig
norsk, og erfaringer fra de amerikanske head-start programmene kan vare relevante 1
den forbindelse. Slike tiltak ma dessuten vare tilgjengelige ogsé for norske barn som har
spesielle behov 1 sda mite. Igjen vil vi anta at slike malrettede tiltak vil fylle de fleste til-
takskravene, med unntak for risikoen for stigmatisering av de som deltar i slike ordning-
er. Konsekvensene av en mulig stigmatisering er vel dessuten pa de fleste plan mindre
enn konsekvensene av 4 gjennomfore hele barneskolen uten 4 fa med seg brorparten av
hva lereren snakker om

Tiltak 14: Tilskudd til fritidsaktiviteter

Mens barnehage, skole og SFO er sentrale arenaer for inklusjon for de minste barna, vil
tritidsarenaen vare viktig for litt eldre barn. Per 1 dag gis ulike former for fritidsaktivite-
ter statsstotte, men det bor 1 tillegg vurderes om ikke det skal gis ekstra tilskudd til vans-
keligstilte barn. Dette kan enten skje 1 form av at organisasjonene som tilbyr fritidsakti-
viteter for barn mottar ekstra tilskudd, eller ved at vanskeligstilte barnefamilier kan soke
om bidrag til barnas aktiviteter. Vi tenker blant annet pa tilskudd til medlemsavgifter,
tilskudd til kjop av kostbart utstyr og tilskudd til egenandeler i forbindelse med turer
(turneringer, stevner osv).

Det storste problemet med slike tiltak vil vere 4 argumentere for deres legitimitet.
Dessuten kan det vare svart vanskelig 4 avgjore hva slags aktiviteter/utstyr som skal
vare berettiget til tilskudd. Hvis vi mener en del unge stir 1 stor fare for 4 bli ekskludert
fra et normalt sosialt liv pa grunn av begrenset mulighet til 4 delta i fritidsaktiviteter, ma

’* For informasjon om programmene, se for eksempel National Head Start Association 2001 Policy
agenda (http://www.nhsa.org/advocacy/pdfs docs/2001 policy agenda.pdf).

75 Aftenposten 27/11 2001.

57



det iverksettes tiltak pa dette omridet. Som nevnt over, har vi imidlertid begrenset
kunnskap om omfanget av slike problemer.

Tiltak 15: Hjelpe voksne utenfor arbeidslivet til en meningsfylt tilveerelse
Foran diskuterte vi samfunnsnyttig aktivitet for mottakere av borgerlonn. Deltakelse 1
slikt arbeid kan ogsa bidra til 4 sikre voksnes integrasjon 1 et sosial felleskap utenom det
ordinare arbeidsmarkedet. Dette vil blant annet kunne vare tilfelle for personer med
rusproblemer og personer med mentale lidelser. I dag ivaretas i stor grad de sosiale be-
hovene (og dels omsorgs- og boligbehovene) til disse gruppene av frivillige organisasjo-
ner. Det offentlige 1 samarbeid med de frivillige organisasjonene, har en oppgave 1 for-
hold til 4 sikre sosial inklusjon og hjelpe til for a skaffe meningsfulle aktiviteter.

For en del personer som har sma muligheter til ordiner yrkesdeltakelse, vil det vare
et behov for mer sosialt rettede aktiviseringstiltak, der malet er 4 muliggjore deltakelse 1
aktiviteter som bade er nyttige og meningsfylte. I den forbindelse bor det opprettes til-
bud som gjor det mulig 4 styrke disse personenes sosiale kompetanse, og som samtidig
innebxrer et omsorgstilbud. Her kan vi kanskje trekke veksler pd erfaringer fra Dan-
mark, som har et tilbud av sosiale aktivitetssentre, som har en bredt spekter av tilbud,
som for eksempel cafeer, sport og fritidsaktiviteter, radgivning, ettervern og arbeidsmar-
kedsprogrammer.’® I den grad det offentlige skal ta mal av seg 4 hjelpe folk med deres
sosiale inklusjon utover det som folger som resultat av inntektsokning og deltakelse i
arbeidslivet, ma slike tiltak vaere det mest relevante. Det offentlige kan for ovrig ikke
skaffe folk venner eller sosiale kontakter. Slike tilbud, som ma utvikles i samarbeid mel-
lom lokale myndigheter og brukerorganisasjoner/brukerdeltakelse, vil bidra til hoyere
livskvalitet og kan bidra til at folk blir selvforsergede pa lengre sikt.

76 Denmarks NAPIncl 2001,/2003.
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5. Oppsummering og avsluttende kommenta-
rer

Kort oppsummert er hovedtrekkene i den norske fattigdommen som folger:

Fattigdommen rammer et begrenset antall mennesker (rundt 5% er inntektsfattige),
og det er ikke tegn til noen sterk okning i inntektsfattigdommen.

Tar vi utgangspunkt 1 andre fattigdomsmal, vil vi finne at andelen som kan kalles
boligfattige er svert lav (under 2%), mens andelen forbruksfattige er forholdsvis hoy
(opp mot 10%). Andel som mottar sosialhjelp er omtrent den samme som andelen
inntektsfattige (6%). Det hoyeste fattigdomstallet far vi om vi tar utgangspunkt i de
som rapporterer at de har problemer med sin daglige okonomi (17%).

Unge som ikke bor med foreldre, etniske minoriteter og arbeidsledige er swrlig utsatt
for inntektsfattigdom. Enslige forsorgere og personer som mottar uferepensjon er
ikke overrepresentert blant de som er inntektsfattige, men de er likevel overrepre-
sentert blant de som mottar sosialhjelp og blant de som har ekonomiske problemer.
Vi har ikke data om rusmisbrukere, men vi regner med at de har problemer langs alle
dimensjoner pa fattigdom.

Barnefattigdommen 1 Norge er verken stor eller okende, men det er likevel grunn til
4 ta dette problemet alvorlig. Saerlig bekymringsfull er den klare etniske dimensjonen
1 barnefattigdommen: mens omlag 3 prosent av norske barn er inntektsfattige, gjel-
der det samme for 14 prosent av barn med etnisk minoritetsbakgrunn. Samme
monster finner vi om vi ser pa barn som vokser opp i familier med okonomiske
problemer (17 prosent norske barn, 40 prosent av barna med etnisk minoritetsbak-
grunn) og pa familier som har mottatt sosialhjelp siste ar (4 prosent av de norske
barna, 23 prosent av barna med etnisk minoritetsbakgrunn).

Hvis vi lar sosialhjelpsmottak vere en indikator pa fattigdom, og studerer fattig-
dommens varighet i lys av denne, finner vi at det store flertallet av sosialhjelpsklien-
ter kommer seg ut, mens to grupper mottar sosialhjelp over tid: en liten gruppe kon-
tinuerlige langtidsmottakere og en storre gruppe av gjengangere. Det er viktig a
nyansere bildet av hvor lenge sosialhjelpsmottakere mottar sosialhjelp. Halvparten
av sosialklienter som begynner i lopet av ett 4r mottar sosialhjelp i mindre enn 5
maneder samlet i lopet av en 5 ars periode. Et lite mindretall av mottakerne, 28 %,
mottar sosialhjelp i mer enn ett ar samlet i lopet av 5 ar.

Disse empiriske fakta ligger til grunn nar vi diskuterer tiltak som kan bidra til 4 redusere
fattigdommen. Det er tre forhold ved fattigdommen som er bekymringsfull: at folk har
lav inntekt, at folk mangler viktig levekarsgoder og at folk star i fare for 4 bli sosialt eks-

kludert. Tiltakene som foreslas vil i ulik grad veaere rettet mot disse problemene, og vi har

som var forutsetning at fattigdomsbekjempelse i forste rekke handler om 4 sikre folk en
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akseptabel inntekt (gjennom arbeid eller inntektsoverforinger). Det offentlige kan bare 1
begrenset grad ta ansvar for folks levekar og deres sosiale inklusjon. For noen grupper
er imidlertid tiltak rettet mot disse to siste forhold ogsa pakrevd. Konkret foreslar vi at
myndighetene ser naermere pa folgende tiltak:

1)

2)

3)

Uten en konkret fattigdomsdefinisjon blir debatten om fattigdom raskt uklar og 1
verste fall meningsles. Vi foreslar derfor at det etableres en oftisiell overordnet fat-
tigdomsdefinisjon og at den baseres pa inntekt. A vedta en slik fattigdomsgrense er
en politisk oppgave. Det ikke finnes vitenskapelig belegg for at én fattigdomsgrense
er den “riktige”. Bade 50% av medianinntekt og en budsjettgrense er mulig utgangs-
punkt. I tillegg ma fattigdomsgrensen suppleres med flere fattigdoms- og eksklu-
sjonsindikatorer. Disse indikatorene ma si danne grunnlag for en regelmessig rap-
portering av fattigdom og vil pa denne maten kunne fungere som rettesnorer i den
offentlige politikken, og som grunnlag for evalueringer av denne politikkens effekti-
vitet.

Det ma settes konkrete resultatmal for bekjempelse av fattigdom og sosial eksklu-
sjon pa alle de omrader der myndighetene iverksetter tiltak.

Det ma etableres et system for regelmessig datainnhenting og overvakning av fattig-
doms- og eksklusjonsmilene, og det bor utgis en Sosial Arbok der utviklingen langs
de ulike dimensjonene overvikes.

Siden stabilt inntektsgivende arbeid er den viktigste forutsetningen for et liv uten fattig-
dom, er tiltak som fremmer arbeidsdeltakelse for alle av stor betydning. Norge har ikke
store arbeidsledighetsproblemer, og tiltakene vil derfor i storre grad vare rettet mot a
sikre arbeidsmarkedstilgang for personer i yrkesaktiv alder som befinner seg utenfor
arbeidsstyrken.

4

5)

0)
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Vi foreslir at det settes nasjonale malsettinger for hvor stor andel av arbeidskraft
med begrenset produktivitet og/eller ulike former for yrkeshemninger som skal vaere
ansatt 1 privat og offentlig virksomhet. Videre forslar vi at det iverksettes forsok-
sordninger med kvoteordninger. Disse ma vare utformet som stimuleringsordninger
slik at bedrifter som ansetter en viss andel av nevnte arbeidsstokk premieres oko-
nomisk for dette.

I forhold til etniske minoriteter, som har sarskilte problemer med 4 integreres i det
norske arbeidsmarkedet foreslir vi at norskopplaringen styrkes bade med hensyn til
kvalitet og intensitet, og at det vurderes 4 gjore denne obligatorisk. Det bor ogsa
vurderes om spriktrening i storre grad kan knyttes til arbeidsplasser og det bor vur-
deres om praksisplasser kan inkluderes i utdanningssystemet mot at det offentlige gir
bedrifter stotte til opplaring.

Vi foreslar at det legges til rette for tettere samarbeid mellom myndigheter, arbeids-
givere, atbeidstakere/arbeidstakerorganisasjoner og organisasjoner som tepresente-
rer grupper med sarlige problemer i forhold til arbeidsmarkedstilknytning. Etable-
ring av samarbeidskomiteer el.l. kan for eksempel ha som formal 4 radgi nasjonale
og lokale myndigheter og arbeidsgivere 1 forhold til tilrettelegging av arbeid for ut-



satte grupper og bidra til at de ulike partene 1 arbeidslivet 1 storre grad har forstaelse
tor hverandres behov.

Arbeidslinja har vart foretrukket politisk virkemiddel i en arrekke, og til tross for dette
er en stor andel av den norske befolkningen 1 arbeidsfor alder utenfor arbeidslivet. Vi
har tro pa at arbeidet som pagar med 4 lage et mer inkluderende arbeidsliv og malrettede
tiltak 1 kjolvannet av dette arbeidet vil bidra til at flere kommer i arbeid, men dette vil
ikke gjelde alle. For personer som ikke har mulighet til full arbeidsmarkedsdeltakelse ma
det tilrettelegges for ulike kombinasjoner av arbeid og trygd. For de som ikke har mulig-
het til ordinzr yrkesdeltakelse overhode, ma det offentlige inntektssikringssystemet ga-
rantere en inntekt som motvirker darlige levekar og risiko for sosial eksklusjon. Generell
heving av offentlige stonader vil av flere drsaker ikke vare et fullgodt virkemiddel mot
fattigdom. Selv om det vil lette de fattiges okonomiske situasjon vil det ha begrenset
virkning pa drsakene til at folk blir fattige. Vi har derfor storre tro pa tiltak og tilretteleg-
gelser som tar form av sosiale investeringer.

7) En del av de som mottar offentlig inntektssikring havner under inntektsfattigdoms-
grensa, og enda flere melder om ekonomiske problemer. For de som kommer i ar-
beid ved hjelp av noen av alle de tiltak som er framme i dagens debatt, loser dette
problemet seg selv. For de som blir verende pa offentlige ordninger gjenstar prob-
lemet. Ett forslag som er fremmet for 4 bedre situasjonen for stenadsmottakere, er 4
innfore en borgerlonn. Bt vesentlig ankepunkt mot en slik ordning er de legitimi-
tetsproblemer som knytter seg til at folk ”passivt” mottar en trygd uten 4 yte noe til
fellesskapet. En borgerlonn kan imidlertid kobles til deltakelse i aktiviteter utenfor
det ordinare arbeidsmarkedet, for eksempel arbeid 1 lokalsamfunnet, politisk arbeid,
omsorgsarbeid og familiearbeid. Dette samfunnsnyttige arbeidet kan organiseres pa
mange mater. En mulighet er at det overlates til frivillige organisasjoner og organise-
re og samordne det arbeid som mottakerne av borgerlonn skal utfore. Vi lar det
veere et dpent sporsmil, om samfunnsnyttig arbeid skal vare et ufravikelig vilkér for
4 motta borgerlonn.

8) Vivil ta til orde for et mer malrettet system enn dagens for a skille folk som det er
realistisk 4 tro at kan komme 1 arbeidslivet pa kort eller mellomlang sikt fra de som
sannsynligvis ikke kan komme 1 arbeid, og sikre intensiv oppfelging med tanke pa
yrkesdeltakelse for den forste gruppa. Utviklingen av slike rutiner ma kombineres
med opprettelsen av en tidsavgrenset trygdeordning (kvalifiseringstrygd) som etter-
proves jevnlig, mens folk “klargjores” for arbeidslivet. Fungere ikke kvalifiserings-
opplegget etter hensikten mé folk vurderes for en varig trygdeytelse, det samme gjel-
der de som man i utgangspunktet ikke tror vil komme i arbeid 1 lopet av rimelig tid.
For denne gruppa ma det vare et system for etterproving, for a hindre at folk som
kan komme 1 arbeid blir vaerende pa en trygdeordning. Sosialhjelpa bestir som en
kortvarig akutthjelp.

9) En slik omlegging av sosialhjelpa vil trolig medfore at en del av de som er pa ar-
beidsmarkedsforberedende tiltak vil ha hoyere inntekt enn de hadde pé sosialhjelp.
Poenget er jo nettopp a frita folk fra de verste okonomiske bekymringene slik at de
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kan kanalisere sin energi mot 4 komme inn i/tilbake til arbeidslivet. For 4 unngi at
folk havner i fattigdomsfeller ma det vare mulig 4 kombinere arbeid og trygd slik at
arbeid lonner seg. Ordningen ma kombineres med skattefradrag for lavtlonte. Vi fo-
reslar ogsa en gjennomgang med sikte pd forenkling av de byrikratiske hindrene for
slike ordninger.

10) Klienter som med stor sannsynlighet forblir lenge péa sosialhjelp eller som vil fa
mange tilbakefall bor prioriteres. Aktivering bor brukes til 4 bygge opp den enkeltes
menneskelige kapital.

11) Et siste tiltak for 4 heve inntekten til fattige er 4 innfore en ordning med stotte til
spating rettet mot individer og familier med beskjedne inntekter/okonomiske res-
surser. Dette forslaget bygger pa erkjennelsen av at okonomiske utvikling avhenger
av sparing og investeringer, og personer som ikke sparer til utdanning, bolig eller
andre produktive formal har svekkede framtidsmuligheter.

Etter vare oppfatning er myndighetenes ansvar 1 hovedsak begrenset til 4 sikre folk oko-
nomisk, enten gjennom a legge til rette for arbeidsdeltakelse eller ved inntektsoverfo-
ringer. For noen grupper er det imidlertid behov for sxrskilte tiltak for 4 sikre deres so-
siale inklusjon, og vi tenker i forste rekke pa barn som vokser opp 1 fattige familier
og/eller familier med andre sosiale problemer.

12) Vir kunnskap om barns faktiske inklusjon i samfunnet er begrenset, og vi vil foresld
at dette utredes slik at vi far storre kunnskap om karakteren til og omfanget av prob-
lemene.

13) Skolen bor reelt sett vare gratis og uten egenandeler.

14) Ordning med gratis kjernetid i barnehage bor utvides til 4 gjelde flere aldersgrupper
og flere omrader enn det forsoket som i dag pagir i Gamle Oslo. I tillegg bor det
vurderes tilsvarende ordning for SFO, samt innfore inntektsavhengig tilbakebetaling
her.

15) For barn med spriakproblemer som pa sikt kan hindre deres inklusjon i samfunnet
bor det iverksettes tiltak 1 form av skoleforberedende aktiviteter eller leksehjelp, etter
modell av amerikanske head-start programmer. Dette kan ogsa vurderes 1 forhold til
barn med andre former for serskilte problemer.

16) For a sikre barn innpass i fritidsaktiviteter bor det ytes tilskudd til medlemsavgifter,
utstyr, deltakelse pa reiser mv. Dette kan enten skje 1 form av tilskudd til organisa-
sjonene som tilbyr barn og unge ulike fritidsaktiviteter, eller det ma dpnes for at
okonomisk vanskeligstilte familier kan soke om bidrag.

17) Vi har 1 hovedsak avgrenset det offentliges ansvar til 4 omfatte arbeidsmarkedstiltak
og inntektsikring for personer som ikke kan komme i ordinart arbeid. Vi vil som et
siste punkt foresla at det offentlige ogsa tar et ansvar for a tilrettelegge for menings-
fylte aktiviteter for voksne som ikke kommer inn i arbeidslivet.

Den sterke vekten pa full yrkesdeltakelse, egalitaer lonnsstruktur og universelle ordninger

1 inntektsikringssystemet, er hovedarsakene til at fattigdommen er forholdsvis lav i Nor-
ge. De universelle ordningene bor fortsatt ligge i bunnene i den norske velferdspolitik-
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ken. Vi kommer imidlertid ikke bort fra at fattigdomsbekjempelse ogsa krever malrette-
de tiltak, som supplement til de universelle tiltakene. Vi foreslar derfor pa den ene siden
en styrking av universelle tiltak gjennom en omlegging av sosialhjelpen. Pa den andre
siden er det ogsd nodvendig med nye milrettede tiltak rettet mot de grupper som er
mest utsatt. Tiltakene md mote den akutte fattigdommen, og virke forebyggende pa sikt.
De aller viktigste tiltakene er de som kan gi den enkelte storre ressurser, ikke minst
gjennom utdanning og opplaring.
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Den norske fattigdommen:
Hvordan arter den seg, hvor lenge varer den
og hva kan vi gjgre med den?

Velferdsstatens oppgave er a bekjempe fattigdom og sosial ulikhet. | Norge har denne
oppgaven langt pa vei blitt Igst, men det finnes fattigdom ogsa her i landet. Den siste
tiden har oppmerksomheten omkring fattigdomsproblemet gkt. | dette notatet
diskuterer vi fattigdomsfenomenet, og gir et bilde av den norske fattigdommen. For det
forste illustrerer vi hvordan fattigdom kan identifiseres og males med utgangspunkt i
forskjellige definisjoner. For det andre ser vi neermere pa hvor lenge folk er fattige,
eksemplifisert ved sosialhjelpsmottak. For det tredje drgfter vi ulike forslag til tiltak som
kan bidra til & redusere fattigdommen, bade tiltak rettet mot a fa flere i arbeid, tiltak
rettet mot inntektssikring utenfor arbeidsmarkedet, og tiltak som kan bidra til a sikre
sosial inklusjon for seerlig utsatte grupper, herunder barn.
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