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Forord

Denne rapporten er et av sluttproduktene i prosjektet Det 21 &rhundrets velferds-
samfunn. Prosjektet er finansiert av Landsorganisasjonen i Norge og Det norske
Arbeiderparti i forbindelse med LOs hundredrsjubileum i 1999. Det er stor tematisk
og faglig bredde i prosjektet, det spenner over temaer innenfor gkonomi og ar-
beidsliv, hverdagslivet og det sivile samfunn, velferdsstatens tjenester, trygd og
fordeling. I en rekke publikasjoner diskuteres hvordan det norske samfunn har ut-
viklet seg de siste tidrene, og hvilke utfordringer og mulige veivalg vi stir overfor
pa terskelen til et nytt artusen.

Prosjektet inneholder bidrag fra forskere i Norge og fra utlandet. Det er stor
variasjon i rapportenes omfang og dybde. Noen er basert pd seminarinnlegg, mens
andre resultatet av lengre utredningsarbeid. En fortegnelse over alle publikasjone-
ne i prosjektet — til sammen 44 rapporter og hovedboka Mellom frihet og felles-
skap - finnes bakerst i rapporten.

Arbeidet pa Fafo har veert organisert i en prosjektgruppe med Ove Lange-
land som prosjektleder. Prosjektgruppen har ellers bestatt av Torkel Bjgrnskau,
Hilde Lorentzen, Axel West Pedersen, samt Jardar E. Flaa og senere Reid J. Stene. |
arbeidet med prosjektet har vi mottatt nyttige og konstruktive kommentarer fra
flere kollegaer pa Fafo og fra andre miljger. Jon S. Lahlum har pé en profesjonell
mate sgrget for at rapportene kommer ut i en presentabel form. Prosjektgruppen
takker oppdragsgiver som har gjort dette arbeidet mulig.

Oslo, april 1999
Ove Langeland
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Tone Flgtten er forsker ved Forskningsstiftelsen Fafo. Hennes sentrale forsknings-
felt er velferdsforskning. Hun har blant annet publisert Godt sikret? Kvinners
pkonomiske og sosiale sikkerhet. Fafo, 1991 og Som du sar skal du hgste. Om tje-
nestepensjoner i offentlig sektor. Fafo, 1996 (med Jon M. Hippe og Heidi Gautun)

En stor takk til Lars Fjell Hansson, Axel West Pedersen og Stein Ringen for inn-
siktsfulle og nyttige kommentarer til tidligere utkast av denne rapporten. Jeg gjor
for gvrig oppmerksom pé at jeg har dratt store veksler pd kunnskap opparbeidet
gjennom mitt doktorgradsarbeid, som er finansiert av NFR, i skrivingen av denne
rapporten.
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Kapittel 1 Innledning

Et av méalene for velferdsstaten, kanskje det viktigste, er & eliminere fattigdom. Sa
langt kan ingen velferdsstat sies & ha nadd dette malet. I alle land lider en viss
andel av befolkningen under fattigdom og dermed fraveer av viktige levekarsgo-
der. Til tross for at Norge er et rikt og sosialt velfungerende samfunn, er det ingen
grunn til 4 anta at vi slipper unna fattigdomsproblemene. Spgrsmaélet er imidlertid
hva slags inntekt og levekar en person skal ha for & kunne karakteriseres som fat-
tig her i landet. Dette er tema for denne rapporten.

Et stort problem i studiet av fattigdom, er selve fattigdomsbegrepets uklarhet.
Ikke bare ser folk ut til 4 legge forskjellig betydning i begrepet i ulike deler av ver-
den, men ogsa innenfor ett og samme samfunn. Fra diskusjoner her i landet vet vi
for eksempel at noen mener at fattigdomsbegrepet skal forbeholdes en situasjon
der mennesker lever i den dypeste ngd, uten tilgang til de ressurser som er strengt
nedvendige for fysisk overlevelse. Andre hevder at det & veere fattig ikke bare
henviser til stor materiell ned, men ogsa til mangel pa andre viktige levekarsgo-
der, som for eksempel sosial kontakt og alminnelige forbruksgoder.

Innenfor fattigdomsforskningen er en rekke definisjoner foreslatt og ulike stu-
dier benytter ulike definisjoner. Fattigdom kan ikke med sikkerhet males eller be-
stemmes pa et objektivt grunnlag. Hva som defineres som fattigdom vil alltid veere
et verdispgrsmal. Mange vil dessuten hevde at begrepet har bade en normativ og
en praktisk dimensjon. Den normative dimensjonen innebzerer at begrepet medfeo-
rer en handlingsforpliktelse. Fattigdom kan ikke aksepteres, og dersom en person
karakteriseres som fattig, har samfunnet eller medmennesker en forpliktelse til &
foreta seg noe for a bedre vedkommendes situasjon. Denne normative dimensjo-
nen knytter igjen an til begrepets praktiske dimensjon, nemlig den hensikt man
har med definisjonen. Som regel er hensikten a skille de som har nok til & «klare
seg», fra de som ikke har nok, og pa denne maten peke ut personer som har krav
pa en eller annen form for hjelp fra fellesskapet. Hvor genergs eller snever defini-
sjonen er, avhenger hva man vil legge i begrepet «klare seg». De mennesker som
ifolge definisjonen ikke klarer seg, har man imidlertid en moralsk forpliktelse til &
hjelpe.

Fattigdom er med andre ord pa langt neer et entydig begrep, og da blir spors-
malet hva man skal legge vekt pa i en studie av fattigdom i Norge. Fa personer
lever i en sé stor materiell negd at de star i fare for a sulte i hjel, eller at de ikke har
rad til a kle seg. Med et slikt velferdssystem som vi har, skal ikke dette veere mulig,
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den norske velferdsstaten har ordninger som skal demme opp for slike problemer.!
Et ganske annet spgrsmal er om personer som for eksempel lever pd overgangssto-
nad, sosial stenad eller minstepensjon har tilstrekkelig ressurser til & leve et liv
som star i et rimelig forhold til den levestandard gjennomsnittsnordmannen har.

Fattigdom har ikke veert noe sentralt tema i den offentlige debatt her i landet
de siste tjue, tretti drene. Det har veert stor oppmerksomhet om de som har det dér-
ligst i samfunnet, men man har snakket om levekarsproblemer, lavinntektsproble-
mer eller inntektsforskjeller framfor fattigdom. I et sentralt dokument som Vel-
ferdsmeldingen (St.meld. nr.35, 1994-95) blir for eksempel ikke begrepet fattig
brukt en eneste gang. Malet med de offentlige velferdsordninger er ikke & motvir-
ke fattigdom, men & «bidra til sosial utjevning og sikre gode levekér for hele be-
folkningen» (s.12). Hva som er arsaken til at fattigdomsbegrepet i sa liten grad har
blitt benyttet kan diskuteres. P4 den ene siden kan det kanskje veere lettere & bruke
mer ufarlige begrep som levekér og sosial utjamning, framfor fattigdomsbegrepet.
P4 den andre siden kan det hevdes at det & bidra til sosial utjevning og sikring av
gode levekar for hele befolkningen er en langt mer omfattende politisk milsetting
enn «bare» d redusere eller fjerne fattigdom. En av ideene bak den norske velferds-
staten har nettopp veert at om man lykkes med en omfattende inntektsutjevning,
fjerner man ogsa fattigdommen i samme prosess.

Sannsynligvis ligger det rent praktiske vurderinger bak den manglende bruken
av fattigdomsbegrepet: For det forste er det uklart hvordan begrepet skal defineres
eller fenomenet avgrenses, og hvordan skal man da bruke det. Dette kan for ek-
sempel veere en viktig arsak til at fattigdomsbegrepet ble unngatt i velferdsmel-
dinga. Tross alt er det ingen offentlig eller politisk enighet om hvilke tilstander
som skal karakteriseres som fattigdom, og da blir det nsermest umulig & benytte
begrepet i denne typen politisk dokument. For det andre blir trolig ikke fattigdom
ansett som noe stort problem her til lands. Om det finnes fattigdom oppfattes den
ikke som sd omfattende, eller alvorlig, at den krever spesiell oppmerksomhet. Der-
for bruker heller ikke myndighetene betegnelsen fattig om personer med store le-
vekarsproblemer.

P4 tross av problemene med fattigdomsbegrepet har fattigdom i gkende grad
blitt tematisert i den offentlig debatt pd 1990-tallet. I kjslvannet av jappetiden
med pafelgende pkonomisk nedgangstid har offentligheten blitt oppmerksom pa

' Man ma imidlertid ta heyde for at trygde- og sosialhjelpssystemet muligens ikke klarer & fange
opp alle, eller at ikke alle gnsker & bli fanget opp.
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at en god del mennesker, ogsd i Norge, har uverdig lave levekar i kortere eller len-
gre perioder av livet. Fattigdomsbegrepet brukes i avisspaltene og det lages fjern-
synsprogrammer om hvordan de fattige i velferdsstaten Norge lever. Men selv om
begrepet er i bruk, og selv om de fleste har en slags umiddelbar forstaelse av hva
begrepet innebaerer, er det som nevnt ikke sikkert at forstdelsen av begrepet er den
samme. Mange vil fremdeles mene at fattigdom ikke er en passende betegnelse pé
levekar i den norske befolkning. Andre bruker begrepet i sveert vid betydning og
karakteriserer for eksempel de fleste av landets minstepensjonister som fattige. Fra
myndighetenes side blir fattigdomsbegrepet unngitt, og det finnes ingen offisiell
definisjon av fattigdom.

Hovedformalet med denne rapporten er a sette fattigdomstemaet pa dagsorde-
nen og diskutere selve fattigdomsbegrepet - Hva er fattigdom? Gjennom en disku-
sjon av ulike tradisjoner innenfor fattigdomsforskningen og ulike definisjoner av
fattigdomsbegrepet, vil begrepets relevans for norske forhold bli dreftet. Jeg vil
argumentere for at fattigdomsbegrepet ikke ngdvendigvis er mindre aktuelt & bru-
ke i Norge enn i andre vestlige land. Dersom man skal danne seg et godt bilde av
fattigdom i et velstandssamfunn, er det imidlertid ngdvendig & problematisere fat-
tigdomsdefinisjonen. Man mé se nsermere pd forholdet mellom «inntektsfattig-
dom» og «levekarsfattigdom», samt diskutere det normative grunnlag for en fattig-
domsdefinisjon for norske forhold. Fattigdomsbegrepet blir dreftet i kapittel to og
fem.

Rapportens andre maélsetting er & gi et utfyllende bilde av den norske fattig-
dommen. Er det fattigdom i Norge? Svaret pa dette sparsmaélet vil variere alt etter
hvilken fattigdomsdefinisjon som legges til grunn. Ved & oppsummere den eksiste-
rende forskningen om norsk fattigdom og gjennomfere noen nye analyser, vil jeg
forsgke 4 gi svar pd spersméil som: Hvor mange fattige er det i Norge? Har det blitt
flere eller feerre fattige de siste tidrene? Hvor alvorlig er den norske fattigdom-
men? Hvem har sterst risiko for & bli fattige? Hva slags materielle levekar har de
fattige her i landet?

For det tredje vil sgkelyset bli rettet mot en gruppe som er spesielt sdrbare for
knapphet pa gkonomiske ressurser, nemlig barna. Forskning har vist en gkning i
andel smabarnsfamilier som havner i lavinntektsgruppen. Fattigdom i smibarns-
familier rammer barna sa vel som de voksne, og anses av denne grunn som et szer-
lig problem. Ifall man mener at folk i utgangspunktet skal ha de samme mulighe-
ter, blir fattigdom blant barn szerlig problematisk. Barn har ingen mulighet til selv
& pavirke sin situasjon. Forskning har vist at det 4 vokse opp i fattigdom kan ha
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store negative effekter pd barns utvikling, og at barn som vokser opp i fattigdom
har en gkt sannsynlighet for & forbli fattige. Blant annet av disse arsaker anses
barnefattigdom som spesielt alvorlig og det er viktig 4 avklare situasjonen i Norge.
Har vi barnefattigdom? Hvor omfattende er den i tilfelle? Hvilke barn ser ut til &
veere spesielt utsatt og hva slags levekar har de inntektsfattige smabarnsfamilie-
ne? I gjennomgangen bade av generell fattigdom og barnefattigdom vil det bli
lagt stor vekt pd & illustrere hvilken betydning valg av ekvivalensskala har for det
bildet vi far av fattigdommen her i landet.

Avslutningsvis vil jeg ta opp igjen diskusjonene omkring selve fattigdomsbe-
grepet, og sporre hva dette begrepet gir oss som for eksempel et begrep om ulikhet
ikke gir. Jeg vil ogsd kommentere sammenhengen mellom fattigdom og velferds-
politikk. Endelig vil jeg drefte fordeler og ulemper ved a ha en offisiell fattigdoms-
grense eller en lgpende fattigdomsregistrering, samt foresla et konkret opplegg for
en slik registrering.

1.1 Data

Analysene i rapporten er basert pa data fra levekarsundersgkelsene fra drene 1980
til 1995. Data i anonymisert form er stilt til disposisjon gjennom Norsk Samfunns-
vitenskapelig datatjeneste (NSD). Innsamling og tilrettelegging av data ble opprin-
nelig utfert at Statistisk sentralbyrd. Hverken Statistisk sentralbyré eller NSD er
ansvarlige for analysene av dataene eller de tolkninger som er gjort her. Disse da-
taene er valgt fordi det er det eneste datasett som gjor det mulig & kombinere di-
rekte og indirekte indikatorer pd fattigdom. For naermere informasjon om disse
undersgkelsene, sparreskjemaer med videre, henvises til dokumentasjonsrapporten
Levekarsundersokelser 1980/1983/1987/1991/1995. Dokumentasjon og frekvens-
oversikter (Rommetveit 1997).

Kapittel 2 Hva er fattigdom?

De fleste har en intuitiv forstaelse av hva fattigdom er, men vi meter store proble-
mer nar denne forstaelsen skal operasjonaliseres slik at fattigdommen kan regis-
treres eller males. Da blir det tydelig at fattigdom har ulik betydning for ulike
mennesker, at begrepet forstas ulikt i ulike samfunn og at betydningen av begrepet
endres over tid. Uklarheten omkring selve definisjonen av fattigdomsbegrepet har
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dannet grunnlag for en omfattende forskningslitteratur der forméalet har vert &
finne en operasjonaliserbar definisjon, slik at fattigdommen lettere kan studeres
og analyseres. En rekke ulike definisjoner har blitt benyttet i empiriske studier, og
det har vist seg at bade omfanget og graden av fattigdom, samt sammensetningen
av fattigdomsgruppen varierer avhengig av hvilke fattigdomsbegrep som ligger til
grunn for undersgkelsene. Dette kan vare utfordrende og interessant for dem som
jobber med fattigdomsforskning, men for politikere som skal utforme politikk for &
redusere fattigdommen, kan uklarheten omkring definisjonen av problemet veere
bide frustrerende, forvirrende og i verste fall handlingslammende. Hvordan kan
man utvikle og iverksette en legitim og effektiv politikk mot fattigdom nar det er
sd uklart hva fattigdom er, hvor fattigdomsgrensa skal plasseres, hvor mange som
er fattige og hvilke grupper som er szerlig utsatt?

Problemene med & definere fattigdom er utgangspunkt for den felgende gjen-
nomgangen av hovedtrekkene i norsk og internasjonal fattigdomsforskning fram
til 1990-tallet. Formélet er & gi et inntrykk av de kontroverser som har preget fat-
tigdomsforskningen, og hvordan synet pd hva fattigdom er varierer. For det er
selvfplgelig ikke et saernorsk fenomen at fattigdomsbegrepet gis mange innhold.
Selv om den norske fattigdomsforskningen er av begrenset omfang, kan det vaere
nyttig 4 se hvordan den norske forskningen plasserer seg i forhold til den interna-
sjonale. De viktigste norske bidragene vil derfor bli kommentert.

Det er dessuten grunn til & dvele litt ved nettopp det faktum at det ble gjen-
nomfert forholdsvis lite norsk fattigdomsforskning pa 1970- og 80-tallet og sparre
hvorfor fattigdomsproblematikken ikke har hatt en mer framtredende plass. Av-
slutningsvis i dette kapitlet diskuteres mulige forklaringer pa at studier av fattig-
dom ikke har blitt prioritert like hgyt innenfor norsk samfunnsforskning som i
mange andre land.

2.1 Tradisjoner innenfor fattigdomsforskningen

I fattigdomsforskningen har det store temaet veert & bestemme hva fattigdom er,
det vil si & definere et fattigdomsbegrep. Innenfor den kvantitative tradisjonen har
man i tillegg forsekt & méale hvor stort omfang problemet har, gitt en definert fat-
tigdomsgrense. Man trenger med andre ord en operasjonaliserbar definisjon og en
malemetode. Denne sgken etter en fattigdomsdefinisjon og en malemetode har
dannet grunnlag for flere store kontroverser. Det mest prinsipielle sparsmalet er
hvorvidt fattigdom skal betraktes som et absolutt eller et relativt fenomen. To
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andre viktige sporsmal, av mer metodisk karakter, er om fattigdom skal males ved
hjelp av direkte eller indirekte indikatorer, og om objektive eller subjektive fattig-
domsmidl skal danne grunnlaget for hvordan fattigdommen beregnes.

Diskusjonen om hvilke fattigdomsdefinisjoner og malemetoder som gir det
beste bildet av fattigdom har pagatt i artier. Nye bidrag har blitt presentert som
overlegne tidligere bidrag, og bidragsyterne har hevdet & bringe nye perspektiver
til studiet av fattigdom. Samtidig har forskning vist at bade fattigdomsomfanget
og hvilke grupper som havner under fattigdomsgrensa varierer alt etter hvilket
fattigdomsmal man bruker (se for eksempel Halleréd 1991, Callan, Nolan og Whe-
lan 1993, Kangas og Ritakallio 1995). Inkonsistensen mellom fattigdomsmaélene
kompliserer som nevnt bildet for politikere som skal utforme tiltak for de fattige.
Det er derfor viktig & ha klart for seg styrker og svakheter ved de ulike tilnaer-
mingene, og mulige forklaringer p& at fattigdomsbildet er sa falsomt for hvilke
fattigdomsdefinisjoner som benyttes.

I gjennomgangen av tidligere fattigdomsforskning, kan det veere nyttig a ta
utgangspunkt i om forskningen har fokusert pd en absolutt forstdelse av fattig-
dom, eller om fattigdom har blitt sett som et relativt fenomen. Vi kan la tabell 2.1
organisere gjennomgangen av tilnseermingene innenfor denne forskningen.

Tabell 2.1 Kriterier for a definere en tilstand som fattigdom og metoder for a male
fattigdom gitt disse kriteriene

Absolutt forstaelse Relativ forstaelse
Indirekte fattigdomsmal Laveste budsjett for Relativ inntektsgrense
overlevelse Konsensuell inntektsgrense

Politisk definert inntektsgrense

Direkte fattigdomsmal Laveste grense for Egendefinert fattigdom
levekarsdeprivasjon Relativ forbruksgrense
Politisk definert forbruksgrense
Deprivasjonsindeks basert pa
ekspertvurderinger
Deprivasjonsindeks basert pa
konsensuell metode

Kombinerte kriterier Lav inntekt kombinert med levekarsdeprivasjon
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2.2 Absolutte eller relative fattigdomsmal?

I diskusjoner om hvorvidt fattigdom skal forstis som et absolutt eller relativt
fenomen, blir gjerne Seebom Rowntrees forskning fra begynnelsen av dette ar-
hundret tatt til inntekt for den absolutte tradisjonen. I pionerstudien av arbeider-
familier i York i 1899, beregnet Rowntree et eksistensminimum, bestdende av nee-
ringsinntak, hus, kleer og varme, som igjen dannet grunnlag for beregning av fat-
tigdomsomfanget (Rowntree 1901). I tillegg til de fattige som hadde mindre a greie
seg med enn det definerte eksistensminimum, kunne intervjuerne observere perso-
ner/husholdninger som levde som fattige. Disse ble definert som sekundeerfattige,
fordi de hadde stgrre problemer med feil ressursforvaltning enn med ressursmangel

Rowntrees fattigdomsdefinisjon blir ofte karakterisert som en absolutt defini-
sjon fordi den tar utgangspunkt i et fysiologisk eksistensminimum. For at en defi-
nisjon skal kunne sies & veere absolutt, m& den imidlertid forutsette at det nedven-
dige forbruk gjenspeiler absolutte behov som ikke kan relateres til en spesiell his-
torisk tid eller til et bestemt samfunn, dessuten ma det vaere en streng avgrensning
til det som er ngdvendig for & overleve fysisk. Det kan stilles spersmalstegn ved
om det i hele tatt er mulig 4 sette en slik absolutt grense. Vil ikke sosiale og kultu-
relle verdier alltid pavirke fattigdomsdefinisjonen? Folks behov for klzer, hus, var-
me, osv vil for eksempel variere etter hvor man bor, og i prinsippet vil til og med
sult veere et relativt fenomen. I ettertid har da ogsa flere pipekt at Rowntree selv
neppe mente at fattigdom kunne defineres utelukkende utfra absolutte kriterier, og
at han trolig heller ikke mente at det bare var de primeerfattige som burde define-
res som fattige (Veit-Wilson 1986, Ringen 1987). For eksempel beregner ikke
Rowntree et kaloriinntak som er nedvendig for «physical existence», men for
«physical efficiency».

Til tross for nyansene i Rowntrees fattigdomsdefinisjon, er det viktig & veere
klar over at han har blitt hyppig kritisert av senere fattigdomsforskere for sitt
strenge fattigdomskriterium. Hans forskning ble tatt til inntekt for at det var mulig
a sette en bestemt grense for fattigdom, og at denne grensa kunne fungere som en
politisk anvendelig budsjettstandard. Rowntree ble blant annet brukt som radgiver
i forbindelse med utarbeidelsen av stgnadssatser i den sdkalte Beveridge-rapporten
som ble toneangivende i utviklingen av den britiske sosialpolitikken etter andre
verdenskrig.

Tanken om at det finnes en fattigdomsgrense som kan defineres med utgangs-
punkt i et snevert sett behov, lever i beste velgdende i flere land ogsa i dag, og
benyttes bade i sosialpolitikk og forskning. Blant annet er den amerikanske
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fattigdomsgrensa basert pa kostnadene for en «food-basket» (Orshansky 1965,
1969). Det ma imidlertid bemerkes at Orshansky heller ikke hadde ambisjoner om
& etablere en absolutt fattigdomsgrense. Hun understreker tvert i mot at definisjo-
nen av fattigdom er og blir et sporsmal om holdninger og verdivalg (Orshansky
1969:37).

Relativ fattigdom
I dag er det en utbredt, om enn ikke allmenn, oppfatning at fattigdom ma forstés
som et relativt fenomen. Peter Townsend regnes som en sentral malbzerer for den
relative fattigdomsdefinisjonen. Hans store arbeid «Poverty in the United King-
dom» (Townsend 1979) er blant annet basert pa en kritikk av Rowntrees fattig-
domsmal. Townsend argumenterte for at fattigdom ikke utelukkende kan knyttes
til det & ha knapphet pa ressurser som er ngdvendige for & overleve fysisk. Man
maé ogsd ha tilstrekkelig ressurser til & kunne overleve sosialt. I og med at fattig-
dom skal forstds som et sosialt fenomen, er det ikke et historisk uavhengig - eller
absolutt - fenomen, det mi ses i sammenheng med det samfunn man studerer.
Townsend sa pa fattigdom som deprivasjon og benyttet ikke standardbudsjett-
metoden for & definere en fattigdomsgrense. Han tok utgangspunkt i et sosialt be-
stemt behovsbegrep, og knyttet fattigdomsdefinisjonen til begrep som livsform,
norm og gjennomsnitt. De personer eller familier som er utelukket fra det laveste
akseptable niva for sosialt liv i samfunnet er 4 anse som fattige.

«Individuals, families and groups in the population can said to be in pover-
ty when they lack the resources to obtain the type of diet, participate in the
activities and have the living conditions and amenities which are customa-
ry, or are at least widely encouraged or approved, in the societies to which
they belong.» (Townsend 1979:31)

Ved hjelp av en indeks for utarming basert pa 12 forskjellige indikatorer,? kan sa
andelen fattige beregnes. A beregne fattigdom pa bakgrunn av en slik indeks kal-
les gjerne for relativ deprivasjon-metode. Man forsgker & méle hvilke goder som
er ngdvendige for at folk skal kunne delta i det sosiale liv i det samfunn de lever.
De som mangler et bestemt antall goder defineres som fattige. Hvilke goder som

2 Eksempler pa indikatorer som Townsend inkluderte er: «om man har hatt en ukes ferie borte fra
hjemmet det siste aret», «om man arrangerer fodselsdagsselskap for sine barn», «om husholdningen
har kjoleskap», «om man har unnveert et varmt maltid en eller flere dager de siste 14 dagene»
(Townsend 1979:250).
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inkluderes i indeksen, samt hvor mange goder man ma& mangle for 4 bli definert
som fattig, varierer fra studie til studie.

Townsend benyttet seg ikke av den relative deprivasjonsindeksen for 4 beregne
antall fattige, men tok utgangspunkt i en inntektsterskel og dermed relativ inn-
tekt-metode. Denne metoden er den desidert mest brukte i moderne fattigdoms-
forskning. Tanken er at man kan sette en nedre grense for hvor stor inntekt som
skal til for & kunne opprettholde en akseptabel levestandard i et samfunn. Personer
som har lavere inntekt enn dette regnes som fattige fordi det er usannsynlig at de
med denne lave inntekten kan ha en slik akseptabel levestandard. Fattigdoms-
grensa kan enten settes til en gitt andel av gjennomsnitt- eller medianinntekten i
samfunnet, for eksempel regnes ofte de som har inntekt lavere enn 50 prosent av
medianinntekten som fattige. Alternativt kan grensa settes ved den (eller de)
laveste decil(er) i inntektsfordelingen, eller ved den laveste ytelsen det offentlige
tilbyr personer som ikke kan forsgrge seg selv, for eksempel pd nivd med en min-
stepensjon eller en sosial stgnad.

P4 samme mate som man kan definere en inntektsgrense man mé holde seg
over for ikke & veere fattig, kan man definere en forbruksgrense som fattigdoms-
grense. Ved & samle forbruksopplysninger fra husholdninger i et samfunn, kan
man definere en fattigdomsgrense pa en gitt prosent av gjennomsnittlig forbruk.
Eventuelt kan myndighetene sette en grense for hvor lavt forbruk man kan ha
uten 4 ha uakseptabelt lav levestandard. De som har lavere forbruk enn dette, eller
sd lav inntekt at det ikke er mulig med et slikt minimumsforbruk, vil bli definert
som fattige.

Kritikk av den relative tilnaermingen
Mens Townsends forskning dannet grunnlag for en stor mengde fattigdomsstudier
fra begynnelsen av 1980-tallet, bemerket enkelte seg med en kritikk av et totalt
relativt fattigdomsbegrep.> Amartya Sen (1979, 1983) og Stein Ringen (1985,
1987) stilte seg begge tvilende til hvor fruktbart det er & definere fattigdom pa
denne maten, og de siste drene har flere sluttet seg til kritikken av denne typen
fattigdomsmal (se for eksempel Halleréd 1995, Nolan and Whelan 1996).

Det forste ankepunktet mot relative fattigdomsmal er at det i prinsippet ikke er
noen motsetning mellom et absolutt fattigdomsbegrep, av den typen Rowntree be-
nyttet, og et relativt fattigdomsbegrep av Townsends type. Ingen forsker har noen

3 Jeg vil senere komme tilbake til kritiske momenter til bruk av deprivasjonsindekser.
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gang fremmet ideen om et absolutt fattigdomsbegrep uavhengig av tid, sted og
pkonomisk situasjon (Sen 1983:155, Ringen 1987:124). I Rowntrees studie inngikk
for eksempel «mulighet til & drikke te» som en nedvendighet, et kriterium som
hverken kan sies & veere relatert til fysisk overlevelse, eller & veere uavhengig av
tid og sted. Den amerikanske fattigdomsgrensa, som ogsé ofte blir betegnet som en
absolutt fattigdomsgrense, er ogsa i en viss forstand relativ. Kaloriberegningene
tar for eksempel utgangspunkt i amerikanske matvaner (Ringen 1987).

For det andre stdr man i fare for & begd to empiriske feiltolkninger hvis man
benytter en relativ fattigdomsdefinisjon. P4 den ene siden vil det alltid vaere noen
som har det verre enn andre i et samfunn, og pd den maten fir man aldri fjernet
fattigdom. I prinsippet er det mulig a tenke seg at det ikke er noen som tjener min-
dre enn 50 prosent av medianinntekt, men hvis man ser pa leveforhold generelt,
vil alltid noen ha det darligere enn andre. Nar fattigdom defineres som en prosent
av inntektsfordelingens sentraltendens, blir fattigdomsomfanget knyttet til inn-
tektsfordelingen i samfunnet, ikke til inntektsnivdet. Konsekvensen av dette er at
selv om inntektsnivéet er dobbelt sd hgyt i et samfunn som i et annet, vil fattig-
domsomfanget vaere det samme dersom inntektsfordelingen er lik.

P4 den andre siden medforer en slik relativ definisjon av fattigdom at det kan
veere vanskelig, eller umulig, & se at fattigdommen i et samfunn gker for eksempel
ved en gkonomisk nedgangstid, rett og slett fordi det relative nivaet synker og
dermed star det relative bildet pa samme sted (Sen 1983).

Hvordan begrunne en fattigdomsdefinisjon?

Avslutningsvis i denne rapporten skal jeg diskutere hvor hensiktsmessig det er &
holde fast ved et begrep om fattigdom. Det er imidlertid allerede her pd sin plass
med en kort drefting av hvordan en fattigdomsdefinisjon kan begrunnes. Proble-
mene med det relative fattigdomsbegrepet illustrerer nemlig kjernen i problemet
med fattigdomsdefinisjonen. Spgrsmalet er hva slags fenomen man er ute etter
registrere. Hvis formadlet er & finne de som er darligst stilt i et samfunn, vil et rela-
tivt fattigdomsmal fungere godt, men da vil et begrep om ulikhet vaere like nyttig
som et begrep om fattigdom. Hvis man derimot mener at fattigdom er et fenomen
som innebeerer noe mer enn gkonomisk ulikhet, eller at fattigdommen har en
absolutt kjerne, vil ikke en fattigdomsdefinisjon av typen «de som har lavere inn-
tekt enn 50 prosent av medianinntekten» vere et fullgodt mal. I den grad fattig-
dom skal betraktes som et fenomen man har en moralsk forpliktelse til & gjare noe
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med, md ogsd definisjonen gjenspeile en argumentasjon for en slik handlingsfor-
pliktelse. Begrunnelsen for en bestemt sosial ordning mé veere akseptabel sett fra
andres synsvinkel (Sen 1992:17). Det ma altsa ikke veere lett for folk & avvise at
det fenomenet som defineres som fattigdom faktisk er et fenomen som krever
handling fra medmennesker eller fra det offentlige. Tar man utgangspunkt i en
fattigdomsdefinisjon der de som har inntekt lavere enn 50 prosent av medianinn-
tekten i et samfunn defineres som fattige, kan det bli vanskelig & fi allmenn opp-
slutning om at de fattige har moralske krav pa seerskilte tiltak. I samfunn med
heyt velstandsnivi vil for eksempel mange mene at personer med inntekter under
en slik fattigdomsgrense har en helt akseptabel levestandard. Likeledes vil mange
peke pa at selv om noen har inntekter under et slikt niva, har de andre goder (som
formue og tilgang til offentlige tjenester), slik at de ikke har legitim rett til seerskilt
oppmerksomhet fra fellesskapet. Det er imidlertid verdt & merke seg at det i slike
tilfeller kanskje ikke er fattigdomsgrensa, men det operative inntektsbegrepet som
skaper problemer. Ofte klarer man rett og slett ikke & inkludere alle relevante ele-
menter i inntektsbegrepet.

I en stor del av de internasjonale sammenlikninger av fattigdom, har en relativ
fattigdomsgrense blitt benyttet. Dette er for eksempel tilfelle for mange av EUs,
FNs og Verdensbankens publikasjoner.* Fordelen ved 4 bruke en slik grense er
apenbar. For det forste er inntektsdata, om ikke lett tilgjengelig, sa iallfall lettere
tilgjengelig enn forbruksdata eller levekarsdata. For det andre er inntekt lavere
enn 50 prosent av median eller gjennomsnitt et lett forstaelig begrep og for det
tredje ender man opp med storrelser det er forholdsvis enkelt & sammenlikne. Pro-
blemet er imidlertid at man star i fare for & sammenlikne likt og ulikt. Nar FNs
Human Development Report for eksempel rapportere at 7 prosent av befolkningen
er fattig i Norge, mens 75 prosent av befolkningen er fattig i Sierra Leone (FN
1998), kan vi veere ganske sikker pa at det ikke bare er langt storre andel fattige i
Sierra Leone enn i Norge, men ogsd at de fattige i Sierra Leone jevnt over har
langt darligere levekédr enn de fattige i Norge.®

1 flere sammenhenger blir ogsa mer absolutte fattigdomsdefinisjoner rapportert, som eksempel for
Human Development Reports rapportering av andel med inntekt lavere enn $1 per dag (omregnet i
kjopekraftspariteter) (FN 1998).

®> Fattigdomsdefinisjonen er ikke helt identisk for Norge og Sierra Leone. For Norges vedkommende
benyttes EU-standard, for Sierra Leones vedkommende en nasjonal standard.
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Ny FN-definisjon av fattigdom

For 4 finne en fattigdomsdefinisjon som tar hgyde for relative forskjeller mellom
land, har 117 land undertegnet en FN deklarasjon der malsettingen er & «utrydde
“absolutt” og redusere “total” fattigdom» (FN 1995). En slik todeling av fattig-
domsdefinisjonen kan muligens gjore fattigdomssammenlikningen mer relevant. I
folge denne FN-definisjonen er absolutt fattigdom definert som:

«a condition characterised by severe deprivation of basic human needs,
including food, safe drinking water, sanitation facilities, health, shelter,
education and information. It depends not only on income but also on ac-
cess to services» (FN 1995:57).

«Total» fattigdom blir pé sin side definert til & inkludere

«lack of income and productive resources to ensure sustainable livelihoods;
hunger and malnutrition; ill health; limited access to education and other
basic services; increased morbidity and mortality from illness; homeless-
ness and inadequate housing; unsafe environments and social discriminati-
on and exclusion. It is also characterised by lack of participation in decisi-
on-making and in civil, social and cultural life. It occurs in all countries: as
mass poverty in many developing countries, pockets of poverty amid
wealth in developed countries, loss of livelihoods as a result of economic
recession, sudden poverty as a result of disaster or conflict, the poverty of
low-wage workers, and the utter destitution of people who falls outside fa-
mily support systems, social institutions and safety nets» (FN 1995:57).

Selv om det kan reises kritikk mot begge disse fattigdomsdefinisjonene,® er det en
styrke at de tar utgangspunkt i at fattigdom ikke utelukkende kan ses som et rela-
tivt fenomen. Det finnes en form for absolutt fattigdom som innebeerer fraveer av
helt bestemte primaergoder (her definert som mat, drikkevann, tilfredsstillende sa-
niteerforhold, helse, husveer, utdanning og informasjon). Samtidig blir fattigdom-
mens relative aspekt framhevet, i det en rekke andre goder anses som viktige for
ikke & veere fattig i en bredere forstand.

I jakten pa en allment akseptabel fattigdomsdefinisjon, er det en utfordring &
finne det utvalg primeergoder hvis fraveer rettferdiggjor offentlig inngripen eller
tiltak. Det kan argumenteres for at det kan finnes goder som alle i en befolkning

¢ Er det for eksempel de riktige indikatorene som er inkludert, er indikatorene operasjonaliserbare?
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ideelt sett skal ha tilgang til, goder man kan enes om verdien av uavhengig av
livssyn, men s& langt har ingen klart & formulere en fattigdomsdefinisjon som er
universell. Som jeg skal komme tilbake til er det heller ikke sikkert at en slik uni-
versell definisjon er det man ber strebe etter. Det er ikke sikkert vi trenger samme
fattigdomsdefinisjon i Norge som i Sierra Leone. Kravet er heller en klarhet med
hensyn til hva slags fenomen man har malt ndr man oppgir fattigdomstall for for-
skjellige land eller i forskjellige grupper av befolkningen. Vi mé vite om det snak-
kes om folk som relativt sett kommer darligere ut enn et gjennomsnitt, eller om
det er folk som lider under et absolutt fraveer av sentrale levekirsgoder.

Relativ fattigdom med en absolutt dimensjon

Om man enes om at fattigdom er et fenomen som bade har et absolutt og et rela-
tivt element, er problemet & operasjonalisere denne erkjennelsen. Hvordan skal
man ga fram for & male fattigdom med utgangspunkt i en slik forstdelse? Amartya
Sen er som nevnt en av de fattigdomsforskere som har argumentert sterkest for &
benytte et fattigdomsbegrep som inkluderer tanken om at fattigdom ikke er et full-
stendig relativt fenomen (Sen 1983). Fattigdom er ikke absolutt i den forstand at
folks behov er de samme over tid. Den absolutte tradisjonen, sa vel som den relati-
ve, kan (eller ber) ta inn over seg at behov kan endre seg. Det absolutte element i
fattigdommen har snarere 4 gjore med det som Sen kaller «capabilities», som kan
oversettes med «evne til & nyttiggjore seg sine ressurser». For & vurdere om noen er
fattige ma man se deres relative mangel pa inntekt, levekarsgoder eller ressurser i
sammenheng med deres absolutte mangel pa evne til 4 nyttiggjore seg sine ressur-
ser (Sen 1983:154). Fattigdommen er relativ i den forstand at det er variasjon mel-
lom samfunn og generasjoner nar det gjelder hvilke ressurser som trengs for & ha
evne til deltakelse i samfunnet. Nar det gjelder evnen til & dra nytte av sine ressur-
ser, ma imidlertid visse absolutte minimumsstandarder oppfylles dersom man ikke
skal veere utelukket fra samfunnet. Fattigdom oppstér dermed nar de relative res-
surser ikke er store nok til at man nir det minimumsniva av evner som forutsetter
deltakelse i samfunnets standardaktiviteter.

Som et eksempel kan vi tenke oss et samfunn der sosial omgang er sveert vik-
tig. Samfunnets normer tilsier at man jevnlig skal invitere hverandre pé besgk, og
at det skal serveres mat nar man far besgk. En person som ikke har rad til & servere
sine gjester mat, vil mangle muligheten til deltakelse i dette samfunnet. I dette til-
fellet star vi overfor en person som har relativt sett mindre inntekt enn andre i
samme samfunn, og som samtidig absolutt sett er utelukket fra muligheten til &
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delta i samfunnet pd en forventet mate. Kombinasjonen av den relative mangel pa
inntekt og den absolutte mangel pa «capabilities», gjor at denne personen kan de-
fineres som fattig.

Selv om vi kan skille mellom relativ mangel pa gitte ressurser og en absolutt
mangel pa evnen til 4 nyttiggjere seg sine ressurser, stir vi fremdeles overfor pro-
blemet med & definere nar fattigdom inntreffer. Det kan for savidt veere lett & folge
Sen hvis man tenker seg et samfunn der den gjennomsnittlige levestandarden er
sveert lav. I et slikt samfunn kan ikke sultende personer karakteriseres som ikkefat-
tige, selv om de har mer gkonomiske ressurser enn gjennomsnittet i samfunnet.
Det er vanskeligere & tenke seg hvor grensa for fattigdom skal gi i et svaert velsta-
ende samfunn. Sen har selv et eksempel der han sier at en person som bor i et
samfunn der alle kan kjope to Cadillacer hver dag ikke er fattig selv om vedkom-
mende bare har rad til 4 kjope en Cadillac daglig, uansett om denne begrensede
mulighet vel kan vare forbundet med skam. Spersmalet er imidlertid fremdeles
hvor grensa for fattigdom skal g& og hvilke behov det er rimelig at alle skal ha
tilfredsstilt, et spersmal man ikke finner noe entydig svar pa i fattigdoms-
litteraturen.

2.3 Direkte eller indirekte fattigdomsindikatorer

I tillegg til den omfattende diskusjonen om fattigdom skal betraktes som et abso-
lutt eller relativt fenomen, har fattigdomsforskere vaert opptatt av det noe mer
praktiske sporsmalet om direkte eller indirekte indikatorer skal benyttes i studiet
av fattigdom. Nar man skal kartlegge fattigdomsomfanget i et samfunn, er man
interessert i & finne ut hvor mange personer eller husholdninger som har et leve-
sett som kan karakteriseres som fattig i folge en gitt definisjon. @nsker man & be-
nytte seg av direkte indikatorer, ma man gjennomfgre studier der de faktiske leve-
kar blir grundig studert. Alternativt kan man studere fordeling av indirekte indi-
katorer som inntekt eller formue. I slike tilfeller er tanken at mengden gkonomiske
ressurser er et uttrykk for hva slags levekar en person har mulighet til & skaffe seg.

Indirekte indikatorer

Hovedvekten av dagens fattigdomsstudier er basert pa indirekte fattigdomsmal.
Avhengig av hvor mye gkonomiske ressurser en person eller husholdning har til
radighet, plasseres personen eller husholdningen over eller under en gitt fattig-
domsgrense. Bide innenfor en absolutt og en relativ tradisjon er det for eksempel
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vanlig 4 bruke inntektsgrenser for & skille fattige fra ikkefattige. Om inntektsgren-
sa er beregnet ved & se pa hva slags kaloriinntak som er ngdvendig for & overleve,
eller hva som er halvparten av medianinntekten i et gitt samfunn, er irrelevant i
denne sammenheng. Det er uansett et indirekte fattigdomsmal.

Fordelene ved bruk av indirekte indikatorer, som for eksempel inntekt, har al-
lerede blitt nevnt. Det er forholdsvis lett & fa tak i inntektsdata, folk flest har en
oppfatning av hva som er lite og mye inntekt, det er mulig & sammenlikne inn-
tektsfordelinger bade i en og samme befolkning over tid og mellom land.

Bruk av inntekt eller liknende mal som fattigdomsindikator har imidlertid ogsa
flere problematiske sider. Uansett om man benytter standardbudsjettmetoden eller
den relative inntektsmetoden mgter man for det forste problemet med & finne et
adekvat mél pa gkonomiske ressurser. Disponibel inntekt” er hyppig brukt, men
mange har stilt seg tvilende til om dette malet er godt nok (se for eksempel Ringen
1988, Andersen m.fl. 1995 for diskusjon av inntektsmaél):

e Begrepet om disponibel inntekt tar ikke opp i seg uformell gkonomi (byttehan-
del, svart gkonomi), og man finner heller ikke ut om personer/husholdninger
for eksempel har 1dnt penger eller solgt eiendeler for & opprettholde en gitt
levestandard.

e Inntektshegrepet forteller ikke hvilke andre goder eller ressurser en person eller
en husholdning har tilgang til. Et viktig element her er omfanget av og tilgan-
gen til offentlige, kostnadsfrie velferdstjenester. Tilbudet av slike tjenester vil
selvsagt bidra til & redusere inntektens betydning for levekarene.

e Man tar ikke hgyde for de fordeler det medferer om en person i husholdningen
er hjemmevarende, noe som gir mer tid til innkjop og egenproduksjon, eller
det godet egen fritid er (Piachaud 1987, Becker 1992, Bojer 1996).

e Man vurderer ikke eventuell fordel av & bo i egen bolig.

e Inntekt er dessuten en ungyaktig indikator pa skonomiske ressurser blant an-
net fordi forskjellige mennesker ikke kan forventes a f& det samme ut av sam-
me inntekt, fordi markedet ikke er det samme for alle, og fordi det er vanskelig
a skaffe reliable inntektsdata nar man fokuserer pa disponibel inntekt (Ringen
1987, 1988).

7 Disponibel inntekt er gjerne definert som: Inntekt etter skatt, minus kapitalutgifter (gjeldsrenter)
(Aaberge m.fl. 1996:112).
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For det andre er det problematisk & fastsette en fattigdomsgrense. Ved bruk av
standardbudsjettmetoden bestar problemet i & avgjere hvor mange kalorier som er
nedvendig for & unngé sult, samt hvor mange goder i tillegg som skal inngé i bud-
sjettet. For den relative inntektsmetodens vedkommende er problemet pa hvilket
nivd man skal sette fattigdomsgrensa. I de senere ar har det veert mest vanlig &
definere fattigdom som en andel av median- eller gjennomsnittsinntekten i et
samfunn, men uansett hvor eller hvordan grensa settes, kommer man ikke unna
det tilfeldige, eller vilkarlige aspektet i grensefastsettelsen. Derfor har da ogsa
bade bruken av standardbudsjett og relativ inntektsmetode for det tredje blitt kri-
tisert for at det er eksperter eller fagfolk som definerer hva som er et ngdvendig
forbruk eller en ngdvendig levestandard for folk. Det sier seg selv at det neppe er
allmenn enighet i en befolkning om hva som er ngdvendig. Dette problemet kan
delvis lgses ved at man tar utgangspunkt i det faktiske forbruket til befolkningen
og definerer standardene ut fra for eksempel gjennomsnittsforbruket. Men likevel
stdr man overfor problemet med at det er fagfolk som bestemmer nar et avvik fra
gjennomsnittet (eller medianen) er stort nok til at man skal defineres som fattig.
Det er for eksempel ingen vitenskapelig grunn til 4 sette fattigdomsgrensa lik 50
prosent av medianinntekt.

Uavhengig av hva slags fattigdomsméil og malemetode man velger a4 benytte,
stadr man for det fjerde overfor problemet med & bestemme hvordan man skal gjere
det mulig & sammenlikne fattigdom pa tvers av forskjellige husholdningstyper.
Problemet med sammenlikning mellom forskjellige hushold blir delvis lgst ved a
benytte seg av sdkalte ekvivalensskalaer som tar hensyn til husholdningen stgrrel-
se og sammensetning. Man antar at det er stordriftsfordeler i familier med mange
medlemmer, og at disse familiene dermed trenger mindre skonomiske ressurser per
person enn det en enslig person trenger for 4 opprettholde tilsvarende leve-
standard. Bolig, elektrisitet, TV, bil og hytte er eksempler pa levekarsgoder som
kan deles av flere. Hvis vi tenker oss at en person trenger en gitt inntekt for & opp-
rettholde en gitt levestandard, trenger ikke to personer i en felles husholdning den
dobbelte inntekten for & opprettholde samme levestandard. For eksempel kan man
gi den farste voksne i husholdningen vekten 1, gvrige voksne vekten 0,7 og barn
under 17 ar vekten 0,5. Jo mindre vekt man gir husholdsmedlemmer utover en
voksen, jo storre stordriftsfordeler regner man med at denne familien har. En
familie med to voksne og to barn under 17 ar, vil i dette tilfellet trenge 2,2 ganger
inntekten til en enslig person for & kunne ha samme levestandard.
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Det er ikke allmenn enighet om at en bestemt skala er den eneste riktige, og bereg-
ning av fattigdomsomfanget og sammensetningen av fattigdomsgruppen avhen-
ger av hvilken ekvivalensskala som benyttes (se Atkinson, Rainwater og Smeeding
1996 for diskusjon av ulike skalaer). Bruken av ekvivalensskalaer lgser heller ikke
problemet med at tilsynelatende like husholdninger kan ha ulike (og kanskje ikke
sammenliknbare) behov nar det gjelder utgifter til helse, barneomsorg, transport
og annet. Det vil for eksempel vaere stor forskjell pd behovene til en tobarnsfamilie
med to friske barn og en tobarnsfamilie der det ene barnet har en alvorlig funk-
sjonshemming. I prinsippet betyr dette at to familier med identisk sammensetning
kan ha ulik disponibel inntekt etter at helt nedvendige utgifter er betalt (Kangas
og Ritakallio 1995:5). Ved & omregne inntekten i en husholdning til inntekt per
forbruksenhet, forutsetter man dessuten at inntekten fordeles likt mellom hus-
holdsmedlemmene. Dette har man sjelden opplysninger om, og det er godt mulig
at inntekten ikke alltid fordeles pa en slik mate (Pahl 1980, 1983, Sen 1983b, Jen-
kins 1990, Davies og Joshi 1994).

Direkte indikatorer

Alternativt til & benytte seg av inntekt eller gkonomiske ressurser for & studere fat-
tigdom, kan fattigdom som nevnt studeres ved hjelp av direkte indikatorer som
forbruk, livskvalitet eller levekar. Det vanligste er & studere i hvilken grad folk
mangler viktige levekarsgoder, som bolig, gode bomiljoer og de viktige forbruks-
artikler. Man kan enten sette en nedre (absolutt) grense for hvilke levekarsgoder
som m4d veere tilstede for at en person ikke skal defineres som fattig, eller man kan
sette en fattigdomsgrense utfra hvordan de aktuelle levekarsgoder er fordelt i en
befolkning, for eksempel den gjennomsnittlige fordeling av gitte goder.

Selv om man ved 4 studere folks levekar far god innsikt i hvordan folk har det,
er bruken av direkte fattigdomsindikatorer heller ikke problemfri. Uansett om man
studerer forbruk eller faktisk tilgang til levekarsgoder, kommer man for det forste
ikke unna at fastsettelsen av fattigdomsgrensa blir tilfeldig.® Hvilke levekarsgoder
ma for eksempel vare fraveerende for man kan fastsla at en person opplever en sa

& Dersom man benytter forbruk som indikator pa fattigdom, meter man dessuten problemet med at
det er vanskelig & folge forbruk over lengre tid. Man ma basere seg pa at husholdninger noyaktig
forer forbruksregnskap, og det kan veere vanskelig & fa dette til & fungere mer enn noen fa uker.
Fattigdomsbildet kan bli et annet dersom man hadde hatt mulighet til a folge folk over lengre peri-
oder. Studier har for evrig vist at korrelasjonen mellom inntekts- og forbruksmal i mange tilfeller
er ganske svak (Ritakallio 1994).
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stor grad av deprivasjon at vedkommende er fattig? Levekarsindekser kan lett kri-
tiseres for mer & veere uttrykk for smak, enn for objektive beskrivelser (Piachaud
1981, 1987). Man kan kanskje enes om at det er en levekarsulempe a mangle kjo-
leskap eller ikke kunne dra pd ferie, men ulempen ved ikke & kunne spise ferskt
kjott er mer diskutabel. Halleréd har foreslatt at problemet med irrelevante depri-
vasjonsindikatorer kan motvirkes dersom man konsentrerer seg om deprivasjonse-
lementer som helt klart har en sammenheng med mangel pa skonomiske ressurser
(1991). Men problemet med hvem som skal definere hvilke indikatorer som skal
veere uttrykk for fattigdom gjenstar, og det faktum at deprivasjon i forhold til vis-
se levekarsgoder kan skyldes individuelle valg.

Ved a benytte seg av en konsensuell tilneerming til deprivasjonsindekser (se
nedenfor) ville man redusere disse problemene. Da ville folk selv kunne definere
hvilke levekarsgoder det er nodvendig 4 ha tilgang til. Uansett stgter man pa det
nevnte problemet med at det er flertallets syn som kommer til uttrykk, og at det
ikke er gitt at fattige ville si seg enige i hvilke levekdrsgoder de ikke kan leve uten.

Om man klarer 4 utvikle en god deprivasjonsindeks stir man for det andre
overfor problemet med & bestemme hvor pd deprivasjonsindeksen fattigdomsgren-
sa skal veere. Er man fattig hvis man er deprivert pa tre elementer pa indeksen (jf.
Mack og Lansley 1985), eller md man mangle fem elementer? Og hva hvis man
registrerer mangler p4 mange viktige elementer pa indeksen, men samtidig regis-
trerer at en person for eksempel har en dyr bil (Kangas og Ritakallio 1995)? Denne
fattigdomsgrensa blir dermed like tilfeldig og normativ som andre fattigdoms-
grenser (Piachaud 1987).

Kombinasjon av direkte og indirekte indikatorer

For & unngé problemene som oppstar ndr man bruker utelukkende direkte eller in-
direkte indikatorer til 4 studere fattigdom, har mange forskere tatt til orde for &
kombinere de to indikatortypene. Fattigdom blir definert som det fenomen at man
opplever sosiale begrensninger pd grunn av manglende gkonomiske ressurser.
Hverken manglende gkonomiske ressurser eller darlige levekar er tilstrekkelige be-
tingelser for & peke ut fattigdom. De ma opptre samtidig og det ma veere slik at det
er de pkonomiske begrensningene som er arsak til de sosiale begrensningene. Inn-
tekt er med andre ord en ngdvendig, men ikke en tilstrekkelig betingelse for et
treffende fattigdomsbegrep (Ringen 1987, 1988, Callan, Nolan og Whelan 1993). I
praksis betyr en slik tilnserming at man kombinerer den relative inntektsmetoden
med deprivasjonsindeksmetoden.

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e 24 e Fattigdom i Norge




«Using non-monetary indicators together with income allows one to tap
into popular conceptions of what poverty means and to reforge the links
between the results of research and the underlying attitudes and values on
which that research relies for its justification» (Nolan and Whelan
1996:230).

I Norden er det en rik tradisjon for & kombinere inntektsmal med levekarsmal i
studiet av fattigdom. Alle de nordiske landene har gjennomfort en eller flere leve-
karsundersgkelser, og man har dermed tilgang til data som muliggjoer en kombi-
nert tilneerming. Stein Ringen har veert en av de teoretiske grunnleggere for en
slik kombinasjonsstrategi innenfor fattigdomsforskningen (1985, 1987, 1988). I
tillegg har han i empiriske studier analysert sammenhengen mellom lav inntekt og
deprivasjon av viktige levekirsgoder. Ringen definerer som fattige de som har
inntekt under den gkonomiske fattigdomsgrensa, og som samtidig lider under ak-
kumulert deprivasjon av viktige levekarsgoder. Dersom man bare benytter rene
inntektsdefinisjoner pa fattigdom (mindre enn 50 prosent av ekvivalert median-
inntekt, eller mindre enn minstepensjon), finner Ringen mellom 6 og 12 prosent
fattige i Norge p& 1970-tallet. Ved & se neermere pad hvem i lavinntektsgruppen
som er deprivert med hensyn til viktige levekarsgoder, viser det seg imidlertid for
det forste at de som «bare» har lav inntekt ikke er tilstrekkelig homogene og for-
skjellige fra den evrige befolkningen til & kunne karakteriseres som en fattigdoms-
gruppe. For det andre gir studiene av deprivasjon av levekarsgoder andre resulta-
ter enn studiet av fattigdom basert pa inntektsindikatorer (Ringen 1985:109ff).

2.4 Hvem skal definere fattigdom

Om man klarer & enes om hva slags fattigdomsindikator som skal benyttes, star
man overfor problemet med & sette fattigdomsgrensa. Flere ganger ovenfor har det
blitt papekt at fastsettelsen av fattigdomsgrensa blir tilfeldig, og avhenger av nor-
mative standpunkt hos dem som setter grensa, om det nd er befolkningen selv,
politikere, forskere eller byrakrater som far denne oppgaven. Jeg vil kort kommen-
tere styrker og svakheter ved & la ulike akterer std for grensefastsettelsen.

Subjektiv fattigdomsopplevelse
Det enkleste direkte mal pa fattigdom ville vaere & sparre folk selv om de oppfatter
seg som fattige. Ved en slik subjektiv metode far man direkte svar pa hvordan
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fattigdom eller gkonomiske problemer oppleves i befolkningen. Mange mener at
slike subjektive svar ma relateres til mer objektive studier av fattigdom. Sannsyn-
ligheten er stor for at folk som ikke er fattige opplever skonomiske problemer,
eller at folk som er fattige ikke vil innromme det. Det paradoksale med denne inn-
vendingen er imidlertid dens forutsetningen om at det finnes en objektiv eller ekte
fattigdom som er noe annet enn den felelsen av fattigdom som folk selv rapporte-
rer. Et bedre argument mot en rent subjektiv grense er heller at det skaper proble-
mer i forbindelse med handlingsforpliktelsen. Dersom fattigdomsgrensa skal veere
et uttrykk for det punkt der personer har krav pa en eller annen form for tiltak fra
det offentlige, er det svart problematisk & la det veere opp til folk selv & definere
en fattigdomsgrense, uavhengig av personlig gkonomi og levekar.

Politisk- eller ekspertdefinert fattigdomsgrense

Dersom man ikke gnsker a la folk selv rapportere om de er fattige eller ikke, kan
man la det veere politikeres, forskeres eller byrdkraters oppgave a definere en fat-
tigdomsgrense. Hvis fattigdomsgrensa skal benyttes som grunnlag for tildeling av
offentlige stenader, kan for eksempel politikere ha den avgjerende myndighet til &
fastsette grensa, basert pa beregninger og anbefalinger gjort av eksperter. Grensa
kan for eksempel defineres i et fast forhold til inntektsnivéaet i samfunnet, den kan
defineres med utgangspunkt i et standardbudsjett, eller den kan defineres til det
niviet som legges pd den inntekt velferdsstaten yter til personer som ikke kan for-
sorge seg selv gjennom arbeid, for eksempel p& nivd med en offentlig minstepen-
sjon eller den ytelse man kan fa i sosialhjelp®.

Uansett om det er politikere eller forskere som fastsetter fattigdomsgrensa, vil
man alltid st overfor problemet med at grensa gjenspeiler normative standpunkt
hos dem som fastsetter den. I praksis maler definisjonen bare i hvilken grad en
velferdsstat har maktet & garantere innbyggerne det minimumsniva for inntekt
som den har satt seg som méal. Brukes for eksempel nivdet p4 minstepensjonen
som fattigdomsgrense slik at de som har inntekter under denne grensa far en of-
fentlig stenad, vil fattigdomstallene bare gjenspeile om man klarer & fange opp de
personene som har inntekt under fattigdomsgrensa. Har man ensker om 4 sam-
menlikne fattigdom pa tvers av land, kan dette malet vaere helt ubrukelig. Man
kan da finne at den velferdsstat som har de laveste satser pd sosiale ytelser har

 For Norges vedkommende er det ikke mulig & benytte sosialhjelp som fattigdomsgrense, siden det
ikke finnes en nasjonal sosialhjelpsnorm.
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minst fattigdom, siden det skal mye til & havne under dette inntektsnivéet. I tillegg
kan fattigdomsnivaet gke eller reduseres i et land bare man endrer pd minstestan-
dardsatsen (Kangas og Ritakallio 1995:6).

Konsensuell fattigdomsgrense

Et alternativ til subjektiv, politisk eller ekspertfastsatt fattigdomsgrense, er & la
folk selv avgjgre hva som skal regnes som fattigdom. Ved & f& befolkningen i et
samfunn til selv 4 definere hva de mener er nedvendig forbruk, levestandard eller
inntekt for & ikke veere fattig, kan man definere en fattigdomsgrense basert pa fol-
kemeningen (Goedhart m.fl.. 1977, van Praag 1980, Mack og Lansey 1985, Pia-
chaud 1987, Veit-Wilson 1987, Walker 1987, Donnison 1987, Hallerod 1993,
1994). Denne forskningstradisjonen kalles konsensuell fattigdomsforskning.

En konsensuell fattigdomsgrense kan fastsettes bade ved hjelp av direkte og
indirekte fattigdomsmal. Dersom man velger & benytte seg av indirekte mal sper
man folk om hva som er den laveste inntekten en familie av deres type mé ha for &
klare utgiftene sine. P4 grunnlag av svarene kan man beregne fattigdomsgrenser
for at ulike familietyper. Alternativt kan man velge ut elementer til en depriva-
sjonsindeks, altsa et direkte fattigdomsmal, ved at et utvalg av befolkningen angir
hvilke velferdsgoder, forbruksartikler eller rekreasjonsmuligheter de mener en fa-
milie bar ha (for eksempel tilgang til helsetjenester, varm mat hver dag, stovsuger,
fryseboks, feriemulighet, avis o.l.). Videre undersgker man om folk har tilgang til
disse npdvendige godene, og hvis de ikke har det om dette skyldes egen vilje eller
mangel pad skonomiske ressurser til & skaffe seg dem. Hvis folk har inntekt under
det niva gjennomsnittsbefolkningen mener er ngdvendig, eller hvis de mangler for
mange av de ngdvendige levekdrsgoder pd grunn av lite gkonomiske ressurser,
havner de i gruppen fattige.

Bakgrunnen for & utvikle en konsensuell metode har veert de metodiske svak-
heter fattigdomsforskningen har veert beheftet med, som at fattigdomsgrensa fast-
settes av eksperter, uansett om det er snakk om inntektsniva eller deprivasjonsin-
deks, at fattigdom knyttes for neert opp til opprettholdelse av fysisk grense (jf
Rowntrees fattigdomsdefinisjon) og at den relative deprivasjon-metoden i for liten
grad skiller mellom fattigdom og fritt valgt levestandard.

Den konsensuelle metoden gar imidlertid heller ikke fri for kritikk. Det er for
eksempel ikke gitt at folks oppfatning av hva som er minimumslevestandard i be-
folkningen samsvarer med det de mener er minimumslevestandard for dem selv
(Kangas og Ritakallio 1995:8). I tillegg vil det i en slik studie veere flertallets syn
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som kommer til uttrykk, og det er uklart om de fattige selv ville veere enige. Ende-
lig kan svarene veere pavirket av intervjuobjektenes syn pé studiens formal (Pia-
chaud 1987).

2.5 Norsk fattigdomsforskning

Etter gjennomgangen av den internasjonale fattigdomsforskningen er det interes-
sant & se hvordan norske forskere har forholdt seg til fenomenet. Hvilke definisjo-
ner har blitt benyttet, og hva har man funnet ut om den norske fattigdommen
gjennom empirisk fattigdomsforskning?

De forste vitenskapelige undersgkelser av den norske fattigdommen finner vi
blant Eilert Sundts arbeider. P4 midten av 1800-tallet gjennomferte Sundt studien
av «fantefolket» og et par tidr senere kom utredningen om fattigforholdene i Chris-
tiania. (Sundt 1974, 1978). Naturlig nok sto fattigproblemet helt sentralt i Sundts
arbeid. Dette var tross alt var datidens sterste sosiale problem (Seip 1983:39).
Skulle man gjoere noe med fattigdommen méatte man imidlertid forst fi oversikt
over den. Forskningen ble konsentrert om & finne ut hvor mange som fikk fattig-
understgttelse og hvor mange som &penbart var fattige uten 4 fa understgttelse.
Videre matte det skaffes oversikt over hvordan «used og uskikk [...] pa den ene
siden var virkninger av fattigdom og, pad den andre siden, drsaker til dens vekst»
(Christophersen 1978:VII). Med utgangspunkt i denne kunnskapen, kunne man
iverksette de nodvendige tiltak for & redusere fattigdomsproblemet.

Tatt i betraktning den betydning Sundts arbeid har hatt for den norske sam-
funnsforskningen, kan det synes paradoksalt at det har blitt lagt sa lite vekt pa
fattigdomsproblemet i nyere forskning. P4 begynnelsen av 1960-tallet ble fattig-
dommen gjenoppdaget, og det ble gjennomfart en rekke fattigdomsstudier i andre
vestlige land. Inntil for fd ar siden ble det imidlertid knapt gjennomfort
forskningsprosjekter med fattigdom som hovedtema her til lands. P4 1970-tallet
ble riktignok mangelen pa fattigdomsforskning diskutert av enkelte samfunns-
forskere og flere forspgkte & sette temaet p4 dagsordenen ved & beskrive arten og
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forekomsten av fattigdom i Norge.”® Men det ble aldri noe betydelig omfang av
forskning pa dette feltet."

Forst i de senere ar ser vi tegn til at fattigdomstemaet far stgrre plass innenfor
norsk samfunns- og velferdsforskning. Stjerngs bok «Den norske fattigdommen»
fra 1985 markerer starten pa denne nyorienteringen. Initiativet folges opp av flere
forskningsmiljeer og -retninger, og i dag pagar en aktiv fattigdomsforskning i
flere miljeer. De fleste tradisjonene innenfor den internasjonale fattigdoms-
forskningen gjenspeiles i den norske forskningen.

Absolutt fattigdomsdefinisjon

Hovedvekten av norske fattigdomsstudier er gjennomfert i en periode da trenden
innenfor fattigdomsforskningen var & fokusere pi andre fattigdomsdefinisjoner
enn den absolutte. Statens institutt for forbruksforskning utarbeidet riktignok et
standardbudsjett for norske husholdninger i 1987, men dette budsjettet ble ikke
utformet for forskningsformadl. Sosialdepartementet ba om & fi utarbeidet et slikt
budsjett for & «forbedre beslutningsgrunnlaget for fastsetting av offentlige skono-
miske overforinger til hushold»'? (Borgeraas 1987:1). SIFO-budsjettet blir ogsa i
dag brukt i arbeidet med & fastsette sosiale stgnader, men det er ingen norske for-
skere som har tatt til orde for at fattigdom kan studeres med utgangspunkt i dette.

Den relative inntekt-metode

Det relative fattigdomsbegrepet og Peter Townsends arbeid har hatt langt ster-
re innflytelse pa den norske forskningen. I «Den moderne fattigdommen» (Stjerng
1985) gjennomgas flere forskjellige fattigdomsdefinisjoner og fattigdomsomfanget
i Norge forsgkes anslatt med utgangspunkt i disse definisjonene.” Townsends

10 Se f.eks. Aubert 1970, Jacobsen 1970, Myklebust 1973, Redseth 1975, Noack 1979, Guttormsen
og Hpigard 1978

T stedet for fattigdomsforskning ble det fokusert pa lavinntektsproblematikk (se for eksempel Au-
bert 1970, Radseth 1975, Andersen m.fl. 1980), men jeg vil ikke kommentere disse studiene naerme-
re her.

12 Bakgrunnen for dette var en uro over at sosialhjelpstilbudet varierte s& sterkt mellom kommuner.
Tanken var at et standardbudsjett skulle gjore det mulig & standardisere sosialhjelpen (Borgeraas
1987, Terum 1998).

131) De som tjener mindre enn minstepensjonen i folketrygden, 2) de som har mottar sosialhjelp, 3)
relativ utarming, 4) relativ inntektsdefinisjon og 5) subjektiv fattigdom.
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arbeid var en sterk inspirasjonskilde for denne studien. Stjerng hadde ambisjoner
om & studere fattigdom som et flerdimensjonalt fenomen. Ved & rapportere med
utgangspunkt i mange ulike definisjoner, klarte han a gi et overbevisende bilde av
den knapphet som en god del personer opplevde i velstandssamfunnet. Hvorvidt
de fenomener Stjerng analyserer faktisk kan karakteriseres som fattigdom har
imidlertid blitt diskutert. Ringen (1985) hevdet for eksempel at Stjerng overvur-
derte fattigdomsproblemet. Stjerng forsokte riktignok a se fattigdom som et flerdi-
mensjonalt fenomen, men siden han ikke kombinerte de ulike mélene i forsgk pa a
finne en «kjernegruppe» av fattige ender han, i folge Ringen, opp med et for hoyt
fattigdomsanslag.

Nar det gjelder den konkrete fastsettelsen av fattigdomsomfanget anslir Stjer-
ne pa bakgrunn av den relative inntektsmetode at knapt fem prosent av befolk-
ningen kan karakteriseres som fattige i 1980 (Stjerno 1985:43). Han tar da ut-
gangspunkt i gjennomsnittsinntekten i befolkningen og ser som fattige de som har
mindre enn halvparten av gjennomsnittsinntekten per medlem av husholdningen,
skoleelever og studenter holdt utenfor. Pa flere omrader skiller Stjerngs beregning
seg fra andre studier. For det forste ser Stjerng pa inntekt per husholdningsmed-
lem i stedet for & korrigere for husholdssterrelse ved hjelp av en ekvivalensskala.
Det vil si at han ikke tok hensyn til stordriftsfordelene i flerpersonhusholdninger.
For det andre tar hans beregning utgangspunkt i gjennomsnittsinntekt i stedet for
medianinntekt som det er vanlig & benytte. Dette medferer en hayere fattigdoms-
grense, og dermed flere fattige, siden gjennomsnittsinntekten vanligvis ligger noe
over medianinntekten. Ringen (1985a) papeker dessuten i sin kritikk av Stjernes
bok at han i stedet for & beregne fattigdom pé grunnlag av disponibel inntekt, har
benyttet inntekt for skatt, noe som pd grunn av skattens progressivitet bidrar til a
undervurdere lavinntektsgruppenes relative inntektsniva.

Det er ikke bare Stjerng som har benyttet seg av den relative inntektsmetoden.
Studier fra begynnelsen av 1990-tallet viser at mellom 7 og 9 prosent av de norske
husholdningene hadde inntekt under «fattigdomsgrensa» i ara 1982-1990 (Epland
og Korbel 1992, Epland 1993). P4 samme méate som Stjerng, kan disse studiene
kritiseres for & anvende halvparten av gjennomsnittlig inntekt i stedet for median-
inntekt som fattigdomsmal. For gvrig er beregningene gjort p4 grunnlag av inn-
tekt etter skatt (dvs disponibel inntekt), og OECDs ekvivalensskala er brukt for &
regne ut forbruksvekter. For 4 validere fattigdomsmalet har man i tillegg beregnet
hvor stor andel av befolkningen som er fattige i mer enn ett ar. Nesten halvparten
av de husholdningene som 14 under fattigdomsgrensa i ett av arene 1986-1990,

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e 30 e Fattigdom i Norge




hadde inntekter over fattigdomsgrensa aret etter. Bare 14 prosent av de som var
fattige i 1986 er fremdeles fattige i 1990. Det var imidlertid fi av de husholdnin-
gene som hadde veert fattige som kom opp pé et inntektsniva over gjennomsnitts-
inntekten (Epland 1993).

Andersen m.fl. (1995) har studert den norske fattigdommen ved 4 kombinere
«objektive» og inntektsbaserte mil som «inntekt etter skatt per forbruksenhet», og
fattigdomsmaél som tar hensyn til store bundne utgifter, verdi av egen bolig og fri-
tidshus, finanskapital og studenthusholdninger. Husholdninger defineres som fat-
tige dersom inntekten i folge et bestemt inntektsbegrep er under 50 prosent av
gjennomsnittet for alle husholdninger. (s. 172). Beregningene viser at andelen fat-
tige varierer alt etter hvilken avgrensning man benytter. Anslagene for andelen
fattige hushold varierer fra snaut fem til dreyt ti prosent, for ovrig et godt eksem-
pel pad hvordan fattigdomsbildet endres avhengig av hvilken fattigdomsdefinisjon
og inntektsbegrep som benyttes.

Aaberge m.fl. (1996) har ogsi beregnet den norske fattigdommen med ut-
gangspunkt i relativ inntekt-metode. Ved & bruke disponibel inntekt som bereg-
ningsgrunnlag, kalkulere husholdsvekter pad grunnlag av OECDs ekvivalensskala
og benytte mindre enn halvparten av medianinntekt som sin fattigdomsgrense,
finner de at fem prosent av norske husholdningene hadde inntekt under denne
grensa i 1993. Sosialhjelp er imidlertid ikke inkludert i inntekten.

De siste drene har det vaert mulig & inkludere opplysninger om sosialhjelp i be-
regningen av fattigdom. Denne informasjonen finnes ni i levekirsundersgkelsen.
Dersom sosialhjelp inkluderes og man bruker inntekt mindre enn halvparten av
gjennomsnittsinntekten, viser en undersgkelse at 3,6 prosent av norske hushold-
ninger er fattige i 1994 (Johannesen 1998).

Disse studiene kan alle kritiseres for & definere inntektsfattigdom som fattig-
dom. Det mé imidlertid bemerkes at de i s méate ikke gjor annet enn det de fleste
vestlige fattigdomsstudier har gjort p4 1980- og 90-tallet, samt at flere av forfat-
terne understreker at inntekt ikke er et perfekt mal p fattigdom.

Relativ deprivasjon eller direkte fattigdomsmal

Det finnes ogsa norske fattigdomsstudier der man har beregnet fattigdomsomfang
pa grunnlag av en deprivasjonsindeks. Stjerne (1985) finner for eksempel at mel-
lom tre og ti prosent av befolkningen ofte har avstatt fra gitte aktiviteter pa grunn
av darlig rdd. Nar han samler vanlige goder i en deprivasjonsindeks av samme
type som Townsends, finner han at 5,7 prosent av befolkningen ofte har mattet
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unnveere halvparten (dvs. fem) eller flere av de oppgitte goder og aktiviteter (s.50).
Settes grensa strengere, ved seks eller flere goder/aktiviteter, synker fattigdoms-
andelen til fire prosent. De aller fleste som regnes som fattige har da ofte méattet
unnveere a kjope kleer de trenger, delta pa kulturelle aktiviteter, reise bort i ferien,
abonnere pa avis og annet.

I forbindelse med den pkonomiske nedgangen pa slutten av 1980-tallet, ble det
diskutert om det vokste fram en ny type fattigdom som resultat av utvikling pé
bolig- og arbeidsmarkedet, med pafelgende gjeldskriser. Lunde og Poppe (1991)
skrev en rapport om den norske nyfattigdommen, der de i trdd med Townsends
definisjon definerte fattigdom som & mangle ressurser til 4 «sikre deltakelse pa
vanlige livsarenaer og et minimalt rimelig forbruk» (s.27). De skiller imidlertid
mellom «tradisjonell fattigdom» og «nyfattigdom» og hevder at mens den tradisjo-
nelle fattigdommen bygger seg opp over tid, er nyfattigdommen et uttrykk for at
husholdenes evne til & mestre livsbetingelsene er sterkt redusert. Nyfattigdom
rammer heller ikke ngdvendigvis de samme gruppene som den tradisjonelle fattig-
dommen. Tidligere var gamle og syke overrepresentert i riskikogruppene, mens
nyfattigdommen like gjerne kan ramme unge, arbeidsfere mennesker. Lunde og
Poppes konklusjon er at nyfattigdommen er relativt omfattende i Norge og at om-
fanget kan komme til 4 gke. Det konkluderes med at omlag ti prosent av norske
familier har alvorlige betalingsproblemer, uten at disse ti prosentene defineres som
fattige.

Pastanden om den omfattende nyfattigdommen fikk ikke std uimotsagt og an-
dre forskere hevdet at omfanget av gjeldskrisa og nyfattigdommen var langt min-
dre enn det Lunde og Poppe antydet (Gulbrandsen 1991). Uansett hvor mange per-
soner som ble rammet av gjeldskrisa og hvor alvorlig de ble rammet, satte denne
debatten sgkelyset pa at fattigdom ikke nedvendigvis er et fenomen som uteluk-
kende rammer grupper som fra for er utsatt, ei heller at fattige nedvendigvis ma
veere arbeidsledige bostedslgse eller liknende. Under gitte betingelser, som kombi-
nasjon av skilsmisse og fall i boligpriser, kan sikalte gjennomsnittsmennesker fa
sd alvorlige okonomiske problemer at det er rimelig & definere dem som fattige.

Ogsé i de nyeste norske fattigdomsstudiene benyttes direkte fattigdomsmal for
a kartlegge den norske fattigdommen. Johannesen (1998) beregner fattigdomsom-
fang bade pa grunnlag av deprivasjonsindekser og pd grunnlag av spgrsmal om
pkonomiske problemer. Drgyt tre prosent av befolkningen er fattige i den forstand
at de bade har problemer med 4 klare lgpende utgifter, og 4 klare en uforutsett
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regning. P4 grunnlag av en deprivasjonsindeks med fire verdier'* finner Johanne-
sen at sveert fa (0,3 prosent) er utsatt for akkumulert deprivasjon ved at de ma av-
std fra alle de fire grunnleggende godene, mens 2,7 prosent ikke har rad til ett av
disse godene. Ved & inkludere andre mindre grunnleggende goder gker andelen
som opplever deprivasjon til ti prosent. Johannesen finner imidlertid at en del av
de husholdene som oppgir at de ikke har rad til de grunnleggende godene, har
pkonomiske reserver i form av penger i banken. Dette kan tyde pé at deprivasjons-
indeksen ikke er treffsikker nok som indikator pé fattigdom.

Kombinert tilnerming

Bruken av kombinerte fattigdomsmal innenfor den norske forskningen har allere-
de blitt nevnt. Det er imidlertid ikke bare Ringen som har benyttet seg av en slik
tilneerming. Ogsa de seneste arene har sammenhengen mellom «objektive» fattig-
domsmal basert pé inntekt, formue og utgifter, og andre mal pa skonomiske pro-
blemer og deprivasjon av viktige levekarsgoder blitt analysert (Andersen m.fl.
1995, Johannesen 1998). Konklusjonen er at ssmmenhengen mellom de objektive
fattigdomsmaélene og det & ha gkonomiske problemer er svak. Det samme gjelder
sammenhengen mellom fattigdom og det & motta gkonomisk sosialhjelp, og sam-
menhengen mellom fattigdom og tilgang pa levekirsgoder som bil, hytte og selv-
eierbolig.

Politisk definert fattigdomsgrense

Den norske fattigdommen har ogsa blitt studert med utgangspunkt i en politisk
definert fattigdomsgrense (Stjerno 1985). Ved a beregne hvor mange som hadde
inntekt under niviet p& den offentlige minstepensjonen, ble fattigdomsomfanget
6-7 prosent. Sosialhjelpsniviet kunne ikke brukes som en fattigdomsgrense i og
med at det ikke finnes en nasjonal standard for sosialhjelp i Norge. Hvis fattig-
domsomfanget derimot kunne antas 4 ligge pd samme nivd som antall personer
som har mottatt sosial omsorg, inkludert deres familier, ble omfanget av fattigdom
noe mindre enn om han brukte minstepensjon som grense. Stjerng presiserte selv
at «fattign og «sosialhjelpsmottaker» ikke er fullstendig overlappende kategorier.

" Godene som inkluderes er: ikke rad til & spise fisk eller kjott annen hver dag; ikke ha venner pd
middag; kjope nye, ikke brukte kleer; holde boligen passe varm.
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Ikke alle sosialhjelpsmottakere er fattige, og ikke alle fattige sgker om sosialhjelp.
Resultatet blir da at dette er et noksa meningslgst fattigdomsmal (Ringen 1985a).'

2.6 Mangelen pa norsk fattigdomsforskning

Selv om gjennomgangen over har vist at det har blitt forsket pa fattigdom i Norge,
har fattigdomsforskningen har hatt en beskjeden plass innen samfunnsforsknin-
gen. Det samme har veert tilfelle i de andre nordiske landene, men Norge regnes
likevel for & ha veert i en seerstilling (Halleréd 1996). Hvordan kan denne man-
glende interessen for fattigdomsforskning forklares? Skyldes dette at vi ikke har
hatt fattigdom i Norge, eller at fattigdomsproblemene ikke har veert store nok til &
fortjene forskningens oppmerksomhet? Ligger forklaringen i at denne type fors-
kning ikke har blitt prioritert politisk, eller skyldes det at de definisjoner eller
mélemetoder man har benyttet seg av i fattigdomsforskningen ikke har egnet seg
for studier av norske forhold?

Mangel pa passende forskningsmetoder

Det er ingen grunn til 4 tro at definisjoner, analysemetoder eller analyseteknikker
innenfor fattigdomsforskningen utviklet i andre land ikke var overferbare til nor-
ske forhold. For det forste viser gjennomgangen av de ulike forskningstradisjone-
ne at de definisjoner og malemetoder som benyttes lett skulle kunne overfores til
norske forhold. I Norge finnes det gode inntektsdata som muliggjer bruk av indi-
rekte fattigdomsmal, og de norske levekdrsdataene er velegnet til 4 studere fattig-
dom som et flerdimensjonalt fenomen. Med disse dataene er det mulig 4 konstrue-
re deprivasjonsindekser. Vi har sett at flere norske forskere har studert fattigdom
med utgangspunkt i de samme fattigdomsdefinisjoner og med de samme méileme-
toder som forskere fra andre land. Riktignok er brorparten av denne forskningen

> Selv om det ikke foreligger norske studier der sosialhjelpsnivaet brukes som fattigdomsgrense for
a kalkulere fattigdomsomfanget, er det grunn til & nevne at det har veert en omfattende sosial-
hjelpsforskning bade i Norge og de andre nordiske landene. Denne tradisjonen hviler pa tanken om
at de som har det aller verst innenfor en hayt utviklet velferdsstat, er de som mottar sosialhjelp.
Nar andelen som mottar sosialhjelp attpatil begynte & oke utover 1980-tallet, initierte myndighete-
ne i alle de nordiske landene studier av sosialhjelp og sosialhjelpsmottakere (Hallerod 1996). I til-
legg ble det gjennomfert komparative nordiske studier pa oppdrag fra Nordisk Ministerrad (Frid-
berg m.fl. 1993). Jeg henviser til Langeng og Hove (1996) for en oversikt over nyere norsk sosial-
hjelpsforskning.
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fra 1990-tallet, men det hadde veert fullt mulig med mer omfattende fattigdoms-
forskning ogsa tidligere.

For det andre finnes det eksempler pa at norske forskere har veert foregangsfi-
gurer nar det gjelder & utvikle nye innfallsvinkler til studiet av fattigdom (se for
eksempel Ringen 1985), s dersom mangelen pa forskning skulle skyldes mangel
pé brukbare forskningsmetoder, ville det trolig vokst fram miljeer for utvikling av
alternative metoder.

Mangelen p& en offisiell fattigdomsgrense blir ogsd nevnt som medvirkende
arsak til manglende fattigdomsforskning, men i den sammenheng er det viktig &
huske at det knapt finnes land som har en slik grense. Av vestlige land er det kun
USA og Storbritannia som opererer med en offisiell fattigdomsgrense, mens en del
andre land presenterer statistikk over hushold under en gitt inntektsgrense pa irre-
guleer basis (Bradshaw og Chen 1998). Til tross for dette har det veert omfattende
fattigdomsforskning i mange land.

Det finnes ikke fattigdom i Norge

Den mest logiske arsak til manglende norsk fattigdomsforskning er nok heller en
oppfatning om at det ikke har veert fattigdom i Norge. Iallfall ikke s& mye, eller si
alvorlig, at det er noe poeng a fokusere den. Nar Eilert Sundts verker ble utgitt pa
ny pa 1970-tallet skriver for eksempel H. O. Christophersen i innledningen til Fat-
tigforholdene i Christiania at «(i) dag er ikke fattigproblemet noe sosialt problem
lenger, selv om det naturligvis til alle tider vil eksistere som et privat problem for
et fatall mennesker» (s. VII). Likende uttalelser har kommet fra politisk hold, for
eksempel fra statsminister Oddvar Nordli som i 1979 slo fast at fattigdom og sosial
ned var blitt utryddet i Norge og de andre nordiske land (Nestor 1982).

Til en viss grad stemte dette. Fattigdom, i betydningen sult og ekstrem ngd, har
ikke veert noe omfattende problem i Norge etter krigen. Seertrekkene ved den nor-
diske velferdsmodellen har motvirket dette. Etter krigen opplevde Norge, og de
andre nordiske landene, en sterk gkonomisk vekst, og pd 1950- og 60-tallet ble
den nordiske velferdsmodellen grunnlagt (Eriksson m.fl. 1987, Esping-Andersen
1990). Ved hjelp av okonomisk vekst, full sysselsetting, universelle velferdsytelser
og bred tilgang pd offentlige, skattefinansierte velferdstjenester, skulle ulikhet
motvirkes og den generelle levestandard heves. Kombinasjonen av omfattende
velferdsstat og solidarisk lennspolitikk resulterte i en reduksjon av fattigdommen
(Freeman 1997). I en rekke land gjenoppstod riktignok interessen for fattigdomsfe-
nomenet som en reaksjon pa det offisielle bildet av landene som velferdssamfunn
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uten fattigdom (Hvinden 1994), men liknende reaksjoner forekommer knapt i
Norge.

Aubert (1970) var en av de forste som satte sporsmalstegn ved om fattigdom-
men faktisk var avskaffet eller om man bare omdefinerte fattigdomsproblemene til
«de gamles problem», «de uferes problem» eller liknende. Samtidig papekte han at
det var vanskelig & skaffe kunnskap om fattigdommen her i landet siden det ikke
var gjort alvorlige forsok pa & definere en fattigdomsgrense forankret i objektive
kjennetegn. Auberts konklusjon var at det fremdeles var fattigdom i Norge.

Samtidig som velferdsstaten ekspanderte utover 1970- og 80-tallet, gkte de
pkonomiske problemene. Oljekrisa medfarte gkonomisk nedgang som igjen resul-
terte i store arbeidslgshetsproblemer i Europa. Norge var i en sarstilling. Kombi-
nasjonen av oljefunn i Nordsjpen, Keynesiansk motkonjunkturpolitikken og, pa
1990-tallet, solidarisk inntektspolitikk gjorde at landet ikke ble rammet pad samme
méate som for eksempel Danmark. Ogsd Sverige og Finland slapp unna masse-
arbeidslgsheten inntil begynnelsen av 1990-tallet. Mens Norge fremdeles klarte
seg bra, gikk imidlertid Sverige og Finland nd inn i en gkonomisk depresjon som
resulterte i negativ vekst og store arbeidsl@shetsproblemer.

Det er rimelig 4 anta at de skonomiske problemene vare naboland opplevde
hadde stor innflytelse pd revitaliseringen av fattigdom som forskningstema pa
1980-tallet. Fattigdomsforskningen var ikke omfattende sett i forhold til annen
samfunnsforskning (Haller6d m.fl. 1996), men betydelig i forhold til den norske
forskningen pi samme tema. Bdde eldre og nyere studier av norsk fattigdom har
imidlertid konkludert med at det er fattigdom i Norge i dag, og at det ogsa var fat-
tigdom i Norge pa 1970- og 80-tallet. Gitt at de samme fattigdomsdefinisjoner kan
gjelde for Norge som for andre vestlige land, kan derfor ikke mangelen pa fattig-
domsforskning forklares med at det ikke fantes fattigdom i Norge. Forklaringen
mé da enten veere at norske forskere og myndigheter ikke aksepterte den relative
inntektsmetoden som brukbar for fattigdomskartlegging, eller at fattigdommen
ble oppfattet som s& marginal at den ikke fortjente stor interesse. For eksempel
presenterte ILO i 1979 en rapport der den norske fattigdommen ble anslatt til ti
prosent, men denne vakte ikke oppmerksomhet i regjering eller opposisjon (Ringen
1987), noe som kan illustrere at relativ inntekt-fattigdomsbegrepet ikke fant gjen-
klang i den norske offentlighet. Man kan selvfglgelig sporre seg omden oppfatning
at fattigdommen ikke var omfattende, rettferdiggjor at den ble forskningsmessig
neglisjert, men det er nok uansett et faktum at denne oppfatningen, riktig eller gal,
var en viktig arsak til den manglende fattigdomsforskningen.
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Politiske og forskningsmessige prioriteringer

Dersom det er riktig at det har vaert en allmenn oppfatning at det ikke finnes fat-
tigdom her i landet, er dette en rimelig forklaring pa hvorfor fenomenet ikke har
blitt satt pd dagsorden av myndighetene. Oddvar Nordlis uttalelse om at fattigdom
er fraveerende i norsk virkelighet pd 1970-tallet er allerede referert. Hvis hans ut-
sagn er dekkende for den politiske holdning pa denne tiden var det ingen grunn til
a forvente en politisk ettersporsel etter fattigdomsstudier.

Det kan tenkes at det i lys av oppbyggingen av den norske velferdsstaten var
viktigere 4 fokusere pa at dette var et vellykket prosjekt enn at det fantes de som
levde i stor npd innenfor velferdsstaten. Det finnes imidlertid ingen holdepunkter
for & hevde at norske politikere faktisk var oppmerksom pd fattigdommen og be-
visst unnlot & fokusere den.

Siden noen studier konkluderte med at det faktisk fantes fattigdom i Norge,
kan man ogsé sperre hvorfor ikke forskningsverdenen selv satte temaet pa dagsor-
den. I rettferdighetens navn ma det sies at de til en viss grad gjorde dette. Jeg har
allerede nevnt flere forsgk pa & sette temaet pa forskningens dagsorden (Aubert
1970, Jacobsen 1970, Myklebust 1973, Nestor 1982, Stjerng 1985). Det spors imid-
lertid om disse bidragene ikke vel sd mye var resultater av individuelle initiativ
framfor forskningspolitiske satsninger. Stjerng (1985:13) refererer en utredning fra
Hovedkomiteen for norsk forskning (1975) som fastslar at den alminnelige bedring
i folks levekar har dempet eller avskaffet «den uttalte fattigdoms materielle og hel-
semessige problematikk». Dersom dette var gjengs forskningspolitisk holdning, var
det ingen oppfordring til storre vekt pa ren fattigdomsforskning. Og her ligger tro-
lig en annen viktig forklaring pa den manglende fattigdomsforskningen, nemlig at
det var andre innfallsvinkler til forskningen pa folks velferd som vokste fram med
utgangspunkt i den velferdsstatlige utvikling.

Fattigdomsforskning, velferdsforskning og levekarsforskning

I og med framveksten av den norske velferdsstaten ble den politiske oppmerksom-
heten konsentrert om temaer som inntektsfordeling, velferdsordningenes funk-
sjonsméate og de generelle levekar i befolkningen. Mens man i mange land har
konsentrert seg om studier av folks gkonomi og fattigdom, har den universelle til-
nerming og malet om a redusere ulikhet generelt, medfgrt at man i de nordiske
land har fokusert pa fordeling av ressurser og velferd i hele befolkningen. Hoved-
maélet for de nordiske velferdsstater var ikke & garantere en minstestandard for de
fattigste, men a sikre omfattende likhet. Fattigdom har blitt sett som et aspekt ved
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ulikhet som kan motvirkes uten andre sarlige tiltak enn en generell reduksjon av
ulikheten (Hallerd 1996:327). Tanken om at «tradisjonell fattigdom» (Redseth
1975) var avskaffet, fordret nye innfallsvinkler for 4 angripe problemene med dar-
lige levekar eller lave inntekter. Innenfor norsk samfunnsforskning ble alternativet
a fokusere pa inntektsfordeling og lavinntektsproblemet eller pa levekarsunderseg-
kelser. Mens man i land som USA og Storbritannia utviklet en tradisjon for fattig-
domsforskning, gikk den nordiske forskningen mer i retning av generell velferds-
forskning. Tanken har veert at en oversikt over folks levekar gir bedre inntrykk av
velferdsnivaet i befolkningen enn en fattigdomsstudie.

Nar fattigdommen igjen ble satt p&4 dagsorden her i landet var det dessuten al-
lerede bygget opp store databaser med levekarsdata. Det var derfor naturlig at
forskningen tok retning av levekarsforskning framfor rene fattigdomsstudier, og
det er ikke uventet at en norsk forsker var en av talsmennene for et kombinert fat-
tigdomsmal, der man ser gkonomiske ressurser i sammenheng med levekarsulem-
per (Ringen 1985, 1987). Flere av de nyere norske fattigdomsstudiene har nettopp
en slik vinkling, og denne retningen blir da ogsa kalt et tredje stadium innenfor
fattigdomsforskningen.

2.7 Avsluttende kommentarer
Gjennomgangen av den norske og internasjonale fattigdomsforskningen viser med
all tydelighet at det ikke finnes noe enkelt svar pa hva fattigdom «er». Ulike tradi-
sjoner vektlegger ulike aspekter ved fenomenet, og det danner seg situasjons- og
stedsspesifikke oppfatninger av nar en person kan kalles fattig. Mange reserverer
seg fra 4 bruke begrepet fattigdom i det hele tatt, og mener at marginalisering,
eksklusjon, lavinntektsgrupper eller utsatte grupper er mer hensiktsmessige beteg-
nelser. For eksempel har man i EU nedtonet bruken av begrepet fattigdom og
snakker heller om sosial eksklusjon.

Alle fattigdomsdefinisjonene vi har diskutert er problematiske i praktisk bruk.'®
Ingen metode gir udiskutabelt svar pi hva fattigdom er, eller hvor mange som er
fattige. Fattigdomsforskere diskuterer fremdeles hvilke fattigdomsmal som gir det

¢ ] tillegg til de problemer og begrensninger som er droftet fortlopende i teksten, kan det legges til
at det for eksempel legges til at de gruppene som trolig er mest fattigdomsutsatt (stoff- og alkohol-
misbrukere, hospitsbeboere, psykiatriske pasienter, bostedslgse), bare unntaksvis vil bli fanget opp i
den type empirisk materiale som ligger til grunn for fattigdomsstudier og beregninger av fattig-
domsomfang.
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beste bildet av fattigdommen, men en del tar ogsi til orde for at det sannsynligvis
er umulig & finne ett enkelt allmenngyldig mal. Siden fattigdom tross alt er et fler-
dimensjonalt fenomen, er det ikke mulig & finne den ene dimensjonen som kan
benyttes til & studere fenomenet. For & kunne beskrive fattigdom pa en forsvarlig
mate, kreves nettopp bruken av flere forskjellige innfallsvinkler (Kangas og Rita-
kallio 1995).

En slik erkjennelse gjor neppe livet enklere for beslutningstakere som skal
iverksette fattigdomsreduserende tiltak. Avhengig av hvilken dimensjon ved fat-
tigdom som fokuseres kan samme gruppe havne over eller under fattigdomsgren-
sa. Sannsynligvis m& man leve med dette problemet, og slutte & tro at man kan
snakke om en enhetlig fattigdomsgruppe i det norske samfunn. Debatten omkring
gjeldskrisa og nyfattigdommen skulle med all tydelighet illustrere dette. I denne
situasjonen var det en rekke personer med tilsynelatende gode levekir som plutse-
lig havnet i fattigdom, bade utfra okonomi- og levekarsindikatorer (Lunde 1990,
Poppe 1991, Gulbrandsen 1991).

Norge har, i likhet med de fleste andre vestlige land, ingen offisiell fattigdoms-
grense, men forskningen som ble gjennomfert pd 1970-, 80- og 90-tallet viste at
det fantes fattige, gitt at man benyttet de samme fattigdomsdefinisjoner som fat-
tigdomsforskere i andre land. Riktignok var fattigdomsproblemet mindre omfat-
tende enn i sveert mange andre land, men dog tilstedeveerende. Sa spors det om de
grove mdlene som den relative inntekt-metoden tar utgangspunkt i gir et trover-
dig bilde av fattigdom i et land med sa heoyt velstandsnivd som Norge. Alle motar-
gumenter mot denne metoden tilsier at dette fattigdomsmalet ikke er perfekt. Det
er imidlertid langt fra en slik erkjennelse til en konklusjon om at fattigdomsmaélet
gir et totalt misvisende bilde. Selv om man risikerer 4 inkludere flere i fattigdoms-
gruppen enn de som kanskje burde veere der, er det liten tvil om at en del av de
personene som har lave inntekter ville blitt karakterisert som fattige ogsa dersom
man benyttet andre definisjoner og mélemetoder. Utfordringen er & finne de méal
som i sterst mulig grad medforer at det er de faktisk fattige som blir registrert som
fattige. Dette krever en diskusjon av hvilke livsvilkar vi mener betegnelsen fattig
skal dekke. Mange vil nok mene at de norske forskningsresultatene i stgrre grad
tegner et bilde av ulikhet enn av fattigdom, noe som aktualiserer spersmalet om
forholdet mellom fattigdom og ulikhet. Jeg vil komme tilbake til denne diskusjo-
nen i avslutningen av denne rapporten, men fgrst skal vi se nsermere pa den
norske fattigdommen pa 1990-tallet.
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3. Fattigdom i Norge pa 1990-tallet

Uansett hva slags fattigdomsdefinisjon vi benytter vil vi sannsynligvis finne at
Norge, sammenliknet med mange andre vestlige land har beskjedne fattigdoms-
problemer. Som vi s i forrige kapittel har likevel flere norske studier konkludert
med at en del av befolkningen lever i fattigdom, og spersmaélet i dette kapitlet er
hvordan den norske fattigdommen arter seg. Med utgangspunkt i et eksisterende
fattigdomsstudier blir kunnskapen om fattigdommen i Norge oppsummert. Spors-
malet er om den norske fattigdommen er sa omfattende at den er et betydelig sosi-
alt problem, eller om den er for en bagatell & regne.

Nar vi skal studere fattigdom ma vi sperre oss hva vi gnsker & méale, og dernest
om hva som faktisk males med de tilgjengelige data. I de fleste tilfeller er vi inter-
essert i 4 male begrensningene i de liv en del mennesker er tvunget til a leve (No-
lan og Whelan 1996:224). Hvis vi bare har inntektsinformasjon tilgjengelig er det
dog ikke gitt at det er dette vi maler. En rekke studier har vist at det ikke er noen
entydig sammenheng mellom inntekt og levekarsdeprivasjon (Mack og Lansley
1985, Mayer og Jencks 1988, Townsend og Gordon 1989, Nolan og Whelan 1996).
Til tross for alle svakheter ved relativ inntekt-metode er de fleste beregninger i
dette kapitlet basert nettopp pa denne metoden. Dette skyldes forst og fremst at de
fleste norske fattigdomsstudiene er basert pa beregninger av inntektsfattigdom.
Siden hovedhensikten med kapitlet er & oppsummere hvilket bilde eksisterende
forskning har gitt av den norske fattigdommen, ma da ogsd denne definisjonen
ligge til grunn. Dessuten ma det ikke glemmes at relativ inntekt-metoden ogsd har
en rekke fordeler. For det farste gir den en fattigdomsdefinisjon som det er ganske
lett & forstd. For det andre er det forholdsvis enkelt & skaffe til veie data. For det
tredje er det vanskelig & foreta brede, internasjonale sammenlikninger med ut-
gangspunkt i andre definisjoner, fordi brorparten av den internasjonale, kompara-
tive fattigdomsforskningen ogsd baserer seg pa relativ inntekt-metoden. Med
metodens begrensninger i bakhodet lar jeg den derfor danne grunnlaget for
hoveddelen av kapitlets beskrivelser av den norske fattigdommen. Siden det er
enkelt & studere sammenhengen mellom inntektsfattigdom og levekarsdeprivasjon
med utgangspunkt i de norske levekarsundersokelsene vil jeg imidlertid ogsa vise
hvordan denne sammenhengen har utviklet seg pa 1980- og 90-tallet.

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e 4(Q e Fattigdom i Norge




3.1 Omfang og utvikling

Mens fattigdom var et begrep som var naermest fravaerende i den politiske debatt
pa 1970- og 80-tallet, blir det hyppig referert til fattigdomsproblemet i dag. Man-
ge tar til orde for at det er for mye fattigdom i Norge, og mange er av den oppfat-
ning at fattigdommen gker. Varen 1997 krevde for eksempel Sosialistisk Venstre-
parti en forpliktende handlingsplan mot fattigdom i langtidsprogrammet, med den
begrunnelse at fattigdom er uverdig for et velferdssamfunn som det norske (Pres-
semelding fra SV 21/4 1997). Mediene har ogsa rettet oppmerksomheten mot den
pkende fattigdommen og gkonomiske ulikheten her i landet. Avisene skriver om
hvordan de darligst stilte har det, og vi kan se programmer om «den skjulte fattig-
dommen» pd TV. Sosial- og helsedepartementets planer om a legge en «forskjells-
melding» fram for Stortinget viren 1999, kan dessuten tolkes som et uttrykk for at
den sittende regjering (Sentrumsregjeringen) ogsa er bekymret for ulikheten (og
kanskje fattigdommen?) her i landet. Sosialminister Magnhild Meltveit Kleppa ut-
taler for eksempel til Dagsavisen (24/12 1998) at hun gnsker a tenke nytt nar det
gjelder fordelingen av de gkonomiske godene, slik at vi kan bedre situasjonen for
de som ligger etter i velstandsutviklingen.

@ker fattigdommen?

Dersom det er riktig at fattigdommen gker, er dette et tankekors i forhold til den
norske velferdspolitikken. Denne politikken har hatt som mél bdde & fjerne fattig-
dom og 4 redusere ulikheten mellom folk. Mye av tiltakene for & n& disse malene
har veert rettet mot 4 redusere ulikheter. Tanken har veert at om ulikhetene min-
sker, reduseres ogsa fattigdommen. Dersom fattigdommen tvert i mot gker i sam-
funnet, kan det veere et uttrykk for at politikken er feilslatt. Men for vi karakteri-
serer velferdspolitikken som feilslatt mé vi stadfeste om det faktisk er slik at fat-
tigdommen oker.

Beregningene av fattigdomsomfanget i et land vil som nevnt variere etter
hvilket fattigdomsmal som benyttes. Hvis vi for eksempel definerer de som ikke
kan klare & betale en uforutsett regning som fattige, hadde vi femten prosent fatti-
ge her i landet i 1990 (Andersen m.fl. 1995). Bruker vi derimot en definisjon utle-
det fra inntektsnivéet, var fattigdomsandelen om lag sju prosent. @nsker vi & se pa
eventuelle endringer i fattigdomsomfanget, ma vi ta utgangspunkt i et mil som
gjor det mulig & sammenlikne fra ar til &r. La oss ta utgangspunkt i det mest brukte
fattigdomsmaélet, nemlig andel personer med disponibel inntekt under 50 prosent
av medianinntekten. Med utgangspunkt i denne definisjonen, er det ingen
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signifikant okning i fattigdommen i Norge i arene 1979-1993 (Aaberge m.fl.
1996). Det var riktignok en markert gkning i andelen fattige i perioden 1984-
1988, men siden andelen fattige ble redusert mellom 1982 og 1984 og siden den
har holdt seg stabil mellom 1988 og 1991, blir det totale bildet at det ikke var noen
signifikant gkning i hele perioden."” I 1993 var det om lag fem prosent som kunne
karakteriseres som fattige. Strekker vi tidsepoken fram til 1995, finner vi imidler-
tid tegn pa at fattigdommen har okt i perioden 1991-95 (se beregninger i kapittel
4 og Statistisk sentralbyra 1998c). Hvor sterk okningen er, avhenger av hva slags
ekvivalensskala vi baserer oss pa, men gkningen kan se ut til 4 vaere pd om lag ett
prosentpoeng. I komparative fattigdomsstudier har det ogsa blitt konkludert med
at det er en svak okning i relativ fattigdom i Norge (mellom 1 og 1,9 prosentpoeng
i perioden 1979-1991) (Smeeding 1998).

Studier der vi benytter andre fattigdomsdefinisjoner enn bare inntekt konklu-
derer pa sin side med at fattigdommen ikke ser ut til & gke (Johannesen 1998). Ser
vi p4 de som oppgir & ha alvorlige gkonomiske problemer i drene 1987-1995 er
det ingen signifikant gkning i andel fattige. Det kan registreres en gkning fra 1987
til 1991, men siden andelen med gkonomiske problemer reduseres fra 1991-1995,
er det ikke grunnlag for 4 hevde at fattigdommen er gkende med denne tilnsermin-
gen.

Det er uansett for tidlig & sl fast om den svake gkningen i fattigdom kan ses
som et uttrykk for at den norske velferdspolitikken ikke oppfyller sine malsettin-
ger. Hvis derimot fattigdomsandelen fortsetter & gke ogsd pd slutten av 1990-
tallet, er det grunn til & vurdere hvilke sider ved velferdspolitikken som kanskje
bor revideres for & demme opp for en slik utvikling.

Hvorfor far fattigdom gkt oppmerksomhet?
Det er altsa slatt fast at det kan registreres en svak gkning i fattigdomsomfanget
det siste tidret. Spersmélet er om kunnskapen om denne svake gkningen er arsak
til forandringen i medienes oppmerksomhet omkring fattigdomsfenomenet. Jeg vil
peke pd fire andre forhold som ogsi kan ha bidratt til at fattigdom har blitt viet
mer oppmerksomhet i aviser, radio og fjernsyn de siste arene.

For det forste kan kombinasjonen av gkonomisk vekst pd midten av 1980-
tallet som ga store gkonomiske gevinster for enkelte, og gkende arbeidsledighet og

7 Framstillingen bygger pa begrepet disponibel inntekt, og det er ikke tatt hensyn til den totale
velstandsokning, dvs fattigdomsgrensa er regnet i forhold til hvert ars median, ikke et median-
gjennomsnitt for alle arene. Sosialhjelp inngar ikke i inntektsbegrepet (Aaberge m.fl. 1996).
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gjeldskrise pa slutten av 1980-tallet, ha bidratt til & rette oppmerksomheten mot
pkonomisk ulikhet.

En annen forklaring kan veere at de som er fattige i dag er mer synlige og/eller
har darligere levekar enn de fattige hadde for 10-15 ar siden, og at dette har med-
fort storre oppmerksomhet om deres problemer. I dag er det for eksempel ikke
uvanlig 4 mate tiggere pé gata i Oslo, likeledes er uteliggere et vanlig syn. Det fin-
nes imidlertid ikke studier som gir oss mulighet til 4 bekrefte eller avkrefte en an-
takelse om at fattigdommen er mer synlig.

En tredje mulighet kan veere at selve uklarheten rundt fattigdomsbegrepet gjor
det vanskelig & vurdere om fattigdommen gker, minker eller holder seg konstant.
Hva er det egentlig vi registrerer endring i? En ting er at andelen med inntekter
lavere enn 50 prosent av disponibel medianinntekt ikke gker betydelig, men hva
med gkningen i antall sosialhjelpsmottakere (St.meld. nr. 35 1994-95:37)' og bo-
stedslose? Bildet av fattigdomsutviklingen vil avhenge av hvilke forhold politik-
ere, media og folk flest legger vekt pa. Dessuten har fordelingen av husholdsinn-
tekt har blitt noe mer ujevn de siste drene, og det er seerlig de med heye inntekter
som har hatt sterk vekst i disponibel inntekt (Epland 1997). Bevisstheten om at de
rike blir rikere kan godt vaere en medvirkende drsak til at det fokuseres mer pa de
fattige ogsa.

En siste mulig forklaring er at fattigdommen rammer andre grupper av befolk-
ningen enn tidligere, og at dette har medvirket til gkt oppmerksomhet. Forsknin-
gen rundt konsekvensene av gjeldskrisa pd slutten av 1980-tallet konkluderte at
nyfattigdommen rammet mer «tilfeldig» enn annen fattigdom, i det folk som had-
de hatt gode inntekter og hgy levestandard plutselig kunne komme i en situasjon
med stor gkonomisk knapphet. Det faktum at fattigdom ikke lenger var begrenset
til en bestemt gruppe mennesker (personer med lav utdannelse, darlig helse, darlig
bostandard, ustabil arbeidstilknytning) kan ha bidratt til at problemet ble satt pa
dagsordenen. Kanskje har det rokket ved en oppfatning om skillet mellom verdig
og uverdig trengende? Det finnes imidlertid heller ikke studier som kan bekrefte
eller avkrefte at befolkningens holdning til de fattige eller fattigdom har endret
seg det siste tidret.

'8 Andel gkte fra 60 000 personer i 1980 til ca 166 000 personer i 1993. Etter en stagnasjon mellom
1989 og 1992 ble det igjen registrert en gkning etter 1993 (St.meld. nr. 35 1994-95), men fra 1995
til 1997 har antall sosialhjelpsklienter gatt ned. I 1997 ble det registrert omlag 147 000 sosialhjelp-
sklienter (Statistisk sentralbyra 1998)
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3.2 Norsk fattigdom i internasjonal sammenheng

I tillegg til & fastsld utviklingen i fattigdomsomfanget, er det interessant & vite
hvordan inntektsfattigdommen i Norge er sammenliknet med andre land. I det be-
grensede omfang av norske fattigdomsstudier finner vi knapt slike sammenliknin-
ger, men det finnes noen internasjonale komparative fattigdomsstudier der Norge
inngar (se for eksempel Forster 1994, Smeeding 1997, Korpi og Palme 1998). I fol-
ge disse studiene, er inntektsfattigdommen lavere i Norge enn i de fleste andre
vestlige land, bade pa 1980- og 90-tallet (se tabell 3.1). I 1980-arene hadde Norge
den laveste fattigdomsandelen, tett fulgt av Finland. Landene utenfor Europa had-
de de hgyeste andelene inntektsfattige. P4 1990-tallet er bildet stort sett det
samme."

Hva sammenliknes?

Problemet med sammenlikningen i figur 3.1 er & vite hva den egentlig sier oss. Er
disse landene s like nér det gjelder generelt inntektsniva, levestandard, tjeneste-
tilbud fra det offentlige og annet, at det & sammenlikne relativ inntektsfattigdom
er meningsfullt? Til tross for at alle landene i tabellen er velstdende land, kan de
pkonomiske forskjellene mellom dem veere store nok til at sammenlikningen blir
for unyansert.

Det kan synes vanskelig & sammenlikne fattigdom i forskjellige land uten
kjennskap til hva slags levekar se inntektsfattige har. Slike opplysninger vil bli til-
gjengelige gjennom den europeiske sparreundersgkelsen «<European Household Pa-
nel Survey». Komparative analyser av dette materialet er imidlertid ikke publisert
forelgpig, men et raskt blikk p&4 gkonomien til de elleve landene, sier oss at det
ikke er ekstremt store forskjeller mellom dem. For eksempel er alle landene blant
de tyve landene som skdarer hgyest pd FNs «Human development index». De har
ogsa alle et hoyt bruttonasjonalprodukt (BNP) per innbygger, noe som gir en indi-
kasjon om et hpyt gkonomiske velstandsnivd. Jo hayere BNP per innbygger, jo
rikere er landet. I fattigdomssammenheng vil sterrelsen pa BNP per innbygger si
oss at det generelle levestandarden sannsynligvis er hgyere i et land med hgyt
BNP per innbygger enn i et land med lavt. En fattig person har dermed stgrre
sannsynlighet for & ha bedre levekér i land med heyt BNP. Dette til tross for at

Y Den sterke gkningen i fattigdomsandel for Tysklands vedkommende ma ses i sammenheng med
sammenslaingen av @st- og Vest-Tyskland.
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man mé betale mer penger i et rikt enn et fattig land for & opprettholde samme
levestandard.

Norge har hgyest bruttonasjonalprodukt per innbygger av de landene vi sam-
menlikner her, noe som indikerer et hoyt velstandsniva. Forskjellene mellom lan-
dene er imidlertid ikke store i global mélestokk. Ved & justere BNP ved hjelp av
kjopekraftspariteter, fir man en storrelse som det er lettere & sammenlikne, fordi
man da tar hensyn til forskjeller i levekostnader mellom land. Utfra dette malet
har USA den hgyeste BNP per innbygger, mens forskjellene mellom landene blir
enda mindre. Disse sammenlikningene kan dermed tyde pd at levestandarden i
Norge ikke er s forskjellig fra levestandarden i andre land at en sammenlikningen
av inntektsfattigdom ikke gir mening. Jeg mener ikke med dette 4 si at fem prosent

Figur 3.1 Fattigdomsrater i utvalgte vestlige land pa 1980- og 90-tallet. Fattig-
domsgrensa er satt til 50 prosent av disponibel husholdsinntekt per forbruksenhet.
(Ekvivalensskala: forste voksen vektet 1, andre voksne vektet 0,7, barn vektet 0,5.)
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fattigdom i Norge og Danmark vil veere uttrykk for ngyaktig den samme sosiale
situasjon, men at en sammenlikning av inntektsfattigdom i vesteuropeiske land
ikke er meningslgs til tross for ulikheter mellom landene.

Hva forklarer fattigdomsforskjeller mellom land?

Forhold som gkonomisk situasjon, demografi og politikk kan pavirke bide fattig-
domsnivéet og fattigdomsutviklingen i et land. Det er med andre ord vanskelig &
finne enkle arsaksforklaringer. I flere sammenhenger blir forskjeller i velferds-
politikk pekt ut som en viktig faktor for & forklare ulikheter i fattigdomsniva. En
vanlig hypotese er at sosialdemokratiske velferdsstater (som nordiske land og Ned-
erland) har storst suksess med a redusere ulikhet og fattigdom, fulgt av korporati-
ve velferdsstater (som Tyskland og Frankrike). De liberale velferdsstater (som USA)
er forventet 4 ha minst suksess (eller ambisjon) med sin omfordelingspolitikk og
fattigdomsreduksjon.

Figur 3.2 Bruttonasjonalprodukt per innbygger og bruttonasjonalprodukt per
innbygger omregnet i kjgpekraftspariteter i utvalgte OECD-land 1997
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Flere studier har bekreftet sammenhengen mellom velferdspolitikk og fattigdom:.
Jo sterre andel av bruttonasjonalproduktet som brukes til inntektsoverfaringer, jo
mindre er fattigdomsomfanget (Gustafsson og Uusitalo 1990). Den korporative
velferdsstaten, og i enda sterre grad den sosialdemokratiske velferdsstaten er
effektive til & redusere fattigdom og ulikhet (Headey m.fl. 1997).

Dersom man ser pa fattigdomsrater for og etter inntektsoverforinger fra det of-
fentlige, finner man ogsi en sammenheng mellom antall fattige og graden av of-
fentlig overforinger til utsatte grupper som barn og eldre. De nasjonene som har
flest fattige blant de eldre (som Storbritannia, USA og Australia), ser for eksempel
ut til 4 ha det minst effektive skattesystemet for & redusere denne andelen (Smee-
ding 1997). Det er for ovrig vanskelig & vurdere sammenhengen mellom skattesys-
tem, offentlige overfgringer og fattigdomsrater. De forholdsvis lave fattigdomsra-
tene i nordiske og nordeuropeiske land skyldes nok delvis de omfattende sosiale
sikkerhetsnett i disse landene. Men dette er kanskje mest effektivt i forhold til el-
dre, som ikke har arbeid som et realistisk alternativ. For & bekjempe fattigdom
blant unge, voksne og barn kan det 4 stimulere til hoyere arbeidsmarkedsdeltakel-
se og hgyere lgnninger, kombinert med gkonomisk bistand veere like effektivt
(Smeeding 1997:36).

3.3 Hvor fattige er de fattige?

Beregningen av fattigdomsomfanget pd grunnlag av inntekt, gir som nevnt ikke
noe uttemmende bilde av fattigdommen i et samfunn. Smé justeringer i fattig-
domsgrensa kan fa store utslag for fattigdomsandelen. Hvis fattigdomsgrensa for
eksempel ble satt rett over minstepensjonsnivéet, ville fattigdomsandelen veert
mye stprre i Norge. For & styrke konklusjonene i fattigdomsstudier basert pa rela-
tiv inntekt-metode, har det i flere sammenhenger blitt fokusert pd fattigdommens
dybde. Det vil si at man ikke bare teller hvor mange som er fattige, men at man
ogsa maéler hvor fattige de fattige er. Denne kunnskapen gir stgrre forstdelse av
fattigdomsproblemene. Som en hovedregel kan vi si at et samfunn der de fattige i
hovedsak har inntekter rett under fattigdomsgrensa, har en mindre alvorlig fattig-
dom enn et samfunn der fattiges inntekt ligger langt fra fattigdomsgrensa (gitt
sammenliknbare forhold for evrig mellom de to land). For a fa et bedre inntrykk
av fattigdommens art ma man derfor se pa fattigdomsgapet (avstanden mellom
gjennomsnittsinntekten til de fattige og fattigdomsgrensa) og inntektsulikheten
blant de fattige (Sen 1976, 1983).
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Hvis vi forst konsentrerer oss om utviklingen over tid i Norge, har studier vist
at bade fattigdomsgapet og ulikheten mellom de fattige har blitt mindre i perioden
1979-1993 (Aaberge m.fl. 1996:121ff). Dette betyr altsa at fattigdommen er min-
dre «dyp» og at inntektsforskjellene mellom de fattige har blitt mindre. Isolert sett
bor dette kunne tolkes som at fattigdommen har blitt noe mindre alvorlig over tid.

For bedre & kunne vurdere fattigdommen i Norge, ma vi imidlertid supplere
med opplysninger om fattigdom i andre land. Det finnes ikke mange undersgkelser
som studerer nettopp dette, men Pedersen (1998) har i en studie av fattigdom blant
alderspensjonister vist at den gjennomsnittlige avstanden til fattigdomsgrensa for
denne spesielle gruppen er lavere, til dels langt lavere, i Norge enn i land som for
eksempel Sverige, Danmark, Tyskland, Storbritannia og USA. Ved & ta hensyn til
bide fattigdomsproblemets utbredelse og dybde, har Pedersen videre beregnet
fattigdommens omfang, eller volum. Han finner at Norge kommer ut med det la-
veste fattigdomsvolumet for alderspensjonister av de ni landene som inngar i stu-
dien, mens det bare er Tyskland som har mindre fattigdomsvolum hvis man ser pa
befolkningen under 65 ar.

Konklusjonen mé veere at i tillegg til at fattigdomsomfanget er forholdsvis sta-
bilt i Norge, har fattigdommen blitt mindre alvorlig, i den forstand at avstanden
mellom fattigdomsgrensa og de fattiges inntekt har blitt mindre, og at inntekts-
ulikheten mellom de fattige har blitt redusert. Sammenlikner vi med andre land,
finner vi dessuten at Norge kommer ut bdde med lite fattigdomsgap og lavt fattig-
domsvolum.

Et siste sporsmal som er viktig i diskusjonen om fattigdommens volum og inn-
tektsfordeling blant de fattige, er hvor rike de ikkefattige er. Slik som fattigdoms-
grensa settes med relative inntekt-metoden, kommer man ikke unna at personer
med inntekter rett over inntektsgrensa kan ha like darlige levekdr som personer
rett over grensa. Denne typen problemer fir man for savidt med all grensefastset-
telse, men det forhindrer ikke at spgrsmélet mé veere present hos dem som analy-
serer inntektsfattigdom. Sma justeringer av inntektsgrenser og ekvivalensskalaer
plasserer folk over og under en fattigdomsgrense, uten at deres faktiske levekar er
endret. Og det er dette som er kjernen i deler av Sens kritikk av den relative tradi-
sjonen: Man méa vite om de som er fattige i en relativ forstand ogsa er absolutt
deprivert i den forstand at de faktisk har sveert darlige levekar (Sen 1983).
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3.4 Inntektsfattigdom og levekarsdeprivasjon

De fleste arbeidene der sammenhengen mellom inntektsfattigdom og levekarsde-
privasjon i Norge blir diskutert, stammer fra slutten av 1980-tallet (Statistisk sen-
tralbyra 1980, Ringen 1985, 1987). Unntaket er Johannesens studie fra 1998, men
den er avgrenset til sammenhengen mellom inntektsfattigdom og betalingsvan-
sker. Som tidligere nevnt er konklusjonen i denne type studier gjerne at personer
som defineres som fattige pa grunnlag av inntekt, som gruppe ikke har en velferd-
sprofil som skiller seg dramatisk fra gjennomsnittet i befolkningen. Det er riktig-
nok forskjeller mellom fattige og ikkefattige, blant annet ved at de inntektsfattige
opplever deprivasjon oftere enn gjennomsnittet, men forskjellene er ikke store.

Det er mulig at sammenhengen mellom inntektsfattigdom og levekarsdepriva-
sjon har endret seg siden 1980-tallet. Mest sannsynlig skulle man da anta at paral-
lelt med den gkende velstandsutviklingen i samfunnet, har forskjellen mellom fat-
tiges og ikkefattiges levekdr blitt mindre. P4 den andre siden kan det veert mulig at
forskjellene mellom fattiges og ikkefattiges levekar oker. Dette méate eventuelt for-
klares med at det & veere fattig i et velferdssamfunn som det norske, er uttrykk for
at man faller utenfor det ordinsere samfunnsliv og at forskjellen mellom fattige og
andre derfor har blitt sterre etterhvert som velferdsstaten har blitt mer etablert.

De data som er tilgjengelig for & studere sammenhengen mellom inntektsfat-
tigdom og levekarsfattigdom, er ikke direkte sammenliknbare fra ar til ar pa alle
de aktuelle indikatorene. Ved & se pé et utvalg av levekarsvariabler, kan vi imidler-
tid fa et inntrykk av levekarsutviklingen (Tabell 3.1): For det forste er det tydelig
at de inntektsfattige generelt har storre levekarsproblemer enn andre. De har ofte-
re betalingsproblemer, de har stort sett darligere boforhold og de har faerre for-
bruksartikler.

For det andre ser vi at det har veert en klar levekarsforbedring pa de fleste om-
rader i femtendrsperioden. Dette gjelder for personer bide over og under inntekt-
fattigdomsgrensa. Det er for eksempel feerre som bor trangt og flere som har bad/
dusj/WC i boligene sine. P4 noen omrader har det imidlertid ikke skjedd store end-
ringer (andel med fryser, bil og vaskemaskin), og pa noen omrader har det skjedd
en forverring (for eksempel andel som mottar sosialhjelp og andel som ikke kan
klare en uforutsett utgift).

Et tredje poeng som er tydelig i tabellen, er at det er forholdsvis mange inn-
tektsfattige som ikke er deprivert pa viktige levekarsgoder, og likeledes forholdsvis
mange ikkefattige som mangler de samme levekarsgodene. For eksempel har om-
lag 10 prosent av de ikkefattige problemer med & klare lgpende utgifter i 1994,
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mens nesten 80 prosent av de fattige ikke har hatt slike problemer. En forklaring i
dette konkrete tilfellet kan vaere at fattige og ikkefattige ikke legger det samme i
«problemer med & klare lgpende utgifter», men inntrykket av at det ikke er enorme
levekarsforskjeller mellom fattige og ikkefattige bekreftes ndr man ser pa andre le-
vekarsindikatorer.

Tabell 3.1 Andel fattige (F.) og ikkefattige (I-f.) etter levekarsproblemer/tilgang til
levekarsgoder. Som fattige regnes her personer med inntekt mindre enn 50 prosent
av disponibel medianinntekt. Forbruksenheter er beregnet pa grunnlag av modifi-
sert OECD-skala der fagrste voksne gis vekt 1, gvrige voksne vekt 0,5, barn under 14
vekt 0,3

1979 1982 1986 1990 1994
F |-f. F. I-f. F. [-f. F. |-f. F. I-f.

Har ofte eller av og til problemer med

- - - - 21 8 32 10 21 10
a klare lgpende utgifter

Kan ikke klare uforutsett utgift - - - - 28 9 36 12 29 14
Bor stgyutsatt 31 24 29 23 24 22 26 21 26 21
Bor forurensningsutsatt n 12 22 19 n 18 19 18 17 16
Har ikke WC inne i leilighet/bolig 26 8 13 5 8 2 5 2 3 1
Bor i bolig uten bad/dus;j 24 7 10 5 8 3 4 2 3 1
Bor trangt™ 32 15 29 12 24 9 20 7 22 7
Husholdningen mottar sosialhjelp 7 1 7 1 - - 15 5 12 5
Eier hytte/ fritidshus 1M1 26 17 26 10 23 7 20 1m 29
Har tilgang til bil 60 78 58 81 72 85 59 82 47 86
Har telefon n 77 78 87 87 94 - - 84 98
Har vaskemaskin 77 92 - - 89 96 - - 73 94
Har fryser 75 92 - - 85 95 - - 73 93
Prosent fattige i andel av befolkningen 4.8 3,6 4.6 5,0 7.1
N* 186 3699 140 3737 179 3707 189 3566 264 3454
Fattigdomsgrense i kroner 19544 30233 42842 52763 65304

* Som trangbodde regnes personer som bor alene (inkludert hybelboere) og disponerer ett rom, eller
personer som bor i flerpersonhusholdninger og disponerer mindre enn ett rom per person (bad,
kjokken, entre og rom under seks kvadratmeter unntatt).

** N kan variere noe for de enkelte variablene innenfor hvert ar.
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Nar det for det fjerde gjelder forskjellene i levekar mellom fattige og ikkefattige ser
det ut til at denne ble redusert pd 1980-tallet, for deretter & gke igjen fram mot
1994.%°

Hvis vi gnsker et mer samlet inntrykk av hvordan levekarene har utviklet seg,
kan vi konstruere en indeks bestdende av ulike levekdrsindikatorer, og se hvordan
fattige og ikkefattige skarer pa denne indeksen. For illustrasjonens skyld er det her
valgt en enkel additiv indeks, der man gis ett poeng for hver av folgende ti leve-
karsulemper: ikke ha bad/dusj i leilighet, ikke ha WC i leilighet, ikke eie eller ha
tilgang til fritidshus, ikke eie eller disponere bil, bo trangt, veere plaget av stgy pa
bostedet, veere plaget av lukt/forurensning pa bostedet, ikke ha telefon, ikke ha
vaskemaskin, ikke ha fryser. Hvis vi ser hvordan personer over og under inntekts-
fattigdomsgrensa skarer pd denne indeksen, finner vi at det i hele femtenarsperio-
den er feerre fattige enn ikkefattige som ikke har noen av de nevnte levekarsulem-
per. Vi ser ogsa at det er langt flere fattige enn ikkefattige som har fem eller flere
levekarsulemper (tabell 3.2).

Resultatene i tabell 3.4 bekrefter inntrykket av at det ikke er store endringer i
forholdet mellom fattige og ikkefattiges levekdr, men at det er en liten utvikling i
retning av at forskjellen i samlede levekarsulemper har gkt svakt pd 1990-tallet.
Andelen ikkefattige med sveert fa levekarsulemper (null til to) har ekt i hele perio-
den, fra 74 prosent i 1980 til 86 prosent i 1994. Blant de fattige ser det ogsa ut til
at andelen med sveert fa levekarsulemper okte pa 1980-tallet (fra 53 til 65

Tabell 3.2 Andel fattige og ikkefattige etter hvor mange levekarsulemper de opple-
ver. 1980, 1987 og 1995. Som fattig regnes her en person med disponibel inntekt
lavere enn 50 prosent av medianinntekten. Forbruksenhet er beregnet ut fra modi-
fisert OECD-ekvivalensskala

1979 1986 1994
Fattig Ikkefattig Fattig Ikkefattig Fattig Ikkefattig
0 ulemper 8 18 10 18 5 21
1-2 ulemper 45 56 55 65 46 65
3-4 ulemper 19 20 24 14 34 12
5 eller flere ulemper 28 6 n 2 15 3
N 173 3419 163 3441 259 3425

2 Det er mindre endringer i sporsmalsformuleringene i de enkelte underspkelsene, men disse har
neppe stor betydning for tallene i tabell 3.1, 3.2 og figur 3.1.
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prosent), men i 1994 har denne andelen igjen blitt redusert, slik at vi da finner
bare drgyt halvparten av de fattige i denne kategorien. Tilsvarende ser vi at ande-
len fattige med mange levekarsulemper (fem eller flere) ble klart redusert pa 1980-
tallet, mens den gkte svakt mellom 1986 og 1994. Inntrykket av at levekarsfor-
skjellene mellom fattige og ikkefattige ble noe storre igjen pa slutten av 1980- og
begynnelsen av 1990-tallet, bekreftes nar vi beregner gjennomsnittlig antall leve-
karsulemper for de to gruppene i perioden (figur 3.3).

Og hva sa?

Gjennomgangen av sammenhengen mellom inntektsfattigdom og levekdarsfattig-
dom ovenfor, bekrefter tidligere konklusjoner om at denne sammenhengen ikke er
entydig. Det finnes inntektsfattige som i liten grad opplever levekirsdeprivasjon,
og det finnes ikkefattige som mangler viktige levekirsgoder. Sparsmaélet er hvilke
slutninger vi skal trekke p& bakgrunn av denne kunnskapen. Betyr dette at de inn-
tektsfattige i Norge i realiteten har gode levekdr, og at det derfor ikke er noen
grunn til & bekymre seg for dem? Eller betyr det at graden av levekédrsdeprivasjon
i liten grad felger inntektsgrenser, og at vi derfor mé utvikle bedre metoder for &
fa tak i de personene som opplever alvorlige levekdrsproblemer?

Figur 3.3 Gjennomsnittlig antall levekarsulemper for fattige og ikke fattige. 1979,
1986 og 1994. Som fattig regnes her en person med disponibel inntekt lavere enn
50 prosent av medianinntekten, forbruksenheter beregnet utfra modifisert OECD-
ekvivalensskala

[ Fattige [ Ikkefattige
3,5

3 A

25 A

1980 1987 1995
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For det forste er det viktig 4 holde fast ved at det faktisk er en stor overvekt av
inntektsfattige blant dem som har mange levekirsulemper. Det er en sammenheng
mellom inntektsfattigdom og levekarsdeprivasjon. Det er derfor heller ingen tvil
om at man ville bedre levekarene til mange i befolkningen dersom man rettet til-
tak direkte mot personer med sveert lave inntekter. Arsakene til at sammenhengen
er svakere enn man kunne forvente kan vaere mange. Sannsynligvis ville vi funnet
sterkere sammenheng dersom vi hadde sett pa levekdrene til de personene som er
fattige i lengre perioder. Og kanskje ville vi funnet andre sammenhenger dersom
vi hadde brukt andre mal p4 gkonomiske ressurser og andre fattigdomsgrenser.
Dette bringer meg over til mitt andre poeng, nemlig at metodene for & studere
fattigdom i velstandssamfunn ma videreutvikles. Som tidligere nevnt i denne rap-
porten, vil en ensidig vektlegging av arlig inntekt som fattigdomsmal gi mange
tilfeldige utslag. Likeledes er det uklart hva man skal gjere med grupper som stu-
denter og selvstendig neeringsdrivende. P4 den ene siden vet vi at mange av disse
personene kan ha darlig inntekt ett eller flere &r, men samtidig vet vi at de sann-
synligvis vil fa gode inntekter etterhvert. P4 den andre siden vet vi at mange av de
som registreres som studerende i levekdrsundersgkelsen ogsa har arbeid, og det er
vanskelig 4 avgrense ndr en person kan defineres som en student med utsikter til
store inntektsokninger (og dermed levekarsforbedringer) i neer framtid. En mulig
lgsning pé problemene med 4 male fattigdom er & nyansere malene. Vi ma teste ut
ulike inntektsmal, beregne fattigdomsvolumet og eksperimentere med ekvivalens-
skalaer. Vi ma ogsa skaffe bedre informasjon om levekarene til de kronisk fattige.
Sannsynligvis vil dette gi oss et bedre bilde av fattigdommen. Jeg vil komme tilba-
ke til denne diskusjonen i avslutningskapitlet, forst skal vi imidlertid g& videre i
gjennomgangen av hva vi per i dag vet om den norske fattigdommen.

3.5 Hvem er de fattige?

For & iverksette en effektiv fattigdomsreduserende politikk, er det ikke nok & vite
hvor mange i et samfunn som kan karakteriseres som fattige i folge en gitt defini-
sjon. Man mé ogsa finne ut hvilke grupper i befolkningen som er overrepresentert
blant de fattige. Denne kunnskapen vil gjgre det enklere a utforme maélrettet poli-
tikk, dessuten vil det vaere lettere & vurdere i hvilken grad fattigdomsdefinisjonen
er utformet slik at grupper man ikke egentlig er bekymret for registreres som fatti-
ge. Det klassiske eksempel her er at studenter gjerne havne under fattigdomsgren-
sa i hele eller deler av studietiden ved bruk av relativ-inntektsmetoden (jf. forrige
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avsnitt). Myndighetene har imidlertid sjelden ambisjoner om & fjerne fattigdom-
men for denne gruppa. Studenter har gjerne studieldn som ikke registreres som
inntekt, de vil registreres som fattige bare i en kort periode, og de har utsikter til
gode inntekter etter at studiene er avsluttet. Men hvem er det da som kan karakte-
riseres som fattige i Norge? Og er fattigdomsstrukturen den samme pa 1990-tallet
som for 10-20 &r siden?

Fattigdomsstrukturen pa 1970- og 80-tallet
Da Aubert skrev om den norske fattigdommen i 1970, konkluderte han med at fat-
tigdom var et fenomen som forst og fremst var lokalisert til bygdene. Han fant
ikke at eldre i seerlig grad var fattigdomsutsatt, men snarere yngre folk med store
familier. Man kunne riktignok finne gkonomiske problemer hos visse grupper av
eldre og enslige kvinner, men Aubert regnet med at gjennomfaringen av folkepen-
sjonen ville endre dette bildet. Yngre, enslige kvinner med barn sa ikke ut til & re-
presentere noen viktig gruppe blant de egentlig fattige, iallfall ikke i Oslo, da var
hushjelpene dérligere stilt. Ellers mente Aubert at det antakelig var blant de ufere
de mest markerte fattigdomsproblemene kunne finnes, og endelig kommenterte
han samenes vanskelige situasjon. Det var vanskelig & trekke «noen klar grense
mellom fattigdomsproblemer i utkantdistriktene nordpa og sameproblemene» (Au-
bert 1970:17), men trolig var den samiske befolkningen seerlig fattigdomsutsatt.
Stjerngs studie fra 1985 hadde liknende konklusjoner nar det gjaldt fattig-
domsgruppene pa 1980-tallet. Han fant at det seerlig var alderspensjonister med
minstepensjon, ufere, arbeidsledig ungdom og enslige forsergere som hadde det
vanskelig okonomisk (Stjerng 1985:58). Det fattigdomsbildet han sa var altsa nok-
sd likt det Aubert si, med et par unntak: Den viktigste forskjellen mellom de to
studiene er vurderingen av situasjonen til enslige forsergere. Mens Aubert ikke
framhevet dette som en sarlig utsatt gruppe, om enn pd noe uklart grunnlag,*
beskrev Stjerng disse som sarbare. Siden Aubert ikke opererte med noen klar fat-
tigdomsdefinisjon, og heller ikke viste tall for fattigdomsutsatthet i ulike grupper,
er det vanskelig 4 vurdere hva som gjor at de to studiene kommer til ulike konk-
lusjoner pa dette punkt. Det er imidlertid ikke utenkelig at den sterke gkningen i

2! Aubert kommenterer at de enslige, ugifte medre oftere er a finne i lavinntektsyrker, men konklu-
derer at deres hovedproblem er a finne andre steder, nemlig at enslige kvinner ma ha kostbar hjelp
i hjemmet eller til barnetilsyn for & kunne jobbe. Dessuten mener Aubert at statusen som enslig for-
sorger er forbigdende i det norske samfunn, i det bare en av ti kvinner med et barn fodt utenfor
ekteskap fortsatt er enslig, ugift mor 10 ar etter.
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antall enslige forsegrgere utover 1970- og 80-tallet har medfert at dette har blitt en
mer sammensatt gruppe, som dermed har et stgrre innslag av personer med gko-
nomiske problemer.?> S3 langt si det for gvrig ikke ut til at Auberts spddom om at
folkepensjonen skulle fjerne fattigdommen blant eldre, enslige kvinner hadde slatt
stikk. Stjerng understreker nemlig at den stgrste gruppen som lever med sveert
lave inntekter og har det darlig ekonomisk er minstepensjonistene, selv om han
ogsd poengterer at fattigdommen blant eldre sannsynligvis har veert minskende
gjennom de siste tidrene (Stjerne 1985:58ff).

Fattigdom og livsfase

Allerede i Rowntrees fattigdomsstudie fra 1901 ble det slatt fast at fattigdom ser ut
til & veere livsfaseavhengig. Barndommen var det forste risikofase Rowntree loka-
liserte, da foreldre enten var alene om ansvaret, eller hadde for lite inntekter til a
forserge mange barn. Deretter ble situasjonen noe lettere nar den unge vokste opp
og forlot foreldrehjemmet for & forserge seg selv. Den andre risikofasen inntraff i
forbindelse med etablering av familie, og den skonomiske knapphet var patren-
gende inntil barna begynte 4 bidra til familieinntekten eller flyttet hjemmefra.
@konomien holdt seg pa et stabilt niva inntil tredje risokofase inntraff i forbindel-
se med pensjonering. P4 Rowntrees tid var det mangel pa gode pensjonsordninger,
og det & bli gammel innebar i mange tilfeller en overgang til permanent fattigdom
(Kangas og Palme 1998). I hvilken grad kan Rowntrees fattigdomssykluser gjen-
finnes i den norske fattigdomsstrukturen i dag?

Det store problemet med & studere fattigdomssykluser, er at valg av ekviva-
lensskala kan ha enorm betydning for hva slags fattigdomsbilde man finner. Flere
studier viser for eksempel at risikoen for fattigdom blant eldre har blitt sterkt re-
dusert, bade for Norges og en rekke andre lands vedkommende. Mens 8 prosent av
personer 65 ar eller eldre havnet under fattigdomsgrensa i 1979, var det tilsvaren-
de tallet bare 0,7 prosent i 1991 (Aaberge m.fl. 1996:125). Den mest apenbare
arsaken til dette er, som Aubert spddde, innferingen av en universell alderspen-
sjon. Alle pensjonister mottar en alderspensjon fra staten, og stadig flere har opp-
tjent poeng til en tilleggspensjon. Hvis de norske alderspensjonistene sammenlik-
nes med alderspensjonister fra andre OECD-land, finner man dessuten at eldre

2 Ifplge befolkningsstatistikken vokste antallet enslige madre og fedre med barn under 18 ar med
56 prosent fra 1984 til 1990 (NOU 1996:13:29).
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nordmenn stort sett er mindre fattigdomsutsatt (Pedersen 1998, Bradshaw og Chen
1997).

Andre studier har imidlertid gitt langt heyere anslag pd fattigdomsandelen
blant eldre i Norge. Smeeding (1997:14) beregner andelen fattige eldre i Norge til
dreyt 13 prosent, og andelen fattige blant enslige, eldre kvinner til hele 34 pro-
sent, og presenterer dermed et helt annet bilde enn de norske studiene. Liknende
konklusjoner kan trekkes pad grunnlag av noen av analysene i Sosialt Utsyn 1998.
Andelen fattige blant personer 65 ar eller mer er pa 5,5 prosent, mens andelen fat-
tige blant enslige i samme alder blir beregnet til hele 40 prosent i 1995 (Statistisk
sentralbyra 1998c). Denne store variasjonen i andel fattige blant eldre, har sam-
menheng med hva slags ekvivalensskala som brukes, og illustrerer at en beregning
av antall fattige i et samfunn er sveert fglsom overfor hvilke skalaer og mal som
benyttes. Mens Aaberge m.fl. (1996) har benyttet en ekvivalensskala som tilskriver
flerpersons- og smabarnsfamilier ganske smé stordriftsfordeler, har Smeeding
(1997) og Sosialt Utsyn 1998 benyttet en nyere OECD-skala som kalkulerer med
langt starre stordriftsfordeler og dermed medferer en storre andel fattige, enslige
hushold (se Atkinson, Rainwater og Smeeding 1995).2 Det problematiske her er
selvsagt at resultatene er egnet til & skape full forvirring med hensyn til hvordan
fattigdomsbildet er, og hva slags politikk som ber fores for & redusere fattigdom-
men. Tar man utgangspunkt i den tradisjonelle OECD-skalaen er fattigdommen
blant eldre omtrent utryddet, noe som tyder pi at den norske pensjonspolitikken
virker i trdd med intensjonene. Legger man derimot en annen ekvivalensskala til
grunn, vil et stort antall enslige minstepensjonister havne under fattigdomsgrensa,
noe som indikere at pensjonspolitikken ikke klarer & holde folk ute av fattigdom.

Hvis vi konsentrerer oss om fattigdomsvolumet og ser p4 kombinasjonen av
fattigdomsomfanget og fattigdomsdybden (jf ovenfor), far vi et mer nyansert mél
pé fattigdommen i samfunnet. Selv ved 4 benytte ekvivalensskala av samme type
som Smeeding (1997), konkluderer Pedersen (1998) med at fattigdomsvolumet
blant pensjonister i Norge er sveert lavt.

Nar det gjelder Rowntrees andre risikofaser er det fremdeles slik at en del barn
vokser opp i inntektsfattigdom og at smabarnsfasen er vanskelig for mange. Det er
en overrepresentasjon av husholdninger med inntekter under fattigdomsgrensa
blant enslige forsgrgere, men det samme er ikke tilfelle for par med sma barn

2 Helt konkret beregnes inntekt per forbruksenhet ved & dividere den disponible husholdsinntekten
pa kvadratroten av husholdssterrelsen. En familie pa fire vil i da forventes & trenge bare det dob-
belte av inntekten til en enslig person for & opprettholde samme levestandard.
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(Aaberge m.fl. 1996:125). Et annet avvik fra Rowntrees funn, er at unge enslige er
overrepresentert blant de fattige i Norge i dag. Dels kan dette trolig forklares med
at andelen unge som er i hgyere utdanning er stor, og at en del studier inkluderer
studenter i sin fattigdomsberegninger, dels ved at mange unge har problemer med
& komme inn pé arbeidsmarkedet.

Konklusjonene om fattigdom i ulike livsfaser for Norges vedkommende, er i
samsvar med andre studier som har testet Rowntrees tese om fattigdomssykluser
(Hedstrom og Ringen 1987, Kangas og Palme 1998). Selv om man kan se spor av
fattigdomssyklusene, er bildet mye mindre tydelig enn pa begynnelsen av 1900-
tallet. At fattigdomsstrukturen har endret seg er naturlig, siden mange av de
utslagsgivende faktorer har endret seg. I dag er familiestrukturen annerledes, fler-
tallet av kvinnene er i arbeid og velferdsstaten har omfattende ordninger for &
demme opp for problemer i risikofasene.

By og land

Mens Aubert fant at fattigdom ferst og fremst var et bygdeproblem, er tendensen
motsatt na. Siden slutten av 1970-tallet har det veert en klar gkning av andelen
fattige pa @stlandet, den vil si den delen av landet med heyest befolkningskonsen-
trasjon. Samtidig har det vert en reduksjon i andelen fattige p& Vestlandet. I de
pvrige landsdeler er det ingen store endringer, og resultatet er at innslaget av fat-
tigdom er storre pa @stlandet enn i de andre landsdelene (Aaberge m.fl. 1996).

Feminisering av fattigdommen?

Innenfor den internasjonale fattigdomslitteraturen har det vert stor debatt om-
kring feminiseringen av fattigdom. Begrepet ble introdusert i USA pa midten av
1970-tallet, og representerte en gjenoppdaging av fattigdom blant kvinner. Studi-
er viste for eksempel at nesten to tredjedeler av fattige personer over 16 ar var
kvinner, og at nesten halvparten av alle fattige hushold var hushold der en kvinne
var eneste voksne (Syltevik 1997). Innenfor den norske og nordiske fattigdoms-
forskningen har ikke feminiseringen av fattigdom veert et like hett tema. Tatt i be-
traktning at de nordiske velferdsstatene er universelle og genergse, samt at like-
stillingen har kommet langt, har man fokusert lite badde pa fattigdom generelt og
pa kvinners fattigdom spesielt. Nar det gjelder selve begrepet «feminisering av fat-
tigdom» kan dette ha flere betydninger. For det forste kan det henvise til om
kvinner er mer utsatte for fattigdom enn menn, eller om kvinnefattigdommen oker
mer enn mannsfattigdommen. Det er i denne betydning uttrykket oftest benyttes.

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e B7 e Fattigdom i Norge




Begrepet kan imidlertid ogsd handle om arsaker til, eller dimensjoner ved, kvin-
ners fattigdom som skiller den fra menns. Siden det ikke finnes norske studier som
tar for seg feminiseringen av fattigdom i denne siste betydningen av begrepet, gir
det seg selv at det her fokuseres p4 sammensetningen av fattigdomsgruppen.

Studier av kvinners fattigdomsrisiko har vist at andelen fattige blant voksne
kvinner har gkt i lgpet av 1980-arene (Kjelstad 1993, Aaberge m.fl. 1996). Dette
har skjedd til tross for at kvinner i samme periode har gkt sin yrkesdeltakelse, ar-
beidstid og lgnn. Mens menn tidligere hadde sterre risiko for & bli fattige enn
kvinner, var risikoen omtrent den samme i 1991 (Aaberge m.fl. 1996). En forkla-
ring pa den gkende andel fattige kvinner, er at familiesituasjon har stor betydning
for kvinners fattigdomsrisiko, mens arbeidsmarkedstilknytning er av sterre betyd-
ning for menns (Kjelstad 1995). Andre studier har ikke funnet stotte for en femini-
seringshypotese (Hvinden 1988, Marklund 1990:182).

Den gkte fattigdomsrisikoen blant kvinner forklares i hovedsak med gkningen i
andel eneforsgrgerfamilier. S& er da ogsd hver sjette eneforsgrger fattig, og
sammen med yngre enslige er dette den mest fattigdomsutsatte grupper i Norge.
Hvor stort fattigdomsomfanget er blant de enslige forsgrgerne varierer avhengig
av datagrunnlag og inntektsmadl. Tar man utgangspunkt i en definisjon som «50
prosent av medianen for inntekt etter skatt» blir fattigdomsandelen blant de ensli-
ge forsgrgerne omlag 16 prosent i 1993 (Aaberge m.fl. 1996:127). Hvis sammen-
likningen med andre studier og andre land ikke er viktig, kan man eksperimentere
med fattigdomsdefinisjonen. Hvis man for eksempel tar utgangspunkt i en inn-
tektsdefinisjon som tar hensyn til utgifter som boligutgifter, utgifter til barnetilsyn
og at man ikke har store verdier i form av bankinnskudd og verdipapirer, vil ande-
len fattige blant de enslige forsergerne oke til hele 32 prosent (Andersen m.fl.
1995:173). Det er altsa to helt ulike fattigdomsdefinisjoner som benyttes, men jeg
tar det med for igjen & understreke hvordan fattigdomsbildet blir pavirket av inn-
tektsbegreper og fattigdomsdefinisjoner. For gvrig har pkningen i fattigdom blant
eneforsgrgere ogsa fort til at det har veert en gkning antall barn som lever i hus-
holdninger med inntekter under fattigdomsgrensa «disponibel inntekt lavere enn
50 prosent av medianen» (jf neste kapittel).

Nar man ser pa folk som har blitt eneforsgrgere, og eneforsgrgere som har eta-
blert seg i parforhold, far man inntrykk av at fattigdom kan veere et overgangs-
fenomen. Blant dem som bodde i hushold med flere voksne i 1986, og var blitt
eneforsgrgere i lopet av en firedrsperiode, gkte andelen fattige fra 2 til 23 prosent.
Og motsatt var det ingen fattige igjen blant de 13 prosentene som var fattige i
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1986, men som flyttet sammen med en partner (Epland 1993). Nedenfor vil for
pvrig fattigdommens varighet bli naermere kommentert.

Fattigdom og etnisitet

I amerikanske fattigdomsstudier tillegges etnisitet stor vekt. Fattigdomrisikoen er
langt mindre blant hvite amerikanere enn blant andre. Det finnes ikke norske stu-
dier som sammenlikner fattigdomsrater blant nordmenn og personer med innvan-
drerbakgrunn. Levekarsundersgkelsene har heller ikke stort nok utvalg til at en
slik analyse kan gjennomfares. I en spesialundersgkelse av innvandreres levekar
blir det imidlertid slatt fast at innvandrere har langt lavere gjennomsnittlig dispo-
nibel inntekt enn nordmenn (Kirkeberg 1997). Inntektsulikheten er stor blant inn-
vandrerne, og ikke uventet har innvandrerfamilier fra Vest-Europa (uten Tyrkia),
Nord Amerika og Oceania samt Norden ellers omtrent samme gjennomsnittsinn-
tekt som nordmenn, mens familier fra Asia, Afrika, Mellom- og Sgr-Amerika og
Tyrkia har langt lavere inntekter. P4 bunnen finner vi de gsteuropeiske innvan-
drerfamiliene. Hvis man omregner familieinntekt til inntekt per forbruksenhet,
finner man at norske familier har en inntekt som ligger 58 prosent hgyere enn
inntekten til familier fra den tredje verden. At innvandrere er darligere gkonomisk
stilt enn nordmenn bekreftes nar vi ser pad sosialhjelpsbruk. Innvandrere mottar
sosialhjelp nesten tre ganger hyppigere enn nordmenn, og sosialhjelpsbruken er
seerlig hay blant flyktninger. En viktig arsak til forskjellen i sosialhjelpsbruk, er at
innvandrere har sterre problemer med & skaffe seg inntekt av eget arbeid enn hva
tilfellet er i resten av befolkningen (Osmunddalen og Kalve 1997).

Arbeid og fattigdom

Sist, men ikke minst, m& arbeidsmarkedstilknytningens betydning for fattigdom
nevnes. Personer med svak eller manglende tilknytning til arbeidsmarkedet har
betydelig stgrre sannsynlighet for 4 veere fattige enn personer i normalarbeidsfor-
hold (Johannesen 1998). Yrkesdeltakelse ser ikke uventet, ut til & veere den enkelt-
faktoren som har stgrst betydning for fattigdomsrisikoen. Som en naturlig konse-
kvens av dette, er langtidsledige en utsatt gruppe nar det gjelder faren for & ram-
mes av fattigdom. Selv om det ikke er uventet & finne at det 4 ha en stabil tilknyt-
ning til arbeidsmarkedet har stor betydning for 4 unnga fattigdom, er det verdt &
nevne at det er fullt mulig & vere fattig selv om man er i arbeid i en del land.
Norge har gjennom solidarisk lennspolitikk unngatt en betydelig andel «<working
poor», som man kan finne for eksempel i USA. Mens knapt 16 prosent av de som
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ikke var i arbeid i 1994 hadde inntekt under fattigdomsgrensa, var det samme til-
felle for bare tre prosent av de som var i arbeid (i alderen 20-67 ar). Men ogsa i
Norge er personer med sveert lav inntekt blant de yrkesaktive. Droyt to prosent av
de som arbeidet full tid i 1994, hadde for eksempel inntekt under fattigdomsgrensa
(kilde: Egne beregninger pa grunnlag av levekarsundersokelsen 1995, tall ikke vist
her). Studier av inntektssammensetningen til de fattige har dessuten vist at yrkes-
inntekt utgjor storstedelen av inntekten (Aaberge m.fl. 1996). Dette mé nok tolkes
dithen at de fattige er marginale bade i forhold til arbeidsmarkedet og trygdesyste-
met.

Nar det gjelder fattigdom og arbeidsledighet ma det ogsa bemerkes at det ikke
nedvendigvis er en lineser sammenheng mellom disse to fenomenene. Mens det
har veert store gkninger i arbeidsledighet i EU-landene de siste par tidrene, har
ikke dette blitt assosiert med store gkninger i andelen fattige, med unntak av Stor-
britannia. En vanlig antakelse, i det minste i USA, har veert at gkning i arbeidsle-
digheten med en prosent, medferte en tilsvarende gkning i fattigdomsandelen. En
slik utvikling har man ikke sett i Europa (Atkinson 1998). Hvis vi ser pa utviklin-
gen i arbeidsledighet i Norge, var det heller ikke her noen gkning i fattigdomsrater
parallelt med gkningen i arbeidsledighet pa slutten av 1980- og begynnelsen av
1990-tallet. Tvert i mot gkte andelen inntektsfattige i drene 1984-1988, samtidig
som arbeidsledigheten sank. Fra 1988-1993 var fattigdomsandelen stabil, mens
arbeidsledigheten okte.

Det er heller ikke bare blant de arbeidsledige vi finner en hgy andel fattige.
Leerlinger og studenter er andre grupper med ustabil/manglende arbeidsmarkeds-
tilknytning som har en overrepresentasjon av inntektsfattige.

Det har veert vanlig & anta at syke, ufare og gamle har stgrst risiko for & bli
fattige. Beregninger utfra levekarsundersgkelsen 1995 bekrefter ikke umiddelbart
en slik antakelse. Hvis vi tar utgangspunkt i de personene som mottar ufgretrygd
fra Folketrygden, er ikke andelen inntektsfattige signifikant hgyere blant disse enn
blant befolkningen generelt. Hvis vi derimot tar utgangspunkt i et mer subjektivt
mal pa uferhet og ser pa personer som oppgir at de har en sykdom eller funksjons-
hemming som i hey eller noen grad pavirker deres arbeidsevne, finner vi at disse
personene noe oftere enn andre er utsatt for inntektsfattigdom (kilde: Egne bereg-
ninger pa grunnlag av levekarsundersokelsen 1995, tall ikke vist her).
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3.6 Fattigdommens varighet

Siden fattigdom kan se ut til & veere et livsfase- eller et overgangsproblem, er det
viktig & sperre hvor varig fattigdomstilstanden er. Svaret pa dette spersmalet har
stor betydning. Fattigdom som kun varer ett ar eller to anses som langt mindre
alvorlig enn fattigdom som strekker seg over mange ir. Av denne grunn blir som
nevnt studenter ofte utelatt fra fattigdomsgruppen, selv om de i studietiden lever
med inntekter under fattigdomsgrensa. Velferdspolitikken er heller ikke like kon-
sentrert om & lette den kortvarige fattigdommen som 4 etablere tiltak som demmer
opp for den langvarige.

For & studere fattigdommens varighet ma man ha tilgang til paneldata, slik at
hushold og personer kan folges over en lengre periode. Ved a bruke data som bare
har opplysninger om fattigdomsnivaet pa ett enkelt tidspunkt stdr man pa den ene
siden i fare for & overvurdere fattigdommen i den forstand at det bare er en del av
de som er fattige ett ir som kan karakteriseres som kronisk fattige. P4 den andre
siden star man i fare for & undervurdere fattigdommen, siden man ikke vet hvor
stor andel av befolkningen som er innom fattigdomsgruppen en eller flere ganger.
En studie fra USA viser for eksempel at i tidrsperioden 1969 til 1979 var om lag 25
prosent av alle personer og 34 prosent av alle barn fattige en eller annen gang,
mens bare 2,6 prosent av alle personer og 4,8 prosent av alle barn var fattige over
lengre tid (8-10 ar for alle, 10-15 ar for barn) (Orderud m.fl. 1991:11). Hvis det er
slik at de fattige ofte bytter plass med de ikkefattige, betyr ikke dette bare at fat-
tigdomsproblemene trolig er mindre alvorlige, men ogsd at en storre mengde men-
nesker deler den erfaringen det er & veere fattig. Dette kan lede til en felles forsta-
else som igjen kan lede til stgtte for politikk rettet mot dette problemet. Alternativt
kan den delte frykten for fattigdom bidra til en atomisering av samfunnet, i det
hver enkelt er opptatt av a tilfredsstille sine egne behov. Hvis det derimot er slik at
det bare er et fatall mennesker som opplever fattigdom, kan «de andre», som regel
med rette, sld seg til ro med at fattigdom ikke rammer dem. De fattige vil i en slik
situasjon sannsynligvis ha mindre stgtte i opinionen for en fattigdomsreduserende
politikk (Walker 1995:103).

I den internasjonale fattigdomsforskningen har flere studier konkludert med at
de fleste husholdninger som havner under fattigdomsgrensa ett gitt ar, bare er &
finne i fattigdomsgruppen en kort periode (Duncan 1984, Bane og Ellwood 1986,
Headey m.fl. 1997). Men det finnes ogsa studier som viser at en betydelig andel av
de fattige havner under fattigdomsgrensa flere ar pa rad (Muffels m.fl. 1995:205).
Jo lenger man har vert under fattigdomsgrensa, jo mindre sannsynlighet har man
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dessuten for & komme seg over fattigdomsgrensa igjen. Dette kan enten veere et
uttrykk for at det & vaere fattig i seg selv gjor det vanskelig & komme seg ut av
fattigdom, for eksempel fordi det stadig blir mer vanskelig 4 fa den type jobb som
genererer inntekter over fattigdomsgrensa. Pa den andre siden kan den synkende
sannsynlighet for & komme ut av fattigdom veere et resultat av at en heterogenitet
i fattigdomspopulasjonen. Kanskje er det forskjell mellom de menneskene som er
fattige en kort tid og de som er langtidsfattige, og kanskje de langtidsfattiges
sannsynlighet for & komme seg ut av fattigdom hele tiden er liten. Over tid vil da
de langtidsfattige utgjore en storre og storre del av fattigdomspopulasjonen (Bane
og Ellwood 1986:9).

Forelgpig finnes det ikke s& mange paneldatabaser, men interessen for & bygge
opp slike er stor. For Norges vedkommende vil det nye levekarspanelet bli nyttig i
de framtidige studier av fattigdom, dessuten eksisterer det allerede et levekdrspa-
nel. Panelutvalget til Levekdrsundersgkelsen er basert p4 gjentatte studier av sam-
me populasjon fra 1986-1993 og er brukt til & studere fattigdommens varighet.

De norske studiene av fattigdommens varighet konkluderer med at det er sveert
fa som er kronisk inntektsfattige her i landet (Epland og Korbel 1992, Aaberge
m.fl. 1996). Det er stor inn- og utstremming fra fattigdom, og bare mellom 40 og
60 prosent av husholdene som er registrert som fattige ett r, er fremdeles fattige
aret etter. Skal man finne omfanget av den kroniske fattigdommen er det imidler-
tid ikke tilstrekkelig & se bare p4 hvor mange som er fattige to ir etter hverandre.
Man ma ogsa finne ut om det er de samme personene som gar inn og ut av fattig-
dom over tid, og om de som gar ut av fattigdomsgruppen bare har en marginal
statusendring i den betydning at de hever inntekten til rett over fattigdomsgrensa.
Ved & benytte paneldataene fra Levekarsundersokelsen har Aaberge m.fl. (1996)
undersgkt den kronisk fattigdommen. Ved & sette en alternativ fattigdomsgrense
lik 50 prosent av medianen i attedrsperioden, fant man at bare 1,4 prosent var
fattige alle disse 8 arene.

I motsetning til de som var under fattigdomsgrensa bare sporadisk, hadde de
kronisk fattige sveert liten inntektsmobilitet. De kronisk fattige skiller seg ogsa fra
de mer sporadisk fattige, med at de oftere tilhgrer en familie med barn. Og seerlig
mange av dem tilhgrer familier med sma barn.

Konklusjonen er at det er forholdsvis lite kronisk fattigdom i Norge, men dette
betyr igjen at det mi veere langt flere enn personene som er under fattigdoms-
grensa ett ar som er innom fattigdomspopulasjonen for en kortere periode i lgpet
av noen ar. Det fattigdomsomfanget man finner for et enkelt ar, ma vaere dominert
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av personer som bare forbigdende har lave inntekter, for eksempel personer under
utdanning, eller selvstendig nseringsdrivende som har lav inntekt et enkeltstiende
ar (Aaberge m.fl. 1996). Det ma imidlertid vurderes niar man kan si at mobiliteten
ut av fattigdom er hgy. Det er tross alt rimelig & forvente mobilitet, seerlig tatt i
betraktning at fattigdom i mange sammenhenger er et livsfasefenomen. Et annet
viktig spersmal er om mobiliteten ut av fattigdom er permanent, og et tredje hvor-
dan forholdet mellom levekarsdeprivasjon og inntektsfattigdom arter seg for de
kronisk fattige. S& langt finnes det ikke norske undersgkelser som tar for seg disse
spersmalene.

3.7 Avsluttende kommentarer

Hva blir si svaret pa sporsmalet som ble stilt innledningsvis i dette kapitlet? Er
den norske fattigdommen et problem eller en bagatell? Nyere fattigdomsstudier
slar fast at det finnes personer som kan karakteriseres som fattige i Norge i dag,
dersom man tar utgangspunkt i den relative inntektsdefinisjonen av fattigdom.
Det har ogsa veert en svak gkning i fattigdom det siste tidret. Omfanget av fattig-
dom er riktignok beskjedent sammenliknet med situasjonen i mange andre vestlige
land, men det vil veere dreyt & karakterisere en fattigdomsandel pa rundt fem pro-
sent som en bagatell. Problemet er imidlertid at vi ikke vet nok om sammenhengen
mellom langvarig inntektsfattigdom og levekarsdeprivasjon. Analysen av sam-
menhengen mellom inntektsfattigdom og levekarsfattigdom i 1995 tyder pa at
flesteparten av de fem-seks prosentene av befolkningen som ble karakterisert som
inntektsfattige i 1995 hadde forholdsvis gode levekar. Spgrsméilet er om dette skal
ses som uttrykk for at en stor del av de som er inntektsfattige ett enkelt ar ikke kan
kalles fattige. I sd fall kan det se ut til at de norske fattigdomsproblemene ikke er
omfattende. P4 den andre siden er det et dpent spersmél om det 4 ha tilgang til en
del varige forbruksgoder er et godt nok uttrykk for hva slags livssituasjon folk
lever i. Det & ha fryser, vaskemaskin og bil blir regnet som vanlige behov i dag,
men blir folk som har disse godene likevel stdende utenfor samfunnet i gitte
sammenhenger? Selv om en husholdning har en del forbruksgoder kan deres lave
inntekt medfere at de ikke kan delta i samfunnslivet pa like fot med andre.

Til tross for at det ikke er en stor andel fattige i Norge, og at problemet med
inntektsfattigdom ikke ser ut til & veere sterkt gkende, er fattigdom trolig et stort
problem for en god del personer. Mer enn fem prosent av befolkningen har sveert
lave inntekter i et gitt ar, og dette er et problem som bgr tas alvorlig. Det angar
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tross alt titusenvis av personer, og det er viktig 4 avklare hva denne situasjonen
betyr for disse personenes levekér, bade i nitid og framtid. Om ikke sammenhen-
gen mellom inntektsproblemer og mangel pd materielle levekarsgoder er entydig
har vi tross alt sett at inntektsproblemer korrelerer med levekarsproblemer. 15 pro-
sent av de inntektsfattige mangler fem eller flere levekarsgoder som de fleste vil
veere enige om at det er rimelig & ha tilgang til. Dersom malet er 4 legge mer i
fattigdomsbegrepet enn inntektsfattigdom, ma det imidlertid legges storre vekt pa
analyser av sammenhengene mellom (langvarig) inntektsfattigdom og levekarsde-
privasjon. Bare ved slike analyser kan vi skaffe oss en grunnleggende forstaelse av
fattigdom i et velstandssamfunn som det norske.

I tillegg til en svak gkning i andel inntektsfattige, har fattigdomsbildet endret
seg noe de siste tidrene, iallfall hvis man legger den tradisjonelle OECD-skalaen til
grunn for analysen. Endringen kan nok ferst og fremst tilskrives den velferdsstat-
lige utviklingen. Fattigdom rammer unge, enslige og arbeidsleése mennesker, samt
enslige forsorgere. Konklusjonen fra en engelsk studie er kanskje dekkende ogsa
for Norge: Fattigdom har gatt fra & vare et kronisk problem for eldre til & veere et
overgangsfenomen for unge (Bradshaw and Chen 1997). Gitt at vi faktisk star
overfor et overgangsfenomen, vil den gkonomiske situasjon for unge enslige og
unge forsgrgere bedre seg etterhvert som de blir eldre. Vi har forelgpig for lite
kunnskaper om den kroniske fattigdommen til at det kan slas fast at fattigdommen
blant unge mennesker utelukkende er et overgangsfenomen. Dessuten er det uro-
vekkende at mange smabarnsfamilier kan karakteriseres som fattige. Vi vet heller
ikke hvordan situasjonen vil utvikle seg for enslige forsgrgere, siden dette er en
forholdsvis ny sosial kategori, iallfall i det omfang vi ser i dag.

Det kan veere grunn til & sperre hvorfor unge enslige og enslige forsgrgere er
fattige. Klarer ikke velferdspolitikken & fange opp disse? En opplagt forklaring er
at disse familietypene er sarbare fordi det er eninntektsfamilier. I krisetilfeller er
det ingen annen inntektstaker a4 dele problemene med, det er ikke en person til
som eventuelt kan yte ekstra for & takle hgye utgifter, uforutsette hendelser eller
liknende. Kanskje vi har overvurdert den utgiftsmessige betydningen av & ha en
ekstra voksen i husholdet, og tilsvarende undervurdert den inntektsmessige betyd-
ningen av dette. En annen forklaring kan veere at fattigdom i denne gruppen nett-
opp ser ut til & veere et overgangsfenomen. Velferdspolitikkens fremste mal har
ikke veert & bekjempe den sporadiske fattigdommen, men den kroniske. At denne
malsettingen har vert en suksess, kan de lave fattigdomsratene blant eldre illus-
trere. Eldre mennesker har fi muligheter til & komme seg ut av fattigdom siden de
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har fi muligheter til 4 tjene penger i markedet, men innferingen av universelle
minstepensjoner har hevet den store gruppen eldre over fattigdomsgrensa.

Men si har vi sett at enkelte studier har konkludert med en betydelig fattigdom
blant eldre i Norge. Forklaringer pa dette er at de fattigdomsmal som er benyttet
har resultert i en fattigdomsgrense som ligger rett over minstepensjonsnivaet.
Sporsmélet er om dette er et teknisk eller et substansielt problem. Dersom minste-
pensjonsnivaet faktisk er sa lavt at personer med et sa lavt inntektsniva lever i fat-
tigdom, er dette et substansielt problem. Dersom man mener at minstepensjonen
er hoy nok til at det skal veere mulig a leve et ikkefattig liv med en inntekt av
denne stgrrelsen, er problemet av teknisk art. Da har rett og slett valg av ekviva-
lensskala medfert at man far en for hgy fattigdomsgrense i forhold til det man (for
eksempel myndighetene eller befolkningen) mener nivaet pa fattigdomsgrense bar
veere. Som kjent er meningene delt med hensyn til hvorvidt det er rimelig & karak-
terisere minstepensjonister som fattige. De mottar en offentlig trygd som tross alt
flertallet av norske politikere mener er en akseptabel inntekt. Samtidig er det man-
ge som mener at minstepensjonen er sa lav at de som skal leve pa den faktisk lever
i fattigdom, jamfer debatten om stgrrelsen p&d minstepensjonen i 1997. Igjen illus-
treres imidlertid det poeng at en teknisk beregning av en fattigdomsgrense ikke
kan lgsrives fra en politisk og substansiell diskusjon om hvor lav inntekt man
mener en person eller en familie bgr klare seg med.

Uansett holdning til minstepensjonens stgrrelse, og uansett valg av ekvivalens-
skala, viser den norske fattigdomsforskningen at yngre mennesker er utsatt for
inntektsfattigdom. Dette gjelder sarlig unge med ustabil tilknytning til arbeids-
markedet, samt enslige forsgrgere. Spgrsmalet er hva slags tiltak som mé iverkset-
tes for & bedre situasjonen til disse gruppene. P4 den ene siden kan det hevdes at
malrettede stgnader mot disse utsatte gruppene er effektive virkemidler for 4 lofte
dem ut av fattigdom. P& den andre siden kan det hevdes at det som trengs er stgrre
tilrettelegging for yrkesaktivitet. Bare gjennom en stabil tilknytning til arbeids-
markedet kan de sikres mot framtidig fattigdom. Det er dette siste virkemiddelet
som seerlig fremmes gjennom fokuseringen pa arbeidslinja i norsk sosialpolitikk,
noe som blant annet har gitt seg utslag i at overgangsstenadsperioden til enslige
forsgrgere er endret. Det arlige belgpet man mottar har blitt noe hgyere, mens
perioden man kan fa overgangsstenad er forkortet til tre ar (med mulighet for for-
lengelse hvis man er under utdanning). Dette (dvs arbeidslinja) var det «viktigste
virkemiddelet for 4 bedre levekarene for vanskeligstilte grupper» (St.meld. nr. 35,
1994-95:22ff), som enslige forsargere.
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Hensikten med denne endringen er & stimulere enslige forsergere til & komme ras-
kere fra overgangsstonad til arbeid (eller utdanning), noe som igjen vil bidra til a
bedre enslige forsorgeres levekar. Det sentrale spersmal er om omleggingen av
overgangsstenaden faktisk vil bidra til en slik forbedring. I utgangspunktet er det
uklart hvilke konsekvenser endringene i overgangsstgnaden vil fa. @kningen i sto-
nadsbelgpet kan resultere i bedrede levekar for enslige forsgrgere pa kort sikt, men
det er uvisst hva konsekvensene av den forkortede stgnadsperioden vil veere. Der-
som arbeidslinja fungerer, og flere enslige forsgrgere faktisk kommer i arbeid, ma
man anta at levekdrene bedres ogsd pd lengre sikt. Hvis man derimot ikke fir en
slik sysselsettings- (eller utdannings-) effekt, risikerer man at enslige forsergere
tvert imot far storre gkonomiske problemer etter at stenadsperioden er slutt. I
dette tilfellet vil ikke de enslige forsergerne fa gkte inntekter pd grunn av lgnns-
arbeid, men tvert i mot lavere inntekter da de kan bli avhengige av sosialhjelp
(eller privat forserging).

Det er for tidlig & si om det har positiv effekt p4 enslige forsgrgeres inntektssi-
tuasjon at overgangsstenaden ni tildeles for en kortere periode enn tidligere. Tatt i
betraktning at de fleste eneforsorgerne allerede er i arbeid, samt at en betydelig
del er under utdanning, er det ikke gitt at det er dette som fgrst og fremst bedrer
den gkonomiske situasjonen til enslige forsergere og deres barn.

4 Barnefattigdom i Norge

Fattigdom er et alvorlig problem for alle det rammer. Selv om det er vanskelig a
gradere problemet er det likevel vanlig & hevde at fattigdom er mer problematisk
néar den rammer sarbare grupper som barn og eldre mennesker enn nar den ram-
mer arbeidsfere, barnlgse voksne. Det spesielle med fattigdom blant eldre, er at
eldre har begrensede muligheter til & komme ut av fattigdomstilstanden, siden yr-
kesaktivitet sjelden er et realistisk alternativ. Mens unge personer gjerne er fattige
i en overgangsperiode, er fattigdom blant eldre et mer varig fenomen (Bradshaw
og Chen 1997). Barn har pa sin side fa eller ingen muligheter til a pavirke sin egen
situasjon og sine egne levekar. De er helt avhengige av voksne som serger for
dem, og slar dette feil ma det offentlige tre stottende til. Ogsé fra et moralsk stand-
punkt er fattigdom blant barn saerlig problematisk. Sjanselikhet er en sentral norm
i det norske samfunn, en norm som eventuell fattigdom blant barn klart vil bryte
med.
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De eldres situasjon har fatt stor oppmerksomhet i den sosialpolitiske debatt i Nor-
ge. | valgkampen 1997 var eldres inntektssituasjon en av de store sakene, en sak
som til slutt resulterte i at alle landets minstepensjonister ble gitt tusen kroner mer
per méaned i pensjon fra Folketrygden, uavhengig av ekonomisk situasjon for
ovrig. | flere debattinnlegg ble det gjort forsgk pa & sette barn og unges levekar pa
dagsordenen (se for eksempel Aftenposten 18/7 1997), med utgangspunkt i argu-
menter om at barn og unge faktisk har dirligere levekdr enn de eldre her i landet.**
Debatten dreide likevel aldri fra konsentrasjon om de gamles situasjon til konsen-
trasjon om barn og unges levekar.

Det er ikke uvanlig at fokus pa eldres interesser hevdes 4 gi pd bekostning av
fokus pa barns interesser. Fra amerikansk hold har det for eksempel blitt framholdt
at de eldres interesser har blitt styrket etterhvert som andelen eldre i befolkningen
har gkt og undersgkelser har vist at eldre har en tendens til & sette sine egne inter-
esser framfor barnas interesser (Preston 1984). Et illustrerende eksempel pa den
mulige konflikten mellom barn og eldres interesser kan vare et innslag pa NRK
Dagsrevyen 5/10 1998. En del pensjonister ble intervjuet i forbindelse med fram-
leggingen av forslag til statsbudsjett, og det var stor enighet om at budsjettet var
negativt for de eldre. Innslaget sluttet med en eldre mann som uttalte: «N& har de
ordna med kontantstgtta og alt det der, ingen tenker p& oss». Pastanden om at
eldre er mer opptatt av egne enn barns behov har imidlertid blitt imgtegatt av for-
skere som mener at det ikke finnes belegg for 4 pastd at eldre prioriterer sine egne
behov heyest dersom man ser pa deres stemmegivning (Heclo 1988).

Det er imidlertid ingen nedvendig motsetning mellom hgy politisk interesse for
eldres livssituasjon og en interesse for hvordan barn og barnefamilier har det. De
fleste politiske partier har barnefamiliers situasjon pd sin dagsorden, og det har
blitt innfert mange familievennlige reformer de siste par tidrene, med forlengelsen
av fodselspermisjonen som et opplagt eksempel. Et offentlig utvalg har ogsa blitt
nedsatt, med mandat & vurdere «det offentlige tjenestetilbudet og overforingsord-
ninger til familier med barn fra 0-18 ar [...] (med) spesiell vekt pa fordelingsvirk-
ninger av skatt og overforingsordninger for familier med og uten barn (og) hvor-
dan ordningene slar ut for ulike familietyper ...» (NOU 1996:13, s. 12). Dette utval-
get papeker for eksempel at i forbindelse med diskusjonene omkring oljefondet
kan forpliktelsene overfor framtidige generasjoner av yrkesaktive ikke bare
knyttes til & lette byrdene av pensjonsutbetalinger, men at det ogsa er nodvendig a

24 Se for eksempel Orderud 1991, Lodemel og Flaa (1993), NOU 1993:17.

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e @7 e Fattigdom i Norge




investere i gode oppvekstvilkdr og grunnleggende velferdsordninger for barn,
blant annet utdanningstilbud og helsetjenester (NOU 1996:13, s.198).

Tema for dette kapitlet er ikke & vurdere i hvilken grad eldres interesser blir
bedre ivaretatt enn barns. Tema er ganske enkelt barnefattigdommen i Norge. Jeg
pnsker a sette sgkelyset pd barns skonomiske kir, med den begrunnelse at fattig-
dom er seerlig alvorlig ndr den rammer barn. Tidligere forskning har vist at selv
om det ikke er noen overrrepresentasjon av fattige blant smibarnsfamiliene,
utgjer fattige personer i smibarnsfamilier om lag en firedel av gruppen inntekts-
fattige (Aaberge m.fl. 1996:128). Dessuten ser og fattigdommen blant de enslige
forsergerne ut til & oke (Andersen m.fl. 1995:176). Dette betyr at mange barn vok-
ser opp i familier som lever av inntekter som er s lave at det hgyst sannsynlig ma
ha negative konsekvenser for familienes levestandard. Tatt i betraktning av at det
er nettopp er barnefamiliene som utgjer en stor andel av de inntektsfattige i Nor-
ge, er det all grunn til 4 se neermere pa barn og fattigdom.

Om det finnes lite generell fattigdomsforskning i Norge, finnes det ikke mer
fattigdomsforskning rettet mot barn. Fer jeg tar for meg den norske barnefattig-
dommen vil jeg derfor kort referere noen hovedfunn fra utenlandsk forskning om
barns fattigdom. Dette for & ha et referansepunkt nar vi diskuterer situasjonen til
norske barn, og for & presentere det man vet om arsaker til og konsekvenser av at
barn vokser opp i fattige familier. Deretter vil jeg se naermere pd situasjonen her i
Norge. Hvor mange barn lever i familier med inntekter under fattigdomsgrensa?
Hva kjennetegner disse familiene, og hvordan har barnefattigdommen utviklet seg
de siste 10-15 arene? Tidligere i rapporten har jeg beskrevet hvordan fattigdoms-
omfanget varierer avhengig av fattigdomsdefinisjoner/fattigdomsmal og avhengig
av hvordan man teller personene i en husholdning. For & illustrere dette vil jeg
vise hvordan omfanget av fattigdom blant barn varierer avhengig av hva slags
ekvivalensskala som benyttes. For det tredje vil jeg gi noen eksempler pad hva som
kjennetegner levekdrene til de barna som lever i familier med inntekter under fat-
tigdomsgrensa. Siden man ofte diskuterer forholdet mellom eldre og barn/barne-
familiers situasjon, vil tall for fattigdom blant eldre ogsa bli presentert.

Avslutningsvis vil jeg diskutere mulige arsaker til barnefattigdommen, samt
hvilke tiltak som eventuelt kan bidra til en reduksjon.
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4.1 Barnefattigdom i et internasjonalt perspektiv

I den omfattende internasjonale forskning om fattigdom i barnefamilier, har mye
av oppmerksomheten veert rettet mot & avklare hvilken betydning det & vokse opp
i en fattig familie kan ha for barns utvikling, og for deres sjanser til & klare seg bra
senere i livet. Szerlig i USA har det blitt skrevet mye om fattigdom blant barn, ikke
uventet siden det er nettopp her vi finner den stgrste andelen fattige barn i den
vestlige verden (jf figur 4.1). Den lave oppmerksomheten om barnefattigdom i
Norge, kan kanskje tilsvarende forklares med at Norge er blant de land som kan
oppvise lavest andel fattige barn. For gvrig har det i den norske barneforskningen
veert en konsentrasjon om forskning pd barns levekdr framfor forskning med

Figur 4.1 Fattigdomsrater blant barn under 18 ar og hele befolkningen i utvalgte
vestlige land rundt 1990.
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Tallene i tabellen er ikke direkte sammenliknbare med tallene i figur 3.1, selv om begge tabeller er
basert pa LIS-data. Dette skyldes at Smeeding har brukt en annen ekvivalensskala enn den som ble
benyttet til beregningene i figur 3.1. De er heller ikke direkte sammenliknbare med tallene som vil
bli presentert senere i dette kapitlet.

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e 69 e Fattigdom i Norge




fattigdom som hovedtema, selv om barns (og barnefamiliers) okonomiske situasjon
er behorig diskutert i mange arbeider (Orderud, Moen og Jensen 1990, Jensen
1990, Frones, Jensen og Solberg 1991, Epland 1992, Blix og Gulbrandsen 1993,
Frones 1994, Skrede 1995, NOU 1996:13).

Selv om figur 4.1 viser at barnefattigdommen relativt sett er lav i Norge, er det
faktisk s& mange som rundt 50 000 barn som lever i inntektsfattige familier etter
denne beregningen. Vi mi imidlertid igjen sporre oss hva som egentlig sammen-
liknes i denne typen sammenstillinger av rater for inntektsfattigdom i ulike land.
Innvendingene til bruk av den relative inntektsmetode ma tas i betraktning. Og,
som for sammenlikningen av inntektsfattigdom for hele befolkningen i forrige ka-
pittel, ma omfanget av offentlige velferdstjenester tas med i vurderingen. Vi vet
for eksempel at de om lag fem prosentene fattige barn i Norge har rett til gratis
helsetjenester (opptil 7 arsalder), gratis tannhelsetjeneste, gratis sykehusinnleggel-
ser, gratis utdanning, og annet. Dette gir selvfglgelig helt andre rammebetingelser
for disse barna, enn for eksempel fattige barn i USA. Det ligger utenfor denne rap-
portens rammer & foreta en helhetlig komparativ analyse av omfanget av velferds-
tjenester rettet mot barn og barnefamilier, men det er viktig 4 ha dette i bakhodet
ndr figur 4.1 leses.

Konsekvenser av a vokse opp i fattige familier

Av flere arsaker er det viktig & skaffe kunnskap om fattigdom blant barn. For det
forste er fattigdommen blant barn faktisk jevnt over mer omfattende enn blant
voksne. I de fleste tilfeller ligger fattigdomsandelen blant barn et par prosent hay-
ere enn det generelle fattigdomsnivéet, bare med de nordiske landene og Belgia
som unntak (jf figur 4.1). For det andre har fattigdom blant barn & gjore med rett-
ferdig fordeling. Det er ikke vanskelig & finne argumenter for at en stor andel fat-
tige barn, betyr at barn ikke far sin rettmessige del av samfunnets goder. For det
tredje har barn fa eller ingen muligheter til & pavirke sin egen situasjon. Barn kan
ikke tjene penger og pa den méaten bidra til & bedre sin levestandard, de har dessu-
ten minimale muligheter til politisk pavirkning. For det fjerde tyder resultatene fra
en lang rekke forskningsstudier p& at det & vokse opp i fattigdom kan ha dyp ef-
fekt pa barns utvikling (Duncan m.fl. 1998), og for deres sjanser til & leve et liv fri
for fattigdom nar de selv blir voksne (Berrick 1995). Ved a gé til internasjonal
barneforskning kan vi fa et inntrykk av hva det kan bety for barn 4 vokse opp i en
familie med sveert lave inntekter. Studiene kan ikke uten videre oversettes til
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norske forhold, men det er nyttig med en kort gjennomgang av noen hovedfunn i
denne forskningen.

Analyser av hva det kan bety for barn & vokse opp i fattige familier konsentre-
res gjerne om barns fysiske, kognitive, sosiale og felelsesmessige utvikling. Nar
det gjelder de fysiske, helsemessige konsekvenser, er spedbarnsdedelighet en av de
mest brukte indikatorer pd konsekvensene av fattigdom. Studier har vist hvordan
spedbarnsdedeligheten synker nar samfunnet blir rikere (Cornia 1997). Likeledes
har forskning vist at barn i fattige familier har sterre sannsynlighet for & vokse
opp med déarlig helse, for 4 dg i lepet av sitt farste levedr og for & vaere under- eller
feilerneert. Det er dessuten starre sannsynlighet for at fattige medre ikke har hatt
tilstrekkelig medisinsk oppfelging under svangerskapet, og at barna derfor oftere
fades for tidlig eller har lav fadselsvekt (Berrick 1995:19). Det ma for gvrig bemer-
kes at andre forskere pd sin side har satt spgrsmélstegn ved hvor sterk sammen-
hengen mellom foreldres inntekt og barns fysiske helse er (Duncan m.fl.
1998:408).

Fattigdom har ogsa negative falger for barns kognitive utvikling. Det er korre-
lasjon mellom barns og foreldres suksess pa arbeidsmarked og i utdanningssyste-
met. Barn av middelklasseforeldre har stgrre sannsynlighet for & fullfere utdan-
ning pa midlere eller hpyere niva, og til senere 4 f jobber med hgyere status og
stgrre avlgnning, enn barn av fattige foreldre (Duncan 1991). Selv om det finnes
en mengde unntak fra denne regelen, er sammenhengen i de aller fleste studier
statistisk signifikant (Corcoran 1995, Duncan m.fl. 1998). Man er imidlertid ikke
enige om er hvor store effektene av foreldrenes gkonomi er.

Det er heller ikke entydig hvilke konsekvenser fattigdom har for barns mentale
helse eller sosiale utvikling (Duncan m.fl. 1998). I USA har imidlertid en rekke stu-
dier pavist hvordan fattige barns hverdag, seerlig i storbyer, er preget av darlige
boforhold, stress, kriminalitet, vold og andre negative hendelser som har negativ
effekt pd barnas mentale helse. En studie har til og med sammenliknet effekten av
& vokse opp fattig i storby med de posttraumatiske stresssymptomene Vietnam-
veteraner er plaget av (McLloyd og Wilson 1991). Barn i fattige familier har storre
risiko for & ha depresjoner og lav selvfglelse, for & havne konflikter med jevnal-
drende og for avvikende atferd.

I tillegg til de effekter det & vokse opp i fattigdom har for selve barndommen,
er det pavist at fattige barn oftere enn andre barn blir gravide som tendringer
(McLanahan, Astone og Marks 1991), far barn utenfor ekteskap (Duncan m.fl.
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1998)% og selv lever i fattigdom, eller pa grensa av fattigdom, som voksne (Berrick
1995). Effektene av fattigdom ser altsa ut til & veere langvarige, og det snakkes i
denne forbindelse om reproduksjon av fattigdom.

De negative konsekvenser av 4 vokse opp i fattigdom ser dessuten ut til & veere
verre jo tidligere i barndommen man opplever fattigdommen, samt jo lengre fat-
tigdommen varer (Berrick 1995, Duncan m.fl. 1998). For eksempel har inntekt i
tidlige barneér storre effekt p& senere skoleprestasjoner enn inntekt senere under
oppveksten.

Forskningen som er referert her er i all hovedsak amerikansk. Det finnes ikke
tilsvarende norsk forskning om konsekvenser for barns utvikling av & vokse opp i
fattigdom, og det er grunn til & spgrre om konsekvensene er av samme type og
alvorlighetsgrad for fattige barn i Norge. Etter all sannsynlighet vil for eksempel
det omfattende tilbudet av offentlige velferdstjenester moderere de negative kon-
sekvensene av & vokse opp i familier med lav inntekt her i landet. Dette gjor mye
av den refererte litteraturen irrelevant som en beskrivelse av norske forhold. Nar
jeg likevel har valgt & referere den, er dette fordi den peker pd mulige konsekven-
ser av det 4 vokse opp i fattige familier, og det er viktig & understreke viktigheten
av 4 veere pa vakt overfor slike tilstander i Norge.

4.2 Utviklingen i barnefattigdom

Etter den annen verdenskrig og fram til oljekrisa i 1973, opplevde den vestlige
verden en periode med rask gkonomisk vekst. Velferdsstatene ekspanderte og leve-
kéarene til barn (og voksne) ble kraftig forbedret. Denne forbedringen var drama-
tisk i alle sosiale lag og befolkningsgrupper og barnefattigdommen ble redusert.
Siden begynnelsen av 1970-tallet har forbedringen i barns velferd sakket av eller
stoppet opp og i en del land har barnefattigdommen igjen okt (Cornia og Danziger
1997). Hvis vi ser pa beregninger av barnefattigdom med utgangspunkt i data fra
Luxembourg Income Studies (LIS), viser disse at barnefattigdommen har gkt i land
som USA, Storbritannia, Tyskland og Nederland, mens det stort sett ikke har vart
endringer i andre vestlige land (Smeeding 1997:30). Flere nasjonale studier har
imidlertid vist at risikoen for & havne i fattigdom eller for & oppleve deprivasjon

25 Duncan m.fl. (1998) papeker at sammenhengen mellom foreldres inntekt og barn fadt utenfor
ekteskap ikke er s& sterk som sammenhengen mellom foreldres inntekt og skoleprestasjoner.
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pa ulike levekdrsomrader har okt raskere, eller sunket saktere, for barn enn for an-
dre sarbare grupper, som de eldre (Cornia og Danziger 1997:9).

Bildet av utviklingen i barnefattigdom er sveert falsomt overfor hva slags ekvi-
valensskala som benyttes i beregningene. Det samme gjelder svaret pa spgrsmélet
om hvem som kommer darligst ut av barn og eldre. Ved & benytte den tradisjonelle
OECD-ekvivalensskalaen kan det for eksempel se ut til at fattigdommen blant nor-
ske barn i alderen 0-16 ar er mer omfattende enn fattigdommen i den totale be-
folkningen i 1994 (jf tabell 4.1a). Dette aret levde 6,4 prosent av alle barn i alders-
gruppen 0-16 ar i en husholdning med inntekt per forbruksenhet lavere enn den
definerte fattigdomsgrensa. Dette utgjer om lag 85 000 barn. Hardest rammet er
familiene med de yngste barna, i det nesten hvert tovlte barn under sju ar lever i

Tabell 4.1a Andel husholdninger, samt andel personer av alle i ulike aldersgrupper
som lever i husholdninger med inntekt mindre enn 50% av medianen for disponibel
inntekt per forbruksenhet. Beregnet etter ekvivalensskala der farste voksne teller 1,
barn tom 15 ar teller 0,5 og andre voksne over 15 ar teller 0,7

1979 1982 1986 1990 1994
Alle husholdninger 4.8 4,0 4.8 5,0 59
Barn 0-6 ar 8,1 7,5 12,1 10,3 8,2
Barn 7-16 ar 38 6,0 7.1 7.3 52
Barn 0-16 ar 5,1 6,5 8,8 8,4 6,4
Eldre 65 ar og over 5.1 1,1 2.1 1.5 3.4
Fattigdomsgrense i Igpende kroner 16282 25204 36113 44530 55358

Tabell 4.1b Andel husholdninger, samt andel personer av alle i ulike aldersgrupper
som lever i husholdninger med inntekt mindre enn 50% av medianen for disponibel
inntekt. Beregnet etter ekvivalensskala der fgrste voksne teller 1, barn tom 14 ar
teller 0,3 og andre voksne over 14 ar teller 0,5

1979 1982 1986 1990 1994
Alle husholdninger 4.8 3,6 4.6 50 7.1
Barn 0-6 ar 6.1 43 9,7 7.2 4,7
Barn 7-16 ar 2,6 39 52 4,8 37
Barn 0-16 ar 3.7 4,0 6,7 57 41
Eldre 65 ar + 53 1.5 2,7 1.6 7,0
Fattigdomsgrense i lgpende kroner 19544 30233 42842 52762 65304
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en fattig familie. Tatt i betraktning at det er barnefamiliene med de yngste barna
som trolig er minst etablert, er ikke dette uventet.

Bruker vi en annen ekvivalensskala der stordriftsfordeler tillegges mer vekt, far
vi et betydelig lavere omfang av fattigdom blant barn (tabell 4.2b). I dette tilfellet
blir for eksempel andelen fattige barn i aldersgruppen 0-16 ar redusert til 4,1 pro-
sent, noe som utgjer dreyt 40 000 barn. Totalt er omfanget av barnefattigdom i
dette tilfellet lavere enn omfanget av generell inntektsfattigdom.

For gvrig ser vi at mens barnefattigdommen, har gkt forholdsvis kraftig i land
som USA og Storbritannia de siste arene (Smeeding 1997), har det bare veert en
beskjeden gkning i Norge (jf tabell 4.1a og 4.1b). Det ser ut til at det var en gkning
i barnefattigdommen p& 1980-tallet, men at andelen fattige barn har blitt redusert
igjen p& 1990-tallet. Dette star faktisk litt i motsetning til den generelle utviklin-
gen i fattigdom.

For ytterligere & illustrere ekvivalensskalaens betydning viser tabell 4.3 hvor-
dan fire forskjellige ekvivalensskalaer gir helt ulike bilder av fattigdomsomfanget i
ulike aldersgrupper. Benytter man en skala som tar utgangspunkt i at stordriftsfor-
delene er beskjedne (jf kolonne A i tabell 4.2), blir fattigdommen blant barn mer
omfattende enn fattigdommen blant de eldre. Tar man derimot utgangspunkt i at
store familier har betydelige stordriftsfordeler, blir mgnsteret motsatt, da er det de
eldre menneskene som i sterst grad rammes av fattigdom.

Det er vanskelig 4 finne gode holdepunkter for at ett valg av skala gir et bedre
bilde av den gkonomiske situasjonen til en familie enn et annet. Forskjellige studi-
er benytter forskjellige skalaer og det er heller ikke slik at studiene innen et og

Tabell 4.2 Andel fattige i ulike aldersgrupper, avhengig av hva slags ekvivalensskala
som benyttes. Norge 1995

A B C D
Alle husholdninger 59 7.1 74 10,0
Barn 0-6 ar 8,2 4,7 2,1 33
Barn 7-16 ar 52 37 1,4 25
Barn 0-16 ar 6,4 4.1 1.7 2,8
Eldre 65 ar + 3.4 7.1 9.8 14,3
Fattigdomsgrense i Igpende kroner 55358 65304 7101 81439

A: Tradisjonell OECD-skala: fgrste voksne 1/gvrige voksne 0,7/barn tom 15 ar 0,5
B: Modifisert OECD-skala: farste voksne 1/gvrige voksne 0,5/barn tom 14 &r 0,3
C: Kvadratrotskala: inntekten deles pd kvadratroten av husholdsstarrelsen

D: Egenkonstruert skala: Fgrste voksne 1/gvrige voksne 0,3/barn tom14 ar 0,1
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samme land benytter seg av samme skala. Dette gjor det vanskelig & sammenlikne
over tid, pd tvers av land, og mellom forskjellige undersokelser. Hva slags skala
man benytter har for eksempel vist seg 4 ha effekt pd plasseringen av land i for-
hold til hverandre (Buhmann m.fl. 1988), og som vist her har det stor betydning
for sammenlikningen av fattigdomsomfang i ulike aldersgrupper. De to skalaene
som er benyttet i tabell 4.1a og 4.1b er imidlertid midt pa treet i vurderingen av
stordriftsfordeler, og jeg vil nedenfor begrense meg til den modifiserte OECD-
skalaen i beregningene av inntektsfattigdom.

4.3 Hva kjennetegner de fattige barna?
Fattigdom rammer ikke tilfeldig. I forrige kapittel ble det presentert forskning som
viste at fattigdom er mest utbredt blant unge enslige og enslige forsgrgere, at det
er mest utbredt i stgrre byer samt at tilknytning til arbeidsmarkedet er av stor be-
tydning. Hvis vi tar utgangspunkt i de barna som bor i familier med inntekter un-
der den definerte fattigdomsgrensa, finner vi i store trekk det samme meonsteret.
Sammenliknet med alle barn, er det faerre av de fattige barna som bor sammen
med gifte eller samboende voksne, og flere som bor sammen med en enslig forsgr-
ger (tabell 4.4). Seerlig er forskjellen stor nar det gjelder gifte foreldre. Tatt i
betraktning at risiko for fattigdom sannsynligvis er sterst tidlig i etableringsfasen
og at mange unge par velger 4 vaere samboende noen ar for de gifter seg, er ikke
dette overraskende.

Siden beregningene om fattige barns situasjon ma gjgres med utgangspunkt i
situasjonen til intervjuobjektet i levekdrsundersgkelsene, er det vanskelig & fi full

Tabell 4.3 Andel barn og andel fattige barn 0-16 ar som bor i ulike husholdninger.
1995. (N=1169 husholdninger der intervjuobjektet oppgir 4 bo sammen med egne
barn i alderen 0-16 ar. Stebarn utelatt. Totalt er 2301 barn inkludert.)

Barn 0-16 ar Fattige barn 0-16 ar
Bor med gifte foreldre 79 46
Bor med samboende foreldre 14 34
Bor sammen med enslig forsgrger 7 20
Bor sammen med minst en forelder som ikke er i jobb 14 57
N* 2214 87

* N varierer noe innen hver kolonne, siden antall som ikke har besvart varierer fra sporsmal til
sporsmal.
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oversikt over begge foreldrenes tilknytning til arbeidsmarkedet. Ved 4 se pa inter-
vjuobjektene som oppgir & bo sammen med egne barn under 16 ar, finner vi imid-
lertid at langt flere fattige enn ikkefattige barn bor sammen med minst en forelder
som ikke er i arbeid pa intervjutidspunktet (tabell 4.3).

Fra amerikansk forskning vet vi at svarte barn langt oftere lever i fattige fami-
lier enn hvite. En indikasjon pd at det samme er tilfelle i Norge, finner vi i en leve-
karsstudie blant flyktninger i Oslo og i levekdrsundersgkelsen blant innvandrere
(Djuve og Hagen 1995, Kirkeberget 1997). For eksempel bor 44 prosent av flykt-
ningebarna i familier som er helt eller delvis avhengig av sosialhjelp, mens det
samme er tilfelle for ti prosent av de norske barna (Djuve og Hagen 1995). Gene-
relt mottar innvandrer sosialhjelp tre ganger si ofte som nordmenn (Kirkeberget
1997).

4.4 Levekar i inntektsfattige barnefamilier

Jeg har gjentatte ganger kommentert og diskutert de begrensninger inntekt alene
har som mal pa fattigdom. For & supplere bildet av situasjonen til fattige barn, vil
jeg derfor se naermere pa noen sentrale levekarsindikatorer i de husholdningene
som har inntekter under fattigdomsgrensa, og sammenlikne disse med den gene-
relle levekarssituasjonen i befolkningen (tabell 4.4, 4.5 og 4.6).

For det forste bor fattige barn oftere enn andre barn i husholdninger som opp-
lever ulike skonomiske problemer. Dette er i og for seg ikke overraskende, siden
det & veere fattig nedvendigvis ma innebaere & ha okonomiske problemer. Det er
kanskje mer overraskende at det store flertall av barn i familier med inntekter un-
der fattigdomsgrensa, bor i familier som verken mottar sosialhjelp, har problemer
med uforutsette utgifter eller har problemer med & klare lgpende utgifter. Resulta-
tene kan ses i ssmmenheng med den relative inntektsmetodens svakheter, og med
at det er problematisk & fa entydige svar ndr man spgr folk om opplevde gkono-
miske problemer. For eksempel kan fattig som rik ha problemer med & betale
lopende utgifter, det kommer an pa evne til (og interesse for) a tilpasse forbruk til
inntekter.

Det er imidlertid tydelig at den gkonomiske knappheten i smabarnsfamilier gir
seg andre utslag enn gkonomisk knapphet blant eldre. Vi ser for eksempel at det
bare er en minimal andel av de fattige eldre som bor i husholdninger som mottar
sosialhjelp, samt at de eldre sjeldnere har problemer med & klare lgpende utgifter
eller & klare en uforutsett utgift. Dette kan muligens forklares med at eldre har et
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annet forhold til det 4 vaere fattig enn yngre personer, det er for eksempel vanlig &
anta at eldre har stgrre problemer med & sgke sosialhjelp enn yngre. Det kan ogsa
veere at eldre underkommuniserer sine egne gkonomiske problemer i storre grad
enn yngre. | tillegg er det mulig at eldre i storre grad enn yngre sgrger for at de
alltid har mulighet til 4 betale lgpende utgifter, at de prioriterer 4 betale faste reg-
ninger sveert heyt. En alternativ forklaring er at eldre har skonomiske ressurser
som ikke fanges opp av den fattigdomsdefinisjonen som benyttes her. Siden fattig-
dom bare beregnes pi grunnlag av disponibel inntekt, fanges for eksempel ikke
formue opp. Vi vet at langt flere eldre enn yngre har samlet seg en formue i lgpet
av livet, og resultatene i tabell 4.4 gir inntrykk av at eldre teerer pad denne formuen
nér inntekten blir for lav.

Nar det gjelder tilgang til ulike forbruksgoder, er bildet fremdeles at fattige
barn bor i husholdninger som har tilgang til feerre forbruksgoder enn barn sett
under ett. Det er sveert fa fattige barn som har tilgang til fritidshus, og faktisk bor
hvert 12. fattige barn i en husholdning som ikke har tilgang til fryser. Selv om det

Tabell 4.4 Andel av alle husholdninger og fattige husholdninger, andel barn og fat-
tige barn i alderen 0-16 ar, samt andelen eldre og andelen fattige eldre, som bor i
husholdninger med ulike gkonomiske problemer. 1995

Alle Alle fattige  Barn  Fattige barn Eldre Fattige eldre
hushold hushold 0-16ar 0-16ar 65ar+ 65ar+

Bor i husholdning som mottar

_— 5 12 6 26 2 6
sosialhjelp
Bor i husholdning som ikke har
mulighet til & klare en uforutsett 14 29 15 40 13 21
utgift™
Bor i husholdning som ofte eller av
og til har hatt problemer med & klare 10 21 14 32 4 9
Igpende utgifter™
N* 3718 264 2406 99 1121 78

* N varierer noe innen hver kolonne, siden antall som ikke har besvart varierer fra spersmal til
sporsmal.

** «Var gkonomien slik at dere stgrsteparten av aret ikke hadde mulighet for & klare en uforutsett
regning pa 2000 kroner, for eksempel til tannlege eller reparasjon.»

*** «Har det i lopet av det siste aret hendt at husholdningen har hatt vansker med & klare de lopende
utgifter til mat, transport, bolig eller liknende? Hendte det ofte, av og til, en sjelden gang eller
aldri.»
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& ha telefon er sveert utbredt, er dette ogsi et forbruksgode som forholdsvis mange
fattige barn ma klare seg uten, og en firedel av de fattige barna bor i husholdnin-
ger som ikke har tilgang til bil.

Tabell 4.5 Andel av alle hushold og alle fattige hushold, andel barn og andel fattige
barn i alderen 0-16 ar, samt andelen eldre og andelen fattige eldre, som har tilgang
til ulike forbruksgoder. 1995.

Alle  Alle fattige  Barn  Fattige barn Eldre Fattige eldre
hushold hushold 0-164r 0-164r 65ar+ 65ar+

Bor i husholdning som eier fritidshus

32 16 39 9 38 18

alene eller sammen med noen
Bor i . .

f)r i hushol(.inmg der ingen 17 47 6 26 3 67
disponerer bil
Bor i . .

or i husholdning som ikke har 3 16 1 7 5 4
telefon
Bor i husholdning som ikke

. . 7 27 1 1 7 15
disponerer vaskemaskin
Bor i husholdning som ikke

. 9 28 4 7 3 10
disponerer fryser
N* 3718 264 2406 99 121 78

* N varierer noe innen hver kolonne, siden antall som ikke har besvart varierer fra spersmal til
spersmal.

Tabell 4.6 Andel barn og fattige barn i alderen 0-16 ar, samt andelen eldre og an-
delen fattige eldre, etter bostandard. 1995.

Alle Alle fattige  Barn  Fattige barn Eldre Fattige eldre
hushold hushold 0-164r 0-164r 65ar+ 65ar+

Bor i hus/leilighet som er stgyutsatt 21 26 18 26 21 27
Bor i hus/leiligh m er

f:rurenussr{iigsgut:tsto ) 17 16 14 19 7 17
Bor i husholdning som ikke har WC 3 1 0 0 1 3
Bor i hus som oppleves som for lite 15 16 23 14 4 6
N* 3718 264 2406 99 n21 78

* N varierer noe innen hver kolonne, siden antall som ikke har besvart varierer fra sporsmal til
sporsmal.

Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e 78 e Fattigdom i Norge




De eldre fattige er noe bedre stilt enn de fattige barna nar det gjelde tilgang til
fritidshus og telefon. For gvrig er de darligere stilt. 67 prosent bor i husholdninger
som ikke disponerer bil og hver sjette fattige eldre disponerer ikke vaskemaskin.
N4 kan man si at behovet for 4 ha vaskemaskin er sterre i barnefamilier enn i el-
drehusholdninger. P4 samme vis er sannsynligheten for at man kan kjgre bil min-
dre blant eldre enn blant yngre. Likevel tyder dette pa at en stor andel eldre fattige
har sveert lav tilgang til det vi regner som ngdvendige levekarsgoder.

Fattige eldre kommer ikke seerlig darligere ut enn fattige barn nar det gjelder
bostandard. Fattige husholdninger er mer utsatt for stgy og forurensning enn an-
dre husholdninger, men forskjellene er ikke sd store. Ingen av husholdningene
med barn er for eksempel uten WC, mens dette faktisk gjelder tre prosent av de
fattige eldrehusholdningene. Plassmangel ser ikke ut til & vaere noe stort problem
for fattige eldre. I fattige barnehusholdninger er det en god del som kan tenke seg
storre plass, men det er andre barnehusholdninger som seerlig etterlyser dette.

4.5 Avsluttende kommentarer

Gjennomgangen av barnefattigdommen i Norge viser ikke sterke indikasjoner pa
en «infantilisering» av fattigdommen. De siste 15 &rene har det riktignok veert en
okning i andel barn som kan karakteriseres som fattige utfra en relativ inntektsde-
finisjon, men egkningen er ikke sterk, og det er fremdeles en lav andel inntektsfat-
tige barn her i landet sammenliknet med i mange andre land. For gvrig ser det ut
til at andelen barn som bor i familier med inntekter under fattigdomsgrensa har
blitt noe redusert igjen pad 1990-tallet. Likevel, det er et faktum at en god del barn
vokser opp i familier som i kortere eller lengre perioder har svert lav inntekt. Pro-
blemet ser ikke uventet ut til & veere mest utbredt i eneforsgrgerfamilier, innvan-
drerfamilier og i familier der en eller begge av foreldrene ikke er i arbeid. Det kan
ogsad veere verdt & merke seg at det helst er de yngste barna som lever i familier
med lav inntekt. Dette er bekymringsfullt, seerlig siden studier fra andre land har
vist at det er fattigdom i de tidlige barnedrene som kan ha stgrst negativ effekt pa
barns utvikling.

Selv om en del barnefamilier har sveert lave inntekter pa et gitt tidspunkt, er
det ikke sikkert at barnefattigdommen er s alvorlig. Kanskje er fattigdommen
kortvarig, kanskje medfgrer den ikke store levekars problemer? Nir det gjelder
barnefattigdommens varighet, er det gjort for lite forskning til at det kan trekkes
noen sikre konklusjoner. Vi vet at inntektsfattigdom ofte er et overgangsfenomen
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som rammer familier i etableringsfasen, noe som tilsier at barnefattigdommen i
mange tilfeller ikke vil veere langvarig. Dersom barn bare er fattige i et par-tre ar,
for eksempel mens foreldrene tar utdannelse, er dette et mindre alvorlig fenomen
enn om barn er fattige i mange ar. Vi vet ogsa at inntektsfattigdom er mer utbredt
blant studenter, og utregninger (ikke presentert her) viser at andelen fattige barn i
de ulike aldersgruppene reduseres med mellom en halv og en prosent dersom stu-
denter holdes utenfor beregningene. P4 den andre siden har studier av kronisk fat-
tigdom vist at fattigdommen ser ut til & vaere mer langvarig i barnefamilier enn i
andre familier (Aaberge m.fl. 1996), si vi kan ikke avfeie dette problemet med an-
takelsen om at det bare dreier seg om et livsfase- eller overgangsfenomen.

Analysene av levekarene til de inntektsfattige barnefamiliene tyder pa at man-
ge av dem har forholdsvis gode levekar. De fleste av dem har tilgang pa viktige
forbruksvarer, har ikke store betalingsproblemer og gar ikke pé sosialhjelp. Leve-
karsproblemene er ogsd, med noen unntak, mindre i de inntektsfattige barnefami-
liene enn i andre fattige familier. At det ikke er noen perfekt korrelasjon mellom
lav inntekt og knapphet pa levekarsgoder, kan pa den ene siden veere uttrykk for
at inntektsfattigdom er en mangelfull indikator pé reell fattigdom. P4 den andre
siden kan dette veere uttrykk for at de som er inntektsfattige ett gitt ar ikke har
veert fattige lenge, og at de derfor har hatt mulighet til & skaffe seg en del materi-
elle goder. Vi vet ingenting om standard pa de forbruksgoder som er registrert i
levekdrsundersgkelsen, ei heller hvor gamle de er. En tredje mulighet er at inn-
tektsfattige prioriterer 4 bruke pengene pd de mest vanlige levekdrsgodene, even-
tuelt ved hjelp av offentlig bistand, nettopp for at den gkonomiske knappheten
ikke skal bli s& synlig. Det er ikke urimelig & tenke seg at dette er en strategi som
nettopp smabarnsforeldre vil legge vekt pd for & unngi at barn stigmatiseres.

Det er altsd klart at en god del barn vokser opp i familier som bade har lav
inntekt og darlige levekar. Problemet er at vi per i dag ikke har en felles oppfat-
ning av hvilke indikatorer som er det beste uttrykket for fattigdom i barnefamilier,
eller andre familier for den saks skyld. Inntektsfattigdom ett enkelt ar er ikke en
allment akseptert indikator, og skal vi koble inntektsfattigdom med levekarsdepri-
vasjon er det ikke enighet om hvilke levekarsgoder som skal trekkes inn. Av denne
grunn er det vanskelig & komme med et presist anslag pad fattigdommen blant
barn. Vi ma neye oss med & konkludere med at rundt fem prosent, kanskje 50 000
norske barn i alderen 0 til 16 ar vokser opp i familier med sveert lave inntekter. En
del av disse barna bor i familier som er avhengige av sosialhjelp og/eller mangler
viktige levekarsgoder som bil, telefon, vaskemaskin eller fryser.

| Det 21. arhundrets velferdssamfunn 33 e 80 e Fattigdom i Norge |




De (i hovedsak) amerikanske studiene av barnefattigdom som er referert i dette
kapitlet, konkluderer med at det er mange mulige negative konsekvenser av 4 vok-
se opp i fattige familier. Jeg vil imidlertid nevne tre forhold som kan bidra til &
motvirke de negative effektene av en slik oppvekst. Det farste som ma vurderes i
denne sammenheng, er hvor varig fattigdommen i barnefamilier er. Det er uklart
om analysene av barnefattigdommens konsekvenser for barns utvikling er korri-
gert for kortvarige tilfeller, der foreldrene far en langt bedre skonomi etterhvert,
men det er rimelig 4 anta at vi ikke finner stor grad av negativ utvikling for barn i
disse familiene.

For det andre vil som nevnt barns levekdr veere pavirket av det offentlige tje-
nestetilbudet. I land med et godt tilbud av offentlige tjenester som er gratis for
brukerne, vil effektene av lav inntekt modifiseres. I motsetning til i mange andre
land har for eksempel alle barn i Norge rett til fritt helsetilsyn og til fri utdanning,
staten subsidierer barnehageplasser og skolefritidsordning, fra 1998 utbetales kon-
tantstogtte til foreldre som ikke nyter godt av offentlig subsidiert barnetilsyn, og
enslige forsergere far stonad til barnetilsyn og stenad til utdanning. Dette er for-
hold som vil motvirke de negative effekter av lav inntekt i familien og det er viktig
4 ha dette i minnet ndr man drefter mulige konsekvenser av det & vokse opp i fat-
tige familier.

For det tredje vet vi ikke hva som skjer i en familie nar inntekten blir lav. Selv
om inntekten faller under fattigdomsgrensa er det ikke sikkert at barna merker
dette. Kanskje trar foreldre eller det offentlige til med ordninger som forhindrer at
levekarene forverres. Vi har heller ikke kunnskaper om hvordan inntektene forde-
les internt i familiene Det er ikke enkelt 4 studere inntektsfordeling internt i fami-
lier og hushold, og de fleste studier som omhandler dette tema diskuterer dette pa
teoretisk grunnlag. Det for eksempel beregnet av barn systematisk kommer darli-
gere ut enn voksne, og at denne forskjellen har ekt over tid (Ringen og Halpin
1997). Flere empiriske studier har ogsa vist at ressurser fordeles og forbrukes ulikt
i en familie, og at graden av ulikhet er relatert til de ulike familiemedlemmers bi-
drag (Pahl 1983, 1988, Stamp 1985, Burgoyne 1990), men disse studiene har i ho-
vedsak vaert konsentrert om fordelingskonflikter mellom mann og kvinne. Nar det
gjelder barns del av «kaka» er det antydet at foreldre serger for at barn far det de
trenger (jf argumentet ovenfor), og at fattigdom derfor blir mindre belastende for
barns velferd enn for de voksnes (Cornia og Danziger 1997). Jeg har imidlertid
ikke data til & vurdere inntekts- eller ressursfordeling internt i husholdninger, ei
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heller til & vurdere eventuell kompensatorisk atferd fra de voksne eller fra det of-
fentliges side.

Arsaker til barnefattigdom
Hva kan sd veere arsakene til fattigdom i barnefamilier? Selv om det er umulig &
peke ut ett enkelt forhold som pavirker utviklingen i fattigdom i barnefamilier,
trekkes ofte endringer i arbeidsmarkedet (storre arbeidslgshet eller lavere lgnnin-
ger), endringer i makrogkonomiske forhold (skonomisk nedgangstider) og endrin-
ger i familiestrukturen (flere skilsmisser og flere eneforsergerfamilier) fram som
viktige forklaringer pa at barnefamilier er eller blir fattige. I mange land er det
spesielle sosiale ordninger som skal bidra til 4 lette situasjonen for barnefamilier,
og reduksjoner i disse vil ogsa ha betydning for utviklingen i barnefattigdom (slik
tilfellet for eksempel har veert for den amerikanske stgtteordningen Aids for Fami-
lies with Dependent Children - AFDC) (Duncan 1991). For Norges vedkommende
er det fremdeles et dpent spgrsméal om endringen i reglene for overgangsstenad vil
ha en fattigdomsreduserende eller -gkende effekt. Det & fa barn i unge ar ser dess-
uten ut til 4 veere bade en konsekvens av og en arsak til barnefattigdom (Klerman
1991). De fleste tenaringsmedre er enslige og fattige, fedrene til deres barn er ogsa
ofte unge og fattige og har liten mulighet til 4 bidra med gkonomisk stette.

Offentlig stette til utsatte familier spiller en stor rolle for utviklingen i fattig-
dom i ulike grupper. Nar fattigdommen i mange land har ekt i smabarnsfamilier
mens den har blitt redusert blant eldre, forklares dette gjerne med at eldre har fatt
okt statte fra det offentlige, mens stgtten til barnefamilier ikke er like godt utviklet
(Cornia og Danziger 1997). Som nevnt i forrige kapittel har for eksempel innfarin-
gen av en universell alderspensjon i Norge blitt brukt til & forklare hvorfor fattig-
domsraten i eldrehusholdninger har blitt kraftig redusert de siste tidrene. En over-
veiende del av de studier som tar for seg arsaker til barnefattigdom i vestlige land
er amerikanske, og vi kan ikke umiddelbart sidestille norske og amerikanske for-
hold. Vi vet at andelen offentlige utgifter til eldre er mye storre en offentlige ut-
gifter til barn ogsa her i landet (Orderud m.fl. 1991, Frones 1994), men dette kan
ikke ses som noen arsak til den svake gkningen i barnefattigdommen den siste
femtenarsperioden.

Norge opplevde gkende arbeidsledighet fra slutten av 1980-tallet til tidlig pa
1990-tallet. Andelen fattige i totalbefolkningen var imidlertid stabil i denne perio-
den (jf tabell 4.1a/b), og det ser ut til at barnefattigdommen faktisk ble redusert i
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samme periode. Dette kan veere en indikasjon pé at arbeidsledighet ikke er en like
sterk arsaksfaktor til skende barnefattigdom i Norge som i andre land.

Vi vet videre at andelen eneforsgrgerfamilier har gkt kraftig og at dette hgyst
sannsynlig har bidratt til & gke andelen fattige barn. En umiddelbar konsekvens av
at foreldrene flytter fra hverandre, er at barn far darligere skonomiske kar (Jensen
1990). Riktignok har sekermassen til overgangsstonaden sunket de senere ar. Dette
henger trolig sammen med utviklingen pd arbeidsmarkedet, og kan tyde pa at flere
eneforsgrgere kan klare seg uten offentlig statte. Det sier imidlertid ingenting om
pkonomien til de enslige forsgrgerne som fremdeles mottar overgangsstenad.

Fattigdomsreduserende tiltak

Nar vi har kunnskap om hvilke faktorer som setter barn i en utsatt posisjon i for-
hold til fattigdom, er spgrsméilet hvordan barnefattigdommen skal reduseres eller
helst fjernes. Innledningsvis i dette kapitlet ble det pekt pa at fattigdom blant barn
kan oppfattes som szerlig problematisk fordi det er et uttrykk for skjev fordeling
av goder i forhold til en gruppe som selv har minimale muligheter til 4 pavirke sin
situasjon. Selv om barn er prisgitt sine foreldres gkonomi, har vi i Norge en rekke
offentlige ordninger som skal moderere denne avhengigheten. Jeg har allerede
nevnt barnetrygd og kontantstgtte, fri utdanning og fritt helsetilsyn, subsidiert
barnetilsyn, skolefritidsordning og egne ordninger for enslige forsgrgere. I tillegg
kan det nevnes at forsegrgerfradrag, foreldrefradrag, fadsels- og adopsjonspermi-
sjon og engangsstgnad ved fodsel er ordninger som ogsa er ment & ha positive for-
delingsvirkninger i barnefamilienes faver. Det samme gjelder selvfelgelig barnetil-
leggene i diverse offentlige kontantytelser rettet mot dem som ikke er eller kan
komme seg i arbeid, som sosialhjelp, etterlattepensjon, uferepensjon og annet. En-
delig finnes det egne ordninger for familier som antas 4 ha szerskilte behov, som
for eksempel funksjonshemmede barn og barn med innvandrerbakgrunn.

I tillegg til tjenester og kontantoverfaringer som er spesielt rettet mot barnefa-
milier, vil ogsé tiltak som iverksettes for & redusere den generelle fattigdomen bi-
dra til reduksjon i barnefattigdommen. Korrelasjonen mellom antifattigdomstiltak
og reduserte fattigdomsrater er hgy, og nasjoner med hey andel barnefattigdom,
har lite fattigdomsreduserende sosiale programmer for barn (Smeeding 1997:35). I
diskusjoner omkring hva som kan gjeres med barnefattigdom, er det imidlertid
enkelte som stiller seg kritiske til at man i for stor grad konsentrerer seg om tiltak
for voksne (som kan vere foreldre) og i for liten grad om tiltak direkte rettet mot
barn. Aktuelle tiltak som kan bidra til & redusere fattigdommen blant voksne, og
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dermed blant deres barn, er for eksempel ordninger som gjar folk mer tilpasset ar-
beidsmarkedet, som ulike arbeidsmarkedstiltak, jobbtrening, subsidierte arbeids-
plasser og lignende. Videre vil generell jobbskaping forhipentligvis medfere at
flere kommer i jobb, ogsd personer som har hatt en mer marginal tilknytning til
arbeidsmarkedet.

Negative effekter av det 4 ha darlige levekdr og dermed skille seg ut fra sine
omgivelser kan imidlertid ikke gratis skole eller fritt helsevesen kompensere. I et
TV-program om fattigdom i Norge (TV2 1997) forteller en mor at hennes sgnn ikke
kan ta med seg venner hjem etter skoletid, fordi hun ikke har rad til & by dem mat.
En annen mor forteller til Dagbladet (19/12 1998)at sgnnen hennes uttrykker gle-
de over & kunne spise s mye brgd han vil etter at de har mottatt en matkurv fra
Kirkens bymisjon. Det er lett 4 enes om at slike forhold ikke burde forekomme i det
norske velferdssamfunnet, og det burde ikke veere vanskelig & finne ordninger som
motvirker slike situasjoner.

Tiltakene som er nevnt ovenfor er ikke utformet med szerskilt tanke pa & redu-
sere fattigdom, men snarere med tanke pd generell inntektsutjevning. I si méate er
de i trdd med norsk velferdspolitikk, der utgangspunktet er at utjevning av inn-
tektsforskjeller vil gi mindre fattigdom. Og der velferdspolitikken skal skape et sik-
kerhetsnett mot drsakene til fattigdom, nsermere bestemt de inntektstap som er
knyttet til arbeidslgshet, sykdom, aldring, uferhet og eneansvar for barn. Hvorvidt
det i tillegg er behov for seerskilte fattigdomsreduserende tiltak rettet mot barn og
barnefamilier kan diskuteres, men denne diskusjonen krever at man forst har gjort
seg opp en mening om hva som skal karakteriseres som fattigdom i dagens Norge.

Kapittel 5 En norsk fattigdomsgrense

Omlag seks prosent av den norske befolkningen lever under en fattigdomsgrense
satt til mindre enn 50 prosent av median disponibel inntekt. Jeg har diskutert
hvordan fattigdomsomfanget varierer avhengig av hva slags fattigdomsmal og
ekvivalensskalaer som benyttes, men dersom man aksepterer det nevnte mal som
en akseptabel fattigdomsgrense, kan man ikke benekte at fattigdom eksisterer ogsa
i det norske samfunn. Analysene har dessuten vist at en god del av de som er inn-
tektsfattige ogsa mangler mange viktige levekarsgoder, dermed finnes det perso-
ner i Norge som er bade inntektsfattige og levekarsdeprivert.
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Fattigdomsmensteret i Norge er ganske sammenfallende med det mgnster man
finner i andre land. Inntektsfattigdom rammer personer som ikke er i arbeidog
enslige personer. Unge enslige og enslige forsorgere er seerlig utsatt, mens fattig-
dom blant eldre er et forholdsvis begrenset problem i dag (muligens med unntak
av enslige minstepensjonister). I tillegg er innvandrere overrepresentert blant de
som har sveert lav inntekt. Hvilke grupper som havner over og under fattigdoms-
grensa vil for gvrig variere sterkt avhengig av fattigdomsmal og ekvivalensskala.
Mens noen definisjoner vil medfere at fattigdom forst og fremst er et problem for
store (barne-)familier, vil andre definisjoner medfere at nettopp de (enslige) eldre
pekes ut som en seerlig utsatt gruppe.

I forhold til mange andre vestlige land er det imidlertid ikke sd mange fattige
her i landet. I forhold til fattigdom i global sammenheng kan fattigdommen heller
ikke kalles dyp eller omfattende. Det ikke mange personer som sulter, er bostedslg-
se eller mangler det helt ngdvendige for livsopphold. Det er ogsa fa som kan kalles
kronisk inntektsfattige. Man kan veere fristet til 4 spgrre hva som da er problemet?
Er det interessant & studere et fenomen som fattigdom i Norge hvis det tross alt
bare er et marginalt problem?

Jeg vil hevde at svaret pd dette spgrsmaélet er ja. Det er interessant & studere
fattigdom i Norge. Selv om fattigdom ikke rammer en stor andel av befolkningen,
er det viktig 4 huske at for de det rammer er dette et stort og alvorlig problem.
Dessuten angar det mange personer, selv om prosentandelene ikke er store. En
rask kikk pé statistikken forteller oss blant annet fglgende:

e [ 1994 hadde om lag seks prosent av alle husholdninger en disponibel inntekt
per forbruksenhet pd mindre enn 60 000 kroner.?® Tar vi hensyn til hvor mange
personer som bor i disse husholdningene, utgjer dette 5,6 prosent av befolk-
ningen, eller om lag 240 000 personer. Holder vi studenter, leerlinger og perso-
ner som er inne til forstegangstjeneste i militeeret utenfor i beregningene, re-
duseres antallet til om lag 165 000 personer (3,8 prosent).

e Siden det ikke er rimelig & definere alle som har inntekter under en gitt fattig-
domsgrense ett enkelt 4r som fattige, kan vi begrense oss til & se p& de som er
kronisk fattige. I perioden 1986-1993 kunne 1,4 prosent av populasjonen

%6 Inntekt mindre enn 50 prosent av disponibel medianinntekt, forbruksenheter beregnet pa grunn-
lag av tradisjonell OECD-skala (forste voksne vekt 1, andre voksne 17 ér eller mer vekt 0,7, barn 0-
16 ar vekt 0,5).
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betegnes som kronisk fattige (Aaberge m.fl. 1996). Dette utgjor om lag 60 000
personer.

¢ Dersom vi gnsker & bruke et kombinert mal pa fattigdom, kan vi for eksempel
begrense fattigdomsdefinisjonen til personer som bdde har lav inntekt og man-
gler tre eller flere viktige levekars- eller forbruksgoder (jf indeks i kapittel 3).
Hvis vi fremdeles holder studenter, leerlinger og personer som er inne til forste-
gangstjeneste i militeeret utenfor beregningene, finner vi at dreyt 35 prosent
av de inntektsfattige ogsd mangler tre eller flere goder. Dette gjelder dermed
1,4 prosent av husholdningene, eller knapt 60 000 personer.

Vi kan ogsd g4 til andre statistikkilder for & finne mél pa ekonomisk og levekérs-
messig knapphet, og for eksempel nevne at:

e Beregninger anslar i underkant av 6200 personer som bostedslgse i Norge i
1996 (Ulfrstad 1997)

e Knapt 150 000 personer mottok sosialhjelp i lgpet av 1997, 14 000 av disse var
helarsklienter og 98 000 hadde ogsa mottatt sosialhjelp aret for (Statistisk sen-
tralbyra 1998b)

Fattigdomsproblemet er med andre ord verken forskningsmessig eller politisk uin-
teressant. Nar ulike fattigdomsdefinisjoner og malemetoder gir sa ulike resultat,
kan det imidlertid veere pa sin plass & sperre om selve fattigdomsbegrepet egentlig
er nyttig i velferdsdebatten. Burde vi heller begrense oss til & snakke om sosial-
hjelpsklienter, lavinntektsgrupper eller utsatte grupper? Videre kan man sperre om
det eventuelt burde etableres en offisiell fattigdomsgrense for & unnga problemet
med at ulike definisjoner og metoder muligens kartlegger ulike fenomener. Noe
som bidrar til forvirring snarere enn oppklaring i fattigdomsdebatten. For jeg
drofter disse to spersmalene, vil jeg kort kommentere den norske fattigdommen i
lys av den norske velferdspolitikken.

5.1 Fattigdom og velferdspolitikk

Tilstedeveerelse av fattigdom kan tolkes som et uttrykk for at velferdspolitikken er
utilstrekkelig. I utformingen av velferdspolitikk inngér i de fleste sammenhenger
en mélsetting om 4 fjerne fattigdom. Som nevnt innledningsvis er det ingen land
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som kan sies & ha nddd denne maélsettingen, ei heller Norge. Men hva sier dette oss
om den norske velferdspolitikken? Er den feilslatt?

Etter gjennomgangen av fattigdom i Norge er det klart at Oddvar Nordlis utta-
lelse i 1979, om at Norge for forste gang var fri for fattigdom og sosial ned, var for
optimistisk. Det finnes en del inntektsfattige i Norge, og andelen kan se ut til &
veere svakt gkende pd 1990-tallet. Mange av de inntektsfattige opplever ogsa en
betydelig grad av levekarsdeprivasjon. Vi vet ikke hvordan de fattige opplever sin
situasjon. Vi vet heller ikke om det & vaere fattig i Norge i 1998, er mer sosialt
belastende enn det & veere fattig i Norge i 1970, eller enda tidligere for den saks
skyld.

Flere har benyttet begrepet nyfattigdom for & peke pé at fattigdommen har en-
dret karakter de siste tidrene, mens andre har ment at den tradisjonelle oppfatnin-
gen av fattigdom som et fenomen som rammer bostedslgse og alkoholmisbrukere
trolig aldri har veert representativ (Stjerno 1985). Selv om mange av de samme
gruppene er overrepresentert blant de fattige i dag som tidligere, er det likevel slik
at fattigdommen ofte har et annet uttrykk enn for 40-50 ar siden. Det er dette
aspektet ved fattigdom som for eksempel Peter Townsend og Steinar Stjerng har
understreket. Fattigdom dreier seg for de feerreste om problemer med & overleve
rent fysisk, det dreier seg snarere om & kunne leve i rimelig samsvar med levestan-
darden i det samfunn man bor i.

Flere innfallsvinkler kan anvendes for & vurdere den norske velferdspolitikkens
suksess med a fjerne fattigdom. For det forste kan man spekulere i hvordan situa-
sjonen ville veert uten denne politikken. For det andre kan man sammenlikne den
norske situasjonen med situasjonen i land som har en annen type velferdspolitikk.
For det tredje kan man vurdere fattigdomsomfanget i ulike grupper. La oss kort
diskutere velferdspolitikken i lys av alle disse tre innfallsvinklene.

Vi kan ikke med sikkerhet si hvordan den norske fattigdommen ville ha veert
uten velferdspolitikken. Demografiske forhold, skonomisk utvikling, sosiogkono-
misk struktur, situasjonen pd arbeidsmarkedet og endringer i familiestrukturer er
forhold som har betydning for fattigdomsutviklingen, og velferdspolitikken vil
virke i samspill med disse forholdene. Hvis vi likevel skulle forsgke a isolere effek-
ten av velferdspolitikken, kan neppe det faktum at en liten andel av den norske
befolkningen opplever alvorlig skonomisk knapphet ses som uttrykk for at denne
politikken har veert feilslatt. Tvert i mot har de offentlige overfgringene bidratt til
4 heve mange personer ut av fattigdomskategorien. Studerer vi inntektsfordelin-
gen i befolkningen pa grunnlag av inntekt for og etter inntektsoverfaringer fra
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staten (se for eksempel NOU 1996:13), er inntektsfordelingen jevnere etter disse
overfgringene. Ser man pa inntektssammensetningen til de fattige utgjor offentli-
ge overfgringer en storre del av deres inntekter enn tilfellet er for alle personer
(Aaberge m.fl. 1996). Dette indikerer for det forste at de fattige ville ha veert langt
fattigere uten disse overfgringene. For det andre kan den betydning offentlige
overfpringer har for den samlede inntekten til personer i nedre del av inntektsska-
laen tyde pé at fattigdomsandelen etter all sannsynlighet ville ha veert langt storre
uten inntektsoverfaringene.

Sammenlikner vi de norske fattigdomstallene med fattigdomstall fra andre
land, blir fremdeles konklusjonen at den norske velferdspolitikken relativt sett har
veert vellykket. Vi har mindre fattigdom enn de fleste andre land, og i den interna-
sjonale fattigdomsforskningen trekkes den skandinaviske, universelle velferdsmo-
dellen fram som seerlig effektiv for a bekjempe fattigdom (Headey m.fl. 1997,
Kangas og Palme 1998). De universelle alderspensjonene har bidratt til & redusere
fattigdommen blant eldre. For eksempel hadde de nordiske landene omtrent sam-
me andel fattige eldre som USA pd 1960-tallet, men i dag finner vi en langt hgyere
fattigdomsandel i denne gruppen i USA. Forklaringen pa dette finnes i utformin-
gen av trygdesystemet (Kangas og Palme 1998). P4 samme méte har ulike bidrag
til barnefamilier har gjort denne livsfasen mindre fattigdomsutsatt.

Mange av de tiltak som gjerne anbefales for 4 redusere fattigdom, har allerede
blitt gjennomfert i Norge. I en bok om barnefattigdom anbefaler for eksempel for-
fatterne fattigdomsreduserende tiltak som: at det offentlige tilbyr grunnleggende
helsetjenester for barn, at eneforsgrgere er garantert statte, at utdanning skal vaere
gratis, at foreldre skal fa fri i forbindelse med barnefadsler og annet (Smeeding,
Danziger og Rainwater 1996). For generell reduksjon av fattigdom anbefales det
for eksempel ofte at man satser pa jobbvekst, at det utformes en generell alders-
pensjon og at man ikke reduserer sosiale ordninger for personer som ikke kan for-
ventes 4 komme i jobb (Danziger, Haveman og Plotnick 1986). Det meste av dette
er allerede innbakt i norsk politikk.

Ser vi pa fattigdomsutbredelsen i ulike grupper her i landet, er det tydelig at
velferdspolitikken har hatt stgrre suksess med & fjerne fattigdom i noen grupper
enn i andre. *” Mens fattigdommen blant eldre har blitt radikalt redusert, er ikke

* Det ma for ovrig bemerkes at det ogsa blant innvandrere er mange med sveert lav inntekt. Dette
er imidlertid en svaert heterogen gruppe, sa det mest relevante er vel a vurdere i hvilken grad fattig-
dommen har en etnisk dimensjon ogsa nar man kontrollerer for de andre faktorene som vi vet har
betydning for fattigdomsrisikoen. Slike analyser har forelepig ikke blitt gjennomfert i Norge.
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det samme tilfelle for fattigdom blant unge enslige og eneforsgrgerne.”® De univer-
selle pensjonsytelsene har brakt de fleste eldre over fattigdomsgrensa, mens bar-
ne- og familiepolitikken ikke kan vise til tilsvarende resultater. Kanskje skyldes
dette at de som szerlig rammes av fattigdom nd er en mer heterogen gruppe enn
for eksempel eldre, slik at det er langt vanskeligere 4 vedta effektive fattigdoms-
reduserende tiltak. Det & innfore en universell pensjon for eldre mennesker er min-
dre kontroversielt enn 4 gi fattige barnefamilier en trygdeytelse som er av en slik
storrelse at de kommer seg over fattigdomsgrensa. Unge mennesker skal motiveres
til 4 komme i jobb og til 4 kvalifisere seg slik at de tjener nok penger pa egen hiand
til 4 unngi fattigdom. Diskusjonene om & innfere en rettighetsbasert sosialstonad
illustrerer denne motstanden. Det & gi arbeidsfere unge mennesker en slik rettig-
hetsbasert ytelse, anses som et darlig incentiv i forhold til & motivere dem til
yrkesaktivitet.

P4 den andre siden taler det faktum at fattigdommen i Norge faktisk er svaert
begrenset, i sar hvis vi begrenser oss til den kroniske fattigdommen, for at det
kanskje kan veere mulig & innfere ordninger som hever denne lille gruppen over
fattigdomsnivaet. Den midlertidige, kortvarige fattigdommen er det mulig vi ver-
ken vil eller kan eliminere, men langvarig fattigdom burde vare mulig & unngi
innenfor det norske velferdssystemet. Skal det gjgres noe med denne gruppen ma
man bli enige om hva som skal defineres som fattigdom i Norge, og akseptere be-
grepet fattigdom som relevant i norsk sammenheng og for norsk velferdspolitikk.
Dette vil neppe skje for man har kommet fram til en mer tilpasset fattigdomsdefi-
nisjon enn den relative inntektsdefinisjonen, og for man har fatt et bedre bilde av
levekarene til de som er inntektsfattige mer enn ett enkelt ar.

5.2 Fattigdom, ulikhet eller sosial eksklusjon?

Inntil de siste &rene har ikke fattigdom veert noe hett tema i norsk politikk eller
forskning. Spersmalet er om man egentlig har bruk for et fattigdomsbegrep, og
hvem som eventuelt har bruk for det? Gir fattigdomsbegrepet mening ut over
andre begreper som brukes for & benevne grupper med szerlige behov? Kunne vi
for eksempel ngye oss med et begrep om utsatte grupper, eller er sosialhjelpsklien-
ter dekkende? Kan vi ikke bare snakke om ulikhet eller om de som er sosialt

% Disse konklusjonene er basert pa en ekvivalensskala som gir en fattigdomsgrense som er lavere
enn den offentlige minstepensjonen.
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ekskluderte? Hvis vi holder fast ved at vi har behov for et fattigdomsbegrep er
dette da til beste for de fattige selv, er det et begrep politikerne trenger for & utfor-
me den rette politikk, eller er det et begrep «vi andre» trenger for & markere skillet
mellom fattige og ikkefattige i dagliglivet?

Ulikhet

I den internasjonale fattigdomsforskningen er det skrevet mye om fattigdomsbe-
grepet og de ulike forstdelsene av dette, men det er forholdsvis langt mellom de
som diskuterer om selve begrepet har noe for seg. Jeg har tidligere diskutert muli-
ge forklaringer pa at fattigdom knapt var et aktuelt begrep i norsk forskning (og
politikk) fra den andre verdenskrig fram til de siste drene. Det kan som nevnt veere
mange forklaringer pa dette, men jeg vil seerlig trekke fram at den sterke vekten
som legges pa ulikhet sannsynligvis har gatt pi bekostning av vektlegging av fat-
tigdom. Spersmélet er om fattigdomsbegrepet vil tilfgre oss noe mer eller annet
enn ulikhetsbegrepet?

For det forste kan det veere rent praktiske grunner til 4 benytte et fattigdoms-
begrep. Vi trenger dette begrepet for & skille ut de som har spesielle behov i sam-
funnet. Hvis man benytter et fullstendig relativt fattigdomsbegrep, og med fattige
mener de som befinner seg i den nederste delen av inntektsfordelingen, er det
imidlertid ikke gitt at fattigdom er et annerledes eller bedre begrep enn ulikhet.
Man kunne like gjerne si at det for eksempel er de som befinner seg i den nederste
decilen i inntektsfordelingen som har spesielle behov, eller de som har inntekt
lavere enn 50 prosent av medianinntekten. Man kunne med andre ord definere
grupper med sarskilte behov pd samme mate som man definere fattige, men uten
4 benytte selve begrepet. P4 denne maten ville det relative aspektet vaere helt
tydelig. Hvis man derimot er interessert i en mer absolutt definisjon av fattigdom,
kan ikke denne like lett erstattes av et ulikhetsbegrep. Ulikhet er et uttrykk for et
forhold mellom noen, for eksempel mellom de med hey inntekt og de med lav eller
de med mange levekarsgoder og de med fa. Et absolutt fattigdomsbegrep uttrykker
pé sin side ikke et forhold, men noe som er absolutt. Jeg har tidligere vart inne pa
at det kanskje aldri har blitt presentert et absolutt fattigdomsbegrep, men dersom
noe slikt skulle finnes, ville det ikke vaere relatert til et bestemt samfunn eller en
bestemt sammenheng. En person som er absolutt fattig, vil veere dette uavhengig
av hvordan alle andre i samfunnet har det. I den absolutte betydningen av fattig-
dom kan altsé ikke ulikhet veere et synonymt begrep.
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Et annet viktig argument for fattigdomsbegrepet, er at det henleder oppmerksom-
heten var pa noe annet enn ulikhetsbegrepet. Begge begrepene peker pa at det er
forskjell mellom folk, men fattigdomsbegrepet gir oss flere assosiasjoner i retning
av ned, darlige levekar og uverdighet enn ulikhetsbegrepet. I en kritikk av Town-
sends relative fattigdomsdefinisjon, sier Piachaud for eksempel:

«Poverty is not the same as inequality. The term “poverty” carries with it an
implication and moral imperative that something should be done about it.
The definition by an individual or by a society collectively of what level
represents poverty will always be a value-judgement. Social scientists have
no business trying to pre-empt such judgements with scientific prescrip-
tions» (Piachaud 1981:).

Piachaud peker nettopp pé at fattigdom gir andre assosiasjoner enn ulikhet. Mens
man kan finne forsvar for ulikhet, for eksempel at ulikheten skyldes ulik innsats
eller ulike prestasjoner, er det ikke lett & forsvare eksistensen av fattigdom. Hva
som regnes som fattigdom vil riktignok alltid veere et verdispersméal, men det for-
hindrer ikke at begrepet har livets rett. Hvis vi gar til en ordbok for & finne den
formelle definisjon av begrepene, finner vi blant annet folgende forklaringer pa
ordet fattig: «som har lite & ta av; med trang gkonomi; arm, nedlidende; darlig;
mangelfull; ussel». Ordet ulikhet er derimot definert med «forskjell». Mens fattig
baerer med seg en beskrivelse som gar pa skonomiske kar, ngd og darlige tilstan-
der, er ulikhet et langt mer ngytralt ord.

Gar vi videre pa argumentasjonen om at fattigdom er noe mer enn ulikhet, og
at vi trenger begrepet til noe annet enn a peke ut en gruppe med sarlig presseren-
de behov, kan det hende at fattigdomsbegrep kan hjelpe oss til & se urettferdig-
heten i samfunnet (Tungodden 1994). Den normative dimensjonen av fattigdoms-
begrepet tilsier at var definisjon av fattigdom vil ha sammenheng med hva vi defi-
nerer som et godt liv. Spersmalet er da om vi mener at fattige har et mindre godt
liv enn andre i samfunnet, og at vi dermed er forpliktet til & iverksette tiltak for &
forbedre det. Alternativt kan vi mene at fattige nedvendigvis ma mangle sin rime-
lige del av samfunnets verdier og at vi derfor er forpliktet til & etterstrebe en mer
rettferdig fordeling.

Det & definere hva som er det gode liv er selvfplgelig ikke uproblematisk, og
dette gjenspeiles for sa vidt i diskusjonene om hva som skal defineres som
fattigdom. Man kan enes om at fattigdom ikke bgr forekomme i det gode liv, men
nar man skal presisere hvilke mangler som bidrar til at et liv ikke er godt, slutter
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enigheten. Hvordan skal man for eksempel forholde seg til menneskers preferan-
ser? La oss for eksempel si at de som tjener mindre enn 50 prosent av medianinn-
tekten per forbruksenhet regnes som fattige. Det er likevel ikke gitt at fattigdom er
et onde for alle. Man kan godt tenke seg en person med inntekt per forbruksenhet
under fattigdomsgrensa, men at denne personens inntektsnivd henger sammen
med at vedkommende har valgt & fi mange barn, noe vedkommende anser som et
storre gode enn 4 ha hegyere inntekt per forbruksenhet.

Det er kanskje lettere & argumentere for fattigdomsreduserende tiltak utfra en
ide om rettferdig fordeling av samfunnets ressurser. Problemet blir da for det for-
ste 4 avgrense det aktuelle samfunnet. Jo videre avgrensningen er, jo mindre
sannsynlig er det at man ikke far sin rimelige del av samfunnets ressurser. En per-
son med sveert lav inntekt i Norge, vil for eksempel ikke kunne defineres som
fattig om det var de totale globale ressurser som var til fordeling.

For det andre mé det bestemmes hva som er en rimelig andel av samfunnets
verdier (Tungodden 1994). Prinsippet bak en fattigdomsgrense som 50 prosent av
medianinntekten ma veere at alle skal ha en viss andel av de totale ressurser i et
samfunn, uansett hvor store de samlede ressurser er. Et annet alternativ er at alle
skal ha en viss andel av samfunnets totale ressurser, men at denne andelen vil av-
henge av den totale mengde ressurser som er tilgjengelige i et samfunn. Det tredje
alternativet er at et menneske har fatt sin rimelige andel av samfunnets totale res-
surser dersom levestandarden er over et gitt minimumsniva. En slik tanke ligger til
grunn for en fattigdomsdefinisjon som er konsentrert om opprettholdelse av sub-
sistensminimum. Ofte er det nettopp en slik definisjon man kan enes om, i det fi
vil benekte at det & mangle mat, hus eller klzer er et uttrykk for fattigdom.

Om man definerer fattigdom som det & mangle en rimelig del av samfunnets
ressurser, er det nzerliggende 4 koble fattigdomsbegrepet til ulikhetsbegrepet, men
de er likevel ikke identiske. Det m4 veere ulikhet i et samfunn for at man skal snak-
ke om fattigdom, men det kan eksistere ulikhet selv om man ikke lenger har fattig-
dom. Om alle individer i et samfunn fikk en inntekt over 50 prosent av median-
inntekten ville det ikke lenger veere fattigdom (gitt at dette var den aktuelle fattig-
domsdefinisjon), men det kan fremdeles veere ulikheter i inntekter. Dette taler for
at fattigdomsbegrepet har dimensjoner som ikke dekkes av ulikhetsbegrepet, og at
det derfor kan veere et nyttig og ngdvendig begrep.
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Sosial eksklusjon

I mange sammenhenger blir begrepet sosial eksklusjon brukt som et synonym til
fattigdomsbegrepet. Jeg vil hevde at fattigdom og sosial eksklusjon ikke er samme
fenomen. Begrepene har imidlertid det til felles at de begge benevner sosiale feno-
mener som har en uklar definisjon, samt at de begge benyttes i den offentlige
debatt uten a veere klart definert.

Atkinson (1998:7ff) peker pa tre elementer som ser ut til 4 karakterisere disku-
sjonene omkring sosial eksklusjon: For det forste har sosial eksklusjon en relativ
dimensjon. Folk er ekskludert fra et bestemt samfunn pa et bestemt tidspunkt.
Mange vil hevde at det ikke er mulig & anvende samme kriterium om relativitet i
fattigdomsdefinisjoner. En person med levestandard som Kjell Inge Rokke er ikke
fattig selv om alle andre har levestandard som Donald Trump. Dette henger
sammen med oppfatningen om at fattigdommen skal ha en absolutte kjerne (jf
Sen), uavhengig av hvordan andre i samme samfunn har det. Men det er menings-
lgst & snakke om sosial eksklusjon uten & se dette i relasjon til andre. Vi kan ikke
vurdere om en person er sosialt ekskludert ved & se pa hans eller hennes situasjon
i isolasjon (Atkinson (1998:7).

En annen dimensjon ved sosial eksklusjon, er at begrepet impliserer en hand-
ling, enten av den ekskluderte selv, eller fra andre personer i samfunnet. En person
kan vaere ekskludert fordi vedkommende velger & bo pa gata framfor & bo i tryg-
debolig, eller en person kan vare ekskludert fordi ingen arbeidsgivere vil gi ved-
kommende en jobb. En slik handlingsdimensjon kan ogsa tillegges fattigdomsbe-
grepet, men det er likevel ikke fullstendig overlappende begreper. Den personen
som bor pd gata kan i prinsippet ha valgt dette ut fra eksentrisitet snarere enn
pkonomisk ngd, pd samme méte som en arbeidsledig person kan ha et godt sosialt
nettverk og ikke ngdvendigvis veere sosialt ekskludert.

Den tredje dimensjonen ved eksklusjonsbegrepet, er den dynamiske dimensjo-
nen. Folk er ikke ekskludert fordi de mangler jobb eller har lav inntekt i gyeblik-
ket, men fordi de ogsa har fi muligheter til 4 f4 seg en jobb eller hgyere inntekt i
framtiden. Det er en klar parallell her til begrepet om kronisk fattigdom, men sosi-
al eksklusjon er ikke bare langtidsfattigdom (Atkinson 1998). Folk kan veere
fattige (ogséa over lang tid) uten & veere sosialt ekskludert, pd samme méate som folk
kan vere sosialt ekskludert uten & vare fattige. Dermed er det heller ikke mulig &
bytte ut fattigdomsbegrepet med eksklusjonsbegrepet, begrepene betegner til-
stander som i en del tilfeller ikke er sammenfallende.
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5.3 Trenger vi en offisiell fattigdomsgrense?

Hvis vi godtar argumentasjonen om at fattigdom er noe annet enn ulikhet og sosi-
al eksklusjon, og at dette er et begrep som er nyttig i politisk sammenheng, kom-
mer vi ikke unna spersmalet om behovet for en offisiell fattigdomsgrense. Disku-
sjonene omkring en minstestandard innenfor sosialhjelpssystemet i Norge kan tje-
ne som ett eksempel pa at det er sterke krefter som mener vi bgr ha en grense man
ikke skal tillate folk & falle under, og sterke krefter som mener vi ikke ber ha det.
Det finnes lite litteratur som diskuterer fordeler og ulemper ved & etablere en fat-
tigdomsgrense. Avslutningsvis vil jeg imidlertid kort drefte noen spgrsméil som er
viktige i denne diskusjonen, og argumentere for at det kan vare nyttig & definere
en norsk fattigdomsgrense. Jeg vil dessuten skissere en mulig framgangsmate for &
etablere en norsk fattigdomsrapportering.

Kan man enes om en grense?
Et mye brukt argument mot & definere enn fattigdomsgrense, er at det er vanskelig
a bli enige om en fattigdomsdefinisjon. Hva skal veere nivdet pa fattigdomsgren-
sa? Skal man bruke indirekte eller direkte fattigdomsméal? Hvilke elementer skal
man eventuelt velge som indikatorer (for eksempel hvilket inntektsbegrep eller
hvilke levekéarsgoder)? Videre m& man avklare hva slags periode malingen gjelder,
hva slags analyseenhet som skal benyttes (person eller familie), og hva slags ekvi-
valensskala man skal ta utgangspunkt i. Det sier seg vel selv at det er nesten umu-
lig & finne en fattigdomsgrense som alle i et samfunn kan akseptere.
Erkjennelsen av at det er vanskelig 4 enes om en fattigdomsgrense er imidlertid
ikke et godt nok argument til 4 unnlate & sette en slik grense. En imperfekt grense
kan veere bedre enn ingen. Man kan tenke seg muligheten av & finne en felles
plattform for en fattigdomsgrense, selv om man ikke kommer til fullstendig enig-
het om hva grensa skal vare. Dette argumentet har for eksempel blitt brukt om
den amerikanske fattigdomsgrensa:

«Although the definition undoubtedly classifies some poor people as non-
poor, it classifies very few non-poor people as poor. Objections are raised
from time to time, but rarely does anyone assert that [...] any appreciable
number of those counted as poor are really non-poor (Kershaw 1970:13).

Den offisielle amerikanske standarden vil av mange bli ansett som altfor lav, men
det er pa den andre siden sveert fa som anser den som for hgy (Atkinson 1993:25).
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Av denne grunn fungerer den i politisk sammenheng fordi den er akseptert som et
offentlig referansepunkt. Hvis grensa settes altfor hgyt vil ikke folk godkjenne den
som fattigdomsgrense. En illustrasjon av dette er begrepet totredjedelssamfunn,
som aldri har fatt gjennomslag i Norge, antakelig fordi sveert f& mennesker opp-
fatter det dithen at en tredjedel av den norske befolkning er marginalisert, leve-
karsdeprivert eller star utenfor samfunnet.

Dersom det er svert vanskelig & fastsette en fattigdomsgrense er det for gvrig
mulig 4 tenke seg to grenser, en for fattige og en for nestenfattige, der fattigdoms-
grensa defineres sveert strengt i den ene, mens den andre omfatter flere tilstander.
Slik har for eksempel FN tenkt i arbeidet med & etablere en ny fattigdomsgrense.
Alternativt kan man operere med grader av fattigdom eller deprivasjon. Poenget er
at vi trenger et referansepunkt for a skille ut den delen av befolkningen som vi
mener det er nodvendig & bekymre seg for (Orshansky 1969:37).

Hva skal vaeere formalet med a etablere en fattigdomsgrense?
[ utgangspunktet kan fattigdomsgrensa tjene tre formal:

e For det forste kan den fungere som utgangspunkt for en sosial rapportering in-
ternt i et land

e For det andre kan den fungere som utgangspunkt for & sammenlikne situasjo-
nen pa tvers av land, og/eller pa ulike tidspunkt

e For det tredje kan den vzere et utgangspunkt for & beslutte & handle i forhold til
de gruppene som havner under fattigdomsgrensa

I de fleste sammenhenger fungerer rapportering pa grunnlag av en fattigdoms-
grense som et utgangspunkt for sosial rapportering i ett enkelt land, for sammen-
likning pé tvers av land eller for sammenlikning med tidligere rapportering. Som
regel er det forskere som foretar disse rapporteringene. Bare unntaksvis presente-
rer myndighetene tall for fattigdomsutviklingen pa jevnlig basis.

Som et argument mot & innfgre en norsk fattigdomsgrense kan det hevdes at
situasjonen til de darligst stilte blir jevnlig registrert pd andre mater i Norge, for
eksempel ved 4 se pd hvor mange som mottar sosialhjelp, hvor mange som er
langtidsarbeidsledige og hvor mange av eneforsgrgerne som mottar overgangsste-
nad. Det er imidlertid ingen motsetning mellom a fortsette den sosiale rapporte-
ring vi allerede har etablerte rutiner for, og & innfore en jevnlig fattigdomsrappor-
tering. Dessuten har forskning fra andre land vist at en god del av de fattige ikke
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fanges opp av de ordinzere sosiale kategoriene som arbeidsledig og sosialhjelps-
klient. Endelig er det vanskelig & fa et godt inntrykk av hopingen av darlige leve-
kar ved bare & telle personer pa ulike stenader.

En annen forskjell mellom den eksisterende sosiale rapporteringen og en even-
tuell fattigdomsrapportering, er at sistnevnte i storre grad retter sgkelyset mot noe
som oppfattes som en absolutt uakseptabel tilstand. Ordet fattigdom skaper, som
nevnt, helt spesielle assosiasjoner, og det blir trolig oppfattet som mer handlings-
forpliktende enn for eksempel ordet sosialhjelpsklient. Dersom man etablerer en
fattigdomsgrense, vil den naturlige konsekvens veere at man forsgker & fa folk
over denne fattigdomsgrensa. Motargumenter mot dette er at antifattigdomspoli-
tikk ikke kan ses isolert fra annen politikk. Selv om man klarte & enes om en fat-
tigdomsgrense, er det ikke gitt at dette ngdvendigvis ville pavirke storrelsen pa de
ytelser som utbetales (Atkinson 1993). Dessuten kan man utmerket godt ha fokus
pé en fattigdomsreduserende politikk selv om man ikke har etablert en fattigdoms-
grense. Men uansett vil det neppe svekke situasjonen til de svakest stilte at det
innferes et nytt mal som bidrar til & rette sokelyset mot deres situasjon.

Vil en fattigdomsgrense gi mer kunnskap om de fattige?

Det kan hevdes at en fattigdomsgrense kan virke tilslorende pa fattigdomsproble-
met. Ved en enkel beslutning om a heve eller senke grensa vil man kunne gke eller
redusere fattigdomsandelen i et samfunn uten at noen faktisk endring i inntektssi-
tuasjon eller levestandard faktisk har funnet sted. I denne rapporten er det tydelig-
gjort ved & vise hvordan valg av ekvivalensskala pavirker bildet av hvem som er
fattige. Dessuten kan fattigdomstallene for et samfunn i stgrre grad gjenspeile
suksessen med & holde folk akkurat over denne grensa enn om det faktisk er mye
eller lite fattigdom i dette samfunnet. Selv om man beregner antall personer som
er under en gitt fattigdomsgrense, vet man ingenting om avstanden mellom gjen-
nomsnittsinntekten i fattigdomsbefolkningen og denne grensa, ei heller om inn-
tektsfordelingen innad i fattigdomsbefolkningen.

Skal grensa fungere som utgangspunkt for sosial rapportering over tid , ma
den selvfplgelig ikke endres uten videre. Grensa ber hele tiden utsettes for meto-
dologisk diskusjon og testing, men det mé vare en viss kontinuitet i malet. Det er
dessuten viktig & supplere informasjon om antall fattige med informasjon om hvor
fattige de er, samt hvilke grupper som er overrepresentert blant de fattige.
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Hva er de politiske konsekvenser av a etablere en fattigdomsgrense?

Det & etablere en fattigdomsgrense, om enn diskutabel, har klare politiske konse-
kvenser. En grense vil bidra til 4 sette fokus pa fattigdomsproblemet pé en helt ny
mate. Velferdspolitikken vil bli vurdert utfra sin evne til 4 gke eller redusere fattig-
domspopulasjonen. Sa lenge noen familier befinner seg under den offisielle fattig-
domsgrensa, kan ingen politiker hevde at kampen mot fattigdom er vunnet (Tobin
1970:83). Dette ma imidlertid ikke tolkes dithen at storrelsen pa fattigdomspopula-
sjonen er det eneste kriteriet for 4 vurdere velferdspolitikkens suksess.

Atkinson gar sd langt som 4 si at det & etablere en fattigdomsgrense, er som a
bli bundet til masta som Ulysses (1993:23). Folk har ulike preferansenivéer, et ego-
istisk og et altruistisk. Det er lett & folge det egoistiske, men gitt at man @nsker &
folge de altruistiske preferanser i sterre grad, kan eksistensen av en fattigdoms-
grense for eksempel pavirke utfall ved valg, ved at men stemmer pa partier som
har en klar politikk i forhold til denne fattigdomsgrensa.

Om dette er et litt sokt argument, kan man iallfall enes om at en fattigdoms-
grense etter all sannsynlighet vil bidra til & oke den offentlige oppmerksomheten
om fattigdomsproblemet. Mediene vil sannsynligvis fa interesse for & rapportere
fattigdomsutviklingen, og vil fa andre interesserte for & kommentere den. I USA er
det for eksempel slik at mediene overviker de offisielle fattigdomstallene, og hvert
ar nar de nye tallene presenteres, er det et stort oppstyr med medier og eksperter
som diskuterer og kommenterer utviklingen. For Norges vedkommende kan man
tenke seg en situasjon lik den som oppstar nar det presenteres nye tall for arbeids-
lgshet, uforetrygding eller sykefraveer. Det er ingen prinsipiell grunn til at det skal
veere mindre viktig 4 overvake utviklingen i fattigdomsbefolkningen enn utviklin-
gen i sykefraveeret.

«The definition of poverty [...] that is officially adopted will be a crucial sta-
tistical indicator of national performance. Like the unemployment rate, the
poverty measure embodies a national goal» (Haveman 1993:27).

I realiteten er det ikke mer mystisk & avgrense fattigdom enn & avgrense av hva
som skal defineres som sykefraveer i sykefraveersstatistikken eller hva som skal
defineres som arbeidsledighet i arbeidsledighetsstatistikken.
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Hvordan fastsette en norsk fattigdomsgrense?

Det er for si vidt lett & konkludere en forskningsrapport med at det kan veere for-
nuftig & forholde seg til et fattigdomsbegrep ogsa i velstandssamfunnet Norge, og
at man til og med burde foreta en jevnlig registrering av fattigdomsomfanget. Det
store sparsmélet er fremdeles ubesvart, nemlig hva som skal regnes som fattigdom
i vart samfunn. Skal man foreta en jevnlig fattigdomsregistrering er man ogsa
nedt til & ha noen indikatorer pd fattigdom. Nar lever mennesker et liv som er
uakseptabelt, i den forstand at fellesskapet ber gjeres oppmerksom pé det og
iverksette tiltak for a4 underlette situasjonen?

Ideelt sett burde det veere mulig & definere en fattigdomsgrense som ga alle en
intuitiv opplevelse av at den korrekte grensa var funnet. Diskusjonene i denne
rapporten skulle med all tydelighet vise at dette er naermest umulig. Det finnes in-
gen fattigdomsgrense som er ideologisk eller verdimessig uavhengig og sann. Det
er derfor heller ikke denne rapportens ambisjon & komme fram til en slik grense.
Forskere har utvist stor oppfinnsomhet med hensyn til 4 finne inntektsdefinisjoner
pa fattigdom, samt a lage ulike indekser for levekarsdeprivasjon. Problemene med
de ulike fattigdomsindikatorene, er imidlertid at det alltid er mulig & stille spors-
mal ved deres validitet. Maler de det vi egentlig ensker de skal male? Gir de oss
sanne bilder av fattigdommen?

Hva hvis vi reduserer ambisjonen noe? La oss si at vi i stedet for & finne den
ene, sanne definisjon pa fattigdom, og det ene malet som gjor det mulig a skille
mellom fattige og ikkefattige, heller har ambisjonen om & definere et fattigdoms-
mal som for det forste med stor sannsynlighet er en indikasjon pa fattigdom. Et
annet kriterium knyttet til fattigdomsmalet ma veere at det er enkelt & skaffe ana-
lyserbare data, og det ma veere mulig & gjenta milingene i flere ar. For det tredje
bor det vaere mulig & foreta internasjonale sammenlikninger av fattigdom. For det
fjerde ma definisjonen veere enkel og forstaelig, slik at folk forstir hva som skal til
for at noen skal kalles fattig.

Det eneste mal som kan fylle disse kriteriene i dag, er inntektsméilet. Bade dar-
lige levekar og lav inntekt er sannsynlige indikatorer pa fattigdom, dessuten fin-
nes det serier av bade inntekts- og levekarsdata. De to forste kriteriene fylles der-
med av begge typer mal Det er imidlertid ikke lett & foreta komparative analyser
pd grunnlag av levekadrsdata. S& og si alle studier som sammenlikner fattigdom i
forskjellige land, baserer seg pa inntektsdata. Flere aktorer jobber med a utvikle
nye indikatorer pa fattigdom som kan anvendes pa tvers av land. Jeg har allerede
nevnt FNs arbeid med & definere «absolute and overall poverty». I tillegg brukes
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det europeiske husholdspanelet (ECHP) til & studere forholdet mellom inntektsfat-
tigdom og levekarsdeprivasjon (Lian, Enjrolas og Lademel 1999). Inntil eventuelle
nye mal er etablert, er man imidlertid henvist til & benytte inntektsmal dersom
man gnsker & sammenlikne fattigdom pd tvers av land. Det siste kriteriet om
enkelhet, er det ogsa vanskelig 4 mgte ved bruk av levekadrsdata. Deprivasjons-
indeksene blir lett kompliserte og uoversiktlige, og det er ikke lett & enes om to-tre
indikatorer som er tilstrekkelige for & male fattigdom.

Som en konsekvens av dette, kan det tenkes falgende opplegg for en arlig fat-
tigdomsrapportering i Norge, der inntekt danner utgangspunkt:

1. En fattigdomsgrense pd 50 prosent av disponibel medianinntekt fastsettes og
fattigdomsomfanget rapporteres (hvor mange er fattige, og hvor fattige er de)

2. Eventuelle endringer i fattigdomspopulasjonen rapporteres (hvem er de fattige,
og er det de samme gruppene fra ar til ar?)

3. Det rapporteres hvor mange som har veert under fattigdomsgrensa i ett ar, tre
ar, fem ar eller mer.

4. Det rapporteres hva slags levekar de fattige har pa utvalgte omréider, og deres
levekdr sammenliknes med resten av befolkningen. Videre kartlegges levekar-
ene til de som har veert fattige i ett, tre, fem eller mer enn fem éar.

Selv om man skulle f4 oppslutning om en slik fattigdomsrapportering, er ikke for-
skerne ferdige med diskusjonene om inntektsmélet og fattigdomsgrensas validitet.
For a sikre at rapporteringen er et reelt uttrykk for en persons skonomiske velferd,
bor inntektsmélet videreutvikles og kombineres med andre mal pd gkonomiske
ressurser: For det forste kan inntektsmalet nyanseres ved & rapportere andel med
inntekter lavere enn 40, 50 og 60 prosent av medianinntekten. For det andre ber
man teste ut hva det betyr a ta utgangspunkt i inntekt etter skatt, framfor disponi-
bel inntekt. For det tredje ber man variere ekvivalensskala for & kartlegge hvilke
konsekvenser dette har for fattigdomsstrukturen. For det fjerde ber man eksperi-
mentere med & kombinere inntektsméal med méal for andre gkonomiske ressurser,
for eksempel formue, bankinnskudd og verdipapirer, verdi av & bo i egen bolig, arv
og gaver. Dette arbeidet ber igjen danne grunnlag for en substansiell diskusjon om
hva man mener er en akseptabel inntekt for ulike familietyper i Norge. Det er for
eksempel ulogisk & foreta fattigdomsberegninger med utgangspunkt i en ekviva-
lensskala som medferer at fattigdomsgrensa blir hgyere enn minstepensjonen,
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dersom det er enighet om at denne pensjonen er hgy nok. Den tekniske diskusjo-
nen ma med andre ord ikke lgsrives fra den substansielle. Hva som skal defineres
som fattigdom avgjeres i bunn og grunn av hvilke levekarsnivier man mener det
pahviler offentligheten et ansvar & forbedre.

I tillegg til & teste ut inntektsbegrepet, ma det jobbes videre med & finne de
levekarsindikatorene som er sentrale i fattigdomssammenheng. Ofte snakkes det
om at folk skal ha mulighet til & dekke grunnleggende behov. Det er imidlertid fa
forsgk pé & definere hva som skal regnes som grunnleggende behov, og diskusjo-
nen om dette mé fortsette. Hvor grensa gar for at den gkonomiske knappheten el-
ler mangelen pa levekarsgoder medferer stor fare for sosial eksklusjon er uklart.
Ved jevnlig 4 studere hvilke behov de fattige ikke far tilfredsstilt, kan man i alle
fall komme naermere en forstdelse av hva det betyr  leve som fattig i Norge. For-
hépentligvis vil en rapportering som foreslatt sette fart p& debatten om fattigdom,
slik at man pé sikt kan vurdere i hvilken grad de ulike inntektsmél treffer i forhold
til det som oppfattes som fattigdom her i landet. Dessuten kan rapporteringen
danne utgangspunkt for en bred diskusjon av hva som forarsaker fattigdom i et
land som Norge, samt hvilke tiltak som kan vaere effektive i forhold til 4 redusere
fattigdommen.
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