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Som fagdirektorat for de sosiale tjenestene innenfor arbeids- og velferdspolitikken skal
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det i Norge. Denne gangen har vi lagt vekt pa a videreutvikle den lopende analysen av
fattigdomsutviklingen basert pa SSBs utvalgte oppdateringer av inntektsstatistikken etter
skatteoppgjoret for 2012. Analysene er hentet fra SSBs statistikkbank og utvalgte statis-
tikk-kjoringer bestilt fra SSB. 1 tillegg har vi gjennomfort egne analyser av sosialstatis-
tikken basert pa de nye KOSTRA-data fra 2013.

1 tillegg til levekdrsdataene bygger rapporten stor grad pa de litteraturoversikter og
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Sammenlignet med andre land har befolkningen i
Norge hoy levestandard og smé forskjeller i levekar.
Den hoye ekonomiske veksten de siste tidrene har
gitt en betydelig realinntektsvekst for de fleste
innbyggere i landet. Nér vi ser pa utviklingen i et
langsiktig perspektiv ser vi likevel at forskjellene
oker. I perioden 1986-2012 har gjennomsnittlig
inntekt etter skatt gkt med 94 prosent for den femde-
len som ligger hoyest pa inntektsskalaen, mens
inntektsekningen var 67 prosent for den femdelen
som hadde lavest inntekt.

Utviklingen de siste arene viser at andelen av befolk-
ningen med lavinntekt holder seg relativt stabil. |
2012 befant 3,4 prosent av befolkningen seg under
OECDs fattigdomsgrense, mens 7,9 prosent betegnes
som fattige nar vi benytter EUs fattigdomsgrense'.
Nar vi ser pa enkeltgrupper kan vi registrere en
okende andel med lavinntekt blant unge og unge
voksne. Dette skyldes bl.a. at flere innenfor denne
gruppen blir stdende utenfor arbeidsmarkedet pa
grunn av psykiske lidelser og at frafallet fra videre-
gaende skole fortsatt holder seg hoyt.

Det er ogsa en sterk vekst i andelen med lavinntekt
blant enslige forsergere og ulike grupper som mottar
korttidsytelser fra NAV. Blant eldre har andelen med
lavinntekt blitt redusert de siste &rene pa grunn av
oppjustering av pensjonsinntekten, hayere sysselsetting
og dermed bedre inntektsgrunnlag for denne gruppen.

Enslige forsergere, barnerike familier med innvan-
drerbakgrunn og mottakere av skonomisk sosialhjelp
er overrepresentert blant lavinntektsgruppene.
Antallet barn i1 innvandrerfamilier med lavinntekt har
okt sterkt de seinere ar, mens antallet norske barn
med lavinntekt har holdt seg konstant. @kt fattigdom
blant barn kan derfor i stor grad tilskrives den hoye

L Vihar her benyttet OECD og EU sine definisjoner for vedvarende
lavinntekt eksklusive studenter. Lavinntektsmalene er indikatorer
for fattigdom i et land. Definisjonsgrunnlaget for disse er naermere
droftet i kapittel 3.1.

nettoinnvandringen. 34,4 prosent av barna med
innvandrerbakgrunn tilherte i 2010-2012 familier
som har inntekt under fattigdomsgrensen, i felge EUs
lavinntektsmal.

Det er betydelige regionale forskjeller i forekomsten
av lavinntekt i barnefamilier. Det er sarlig i Oslo og
flere fylker i estlandsomradet hvor forekomsten er
hay. I Oslo er andelen barn med lavinntekt seerlig
konsentrert om sentrumsnaere omrader og i noen av
drabantbyene med hey innvandrerandel.

Utviklingen i inntekt og fattigdom har nar sammen-
heng med den ekonomiske utvikling og situasjonen pa
arbeidsmarkedet. Inntektsstatistikken viser at risikoen
for vedvarende lavinntekt er over fem ganger sa hoy i
familier uten personer med varig tilknytning til
arbeidsmarkedet sammenlignet med befolkningen
forevrig. Arbeidsmarkedet er den viktigste arena for
fordeling av inntekter, bade direkte ved lennsfordelin-
gen og ved at arbeidsdeltakelse utvikler den enkeltes
kompetanse og muligheter for hoyere lonn. Samtidig
gir barns og ungdoms oppvekst og utdanning den
«humankapital» de trenger for & komme inn pa
arbeidsmarkedet. Hoy sysselsetting og lav ledighet er
derfor viktig for sikre sma forskjeller i levekar. |
tillegg har Norge et godt utbygget velferdssystem som
gjor at de som i utgangspunktet har smé gkonomiske
ressurser har tilgang til helsevesen, skole og andre
offentlige tjenester. Men selv om inntektsforskjellene
er sma, viser levekarsundersokelsene at de med lav
vedvarende inntekt i Norge ofte har sosiale mangler;
som darlige boforhold og darligere helse enn befolk-
ningen for gvrig.

Okonomisk sosialhjelp skal sikre at alle har tilstrekke-
lige midler til livsopphold. I 2013 mottok til sammen
120 800 personer gkonomiske sosialhjelp 1 minst en
méned. Dette er 6 000 flere enn aret for. Antall sosial-
hjelpsmottakere har dermed begynt & ke noe etter en
nedadgaende trend i 2011 og 2012. I tillegg var det en
betydelig okning i utbetalingene béade pa grunn av flere



mottakere, men ogsa fordi utbetalingene per mottaker
har okt.

Av de som mottok sosialhjelp hadde 37 prosent
innvandrerbakgrunn. Denne andelen har ekt betyde-
lig de siste arene pa grunn av den heye innvand-
ringen til Norge.

kningen i antall mottakere skyldes svekkelsen pa
arbeidsmarkedet i 2012 og 2013, men vi tror ogsé at
okningen i antall og andel med lavinntekt blant de
utsatte gruppene bidrar til gkt behov for a dekke
utgifter til livsopphold. Vi ser bl.a. at gkningen i
sosialhjelpsutbetalingene har vert szrlig sterk blant
enslige forsergere og innvandrere. En mulig forklaring
pé denne ekningen kan ogsa vere okt bruk tiltak for
barna (barnehage, SFO, fritidsaktiviteter mv.). For &
ivareta lovkravet om at barnas behov skal vurderes
ved behandling av seknader om ekonomisk stenad,
skal kontorene legge vekt pa & sikre barnas oppvekst
og deltakelse i alminnelige skole- og fritidsaktiviteter.
Dette kan ha fort til okte utbetalinger.

Antall deltakere pa programmet har gétt ned siden
2011, men har na stabilisert seg pa om lag 5 600
deltakere. Nye evalueringsrapporter fra programmet
konkluderer med at sannsynligheten for & oppné
inntektsgivende arbeid gker noe etter deltakelse i
programmet. Dette er imidlertid en mélgruppe med
store utfordringer som kun i liten grad kommer i
varig heltidsarbeid, slik at mange av dem ikke kan
forventes & bli helt uavhengige av stonader fra NAV.
Pa bakgrunn av evalueringen av det sékalte HPMT-
prosjektet er det likevel grunn til & forvente mer
positive effekter av programmet, dersom det settes
inn ekstra innsats og jobbes systematisk med kunn-
skapsbasert utvikling av oppfelgingsarbeidet som
samtidig styrker de NAV-ansattes veiledningskom-
petanse?. Da nye landsomfattende tilsyn viser
omfattende avvik i gjennomferingen av programmet
i forhold til lov og forskrift, kan vi ogsé anta at det

2 HPMT: «Helhetlig, prinsippstyrt, metodisk tilnaerming».
Forspksprosjekt for utvikling av metodikk og kompetanse i
sosialfaglig oppfglgingsarbeid.

fortsatt er et ytterligere potensiale for a styrke
kvaliteten og bedre resultatene i programmet.

Inntektsutviklingen de siste arene er i stor grad
pavirket av et noe svakere arbeidsmarked fra 2012
og at innvandringen fortsatt er hey. Ut fra forventet
utvikling pé arbeidsmarkedet er det sannsynlig at
fattigdomsproblemene vil gke blant ungdom, unge
voksne og barnefamilier med innvandrerbakgrunn i
tiden framover. Pa grunnlag av disse utviklingstrek-
kene og kunnskapsgrunnlaget fra forskningen pa
omradet, har vi i rapporten pekt pa noen mulige
strategier for & bekjempe fattigdom. Vi mener at
partnerskapet mellom kommune og stat har et
potensiale for & gjare NAV-kontoret til en enda
viktigere aktor for & bekjempe fattigdom i arene
framover. I folge Lov om sosiale tjenester i NAV
skal kontoret folge med pa faktorer som skaper og
oppretteholder levekarsutfordringer og sosiale
problemer i kommunen. Dette kunnskapsgrunnlaget
ber i sterre grad benyttes i kommunale beslutnings-
prosesser for & fremme et mer forebyggende perspek-
tiv i arbeidet. De viktigste grepene i NAV-kontorets
arbeid vil vere a serge for at den enkelte i storst
mulig grad sikres arbeid gjennom egnede arbeidsret-
tede tiltak samtidig som det kommunale hjelpeappa-
rat jobber langsiktig for at barn og ungdom far best
mulige oppvekstsvilkar og utdanning. Dette vil kreve
at enkeltpersoner og familier med levekarsutfordrin-
ger gis nedvendig samordnet bistand bade fra NAV
og andre hjelpeinstanser.

Med dette som utgangspunkt har vi pekt pa felgende
tilnerminger i NAVs arbeid for & bekjempe fattig-
dom i &rene framover:

e Styrking av arbeidslinja gjennom

mer effektiv bruk av arbeidsrettede tiltak
Dette er et av de mest sentrale grepene i NAVs
virksomhetsstrategi og er samtidig det viktigste
fattigdomsbekjempende virkemiddelet for NAV.
Arbeid gir den enkelte gkonomisk selvstendighet og
er samtidig den viktigste arenaen for sosial inklude-
ring. Dette bor skje gjennom ekt bruk av tiltak i det



ordinzre arbeidsliv. I tillegg er det iverksatt opplee-
ring for & styrke NAV-medarbeidernes arbeidsmar-
kedsmarkedskompetanse- og veiledningskompe-
tanse. Det er ogsa lagt en plan for styrking av
ressursene til dette arbeidet.

e Prioritering av gode arenaer for barns

og ungdoms laering og utvikling
For 4 finne tiltak mot mistrivsel, leeringssvikt og
frafall fra skolen ber den enkelte kommune skaffe
seg oversikt over barns og ungdoms situasjon i sin
kommune. NAV-kontorene ber som kunnskapsrik
samfunnsakter bidra til & stette kommunene i en slik
tilneerming. Erfaring viser at det er viktig at bade
NAV-kontoret og oppfalgingstjenesten meoter
ungdom pa de arenaer der ungdom er. Dette er viktig
for & bygge nedvendig tillit og skape motivasjon for
leering og arbeid for ungdom som trenger hjelp. I
tillegg er det viktig & sikre gode barnehagetilbud og
egne undervisningsopplegg i grunnskolen for & gi
barn mulighet for mestring og leering fram til
grunnskoleeksamen.

* Forebygging mot lavinntekt gjennom
samordnede tjenestetilbud for
lavinntektsfamilier

Malet er at foreldrene blir selvhjulpne, gjennom

oppfelging knyttet til utdanning, bolig og arbeidsret-

tede tjenester samtidig som barna kan fullfere
skolegang og delta pa sosiale arenaer. Dette er viktig
for & redusere overforing av sosiale problemer

mellom generasjoner. Arbeids- og velferdsdirektora-
tet har na lagt opp til utpreving av et helhetlig
oppfelgingsprogram for lavinntektsfamilier i samar-
beid med andre etater.

e Malretting av innsatsen mot omrader

med omfattende levekarsutfordringer,

hey innvandrertetthet og barnefattigdom
Den sterke konsentrasjonen av levekarutfordringer
og barnefattigdom i byer i Ostlandsomradet har
sammenheng med at mange barnerike innvandrerfa-
milier er bosatt i disse omradene. Det ber derfor
utvikles metoder og modeller for hvordan NAV og
samarbeidspartnerne kan maélrette tjenestetilbudet til
disse brukerne. Rapporten skisserer to hovedtyper av
tiltak:

e Systematisk opplaring og utdanning i norsk
og etablering av egnede aktivitetstilbud
og meteplasser for innvandrerkvinner
med store omsorgsoppgaver

* Tilpassede undervisningstilbud innenfor grunn-
skolen kombinert med sprakopplering for innvan-
drere uten basisutdanning fra hjemlandet

Disse tiltakene vil veere et viktig grunnlag for at de
seinere skal ha nytte av eventuelle arbeidsrettede
tilbud fra NAV.
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Regjeringen har i Sundvollen-erkleringen slatt fast
at Norge skal vaere et land med sma forskjeller og
minimal fattigdom, og at det mé arbeides pa bred
front for & hindre at mennesker faller utenfor. De
viktigste tiltakene for & bekjempe fattigdom er en
god skole som utjevner sosiale forskjeller og et &pent
arbeidsliv med plass til alle. Som viktige tiltak i
fattigdomsbekjempelsen pekes det ogséa pa en bedre
integreringspolitikk, hjelp til familier som rammes av
rusproblematikk og psykiske helseutfordringer, samt
tiltak som gir barn mulighet for & delta pa sosiale
arenaer. Arbeids- og velferdsforvaltningen har et
stort spekter av tjenester og virkemidler for & bidra til
a na disse malene. Lov om sosiale tjenester gir NAV
og kommunen i NAV et sarlig ansvar for a drive
forebyggende arbeid for & forhindre sosiale proble-
mer, hjelpe folk ut av vanskelige livssituasjoner,
bidra til 4 motvirke fattigdom og gjere folk i stand til
a leve selvstendige liv. Loven forutsetter ogsa at
NAV skal folge med pé faktorer som forarsaker
levekéarsutfordringer og sosiale problemer i kommu-
nene. Et viktig formal med denne rapporten er & gi et
kunnskapsgrunnlag for & forsta og vurdere underlig-
gende &rsaker bak utviklingen i levekér og behovet
for utviklingen i tjenestetilbudet til utsatte grupper.

Arbeids- og velferdsdirektoratet har tidligere utarbei-
det tilsvarende rapporter om utviklingen i fattigdom
og levekar i Norge. I ar har vi utformet rapporten
med sikte pa & etablere en egnet form for & overvake
de lepende endringer i tilstanden pa fattigdomsomra-
det som er mulig & fange opp gjennom inntekts- og
sosialstatistikken. Vi har i tillegg belyst de aktuelle
utfordringene og pekt pa mulige strategier for
hvordan NAV kan arbeide for & bekjempe fattig-
domsutviklingen gjennom partnerskapet mellom stat
og kommune og opp mot ulike samarbeidspartnere.
Beskrivelsen av utfordringsbildet trekker fram
mange av de samme temaene som ble behandlet i
fjor. I &rets rapport har vi lagt vekt pa en mer over-
ordnet og kortfattet framstilling av hvordan fattig-
dom kan bekjempes bade gjennom det daglige motet
med brukerne og ved a fremme et forbyggende
perspektiv for barn og unges oppvekst og utdanning.
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2. Utvikling i inntekt og inntektsfordeling i

Norge

Sammenlignet med andre land har befolkningen i
Norge hoy levestandard og smé forskjeller i levekar.
Den heye egkonomiske veksten de siste tidrene har
gitt en betydelig realinntektsvekst for de fleste
innbyggere i landet. Den generelle langsiktige
trenden fra midten av 1980-tallet fram til 2006 er at
inntektsforskjellene viste en svak, men jevn gkning.

skjedd en betydelig demografisk endring i bunnen av
inntektsfordelingen ved at innvandrerbefolkningen
har okt betydelig de siste arene. Mens andelen
personer med innvandrerbakgrunn i laveste desil
utgjorde 23 prosent i 2004, var denne andelen okt til
42 prosent i 2012 (SSB.no/inntekt-og-forbruk/
statistikker/ publisert 18.desember 2013). De fleste

Figur 1. Utviklingen i inntekt etter skatt per forbruksenhet (EU-skala).! Gjennomsnitt. Indeks i faste 2012-kroner.
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Utviklingen i retning av noe sterre forskjeller fram til
2006 skyldtes bl.a. at kapitalinntektene okte. I tillegg
har gkt lennsspredning trukket i retning av okte
forskjeller. Etter 2006 har vi hatt en stabilisering av
inntektsforskjellene, men de siste par arene kan vi
igjen registrere en svak gkning i forskjellene.

Dersom man rangerer befolkningen i like store
grupper etter husholdningens inntekt, disponerte
tidelen med hayest inntekt (10. desil) 20,6 prosent av
all inntekt i 2012. Denne gruppen hadde en realinn-
tektsvekst pd 4,1 prosent i lopet av dret. Den tiende-
delen som hadde lavest inntekt (1. desil) disponerte
3,9 av samlet inntekt. Realinntektsveksten for denne
gruppen utgjorde 2,1 prosent i lopet av 2012. Det har

ulikhetsmal viser likevel at det alt i alt har veert sma
endringer i inntektsfordelingen de siste arene.

Ser en neermere pa hvor i inntektsfordelingen
endringer finner sted, s& gar det fram at det er hushold-
ningene i toppen av fordelingen som over tid dispone-
rer en sterre del av de totale inntektene. Nar vi ser pa
inntektsutviklingen i et lengre perspektiv, — perioden
1986 — 2012, sa har gjennomsnittlig inntekt etter skatt
per forbruksenhet (EU-skala) i befolkningen okt med
80 prosent, omregnet i faste priser, jf. figur 1. Veksten
for femdelen av befolkningen med hgyest inntekt var i
samme periode pa 94 prosent, mens femdelen med
lavest inntekt gkte gjennomsnittsinntektene med

67 prosent.



Ved sammenlikninger av omfanget av fattigdom i
ulike land legges det gjerne en inntektsbasert defini-
sjon av fattigdom til grunn. Det er vanlig & definere
inntektsfattigdom som «en inntekt som er mindre enn
x prosent av medianinntekten» i det aktuelle landet i et
gitt ar. Medianinntekten i befolkningen er det inntekts-
belopet som deler befolkningen i to like store halvde-
ler, etter at de er rangert etter inntektssterrelse. Det vil
altsa vaere like mange personer med inntekt over
medianen som under. Ved & benytte en slikt relativ
tilneerming, der fattigdom ses i relasjon til inntektsni-
vaet, vil lavinntektsgrensen ofte bevege seg fra ar til
ar. Dette medforer at man kan komme under fattig-
domsgrensen fra et ar til et annet selv om den enkeltes
realinntekt eker. Det er derfor viktig & ta hensyn til
utviklingen i populasjon, forskyvninger i inntektsfor-
skjeller mellom ulike grupper og hvilke underliggende
endringer i demografi og arbeidsmarked som pavirker
inntektsforskjellene. Dette er naermere droftet i
Langeland, m. fl. 2014, avsnitt 2.2-2.4.

De malene som benyttes i dette notatet er basert pa
anbefalinger fra henholdsvis OECD og EU. Etter
OECDs mal er man fattig dersom under 50 prosent
av medianinntekten, mens EU bruker 60 prosent av
medianinntekten for & definere fattigdom. I tillegg
benytter de to malene forskjellige ekvivalensskalaer.
EU legger noe mer vekt pa husholdningenes stor-
driftsfordeler enn det OECD-skalaen gjor (les mer i
Kaur 2013). Med stordriftsfordeler menes de fordeler
husholdningene oppnar ved at flere bor sammen, for
eksempel nar det gjelder fellesutgifter til bolig, mat,
TV, vaskemaskin, avis, etc.

Lavinntektsgrensene er utarbeidet pd bakgrunn av
den arlige inntektsstatistikken for husholdninger. Vi
forkorter for enkelthets skyld de to ulike definisjo-
nene med «EU-60» og «OECD-50». I de fleste
tilfeller gir det ogsé best mening & holde studenter
utenfor; fordi det & veere student er en midlertidig
situasjon der de framtidige utsiktene til arbeid og
inntekt er vesentlig bedre enn for personer som ikke
tar hoyere utdanning. I tillegg regnes ikke studielan

som inntekt i inntektsundersekelsen. Dermed vil
inntekten for studenter ikke gjenspeile hva de har a
leve av pa en realistisk mate.

Statistisk sentralbyra publiserer bade data som differen-
sierer mellom arlig lavinntekt, og det de kaller vedva-
rende lavinntekt. Det kan vaere mer tilfeldig hvorvidt en
havner under lavinntektsgrensen et ar. Derimot vil det &
befinne seg under lavinntektsgrensen for eksempel over
en tredrsperiode, i sterre grad beskrive en mer perma-
nent tilstand som det er grunn til & vaere oppmerksom
pa. Vi har her valgt a legge til grunn at personer som
har en gjennomsnittsinntekt under lavinntektsgrensen
over en trearsperiode, har vedvarende lavinntekt. Vi
presenterer utviklingen i bade vedvarende og arlig
lavinntekt. Utviklingen i arlig lavinntekt gir et grunnlag
for & felge med pa — og vurdere hvordan den lgpende
utvikling i demografi og sysselsetting bidrar inn i
datagrunnlaget for de mer varige fattigdomsproble-
mene. Det finnes ikke en egen offisielt fastsatt fattig-
domsgrense i Norge. Vi kan derfor ikke fastsla hvor
mange som er fattige. Ulikt fattigdomsmaél vil fere til
ulikt antall «fattige». Eksempelvis ser vi at dersom vi
bruker EU-60, og ser pa inntekten ett enkelt ar og ogsé
inkluderer studenter, var 12,3 prosent av befolkningen i
lavinntektsgruppen i 2012 (se figur 2). Dette tilsvarer
599.000 personer. Benytter vi isteden OECD-50 og
legger til grunn vedvarende lavinntekt, og ekskluderer
studenter, finner vi at 3,4 prosent av befolkningen
hadde lavinntekt i 3-&rsperioden 2010-2012. Dette
tilsvarer 156 000 personer (se figur 3).

Med de nye publiserte dataene basert pa skatte- og
stonadsregistrene fra 2012, ser vi at andelen med
arlig lavinntekt har okt svakt de siste drene. Nar vi
benytter EU-60 har andelen med lavinntekt okt med
0,9 prosentpoeng fra 2010 til 2012 (eller 0,6 prosent-
poeng nar studenter holdes utenfor).

Antall med lavinntekt har ekt med 44.000 personer i
samme periode.
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Figur 2. Prosentandel av befolkningen med &rlig lavinntekt
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De vesentligste arsaker til gkningen i antallet med
lavinntekt er at Norge de siste drene har opplevd en
historisk hey innvandringsdrevet befolkningsvekst
bade pa grunn av arbeidsinnvandring, familiegjen-
forening og nye asylsekere. I 2012 var innvandringen
rekordhey og utgjorde over 70 prosent av befolk-

ningsveksten. Ogsa svekkelsen pa arbeidsmarkedet
fra 2012 kan ha hatt betydning for utviklingen i
antallet med lavinntekt.

Nar vi ser pa andelen med vedvarende lavinntekt har
denne holdt seg relativt stabil de siste arene.

Figur 3. Andel av befolkningen med vedvarende lavinntekt. Prosent
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Det har vert en sterk realinntektsvekst i husholdnin-
gene etter 2000. Dette har ogsa kommet de nederst i
inntektsfordelingen til gode. Ved a benytte lavinn-
tektsgrensen for 2005, og korrigere for prisstigningen
i perioden, kommer det fram at det har vert en
betydelig nedgang i andelen med det vi kan kalle
«absolutt» lavinntekt over tid, som vi ser av figur 4.
Ved bruk av OECD-50 vil det knapt vaere noen
pensjonister i lavinntektsgruppen, fordi lavinntekts-
grensen ligger lavere enn folketrygdens minsteytelse.
Den svake nedgangen i andel med lavinntekt etter
OECDs definisjon er derfor en indikasjon pé at det
forst og fremst er personer og grupper utenfor
arbeidsmarkedet og trygdesystemet som ikke tar del 1
realinntektsutviklingen (Kaur 2013).

Forekomsten av lavinntekt etter disse to skalaene er
liten 1 Norge sammenlignet med de fleste andre land.
I tillegg bidrar et godt utbygd offentlig tjenestetilbud
innen utdanning, helse- og omsorgstjenester, barne-
hage mv. til at levekarene til personer med lavinntekt
er bedre enn i mange andre land. Verdien av disse
tjenestene er ikke medregnet i lavinntektstallene som
presenteres her. Formue er heller ikke tatt med i
beregningen av lavinntekt. Dette kan saerlig ha
betydning for husholdninger som har bolig med lave

l&n, som bl.a. omfatter en del eldre aldersgrupper og
pensjonister.

Selv om realinntektsutviklingen er positiv for de
fleste innbyggere, skjer det over tid endringer i
inntektssituasjonen mellom ulike grupper av befolk-
ningen. Vi omtaler her de viktigste av disse trendene.

3.2. Lavinntekt etter aldersgrupper

Tidligere var eldre spesielt utsatt for lavinntekt, men
dette har na endret seg. Figur 5 viser at andelen med
lavinntekt gker blant unge mellom 18 og 34 ar
(utenom studenter), samtidig som andelen med
lavinntekt blant eldre reduseres betydelig (67 ar og
eldre). Hvis vi tar hensyn til formue, synker andelen
eldre med lavinntekt ytterligere.

Denne utviklingen skyldes flere forhold, bl.a. at
arbeidsmarkedet for ungdom generelt er svekket etter
finanskrisen og fram til i dag. Dette har fort til at
andelen unge som star utenfor arbeidsstyrken har okt
(Serbe 2014). 1 tillegg er frafallet fra videregaende
skole fortsatt hayt, samtidig som andelen unge og
unge voksne som star utenfor arbeidsmarkedet pa
grunn av psykiske helseproblemer gker. At andelen

Figur 4. Utviklingen i andelen personer med arlig lavinntekt. Lavinntekt basert pa inntektsgrenser for 2005.
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Figur 5. Andel personer med vedvarende lavinntekt etter alder. Tredrsperioder. Prosent
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eldre med lavinntekt reduseres, ma ses 1 sammen-
heng med at minste pensjonsniva har gkt mer enn
den generelle lonnsutviklingen, serlig i perioden
2008 til 2010. Samtidig har vi innenfor denne
gruppen etter hvert fatt faerre minstepensjonister
samtidig som flere av pensjonistene har veert yrkes-
aktive og har derfor bedre pensjonsinntjening enn
tidligere.

Fremover ma vi regne at denne tendensen forsterker
seg, pa grunn av ytterligere sysselsettingsvekst blant
personer over 60 ar. Det skyldes blant annet gkt
levealder, hoyere utdanningsniva og ytterligere vekst
1 yrkesaktiviteten blant kvinner i denne aldersgrup-
pen (Arbeids- og velferdsdirektoratet 2014,

avsnitt 5.2).

3.3. Innvandrerbakgrunn

Som felge av gkningen i arbeidsinnvandringen og
bedringen pa arbeidsmarkedet etter finanskrisen har
vi hatt flere ar med nedgang i andelen med lavinntekt
blant innvandrere. Fra 2012 har andelen igjen begynt
a gke. Andelen innvandrere eller norskfedte med
innvandrerbakgrunn med vedvarende lavinntekt var
pa 26 prosent i 2012. Dette utgjor en gkning pa ett
prosentpoeng fra 2011 (se figur 6).

2007-2009

2008-2010 2009-2011 2010-2012

= 50-66 ar 67 arogover == Alle

Forekomsten av lavinntekt blant innvandrerbefolk-
ningen ligger likevel fortsatt pa et hoyt niva.
Forskjellene mellom innvandrergruppene og nord-
menn kan i stor grad forklares ut fra forskjeller i
arbeidsmarkedstilknytning og at det er betydelig flere
en-inntektshusholdninger blant mange av innvandrer-
gruppene. Det er store forskjeller mellom innvan-
drere fra ulike land.

Forekomsten av lavinntekt blant personer med
innvandrerbakgrunn fra Asia, Afrika og Latin-
Amerika, samt Qst-Europa, er heyere og utgjorde

30 prosent ut fra EU-skalaen i 2010-2012. Andelen
med lavinntekt blant innvandrere varierer ut fra
landbakgrunn, migrasjonsarsak og botid. For flere av
gruppene halveres andelen fattige over de forste fem
arene de er bosatt i Norge. Men etter de forste fem
arene stabiliserer andelen fattige seg, og lengre botid
pavirker ikke fattigdomsutviklingen (Bhuller og
Brandsés 2013). For noen befolkningsgrupper er det
en relativt hoy andel med lavinntekt ogsa etter lang
botid i Norge. Dette gjelder serlig for personer med
bakgrunn fra Somalia, Irak, Tyrkia og Pakistan og
har sammenheng med at spesielt kvinnene i disse
befolkningsgruppene har lav yrkesdeltakelse.



Figur 6. Vedvarende lavinntekt blant ulike innvandrergrupper. Trearsperioder. Prosent
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Fra en begynte & méle vedvarende lavinntekt pa
slutten av 1990-tallet og fram til midten av 2000—tal-
let fant det sted en kraftig ekning i andelen barn' i
husholdninger med vedvarende lavinntekt. Veksten
har holdt seg forholdsvis stabil de seinere ar (se
figur 7).

Imidlertid har ekningen i andelen med lavinntekt de
siste par arene fort til at ogsa andelen barn med
vedvarende lavinntekt har ekt noe fra 2009-2011 til
2010-2012.

Okningen har funnet sted blant grupper av barn som i
utgangspunktet er utsatt for lavinntekt slik som barn
av enslige forsergere, barn i barnerike familier og
barn i husholdninger hvor foreldrene har svak
yrkestilknytning. I perioden 2010-2012 levde

8,0 prosent av alle barn i husholdninger med vedva-
rende lavinntekt malt med EU-skalaen. Dette er en
okning pa 0,4 prosentpoeng fra 2009-2011. Antallet
barn i lavinntektsgruppen har jevnt over okt, fordi
befolkningen oker.

1 Som barn regnes alle under 18 ar.

Barn med innvandrerbakgrunn er sterkt overrepre-
sentert i lavinntektsgruppen fordi de ofte tilharer
familier med svak yrkestilknytning og hvor det er
mange familiemedlemmer a forserge. | trearsperio-
den 2010-2012 utgjorde barn med innvandrerbak-
grunn om lag halvparten (49 prosent) av alle barn i
husholdninger med vedvarende lavinntekt, malt med
EU-skalaen. I perioden 2004-2006 var tilsvarende
andel 39 prosent. Antallet barn i innvandrerfamilier
med vedvarende lavinntekt har gkt fra 26 100 i
2004-2006 til 38 2001 2010-2012. For andre
grupper holder antallet barn i lavinntektsfamilier seg
konstant. En medvirkende arsak til gkningen i antall
barn i lavinntektshusholdninger, er at den ekono-
miske stotten gjennom barnetrygden er redusert,
bade absolutt og relativt, fra 1998 fram til 1 dag.

Mange av innvandrerfamiliene med lavinntekt har
kun en inntekt i husholdningen. Dette gjelder serlig
innvandrere fra land med liten tradisjon for yrkesdel-
takelse blant kvinner, og hvor de mangler utdannelse
og har store omsorgsoppgaver.

Det er spesielt hegy forekomst av barn i lavinntekts-
husholdninger med landbakgrunn fra Somalia,
Afghanistan, Irak og Pakistan. Blant innvandrerbarn
1 husholdninger med relativt lav andel med vedva-



Figur 7. Andelen barn som lever i husholdninger med vedvarende lavinntekt. Prosent

9

e Barn under 18 ar,

8

EU-skala 60 %

Barn under 18 &r, OECD-skala 50 %

2004-2006 2005-2007 2006-2008

Kilde: SSB

rende lavinntekt finner vi barn med bakgrunn fra
Bosnia-Hercegovina, Filippinene og India.

Det er betydelige regionale forskjeller i forekomsten
av lavinntekt i barnefamilier. Det er sarlig i Oslo og
flere fylker i estlandsomradet hvor forekomsten er
hay. I Oslo er andelen barn med lavinntekt serlig
konsentrert om sentrumsnaere omrader og i noen av
drabantbyene med hgy innvandrerandel (Epland og
Kirkeberg 2014).

Som nevnt er barn fra familier med enslig forserger
ogsa ofte utsatt for lavinntekt. Blant enslige forser-
gere hadde 24 prosent vedvarende lavinntekt 1 2012,
mens dette var tilfelle for 7 prosent av personer i
husholdningstypen par med barn (EUs metode). Barn
som har én forserger har altsd mer enn tre ganger sa
stor sannsynlighet for & komme under lavinntekts-
grensen sammenlignet med barn med to forsergere.
Utviklingen de siste drene viser at inntektsforskjellen
mellom familier med én og to forsergere oker. Men
enslige forsergere er ogsé blant de lavinntektsgrup-
pene med hoyest mobilitet ut av lavinntektsgruppen
(Kaur 2013). Vi viser til avsnitt 4.7, hvor utviklingen
i lavinntekt blant enslige forsergere er nermere
beskrevet.

2007-2009

2008-2010 2009-2011 2010-2012

Barn og unge i familier med lavinntekt vil ofte vaere
forhindret fra & delta pa ulike arenaer som er viktige
for leering, sosialisering og sprékutvikling. I Herud
og Ohrem Naper (2012) ble det i avsnittene 1.3.3—4.
presentert en gjennomgang av forskning om lavinn-
tekt og levekar blant barn. Studiene peker i retning
av at foreldre med lavinntekt i noen grad klarer &
skjerme barna mot opplevelsen av a leve med darlig
okonomi, men flere innenfor gruppen benytter seg
mindre av barnehage, skolefritidsordningen (SFO)
og ulike fritidsaktiviteter enn andre. Dette svekker
barnas muligheter for mestring og leering i skolen.
For innvandrerfamilier, serlig de med ikke-vestlig
bakgrunn vil det vaere en utfordring for foreldrene &
folge opp barna slik det forventes i norsk skole. Dette
kan skyldes bade kultur- og sprakforskjeller og at
utdanningsnivaet blant disse gruppene er lavere enn
befolkningen for evrig. Selv om mange barn med
innvandrerbakgrunn gjer det godt i norsk skole, ser
vi likevel at ungdom fra enkelte landomréder er
overrepresentert blant frafallselever i videregaende
skole. Sett pa bakgrunn av at det er den haye inn-
vandringen serlig 1 enkelte omréder av landet som
bidrar til lavinntekt og levekarsutfordringer blant
barn og ungdom er det viktig & prioritere tiltak for &
hjelpe familiene og legge til rette for en best mulig



oppvekst og utdanning for barn og unge i disse
omradene.

Sett over flere ar har Norge hatt en relativt hoy
realinntektsvekst, samtidig som vi har klart & opprett-
holde relativt sma inntektsforskjeller sammenlignet
med andre land. Dette skyldes vedvarende hay
sysselsetting og lav ledighet, samt at skattesystemet,
velferdsordningene og det inntektspolitiske samar-
beidet (den nordiske modellen) fortsatt medvirker til
a fordele inntektene slik at forskjellene blir mindre
enn i andre land.

Den jevne inntektsfordelingen utfordres imidlertid av
hvordan arbeidsmarkedet pavirkes av langsiktige
strukturelle endringer knyttet til globalisering,
demografiske utviklingstrekk, migrasjon og teknolo-
gisk utvikling. Effekten av globaliseringen av

vare- og tjenestemarkedene og ekt migrasjon har i
OECD-landene og Norge spesielt fort til konkurrans-
evridning mellom lavt og heyt utdannet arbeidskraft.
Okt internasjonal mobilitet av varer og tjenester,
kapital og ekt arbeidsinnvandring fra land med
darligere lonns- og arbeidsvilkar har fort til heyere
ettersporsel etter utdannet arbeidskraft, mens mange
av de med lav utdanning kun har utsikter til arbeid i
lavtlennsyrker (OECD: 2011). Dette kan gjore det
vanskeligere for utsatte grupper & komme inn pa
arbeidsmarkedet, blant annet ungdom uten arbeid og
utdanning, personer med nedsatt arbeidsevne og
etablerte innvandrere uten jobb. Dette kan sette
lonns- og avtalesystemet under press og fore til okte
inntektsforskjeller i arene framover (Arbeids- og
velferdsdirektoratet 2014).

Vi viser ogsa til neermere redegjorelse for dette 1 vér
forrige fattigdomsrapport (Langeland, m. fl. 2014,
avsnitt 2.3) med bakgrunn i Fordelingsutvalget
(NOU 2009:10) og annen forskning og
kunnskapsoppsummering.

Arbeidsmarkedet er den viktigste arena for fordeling
av inntekter, bade direkte ved lennsfordelingen og
ved at arbeidsdeltakelse utvikler den enkeltes kom-
petanse som kan gi mulighet for lonnsgkning (inn-

tektsmobilitet). Samtidig er barns og ungdoms
oppvekst og utdanning en viktig faktor i inntekstdan-
nelsen gjennom tilforsel av den humankapital som
gir den enkelte tilgang til arbeidsmarkedet (jf.
Fordelingsutvalgets modell for inntektsdannelsen i
Norge; NOU 2009: 10, s. 284). Sammenhengen
mellom arbeidsdeltakelse og den enkeltes inntekt og
levekar framgar av inntektsstatistikken. Den viser at
blant personer med stabil tilknytning til arbeidsmar-
kedet er det en betydelig lavere andel med lavinntekt
enn blant personer som mangler stabil arbeidsmar-
kedstilknytning. Blant alle personer i alderen 25 til
65 &r som hadde tilhert en husholdning uten noen
yrkestilknyttede i lopet av en tredrsperiode, hadde
36 prosent vedvarende lavinntekt i perioden 2010—
2012 etter EUs definisjon. For alle personer i samme
aldersgruppe var andelen 7 prosent. Dette viser at de
som er uten yrkestilknyttede i husholdningen har
over fem ganger hoyere risiko for & ha vedvarende
lavinntekt enn befolkningen i denne aldersgruppen
sett under ett. Inntektsstatistikken viser imidlertid
ogsa at personer 1 husholdninger med mer sporadisk
tilknytning til arbeidsmarkedet, dvs. med yrkestil-
knytning i minst ett av de tre rene, ogsa har hoy
risiko for & ha vedvarende lavinntekt. I denne
gruppen faller 32 prosent inn i lavinntektsgruppen,
mot 34 prosent for de uten yrkestilknytning i alle tre
arene. Dette indikerer at det er serlig overgang til
varig arbeid som gir mobilitet oppover i
inntektsskalaen.

Vi finner tilsvarende sammenheng og utvikling
mellom utdanningsnivaet og sannsynligheten for & ha
vedvarende lavinntekt. I 2012 hadde 12 prosent av de
med de med lav utdanning (kun grunnskole) vedva-
rende lavinntekt etter EU sin definisjon, mens for de
med lang heyskoleutdanning hadde 5 prosent vedva-
rende lavinntekt.

Den demografiske utviklingen, og da serlig den hoye
arbeidsinnvandringen, kombinert med hayere
arbeidsledighet og redusert sysselsettingsrate etter
konjunkturnedgangen og finanskrisen i 2008, har hatt
stor betydning for inntektsutviklingen. I et lengre
tidsperspektiv har ogsa globaliseringen av vare- og
tjenestemarkedene og den teknologiske utvikling
bidratt til sterre inntektsforskjeller.
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Svekkelsen pé arbeidsmarkedet gar serlig ut over
ungdom med svake kvalifikasjoner og helseproble-
mer, samtidig som eldre grupper har fatt en styrket
posisjon pé arbeidsmarkedet. Den heye arbeidsinn-
vandringen har ogsa bidratt til at vi har fétt flere
husholdninger og personer med vedvarende lavinn-
tekt enn tidligere. At denne utviklingen viderefores i
2012 kan ogsé ses i sammenheng med at vi gikk inn i
en moderat lavkonjunktur i lepet av 2012 som
fortsatte 1 2013. Ledighetsveksten har avtatt i forste
halvar 2014, men det ventes at ledigheten fortsatt vil
oke fram til utgangen av 2015. Samtidig eker
arbeidsstyrken som folge av befolkningsvekst, hay
innvandring og ekt yrkesaktivitet blant eldre mellom
62 og 67 ar. Vi ma derfor regne med at utviklingen i
andelen av befolkningen med lavinntekt vil folge de
samme observerte trender for utsatte grupper som vi
har sett de siste arene.

3.6. Lavinntekt blant personer med
ytelser fra NAV

Ytelsene innenfor folketrygden skal sikre ekonomisk
trygghet i situasjoner der evnen til selvforserging av
ulike grunner er bortfalt eller redusert. Statistikken
viser likevel at mottakere av ulike stenader er blant

gruppene som i sterst grad opplever lavinntekt. Hvor
stor andel det er snakk om varierer mellom stena-
dene, og er ogsa veldig avhengig av hvilket mal pa
lavinntekt som brukes. Minsteytelsen pa flere av
stonadstypene ligger pa rundt 2G?. Det tilsvarer et
belop som er hayere enn 50 prosent av medianinn-
tekten, men lavere enn 60 prosent av medianinntek-
ten. Dette illustreres i figur 8 under.

Fra 2008 til 2009 sank andelen med lavinntekt i alle
gruppene som far en ytelse fra NAV. Nedgangen
fortsatte ar for ar for alders- og uferepensjonistene.
Arsakene til dette ble grundig gjennomgétt i fjorarets
rapport (Langeland m. fl. 2013).

Blant de som mottok midlertidige ytelser (AAP,
sosialhjelp, kvalifiseringsstonad) og langtidsledige,
ble det derimot noe heyere andeler med lavinntekt i
arene etter 2009. Andelen med lavinntekt okte i alle
disse gruppene, bortsett fra alderspensjonistene som
samlet gruppe (se figur 9). For aleneboende minste-
pensjonister var det en betydelig ekning 1 andelen
med lavinntekt det siste aret. Hvor stor andel i de

2 G=grunnbelppet i folketrygden. Grunnbelgpet justeres arlig, og var
pr. 1. mai 2013 pa 85 245 kroner.

Figur 8. Lavinntektsgrense etter EU-60 OECD-50, og 2*Grunnbelgpet i folketrygden.
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Figur 9. Andel med arlig lavinntekt (EU-60) etter lavinntektsgruppe og ar. Prosent.
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ulike gruppene som er under lavinntektsgrensen i et
gitt &r avhenger blant annet av sammensetningen av
gruppen, om de har annen inntekt ved siden av (f.eks.
lonn fra arbeid) og hvor stor del av éret de har
mottatt ytelsen®.

Minstepensjon blir hvert ar regulert med forventet
lonnsvekst.* Men det er ikke gitt at medianinntekten
oker med samme prosentfaktor som gjennomsnitts-
lennen i Norge. Gkningen i minstepensjon var i 2012
noe lavere enn gkningen i medianinntekten i befolk-
ningen, og det kan ha fort til at flere som tidligere 1&
rett over lavinntektsgrensen havnet under grensen.
Som figur 8 viser, ligger minstepensjonen hele tiden
under 60 prosent av medianinntekten. Det vil si at de
som ikke er under denne inntektsgrensen, ma i tillegg
ha en annen type inntekt i lopet av aret.

kningen i andel med lavinntekt i denne gruppen fra
2011 til 2012 kan ogsé ha hatt sammenheng med at
det blir feerre minstepensjonister og at det er blitt
endringer 1 sammensetningen av gruppen.

3 De enkelte lavinntektsgruppene i figuren er ikke gjensidig
utelukkende.

4 For alderspensjon fratrukket effekten av levealdersjusteringen
ved 67 ar

Nér vi ser pa andeler med lavinntekt i ulike grupper,
som i figur 9, far vi et bilde av hvordan lavinntekt er
fordelt, men det sier ikke nedvendigvis noe om
omfanget av personer med lavinntekt i hver gruppe.
Fordi det er s mange alderspensjonister totalt, er det
mange alderspensjonister med lavinntekt selv om
andelen etter hvert er blitt sveert lav. I 2011 og 2012
var andelen alderspensjonister med lavinntekt, lavere
enn andelen i befolkningen sett under ett’. I hushold-
ninger der hovedinntektstaker er alderspensjonist, var
det 76 000 personer som hadde lavinntekt (under

60 % av medianinntekten). Antallsmessig er de kun
forbigatt av sosialhjelpsmottakerne, hvor 89 000 var
i lavinntektsgruppen. Den hoyeste andelen med
lavinntekt finnes blant de som mottar kvalifiserings-
stonad, men fordi dette programmet er av veldig
begrenset omfang omfatter dette forholdsvis fa
personer. Likevel er det verdt & merke seg at andelen
med lavinntekt har gkt s& vidt mye de siste to arene
for denne gruppen, da stenadsnivéet (2G) opprinne-
lig var fastsatt for & motivere langtidsmottakere av
sosialhjelp til & benytte ordningen.

5 Som nevnt er de ulike lavinntektskategoriene ikke gjensidig
utelukkende. Minstepensjonister inngar ogsa i
alderspensjonistene, men det er altsa noen flere
alderspensjonister med lavinntekt enn minstepensjonistene.
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Figur 10 Antall personer i de ulike lavinntektsgruppene 2012. EU-60.
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3.7. Enslige forsgrgere
9 org tidsperspektiv, har det veert en kraftigere okning.

Enslige forsergere far i varierende grad ulike stona- 12004 hadde 15 prosent av de enslige forsergerne
der fra NAV. Mens det var smé endringer i andelen lavinntekt (EU-60). Arsakene til denne ekningen ble
med lavinntekt totalt fra 2011 til 2012, var enslige grundigere droftet i fjorarets rapport (Langeland,
forsergere en av gruppene som hadde en vekst. m fl. 2014)°.

Andelen med arlig lavinntekt blant enslige forsergere

(EU-60) okte fra 22 prosent i 2011 til 24 prosenti ~  “~~*=o oo

Inntektsgrunnlaget omfatter ikke evt. underholdningsbidrag

2012 (se figur 11). Hvis vi ser dette i et noe lengre o
basert pa private avtaler mellom foreldrene.

Figur 11 Andel enslige forsgrgere med arlig lavinntekt. Prosent
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4. Sosiale tjenester

4.1. @konomisk sosialhjelp

@konomisk sosialhjelp reguleres gjennom Lov om
sosiale tjenester i NAV, §§ 18 og 19; Stenad til
livsopphold. Stenaden er en subsidiar ytelse, det vil
si at den enkelte ma ha utnyttet fullt ut alle reelle
muligheter til & forserge seg selv gjennom arbeid,
egne midler eller ved a gjore krav pa gjeldende
trygderettigheter eller andre ekonomiske rettigheter.
NAV-kontoret skal fastsette nivéet pa stonaden
gjennom en konkret og individuell vurdering av
hvilke utgifter som er nedvendige for & sikre motta-
keren et forsvarlig livsopphold. Stenaden kan ogsé
tildeles som tillegg til ytelser fra folketrygden.
konomisk sosialhjelp skal vaere midlertidig, og ber
ta sikte pé 4 gjore vedkommende selvhjulpen. Det er
derfor viktig & kombinere gkonomisk sosialhjelp med
andre tjenester pa NAV-kontoret, som for eksempel
opplysning, rad og veiledning, herunder ekonomisk
radgivning.

Okonomisk sosialhjelp er en rettighet for dem som
ikke har andre muligheter til & forserge seg selv, og
skal 1 utgangspunktet gis uten vilkér. NAV-kontoret
har likevel adgang til & sette vilkar for tildeling av
okonomisk stenad dersom det fremmer lovens
formal’.

4.2. Utviklingen i antall mottakere og i
utgifter til pkonomisk sosialhjelp

I lopet av 2013 mottok til sammen 120 800 personer
okonomiske sosialhjelp i minst en maned. Det utgjor
en gkning pa 6 000 personer, eller 5 prosent, sam-
menlignet med aret for. Antallet sosialhjelpsmotta-
kere har dermed begynt & gke etter en nedadgdende
trend i 2011 og 2012.

7 Arbeids- og sosialdepartementet gnsker at bruk av vilkar skal
innfgres fra og med 1- januar 2015 som hovedregel ved
innvilgelse av pkonomisk stgnad nar ikke tungtveiende grunner
taler i mot et slikt bruk av vilkar. Forslaget til lovendring har veert
pa hering i hgst og er pt. under behandling.

Figur 12. Mottakere av pkonomisk sosialhjelp som andel av befolkningen, etter alder. Prosent
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Figur 12 viser utviklingen i antall sosialhjelpsmotta-
kere som andel av befolkningen® fra 2005 til 2013.°
Andelen sosialhjelpsmottakere i aldersgruppen
18-66 ér gkte med 0,13 prosentpoeng, fra 3,50 pro-
sent 12012 til 3,63 prosent i 2013. Andelen som
mottar gkonomisk sosialhjelp er heyest blant de unge
mellom 18 og 24 ar. Sosialhjelpsbehovet blant unge
varierer ogsd i sterre grad med svingningene pé
arbeidsmarkedet. Det har sammenheng med at unge i
mindre grad har tjent opp rettigheter til arbeidsledig-
hetstrygd. @kningen i andelen sosialhjelpsmottakere
12013 var imidlertid sterkest blant personer i alderen
25-66 ar.

Det ble utbetalt i overkant av 5,1 mrd. kroner i
okonomisk sosialhjelp i 2013. Det utgjor en betyde-
lig okning i utbetalingene pa 525 mill. kr. i faste
priser fra 2012 til 2013. Det er tre faktorer som
bestemmer storrelsen pé sosialhjelpsutbetalingene.
Det er antall mottakere, antall maneder sosialhjelpen
utbetales og ménedlig utbetalt belop. Okningen i
utbetalinger kan forklares med to forhold. Antall
sosialhjelpsmottakere eokte med 5 prosent i forhold til
aret for, samtidig som det ménedlige utbetalte
belopet okte med 7 prosent'’. Det var ingen vesentlig
endring i gjennomsnittlig antall maneder mottakerne
fikk sosialhjelp 1 2013 sammenlignet med 2012.

Hva kan vere forklaringen pa ekningen i antall
sosialhjelpsmottakere og ekningen i méanedlig
utbetalt belap per mottaker? I forrige rapport
(Langeland, m. fl. 2014) kom vi med en prognose om
at antall sosialhjelpsmottakere ville gke 1 2013: «.. |
2013 har arbeidsledigheten igjen okt, og NAV
forventer at den vil fortsette & gke noe framover.
Dette kan fore til at vi for 2013 igjen vil se en gkning

8 Middelfolkemengden for 2013 er for eksempel gjennomsnittet av
befolkningen 1.jan. 2013 og 1. jan 2014.

° Tallene angir hvor mange som har mottatt sosialhjelp for en
kortere eller lengre periode i lgpet av aret, ikke hvor mange som
fikk stpnaden til enhver tid. Vi har tidligere beregnet en
«sosialhjelpsprosent» som er mer sammenlignbar med
ledighetsraten, der vi 0gsa tar hensyn til varigheten (som i Kann
og Ohrem Naper 2012). | og med at dette er mest aktuelt i
forbindelse med sammenligning med ledighetstall, har vi ikke
inkludert dette i arets rapport.

1o SSB (2014). Pkonomisk sosialhjelp, 2013. www.ssb.no/soshjelpk
[Tilgang 05.08.2014]

i sosialhjelpstallene». Ut fra tidligere analyser hadde
vi forventet en sarlig stor ekning blant de yngste i
alderen 18-24 ar.

Okningen i utbetalt belop kan derfor skyldes okt
arbeidsledighet, men vi tror ogsa at gkt andel med
lavinntekt for en del utsatte grupper bidrar til okt
behov for & dekke inn sterre utgifter til livsopphold.
Vi ser blant annet at ekningen i sosialhjelpsutgiftene
til enslige forsergere har okt sterkt. Vi tror ogsé at
den sterke ekningen i antall mottakere med innvan-
drerbakgrunn gir gkte utbetalinger pr. mottaker fordi
nivaet pa utbetalte stenader er hoyt for denne grup-
pen (sammensetningseffekt). En mulig forklaring pé
okningen kan ogsa vare gkt bruk av tiltak for barna.
Blant annet har det veert okt fokus pé stenadssekere
med forsergeransvar og deres barn sine behov som
kan ha fort til okte utbetalinger pr. mottaker. I 2012
ble det gjennomfert et landsomfattende tilsyn av
behandling av seknader om gkonomisk stenad fra
personer med forsergeransvar for barn. Tilsynet
avdekket at barns behov mange steder ikke ble
tilstrekkelig utredet i forbindelse med seknads-
behandlingen, slik lov om sosiale tjenester i NAV
forutsetter. Det er utarbeidet rundskriv til sosial-
tjenesteloven og gjennomfort opplaering for a sikre
bedre lovanvendelse pa dette omradet generelt. Bade
i rundskrivet og oppleringen av kontorene er barn og
unge vektlagt. Det poengteres at dersom tjenestemot-
taker har barn, sé skal det tas sarlige hensyn til deres
behov i alle vurderinger som foretas. Barn og unge
skal sikres en trygg oppvekst og kunne delta i
alminnelige skole- og fritidsaktiviteter, uavhengig av
om foreldrene har en vanskelig skonomisk situasjon.
Det inneberer at utgifter til barn og unge kan vare
en del av livsoppholdet, selv om tilsvarende utgifter
for voksne ikke inngar.

Vi har tidligere observert en trend i retning av at
personer med innvandrerbakgrunn utgjer en stadig
storre andel av sosialhjelpsmottakerne. Denne
trenden fortsatte 1 2013 da antallet sosialhjelpsmotta-
kere med innvandrerbakgrunn i aldersgruppen 18—-66
ar gkte med 4200 personer. Det utgjor 73 prosent av
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den totale gkningen pa 5700 personer i denne pa 37 prosent i 2013, en gkning fra 35 prosent aret
aldersgruppen. Andelen av alle sosialhjelpsmottakere for (figur 13).
i alderen 18—66 ar som har innvandrerbakgrunn var

Det er imidlertid store forskjeller i sosialhjelpsmottak

Figur 13. Andelen av alle sosialhjelpsmottakere i mellom utenlandsfedte og norskfadte med innvan-

alderen 18-66 &r som har innvandrerbakgrunn*. drerbakgrunn. 36 prosent av sosialhjelpsmottakerne

Prosent er utenlandsfedte, mens kun 1 prosent er norskfodte

50 med innvandrerbakgrunn.

> 12013 var det en ekning i andelen av innvandrerbe-

40 37 folkningen i alderen 18—66 &r som mottok sosial-
_~ hjelp. Selv om innvandrere utgjor en stadig sterre

35
/ andel av sosialhjelpsmottakerne, har andelen av
30 /_J innvandrerbefolkningen i alderen 18—66 ar som
mottar sosialhjelp falt fra 12 prosent i 2005 til

25

8 prosent i 2013 (se figur 14). Dette mé blant annet

20 ses i ssmmenheng med den hoye arbeidsinnvand-
15 ringen fra E@QS-land fra 2006, og at det er fa arbeids-
10 innvandrere som mottar sosialhjelp (Hirsch, Agnes
Aaby 2010).
5
0

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 201z 2013 4.4. Storst pkning i uthetalt belgp til
enslige med barn under 18 ar

En mulig drsak til ekningen i utbetalt belop kan som
nevnt vere bedre etterlevelse av kravet om a ta
hensyn til barns behov i utmalingen av sosialhjelpen.

* Omfatter innvandrere og norskfgdte med to utenlandsfgdte foreldre

Kilde: SSB

Figur 14. Mottakere av pkonomisk sosialhjelp som andel av befolkningen med innvandrerbakgrunn i 2013. Prosent
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Figur 15 Prosentvis endring fra 2012 til 2013 i gjennomsnittlig belpp per maned etter familiefase. Prosent
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Det har vert en betydelig ekning i manedsbelop for
alle grupper, ogsé gruppene uten barn under 18 ér (se
figur 15). Det har imidlertid vert en serskilt stor
okning, nesten 10 prosent, blant enslige med barn
under 18 ar. Utbetalingene til par med barn ekte
derimot ikke mer enn for andre grupper. Enslige med
barn under 18 ar utgjorde i alt 16 900 personer i
2013. For denne gruppen gkte gjennomsnittlig belop
per maned fra 8 800 kri2012 til 9 600 kr i 2013.

4.5. Langtidsmottakere og
hovedinntektskilde

Okonomisk sosialhjelp skal i utgangspunktet vaere en
kortvarig ytelse. Det er derfor en malsetting a fa
redusert antallet langtidsmottakere.
Langtidsmottakere er her definert som de som mottar
sosialhjelp i minst 6 méaneder i lgpet av et kalender-
ar."' 12013 var 38 prosent av alle som mottok
okonomisk sosialhjelp langtidsmottakere, omtrent

11 Mottaket var ikke ngdvendigvis sammenhengende, og a ha fatt
utbetalt sosialhjelp i en maned betyr ikke ngdvendigvis at man
fikk det for hele maneden. Mottak av minst seks maneders
varighet som strekker seg over flere kalenderar, men varte i
mindre enn 6 maneder det aktuelle aret er ikke inkludert.

det samme som de to foregaende arene. I perioden
2005-2007 var 42 prosent langtidsmottakere, for
andelen ble redusert til 40 prosent i perioden
2008-2010.

12013 hadde 41 prosent av stenadsmottakerne
sosialhjelp som hovedinntektskilde. Dette er en
okning med 1| prosentpoeng fra 2012. Endringene i
antall med sosialhjelp som hovedinntektskilde kan
ses i sammenheng med endringer i antall deltakere i
Kuvalifiseringsprogrammet. Under opptrappingen av
kvalifiseringsprogrammet 1 2008—2010 var det en
reduksjon i andelen sosialhjelpsmottakere med
sosialhjelp som hovedinntekt. Denne trenden snudde
12012 og skyldes trolig at det har vaert en gradvis
nedgang i antall deltakere i kvalifiseringsprogrammet
fra og med 2011.

4.6. Forhold til arbeidsmarkedet

Arbeidstilknytningen er lav blant personer som
mottar gkonomisk sosialhjelp. Kun 13 prosent
arbeidet heltid eller deltid ved siste kontakt
(figur 16).
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Omtrent en av fem som mottar gkonomisk sosial- met. De arbeidsledige utgjor 39 prosent av motta-
hjelp gjor det samtidig som de er i ferd med a kerne. Arbeidsledige er personer som stér helt uten
kvalifisere seg til arbeidsmarkedet. Kvalifisering til inntektsgivende arbeid, men som ensker og er
arbeidsmarkedet skjer enten i form av utdanning, disponible for arbeid. 29 prosent av sosialhjelpsmot-
tiltak i kommunal eller statlig regi, eller deltakelse i ~ takerne har trukket seg ut av arbeidsmarkedet og er
introduksjonsordningen og kvalifiseringsprogram- verken i arbeid eller arbeidssekere. De siste drene har

Figur 17 Mottakere av pkonomisk sosialhjelp etter forhold til arbeidsmarkedet, som andel av alle mottakere
2005-2013. Prosent
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det vaert en nedgang i mottakere som ikke er arbeids-
sokere, fra 44 prosent i 2007 til 29 prosent i 2013
(figur 17). Samtidig har det veert en tilsvarende
okning i andelen som er registrert som arbeidsledige,
fra 28 prosent i 2009 til 39 prosent i 2013.

En rapport peker pé at denne utviklingen kan skyldes
at NAV-kontor i ekende grad stiller vilkér ved mottak
av pkonomisk sosialhjelp (Thorbjernsrud 2013, s. 23).
I rapporten, som er basert pé en sperreundersokelse
besvart av veiledere i NAV, svarer et flertall at det har
veert en gkning i bruk av arbeidsrettede vilkar pa

kontoret de siste arene (Thorbjernsrud 2013, s. 8). Det
vilkaret som oftest stilles ved mottak av ekonomisk
sosialhjelp er at mottakeren skal registrere seg som
arbeidsseker. Dette ses i sammenheng med innferin-
gen av NAV-reformen, som ifelge veilederne har gjort
det enklere a bruke flere virkemidler overfor brukerne.
Dette indikerer at ekningen i andelen sosialhjelps-
mottakere som er registrert som arbeidsledige skyldes
okende bruk av vilkar om at mottakeren skal registrere
seg som arbeidsseker. Det er imidlertid usikkert om
dette har medfert at det er flere reelle arbeidssekere
blant sosialhjelps-mottakerne.
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5. Kvalifiseringsprogrammet

Kvalifiseringsprogrammet ble lansert som
Regjeringen Stoltenbergs viktigste virkemiddel i
kampen mot fattigdom (Arbeids- og inkluderings-
departementet 2009). Programmet ble innfort fra
2007, i takt med etableringen av NAV-kontorene, og
ble landsdekkende i 2010. Personer i yrkesaktiv alder
som har vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne og
ingen eller sveert begrensede ytelser til livsopphold,
kan ha rett til deltakelse i kvalifiseringsprogrammet.
Gjennom tett oppfelging og individuelt tilpassede
tiltak, skal deltakerne motiveres og kvalifiseres til
arbeid. Mange av deltakerne har i utgangspunktet
svak tilknytning til arbeidsmarkedet, med liten eller
ingen yrkeserfaring fra for. Noen av deltakerne har
hatt et aktivt yrkesliv, men har fatt helseproblemer
som har fort dem over pa rehabiliterings- eller
attferingspenger for de har begynt i kvalifiserings-
programmet (Lima og Ohrem Naper 2013). Ifolge
veilederne er det mange av deltakerne som sliter med
sosiale, psykiske og/eller rusrelaterte problemer
(Legard m. fl. 2009, Djuve m. fl. 2012). Tall fra 2009
viser at omtrent 40 prosent av deltakerne er uten-
landsfedte (Ohrem Naper 2010), og mange av disse

har kommet noksa nylig til landet. 44 prosent av de
utenlandsfedte har bakgrunn fra land i Asia og

36 prosent fra land i Afrika. Denne gruppen har ofte
sprakutfordringer. Ifelge veilederne i kvalifiserings-
programmet er darlige norskkunnskaper et hinder for
yrkesdeltakelse blant neermere 30 prosent av delta-
kerne (Lima 2013).

Alderssammensetningen til deltakerne har endret seg
noe over tid. 1 2009 utgjorde unge i alderen 18-24 ar
omtrent 23 prosent av deltakerne. Denne aldersgrup-
pen var dermed sterkt overrepresentert. I 1. kvartal
2014 var andelen deltakere i denne aldersgruppen
redusert til 17 prosent.

5.1. Utviklingen i antall deltakere

Utviklingen i antall deltakere er vist i figur 18. Ved
siste maling i august 2014 var det 5 400 deltakere i
programmet.

Fra oppstart 1 2008 og frem til starten av 2010 ble
stadig flere deltakere i kvalifiseringsprogrammet.

Figur 18. Utviklingen i antall deltakere pa kvalifiseringsprogrammet fra mars 2008- april 2014
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Fra januar 2011 og frem til utgangen av 2012 gikk
antall deltakere i kvalifiseringsprogrammet betydelig
ned. Nedgangen flatet ut i 2013 og i 2014 har antall
deltakere ligget stabilt pa omtrent 5 600 deltakere. Vi
har tidligere anslatt den arlige tilgangen av nye
deltakere til mellom 5 000 og 6 000. Dersom dette
anslaget er korrekt, ligger vi omtrent pa beregnet
normalniva for antall deltakere i kvalifiseringspro-
grammet til enhver tid. Antall deltakere sank fra 1.
januar 2011 da kvalifiseringsprogrammet gikk fra &
vaere et prosjekt med eremerket tilskudd til kommu-
nene, til & bli et program i ordiner drift og med
rammefinansiering. | oppstartfasen var det ogsa stor
oppmerksomhet pa méltall for antallet deltakere.

Et av hovedmalene med kvalifiseringsprogrammet er
a fremme overgang til arbeid. I hvilken grad begyn-
ner deltakerne i jobb etter deltakelse i kvalifiserings-
programmet? Kommunenes direkte rapportering til
Arbeids- og velferdsdirektoratet gir oss oppdaterte
tall om overgangen til arbeid blant deltakerne som
har fullfert programmet. Ifolge disse tallene var det
28 prosent som gikk over til arbeid i 1. tertial 2014,
mens 7 prosent gikk over til arbeid med lennstil-
skudd. Det utgjor en viss nedgang sammenlignet med
1. tertial 2013, da 33 prosent gikk over til arbeid og
5 prosent gikk over til arbeid med lonnstilskudd. Vi
vet ikke hvorfor andelen som gar over til jobb har
blitt redusert. Disse tallene er noe usikre, og i noen
grad kan slike endringer fra ar til ar skyldes
tilfeldigheter.

Disse overgangsratene gir oss ikke et svar pa i
hvilken grad kvalifiseringsprogrammet har en effekt.
For & undersgke om programmet har en effekt ma en
se pa om de som deltar i programmet har en sterre
overgang til arbeid enn en sammenlignbar kontroll-
gruppe som ikke deltar i kvalifiseringsprogrammet.
Ideelt sett skulle det vaert gjennomfoert et randomisert
kontrollert eksperiment for & undersegke om program-
met har effekt.

Frisch-senteret har nylig publisert en rapport der de
underseker om kvalifiseringsprogrammet har en
positiv effekt pa sannsynligheten for & komme i

arbeid (Markussen og Reed 2014). [ mangel pa
eksperimentdata forseker de i stedet & lage et statis-
tisk design som etterligner eksperimentelle data.
Hovedkonklusjonen i rapporten er at kvalifiserings-
programmet gker sjansen for & jobbe noe med
omtrent 18 prosent fire ar etter sannsynlig start pa
programdeltakelsen. Hvis vi kan anta at 1000 perso-
ner i gruppen ville vert i jobb uten deltakelse i
programmet, sa eker yrkesdeltakelsen dermed til
1180 personer for de som har deltatt i programmet.
Dette anses & veere en sterk effekt tatt i betraktning
av hva som er vanlig i slike studier og hvilken
malgruppe vi her snakker om. Deltakelse i program-
met har kun en signifikant effekt pa sjansen for a
oppna yrkesdeltakelse som gir en yrkesinntekt pa
mellom 85 000—175 000, men ikke for hayere
inntekter. Studien bekrefter dermed funnet i Lima og
Ohrem Naper (2013) om at dette er en gruppe som
en i liten grad kan forvente & bli helt uavhengige av
stonader fra NAV.

Det hefter betydelig usikkerhet ved dette effektesti-
matet pa 18 prosent. Effekten kan vere alt mellom

1 prosent og 36 prosent (se Markussen og Reed
2014, s. 24). Men selv om malet pé effekt hvert ar
statistisk sett er usikkert, argumenterer Markussen og
Roed (2014) for at alle malene samlet sett tegner et
troverdig bilde av en positiv effekt med ekt yrkesdel-
takelse samtidig med nedgang i utbetalt gkonomisk
sosialhjelp og andre trygdeytelser. Trenden er at den
positive effekten pé inntekt fra arbeid eker for hvert
ar etter sannsynlig start pa deltakelse i programmet,
samtidig som overferingene fra staten blir noe lavere
for hvert ar inntil siste malepunkt.

Markussen og Reed (2014) foretar ogsé en enkel
kost-nytte analyse for & gi en indikasjon pa om
kvalifiseringsprogrammet er samfunnsgkonomisk
lennsomt. Under forutsetning av at effekten er

18 prosent, og at denne effekten vedvarer de pafol-
gende arene, vil nytten av programmet vere storre
enn kostnadene 6 ar etter programdeltakelse. Disse
forutsetningene er usikre og det er derfor ogsa
usikkert om programmet er samfunnsgkonomisk
lennsomt, selv om det har en positiv effekt pd
yrkesdeltakelsen.



Vi viser ogsa til evalueringen av fagutviklingspro-
grammet «Helhetlig, Prinsippstyrt, Metodisk
Tilnerming» (HPMT) for oppfolging av deltakere i
kvalifiseringsprogrammet. I dette programmet har
man i noen prosjekter gatt inn med en utvidet innsats
for a sikre en helhetlig og systematisk bruk av
bestemte metodiske verktey for & gjere et kvalitativt
godt oppfolgingsarbeid. Evalueringen, som er basert
pa en randomisert studie, viser at deltakerne fra
HPMT-kontorene har hayere overgang til arbeid enn
deltakerne ved sammenligningskontorene.
Deltakerne kommer forst og fremst raskere over i
deltidsarbeid, mens deltakerne i sammenligningskon-
torene i sterre grad blir vaerende lenge i ulike aktivi-
seringstiltak (Malmberg — Heimonen m.fl. 2013).
Samlet viser evalueringen at nér det settes inn ekstra
innsats og jobbes systematisk med kunnskapsbasert
utvikling av oppfelgingsarbeidet, som samtidig

styrker de ansattes veiledningskompetanse, gir dette
mer positive resultater for brukerne.

Det gjennomfores nd et landsomfattende tilsyn med
hvordan kommunene arbeider med kvalifiseringspro-
grammet i 2013 og 2014. Der underseker fylkesmen-
nene om kommunene sikrer et tilgjengelig tilbud og
en forsvarlig gjennomfering av programmet ved at
innhold og omfang er tilpasset den enkeltes behov og
forutsetninger og om brukeren blir tilfredsstillende
fulgt opp. Tilsynet pagér fortsatt, men til na viser
resultatene at kvalifiseringsprogrammet i de fleste
undersekte tilfeller ikke blir gjennomfert i trdd med
lov og forskrift. Man kan derfor anta at dersom
programmet hadde blitt gitt den kvalitet som loven
krever, s& kunne resultatene ogsa vert bedre.



Norge har gjennom flere ar hatt en jevn og stabil
inntektsvekst. Den gkonomiske veksten har veert
sterkere enn i de fleste andre land. En mer usikker
konjunkturutvikling har imidlertid bidratt til at den
okonomiske veksten er noe redusert de siste par
arene. Dette har medfert en svak ekning i arbeidsle-
digheten, som har bidratt til at andelen innbyggere
med lavinntekt har gkt noe de siste arene. I tillegg
hadde vi en mer markert vekst i antall sosialhjelps-
mottakere i fjor. Inntektsutviklingen etter inntekts-
klasser viser imidlertid at realinntekten har gkt for
alle grupper bade ogverst og nederst pé inntektska-
laen. Det er likevel noen grupper som har sa lav
inntekt at dette begrenser deres muligheter for sosial
deltakelse.

I Norge har vi et godt utbygget velferdssystem som
gjor at folk med sma ekonomiske ressurser har
tilgang til helsevesen, skole og andre offentlige
tjenester. Levekarsundersgkelsene viser likevel at lav
inntekt bidrar til sosiale mangler for mange grupper.
Det er derfor viktig & folge med pé hvordan den
gkonomiske utviklingen og endringer i arbeidsmar-
kedet over tid pavirker inntekt og mulige levekérsut-
fordringer for ulike deler av befolkningen.

Pa grunnlag av de nye dataene over utvikling i
lavinntekt og sosialhjelpsmottak vil vi trekke fram
folgende hovedresultater:

e Svak ekning i andelen med lavinntekt
Svekkelsen pa arbeidsmarkedet fra 2012 har medfert
en svak gkning i andelen med érlig lavinntekt for
hele befolkningen samlet. Nar vi benytter EUs
definisjon for lavinntekt (personer som ligger under
60 prosent av medianinntekten), har andelen med

lavinntekt okt fra 9,6 prosent i 2011 til 10,1 prosent i
2012

Nér vi ser pa utviklingen i andelen med vedvarende
lavinntekt dvs. gjennomsnittsinntekten i en treérspe-
riode, har gkningen fra 2011 til 2012 veert helt
marginal fra 7,7 til 7,9 prosent. Pa tross av gkningen
i andelen med lavinntekt viser utviklingen nedgang i
andelen fattige nar vi ser pa utviklingen i befolknin-
gens realinntekt og fordelingen av denne'.

* Andelen unge med lavinntekt eker fortsatt,
mens andelen eldre gir ned
Tidligere var eldre spesielt utsatt for lavinntekt, men
bade sysselsettingsutviklingen og gkte pensjonsutbe-
talinger styrker de eldres inntektssituasjon. At
inntektssituasjonen blant yngre grupper svekkes
skyldes flere forhold. Arbeidsmarkedet for unge og
unge voksne er svekket etter finanskrisen i 2008,
blant annet fordi den hoye arbeidsinnvandringen har
gitt okt konkurranse om jobber med lave kvalifika-
sjonskrav. Vi ser ogsa at andelen unge som star
utenfor arbeidsmarkedet pa grunn av psykiske
helseproblemer oker, samtidig som frafallet i videre-
géende skole holder seg hoyt. Det er sannsynlig at
denne utviklingen i alderssammensetningen vil
fortsette, blant annet som folge av den forventede
utviklingen pa arbeidsmarkedet de naermeste arene
og at sysselsettingsveksten blant personer over 60 ar
vil gke og gi heyere inntekt og inntektsgrunnlag for
eldre i flere ar framover. I tillegg bidrar globalisering
av vare- og tjenestemarkedene og den heye arbeids-
innvandringen til gkt konkurranse om de ufaglaerte
jobbene. Dette har gjort det vanskeligere for utsatte
grupper a komme inn i det ordinare
arbeids-markedet.

2 Studenter er holdt utenfor.
13 Beregningen er basert pa inntektsutviklingen malt i faste priser
samtidig som lavinntektsgrensen holdes fast.



* Flere innvandrere i lavinntektsgruppen

Etter flere ar med relativ nedgang i andelen innvan-
drere med vedvarende lavinntekt, okte andelen igjen
med ett prosentpoeng i 2012. Forekomsten av
lavinntekt blant innvandrerbefolkningen ligger
fortsatt pé et hoyt niva. Forskjellene mellom innvan-
drergruppene og nordmenn kan i stor grad forklares
ut fra forskjeller i yrkestilknytning og at det er
betydelig flere en-inntektshusholdninger blant mange
av innvandrergruppene.

Andelen med lavinntekt varierer betydelig med
landbakgrunn, bl.a. pa grunn av forskjeller i migra-
sjonsarsak og botid. Forekomsten av lavinntekt er
hayest blant personer fra Asia, Afrika og Latin-
Amerika, samt @st-Europa.

* Okt andel og antall barn med lavinntekt

Etter at andelen barn i husholdninger med lavinntekt
har holdt seg forholdsvis stabil de seinere ar, har
andelen begynt & oke igjen de siste par &rene.
Okningen har funnet sted blant grupper av barn som i
utgangspunktet er utsatt for lavinntekt: barn av
enslige forsergere, barn i barnerike familier med
innvandrerbakgrunn og barn i husholdninger med
svak yrkestilknytning. I perioden 2010-2012 levde
8,0 prosent av alle barn i husholdninger med vedva-
rende lavinntekt malt med EU-skalaen.

Om lag halvparten av barn i husholdninger med
vedvarende lavinntekt har innvandrerbakgrunn. Pa
grunn av den heye innvandringen over flere ar har
antallet fattige barn med innvandrerbakgrunn ekt
kraftig, fra 26 100 i perioden 20042006 til 38 200 i
perioden 2010-2012. For andre grupper holder
antallet barn 1 lavinntektsfamilier seg konstant.

Det er betydelige regionale forskjeller i forekomsten
av lavinntekt i barnefamilier. Det er sarlig i Oslo og
flere fylker i gstlandsomradet at forekomsten er hay.

* Okende andel med lavinntekt blant personer
som mottar ytelser fra NAV

Blant mottakere av midlertidige ytelser fra NAV

(arbeidsavklaringspenger, sosialhjelp, kvalifiserings-

stonad) og langtidsledige har andelen med lavinntekt

okt r for ar siden 2009. Okningen har vert sterkest

for aleneboende minstepensjonister og personer som
mottar sosialhjelp og kvalifiseringsstonad.

Forekomsten av lavinntekt er betydelig heyere for
mottakere av midlertidige ytelser enn for alderspen-
sjonister og uferetrygdede. For alderspensjonister
som samlet gruppe har andelen med lavinntekt gétt
ned og ligger na lavere enn for befolkningen sett
under ett.

¢ Svekkelsen pa arbeidsmarkedet har bidratt til
okt antall sosialhjelpsmottakere
Antallet sosialhjelpsmottakere har begynt & eke noe
etter en nedadgdende trend i 2011 og 2012. I lepet av
2013 mottok til sammen 120 800 personer gkono-
miske sosialhjelp, en ekning pa 6 000 personer
sammenlignet med éret for. P4 grunn av svekkelsen
pa arbeidsmarkedet i 2012 og 2013 var dette
forventet.

Innvandrere utgjor en stadig sterre andel av sosial-
hjelpsmottakerne. Antall sosialhjelpsmottakere med
innvandrerbakgrunn i aldersgruppen 18—-66 ér gkte
med 4200 personer. Andelen av alle sosialhjelpsmot-
takere i alderen 18—66 ar som har innvandrerbak-
grunn, egkte til 37 prosent fra 35 prosent aret for.
Veksten i antallet sosialhjelpsmottakere kan ses i
sammenheng med at arbeidsledigheten har okt mest
for denne gruppen.

Det var ogsa en betydelig ekning i utbetalingene pa
kr 525 mill. kr i lopet av aret regnet i faste priser.
@kningen i utgifter er et resultat av at det er blitt flere
sosialhjelpsmottakere og at gjennomsnittlig stenad
per tilfelle har okt fra 37 000 kroner i 2012 til 39 800
kroner 1 2013. @kningen i belap per tilfelle kan
skyldes flere forhold. Okt arbeidsledighet og okte
levekérsutfordringer for utsatte grupper, bl.a. enslige
forsergere og innvandrere, gir trolig sterre behov for
a dekke inn utgifter til livsopphold. En mulig forkla-
ring kan ogsé vere okt bruk av tiltak for barna
(barnehage, sfo, fritidsaktiviteter mv.). Det landsom-
fattende tilsynet i 2012 med seknader om gkonomisk
stonad fra personer med forsergeransvar for barn
viste at barns behov ikke ble ivaretatt i tilstrekkelig



grad. Bade rundskriv til lov om sosiale tjenster i
NAV og og den pafelgende opplaringen la stor vekt
pa hensynet til barn og unge.

e Stabilisering av aktiviteten pa kvalifiserings-
programmet
Antall deltakere pa programmet har gétt ned siden
2011 og fram til 2013. 12014 har antallet stabilisert
seg pa om lag 5 600 deltakere. En ny evalueringsrap-
port fra Frisch-senteret konkluderer med at sannsyn-
ligheten for & oppna inntektsgivende arbeid eker noe
etter deltakelse i programmet. Forventet inntekts-
okning er imidlertid lav og bekrefter NAVs egne
analyser som konkluderer med at dette er en mal-

gruppe som kun i liten grad kan forventes & bli helt
uavhengige av stenader fra NAV. P& bakgrunn av
evalueringen av det sakalte HPMT-prosjektet er det
likevel grunn til & forvente mer positive resultater,
dersom det settes inn ekstra innsats og jobbes
systematisk med kunnskapsbasert utvikling av
oppfelgingsarbeidet som samtidig styrker de ansattes
veiledningskompetanse. Da det pdgdende landsom-
fattende tilsynet med kommunenes arbeid med KVP
viser omfattende avvik i forhold til lov og forskrift,
kan vi ogsé anta at det fortsatt er et klart potensiale
for & styrke kvaliteten og bedre resultatene i
programmet.



Inntektsutviklingen de siste drene og den forventede
utviklingen pa arbeidsmarkedet forsterker inntrykket
av at fattigdomsproblemene i tiden framover vil gke
blant ungdom, unge voksne og barnefamilier med
innvandrerbakgrunn. Barnerike innvandrerfamilier
utgjer en stadig sterre andel av lavinntektsgruppen.
Blant ungdomsgruppene er det mange med svake
kvalifikasjoner og helseproblemer, serlig pd grunn
av psykiske lidelser. I Fattigdomsrapporten for 2013
og NAVs omverdensanalyse for 2014 har vi pekt pa
aktuelle strategier og tiltak for & styrke overgangen
til arbeid og bekjempe fattigdom for gruppene som
er serlig utsatt for lavinntekt. Utfordringene vil veere
a serge for at den enkelte i storst mulig grad sikres
arbeid gjennom egnede arbeidsrettede tjenester.
Samtidig bar NAV jobbe langsiktig for & sikre at
barn og ungdom far best mulige oppvekstsvilkar og
utdanning. Dette vil kreve at enkeltpersoner og
familier med levekarsutfordringer gis nedvendig
samordnet bistand bade fra NAV og andre hjelpein-
stanser. Med utgangspunkt i et godt fungerende
partnerskap mellom stat og kommune kan det enkelte
NAV-kontor vere en viktig akter og initiativtaker for
a utvikle gode samarbeidslesninger mellom ulike
deler av hjelpeapparatet.

Vi vil her peke pé folgende strategier for NAV og
kommunenes arbeid for & bekjempe fattigdomsutvik-
lingen i Norge:

Dette er et av de mest sentrale grepene i NAVs
virksombhetsstrategi og er samtidig det viktigste
virkemiddelet for & hindre fattigdom. Arbeid gir den
enkelte gkonomisk selvstendighet og er samtidig den
viktigste arenaen for sosial inkludering. En styrking
av arbeidslinja kan kreve nye prioriteringer og
endrede tiltak rettet mot de mest utsatte gruppene:

* Det er behov for gkt tiltaksbruk i det ordinaere
arbeidsmarkedet framfor i skjermet sektor. Det
gjennomfores en rekke evalueringer som viser at
dette gir mer effektiv overgang til arbeid (NOU
2012: Arbeidsrettede tiltak). Dette kan kreve
endringer i rammeverket for de arbeidsrettede
tiltakene, slik at tiltaksaktiviteten hos ordinare
arbeidsgivere styrkes. Samtidig ma det gjennom-
fores tiltak for & sikre kvalitet og nedvendig
kapasitet i oppfelgingsarbeidet fra NAV-kontore-
ne. Det er utarbeidet en langsiktig plan for
styrking av dette arbeidet som danner et viktig
grunnlag for plan- og budsjettarbeidet i NAV i
arene framover. Viktige tiltak de siste arene har
vaert & styrke NAV-medarbeidernes arbeidsmar-
keds- og veiledningskompetanse. Det er ogsa
utarbeidet en plan med tiltak for & sikre ressurser
til dette arbeidet.

Dette vil vaere en avgjerende strategi for a sikre at
barn og ungdom far en best mulig oppvekst og
utdanning. Forskningen viser at frafallet i skolen
starter allerede i grunnskolen (Markussen m. fl. 2008,
Falch m. fl. 2011). For & sikre tiltak mot tidlig
mistrivsel, leeringssvikt og frafall fra skolen ber den
enkelte kommune skaffe seg oversikt over barn og
ungdoms situasjon i sin kommune. NAV ber som
kunnskapsrik samfunnsakter bidra til & stette kom-
munene i en slik tilneerming.

* Grunnlaget for frafallet i videregaende skole
starter i allerede 1 grunnskolen. Kommunene méa
derfor ha gode barnehagetilbud og relevante
alternative undervisningsopplegg i skolen for &
sikre barns og ungdommers mestring og lering
fram til grunnskoleeksamen

* Barnehageplasser til innvandrerbarn for a sikre
tidlig sprakforstaelse og sosial integrering



Forskning viser ogsa at frafallet ikke bare har en
skolefaglig bakgrunn. Ungdom slutter ogsa skolen pé
grunn av helsemessige arsaker, vanskelige hjemme-
forhold, dérlige boforhold og anstrengt ekonomi.
Prioritering av ungdomsgruppen skjer gjennom
garantiordningene og egne ungdomsteam pa NAV-
kontorene. Samarbeidet med skoleverk og oppfal-
gingstjenesten skal sikre forebygging og et nedven-
dig sikkerhetsnett for & unnga at ungdom blir staende
uten arbeid og utdanning.

Erfaring hittil har vist at det er nedvendig at bade
oppfelgingstjenesten og representanter fra NAV-
kontoret praktiserer oppsekende virksomhet bade
mot skole og andre arenaer der ungdom er. Dette
bidrar til & bygge nedvendig tillit og skape motiva-
sjon for leering og arbeid blant ungdom som trenger
hjelp, men unndrar seg hjelpeapparatet. Arbeidet vil
ofte kreve samordning mot ulike deler av helsesekto-
ren. For & utvikle egnede tilbud til denne gruppen
gjennomforer Arbeids- og velferdsdirektoratet
folgende prosjekt:

» Utpreving av en ordning med utplassering av
NAV-veiledere pa videregdende skoler. En
NAV-veileder jobber fire dager i uken pa skolen
og skal ved hjelp av NAVs tiltak og virkemidler
bidra til at elevene gjennomforer skolen. Forseket
gjennomfores pa skoler med heyt frafall og i
omrader med store levekarsutfordringer.

Vi vet fra forskning at fattigdom, sosialhjelpsmottak
og uferetrygd overferes mellom generasjoner (bl.a.
Lorentzen og Nielsen 2009). Blant de som blir
uforetrygdet er det en overrepresentasjon av personer
som har opplevd familieproblemer, psykiske helse-
problemer og som mangler fullfert videregéende
opplaering. Det er derfor viktig & bidra til & redusere
overforing av sosiale problemer mellom generasjoner
(bryte arvefolgen) gjennom a fange opp familier som
trenger hjelp tidlig. Mélet er at foreldrene blir
selvhjulpne, samtidig som barna kan fullfere skole-

gang og delta pa sosiale arenaer. Viktige grep for & fa
til dette er:

* Arbeidet med a sikre barnas behov ved behand-
ling av sgknader om gkonomisk sosialhjelp fra
personer med forsergeransvar skal fortsatt styrkes
i samsvar med loven om sosiale tjenester ved
NAV-kontorene.

» Etablere modeller for organisering og innretning
av helhetlige tiltak rettet mot familier med
lavinntekt. Det vil si at hele familien folges opp
pa flere omrader samtidig. De voksne folges opp
pa sentrale levekarsomrader som helse, bolig,
utdanning og arbeidsrettede tjenester. Samtidig
folges barna opp til deltakelse i barnehage, sfo,
skole og fritidsaktiviteter. I tillegg vil det veere
viktig & styrke foreldrene i deres foreldrerolle og
bidra til gkt inkludering i samfunnet. Direktoratet
skal i denne forbindelse i samarbeid med andre
sentrale samarbeidspartnere utforme og prove ut
et helhetlig oppfelgingsprogram for lavinntektsfa-
milier.

Det er store regionale forskjeller i levekérutfordrin-
ger og barnefattigdom med stor konsentrasjon i byer
1 Ostlandsomradet og til dels sterk konsentrasjon i
enkelte bydeler i Oslo. En viktig arsak til denne
utviklingen er at det bor mange barnerike innvan-
drerfamilier i disse omradene. Dette gjor at organise-
ring og samordning av de statlige og kommunale
oppfoelgingstjenestene mot lavinntektsgruppene kan
bli utfordrende i de aktuelle NAV-kontorene. Vi
anbefaler derfor folgende tiltak:

e Det utvikles samarbeidsmetoder og -modeller
mellom kommune og stat i NAV-kontorer med
stor konsentrasjon av levekarutfordringer og
omfattende barnefattigdom.

* Det etableres hensiktsmessige tilbud til innvan-
drerfamilier med mange barn og lavinntekt.
Kvinner med innvandrerbakgrunn har vesentlig



lavere arbeidstilknytning enn andre. Det gjelder
serlig kvinner fra land med liten tradisjon for
kvinnelig yrkesdeltakelse, og kvinner uten
utdannelse og med store omsorgsoppgaver. For
disse kan veien til arbeid vaere svert lang, og
ambisjonen kan i forste omgang vere & styrke
sprakferdighetene. Systematisk opplaering og
utdanning i norsk og etablering av egnede mete-
plasser for & utvikle sprakferdighetene, kan vare
aktuelle tilbud for denne malgruppen. Dette vil
gjore dem bedre i stand til & handtere hverdagsli-
vet med kontakt med offentlige kontorer og
oppfelging av barn i barnehage, skole og fritids-
aktiviteter.

* For mange kvinner og menn med innvandrerbak-
grunn uten grunnleggende elementer skolegang
fra hjemlandet og nedvendige norskkunnskaper,
vil det ikke veere hensiktsmessig med arbeidsret-
tede tiltak fra NAV. Dette viser erfaringene fra
NAV-kontorene i forbindelse med gjennomfering
av ulike arbeidsrettede tiltak for denne gruppen.
Vi har over lengre tid fatt klare tilbakemeldinger
om dette fra bydelskontorer i Oslo med hay
innvandrertetthet og med mange brukere fra
denne gruppen. Problemstillingen er nylig blitt
belyst i Fafo-rapporten; Nar aktivering blir
ydmykelse (Friberg, Elvin 2014). Rapporten
beskriver meatet mellom somaliske innvandrere
og NAYV. De tilbys ofte arbeidsrettede tiltak som
viser seg a fungere dérlig, og som de finner
liten mening i. Tiltakene oppleves ofte som
ydmykende fordi de mangler nedvendige
ferdigheter for & gjennomfere trenings- og
kvalifiseringsaktivitetene.

Relevante tiltak for disse gruppene vil kreve
tilpassede undervisningstilbud innenfor grunnsko-
len kombinert med sprakopplering for arbeidsret-
tede tilbud 1 NAVs regi blir iverksatt. NAV ber i
samarbeid med kommune/undervisningsmyndig-
heter etablere samarbeidsmodeller for & fa belyst
disse problemene og utforme egnede kvalifise-
ringslep for disse gruppene.

Et av hovedgrepene i NAVs virksomhetsstrategi er &
veaere en kunnskapsrik samfunnsakter som holder
offentligheten informert om utviklingen pa alle
NAVs ansvarsomrider. Som ledd i arbeidet med &
styrke NAVs kunnskapsgrunnlag og kompetanseut-
vikling har Arbeids- og velferdsdirektoratet etablert
en egen kunnskapsstrategi, bl.a. med sikte pa styr-
king av kunnskapen om NAVs prioriterte bruker-
grupper og veier ut av fattigdom. Dette vil skje
gjennom utvikling av NAVs eget statistikk- og
analysearbeid. I tillegg er det iverksatt et malrettet
samarbeid med universitets- og heyskolemiljgene om
forskning og fagutvikling pé alle NAVs
ansvarsomrader.

NAV-kontoret er kommunens viktigste velferdsakter
og det er et stort potensiale for & utvikle denne rollen
lokalt. Lov om sosiale tjenester i NAV pélegger
kommunen & utfere en rekke generelle oppgaver i
lokalsamfunnet. Blant annet skal kontoret gjore seg
kjent med innbyggernes levekér og folge med pa
faktorer som kan skape eller opprettholde sosiale
problemer i sitt omrade. For & forebygge sosiale
problemer er det behov for at NAV-kontoret tar
rollen som samfunnsakter ved & informere og
orientere bade lokalbefolkningen, politikerne og
andre akterer om de aktuelle utfordringene i sitt
lokalmilje. Denne kunnskapen kan vere et viktig
grunnlag i den kommunale plan- og budsjettprosess
— og kan bidra til at det brede spekteret av statlige og
kommunale virkemidler blir samordnet pa en mest
mulig hensiktsmessig mate.
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