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Forord


Prosjektet Kommunale strategier i arbeidet med å forebygge og bekjempe fattigdom er 
 utført på oppdrag fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet. Prosjektet ble startet i 
 desember 2007, men hoveddelen av prosjektet er gjennomført i perioden januar–mars 
 2008. Denne rapporten er basert på casestudier i seks kommuner. Prosjektet har vært lite, 
 men det gir likevel viktig kunnskap om hvordan et utvalg kommuner forstår fattigdom 
 og hvordan de arbeider for å møte utfordringene de ser i sin kommune. Vi vil først og 
 fremst rette en stor takk til informantene i de seks kommunene som har deltatt i denne 
 studien, og som har delt sine erfaringer, sin kunnskap og sine synspunkter med oss. 


Etter gjennomført datainnsamling ble hovedresultatene presentert i et nettverks-
 møte. På dette nettverksmøtet var alle casekommunene invitert til å delta, i tillegg til 
 representanter fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet, Sosial- og helsedirektoratet 
 og Arbeids- og velferdsdirektoratet. Takk til alle som deltok for verdifulle kommentarer 
 og tilbakemeldinger.


Forskerteamet har bestått av forskere fra Nova og Fafo. Tone Fløtten (Fafo) har vært 
 prosjektleder. Hanne Bogen (Fafo), Inger Lise Skog Hansen (Fafo) og Jardar Sørvoll 
 (Nova) har gjort all datainnsamling. I tillegg har Tone Fløtten og Axel West Pedersen 
 (Nova) deltatt i forskerteamet og vært med på å skrive rapporten. Hanne Kavli (Fafo), 
 Heidi Gautun (Fafo) og Elisabeth Bache Hansen (Nova) har i tillegg deltatt i en intern 
 referansegruppe for prosjektet. 


Takk til Fafos informasjonsavdeling for ferdigstillelse av rapporten, og sist, men 
 ikke minst, takk for godt samarbeid med og mange konstruktive kommentarer fra Åse 
 Lunde i Arbeids- og inkluderingsdepartementet. 


Oslo, april 2008
Inger Lise Skog Hansen
For forskerteamet
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1 Innledning


Siden begynnelsen av 2000-tallet har fattigdom stått høyt oppe på den politiske 
 dagsordenen. Bondevik II-regjeringen lanserte Tiltaksplan mot fattigdom i 2002, 
 og Stoltenberg II-regjeringen fulgte opp med sin Handlingsplan, som ble lagt frem i 
 forbindelse med statsbudsjettet for 2007. Videre har det de siste årene vært lagt frem 
 spesifikke fattigdomspakker i statsbudsjettene, med ulike typer av fattigdomsrelaterte 
 tiltak, og fattigdomsproblematikken har blitt berørt i en rekke «sektorspesifikke» 


stortingsmeldinger – som for eksempel Boligmeldingen (St.meld. nr. 23 [2003–2004]), 
 Arbeid, velferd og inkluderings-meldingen (St.meld. nr. 9 [2006–2007]), meldingen 
 Tidlig innsats for livslang læring (St.meld. nr. 16 [2006–2007]) og meldingen Ulikhet 
 i helse (St.meld. nr. 20 [2006–2007]). 


Til tross for stor oppmerksomhet omkring fattigdom er det et faktum at Norge, og 
 de nordiske landene for øvrig, har færre fattige enn andre europeiske land. Når dette skal 
 forklares, henvises det gjerne til særtrekk ved den norske og de nordiske velferdsmodel-
 lene. En omfattende velferdspolitikk med sjenerøse, universelle velferdsordninger får 
 mye av æren for de relativt sett lave fattigdomsandelene. Andre viktige forklaringer er 
 utdanningssystemet, vektleggingen av full sysselsetting og den sammenpressede lønns-
 strukturen. Selv om disse nasjonale velferdspolitiske virkemidlene er essensielle for å 
 holde fattigdomstallene på et lavt nivå, spiller kommunene en helt avgjørende rolle i 
 bestrebelsene etter å få til en helhetlig innsats i fattigdomsbekjempelsen. En rekke av de 
 viktigste virkemidlene i kampen mot fattigdom blir administrert av kommunene, og de 
 nasjonale strategiene som meisles ut på fattigdomsområdet, må derfor i stor utstrekning 
 gjennomføres på kommunalt nivå. Fattigdom skal forebygges gjennom et mest mulig 
 inkluderende utdanningssystem, aktive tiltak for integrering i arbeidsmarkedet reduseres 
 gjennom gode inntektssikringsordninger, og endelig skal de negative virkningene av lav 
 inntekt minskes gjennom det offentlige tjenestetilbudet, som gratis eller subsidierte 
 helse- og omsorgstjenester og tiltak for integrering i kultur- og idrettsaktiviteter mv. 


I denne rapporten er det den lokale fattigdomspolitikken som blir drøftet. Gjennom 
å undersøke situasjonen i et utvalg av norske kommuner vil vi få et førsteinntrykk av 
hvordan de nasjonale fattigdomsstrategiene blir iverksatt på lokalt nivå. Prosjektet er 
ikke en evaluering av de kommunale strategiene, men en sammenstilling av erfaringer 
og oppfatninger om det å iverksette og gjennomføre en lokal fattigdomspolitikk. Tre 
problemstillinger står sentralt i drøftingene:



(10) Problemforståelse


1.  : Hvordan vurderer kommunene sine fattigdomsproblemer, og 
 hvordan vurderer de sin egen rolle i innsatsen mot fattigdom?


 Handling:


2.   Hvilke strategier/planer er utviklet, hvordan samarbeides det om 
 fattigdomsbekjempelse, hvordan forankres arbeidet, og hvilke virkemidler benyt-
 tes?


 Samhandling:


3.   Hvordan forstår kommunene de nasjonale strategiene i fattigdoms-
 politikken? Hvordan samarbeides det med statlig nivå, og hvilke behov har de når 
 det gjelder den statlige innsatsen? 


I dette innledningskapitlet vil vi for det første gjøre rede for rapportens utgangspunkt. 


For det andre presenteres en kort drøfting av selve fattigdomsbegrepet og den fattig-
 domsdefinisjonen og de fattigdomsindikatorene som ligger til grunn for den norske 
 fattigdomspolitikken.



Utgangspunkt


Fra statlig strategi til kommunale tiltak


Utformingen av den lokale fattigdomspolitikken er sterkt påvirket av den nasjonale 
 fattigdomspolitikken. På nasjonalt nivå utarbeides lover, reguleringer, handlingsplaner 
 og nasjonale strategier. Staten allokerer dessuten midler til det lokale arbeidet, gjennom 
 både rammetilskudd og øremerkede tilskuddsordninger, og myndighetene overvåker 
 fattigdomsutviklingen. 


For at det skal være en effektiv samkjøring mellom den nasjonale og den lokale 
 politikk- og tiltaksutformingen, er det flere forhold som må vurderes (figur 1).


For det første må det lokale nivået ha forståelse for politikkens utgangspunkt. 


Hvorfor utvikles det en nasjonal fattigdomspolitikk, og hva er begrunnelsen for den 
 nasjonale politikkens konkrete utforming? I fattigdomssammenheng betyr dette at 


Figur 1.1
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(11)det lokale nivået må kjenne seg igjen i virkelighetsbeskrivelsen som ligger til grunn 
 for den nasjonale politikken; kommunene må være enige i vurderingen av det norske 
 fattigdomsproblemet. 


For det andre må politikkens målsettinger være klare. Hva er de forventede utfall 
 eller effekter av de tiltakene man blir anmodet om å iverksette, og synes man politikkens 
 innretning er hensiktsmessig? I den norske fattigdomspolitikken, som i andre lands 
 fattigdomspolitikk, er inkludering et nøkkelbegrep, og det gjennomgående virkemid-
 delet er arbeidslinja. Målet er å få flere i arbeid, eller annen meningsfull aktivitet, og 
 gjennom dette oppnå lavere fattigdomsrater og mindre ekskludering. 


Det tredje forholdet som må vurderes, er hvorvidt politikken er kostnadseffektiv. 


Hva kan man gjøre for å nå målene innenfor de budsjetter som er til rådighet?


Når det kommer til den lokale, kommunale implementeringen av politikken, må 
 kommunene, for det fjerde, være enige i målene som settes. De må sørge for at aktu-
 elle «stakeholders» blir konsultert når den lokale politikken utformes (både aktuelle 
 etater og organisasjoner), og de må utvikle tiltak som antas å være effektive innenfor 
 de økonomiske rammer som er til rådighet.


Et femte element i denne politikkutformingssirkelen er overvåkning/evaluering. 


Hvordan blir politikken implementert, og hvordan skal man vurdere om målene 
 nås? Det må for eksempel innhentes kunnskap om utviklingen, og man må evaluere 
 om politikken faktisk førte til de endringer man ønsket. Helt konkret betyr dette at 
 virkningen av iverksatte tiltak må evalueres.


I siste instans må så de kommunale erfaringene formidles tilbake til nasjonale 
 myndigheter slik at det kan vurderes hva som skal gjøres videre, og hvordan politikken 
 eventuelt må justeres for å ha større suksess i måloppnåelsen. 


Dette prosjektet forholder seg til alle stadiene i politikkutformingen som er skissert 
i figur 1. Gjennom intervjuene som er gjennomført, forsøker vi å danne oss et bilde av 
den kommunale fattigdomsforståelsen for å vurdere om denne er i tråd med den fattig-
domsforståelsen som kommer til uttrykk gjennom tiltaksplanen mot fattigdom. Videre 
vil intervjuene fortelle om kommunene deler de nasjonale myndighetenes vurdering av 
arbeidslinja som det beste virkemiddelet for å bekjempe fattigdom. Ved å spørre om 
hva kommunene ser som de største utfordringene knyttet til fattigdomsbekjempelse, 
vil vi blant annet kunne belyse om de tilgjengelige ressursene anses som tilstrekkelige 
for å nå de overordnede politiske målsettingene, og vi gjør også rede for i hvilken 
grad kommunene overvåker fattigdomsproblemet på lokalt nivå. Endelig kan dette 
prosjektet i seg selv ses som en første, systematisert tilbakemelding fra kommunene til 
staten om innretningen av den norske fattigdomspolitikken.



(12)Spesialisering eller mainstreaming? 


Et klassisk dilemma når nye politisk prioriterte målsettinger skal innarbeides i et eksiste-
 rende forvaltningssystem, er om man skal satse på spesialisering eller «mainstreaming». 


Mainstreaming-begrepet er hyppig anvendt i europeisk sosialpolitikk, men har ingen 
 god norsk oversettelse. Når vi snakker om mainstreaming av fattigdom i norsk politikk, 
 vil det enklest kunne forklares som det «å integrere målsettinger om fattigdomsbekjem-
 pelse […] på alle områder og alle nivåer innen utformingen av politikk. Dette skjer gjen-
 nom deltakelse fra offentlige myndigheter, arbeidslivets parter, frivillige organisasjoner 
 og andre relevante aktører» (Fløtten og Nuland 2007). Spørsmålet er om ansvaret for 
 å forfølge målsettingene i fattigdomspolitikken skal forankres i en enkelt etat eller et 
 spesialisert organ, eller om målsettingene skal inkluderes i alle kommunale etater og 
 all kommunal politikkutforming. Mainstreaming av fattigdomsbekjempelse vil bety 
 at dette ikke bare er et tema for sosialtjenesten i en kommune, det er også noe man 
 skal ta hensyn til når man for eksempel utvikler den kommunale arbeidsmarkedspo-
 litikken, utdanningspolitikken, helsepolitikken osv. Videre er det en forutsetning for 
 mainstreaming at alle relevante aktører deltar i politikkutformingen. 


Tradisjonelt har kommunale velferdstjenester vært sektorinndelt, men det har i stor 
 grad vært et prinsipp at hver sektor har et ansvar for alle grupper av innbyggere. Det 
 har vært et ønske å unngå å bygge opp særtjenester for enkeltgrupper. Dette er i tråd 
 med mainstreaming-tankegangen.


Det er imidlertid viktig å ha for øye at kommunene ikke nødvendigvis er enhetlige 
 aktører, og at representanter for ulike deler av kommunens virksomhet (politikere, 
 forvaltningen, sektorforvaltningene) kan ha ulike problemforståelser og interesser i 
 forbindelse med integreringen av kommunenes arbeid med fattigdomsbekjempelse. 


Dersom ulike problemforståelser og interesser dominerer den lokale fattigdomspo-
 litikken, kan det være vanskelig å utarbeide helhetlige strategier, og det er viktig å 
 undersøke 1) om problemforståelsen faktisk varierer innad i og mellom norske kom-
 muner, og 2) om kommunene selv oppfatter det som viktig å ha enhetlige strategier 
 på dette området.



Fattigdomsbegrepet


Fattigdomsbegrepet er omdiskutert blant både forskere og politikere. Det er uenighet 
om hva som skal være selve kjernen i begrepet, hvordan det mer presis skal defineres, 
og sist, men ikke minst er det uenighet om hva som er gode praktiske indikatorer 
som kan brukes til å kartlegge fenomenets utbredelse i ulike deler av befolkningen og 
beskrive endringer over tid. 



(13)Bondevik-regjeringen (II) la i sin Tiltaksplan mot fattigdom (St.meld. nr. 6 
 [2002–2003]) frem en forholdsvis klar definisjon av fattigdom: 


Med fattigdom forstås at personer har så lav inntekt, eventuelt i kombinasjon med 
 høye nødvendige utgifter i forbindelse med sykdom, funksjonshemming mv., at de 
 over lengre tid ikke får dekket grunnleggende velferdsbehov. (s. 7) 


Denne definisjonen bygger åpenbart på en ressursorientert forståelse av fattigdom, der 
 mangel på inntekt (og andre økonomiske ressurser) utgjør selve kjernen i begrepet. En 
 slik forståelse har støtte i store deler av forskningslitteraturen. Det finnes imidlertid 
 også i forskningslitteraturen bidrag som tar til orde for en mer levekårsorientert tilnær-
 ming, hvor mangel på inntekt og andre økonomiske ressurser bare er en av flere mulige 
 årsaker til at fattigdom oppstår, og hvor selve kjernen i fattigdomsbegrepet er dårlige 
 levekår og svekket livskvalitet (se for eksempel Ringen 1988). Ifølge den ressursorien-
 terte tilnærmingen, derimot, er det bare levekårsproblemer som har sin årsak i mangel 
 på økonomiske ressurser, som er relevante i forbindelse med fattigdom. Det er selve den 
 manglende tilgangen på økonomiske ressurser som definerer hvem som er «fattige», 
 mens dårlige levekår og svekket livskvalitet ses som sannsynlige konsekvenser av fattig-
 dom. Vi kan også si at det ifølge den ressursorienterte tilnærmingen er de økonomiske 
 mulighetene til å skaffe seg akseptable levekår som er kjernen i fattigdomsbegrepet og 
 ikke de faktisk realiserte levekårene (se Townsend 1983 for et sentralt forskningsbidrag 
 med en ressursorientert tilnærming til fattigdom). 


Et annet viktig skille i fattigdomsdebatten er skillet mellom absolutte og relative 
 fattigdomsdefinisjoner: Er fattigdom en tilstand av absolutt nød som kan defineres 
 uavhengig av den økonomiske og sosial konteksten som individene inngår i, eller 
 handler fattigdom om å være relativt dårlig stilt sammenlignet med det som er vanlig i 
 samfunnet rundt? Den relative forståelsen av fattigdom krever en avklaring av hvordan 
 den relevante sammenligningsenheten skal avgrenses. I de fleste tilfeller tas det mer eller 
 mindre for gitt at et relativt fattigdomsmål skal forankres i den nasjonale konteksten, 
 men det kunne i prinsippet også tenkes snevrere avgrensninger – for eksempel det 
 lokalsamfunnet hvor individet bor. 


Bondevik-regjeringens definisjon kan tolkes dit hen at den åpner for en absolutt 
 tilnærming, i og med at det snakkes om mulighetene til å få dekket «grunnleggende 
 velferdsbehov» uten å referere til det som er vanlig i det norske samfunnet for øvrig. 


Til sammenligning vedtok EUs ministerråd allerede i 1975 en fattigdomsdefinisjon 
som i likhet med Bondevik-regjeringens definisjon er ressursorientert i sin tilnærming, 
men som samtidig i motsetning til Bondevik-regjeringen legger til grunn et konsekvent 
relativt syn på fattigdom og da slik at det er klart presisert at det er den nasjonale kon-
teksten som er ankerpunkt for det relative fattigdomsbegrepet: 



(14)Individer eller hushold er fattige hvis deres økonomiske ressurser er så små at de 
 ekskluderes fra den minimalt akseptable livsstil som er gjeldende i de respektive 
 medlemsland. (sitert etter Atkinson mfl. 2002)


Bondevik-regjeringen valgte imidlertid samtidig i stortingsmeldingen en konkret fat-
 tigdomsindikator som er helt konsekvent relativ i forhold til det nasjonale velstandsni-
 vået. Personer som skulle regnes som fattige, skulle ha en husholdsinntekt som over en 
 periode på tre år var lavere enn 50 prosent av medianinntekten i det norske samfunnet. 


Denne definisjonen vektlegger at det må være vedvarende lavinntekt (tre år) i en hus-
 holdning for at det skal kunne betegnes som fattigdom. I 2001 vedtok EU-landene 
 en fattigdomsindikator som er svært lik Bondevik-regjeringens, men med den viktige 
 forskjellen at EUs indikator trekker fattigdomsgrensen ved 60 prosent i stedet for 50 
 prosent av medianinntekten, og at EUs primære fattigdomsindikator ikke i utgangs-
 punktet stiller krav om varighet utover ett år.1 I tillegg har Bondevik-regjeringen og 
 EU i sine indikatorer valgt forskjellige metoder for å gjøre inntektene til hushold av 
 forskjellige størrelser og sammensetning sammenlignbare (såkalt omregning til «for-
 bruksenheter»). Bondevik-regjeringen følger en metode − opprinnelig anbefalt av 
 OECD – som antar at de økonomiske behovene til et hushold vokser raskt med antall 
 medlemmer (ekstra voksne og barn), mens EU har valgt en metode som forutsetter at 
 det er betydelige «stordriftsfordeler» ved delingen på utgifter i et hushold, og at de 
 økonomiske behovene derfor ikke vokser så raskt med husholdsstørrelse. 


De siste årene har både Bondevik-regjeringens og EUs fattigdomsindikator vært 
 brukt i den norske offentligheten, og Statistisk sentralbyrå publiserer jevnlig oppdaterte 
 statistikker med utgangspunkt i begge indikatorene. 


I Soria Moria-erklæringen satte Stoltenberg-regjeringen (II) seg som mål å avskaffe 
 fattigdom i Norge. I Handlingsplan mot fattigdom som ble lagt frem i forbindelse med 
 statsbudsjettet for 2007 (vedlegg til St.prp. nr. 1 [2006–2007]), avviste regjeringen 


1   Eurostat rapporterer jevnlig årlig fattigdomsindikator, mens opplysningene om vedvarende fattigdom 
 oppdateres sjeldnere og ikke for alle EU-landene (se http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page?_pag
 eid=1090,30070682,1090_33076576&_dad=portal&_schema=PORTAL). 


Tabell 1.1 Fattigdomsgrenser for ulike husholdstyper ved bruk av henholdsvis Bondevik-
 regjeringens og EUs fattigdomsindikator. Årlige inntekter etter skatt, 2006


Bondevik-regjeringens indikator EUs indikator


Enslig  101 000 145 000


Par uten barn 171 000 218 000


Familie på to voksne og to barn 272 000 305 000


Kilde: http://www.ssb.no/iffor/tab-2008-03-07-05.html



(15)å binde seg til en bestemt fattigdomsindikator, mens man i stedet signaliserte at man 
 ønsket å følge et sett med ulike indikatorer. Handlingsplanen sier dette om regjeringens 
 syn på selve definisjonen av fattigdom og på det ønskelige i å operere med en bestemt 
 fattigdomsindikator: 


Fattigdom er et flerdimensjonalt og sammensatt problem, både på samfunnsnivå 
 og individnivå. Det er derfor lite formålstjenelig å bruke en enkelt definisjon eller 
 indikator for å beskrive fattigdom. (s. 10)


Antakelig kan man fortolke handlingsplanen dit hen at Stoltenberg-regjeringen legger 
 til grunn en levekårsorientert tilnærming til fattigdomsbegrepet, der mangel på økono-
 miske ressurser er sidestilt med andre problemer, som manglende arbeidsmarkedstil-
 knytning, dårlig helse, boligproblemer mv. Samtidig understrekes det imidlertid tidlig 
 i handlingsplanen at man konsekvent er opptatt av fattigdom som et relativt fenomen: 


«Fattigdom handler om betydelige avvik fra det som er alminnelig i samfunnet.» (s. 


8) Selv om det ikke sies helt eksplisitt, må man anta at man refererer til det norske 
 samfunnet sett under ett. Også Stoltenberg-regjeringen er opptatt av at risikoen for 
 fattigdom er knyttet til vedvarende lavinntekt (Handlingsplan mot fattigdom, s. 8–9), 
 i motsetning til kortere perioder med lavinntekt. 


Når det gjelder konkrete indikatorer på fattigdom som kan brukes til å måle 
 utviklingen over tid og dermed bidra til å evaluere resultatene av den førte politik-
 ken, lister handlingsplanen opp åtte indikatorer som skal avspeile regjeringens brede, 
 flerdimensjonale forståelse av fattigdomsbegrepet: 


inntektsulikhet


• 


andel av befolkningen med vedvarende lavinntekt i kombinasjon med svak ar-


•  beidstilknytning


andel barn i husholdninger med vedvarende lavinntekt i kombinasjon med svak 


•  arbeidstilknytning


andel uten fullført videregående utdanning


• 


andel voksne med svake grunnleggende ferdigheter


• 


antall bostedsløse


• 


antall begjæringer og gjennomførte utkastelser


• 


sosial ulikhet i helse


• 


De to indikatorene på lavinntekt (andel av befolkningen og andel barn med vedva-
rende lavinntekt) stiller i tillegg krav om at lavinntekten skal være kombinert med 
svak arbeidsmarkedstilknytning. Dermed vil indikatorene ekskludere personer/



(16)barnefamilier som har lavinntekt i kombinasjon med en «ikke-svak» tilknytning til 
 arbeidsmarkedet. Dette fenomenet, som internasjonalt går under betegnelsen «wor-
 king poor», har antakeligvis forholdsvis liten utbredelse i Norge, men det er likevel 
 bemerkelsesverdig at man velger indikatorer som på forhånd vil utelukke slike tilfeller 
 fra å vises i den flerdimensjonale rapporteringen om fattigdom. Det blir for øvrig ikke 
 presisert i handlingsplanen hvordan man nærmere skal operasjonalisere «lavinntekt» 


og «svak» tilknytning til arbeidsmarkedet. I handlingsplanen blir det imidlertid vist 
 tall for utviklingen i andelen av befolkningen med vedvarende lavinntekt basert både 
 på Bondevik-regjeringens og på EUs fattigdomsindikatorer, og det vises til de årlige 
 rapportene om utviklingen i fattigdom og sosial eksklusjon som Statistisk sentralbyrå 
 produserer på oppdrag fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet (den foreløpig siste 
 i serien er SSB 2007).



Strategier og tiltak mot fattigdom – en typologi


Når vi i denne rapporten skal beskrive politikken og tiltakene mot fattigdom på nasjo-
 nalt så vel som på kommunalt nivå, legger vi til grunn en oppdeling i tre hovedgrupper 
 av tiltak: forebyggende tiltak, direkte reduserende tiltak og avhjelpende tiltak – se figur 
 1.2. Oppdelingen bygger på en forståelse av fattigdom som formelt sett er i tråd med 


ressurstilnærmingen – jf. diskusjonen ovenfor. 


I figur 1.2 er det på høyre side vist en modell for sammenhengen mellom fordelingen 
 av arbeid og lønnsinntekt, samlet inntekt på husholdsnivå og fordelingen av levekår. 


I figuren er det tegnet vertikale piler fra arbeid/lønnsinntekt til samlet inntekt og fra 
 samlet inntekt til levekår. Tanken er at tilgang på arbeid og lønnsinntekt er en grunnleg-
 gende forutsetning for å ha tilfredsstillende inntektsforhold og dermed unngå å havne 
 i (inntekts-) fattigdom, mens gode inntektsforhold i sin tur gir muligheter for å sikre 
 et tilfredsstillende forbruk og gode levekår. 


Figur 1.2 Hovedtyper av tiltak mot fattigdom
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(17)Det som i figuren er kalt for forebyggende tiltak, er politiske inngrep som tar sikte 
 på å påvirke fordelingen av arbeid og lønnsinntekt. Utdanningspolitikken kommer 
 åpenbart inn her. Den skal så vidt det er mulig, sørge for at alle har tilstrekkelig med 
 utdanningsmessige kvalifikasjoner til å kunne delta i arbeidslivet. Dertil kommer ar-
 beidsmarkedspolitikken med ytterligere virkemidler for å oppnå en høy sysselsetting: 


(mot-) konjunkturpolitikk, aktiv arbeidsmarkedspolitikk osv. Til de forebyggende 
 tiltak kan man også regne myndighetenes og arbeidsmarkedspartnernes innsats for å 
 sikre høye minimumslønninger.


De direkte fattigdomsreduserende tiltakene omfatter tiltak for å påvirke inntekts-
 fordelingen direkte gjennom skatte- og overføringssystemet. Dette kalles i blant for 
 inngripen i den sekundære inntektsfordelingen. Det er vel dokumentert at skatte- og 
 overføringssystemet samlet sett fører til en sterk reduksjon av inntektsfattigdommen 
 sammenlignet med den «primære» fordelingen av lønns- og kapitalinntekter. 


Endelig kommer det en omfattende kategori av tiltak som i figuren er kalt avhjel


pende tiltak. Dette er politiske tiltak som griper inn i fordelingen av sentrale levekårs-
 goder og som i sammenheng med fattigdomsbekjempelse bidrar til at personer som har 
 lave inntekter, likevel får tilgang på sentrale levekårsgoder, kan delta i sosiale aktiviteter 
 osv. Vi kan si at politiske inngrep og tiltak i denne kategorien har til hensikt å bryte 
 sammenhengen mellom lav inntekt og dårlige levekår og at de på denne måten fjerner 
 de negative konsekvensene for barns og voksnes livskvalitet ved å leve i (inntekts-) 
 fattigdom. 


I kursiv har vi lagt inn eksempler på kommunale tiltak som vi mener kan plasseres 
 innenfor de respektive kategoriene: Arbeidsrettede tiltak innenfor det nye kvalifi


seringsprogrammet er eksempler på forebyggende tiltak som har til hensikt å gjøre 
 deltakerne i stand til å bli selvforsørgende gjennom arbeid. Økonomisk sosialhjelp og 
 den nye kvalifiseringsstønaden til deltakerne i kvalifiseringsprogrammet er eksempler 
 på direkte fattigdomsreduserende tiltak, mens store deler av det kommunale tjenes-
 tetilbudet og da spesielt de delene som er målrettet mot lavinntektsgrupper, kan ses 
 som avhjelpende tiltak. Tilbud om gratis eller subsidierte kultur- og fritidsaktiviteter 
 til grupper som barn og eldre er klare eksempler på dette. 


Det er ikke alltid mulig å plassere et tiltak entydig under bare en av de ulike kate-
 goriene i denne typologien. Kategoriene er med andre ord ikke gjensidig utelukkende. 


Ulike former for boligsosialt arbeid kan for eksempel være både forebyggende og 
avhjelpende tiltak. Boligoppfølging kan forebygge utkastelser, men utover dette gjøre 
lite med årsakene til fattigdom og marginalisering. Samtidig er boligoppfølging for 
rusmisbrukere primært avhjelpende tiltak som forsøker å redusere konsekvensene av 
rusmisbruk og ustrukturert livsførsel. Et annet eksempel er miljøtiltak rettet mot barn 
og unge, som kanskje i første omgang kan karakteriseres som avhjelpende tiltak, men 
som samtidig i et mer langsiktig perspektiv kan ses som viktige tiltak for å forebygge 



(18)I tillegg til å kategorisere ulike deler av offentlig politikk kan figur 1.2 brukes som 
 utgangspunkt for å karakterisere innretningen og prioriteringen i de nasjonale strategi-
 ene i fattigdomsbekjempelsen. Det er åpenbart at den offentlige politikken til enhver 
 tid opererer på alle de tre nivåene samtidig. Likevel kan man snakke om forskjeller og 
 endringer i den relative prioriteringen. 


Arbeidslinja, som har vært fremtredende i sosialpolitikken gjennom de siste tiå-
 rene, innebærer at det legges betydelig vekt på å styrke det forebyggende elementet. I 
 Stoltenberg-regjeringens Handlingsplan mot fattigdom blir forebyggingselementet 
 sterkt fremhevet: 


Regjeringens hovedstrategi i kampen mot fattigdom er arbeid. Arbeidsmarkedet 
 er den viktigste arenaen for bekjempelse av fattigdom. (s. 4)


Samtidig har en rekke av de konkrete tiltakene som i de siste årene har blitt lansert som 
 en del av Bondevik-regjeringens og Stoltenberg-regjeringens fattigdomssatsing, vært 
 av typen avhjelpende tiltak. I Stoltenberg-regjeringens Handlingsplan mot fattigdom 
 blir betydningen av denne typen av tiltak også fremhevet mer prinsipielt: 


Offentlige velferdsordninger kan bidra til å skjerme og motvirke negative konse-
 kvenser av det å vokse opp i en økonomisk vanskeligstilt familie. Gratis eller rime-
 lige fellesgoder er viktige for å sikre inkludering av barn og unge. Regjeringen vil 
 iverksette tiltak for at barn og unge i vanskeligstilte familier kan delta på lik linje 
 med andre. (s. 5)


Derimot kan man i handlingsplanen og i andre signaler fra regjeringen spore en viss 
 tilbakeholdenhet med å prioritere det som i figuren er kalt direkte reduserende tiltak. 


Få av de tiltakene som er presentert i handlingsplanen, kan karakteriseres som direkte 
 reduserende. Et unntak er dog at Stoltenberg-regjeringen hevet de statlige veiledende 
 retningslinjene for utmåling av sosialhjelp for 2007 med 5 prosent «utover ordinær 
 prisjustering», men det har siden kommet klare signaler om at ytterligere hevinger 
 ikke er aktuell politikk. 


Forklaringen er antakelig at det er potensielle konflikter mellom en sterkere satsing 
 på direkte avhjelpende tiltak og målet om å forebygge fattigdom gjennom størst mulig 
 arbeidsmarkedsintegrasjon. 



Gangen i rapporten


Rapporten er delt inn i åtte kapitler. I kapittel 2 gjør vi rede for undersøkelsens meto-
 diske perspektiv, datagrunnlag og begrunnelse for valg av casekommuner i prosjektet. 


For å få en oversikt over forskjeller og likheter mellom casekommunene presenteres 



(19)også noen bakgrunnstall fra disse kommunene, for eksempel befolkningsstørrelse, antall 
 arbeidsledige, antall sosialhjelpsmottakere osv. 


I kapittel 3 oppsummeres noen hovedfunn fra tidligere forskningsprosjekter utført 
 ved Fafo og NOVA om ulike sider ved det kommunale fattigdomsarbeidet. 


Kapittel 4 er viet prosjektets første problemstilling som angår kommunenes pro-
 blemforståelse. På bakgrunn av samtaleintervjuene som er gjennomført, drøftes kom-
 munenes vurderinger av sine fattigdomsproblemer, og deres vurderinger av sin egen 
 rolle i innsatsen mot fattigdom.


Kapittel 5 tar for seg de konkrete strategier, planer og tiltak som er gjennomført 
 på kommunalt nivå. Sentralt i dette kapitlet står skillet mellom forebygging, direkte 
 fattigdomsreduserende tiltak og avhjelpende tiltak. 


Organiseringen av det fattigdomsbekjempende arbeidet i kommunene er tema 
 for kapittel 6. Sentrale spørsmål er for eksempel: Hvordan legges arbeidet opp i kom-
 munene? Hvilke etater samarbeider? Hvor forankres fattigdomsplaner og -strategier? 


Hva er NAVs rolle i satsingen? I hvilken grad samarbeider kommunene med frivillige 
 organisasjoner og/eller lokalt næringsliv?


I kapittel 7 ser vi nærmere på kommunenes samhandling med staten. For at de 
 nasjonale strategiene skal kunne implementeres og gjennomføres på lokalt nivå, er 
 det viktig å avklare om stat og kommune er samkjørte når det gjelder de nasjonale 
 retningslinjene i fattigdomspolitikken. Videre er det konkrete samarbeidet mellom 
 stat og kommuner et viktig tema, i tillegg til å avdekke om kommunene har konkrete 
 ønsker/behov når det gjelder samarbeidet med staten.


Kapittel 8 er et avsluttende og drøftende kapittel der de viktigste funnene fra un-
dersøkelsen oppsummeres, og der vi peker på noen utfordringer for stat og kommune 
i det fremtidige fattigdomsarbeidet.



(20)
(21)
Kapittel 2 Metode 


Det er ingen tvil om at norske kommuner er svært ulike, og at de dermed står overfor 
 ulike utfordringer når det gjelder innsats mot fattigdom. Hensikten med dette pro-
 sjektet er ikke å danne en fullstendig oversikt over det kommunale arbeidet generelt. 


Gjennom et fåtall casestudier vil vi derimot skaffe til veie kunnskap om vurderinger, 
 rutiner og handlinger i den kommunale fattigdomsbekjempelsen. Prosjektet har med 
 andre ord en eksplorerende innretning, og hensikten er å fange inn variasjonsbredden 
 i det problemfeltet som studeres. 



Valg av casekommuner


Arbeids- og inkluderingsdepartementet hadde visse føringer på valg av kommuner i 
 prosjektet. De ønsket at alle casekommunene skulle ha minst 20 000 innbyggere, og 
 de ønsket minimum fem–seks deltakende kommuner. I tillegg til dette spesifiserte vi 
 selv at utvalget burde favne kommuner som eksemplifiserer typiske problemer – for 
 eksempel høyt forbruk av sosialhjelp, høy innvandrerandel, mange enslige forsørgere 
 og høy andel i inntektsfattigdom. Dessuten var det en fordel om utvalget favnet kom-
 muner som i ulik grad mottok statlige tiltaksmidler til bekjempelse av fattigdom.


Med utgangspunkt i informasjon om tildeling av tilskuddsmidler fra Sosial- og 
 helsedirektoratet i 2006 (vedleggstabell 1) og score på Statistisk sentralbyrås levekårs-


Tabell 2.1 Kommunene som deltar i prosjektet, etter mottak av statlige tilskuddsmidler og 
 omfang av levekårsproblemer etter score på Hjulets levekårsindeks i 2006


Problemer


Mottar statlige tilskuddsmidler i 2007*


Ja Nei


Ja


Drammen
 Arendal 
 Stovner bydel


Nei


Molde
 Oslo kommune
 Tromsø


Bærum (kun tilskudd på rus)


*Her er det kun tatt hensyn til de tilskuddsordningene som administreres av Sosial- og helsedirektoratet, 



(22)indeks i 2006 (se vedleggstabell 2 samt nærmere beskrivelse nedenfor), har vi valgt 
 ut seks kommuner og én bydel til undersøkelsen: Oslo, Stovner bydel i Oslo, Bærum, 
 Drammen, Arendal, Molde og Tromsø. Utvalget har god spredning på de mest relevante 
 variablene (tabell 2.1), og som vi skal komme tilbake til, er kommunene også ulike når 
 det gjelder en del andre sentrale kjennetegn. 



Valg av informanter og intervjuguide


Når man velger å lage en begrenset casestudie med bare et fåtall kommuner, er det viktig 
 å hente informasjon fra et bredt sett av aktører i kommunene. Dette er nødvendig for å 
 få rede på både problemforståelse, faktiske handlinger og hvordan fattigdomssatsingen 
 er forankret politisk. I dette prosjektet har vi intervjuet totalt trettifem personer, fordelt 
 på femten etatsledere/mellomledere, åtte rådmenn/kommunalsjefer/byrådsdirektører, 
 seks folkevalgte, fem representanter for frivillige organisasjoner og én representant for 
 en brukerorganisasjon. 



Intervjuene


Som beskrevet i innledningskapitlet hadde prosjektet tre hovedproblemstillinger. For 
 å belyse disse ble det utarbeidet tre intervjuguider (se vedlegg) for samtaleintervju-
 ene: én guide for kommuneansatte (enhetsledere og rådmenn/kommunalsjefer), én 
 intervjuguide for frivillige organisasjoner og én guide for politikere. 


I tillegg til intervjuene har vi innhentet relevante statistiske opplysninger for de 
 utvalgte kommunene (se nedenfor), og vi har gått igjennom relevante politiske doku-
 menter, som handlingsplaner, strategidokumenter mv. 



Kort beskrivelse av casene 


Som beskrevet over var det en ambisjon at prosjektet skulle inkludere kommuner som 
skilte seg fra hverandre langs dimensjoner som kan ha betydning både for fattigdoms-
omfanget og for politikkutformingen, så som befolkningsstørrelse, levekårsproblemer, 
befolkningssammensetning og prisnivå. Siden det allerede var besluttet at kommunene 



(23)skulle ha mer enn 20 000 innbyggere, var et premiss lagt, og vi har valgt kommuner 
 som spenner fra 24 000 til 548 000 innbygger (figur 2.1).


Det er mange måter å måle omfanget av levekårsproblemer på. Vi valgte å ta ut-
 gangspunkt i Statistisk sentralbyrås levekårsindeks, slik denne presenteres i Styrings- og 
 informasjonshjulet (vedleggstabell 2). Denne indeksen er basert på informasjon om 
 sosialhjelp, dødelighet, uføretrygd, attføringspenger, vold, arbeidsledighet, overgangs-
 stønad og lav utdanning. Siste utgave av Hjulet er imidlertid basert på tall fra 2005, så 
 vi presenterer her informasjon om en del levekårsproblemer basert på siste tilgjenge-
 lige data. 


Arbeidsledighet


Den levekårsfaktoren som har størst betydning for et individs fattigdomsrisiko, er 
 tilknytning til arbeidslivet. Casekommunene har nokså varierende arbeidsledighetstall. 


Mens landsgjennomsnittet er 1,6 prosent i desember 2007, varierer ledighetsnivået fra 
 2,2 prosent i Oslo til bare 0,8 prosent i Bærum (figur 2.2). Det er også stor variasjon 
 i ungdomsledigheten, men det er bare i Oslo og Bærum ungdomsledigheten er klart 
 mindre enn den generelle arbeidsledigheten.


Siden svak eller manglende tilknytning til arbeidslivet er en av de viktigste årsakene 
 til fattigdom, er det ikke uventet at ulike tiltak for å få folk inn i eller tilbake til jobb reg-
 nes som et av de viktigste virkemidlene i fattigdomsbekjempelsen. Hvis vi sammenstiller 
 andelen arbeidsledige med andelen av befolkningen som er på arbeidsmarkedstiltak, 
 ser vi at det ikke er en entydig sammenheng mellom arbeidsledighetsnivå og andelen 


Figur 2.1 Befolkningsstørrelse i casekommunene per 1.1.2008
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(24)tiltaksdeltakere. Oslo har for eksempel den høyeste arbeidsledighetsprosenten av ca-
 sekommunene, mens det er Arendal som har den høyeste andelen av befolkningen på 
 tiltak (figur 2.3). At Bærum og Molde har de laveste andelene tiltaksdeltakere er ikke 
 overraskende, siden arbeidsledigheten også er lavest i disse to kommunene. Når det 
 gjelder tiltaksdeltakelsen blant unge, er for øvrig mønsteret det samme (figur 2.4).


Figur 2.2 Andel arbeidsledige i casekommunene i alderen 16–66 år og 20–24 år. Desember 
 2007


�


���


�


���


�


���


� ��������������� �������������������������������������


���� ����� ������ ������� ������� ����� �����


Kilde: SSB – Kommunefakta


Figur 2.3 Andelen arbeidsledige og andelen av befolkningen i alderen 20–66 år som er registrert 
 som deltaker i et arbeidsmarkedstiltak. Arbeidsledighet desember 2007, på tiltakjanuar 2008
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På tiltak: «ordinære arbeidsmarkedstiltak og yrkeshemmede i tiltak». SSB Statistikkbanken
Kilde: SSB Statistikkbanken



(25)Sosialhjelp


Selv om det langt fra er en perfekt overlapping mellom inntektsfattigdom og sosial-
 hjelpsmottak, er størrelsen på sosialhjelpsbefolkningen også en viktig indikator på 
 levekårsnivået i kommunene. I våre casekommuner varierer andelen sosialhjelpsmot-
 takere fra 5,6 til 3,3 prosent (tabell 2.2). Arendal har den største andelen, mens Bærum 
 har den minste. Det er dessuten interessant å se at det er store variasjoner kommunene 
 imellom når det gjelder hvor omfattende sosialhjelpsbehovet er, i betydningen hvor 
 stor andel av sosialhjelpsmottakerne som har sosialhjelp som sin hovedinntektskilde. 


Arendal, som har den høyeste andelen sosialhjelpsmottakere, har samtidig en 
 relativt lav andel som har sosialhjelp som hovedinntektskilde, mens i Tromsø, der 
 sosialhjelpsandelen er relativt lav, har nær halvparten av mottakerne av sosialhjelp 
 dette som sin hovedinntektskilde. Oslo skiller seg ut med en relativt høy andel sosial-
 hjelpsmottakere, og en større andel av sosialklientene i Oslo er i tillegg avhengige av 
 sosialhjelpen, sammenlignet med sosialklientene i de øvrige kommunene i utvalget. I 
 Oslo har nærmere seks av ti av sosialhjelpsmottakerne sosialhjelp som sin hovedinn-
 tektskilde (tabell 2.2). 


Figur 2.4 Arbeidsledighet og tiltaksdeltakere blant personer i alderen 19/20–24 år. Arbeidsle-
 dighet desember 2007, tiltaksdeltakere* 2006
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Kilde: SSB Statistikkbanken


*Se fotnote 1 – tiltaksdeltaker: «innbyggere på ordinære arbeidsmarkedstiltak og yrkeshemmede i tiltak»



(26)I Norge er tildeling og utmåling av sosialhjelp desentralisert og skjønnsbasert. Det betyr 
 at det er opp til hver enkelt kommune å fastsette sosialhjelpssatsene, og søknadene om 
 sosialhjelp skal avgjøres etter individuell vurdering av saksbehandlerne på det enkelte 
 sosialkontor. Staten har siden 2001 utarbeidet veiledende satser for sosialhjelp (Rund-
 skriv I-34/2001), men kommunene står fritt til å ha sosialhjelpssatser over eller under 
 dette nivået. Vi har henvendt oss til alle casekommunene for å få oversikt over hvilke 
 satser de opererer med, og også på dette området er det klare variasjoner (tabell 2.3). 


Tre av kommunene ligger konsekvent på statens satser (Bærum, Drammen og Tromsø). 


Oslo ligger over statens satser for enslige og par, men betraktelig under når det gjelder 
 tillegg for barn. Molde ligger gjennomgående under de statlige veiledende satsene. Vi 
 vet at det også er variasjoner mellom kommunene i hvilke utgiftskomponenter kom-
 munene inkluderer i sine satser, samt hvorvidt barnetrygd og kontaktstøtte medregnes 


Tabell 2.2 Andel sosialhjelpsmottakere i casekommunene og andelen sosialhjelpsmottakere 
 som har sosialhjelp som hovedinntektskilde. 2006


Andelen sosialhjelpsmot-
 takere


Andelen sosialhjelpsmottakere som har sosial-
 hjelp som hovedinntektskilde


Norge 4,2 % 46,6 %


Oslo 5,2 % 58,8 %


Bærum 3,0 % 42,2 %


Drammen 5,3 % 48,8 %


Arendal 5,6 % 40,2 %


Molde 3,3 % 36,3 %


Tromsø 3,8 % 48,5 %


Kilde: Statistisk sentralbyrå, KOSTRA


Tabell 2.3 Sosialhjelpssatser per 13.3.2008
 Enslige Samboere/ 


ektepar


Bo- 
 fellesskap


Tillegg ett 
 barn 0–5


Tillegg ett 
 barn 6–10


Tillegg ett 
 barn 11–17
 Veiledende  


satser 2008* 4720 7840 3920 1800 2390 3000


Oslo 5135 8061 3920 1155 1155 1532


Bærum** 4720 7840 3920 1800 2390 3000


Drammen** 4720 7840 3920 1800 2390 3000


Arendal 4720 5488 3920 1800 2390 3000


Molde 4600 7650 3825 1760 2330 2930


Tromsø** 4720 7840 3920 1800 2390 3000


*AID: Rundskriv A-36/2007 Statlige veiledende retningslinjer for utmåling av økonomisk stønad til livsopp-
 hold. 


**Bærum, Tromsø og Drammen følger statens veiledende satser konsekvent.



(27)i inntektsberegningen. Oversikten i tabell 2.3. er ikke kontrollert for disse variablene. 


De lave satsene for barnetillegg i Oslo kommune må for eksempel ses i sammenheng 
 med at Oslo kommune i motsetning til forutsetningene i det ovennevnte Rundskriv 
 holder barnetrygden utenfor ved motregningen av mottakernes inntekter.


Innvandrere


Den norske fattigdommen har en klar etnisk dimensjon. Fattigdomsraten er om lag fire 
 ganger så høy blant personer med ikke-vestlig bakgrunn som i befolkningen generelt 
 (SSB). Kommuner med en høy andel innvandrere har dermed potensielt større fattig-
 domsproblem og andre politiske utfordringer enn kommuner med lav innvandrerandel. 


Statistiske oversikter over fattigdomsrater på kommunalt nivå er ikke tilgjengelig, men 
 i figur 2.5 har vi hentet inn tall for vedvarende barnefattigdom i perioden 2002–2004 
 for de av våre casekommuner som har slik informasjon tilgjengelig, og ser dette i sam-
 menheng med innvandrerandelen i befolkningen i de samme kommunene. I de fire 
 kommunene der informasjon om både innvandrerandel og barnefattigdomsrater er 
 tilgjengelig, skiller Bærum seg ut med å ha en forholdsvis høy innvandrerandel, men 
 samtidig en lav andel barn som lever i familier med vedvarende lavinntekt (figur 2.5). 


Figur 2.5 Andel innvandrere i casekommunene og andelen barn som lever i familier med inntekt 
 under fattigdomsgrensen i 2002–2004 
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Kilde: SSB - Kommunefakta og Samfunnsspeilet 2007/04



(28)Bostedsløshet og boligpriser


Det siste forholdet vi vil trekke frem i denne gjennomgangen av noen sentrale trekk 
 ved kommunene, er relatert til bolig. Det å mangle bolig er uttrykk for en viktig leve-
 kårsmangel. Fem av casekommunene deltok i en kartlegging av bostedsløshet i 2005, 
 og estimatet av antallet bostedsløse varierte fra 38 i Arendal til 1119 i Oslo (tabell 2.4). 


Oslo og Drammen har høyest andel bostedsløse, mens Bærum har lavest.


Siden mange av dem vi har snakket med i prosjektet, trekker frem høye boligpriser som 
 en viktig årsak til fattigdom, er det også interessant å se på forskjellene i boligpriser. 


Boligprisene er høyest i Oslo og Bærum og lavest i Drammen og Molde (figur 2.6).


Figur 2.6 Boligpriser: pris per kvadratmeter, leiligheter (januar 2008)
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Kilde: Eiendomsmeglerbransjens boligprisstatistikk, januar 2008
 Tabell 2.4 Estimert antall bostedsløse, 2005


Befolkning Bostedsløse Prosent av bef.


Oslo 548 617  1119 0,2 %


Drammen  58 730  96 0,16 %


Bærum 106 932  63 0,05 %


Arendal  40 057  38 0,09 %


Tromsø  64 492  64 0,1 %


Kilde: Hansen, Dyb & Østerby 2006, Bostedsløse i Norge 2005 – en kartlegging, Norges Byggforskningsinsti-
tutt, prosjektrapport nr. 103-2006



(29)
Avslutning


Gjennomgangen over viser at de kommunene som inngår i utvalget til denne undersø-
kelsen, er ulike langs en rekke dimensjoner, noe som også var hensikten med å velge ut 
disse kommunene. Siden utvalget av kommuner er lite, er sannsynligheten for å fange 
opp variasjonsbredden i kommunenes handlinger og holdninger større når utvalget 
er heterogent. Samtidig vil heterogeniteten gjøre det lettere å trekke konklusjoner på 
de områdene der kommunene eventuelt er samstemte i sine erfaringer. Hvis så vidt 
ulike kommuner på noen områder har like opplevelser og synspunkter, kan det tolkes 
som uttrykk for tendenser som er forholdsvis uavhengige av strukturelle kjennetegn 
ved kommunene. 



(30)
(31)
3 Erfaringer fra tidligere forskning ved  Fafo og NOVA


Fafo og NOVA har gjennomført en rekke studier som på ulike måter tar for seg kom-
 munale strategier for å forebygge og bekjempe fattigdom blant innbyggerne. Studiene 
 er basert på evalueringer av ulike planer og programmer som direkte eller indirekte 
 har fattigdomsbekjempelse som målsetting.2 De belyser tiltak rettet mot grupper i be-
 folkningen som hver på sin måte er definert som fattige eller står i fare for å bli fattige, 
 for eksempel langtidsledige, bostedsløse, rusmisbrukere, langtidssyke, uføre, langtids-
 mottakere av sosialhjelp, enslige forsørgere, barnevernsbarn, innvandrere, asylsøkere 
 og asylsøkerbarn. I dette kapitlet vil vi oppsummere noen av hovedkonklusjonene 
 i disse studiene. Selv om utgangspunktene for studiene kan variere, er det mulig å 
 trekke ut noen felles erfaringer fra dem knyttet til faktorer som bør tillegges vekt, for 
 at kommunenes strategier for å forebygge og bekjempe fattigdom i størst mulig grad 
 skal lykkes. Vi har lagt vekt på å oppsummere erfaringer langs noen dimensjoner som 
 vi anser som særlig sentrale for kommunenes bekjempelse av fattigdom.


Kommunene står overfor mange valg når de skal utarbeide strategier og tiltak for 
 fattigdomsbekjempelse. De må for det første definere om de har et fattigdomsproblem, 
 og hva dette problemet består i. Hva kjennetegner dem som eventuelt kan regnes som 
 (inntekts-) fattige i kommunen? Er det bestemte personer og familier som utmerker 
 seg, er det grupper av personer med noen felles kjennetegn, for eksempel arbeidsløse, 
 bostedsløse, psykisk syke, rusmisbrukere, som oftest er å betrakte som fattige eller står 
 i fare for å bli fattige, eller er det ofte sammensatte problemer som fører til at noen 
 mennesker kommer i en situasjon som kan defineres som å være fattig, slik at det ikke 
 er tilstrekkelig å ha en én faktor-tilnærming til fattigdomsproblemene?


Kommunene må for det andre utarbeide strategier og planer for å møte de utfor-
 dringene de eventuelt avdekker. I hvilken grad gjør de det, hva slags planer utvikles, 
 og i hvilken grad implementeres planene i form av konkrete tiltak? Og i hvilken grad 
 evaluerer de erfaringene med satsinger og tiltak?


For det tredje må kommunene vurdere hvilken eller hvilke instanser i kommunen 
 som i første rekke bør ta tak i problemene, om flere instanser bør trekkes med, og om 


2   Det dreier seg i første rekke om de to handlingsplanene Tiltaksplan mot fattigdom og Handlingsplan mot 
fattigdom fra henholdsvis Bondevik II-regjeringen og Stoltenberg II-regjeringen, men også evalueringer 



(32)eventuelt instanser utenfor kommunen, som frivillige organisasjoner eller aktører på 
 regionalt eller statlig nivå, også bør trekkes med. I den grad dagens fattigdom har mange 
 ulike årsaker, må trolig mange instanser trekkes inn i arbeidet med fattigdomsbekjem-
 pelse. Likeledes vil det kunne være viktig for måloppnåelsen at fattigdomssatsingen har 
 god forankring blant politikerne slik at satsingen får den nødvendige tyngden, ikke minst 
 med tanke på de ressurser som må bevilges til ulike tiltak. I hvilken grad er kommunens 
 politikere pådrivere i fattigdomsbekjempelsen?


Kommunene må for det fjerde ta stilling til hvordan tjenestene for å bekjempe fat-
 tigdom skal organiseres. Det er vanlig å skille mellom «integrerte» eller «spesialiserte» 


tjenester, det vil si om tjenestene rettet mot utsatte grupper skal være del av de ordinære 
 tjenestene eller utformes som spesialiserte tjenester. En fordel med spesialiserte tjenester 
 kan være at fokuset på bestemte grupper blir sterkere, og at tjenestene blir spesielt ut-
 formet og spesielt tilpasset disse gruppene, mens en fordel med mer integrerte tjenester 
 er at det kan være lettere å bruke personalet fleksibelt, i og med at tjenesteenheten 
 vanligvis vil være større, og det kan være et bedre grunnlag for samarbeid og utvikling 
 i de ordinære tjenestene i kommunen. 


Utarbeidelse av kommunale strategier mot fattigdom krever at kommunene vier 
 temaet fattigdom ekstra oppmerksomhet og innebærer vanligvis at ressurser må av-
 settes både til tiltak og til personell som kan følge opp satsingen. Det er i hovedsak et 
 kommunalt ansvar innenfor ordinære budsjetter å sørge for at alle grupper i befolk-
 ningen har gode levekår, og særlig dem som har kommet eller er i ferd med å komme i 
 en vanskelig situasjon. Mange kommuner velger likevel ofte å orientere sine satsinger 
 etter de statlige planer og særsatsinger som til enhver eksisterer, både for å få drahjelp 
 i problem- og løsningsdefineringen og ved at staten stiller ressurser til rådighet, selv 
 om kommunene ofte selv må bidra med en egenandel. Et viktig, femte, spørsmål er 
 derfor hvilke erfaringer kommunene har med slike statlige satsinger, om satsingene 
 oppleves som relevante for kommunene når de utarbeider en strategi mot fattigdom, 
 om kommunene mener at de statlige satsingene burde ha en annen utforming, eller 
 om de statlige ressursene burde brukes på en annen måte for at kommunene skal gis 
 best mulige forutsetninger for å løse sine fattigdomsutfordringer. 


For det sjette anses det ofte å være viktig for måloppnåelsen at kommunene legger 
til rette for brukermedvirkning i tiltaksutformingen i og med at tiltakene da kan være 
mer sensitive for den enkelte brukers eller gruppe av brukeres problemer. Et brukerper-
spektiv kan ta ulike former og rettes inn mot ulike nivåer: Det kan både dreie seg om 
innflytelse på systemnivå i utforming av politikken ved at aktuelle brukerorganisasjoner 
trekkes med på et tidlig tidspunkt og gir synspunkter på den overordende innretningen 
på strategier og tiltak, eller det kan dreie seg om medvirkning på individnivå ved at den 
enkelte bruker har rett til å bli informert, har muligheter til å påvirke tiltak og kan delta 
i egen planprosess. Gjennom de senere års lovfesting av individuelle planer pålegges 
tjenesteapparatet å trekke den enkelte bruker med i beslutningene om egen situasjon.



(33)Endelig står kommunene også overfor en avveining når det gjelder på hvilket tidspunkt 
 tiltak skal settes inn. Det er vanlig å skille mellom forebyggende og mer reparerende 
 eller symptomlindrende tiltak. Tiltak som settes inn før problemer har fått mulighet til 
 å manifestere seg, kan hindre fattigdom og marginalisering, mens tiltak som initieres 
 senere i prosessen, ofte bare blir symptomlindring. Barne- og ungdomstiltak har ofte 
 et forebyggende perspektiv som skal hindre utvikling av marginaliseringsprosesser. 


Kommunene må imidlertid avveie både når det er praktisk mulig å sette inn tiltak og 
 kostnadene ved forebygging, som ofte vil dreie seg om brede og derfor kostbare tiltak. 


Forebygging gir ofte ikke umiddelbare effekter, men er basert på langsiktige perspek-
 tiver knyttet til å forebygge situasjoner som arbeidsledighet, at ungdom som faller ut 
 av skolen, rusmisbruk, bostedsløshet, kriminalitet, behov for sosialhjelp osv. 


I det følgende vil vi presentere funn fra studier som er relevante for å belyse følgende 
 spørsmål: Hvilke strategier har norske kommuner valgt i fattigdomsbekjempelsen, og 
 hvilke strategier synes ut fra foreliggende forskning å være særlig vellykkede? 


Problemdefinisjon 


For at kommunenes arbeid med å bekjempe fattigdom skal lykkes, er det viktig at 
 kommunene har en klar oppfatning av hvem som eventuelt kan regnes som fattige 
 eller i risikogruppen for å bli fattige i deres kommune, og at de systematisk kartlegger 
 årsaker til og omfanget av fattige. Fafos og NOVAs oppfølging av kommuner som får 
 tiltaksmidler fra Sosial- og helsedirektoratet og Barne- og likestillingsdepartementet 
 for å bekjempe barnefattigdom, tyder på at det er få kommuner som systematisk har 
 kartlagt sine fattigdomsproblemer. Også når det gjelder bostedsløshet, viser det seg 
 at kommunene verken har etablerte oversikter over antall bostedsløse i kommunen 
 eller kartlegger hvor mange bostedsløse de har, og hvilke grupper det gjelder (Ytrehus 
 mfl. 2007a). 


Fastlegging og regelmessig rapportering om utviklingen i et sett med entydige og 
 målbare fattigdomsindikatorer kan gjøre det enklere for kommunene å se om de har et 
 fattigdomsproblem eller ikke, for deretter å identifisere eventuelle årsaker til og mulige 
 virkemidler mot fattigdom. 


Et første steg for å identifisere fattigdom og omfanget av problemet kan være å 
etablere en kommunevis oversikt over andelen og antallet inntektsfattige på bakgrunn 
av registerdata. Dernest må kommunene identifisere hvem som er å regne som fattige, 
det vil si hvilke grupper i befolkningen det dreier seg om nettopp hos dem. Vi har 
nevnt noen grupper som ofte er i risikosonen for fattigdom, som langtidsarbeidsløse, 
langtidssyke og rusmisbrukere. Ofte ligger det imidlertid sammensatte problemer bak 
at noen må kategoriseres som fattige, og derfor vil identifisering av enkeltproblemer 
ofte være utilstrekkelig for å møte utfordringene. Tiltak rettet mot enkeltproblemer 



(34)enkeltes sammensatte problemer. Det er i den sammenheng interessant at kommuner 
 ofte erkjenner at behovene i utvalgte brukergrupper som man innretter tiltak mot (for 
 eksempel bostedsløse og rusmisbrukere), er mer sammensatte enn de først antok. I en 
 evaluering av statlige tilskudd til oppfølgingstjenester i bolig til bostedløse og rusmis-
 brukere oppga vel 60 prosent av tiltakskommunene at dette var tilfellet (Hansen mfl. 


2007). En én faktor-tilnærming til fattigdomsproblemer og fattigdomsbekjempelse 
 kan lett komme til å overse at mange sliter med sammensatte problemer, og at flere 
 problemer må avhjelpes før livssituasjonen bedres vesentlig. Fafos levekårsstudie blant 
 innsatte i norske fengsler illustrerer nettopp dette når den dokumenterer at innsatte 
 gjennomgående har langt dårligere levekår enn befolkningen ellers, og at en stor andel 
 er fattige, mangler et sted å bo, har lav utdanning, er uten arbeid, har rusproblemer og 
 har dårlig helse (Friestad og Hansen 2004).


Integrerte tjenester versus særomsorg


Siden 1980-tallet har det vært en rådende politikk i Norge å unngå å bygge opp særom-
 sorgstjenester for bestemte grupper etter diagnose og omsorgsbehov og heller integrere 
 tjenester rettet mot bestemte grupper i de ordinære tjenestene. Nylig gjennomførte 
 studier viser at kommunene kan ha problemer med å tilby integrerte tjenester til utsatte 
 grupper som faller inn under kategorien fattig. En evaluering av oppfølgingstjenester 
 i bolig til bostedsløse og rusmisbrukere viser at tilskuddet i mange kommuner har 
 blitt brukt til å opprette nye tjenester til rusmisbrukere og bostedsløse, ofte forankret 
 i sosialtjenesten. Tilskuddet har i mindre grad blitt brukt til å styrke og bygge videre 
 på det tjenestetilbudet som allerede finnes i kommunen. Tjenestene som er oppret-
 tet, videreføres også i stor grad etter at tilskuddet fra staten opphører. Samtidig viser 
 evalueringen at når den statlige tilskuddsperioden nærmer seg slutten, skjer det ofte 
 en større samordning og integrering av tjenestene med det øvrige tjenesteapparatet, 
 særlig i mindre kommuner (Hansen mfl. 2007). 


At man i mange kommuner har valgt å etablere nye tjenestetilbud, kan ha sammen-
 heng med ansvarsfraskrivelse for de aktuelle gruppene i det ordinære tjenesteapparatet, 
 noe også tjenesteutøvere i casekommunene i den ovenfor nevnte undersøkelsen selv 
 påpeker. Dersom de aktuelle gruppene skal få tilstrekkelig oppmerksomhet, kan det 
 være behov for egne tiltak, kompetanse og prosjekter i en startperiode for å øke bevisst-
 heten og skjerpe fokuset i kommunene. De statlige satsingene knyttet til bostedsløse 
 de siste årene har hatt denne konsekvensen. 


Også evalueringen av introduksjonsordningen for nyankomne flyktninger og inn-
vandrere peker på at spesialisering av tjenester og også spesialisering av saksbehandlere 
kan være gunstig, særlig dersom kommunene bosetter flyktninger regelmessig og i et 
visst omfang (Djuve og Kavli 2007). På den annen side viser evalueringer, både av nor-
ske og av danske kommuners introduksjonsinnsats, at de organisatoriske løsningene 



(35)er sterkt betinget av de rammebetingelsene kommunens innsats skjer innenfor (ibid.). 


Dersom bosettingen av flyktninger reduseres, og arbeidsoppgavene dermed blir færre, 
 reduseres blant annet mulighetene til å beholde kompetente ansatte innenfor feltet. De 
 vil da være tilbøyelige til å søke annet arbeid. Dersom antallet ansatte innenfor en spe-
 sialisert tjeneste blir svært lavt, kan det også ha negative konsekvenser for mulighetene 
 for faglig utveksling og utvikling. Spesialiserte tjenester for enkelte grupper, som her 
 for flyktninger og nyankomne innvandrere, fordrer også at det finnes et velfungerende 
 samarbeid mellom disse tjenestene i kommunen og de andre kommunale og statlige 
 aktører som har viktige roller i introduksjonsarbeidet. Spesielt har det vært vansker 
 med å etablere et arbeidsrettet kvalifiseringstilbud som både flyktningtjenesten og 
 Aetat lokal kunne stå inne for (Djuve og Kavli 2005). Denne utfordringen er langt på 
 vei generell også for andre grupper enn nyankomne flyktninger og innvandrere. Sær-
 lig i mindre kommuner har det vært vanskelig å inngå i et samarbeid med Aetat lokal 
 (NAV-arbeid) om å etablere tilpassede arbeidsrettede tilbud for personer som defineres 
 som langt unna arbeidsmarkedet (ibid.). 


Det er videre slik at selv om de fleste kommuner har valgt en modell der program-
 rådgivere jobber kun med flyktninger eller innvandrere (de har altså en spesialisering 
 knyttet til brukergruppen), har hver programrådgiver samtidig et helhetlig ansvar for 
 alle sider ved den enkelte deltakers introduksjon (kontaktpersonmodellen). Denne 
 modellen har sterke likhetstrekk med den tjenestemodellen som vi finner knyttet til 
 oppfølgingstjenester til bostedsløse og rusmisbrukere. Modellen gir et godt utgangs-
 punkt for å etablere tette og tillitsfulle relasjoner mellom deltaker/bruker og byråkrat. 


Samtidig er modellen sårbar. For det første fordi den fordrer stor oversikt og bred 
 kompetanse hos programrådgivere som skal bistå deltakere/brukere med til dels svært 
 ulike behov. I et system der det fortsatt er uvanlig med kommunale retningslinjer for 
 hvor mange deltakere hver programrådgiver kan ta ansvar for, er konsekvensen for 
 mange en høy arbeidsbelastning. (Nærmere halvparten av programrådgiverne opplevde 
 ved inngangen til 2007 at arbeidsbelastningen var for stor.) For det andre er model-
 len problematisk i situasjoner der programrådgiver og deltaker/bruker ikke kommer 
 overens (Kavli, Hagelund og Bråten 2007). Dette er spesielt et poeng når det gjelder 
 en gruppe av brukere som er nye i landet, og som ikke har noe annet apparat å støtte 
 seg til enn nettopp det offentlige. 


Øremerkede tiltaksmidler til egne tjenester til utvalgte målgrupper kan altså være 
viktig for å skape lokal oppmerksomhet og forståelse for en målgruppes behov og 
kommunens ansvar for å yte tjenester til denne gruppen. Et problem med statlige 
tiltaksmidler er imidlertid at de ofte er tidsavgrensede. Når nye stillinger opprettes og 
nye tjenestetilbud utvikles, også innenfor de eksisterende/ordinære tjenestene, kan 
problemer oppstå når tiltaksmidlene opphører. Da har man utvidet aktiviteten uten 
å sikre at det finnes et ressursgrunnlag for fortsatt aktivitet. Vi har imidlertid sett i 
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