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SAMMENDRAG

Levekår og lavinntekt
Økonomisk vekst har gjennom de siste ti-årene gitt en 
betydelig økning i realinntekten for de fleste innbyg-
gerne, og det store flertallet av befolkningen har høy 
levestandard og gode levekår. Flere internasjonale 
sammenligninger viser at Norge er et av landene med 
minst ulikheter i verden. Siden 2009 har inntekts-
forskjellene i Norge økt, selv om denne utviklingen 
ikke har vært kontinuerlig. En viktig forklaring til de 
økte ulikhetene er at inntektsveksten har vært sterkest 
for de med høyest inntekter, mens veksten har vært 
mer beskjeden for de nederst i inntektsfordelingen. 
Økt innvandring har bidratt til økte inntektsforskjel-
ler, men også økte kapitalinntekter for de som ligger 
øverst i inntektsfordelingen.

Andelen med lavinntekt har økt de siste årene, selv 
om økningen har vært mer beskjeden det siste året. 
Når vi ser på utviklingen i andelen med vedvarende 
lavinntekt, det vil si gjennomsnittsinntekten i en tre-
års periode, har andelen med lavinntekt økt fra 7,7 
prosent i 2011 til 9,4 prosent i 2016, når vi benytter 
EUs lavinntektsgrense, (EU-60).

Mange innvandrergrupper har lavere yrkesdeltakelse 
enn den øvrige befolkningen, og økningen i andelen 
med lavinntekt har sammenheng med økt innvand-
ring. Andelen innvandrere eller norskfødte med inn-
vandrerforeldre med vedvarende lavinntekt var på 
28,3 prosent i 2016, dette er tre ganger høyere enn 
gjennomsnittet i befolkningen.

Ulik utvikling mellom gruppene
Tidligere var eldre spesielt utsatt for lavinntekt, men 
dette har endret seg. I Norge har andelen med lavinn-
tekt for de over 67 år falt de siste årene. I 2016 var 
andelen med lavinntekt i denne aldersgruppa for før-
ste gang lavere enn gjennomsnittet i befolkningen. 
I alle aldersgrupper under 67 år har det vært en svak 
økning de siste fem årene. Økningen har vært størst 
blant unge voksne i alderen 18–34 år. Ser vi bare på  
året, 2016, har økningen vært størst blant barn under 
18 år.

Nedgangen i andelen med lavinntekt blant eldre skyl-
des flere forhold. Nye alderspensjonister har de senere 
årene et høyere pensjonsgrunnlag enn tidligere års-
kull. Samtidig ser vi at andelen med lavinntekt blant 
aleneboende minstepensjonister har økt de siste årene.

Lavinntekt i aldersgruppen 18–34 år knyttes ofte til 
manglende videregående utdanning. De siste årene 
har det vært en tendens til at mange unge under 30 år 
står utenfor arbeidslivet og utdanningssystemet. Over 
tid har andelen arbeidssøkere gått ned i denne alders-
gruppen, mens det har vært en økning i antallet som 
mottar helserelaterte ytelser.

Andelen med lavinntekt har økt blant enslige for-
sørgere og blant mottakere av arbeidsavklarings-
penger og sosialhjelp fra NAV. Også blant uføretryg-
dede har andelen med lavinntekt økt det siste året. 
Blant personer som mottar ytelser fra NAV er andelen 
med lavinntekt høyest blant aleneboende minste-
pensjonister med alderstrygd. Mottakere av økono-
misk sosialhjelp, enslige forsørgere og husholdninger 
med innvandrerbakgrunn er overrepresentert blant 
lav inn tektsgruppene.

101 000 barn bodde i husholdninger med vedvarende 
lav inntekt i 2016. Av disse kom 54,5 prosent fra 
innvandrer familier. Økt innvandring står for mye av 
denne økningen, men det har også vært en økning i 
antall barn i lavinntektsfamilier uten innvandrerbak-
grunn. Det er store regionale forskjeller i forekomsten 
av lavinntekt i barnefamilier. Andelen er høyest i Oslo 
og lavest i Rogaland og Troms.

Arbeid og lavinntekt
Utviklingen i lavinntekt har nær sammenheng med 
den økonomiske utviklingen og situasjonen på 
arbeidsmarkedet. Risikoen for vedvarende lavinntekt 
er fem ganger så høy i husholdninger uten en stabil 
tilknytning til arbeidsmarkedet, sammenlignet med 
befolkningen for øvrig. Arbeidsmarkedet er den vik-
tigste arenaen for fordeling av inntekter, både direkte 
ved lønnsfordelingen og ved at arbeidsmarkedet 
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utvikler den enkeltes kompetanse og muligheter for 
høyere lønn. Samtidig er barn og ungdoms oppvekst 
og utdanning helt avgjørende for den humankapital de 
skal ha med seg inn i arbeidsmarkedet. Høy sysselset-
ting og lav ledighet er derfor viktig for å sikre små 
forskjeller i levekår.

Lavinntektsgrupper har dårligere helse  
og opplever materielle og sosiale mangler
Norge har et godt utbygd velferdssystem som gjør at 
folk med små økonomiske ressurser har tilgang til 
helsevesen, skole og andre offentlige tjenester. Like-
vel viser levekårsundersøkelsene at lav hushold-
ningsinntekt bidrar til materielle og sosiale mangler. 
Personer med lavinntekt har oftere har dårlig helse, 
bor oftere alene og har mindre sosial kontakt enn de 
som ligger over lavinntektsgrensen. Barn i lav-
inntektsfamilier opplever først og fremst at de ikke 
har de samme sosiale godene som andre barn. Fritids-
aktiviteter, skoleaktiviteter og ferie skiller seg ut. Å 
ikke kunne delta på samme arenaer som andre barn 
svekker mulighetene for utvikling av språkforståelse 
og sosiale ferdigheter, noe som er viktig for å kunne 
delta i utdanning og arbeid når de blir eldre.

Økningen i det kommunale bolig
tilbudet har bidratt til økt dekning 
av boligbehovet blant de mest 
vanskeligstilte på boligmarkedet
Sammenlignet med andre land eier flere boligen sin 
i Norge, langt flere i befolkningen har eneboliger, og 
i gjennomsnitt har vi større boareal. Over 80 prosent 
bor i egen eid bolig. Denne andelen har holdt seg 
relativt stabil siden 1980-tallet. Sannsynligheten for 
å bo i eid bolig øker med alderen og henger sammen 
med om man inngår i en parhusholdning eller ikke. 
Selv om stadig flere har trygge og stabile boforhold, 
ble likevel 122 000 personer, eller 45 000 husstan-
der, regnet som vanskeligstilte på boligmarkedet i 
2011. Dette er personer som bor trangt, har høy 
gjeldsbelastning eller inntekt under lavinntektsgren-
sen. Selv om behovet for hjelp til bolig fortsatt er 
stort, har økningen i det kommunale boligtilbudet 
medført at bolig tilbudet til personer og familier med 

det mest kritiske hjelpebehovet er blitt bedre de siste 
årene.

Sosiale tjenester og mottak av sosialhjelp
Økonomisk sosialhjelp skal sikre at alle har tilstrek-
kelige midler til livsopphold. I 2017 mottok 1,7 pro-
sent av befolkningen økonomisk sosialhjelp, en 
økning på 0,1 prosentpoeng fra 2016. Innvandrere 
utgjorde nesten 52 prosent av alle sosialhjelpsmotta-
kere i yrkesaktiv alder. Denne andelen har økt betyde-
lig de siste årene, dels som følge av økt innvandring.

Det ble utbetalt nesten 6,6 mrd. kroner i sosialhjelp i 
2017, en økning på 3,8 prosent sammenliknet med 2016. 
Økningen i utbetalingene skyldes først og fremst at det er 
blitt flere mottakere men også samlet stønadstid og 
andelen langtidsmottakere har økt. Det har samtidig 
vært en nedgang i andelen som har hatt sosialhjelp 
som hovedinntektskilde.

Personøkonomi – økonomisk råd og 
veiledning i NAV
Økonomisk rådgivning er en lovpålagt og sentral opp-
gave i NAV. Hovedregelen er at NAV skal yte tjenesten 
selv, men den spesialiserte rådgivning kan gis utenfor 
kontoret så lenge NAV har ansvaret for tjenesten.

Det kan være mange årsaker til at privatpersoner kom-
mer i økonomiske vanskeligheter. I noen tilfeller er 
det uheldige enkelthendelser, i andre kan flere nega-
tive forhold virke sammen og årsaksforholdene er mer 
sammensatte. Årsaken til problemene kan ha sammen-
heng med den enkeltes livssituasjon, eller det kan være 
samfunnsmessige forhold som ligger bak. I mange 
tilfeller er det en kombinasjon av dette.

Den økonomiske utviklingen i Norge i de seneste år 
har gjort at samfunnsskapte årsaker til økonomiske 
problemer hos privatpersoner ikke er like frem tredende 
som før. Problemer knyttet til for høyt forbruk og for-
brukskreditt synes derimot å være på fremmarsj.

Omlag 145.000 personer (2017) bor i hushold hvor 
håndtering av gjeld er et tilbakevendende problem. 
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i ordinært arbeidsliv og gi bedre opplæringstilbud for 
de med svake kvalifikasjoner.

Opplysning, råd og veiledning er en av kjerneopp-
gavene i NAV-kontoret. Kommunen ved NAV skal ved 
denne tjenesten bidra til å løse eller forebygge sosiale 
problemer. Dette er en av de fem obligatoriske kommu-
nale tjenestene i NAV-kontoret. Tjenesten omfatter alt 
fra enklere veiledning for å kunne hånd tere hverdagen, 
til faglig kvalifiserte råd og familieoppfølging. Denne 
tjenesten er viktig i NAV-kontorets daglige arbeid.

Arbeids- og velferdsdirektoratet forvalter tilskudds
ordninger rettet mot kommunene for å avhjelpe og/
eller bekjempe fattigdom. Målsettingen er å utvikle 
kunnskap og nye løsninger i arbeidet på NAV-konto-
rene. Direktoratet forvalter også tilskuddsordninger 
rettet mot sosiale entreprenører og frivillige organisa-
sjoner. Disse er et viktig supplement til det offentlige 
tilbudet, og kan bidra med nye metoder og løsninger 
i arbeidet mot fattigdom.

Arbeidsrettede tjenester og tiltak er sentrale virke-
midler for å bistå brukere i å få og beholde en jobb. 
Å være i arbeid bidrar til å bekjempe fattigdom og 
sikre sosial inkludering for den enkelte. For at den 
enkelte skal lykkes i å få og beholde en vanlig jobb, 
må innholdet i tiltakene være tilpasset arbeids-
markedssituasjonen og i størst mulig grad foregå 
i ordinært arbeidsliv. Bruk av lønnstilskudd, tettere 
oppfølging fra NAV, og kvalifiserende tiltak som gir 
formell kompetanse, er viktige virkemidler. NAV 
ønsker å vektlegge tiltak som øker kompetansen hos 
de arbeidssøkerne som har behov for dette.

For at NAVs arbeidsrettede tjenester på lang sikt skal 
kunne innrettes systematisk for å bekjempe fattigdom, 
må både de statlige tiltakene, utdanningssystemet og 
kommunenes innsats for integrering av flyktninger 
samordnes. Tiltak som bidrar til at foreldrene kommer 
i arbeid, bidrar til å styrke foreldrenes rolle som for-
bilder og forsørgere. NAVs ungdomsinnsats skal 
bidra til å hindre at unge under 30 år blir stående varig 
utenfor skole og arbeidsliv.

Kvalifiseringsprogrammet er et viktig virkemiddel 
for å bistå personer med behov for ekstra oppfølging 

Det er forbrukslån og kredittkortgjeld som gir høyest 
risiko for gjeldsproblemer.

Økonomiske problemer har kostnader både for den 
enkelte som rammes og for samfunnet. Det er bl.a. 
anslått at bare forvaltningen av gjeldsordnings-
instituttet koster over 100 millioner kroner per år.  
I tillegg kommer den økonomiske rådgivningen 
i NAV, inndrivningsapparatet, kostnader i helse-
vesenet, fravær fra arbeidslivet, uteblitte skatter og 
avgifter osv.

Det er grunn til å anta at både inntektsutryggheten og 
opptak av lån vil øke fremover. Basert på målingene 
var det i 2017 370 000 personer over 20 år som opp-
levde å ikke ha økonomisk trygghet. Tar en med nære 
familiemedlemmer, snakker vi trolig om mer enn 
500 000 personer som til daglig lever med økono-
miske utfordringer. 32 258 personer mottok økono-
misk rådgivning i NAV i 2016. Grunnet store utfor-
dringer for NAV fremover bør det satses på å utvikle 
en praksis i NAV at økonomi på et tidlig stadie er et 
tema i dialog med brukerne uansett hvor i systemet de 
befinner seg.

Ulike virkemidler for å bekjempe fattigdom
Ungdom, unge voksne, enslige forsørgere og barne-
familier med innvandrerbakgrunn vil fortsatt være de 
som har de største levekårsutfordringene. I gruppene 
er det mange med mangelfulle norskferdigheter, svake 
kvalifikasjoner og med helseutfordringer. Levekårs
utfordringene i befolkningen har sammensatte årsa-
ker. I følge lov om sosiale tjenester skal NAV bidra til 
at utsatte barn og unge får et helhetlig og samordnet 
tjenestetilbud fra hele hjelpeapparatet.

På bakgrunn av utviklingen på arbeidsmarkedet, inn-
tektsutviklingen og levekårssituasjonen de siste årene, 
presenterer vi ulike virkemidler for å styrke overgan-
gen til arbeid, sikre bolig og sikre inkludering av 
grupper som er særlig utsatt for lavinntekt.

Inkluderingsdugnaden fra 2017 videreføres med 
økte bevilgninger for 2018. Målsettingen er å få flere 
med nedsatt arbeidsevne eller hull i cv inn i arbeids-
livet, og det er et ønske om å bruke mer lønnstilskudd 
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Prosjekt «Helhetlig oppfølging av lavinntekts
familier» (HOLF) pågår i 29 NAV-kontor, og er ett 
av tiltakene i Regjeringens satsing «Barn som lever 
i fattigdom» (2015–2017).

Hovedformålet med prosjektet er å forebygge frem-
tidig lavinntekt for barn som vokser opp i lavinntekts-
familier. Familiene som deltar i prosjektet blir fulgt 
opp av NAVkontoret på fire målområder: arbeid, 
økonomi, bolig og ivaretagelse av barnas behov. 
Koordinering og samordning av tjenester på tvers av 
kommunens tjenesteområder utgjør en del av inn-
satsen som er underlagt forskning.

Ungdomssatsningen i NAV innebærer at NAV skal 
prioritere tidlig innsats for unge ved oppfølging og 
bruk av arbeidsrettede tiltak. Unge under 30 år, 
arbeidssøkere og personer med nedsatt arbeidsevne, 
som etter åtte ukers ledighet fremdeles ikke er i arbeid, 
utdanning eller annen hensiktsmessig aktivitet, skal 
tilbys en forsterket og individuelt tilpasset arbeids-
rettet oppfølging fra NAV. Målet er å motivere unge 
til å søke arbeid og raskt komme over i arbeid, utdan-
ning eller annen aktivitet og at færre i denne alders-
gruppen skal motta helserelaterte ytelser. Satsingen, 
med oppstart i 2017, er videreført med ekstra midler 
til jobbspesialiser og ungdomsteam i 2018.

En effektiv integreringspolitikk
Arbeidssøkere med innvandrerbakgrunn har oftere 
større utfordringer på arbeidsmarkedet enn den øvrige 
befolkningen på grunn av mangelfull utdanning, lite 
relevant arbeidserfaring og mangelfulle norsk-
ferdigheter. Det viktigste tiltaket for integrering av 
nyankomne innvandrere med fluktbakgrunn er kom-
munenes introduksjonsprogram. Arbeids- og velferds-
etaten har en viktig oppgave for å arbeidsrette intro-
duksjonsprogrammet. Etaten skal tidlig inn med 
informasjon om arbeidsmarkedet og arbeidslivets 
krav og muligheter. NAV-kontoret skal også bistå 
med å utarbeide individuell plan, tilrettelegge for et 
hurtigspor for deltakere som har kompetanse som er 
etterspurt på arbeidsmarkedet, samt vurdere bruk av 
arbeidsmarkedstiltak på ethvert tidspunkt i løpet av 
programperioden. Det er av stor betydning for NAV 
at flest mulig av introduksjonsprogrammets deltakere 
avslutter sitt program med overgang til arbeid eller 

til å komme i arbeid. Programmet retter seg mot per-
soner med vesentlig nedsatt arbeids- og inntektsevne. 
Det må i tillegg foreligge et behov for tett og koordi-
nert bistand. Dette kan gjelde personer som har liten 
eller ingen tilknytning til arbeidslivet, mangler grunn-
leggende skolegang og utdanning, har fysiske eller 
psykiske plager eller sliter med rusproblemer. I de 
siste årene har programmet hatt økende overgang til 
arbeid. Mange av deltakerne forsørger barn, og KVP 
er også viktig for å redusere barnefattigdom.

Aktivitetskrav ved innvilgelse av økonomisk stønad 
til brukere under 30 år er et virkemiddel for å få unge 
mennesker i arbeid og aktivitet. Man har grunn til 
å tro at dette virkemiddelet har en positiv effekt.

En viktig målgruppe for NAVs fattigdomsbekjem-
pelse er personer som står utenfor arbeidslivet på 
grunn av psykiske lidelser. Det er et behov for et tet-
tere samarbeid mellom helse- og arbeidstjenester for å 
gi et bedre tilbud til denne målgruppen. Arbeidsmar-
kedstiltak som støtter opp under dette arbeidet er Indi-
viduell jobbstøtte (IPS), Jobbspesialistteam i NAV- 
kontor og Oppfølgingstiltaket.

Mange i lavinntektsgruppen har sammensatte utfor-
dringer som krever bistand fra ulike deler av hjelpe-
apparatet. Individuell plan (IP) er et hjelpemiddel for 
samordning av tjenester som skal bidra til å løfte bru-
kere ut av en fattigdomssituasjon.

Helhetlig oppfølging for å hindre frafall fra skole 
og sosiale arenaer
Fra forskningen vet vi at det gjelder å tenke helhetlig 
og ikke begrense seg til utdanningssystemet eller 
arbeidsmarkedet alene når man jobber med barn og 
ungdom. For en del grupper vil det være behov for å 
samordne de offentlige tjenestetilbudene over flere år.

For å hindre negative konsekvenser av sosial arv, er det 
avgjørende å sikre at barn og ungdom får en best mulig 
oppvekst og utdanning. En viktig forutsetning er at 
hjelpeapparatet er koordinert og sikrer tiltak mot 
læringssvikt og frafall fra skolen. NAV prioriterer ung-
domsgruppen gjennom egne ungdomsteam på NAV- 
kontorene og har iverksatt regjeringens innsats overfor 
unge uten arbeid, utdanning eller annen aktivitet.
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tidig botilbud fra NAV med virkemidler fra Hus-
banken med mer.

NAVs rolle som kunnskapsaktør i kommunene
Et av hovedgrepene i NAVs virksomhetsstrategi er 
å være en kunnskapsrik samfunnsaktør som holder 
offentligheten informert om utviklingen på alle NAVs 
ansvarsområder. Et mål er blant annet å styrke kunn-
skapen om NAVs prioriterte brukergrupper og virke-
midler for å få mennesker ut av fattigdom.

Innenfor de sosiale tjenestene har Arbeids- og vel-
ferdsdirektoratet iverksatt flere prosjekter for å sikre 
fag- og kunnskapsutvikling gjennom utvikling av tje-
nestene i praksisfeltet.

Utprøving av arbeidsformer og metoder skal bidra til 
en mer kunnskapsbasert praksis i NAV-kontorene, 
der man anvender etablert metodekunnskap og til-
gjengelig forskning som utgangspunkt for utvikling 
og forbedring av tjenesten til brukerne.

NAV-kontoret er kommunens viktigste velferdsaktør 
og det er et stort potensiale for å utvikle denne rollen 
lokalt. NAV-kontoret skal blant annet være kjent med 
innbyggernes levekår og følge med på faktorer som 
kan skape eller opprettholde sosiale problemer i kom-
munen. Som et ledd i det forebyggende arbeidet, skal 
NAV-kontoret informere både lokalbefolkning, poli-
tikere og andre om utfordringene i lokalmiljøet.

Kriminalomsorgen og NAV
Innsatte har betydelig lavere utdanning og svakere til-
knytning til arbeidsmarkedet enn befolkningen for 
øvrig. En stor andel har rusmiddelproblemer, psykiske, 
men også fysiske helseplager og utfordringer knyttet til 
økonomi, bolig og sosialt nettverk. NAVs tilstedevæ-
relse i fengslene er et bidrag som kan styrke det samlede 
tilbakeføringsarbeidet mot større overgang til arbeid og 
aktivitet. Gjennom Nasjonal strategi for samordnet til-
bakeføring etter gjennomført straff vil samordning i for-
valtningen være det sentrale arbeidet i strategien.

Det er i dag svært ulik tilgang, forankring og finansi-
ering av NAV-ressurser i fengslene. Det er behov for 
å regulere tilstedeværelse av NAV-veileder i fengsel 
og hvordan disse skal finansiers i fremtiden.

utdanning. Samarbeidet om introduksjonsprogram-
met er et viktig element i partnerskapet i NAV- 
kontoret.

Arbeidslivet er i rivende utvikling, med stadig økende 
kompetansekrav. Det er minst like stor etterspørsel 
etter arbeidstakere med fagutdanning som med høyere 
utdanning. For å kunne etablere tilpassede kvalifise-
ringsløp for arbeidssøkere med innvandrerbakgrunn, 
med sikte på å kvalifisere så mange som mulig til et 
fagbrev, må NAV utvikle sitt samarbeid med utdan-
ningssektoren. Samarbeidsavtaler forankret i alle 
ledd, samt samkjørte styringssignaler for alle aktuelle 
sektorer, er forutsetninger for å overkomme det som 
kan oppleves som systembarrierer og regelverkskolli-
sjoner.

Barneperspektivet i NAV
Det å etablere et barneperspektiv i hele NAV-kontoret 
er viktig, både for å hjelpe barna, forebygge og for-
hindre negativ sosial arv, og for å bistå bruker til å 
komme i arbeid og aktivitet.

En god kartlegging, som inkluderer barnas situasjon, 
er grunnlaget for å kunne gi gode, tilpassede tjenester. 
Skal brukere komme i arbeid og klare å stå i et arbeids-
forhold over tid, er det viktig at NAV har kartlagt bru-
kers livssituasjon. Herunder om bruker har barn med 
særlige behov, og om dette medfører at det er nødven-
dig med tilrettelegging for at bruker skal kunne jobbe.

Bolig og boligsosial innsats mot lavinntekts
familier
Det er vanskelig å etablere seg i det ordinære arbeids-
livet uten en relativt stabil livssituasjon, på samme 
måte som det kan være vanskelig å skaffe seg et sta-
bilt boforhold uten en forutsigbar inntekt. Å jobbe 
arbeidsrettet med personer som ikke har bosted stiller 
krav til NAV om samordning internt og med andre 
aktører. Utviklingen viser at hjelpeapparatet har lyk-
kes med å øke boligtilbudet til personer og familier 
med de mest kritiske hjelpebehovene.

NAV bidrar inn i en rekke tiltak under Bolig for vel-
ferd, Nasjonal strategi for boligsosialt arbeid (2014–
2020), bl.a. gjennom videreutvikling av Veiviseren.
no, etablering av nasjonalt læringsprosjekt om midler-
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de nye KOSTRA-dataene fra 2017. Vi har også gjort 
egne bearbeidinger av sosialhjelpsdata mottatt fra 
SSB. Ved siden av levekårsdataene bygger rapporten 
i stor grad på litteraturoversikter og forskningsresultater 
som løpende publiseres fra ulike forskningsmiljøer.

I årets utgave har vi et eget temakapittel som omhandler 
Kvalifiseringsprogrammet, der vi har tatt med en opp-
summering av en nylig publisert artikkel om utviklin-
gen i programmet de siste årene. I tillegg har vi et eget 
kapittel som omhandler personøkonomi og økono-
misk råd og veiledning i NAV.

Til slutt i rapporten har vi oppsummert utfordrings-
bildet og pekt på aktuelle strategier for hvordan NAV 
kan arbeide for å bekjempe fattigdomsutviklingen 
gjennom partnerskapet mellom stat og kommune og 
opp mot ulike samarbeidspartnere. I beskrivelsen av 
utfordringsbildet har vi lagt vekt på å gi en overordnet 
framstilling av hvordan fattigdom kan bekjempes 
både gjennom det daglige møtet med brukerne og ved 
å fremme et forbyggende perspektiv for barn og unges 
oppvekst og utdanning.

1. INNLEDNING

Som fagdirektorat for de sosiale tjenester innenfor 
arbeids- og velferdspolitikken skal direktoratet følge 
med på og vurdere forhold som påvirker levekår for 
utsatte grupper og utviklingen i de sosiale tjenestene. 
Vi utarbeider derfor hvert år på oppdrag fra Arbeids- 
og sosialdepartementet en rapport om tilstanden på 
fattigdoms- og levekårsområdet i Norge. Årets utgave 
har endret tittel i forhold til tidligere års utgaver. End-
ringen i tittel er gjort for bedre å beskrive innholdet 
i rapporten.

I årets rapport har vi oppdatert analysen av utviklin-
gen i inntektsfordeling og lavinntekt basert på utvalgte 
oppdateringer av SSBs inntektsstatistikk etter skatte-
oppgjøret for 2016. Materialet til dette arbeidet er 
hentet fra SSBs statistikkbank og utvalgte statistik-
kjøringer fra SSB. I tillegg presenterer vi en oppdate-
ring av utviklingen i levekårsutfordringene knyttet til 
helse situasjonen i befolkningen og befolkningens 
boforhold og bomiljø. Dette kapitlet er i hovedsak 
basert på levekårsundersøkelsene som er utarbeidet 
og publisert av SSB. Som i tidligere år har vi også 
gjennomført analyser av sosialstatistikken basert på 
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ning av aksjeutbytte fra 2016. Aksjeutbytte er imidler-
tid en svært skjevfordelt inntekt der nesten alt tilfaller 
husholdningene med de høyeste inntektene. Ulikheten 
i 2016, målt ved Ginikoeffisienten, var likevel rela-
tivt stor, og med unntak av 2015, den største siden 
2005.

I perioden 2011–2016, har medianinntekten til hus-
holdningene hatt en realvekst på 3,9 prosent, men det 
er klare forskjeller i inntektsutvikling mellom hus-
holdningene. Inntektene har økt mest for eldre hus-
holdninger og par uten barn. Gruppene med svakest 
realvekst i inntektene i denne perioden er yngre par 
uten barn og enslige forsørgere.

Formue er en annen indikator på økonomisk sårbar-
het, fordi de økonomiske ressursene til en hushold-
ning også påvirkes av oppsparte midler. Formuesfor-
delingen har blitt skjevere de siste årene I 2016 eide 
tidelen av befolkningen med høyest nettoformuer 
50,7 prosent av all nettoformue i Norge. Denne ande-
len har økt hvert år siden 2013 da tilsvarende tall var 
49,5 prosent (SSB 2018a). Det er en nær sammenheng 
mellom inntekt og formue. Konsentrasjonen av for-
mue henger sammen med en økning i verdien av 
aksjer og verdipapirer, som i stor grad eies av hus-
holdninger på toppen av formuesfordelingen. I 2016 
eide tidelen med høyest inntekt 27,5 prosent av all 
nettoformue, mens tidelen med lavest inntekt eide 
7,5 prosent.

2.1 Inntektsfordelingen
Figur 1 viser utviklingen i inntekt etter skatt for gjen-
nomsnittet av alle personer og for gjennomsnittet 
blant de 20 prosentene (kvintilene) med høyest og 
lavest inntekt. I perioden 1986–2016 har gjennom-
snittlig inntekt etter skatt per forbruksenhet (EU-skala) 
i befolkningen økt med 84 prosent, omregnet i faste 
priser. Veksten for femdelen med høyest inntekt var 
i samme periode 104 prosent, mens femdelen med 
lavest inntekt økte gjennomsnittsinntekten med 

2.  UTVIKLING I INNTEKT OG 
INNTEKTSFORDELING I NORGE1

Den økonomiske veksten de siste tiårene har gitt en 
betydelig realinntektsvekst for de fleste innbyggere i 
landet, og det store flertallet i den norske befolkning 
har høy levestandard og gode levekår.  Flere interna-
sjonale sammenligninger viser at Norge er blant de 
landene i verden med minst forskjeller i levekår. 
Norge kommer godt ut på EUs indikatorer for risiko 
for fattigdom eller sosial eksklusjon2. Også tall fra 
OECD viser at forskjellene er små i Norge sammen-
liknet med mange andre land.

I følge OECD har inntektsforskjellene i de fleste 
OECD-land økt de siste 30 årene. Spesielt bekym-
ringsfullt er det at store deler av befolkningen 
i OECD-landene opplever en forverring sin økono-
miske situasjon. De siste tiårene har så mange som de 
40 prosentene av befolkningen som befinner seg 
nederst på inntektsskalaen ikke tatt del i den økono-
miske veksten. Mens mange land har opplevd økono-
misk vekst, har avstanden mellom de med høyest inn-
tekt og de med lavest inntekt økt. (OECD 2015). 
Norge er et land med små forskjeller i inntekt sam-
menliknet med andre land i OECD. Ulikhetene i inn-
tekt har likevel økt noe også i Norge de siste årene. 
OECDs kartlegging av den såkalte Ginikoeffisienten 
mellom landene viser at Norge i 2015 ligger på en 
8. plass av 42 land, mot en 3. plass i 2010 (OECD 
2018a).

Fra 2009 har inntektsforskjellene i Norge økt, selv om 
denne utviklingen ikke har vært kontinuerlig (SSB 
2018a). En viktig forklaring på de økte forskjellene er 
at husholdningene med høyest inntekt drar i fra resten 
av befolkningen. Inntekstulikheten mellom hushold-
ningene viste en liten nedgang i 2016, etter en betyde-
lig vekst i 2015. Kapitalinntekter som følge av mottatt 
aksjeutbytte økte ekstraordinært i 2015, noe som kan 
forklares med tilpasning til endrede regler for beskat-

1 I dette kapitlet bygger vi på inntekts- og formuesstatistikken til 
SSB.

2 Se avsnitt 3.10 under.
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er de eldste og de med høyest inntekt som har høyest 
formue. De høye boligprisene bidrar også til økt 
gjeldsandel i husholdningene, særlig blant de yngre.

2.2 Regionale forskjeller
I figur 2 ser vi fordelingen av husholdningens inntekt3 i 
ulike fylker. På samme måte som for landet totalt, har 
ulikheten gått noe ned i et flertall av fylkene i 2016. 
Oslo skiller seg ut fra alle andre fylker ved å ha de klart 
største inntektsforskjellene. Mens forholdet mellom 
femdelen av befolkningen med høyest og lavest inntekt 
var på 5,3 i Oslo, var tilsvarende forholdstall for landet 
totalt 3,6. Utenom Oslo er det også store inntektsfor-
skjeller i Akershus og Rogaland. Inntektsfordelingen er 
jevnest i Nordland og Nord- Trøndelag. Fra 2015 til 
2016 har det vært størst nedgang i inntektsulikheten 
i Oslo og i Akershus, Rogaland og Vestfold. I Hedmark, 
Telemark og Oppland, samt i fylkene fra Nord- 
Trøndelag og nordover har det ikke vært noen endring 
i inntektsulikheten fra 2015 til 2016.

3 Inntekt etter skatt per forbruksenhet (EU-skala), for personer.

64 prosent. På tross av at ulikhetene har økt, har alle 
inntektsklasser høyere realinntekt i 2016 enn for 
10–15 år siden. I 2016 var det et betydelig fall 
i realinntektene både for de med høye inntekter og de 
med lave inntekter. De 20 prosentene med høyest inn-
tekt hadde likevel en realinntekt på nivå med 2014, 
mens de 20 prosentene med lavest inntekt ikke hadde 
særlig høyere inntekt enn i 2011 (figur 1).

Norske husholdninger hadde generelt en negativ inn-
tektsutvikling fra 2015 til 2016. Median inntekt etter 
skatt for alle husholdninger falt med 2,2 prosent målt 
i faste priser. Realverdien av medianinntekten til hus-
holdningene var dermed på nivå med 2013. Nedgan-
gen i realinntekt det siste året skyldes sterk pris stiging, 
svak nominell økning av lønningene og uendrede 
barne trygdsatser (SSB 2018a).

Nettoformuen i befolkningen har økt hvert år i perio-
den 2011–2017, hovedsakelig som følge av pris- og 
kursstigning på finansielle eiendeler og boligformuen. 
Også i 2017 bidrar økte boligpriser til økning i for-
mue, selv om denne veksten har avtatt noe (SSB 
2018a). Dette bidrar til å forsteke ulikheter, siden det 

Figur 1. Utviklingen i inntekt etter skatt per forbruksenhet (EU-skala)1. Gjennomsnitt. Indeks i faste 
2016-kroner. 1986=100. Kvintiler2
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Figur 2. Forholdet mellom gjennomsnittsinntektene til de 20 prosent i befolkningen med høyest inntekt og de 
20 prosent med lavest inntekt (2015 og 2016). Fylkesvis
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3. UTVIKLING I LAVINNTEKT OG LEVEKÅR6

Det finnes ikke et offisielt fastsatt fattigdomsmål 
i Norge. Dermed vil antall og andel fattige avhenge av 
hvilket fattigdomsmål vi bruker. Ved sammenliknin-
ger av omfanget av fattigdom i ulike land legges det 
gjerne en inntektsbasert definisjon av fattigdom til 
grunn (OECD 2018b, Verdensbanken 2018). Lavinn-
tekt er ofte brukt som en indikator på fattigdom. Antall 
og andel i befolkningen med lavinntekt gir et grunn-
lag for å følge med på hvordan risikoen for fattigdom 
utvikler seg. Ved å se på utviklingen i lavinntekt for-
delt på demografiske kjennetegn, sysselsetting, trygde
mottak og andre bakgrunnsvariabler kan en si noe om 
hvordan risikoen for fattigdom varierer mellom grupper. 
Selv om lavinntekt gir økt risiko for fattigdom, til-
hører rundt halvparten av de som oppgir at de mangler 
materielle eller sosiale goder ikke en lavinntekts-
gruppe. I denne rapporten fokuserer vi først og fremst 
på lavinntekt, men vi vil også se på en indikator for å 
måle risiko for fattigdom og sosial ekskludering. 
Denne supplerer inntektsmålet med indikatorer som 
viser befolkningens tilgang på materielle goder og 
deltakelse på sosiale arenaer. Vi bruker denne indika-
toren for å sammenlikne levekår i Norge og resten av 
Europa (avsnitt 3.10).

Det er vanlig å definere lavinntekt som «en inntekt 
som er mindre enn x prosent av medianinntekten» 
i det aktuelle landet i et gitt år, og vurdere lavinntekt 
ut ifra et slikt relativt inntektsmål. Medianinntekten 
i befolkningen er det inntektsbeløpet som deler 
befolkningen i to like store halvdeler, etter at de er 
rangert etter inntektsstørrelse. Det vil altså være like 
mange personer med inntekt over medianen som 
under. EU opererer med to ulike lavinntektsmål, 50 
og 60 prosent av medianinntekten (EU-50 og EU-60) 
per forbruksenhet i husholdningen for å definere 
lavinntekt. Ved å måle husholdningsstørrelse i for-
bruksenheter tar man hensyn til stordriftsfordelene 
husholdningene oppnår ved at flere bor sammen (se 
faktaboks). For eksempel vil ikke en husholdning på 

4 Dette kapittelet bygger på SSB’s inntekts- og formuesstatistikk for 
husholdninger, samt statistikk utarbeidet av SSB på oppdrag av 
Arbeids- og sosialdepartementet.

Definisjoner

Inntekt etter skatt:
Inntektsbegrepet omfatter summen av husholdningens 
registrerte inntekter etter skatt. Dette inkluderer alle 
yrkes inntekter, kapitalinntekter og overføringer, som for 
eksempel pensjoner, ulike trygder og bostøtte. Skatt og 
negative overføringer som betalt barnebidrag og pen-
sjonspremier kommer til fratrekk. Det er en del faktorer 
som påvirker husholdningens økonomiske ressurser men 
som likevel ikke omfattes av inntektsbegrepet. Dette gjel-
der verdien av offentlige tjenester, hjemmeproduksjon, 
verdien av boligtjenester og varige konsumgoder og even-
tuelle inntekter som er unndratt beskatning, som inntekt 
fra svart arbeid (mer om dette i Omholt 2016).

EU-60 og EU-50
EU har to ulike mål, og bruker 50 og 60 prosent av median-
inntekten (EU-50 og EU-60) per forbruksenhet i hushold-
ningen for å definere lavinntekt. En egen ekvivalensskala 
benyttes for å beregne hvor mange forbruksenheter det er 
i en husholdning.

EU-skala og forbruksenhet
I EUs skala vektes første voksne som 1, neste voksne som 
0,5 og barn som 0,3. En husholdning på 2 voksne og 
2 barn beregnes da til 2,1 forbruksenhet. Dette betyr at 
husholdningen i følge EUs skala trenger 2,1 ganger høyere 
inntekt enn det en enslig har for å ha samme levestandard. 
På denne måten tar man hensyn til stordriftsfordeler 
i større husholdninger. I 2016 var lavinntektsgrensene på 
179  000 og 215  000 kroner per forbruksenhet for hen-
holdsvis EU-50 og EU-60 i følge SSBs inntektsstatistikk for 
husholdninger. Dette betyr at lavinntektsgrensen for en 
husholdning med to voksne og to barn under EU-50 målet 
var på 377 000 kroner mens den under EU-60 målet var på 
452 000 kroner.

Årlig lavinntekt vs. vedvarende lavinntekt
Årlig lavinntekt er å ha inntekt under en lavinntektsgrense 
på et gitt tidspunkt (et inntektsår), mens vedvarende 
lavinntekt innebærer å ha inntekt under en lavinntekts-
grense over en lengre periode. Det er ulike måter å beregne 
vedvarende lavinntekt på. Enten kan man definere det på 
bakgrunn av at man har lavinntekt tre år på rad, tre av fire 
år, eller at man i gjennomsnitt over en treårsperiode 
befinner seg under lavinntektsgrensen. Vi har her valgt 
å  legge til grunn at personer som har en gjennomsnitts-
inntekt under lavinntektsgrensen over en treårsperiode 
har vedvarende lavinntekt.

Studenthusholdninger holdes utenfor, både fordi studier 
er en forbigående fase og fordi studielån ikke regnes som 
inntekt i inntektsundersøkelsen.
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3.1 Årlig og vedvarende lavinntekt
Utviklingen i årlig lavinntekt gir et grunnlag for 
å følge med på og vurdere hvordan løpende endringer 
i demografi og sysselsetting bidrar til utviklingen 
i  risiko for fattigdom. Vi benytter også årlig lavinn-
tekt framfor varig lavinntekt for å belyse utviklingen 
i lavinntekt for NAV-brukere etter stønadsordninger, 
siden mange stønader er kortvarige, jf. avsnitt 3.8 
under.

Ulike lavinntektsmål vil gi ulikt antall med lavinntekt. 
Vi presenterer utviklingen i både årlig og vedvarende 
lavinntekt. Eksempelvis ser vi at dersom vi bruker 
EU-60, og ser på inntekten ett enkelt år, var 11,0 pro-
sent av befolkningen i lavinntektsgruppen i 2016 (se 
figur 3). Dette tilsvarer 560 000 personer, en økning 
på 10 000 personer sammenliknet med antallet i 2015. 
Benytter vi isteden EU50 finner vi at andelen med 
lavinntekt er det halve, på 5,5 prosent. Samlet har det 
vært en marginal økning i andelen med lavinntekt 
etter EU-60, mens andelen med lavinntekt etter EU-50 
er konstant.

Utviklingen av andelen med lavinntekt er forskjellig 
ved de ulike inntektsmålene. Felles er at vi ser en 
økning frem til 2008, og en nedgang fra 2008 til 
2009. Nedgangen skyldes at finanskrisen førte til en 

to personer ha dobbelt så høye kostnader som en hus-
holdning med én person. Dette prøver man å ta høyde 
for ved å bruke ekvivalensskalaer. EU-60 målet er 
mest brukt i EU og i Norge (Omholt 2016), og vi vil 
derfor fokusere mest på dette målet i rapporten. Ved 
å bruke EU-60 som lavinntektsmål inkluderer vi også 
grupper som ligger i grenselandet for lavinntekt og 
som derfor kan antas å ha en forhøyet risiko for fattig-
dom.

Det vil være viktige levekårsfaktorer som ikke fanges 
opp av et inntektsmål. Eksempler på dette er opplys-
ninger om helse, boligsituasjon og andre materielle 
forhold. I hvilken grad disse faktorene påvirkes av 
inntekt vil variere mellom land, da offentlig finansi-
erte tjenester og velferdsordninger er ulike. I noen 
land vil for eksempel tilgang på helsehjelp være 
avhengig av inntekt i større grad enn i Norge, med 
offentlig finansiert helsetilbud. Vi viser til fjorårets 
rapport for en mer inngående drøftet vi fattigdoms-
begrepet og hvilke utfordringer det innebærer å bruke 
lavinntektsmål som indikator på fattigdom i Norge 
(Langeland m.fl. 2017). Selv om det er problematisk 
å knytte fattigdom så sterkt opp mot lavinntekt alene, 
kan utvikling i lavinntekt være en nyttig indikator 
som for å beskrive utviklingen over tid, samt å se på 
utviklingen for ulike grupper av befolkningen.

Figur 3. Andel av befolkningen med årlig lavinntekt ved ulike lavinntektsmål. Prosent
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Andel personer med lavinntekt varierer mye mellom 
ulike fylker (figur 4). Oslo, Telemark og Østfold var 
fylkene med høyest andel personer med lavinntekt 
i 2016, med henholdsvis 15,6 prosent i Oslo, 12,7 pro-
sent i Telemark og 12,5 prosent i Østfold. Oslo har hatt 
høyest andel med lavinntekt hele perioden. Akershus 
har lavest andel personer med lavinntekt med 8,7 pro-

liten nedgang i medianinntekten i befolkningen. Etter 
2010 har det vært en økning i andel og antall personer 
med lavinntekt, men økningen har flatet ut de siste 
årene og for lavinntekt under EU-50 har økningen 
stoppet opp. Sammenlignet med 2015 økte andelen 
med årlig lavinntekt etter EU-60 med 0,1 prosent-
poeng.

Figur 4. Andel av befolkningen med årlig lavinntekt (EU-60). Fylkesvis. Prosent
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Figur 5. Andel av befolkningen med vedvarende lavinntekt ved ulike lavinntektsmål. Prosent
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4,3 prosent av befolkningen, eller 208 000 personer, 
hadde en inntekt under 50 prosent av mediangjennom-
snittet i perioden. Andelen er uendret fra forrige tre-
års periode.

3.2 Økt andel med lavinntekt med 
«fast» inntektsgrense
Når en benytter en såkalt «fast» lavinntektsgrense 
basert på ett enkelt år, får en fram om også de nederst i 
fordelingen har hatt en økning i realinntektene over tid. 
SSB har produsert statistikk som viser utviklingen i 
andelen med lavinntekt når en bruker inntekts grensene 
for 2005 (figur 6). Dersom en benytter en lavinntekts-
grense tilsvarende det beløpet som utgjorde 60 prosent 
av median ekvivalentinntekt i 2005, og kun oppjusterer 
dette beløpet med konsumprisindeksen i påfølgende år, 
hadde 5,0 prosent av befolkningen en inntekt lavere 
enn andelen på 9,6 prosent i 2005. Basert på en slik 
«fast» lavinntektsgrense har altså andelen med lavinn-
tekt nesten blitt halvert mellom 2005 og 2016. Imidler-
tid har denne utviklingen gått stadig saktere, og de siste 
to årene har det vært en økning. Dette betyr at de som 
lå under 2005-års lavinntektsgrensen, har hatt en ned-
gang i realinntekt i perioden 2013 til 2016.

sent deretter følger Sogn og Fjordane og Rogaland, 
begge med 9,4 prosent. Fra 2005 til 2016 har andelen 
med lavinntekt økt i alle fylker. Økningen har vært 
størst Aust-Agder med 2,6 prosentpoeng etterfulgt av 
Telemark, Østfold og Akershus alle med 2,4 prosent-
poeng. Veksten var minst i Nordland med 0,2 prosent-
poeng etterfulgt av Sogn og Fjordane og Sør-Trønde-
lag, begge med 0,3 prosentpoeng.

Årlig lavinntekt kan medføre levekårsproblemer for 
husholdninger som opplever store fall i inntekten. Det 
antas imidlertid at lavinntekt over tid i større grad 
øker risikoen for fattigdom og levekårsproblemer.

Som med årlig lavinntekt, ser vi at også økningen 
i andelen med vedvarende lavinntekt har avtatt i siste 
treårsperiode, etter en økning de fire foregående årene 
(figur 5). I treårsperioden 2014–2016 hadde 9,4 pro-
sent av befolkningen, eller i underkant av 456 000 
personer, en vedvarende lavinntekt (EU-60). Dette er 
en økning fra 9,3 prosent i den foregående treårs-
perioden, og innebærer at det var i overkant av 9 000 
flere personer med vedvarende lavinntekt i 2015 sam-
menliknet med 2014. Måler vi lavinntekt ved å bruke 
EU50 indikatoren er tallene lavere. Da finner vi at 

Figur 6. Utviklingen i andelen personer med årlig lavinntekt (EU-60). Inntektsgrenser for 2005. Prosent
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samtidig som frafallet fra videregående opplæring 
holder seg på et stabilt høyt nivå (se kapittel 5 i Lange-
land m.fl. 2016). Økt innvandring kan også bidra til 
utviklingen, fordi det endrer alderssammensetningen 
av befolkningen. Andelen med lavinntekt er høyere 
blant innvandrerne enn norskfødte (se avsnitt 3.4). 
Innvandrerbefolkningen er i gjennomsnitt yngre enn 
befolkningen ellers, og innvandring vil derfor gi større 
utslag i de yngre aldersgruppene enn de eldre. At 
andelen med lavinntekt blant de eldre reduseres, må 
ses i sammenheng med at de store etterkrigskullene 
som har blitt pensjonister de siste årene har hatt høy-
ere yrkesdeltakelse enn tidligere årskull, og dermed 
høyere inntekstgrunnlag for pensjon. I etterkant av 
pensjonsreformen i 2011 økte yrkesdeltakelsen blant 
personer som da var 62 og 63 år, og disse har hatt økt 
yrkesdeltakelse enn tidligere årskull også utover 
i 60-årene (Nordby og Næsheim 2017).

Siste rapport fra faggruppen om et inkluderende 
arbeidsliv peker på flere faktorer som har bidratt til 
den positive sysselsettingsutviklingen blant seniorene 
(Arbeids- og sosialdepartementet 2018). Økningen 
skyldes blant annet bedre helse og økt levealder, høyere 
utdanningsnivå og ytterligere vekst i yrkesaktivitet 
blant kvinner i denne gruppen. Samtidig har seniorene 

3.3 Lavinntekt etter aldersgrupper
Tidligere var eldre spesielt utsatt for lavinntekt, men 
dette har nå endret seg. I Norge har andelen med lavinn-
tekt for de over 67 år falt i hele perioden vist i figur 7, 
samtidig som det har vært en økning i de yngre alders-
gruppene. I 2016 er for første gang andelen med lavinn-
tekt blant de over 67 år lavere enn for gjennomsnittet 
i befolkningen. Siden andelen med ved varende lavinn-
tekt i befolkningen startet å øke fra 2011, har økningen 
vært størst i aldersgruppene 18–34 år.

Det har også vært en sterk vekst i andelen barn med 
vedvarende lavinntekt. Økningen blant de yngste og 
nedgangen blant de eldste har imidlertid flatet noe ut 
de siste årene. Reduksjonen i andelen eldre med 
lavinntekt har vært mindre i perioden etter 2010, og 
andelen i aldersgruppen 18–34 år med vedvarende 
lavinntekt har økt med 0,2 prosentpoeng fra 2015 til 
2016. Fra 2014 til 2015 har økningen vært sterkest for 
barn under 18 år. 

Yngre husholdninger hadde en svakere inntektsutvik-
ling enn eldre (SSB 2018a). Utviklingen med lavere 
inntekstvekst blant unge kan skyldes flere forhold, 
blant annet at andelen unge som står utenfor arbeids-
markedet på grunn av psykiske helseproblemer øker, 

Figur 7. Andel personer med vedvarende lavinntekt (EU-60) etter alder. Treårsperioder. Prosent
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unge. Imidlertid foreligger det lite empiri som har gjort 
det mulig å avdekke klare år saker til denne utviklingen.

3.4 Innvandrerbakgrunn
Som følge av den høye arbeidsinnvandringen og 
bedringen på arbeidsmarkedet etter finanskrisen 
hadde vi flere år med nedgang i andelen med lavinn-
tekt blant personer med innvandrerbakgrunn (figur 8). 
Fra 2012 økte andelen med vedvarende lavinntekt 
igjen. Denne utviklingen har nå stoppet opp, og fra 
2015 til 2016 er det bare små endringer. Andelen inn-
vandrere eller norskfødte med innvandrerbakgrunn 
med vedvarende lavinntekt var på 28,3 prosent i 2015. 
Dette utgjør en marginal nedgang på 0,2 prosentpoeng 
fra 2015, men er 2,3 prosentpoeng høyere enn i 2012. 
Andelen med lavinntekt varierer mye avhengig av 
landbakgrunn. I følge SSB viser utviklingen de siste 
årene at andelen med lavinntekt faller blant dem med 
bakgrunn fra EØS området, men øker blant dem med 
bakgrunn fra land i Afrika, Asia og Latin Amerika.

Samlet var forekomsten av vedvarende lavinntekt 
blant personer med innvandrerbakgrunn fra Asia, 
Afrika, Latin-Amerika og øystatene i Oseania samt 
Øst-Europa 32,0 prosent i perioden 2014–2016.

Personer med innvandrerbakgrunn utgjør en økende 
andel av alle personer i husholdninger med ved-
varende lavinntekt. I 2016 utgjorde denne gruppen 
44 prosent av alle med vedvarende lavinntekt. Til-
svarende andel var 25 prosent i 2006.

Botid er en annen faktor som påvirker sannsynlig-
heten for å ha lavinntekt. Statistikk fra SSB viser at 
andelen med vedvarende lavinntekt synker med botid 
i Norge. Dette synes å gjelde de fleste innvandrer-
grupper uansett landbakgrunn. Mens 52 prosent av 
innvandrere med kort botid (tre år) hadde lavinntekt 
i 2015, var det tilsvarende tallet for de med lang botid 
(10 år eller mer) 21 prosent, i følge statistikk fra SSB. 
For noen befolkningsgrupper er det en relativt høy 
andel med lavinntekt også etter lang botid i Norge. 
Dette gjelder særlig for personer med bakgrunn fra 
land som Somalia, Irak, Syria og Afghanistan. Tidli-
gere analyser har imidlertid vist at etter de første fem 
årene stabiliserer andelen med vedvarende lavinntekt 

i mindre grad enn unge møtt økt konkurranse om job-
bene som følge av høy arbeidsinnvandring. I tillegg har 
pensjonsreformen gjort det mer gunstig å stå lenger 
i jobb fra 2011. Særlig er jobbinsentivene blitt bedret 
for de med rett til AFP i privat sektor.

Imidlertid viser tall fra SSBs arbeidskraftsunder-
søkelse at veksten i yrkesdeltakelsen blant de eldste 
har stoppet opp (SSB 2018b). Blant menn over 60 år 
var det en nedgang i yrkesdeltakelsen i 2016 og 2017, 
mens yrkesdeltakelsen økte blant kvinner i alderen 
60–64 år til og med 2016. Blant kvinner 65–74 år økte 
yrkesdeltakelsen igjen i 2017, etter en nedgang i 2016.

Fram til 2013 var det en stor økning i andelen unge 
(18–34 år) med lavinntekt. Fra 2013 har veksten flatet 
ut, men andelen med lavinntekt er vesentlig høyere 
i denne aldersgruppen enn i de eldre aldersgruppene. 
Lavinntekt i denne aldersgruppen knyttes ofte til 
mang lende videregående opplæring. Det er gjennom-
ført en rekke både kvantitative og kvalitative studier 
rundt mulige årsaker til det høye frafallet fra videre-
gående skole. I Sletten og Hyggen (2013) vises det til 
to dominerende årsaksperspektiver. Det første per-
spektivet tar utgangspunkt i at frafall knyttes til indi-
viduelle og sosiale faktorer blant annet knyttet til opp-
vekstmiljø og helseproblemer og psykososiale forhold 
i ung alder. Det andre perspektivet knytter seg til for-
hold i selve skolesituasjonen eller opplæringssystemet 
som gjør at mange ikke finner seg til rette i skolen.

Innenfor denne gruppen har vi også sett en tendens til at 
mange unge, særlig menn, i aldersgruppene mellom 20 
og 30 år til enhver tid er blitt stående utenfor både 
arbeidsliv og utdanningssystem (Barstad 2016a). De 
fleste av disse ser på seg selv som arbeidsledige, men 
mange av dem søker ikke arbeid og mottar ofte helsere-
laterte ytelser. Det som kanskje vekker mest bekymring 
er at stadig flere unge synes å være utsatt for  
psykiske plager. Dette skjer både i Norge og andre land 
i Europa. Blant de yngste er det en sterk økning i bruken 
av antidepressiva samtidig som flere unge uføretrygdes 
med psykiske lidelser som diagnose. Flere forsknings-
miljøer peker på at dagens arbeidsliv i mindre grad er 
åpent for personer med denne typen lidelser enn tidli-
gere, og at et økende prestasjonspress på forskjellige 
arenaer kan bidra til stress og bekymringer blant mange 
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øvrig i 2012 (Epland og Kirkeberg 2014). Mens 
arbeidsinnvandrere fra Vest-Europa ofte har et høyere 
inntektsnivå enn befolkningen ellers, har arbeidsinn-
vandrere fra de nye EU-landene i Øst-Europa lavere 
inntektsnivå, selv etter lang botid i Norge (Epland 
og Kirkeberg 2014). Arbeidsinnvandrerne fra øst-
europeiske land jobber også i større grad i konjunktur-
utsatte yrker. I 2009–2010 falt husholdningsinntek-
tene for arbeidsinnvandrere fra Polen, Latvia og 
Litauen, men dette tok seg noe opp igjen innen 2012. 
Antall yrkesaktive i husholdningen spiller antakelig 
også en rolle. En mindre andel av arbeidsinnvandrere 
fra Polen og de baltiske landene tilhører en toinntekts-
familie sammenliknet med arbeidsinnvandrere fra 
Vest-Europa.

3.5 Barn i husholdninger med lavinntekt
Husholdninger med barn5 har hatt en svakere inntekts-
utvikling enn husholdninger uten barn på 2000-tallet. 
Mens barn og unge til sammen utgjorde om lag en 
tredel av alle nederst i inntektsfordelingen i 2000, 
utgjorde de nær halvparten i 2014. (Epland og Kirke-

5 Som barn regnes alle under 18 år. 

seg, og lengre botid påvirker ikke dette (Bhuller og 
Brandsås 2013).

Mange norskfødte med innvandrerforeldre har mer 
utdanning og har derfor gjerne også høyere inntekter 
enn foreldrene (Epland og Kirkeberg 2018a). De sam-
lede inntektene til norskfødte med innvandrerforeldre 
er likevel gjennomgående noe lavere enn inntektene 
til dem som ikke har innvandrerbakgrunn. I 2016 
hadde norskfødte med innvandrerforeldre i alders-
gruppen 30–39 år en gjennomsnittsinntekt som var 
7 prosent lavere enn blant personer uten innvandrer-
bakgrunn i samme aldersgruppe (Epland og Kirke-
berg 2018b). Andelen med (årlig) lavinntekt blant 
husholdninger for norskfødte med innvandrerforeldre 
i denne aldersgruppen var i 2016 på 14 prosent, mot 
6 prosent blant personer uten innvandrerbakgrunn 
i samme aldersgruppe. Det er likevel store variasjoner 
avhengig av landbakgrunnen til foreldrene. Svak 
yrkestilknytning og store familier er forklaringen på 
den høye andelen med lavinntekt blant norskfødte fra 
de landene som er mest utsatt for lavinntekt.

Arbeidsinnvandrerne som kom til Norge i perioden 
2004–2006, og som ble værende, hadde høyere andel 
med vedvarende lavinntekt enn befolkningen for 

Figur 8. Andelen med vedvarende lavinntekt (EU-60) blant ulike innvandrergrupper. Treårsperioder. Prosent
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er andelen barn i lavinntektshusholdninger høy. Den 
store andelen i Oslo skyldes at mange innvandrere 
med lavinntekt bor i hovedstaden.  Nærmere 8 av 10 
barn i hus holdninger med vedvarende lavinntekt 
i Oslo har innvandrer bakgrunn.

Det har vært en økning i andelen barn i lavinntekts-
husholdninger i alle fylker fra 2008 til 2016. Økningen 
har vært størst i Østfold og Telemark med 4,3 prosent-
poeng, mens Oslo og Sør-Trøndelag har hatt minst 
økning med henholdsvis 1 og 1,2 prosentpoeng.

Blant alle barn med innvandrerbakgrunn bodde nær 
38 prosent i en familie med vedvarende lavinntekt 
i 2016, en marginal nedgang fra året før. Barn med 
innvandrerbakgrunn har nærmere fire ganger høyere 
risiko for å bo i en husholdning med vedvarende 
lavinntekt sammenliknet med gjennomsnittet av alle 
barn som bor i Norge. Imidlertid er det store forskjeller 
ut i fra landbakgrunn. Andelen barn i husholdninger 
med vedvarende lavinntekt er høyest blant barn fra 
Somalia med 79 prosent (figur 10). Også blant barn 
med bakgrunn fra Irak, Afghanistan og Eritrea er 
denne andelen høy. Over halvparten av barn med bak-
grunn fra disse landene lever i en husholdning med 
vedvarende lavinntekt. Andelen barnefamilier med 

berg 2016). Andelen barn i lavinntektshushold holdt 
seg stabil i perioden 2008–2011, men har økt hvert år 
siden (figur 9).

I 2016 tilhørte 101 000 barn en husholdning med ved-
varende lavinntekt (Epland 2018). Dette utgjør 
10,3 prosent av alle barn, og er en økning på 0,3 pro-
sentpoeng i forhold til i 2015. Økningen skyldes først 
og fremst økt innslag av barn med innvandrerbakgrunn. 
I 2016 utgjorde innvandrerbarn over halv parten (54,5 
prosent) av alle barn som tilhører familier med vedva-
rende lavinntekt. Selv om økningen har vært sterkest 
for innvandrerbarn, har det også vært en økning i antall 
barn uten innvandrerbakgrunn i husholdninger med 
vedvarende lavinntekt. Fra 2011 til 2016 har barn i 
denne gruppen økt fra i underkant av 40 000 til vel 
46 000. Nesten halvparten av barna uten innvandrer-
bakgrunn som bodde i husholdninger med lavinntekt 
i 2016, bodde sammen med enslig mor eller far.

Når vi ser på andelen barn i lavinntektshusholdninger 
i ulike fylker, ser vi at det er store geografiske for-
skjeller. Lavest andel barn i husholdninger med ved-
varende lavinntekt finner vi i Troms og Rogaland, 
begge med 7,3 prosent i 2016. Andelen er klart høyest 
i Oslo med 17,6 prosent. Også i Østfold og Telemark 

Figur 9. Andelen barn som lever i husholdninger med vedvarende lavinntekt (EU-60). Fylkesvis. Treårsperioder. 
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Figur 10. Andelen barn som lever i husholdninger med vedvarende lavinntekt (EU-60), etter landbakgrunn
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Figur 11. Andelen barn som lever i en husholdning med årlig lavinntekt (EU-60), etter landbakgrunn og 
innvandringsstatus
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lavinntekt blant husholdninger med innvandrerbak-
grunn avtar med botid, men enkelte land har høy 
lavinntektsandel også etter relativt lang botid. Spesielt 
gjelder dette barn med bakgrunn fra Somalia og Irak. 
Dette er ofte barnerike husholdninger med lav yrkes-
tilknytning (Epland 2018).

Andelen med årlig lavinntekt er høyere blant barn 
med innvandrerbakgrunn fra Øst-Europa, Asia, Afrika 
og Latin-Amerika sammenliknet med andre barn, 
men det er stor forskjell mellom første- og annen-
generasjon (figur 11). Mens 41 prosent av barna som 
har innvandret til Norge fra disse regionene bodde 
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arbeidsvilkår har ført til høyere etterspørsel etter 
utdannet arbeidskraft, mens mange av de med lav 
utdanning kun har utsikter til arbeid i lavtlønnsyrker 
(OECD 2016). Dette kan gjøre det vanskeligere for 
utsatte grupper å komme inn på arbeidsmarkedet, 
blant annet ungdom uten utdanning og arbeids -
erfaring, personer med nedsatt arbeidsevne og inn-
vandrere. Dette kan sette lønns- og avtalesystemet 
under press og føre til økte inntektsforskjeller i årene 
framover (Arbeids- og velferdsdirektoratet 2016).

Arbeidsmarkedet er den viktigste arenaen for for-
deling av inntekter, både direkte ved lønnsfordelingen 
og ved at arbeidsdeltakelse utvikler den enkeltes kom-
petanse som kan gi mulighet for lønnsøkning (inn-
tektsmobilitet). Samtidig er barns og ungdoms opp-
vekst og utdanning en viktig faktor i inntektsdannelsen 
gjennom tilførsel av den humankapital som gir den 
enkelte tilgang til arbeidsmarkedet (jf. Fordelings-
utvalgets modell for inntektsdannelsen i Norge; NOU 
2009: 10, s. 284). Sammenhengen mellom arbeids
deltakelse og den enkeltes inntekt og levekår framgår 
av inntektsstatistikken som viser at blant personer 
med stabil tilknytning til arbeidsmarkedet er det en 
betydelig lavere andel med lavinntekt enn blant perso-
ner som mangler stabil arbeidsmarkedstilknytning.

i husholdninger med lavinntekt i 2016, er andelen nær 
halvert blant de som er født i Norge, men har foreldre 
som har innvandret fra disse regionene.

3.6 Arbeid og lavinntekt
Sett over flere år har Norge hatt en relativt høy real
inntektsvekst, samtidig som vi har klart å opprettholde 
relativt små inntektsforskjeller sammenliknet med 
andre land. Dette skyldes vedvarende høy syssel-
setting og lav ledighet, samt at skattesystemet, vel-
ferdsordningene og det inntektspolitiske samarbeidet 
(den nordiske modellen) fortsatt medvirker til å for-
dele inntektene slik at forskjellene blir mindre enn 
i andre land.

Den jevne inntektsfordelingen utfordres imidlertid av 
hvordan arbeidsmarkedet påvirkes av langsiktige 
strukturelle endringer knyttet til globalisering, demo-
grafiske utviklingstrekk, migrasjon og teknologisk 
utvikling. Globaliseringen av vare- og tjenestemarke-
dene og økt migrasjon har i OECD-landene og Norge 
spesielt ført til konkurransevridning mellom lavt og 
høyt utdannet arbeidskraft (OECD 2011). Økt inter-
nasjonal mobilitet av varer og tjenester, kapital og økt 
arbeidsinnvandring fra land med dårligere lønns- og 

Figur 12. Andel personer (25–65 år) med vedvarende lavinntekt (EU-60) etter tallet på yrkestilknyttede 
husholdningsmedlemmer. Prosent
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I tider med lav etterspørsel etter arbeidskraft vil utsatte 
grupper ha problem med å få innpass på arbeidsmarke-
det. Unge med lite arbeidserfaring og svake kvalifika-
sjoner, innvandrere og personer med helseproblemer 
vil gjerne få større vansker med å skaffe seg en yrke-
sinntekt enn eldre og de som er mer etablerte på arbeids-
markedet. Norsk økonomi har vært inne i en lav-
konjunktur som følge av oljeprisfallet i 2014, med økt 
ledighet og lavere sysselsetting. Den registrerte ledig-
heten økte kraftig gjennom 2015 men stabiliserte seg 
i 2016. Arbeidsstyrken økte i 2016, men veksten var 
svak. Dette skyldes både lavere befolkningsvekst som 
følge av en noe lavere nettoinnvandring enn tidligere, 
men først og fremst en lavere yrkesaktivitet særlig blant 
de yngste i befolkningen. Den høye innvandringen har 
også bidratt til at vi har fått flere husholdninger og per-
soner med vedvarende lavinntekt enn tidligere.

3.7 Utdanning og lavinntekt
Det er også en sammenheng mellom utdanningsnivået 
og sannsynligheten for å tilhøre en husholdning med 
vedvarende lavinntekt. Blant dem som SSB har opp-
lysninger om utdanningen til, er det de med utdanning 
på grunnskolenivå eller lavere som hadde høyest 
andel med vedvarende lavinntekt i 2016, med 

Blant alle personer i alderen 25–65 år som hadde til-
hørt en husholdning uten noen yrkestilknyttede i løpet 
av en treårsperiode, hadde 42,3 prosent vedvarende 
lavinntekt (EU60) i perioden 2014–2016 (figur 11). 
For alle personer i samme aldersgruppe var andelen 
8,6 prosent. De som tilhører en husholdning uten 
yrkestilknytning har dermed nesten fem ganger høy-
ere risiko for å havne i en lavinntektsgruppe sammen-
liknet med befolkningen i denne aldersgruppen sett 
under ett. Andelen med lavinntekt er nesten like høy 
blant husholdninger som har kun ett yrkestilknyttet 
medlem i minst ett av årene, i 2016 var denne andelen 
37,3 prosent. Dette indikerer at det er varig arbeid 
som først og fremst gir mobilitet oppover på inntekts-
skalaen.

Den demografiske utviklingen har stor betydning for 
inntektsutviklingen. Særlig  viktig har den høye 
arbeidsinnvandringen vært, kombinert med høyere 
arbeidsledighet og redusert sysselsettingsrate etter 
konjunkturnedgangen og finanskrisen i 2008. Fra 
2016 har arbeidsledigheten falt, og innvandringen har 
avtatt etter toppåret 2012. I et lengre tidsperspektiv 
kan også globaliseringen av vare- og tjenestemarke-
dene og den teknologiske utviklingen ha bidratt til 
større inntektsforskjeller (OECD 2011).

Figur 13. Andel med vedvarende lavinntekt (EU-60) etter utdanningsnivå. Treårsperioder, prosent
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typene ligger på rundt 2G6. Det tilsvarer et beløp som 
er noe høyere enn 50 prosent av medianinntekten, 
men betydelig lavere enn 60 prosent av medianinntek-
ten. Dette illustreres i figur 14.

Fra 2008 til 2009 sank andelen med årlig lavinntekt 
i alle gruppene som får en ytelse fra NAV (figur 15). 
En medvirkende årsak til dette var en svak inntekts-
utvikling som følge av finanskrisen, noe som i seg 
selv førte til en svak økning i medianinntekten. For 
alders pensjonister har denne utviklingen fortsatt i hele 
perioden. I 2016 var andelen med lavinntekt blant alle 
alderspensjonister 9,5 prosent, 1,5 prosentpoeng lavere 
enn i hele befolkningen. Denne utviklingen skyldes at 
nye pensjonister de senere årene har et høyere 
pensjons grunnlag enn tidligere årskull. En del av ned-
gangen etter 2011 kan trolig også forklares med at 
pensjonsreformen som gjør det mulig for flere å kom-
binere arbeid og alderspensjon.

Nedgangen i andel med årlig lavinntekt fortsatte også 
noen år for de uføretrygdede, men fra og med 2011 
økte andelen med lavinntekt igjen i denne gruppen. 

6 G= grunnbeløpet i folketrygden. Grunnbeløpet justeres årlig, og var 
pr. 1. mai 2016 på 92 600 kroner. 

16,2 prosent (figur 13). Til sammenlikning hadde 
5,3 prosent av de med mer enn fire års høyskole eller 
universitetsutdanning vedvarende lavinntekt. Ande-
len med lavinntekt har økt en del de siste årene blant 
de med lav utdanning, men har holdt seg stabil i de 
andre utdanningsgruppene. Det er likevel de som har 
ukjent/uoppgitt utdanning som har høyest andel med 
vedvarende lavinntekt (33 %). De fleste her vil være 
personer med innvandrerbakgrunn.

3.8 Lavinntekt blant personer med 
ytelser fra NAV
Ytelsene innenfor folketrygden skal sikre økonomisk 
trygghet i situasjoner der evnen til selvforsørging av 
ulike grunner er bortfalt eller redusert. Andelen med 
lavinntekt blant mottakere av ytelser fra folketrygden 
er avhengig av hvor en setter lavinntektsgrensen. Sta-
tistikken viser imidlertid at mottakere av ulike støna-
der er blant gruppene som i størst grad opplever 
lavinntekt.

Hvor stor andel det er snakk om varierer med hvilket 
mål på lavinntekt som brukes, og det varierer også 
mellom stønadene. Minsteytelsen på flere av stønads-

Figur 14. Lavinntektsgrense etter EU-60, EU-50 og 2*Grunnbeløpet i folketrygden
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med lavinntekt i denne gruppen begynte å øke. Ande-
len med lavinntekt økte blant enslige minstepensjo-
nister, både blant de med alderspensjon og uføretrygd. 
I 2015 fikk vi igjen en nedgang i andelen med lavinn-
tekt blant enslige minstepensjonister med uføretrygd, 
og i 2016 var denne andelen stabil. Blant enslige 
minste pensjonister med alderstrygd var det en margi-
nal nedgang fra 2015 til 2016.

Blant mottakere av supplerende stønad8 var det en 
økning i andelen med årlig lavinntekt fra 2009 til 
2015. I 2016 det en liten nedgang i denne andelen. 
Dette året var andelen med årlig lavinntekt høyest 
blant aleneboende minstepensjonister med alders-
trygd, mottakere av kvalifiseringsstønad og mottakere 
av supplerende stønad. Over 70 prosent av mottakerne 
av en av disse tre stønadene hadde en inntekt under 
60 prosent av medianinntekten.

Når det gjelder vedvarende lavinntekt var andelen 
i 2016 høyere blant alle grupper av mottakere av stø-
nader fra NAV som er vist i figur 15, bortsett fra blant 

8 Supplerende stønad er en ordning for personer over 67 år med kort 
botid i Norge.  Stønaden skal sikre en samlet inntekt tilsvarende 
minstepensjon.

Siden 2014 har denne andelen vært relativt stabil, med 
en økning på 0,3 prosentpoeng fra 2015 til 2016 (figur 
15). Også blant de som mottok midlertidige ytelser 
(AAP, sosialhjelp, kvalifiseringsstønad) har andelene 
med årlig lavinntekt økt etter 2009. Blant de med kva-
lifiseringsstønad var det imidlertid en nedgang fra 
2015 til 2016. Andelen med lavinntekt blant de lang-
tidsledige økte i årene 2011 til 2014, for så å minke 
igjen i 2015 og i 2016.

Hvor stor andel i de ulike gruppene som er under 
lavinntektsgrensen i et gitt år avhenger blant annet av 
sammensetningen av gruppen, om de har annen inn-
tekt ved siden av (f.eks. lønn fra arbeid) og hvor stor 
del av året de har mottatt ytelsen.

Minstepensjon blir hvert år regulert med forventet 
lønnsvekst.7 Aleneboende minstepensjonister, både 
uføretrygde og minstepensjonister med alderspensjon, 
hadde i årene frem til 2011 en betydelig inntektsvekst 
som følge av at minste pensjonsnivå økte til 2 G, med 
den følge at stadig færre var å finne i lavinntekts
gruppen. Denne trenden ble brutt i 2012 da andelen 

7 For alderspensjon fratrukket effekten av levealdersjusteringen ved 
67 år.

Figur 15. Andel med årlig lavinntekt (EU-60) etter lavinntektsgruppe og år. Prosent
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Figur 16. Antall personer i de ulike lavinntektsgruppene 2014 og 2015 (EU-60)
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alle alderspensjonister, alle uføretrygdede og motta-
kere av kvalifiseringsstønad. Mens andelen med ved-
varende lavinntekt var 9,4 prosent i gjennomsnitt i 
befolkningen (utenom studenter), var denne andelen 
høyest blant aleneboende minstepensjonister med 
alderspensjon, med i overkant 70 prosent.

Når vi ser på andeler med lavinntekt i ulike grupper 
som i figur 15, får vi et bilde av hvordan lavinntekt er 
fordelt, men det sier ikke noe om omfanget av perso-
ner med lavinntekt i hver gruppe. Figur 16 viser antal-
let med årlig lavinntekt i de samme gruppene. Flest 
personer med lavinntekt finner vi i husholdninger der 
hovedinntektstaker er mottaker av sosialhjelp med 
120 000 personer. Dette er 8000 flere enn i 2015. 
I 2016 var andelen med lavinntekt blant alle alders-
pensjonister lavere enn i befolkningen sett under ett9. 
I 2016 hadde 83 000 alderspensjonister inntekt under 
lavinntektsgrensen, en økning på 1 000 personer fra 
2015. Fordi det er så mange alderspensjonister totalt, 
er det mange alderspensjonister med lavinntekt selv 
om andelen etter hvert har blitt svært lav. Mange av 

9 De ulike lavinntektskategoriene er ikke gjensidig utelukkende. 
Minstepensjonistene inngår også i gruppen der hovedinntektstaker 
er alderspensjonist, men det er noen alderspensjonister med 
lavinntekt som har høyere pensjon enn minste pensjonsnivå..

alderspensjonistene med lavinntekt er aleneboende 
minstepensjonister, og i 2016 utgjorde disse 41 000 av 
de 83 000 alderspensjonistene med lavinntekt.

Selv om andelen med lavinntekt blant mottakerne av 
kvalifiseringsstønad var på 71,8 prosent i 2016, omfat-
ter dette forholdsvis få personer fordi programmet er 
av begrenset omfang.

3.9 Enslige forsørgere
Antallet husholdninger med enslige forsørger økte fra 
2005 fremt til 2013, for så å vise en nedgang fram til 
2016 da det var litt over 112 400 enslige forsørgere 
(SSB 2018c). Personer som tilhører familietypen ens-
lig med barn har mer enn tre ganger så stor risiko for 
å ha vedvarende lavinntekt sammenliknet med perso-
ner i en parhusholdning med barn under 18 år (SSB 
2018d). I tillegg til at enslige forsørgere har hatt dårli-
gere inntektsutvikling i perioden etter år 2000 sam-
menliknet med befolkningen for øvrig, har de også 
lavere formue og høyere gjeldsbelastning. Enslige 
forsørgere har også en svakere tilknytning til arbeids-
markedet enn par med barn. I 2014 var 6 av 10 enslige 
forsørgere yrkestilknyttet, og denne andelen har vært 
stabil siden 2010. Blant de enslige som var yrkestil-
knyttet lå inntektsnivået lavere enn i befolkningen for 
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årsaken er antakelig at yrkesinntektene til enslige for-
sørgere har økt og blitt en stadig viktigere andel av 
husholdningsinntektene. At færre mottar overgangs-
stønad kan også være en medvirkende forklaring.

3.10 Risikoen for fattigdom og sosial 
ekskludering er relativt lav i Norge
Inntekt er en viktig indikator på fattigdom, men det er 
også viktige levekårsfaktorer som ikke fanges opp av 
inntektsmålet alene. Eksempler på dette er opplysninger 
om helse, boligsituasjon og andre materielle forhold. 
I hvilken grad dette påvirkes av inntekt vil variere mel-
lom land, da offentlig finansierte tjenester og velferds-
ordninger er ulike. I noen land vil for eksempel tilgangen 
på helsehjelp være avhengig av inntekt i større grad enn 
i Norge, som har et offentlig finansiert helsetilbud.

Eurostat har utviklet en indikator som fanger opp flere 
levekårsfaktorer. Denne kalles AROPE10 og måler 
risiko for fattigdom og sosial ekskludering. Indikato-
ren består av tre ulike delindikatorer, og ser på ande-
len av befolkningen som tilhører en husholdning med 
i) lavinntekt, målt med EU-60, ii) lav arbeidsintensitet 

10 «At-risk-of-poverty or social exclusion»

øvrig, og inntektsutviklingen har vært svakere (Epland 
og Kirkeberg 2016).

Andelen med lavinntekt blant enslige forsørgere har 
økt langt mer enn i befolkningen for øvrig (figur 17). 
I 2016 hadde 28,5 prosent av enslige forsørgere en 
inntekt på under 60 prosent av medianinntekten, mot 
11 prosent i befolkningen totalt. Forekomsten av 
lavinntekt har økt kraftig blant enslige forsørgere, 
mens det har vært en relativt beskjeden økning 
i befolkningen totalt. Mens andelen med lavinntekt 
blant enslige forsørgere var 5,9 prosentpoeng høyere 
enn i befolkningen totalt i 2004, hadde denne avstan-
den økt til 17,5 prosentpoeng i 2016.

Yrkesinntektenes andel av husholdningsinntekten for 
enslige forsørgere har økt i perioden fra 2000 til 
2014. Overføringer i form av diverse stønader utgjør 
likevel en stor andel av enslige forsørgeres inntekter. 
Overgangsstønad er den viktigste stønaden for enslige 
forsørgere med små barn. Kontantstøtte og barne-
trygd har også vært viktig, men andelen disse inntek-
tene utgjør av samlet husholdningsinntekt er mer enn 
halvert fra 2000 til 2014 (Epland og Kirkeberg 2016, 
s. 20). Medvirkende årsaker til dette er at barnetryg-
den har falt i verdi over tid og at statlig kontantstøtte 
for toåringer ble avviklet i 2012, men den viktigste 

Figur 17. Andel enslige forsørgere med årlig lavinntekt (EU-60). Prosent
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Andelen under lavinntektsgrensen er liten i Norge og 
tilknytningen til arbeidslivet er høy. Andelen av 
befolkningen med lavinntekt har likevel vokst noe de 
siste årene. Samtidig viser resultater fra levekårsun-
dersøkelsen at andelen av befolkningen som helhet 
som oppgir at de mangler flere grunnleggende materi-
elle og sosiale goder har vært relativ stabil de siste 
årene (With og Thorsen 2018). Blant lavinntektsgrup-
pene er utviklingen i andelen som rapporterer fattig-
domsproblemer på denne måten stabil eller litt økende, 
mens det har vært en nedgang i perioden 2014–2017 
blant sosialhjelpsmottakere og arbeidsledige.

(voksne i husholdningen har arbeidet mindre enn 
20 prosent av sitt totale arbeidspotensial i løpet av det 
siste året), og/eller iii) materielle mangler (ni ulike 
elementer).

Sammenliknet med resten av Europa har den norske 
befolkningen mindre økonomiske utfordringer. Dette 
gjør at risikoen for fattigdom og sosial ekskludering er 
relativt lav i Norge sammenliknet med snittet i EU-lan-
dene (figur 18). De andre nordiske landene har også 
lave andeler av befolkningen med risiko for fattigdom 
og sosial eksklusjon. Landene med høyest andel i 2016 
var, Makedonia, Bulgaria og Romania. I disse tre lan-
dene var over 38 prosent av befolkningen i risikogrup-
pen for å være fattige og sosialt ekskluderte.

Figur 18. Risiko for fattigdom og sosial ekskludering. Prosent
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gjennomføres årlig. Undersøkelsen består av en fast 
kjerne av spørsmål og mer utdypende spørsmål innen-
for temabolker som gjennomføres i en syklus hvert 
3. år. Levekårsundersøkelsen kartlegger befolknin-
gens opplevelse av sin egen situasjon. Dette gjøres 
ved hjelp av spørsmål om i hvilken grad man opplever 
å ikke ha råd til bestemte materielle goder, til å delta 
på sosiale arenaer og om man opplever å ha økono-
miske vansker.

Den faste kjerne av spørsmål er knyttet til boforhold, 
organisasjonsdeltakelse, oppfatninger om hushold-
ningens økonomi, helse og tilknytning til arbeidslivet.

Temabolkene de siste årene har vært følgende:
• I 2011, 2014 og 2017 var tema friluftsliv, organisa-

sjonsaktivitet, politisk deltakelse og sosialt nett-
verk.

• I 2012 og 2015 var tema bolig og boforhold og 
utsatthet og uro for lovbrudd.

• I 2013 og 2016 var tema kulturbruk, idrett og fysisk 
aktivitet.

• Hvert tredje år gjennomføres egne undersøkelser 
om helse, omsorg og sosial kontakt og arbeidsfor-
hold og arbeidsmiljø.

I tillegg foretas levekårsundersøkelser for spesifikke 
utvalgte grupper. Det kan være undersøkelser om stu-
denter, innvandrere, sosialhjelpsmottakere eller barn 
og unge. Undersøkelsene foretas både som tverssnitt-
undersøkelser, der en undersøker sitasjonen til et 
utvalg på et gitt tidspunkt, og panelundersøkelser. 
I panelundersøkelsene spørres de samme responden-
tene over tid de samme spørsmålene. På denne måten 
kan man følge de samme respondentene over tid.

4.2 Helse og sosial kontakt
Stort sett har befolkningen i Norge god helse. Leve-
alderen har steget jevnt og trutt fra 2. verdenskrig til 
nå, og folk lever lenger og nyter flere leveår som 
friske. Velstandsøkningen i disse årene har gitt oss 
forbedringer på de fleste områder som har betydning 
for helsen – i boligkvalitet, tilbud på matvarer, privat 

4. LEVEKÅR

Levekår er mer enn økonomiske levekår. God person-
økonomi kan gi muligheter til gode levekår, men er 
ikke den eneste forutsetningen for et godt liv. Dessu-
ten er det mulig å ha gode levekår også med begren-
sede økonomiske ressurser.

Levekår består både av goder og individuelle ressur-
ser som man til en viss grad kan bestemme over selv, 
slik som inntekt, helse og sosial kontakt. Levekår er 
også ressurser i omgivelsene som for eksempel kan 
være knyttet til bomiljø og nærmiljø slik som trafikk, 
støy, forurensing, forekomst av kriminalitet og til-
gjengelighet til private og offentlige tilbud.

I Norge har vi et godt utbygget velferdssystem som 
gjør at folk med lite økonomiske ressurser likevel har 
tilgang til helsevesen, skole og andre offentlige tje-
nester. Likevel ser vi at lav husholdningsinntekt kan 
hindre barn i å delta på viktige sosiale arenaer som 
barnehage, skolefritidsordning og fritidsaktiviteter.

Når lav inntekt systematisk sammenfaller med andre 
negative levekårsvariable, er det grunn til bekymring. 
Inntekt kan være inngangen til andre levekårsgoder, 
samtidig som både inntekt og helse kan være påvirket 
av at man står uten for arbeidslivet. Inntekt kan være 
inngangen til forbruk av materielle goder, bolig og 
sosial kontakt.

4.1 Levekårsundersøkelser
Statistisk sentralbyrå har siden 70-tallet foretatt leve-
kårsundersøkelser med vekt på ulike levekårsområ-
der. Det kan også være undersøkelser av hele befolk-
ningens levekår på et bestemt område: boforhold, 
helse, sosial kontakt, om man er utsatt eller urolig for 
å bli utsatt for kriminalitet, fritidsbruk, arbeidsmiljø 
osv. Fra 2011 ble levekårsundersøkelsen til SSB sam-
ordnet med Levekårsundersøkelsen EU-SILC11 som 

11 EU-SILC står for «Survey on Income and Living Conditions» og er en 
europeisk utvalgsundersøkelse om inntekt, sosial inkludering og 
levekår som er samordnet via EUs statistikkorgan Eurostat og 
forankret i det europeiske statistiske system (ESS).
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sosiale helseforskjeller i Norge og er større enn 
i mange andre vest- europeiske land. (Folkehelseinsti-
tuttet 2018). Når vi sammenlikner gjennomsnittet 
i Norge og Norden med øvrige land i Europa, finner vi 
relativt små helseforskjeller. Ulikhetene i Norden er 
ikke mindre enn for eksempel Storbritannia, som har 
høyere inntektsulikhet og en mindre raus velferdsstat 
enn de nordiske landene. Årsakene til dette er uklart, 
men kan dels ha sammenheng med at faktorer som helse-
vaner, arbeidsmiljø mv. blant lavere inntekts- og utdan-
ningsgrupper kan ha en betydning (Dahl m.fl. 2014).

Som nevnt har helsetilstanden blitt forbedret for alle 
inntektsgrupper over tid, men helseforskjellene mel-
lom inntektsgruppene har likevel økt. De siste leve-
kårsundersøkelsene viser også at lavinntektsgrupper 
fortsatt har dårligere helse enn befolkningen totalt, 
men forskjellen er nå blitt noe mindre enn foregående 
år. Dette kan blant annet skyldes en sammensetnings-
effekt ved at eldre er mindre representert i lavinn-
tektsgruppen enn tidligere (Epland og Revold 2016).

Avstanden mellom sosialhjelpsmottakere og befolk-
ningen generelt bekreftes gjennom egenvurdert helse. 
Tre ganger så stor andel sosialhjelpsmottakere som 
befolkningen generelt opplever sin helse som dårlig 
eller svært dårlig. Særlig har mange av dem sympto-
mer på psykiske problemer (Brovold og Revold 
2016). Mange langtidsmottakere av økonomisk sosial-
hjelp har dårlig helse og lav livskvalitet (Løyland 
2013). De sliter med kroniske plager, er ensomme og 
øyner lite håp for framtiden. Mange har også ofte en 
kombinasjon av rusproblemer og psykiske plager.

Innvandrerne har litt dårligere egenvurdert helse enn 
i befolkningen som helhet. Det er spesielt innvandrer-
kvinner som har dårlig egenvurdert helse (SSB 
2017c). Mens det i befolkningen som helhet vare er to 
prosentpoeng flere menn enn kvinner som har god 
helse, er denne forskjellen syv prosentpoeng mellom 
menn og kvinner blant innvandrere. Helsen blant inn-
vandrere varierer imidlertid etter opprinnelsesland, og 
forskjellen mellom innvandrere og hele befolkningen 
er større blant de eldre enn blant de yngre.

Enkelte studier viser også at barn i lavinntektsfamilier 
opplever sin helse som dårligere enn barn i befolknin-

økonomi, helsetjenester, større sikkerhet for ulykker 
i trafikken og på jobben og på mange andre områder. 
Denne utviklingen overstiger enhver forventning et 
par generasjoner tilbake.

Ifølge siste levekårsundersøkelse (SSB 2017b) anser 
78 prosent av befolkningen sin egen helse som god 
eller svært god. Menn rapporterer noe oftere å ha god 
helse enn det kvinner gjør. Unge, yrkesaktive, perso-
ner med høy inntekt og de som er bosatt i Oslo eller 
andre større tettsteder har bedre helse enn gjennom-
snittet.

I den andre enden av skalaen anser særlig uføre, men 
også arbeidsledige og deltidsarbeidende, oftere egen 
helse som mindre god enn heltidsarbeidende og stu-
denter. Helsetilstanden vurderes som dårligere blant 
nesten alle grupper i arbeidsfør alder som befinner seg 
utenfor arbeidsmarkedet, sammenliknet med de yrke-
saktive. Helsesituasjonen varierer også mellom perso-
ner i ulike typer husholdninger. Aleneboende over 
45 år vurderer sin helse som dårligere enn personer 
i parhusholdninger i samme alder, mens enslige for-
sørgere opplever egen helse som dårligere enn det par 
med barn gjør.

Når man sammenligner grupper i samfunnet, finner 
man systematiske ulikheter i helse. Faktorer som 
påvirker helsa omfatter blant annet sysselsetting, opp-
vekst og utdanning, sosiale nettverk, bo- og nærmiljø, 
kultur, helsetjenester og egne helsevaner (Folkehelse-
instituttet 2018).

Dødeligheten er klart lavere for dem med høyest 
utdanning, mens den øker jevnt med fallende utdan-
ningslengde (Dahl m.fl. 2014). For sammenhengen 
mellom inntektsnivå og helse viser også forskningen 
at dødelighetsforskjellene er mye større mellom grup-
pene nederst på inntektsskalaen enn mellom gruppene 
lenger opp. Men det er likevel forskjeller i dødelighe-
ten selv blant de aller høyeste inntektslagene. De 
«ekstremt rike» har litt lavere dødelighet enn «de 
moderat rike».

Norge er blant landene i verden der befolkningen opp-
gir høyest tilfredshet, i følge en internasjonal spørre-
undersøkelse (Helliwell m.fl. 2018). Likevel øker 



31

//  Rapport  //  3  // 2018
//   Lavinntekt og levekår 2018

de har vært plaget av ensomhet. 54 prosent har svært 
høy tillit til medmennesker, mens 1 av 3 har jobbet 
minst 10 timer gratis for en organisasjon i løpet av det 
siste året.

Både de nære og mer fjerne båndene vi har til med-
mennesker varierer med alder og økonomi. Mens 
både muligheten for praktisk hjelp og det å kunne 
regne med at noen stiller opp svekkes med årene, så 
øker likevel tilliten til medmennesker. De som bor i 
husholdninger med lave inntekter har oftere svakere 
sosiale bånd enn de som bor i husholdninger med høy-
ere inntekt. Dette gjenspeiles også i at en økonomisk 
utsatt gruppe som uføre oftere opplever svake sosiale 
bånd. Imidlertid er det et klart flertall i befolkningen 
som har gode sosiale relasjoner til andre (SSB 2017a).

I Norge er det liten utbredelse av velferdsproblemer 
sett i et Europeisk perspektiv. I siste levekårsunder-
søkelse rapporterer 93 prosent av barnefamiliene at de 
ikke mangler noen av de godene som er kartlagt på 
grunn av økonomi (With og Thorsen 2018). Blant 
lavinntektsfamiliene er det tilsvarende tallet 69 pro-
sent. Barnefamilier med lavinntekt, lav utdanning, 
mottakere av sosialhjelp og innvandrere opplever 
mangler i langt større grad enn andre i befolkningen. 
Barnefamilier som mottar sosialhjelp er særlig utsatt. 
Her svarer 59 prosent at barna ikke mangler noen 
goder. Barn som vokser opp i økonomisk utsatte fami-
lier opplever først og fremst at de ikke har samme 
sosiale goder som andre barn. Fritidsaktiviteter, skole-
aktiviteter og ferie skiller seg spesielt ut.

Rundt halvparten av dem som rapporterer om fattig-
domsproblemer i siste levekårsundersøkelse tilhører 
ikke en lavinntektsgruppe. Dette viser at fattigdom er 
et komplekst problem, og at det er viktig å supplere 
inntektsmål med kartlegging av selvrapportering av 
fattigdomsproblem. Personer i lavinntektsgruppa som 
rapporterer om fattigdomsproblemer skiller seg fra 
andre med lavinntekt ved at de er yngre, bosatt i sen-
trale strøk, er oftere innvandrere og oftere står utenfor 
arbeidslivet.

De sammensatte levekårsutfordringene som vi finner 
blant lavinntektsgruppene er analysert og drøftet 
i rapporten, «Hopning av dårlige levekår» (Barstad 

gen for øvrig (Sandbæk og Pedersen 2010). Helsen 
kan påvirke muligheten til å delta sosialt og gjennom-
føre skolegang, noe som igjen kan ha stor innvirkning 
på muligheter på arbeidsmarkedet senere i livet.

En del undersøkelser har forsøkt å finne ut om det er 
sosiale årsaker til slike mønstre, eller om det er helse-
relatert seleksjon som ligger bak. Antakelig er selek-
sjon en viktig forklaring på dette fenomenet; altså at 
mennesker med dårlig helse forlater arbeidslivet og at 
de har problemer med å slippe inn. Mange studier 
støtter også at enkelte sider ved ikke å være i arbeid 
virker negativt på helsetilstanden, blant annet gjen-
nom redusert inntekt og tap av sosiale fellesskap. Det 
å stå utenfor arbeidslivet kan med andre ord skyldes 
dårlig helse, men det er også slik at en kan få dårligere 
helse av å bli stående utenfor arbeidslivet. Arbeid og 
aktivitet gir mening og identitet og er derfor viktig for 
helsen, mestring og selvbildet. Arbeidsledighet er for 
eksempel en sterk risikofaktor for å utvikle psykiske 
problemer. Økonomiske problemer er også i seg selv 
en risikofaktor for å utvikle psykiske problemer. 
Å bekymre seg for dårlig økonomi kan ta så mye 
energi at det kan vanskeliggjøre innsatsen for å 
komme i arbeid. Både det å stå utenfor et arbeids-
fellesskap og det å ha så dårlig økonomi at en ikke kan 
delta i ulike sosiale sammenhenger, kan også bidra til 
å forverre et helseproblem (Langeland m.fl. 2014).

Psykiske plager er et av de største folkehelseproble-
mene i vår tid og representerer en stadig økende andel 
av de som blir sykmeldt og uføretrygdet. Også blant 
yngre personer er psykiske lidelser en økende og 
dominerende bakgrunn for å få innvilget uføretrygd 
(Brage og Thune 2015). Når det gjelder sykmeldings-
grunn ser vi særlig at det er de lettere psykiske lidel-
sene som økte i alle aldre, men mest for kvinner 
(Brage m. fl. 2012).

I et samfunn der tilliten er høy er det enklere å få til 
samarbeidsrelasjoner (Barstad 2014). I følge den siste 
levekårsundersøkelsen (SSB 2017a) har de aller fleste 
(85 prosent av befolkningen) noen i livet sitt som de 
kan spørre hvis de får personlige problemer, eller hvis 
de trenger praktisk hjelp. Samtidig er det en god del 
av oss som føler på ensomheten. Når man blir bedt om 
å se tilbake på de siste 14 dagene, svarer 16 prosent at 
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par, både med og uten barn, er det en høyere andel 
som eier sammenliknet med aleneboende og enslige 
forsørgere.

De fleste, hele 98 prosent, oppgir at de er fornøyd med 
boligen. Undersøkelsen viser også at vi har fått et bedre 
bomiljø. Andelen som er plaget av fukt og råte i boligen 
har falt fra 9 prosent i 2003 til 5 prosent i 2017. De 
fleste har også tilgang til et sted de kan være ute på 
tomten, 96 prosent av alle husholdningene hadde til-
gang til hage, tomt eller balkong/terrasse tilknyttet 
boligen i 2015. 77 prosent av befolkningen hadde hage 
eller privat tomt i 1997, tilsvarende andel var 85 pro-
sent i 2015. Det er kun 7 prosent av befolkningen som 
bor trangt når dette måles ved objektive kriterier13, og 
denne andelen har holdt seg stabil de seinere årene. Litt 
flere er det som sier at de synes at boligen er for trang, 
12 prosent. Andelen som bor trangt (objektive kriterier) 
er størst blant yngre aleneboende og par med små barn. 
Trangboddhet er mest utbredt blant de med lav inntekt, 
29 prosent av tidelen av husholdningene med lavest 
inntekt er trangbodde, mot under en prosent i tidelen 
med høyest inntekt.

Selv om boforholdene generelt bedres, er det ikke alle 
som bor like bra. Boligstandard og bomiljø varierer 
med sosioøkonomisk status. Trangbodde husholdnin-
ger har i mindre grad enn øvrige husholdninger til-
gang til uteområde i tilknytning til boligen, det samme 
gjelder for husholdninger med lavinntekt

Utviklingen i boforhold har nær sammenheng med det 
høye presset på boligmarkedet de siste årene. Pris-
veksten har vært svært høy de siste årene, men flatet 
ut i 2017. Boligetterspørselen har vært særlig høy 
i pressområdene der befolkningsveksten har vært 
betydelig større enn tilbudet av boliger. I 2017 ble det 
igangsatt bygging av 35 300 nye boliger. 2016 og 
2017 er årene med høyest antall igangsatte boligbygg 
på 40 år (Husbanken 2018).

Dette har over flere år også medført høyere boutgifts-
belastning for mange familier, noe som har stor betyd-

13 Dersom det er flere personer enn beboelsesrom, regnes boligen 
som trangbodd.

2016b). Rapporten belyser bl.a. om og hvilken grad 
ulike belastninger som lav inntekt, dårlig helse og 
sosial isolasjon etc., kan føre til akkumulering av 
levekårsutfordringer i den voksne del av befolknin-
gen12. Denne viser at det særlig er uføre, arbeids ledige, 
sosialhjelpsmottakere, utenlandsfødte fra tredje ver-
den og enslige forsørgere som har mange problemer å 
stri med samtidig. Den mest utbredte kombinasjonen 
av utfordringer er helseproblemer og manglende til-
knytning til arbeidslivet. Også lav utdanning bidrar 
i stor grad til opphopning av levekårsutfordringer. 
Rapporten peker på at disse gruppene allerede er gjen-
gangere i velferdspolitiske diskusjoner og at det å for-
hindre opphopning av velfersproblemer kan regnes 
som en av sosialpolitikkens kjerneoppgaver. Likevel 
reises spørsmål om omfanget av slik «multippel depri-
vasjon» er tilstrekkelig kjent og om problemstillingen 
har fått tilstrekkelig gjennomslag i politikk og hjel-
peapparat. Når for eksempel mer enn halvparten av de 
arbeidsledige har problemer på minst to andre områ-
der enn selve ledigheten, kan det være at rent arbeids-
rettede tiltak ikke er nok. Rapporten viser til Dahl og 
Friestad (2013) som hevder at sosialpolitikken i Norge 
i liten grad har tatt hensyn til at dårlig helse og dårlig 
økonomi har en tendens til å opptre samtidig. Siden 
mange fattige har helseproblemer i tillegg, kan en 
kombinasjon av sysselsettingstiltak og helserelaterte 
tiltak være nødvendig for å bedre situasjonen.

4.3 Boforhold og boligmiljø
4.3.1 Boforhold
Sammenliknet med andre land eier flere boligen sin 
i Norge, langt flere i befolkningen har eneboliger, og 
i gjennomsnitt har vi større boareal. Over 80 prosent 
av personer i Norge bor i bolig som er eid av noen 
i husholdningen, denne andelen har holdt seg relativt 
stabil siden 1980tallet. (Revold m.fl. 2018). Blant 
voksne øker sannsynligheten for å bo i eid bolig med 
alderen og er høyest rundt 70 år. Deretter faller sann-
synligheten med økende alder blant de eldste. Blant 

12 Velferdsproblemene som kartlegges er lav tilknytning til 
arbeidsmarkedet, dårlig helse (som medfører begrensninger i 
hverdagslivet) svak økonomi, sosial marginalisering, psykiske 
vansker, dårlig nærmiljø, og boligproblemer. Datagrunnlaget er fra 
EU- SILC 2013. 
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færre ungdommer er sysselsatt og at flere har erfaring 
med arbeidsledighet (Barstad 2016 a).

Tall fra levekårsundersøkelsene fra 1980 til 2017 
viser at eierandelene blant unge har falt (Revold m.fl. 
2018). På 80- og starten av 1990-tallet bodde rundt 
60 prosent av personene i 20-årene i eide boliger, 
mens andelen har ligget rundt 10 prosentpoeng lavere 
de siste årene. Eierandelen har imidlertid vært stabil 
i denne aldersgruppen siden starten av 2000-tallet.

Mange unge er avhengige av hjelp fra foreldrene for å 
komme inn på boligmarkedet. Andelen av unge under 
30 år som fikk økonomisk hjelp av familien i forbin-
delse med kjøp av bolig var på 48 prosent i 2015. Også 
blant boligkjøpere i 30-årene er det vanlig å få hjelp fra 
foreldre eller svigerforeldre (37 %). Baksiden av med-
aljen er naturligvis at dette også gir potensiale for større 
ulikhet mellom dem som har foreldre som er i stand til 
å gi hjelp til etableringen på boligmarkedet, og de som 
ikke kommer fra en like velbeslått bakgrunn.

4.3.3 Gjeld og boutgifter
I tiårsperioden 2006–2016 økte gjennomsnittlig sam-
let inntekt for husholdningene med 50 prosent i nomi-
nell verdi, mens gjelden i samme periode økte med 
75 prosent (SSB 2018a). Høy gjeld gjør husholdningene 
sårbare både for inntektsreduksjon og renteøkning. 
Husholdninger med lavest inntekt har dårligere låne-
evne og derfor lavere andel av husholdningenes sam-
lede gjeld. Den yngre delen av befolkningen har høy-
est gjeld i forhold til inntekt. Andelen husholdninger 
med gjeld større enn tre ganger inntekten har økt mest 
for yngre par, par med små barn og aleneforeldre.

Det er dyrt å bo alene. Levekårsundersøkelsen viser at 
aleneboere i større grad opplever boutgiftene mer tyn-
gende enn parhusholdninger (Revold m.fl. 2018). Ens-
lige forsørgere er den husholdningstypen som i størst 
grad opplever boutgiftene som svært tyngende (15 % 
mot 4 % i hele befolkningen). Ser vi på boutgiftsbe-
lastning etter økonomisk hovedaktivitet, oppleves 
disse i størst grad som svært tyngende blant arbeidsle-
dige (15 %).

Bostøtten er det viktigste boligsosiale virkemiddelet 
for å sikre at husstanden skal få beholde boligen og 

ning for deres økonomiske situasjon for øvrig. Hvis 
bokostnadene blir for høye, kan økonomisk utsatte 
grupper bli presset til å bo i boliger som ikke er egnet 
for husholdningen. Andelen med høy boutgiftsbelast-
ning, definert som å ha boutgifter som overstiger 
25 prosent av inntekten, har holdt seg relativt stabil 
siden 2003 i befolkningen som helhet. Blant hushold-
ninger som leier bolig, blant lavinntektshusholdninger 
og blant de som mottar bostøtte og/eller økonomisk 
sosialhjelp har denne andelen økt med mellom 16 og 
20 prosent i perioden (Revold m.fl.2018). Å ha høy 
boutgiftsbelastning har også større konsekvenser for 
husholdninger under lavinntektsgrensen enn for de 
med høyere inntekter.

Familier som bor på mindre steder, målt i antall inn-
byggere, har mindre sannsynlighet for høy boutgifts-
belastning. Det er også svært store forskjeller i bo -
utgifter etter husholdningstype. Høyest andel med 
høy boutgiftsbelastning har aleneboende under 45 år 
(62 %) og enslige forsørgere (44 %). Blant personer 
i parhusholdninger over 67 år som og par med voksne 
barn er det færrest høy boutgiftsbelastning.

4.3.2 Nærmere om boligsituasjonen for unge
Som vi har redegjort for tidligere i denne rapporten, 
har det blitt flere som tilhører lavinntektshusholdnin-
ger blant de unge mellom 18 og 34 år, mens det har 
blitt færre eldre. Det er de unge som i dag er mest 
utsatt for vedvarende lavinntekt. For få år siden var 
det eldre som hadde lavest inntekt. Dette bidrar til at 
ungdom og unge voksnes situasjon på boligmarkedet 
forverres ytterligere. Ungdom og yngre voksne er en 
gruppe som i allmennhet har dårligere boforhold enn 
resten av befolkningen. De bor oftere trangt, er mer 
utsatt for støy og har høyere boutgifter målt som andel 
av inntekten. Unge har høyere sannsynlighet enn eldre 
for å ha høy boutgiftsbelastning uavhengig av andre 
kjennetegn som inntekt og utdanning. Det er likevel 
store variasjoner mellom ulike ungdomsgrupper. 
Unge aleneboende (under 35 år) er blant dem som 
kommer dårligst ut. Unge aleneboende har riktignok, 
på linje med andre grupper i samfunnet, høyere 
realinntekt i dag enn midt på 1990-tallet, men de har 
sakket akterut sammenliknet med gjennomsnittet 
i befolkningen. Det er flere grunner til denne utviklin-
gen, ikke minst utviklingen på arbeidsmarkedet, at 
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i 2017 ble bostøtten endret (Husbanken 2018). Hus-
banken beregnet fra 2017 bostøtten automatisk på 
grunnlag av forrige måneds inntekt, i stedet for med 
bakgrunn i fjorårets ligning. Bostøtten fungerer som 
et sikkerhetsnett for husstander som av ulike årsaker 
opplever en nedgang i inntekt enten den er kort og 
langvarig. Dette gjør at de får bedre mulighet for å 
beholde en egnet bolig, noe som er særlig viktig for 
lavinntektsfamilier. Totalt var det i underkant av 
141 000 husstander som fikk til sammen om lag 
2,67 milliarder i bostøtte i løpet av 2017. Utviklingen 
viser at antall mottakere har økt det siste året, samti-
dig som utbetalt beløp har blitt redusert. Innføring av 
inntektsdata fra a-ordningen førte til et mer presist 
tallgrunnlag for beregning av bostøtte for personer 
med introduksjonsstønad og kvalifiseringsstønad. 
Dette har ført til en økning i antall mottakere med en 
midlertidig stønad, og nedgang i antall mottakere 
uten ytelser fra januar 2017.

De senere årene har justeringen av satsene ved bereg-
ning av bostøtte ikke holdt tritt med inntekts- og 
boutgiftsutviklingen ellers i samfunnet. Fra 2017 er 
det innført en ny prisjusteringsmodell som tar sikte 
på at bostøtten skal videreføres med uendret realverdi 
fra år til år.

4.3.5 Nærmere om de vanskeligstilte på bolig
markedet
I forbindelse med utarbeidelse av regjeringens Nasjo-
nal strategiplan for boligsosialt arbeid (2014–2020) 
ble husholdninger som er vanskeligstilte på bolig-
markedet, definert ut fra om de antas å ikke kunne 
skaffe seg eller beholde en tilfredsstillende bositua-
sjon på egen hånd. (Kommunal- og moderniserings-
departementet m. fl. 2014). Vanskeligstilte blir defi-
nert på grunnlag av data om trangboddhet og 
hus  holdningens inntekts– og gjeldssituasjon. På 
grunn lag av denne analysen ble 122 000 personer 
vurdert som vanskeligstilte på boligmarkedet i 2011. 
Disse utgjør til sammen 45 000 husholdninger (SSB 
2014). Det er de som leier bolig som er mest utsatt, 
og en av fire med vedvarende lavinntekt er vanskelig-
stilt på boligmarkedet. Siden definisjonen av vanske-
ligstilt på boligmarkedet innebærer å gi anslag på en 
tilstand som ennå ikke har oppstått, hvor mange en 
antar vil ha problemer med å skaffe seg eller beholde 

en tilfredsstillende bolig, kan det være vanskelig å 
operasjonalisere dette. I en rapport fra SSB (Thorsen 
2017) gis det et anslag på at mellom 177 000 og 
282 400 personer kan være vanskeligstilte på bolig-
markedet i 2016, avhengig av hvordan en velger å 
måle. I denne rapporten pekes det på at det særlig er 
innvandrere, personer som leier boligen eller bor i 
Oslo som er utsatte. Enslige for sørgere skiller seg ut 
med høy andel utsatte på boligmarkedet uansett hva 
for definisjon som legges til grunn.

Ifølge tall basert på folke- og boligtellingen i 2011 
(SSB 2014) øker andelen vanskeligstilte på bolig-
markedet med antall barn i husholdningen. Nær 
47 000 av de 122 000 vanskeligstilte er barn i alders-
gruppen 0–15 år. Også i denne rapporten finner en at 
enslige forsørgere og innvandrere er særlig utsatte 
grupper. Dette gjelder særlig barnerike familier og 
innvandrere fra land utenfor Europa. Årsakene til at 
mange har en vanskelig stilling på boligmarkedet, er 
sammensatt. Samtidig som individuelle årsaker som 
høy gjeldsbelastning og samlivsbrudd kan være en 
del av forklaringen, kan også strukturelle trekk ved 
boligmarkedet, som boligsammensetning, boligman-
gel og prisvekst være av stor betydning (Sørvoll og 
Aarset 2015).

Antallet boliger som kommunene disponerer økte fra 
2016 til 2017 (Grebstad 2018). I hele landet var det 
om lag 111 000 kommunalt disponerte boliger, nesten 
2 000 flere enn året før. Antallet tildelte boliger og 
nyinnflyttede husstander lå i 2017 omtrent på nivå 
med 2016. Litt færre kommunale boliger var i bruk i 
2017, noe som kan indikere at det var noe lettere å få 
kommunal bolig enn året før. I 2017 var det en ned-
gang på 7 prosentpoeng i antall flyktninger som for 
første gang flyttet inn i kommunal bolig sammenlik-
net med 2016. 18 prosent av de som flyttet inn i kom-
munal bolig for første gang hadde andre problemer 
(sosiale, økonomiske eller helse messige), en økning 
på 4 prosentpoeng fra 2016.

I 2017 ble det rapportert om 4 124 husstander i mid-
lertidige botilbud, som er en nedgang 137 fra året før 
(SSB 2018e). 801 husstander var i 2017 henvist til 
midlertidige botilbud lengre enn tre måneder, som er 
en liten økning fra 2016. Antall husstander i midlerti-
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4.4 Mat og fattigdom
1979 proklamerte statsminister Oddvar Nordli at fat-
tigdommen for første gang i norsk historie var avskaf-
fet. Med det satte han ord på en bred oppfatning om at 
utbyggingen av velferdsstaten i Norge hadde lyktes 
med å mette alle norske borgere. Dette er en suksess-
historie fra før andre verdenskrig hvor riktig kosthold 
for alle var et politisk mål (Kjærnes 1990). Fra begyn-
nelsen av 2000-tallet har fattigdom igjen fått opp-
merksomhet i det offentlige ordskiftet. Det skyldes 
ikke minst rapporter fra SSB som de siste årene har 
påpekt at fattigdommen øker og at andel barn som 
rammes øker år for år.

Det er mye fokus på hvordan lav inntekt henger 
sammen med utenforskap, det vil si mangel på sosial 
tilhørighet til og inkludering i for eksempel arbeids-
liv, skole og utdanning, naboskap og vennskap. 
Forskning har vist at barn i lavinntektsfamilier deltar 
mindre i aktiviteter med sine jevnaldrende og har ofte 
svakere vennskapsbånd sammenliknet med barn i nor-
malinntektsfamilier (Sletten 2010). Hvordan lavinn-
tekt påvirker matforbruk er lite dokumentert. I den 
norske konteksten forstås fattigdom sjelden som et 
materielt problem, men blir beskrevet som et sosialt 
problem som handler om manglende muligheter til å 
delta på sosialt viktige arenaer på lik linje med alle 
andre (Fløtten 2009). Etter finanskrisen har derimot 
betydningen lav inntekt har på matforbruket fått opp-
merksomhet i flere europeiske land. Det pågår flere 
forskningsprosjekter som har til hensikt å belyse 
omfanget av matmangel. I den forbindelse introduse-
res begrepene «food insecurity» (matusikkerhet) og 
«food poverty» (matfattigdom).

Lav inntekt øker risikoen for ikke å ha nok å spise, 
men usikker tilknytning til arbeidslivet og ustabil inn-
tekt er viktige faktorer. I følge Borch og Kjærnes 
(2016) er ikke matusikkerhet det samme som fattig-
dom. Matusikkerhet er ofte et midlertidig fenomen 
som inntreffer for eksempel ved plutselig inntektstap 
eller store uforutsette utgifter. Det finnes ingen over-
sikt over hvilken betydning gjeld og gjeldsordninger 
har for matusikkerhet. Det kan dermed forventes at 
akutt høy gjeldsbyrde og reduksjon av disponibel inn-
tekt i forbindelse med gjeldsordning innebærer risiko 

dig bolig med barn utgjorde 223, en marginal økning 
fra 212 i 2016. 45 av de 223 husstandene oppholdt 
seg mer enn tre måneder i midlertidig botilbud.

Også antallet bostedsløse går ned. En kartlegging 
gjennomført av NIBR høsten 2016 viste en klar ned-
gang siden forrige telling i 2012 (Dyb og Lid 2017). 
Nedgangen har kommet i alle typer kommuner; stor-
byene, mellomstore byer, mindre kommuner og små 
kommuner. Antall bostedsløse høsten 2016 omfattet 
3 909 personer som tilsvarer 0,75 bostedsløse pr 
1 000 innbyggere. Ved forrige kartlegging i 2012 var 
antall bostedsløse 6 259 tilsvarende 1,26 per 1 000 
innbyggere. Nedgangen tilsvarer 26 prosent i løpet av 
fireårs–perioden. Dette er den største reduksjonen 
siden den første kartleggingen ble gjennomført 
i 1996.

Av de til sammen de 3 909 bostedsløse hadde 26 pro-
sent, eller 1 000 personer, mindreårige barn (under 18 
år). 13 prosent av disse hadde daglig omsorg for 
barna sine. En svært liten del hadde delt omsorg, 
mens 31 prosent hadde samværsrett. Det gjenstår der-
for en relativt stor andel som ikke har kontakt med 
barna, eventuelt sporadisk samvær.

En av fire bostedsløse har samtidig en psykisk lidelse 
og avhengighet av rusmidler (dobbeltdiagnose).

En trygg og god bosituasjon er avgjørende for den 
enkeltes levekår og en forutsetning for å leve selv-
stendig, skaffe eller beholde arbeid og delta i samfun-
net. En dårlig bosituasjon kan bidra til en marginali-
seringsprosess. Særlig er dette alvorlig for barn og 
ungdom. Dårlige boforhold kan gi dårlig helse, men 
også vanskeliggjøre sosialt samvær med venner og 
oppfølging av skolearbeidet (Hansen og Lescher- 
Nuland 2011). Foreldre mener at trangboddhet og 
dårlige boforhold gir begrensninger for barna, men 
oppfatter likevel at det største problemet er å bo i et 
belastet nærmiljø med utrygghet, opphopning av 
sosiale problemer og dårlige levekår. Omfanget av 
boligproblemer er særlig store blant innvandrer-
befolkningen (Grødem 2011).
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fattigdom i alle landene. Også i Norge var foreldre 
redde for at barna skulle bli sett på som annerledes 
dersom de tok med venner hjem til den enkle leilighe-
ten. Å leve opp til forventninger fra familie og sam-
funnet rundt ble opplevd som vanskelig av fattige 
i alle landene. Fattigdomsrelatert skam gjorde at per-
sonene det gjaldt reagerte med følelser av maktesløs-
het, selvforakt, fortvilelse og resignasjon – og økte 
den sosiale eksklusjonen. Disse funnene er i overens-
stemmelse med en oppfatning om at velferdsordnin-
ger som får mottakerne til å føle seg stigmatisert eller 
oppleve skam, kan virke mot sin hensikt. Lavere selv-
følelse kan for eksempel tenke seg å føre til at det tar 
lengre tid å klare seg selv igjen, etter en periode med 
avhengighet av økonomisk sosialhjelp.

for at man ikke har nok mat. Vi vet også at dårlig kost-
hold har konsekvenser for den fysiske helsen.

4.5 Psykososiale konsekvenser av 
fattigdom
Fattigdom i et land som Norge er ikke først og fremst 
preget av store materielle mangler. Det har vært 
økende oppmerksomhet knyttet til de psykososiale 
dimensjonene av fattigdom, særlig den skamfølelsen 
folk kan føle som følge av fattigdommen. En større 
internasjonal undersøkelse viser at selv om den mate-
rielle levestandarden er svært annerledes for fattige i 
Norge enn i for eksempel Uganda eller Kina, så var 
det slående likheter i hvordan det opplevdes å være 
fattig (Walker m.fl. 2013). Skam var forbundet med 
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misk sosialhjelp er en midlertidig ytelse som bør ta 
sikte på å gjøre vedkommende selvhjulpen. Det er 
derfor viktig å kombinere økonomisk sosialhjelp med 
andre tjenester på NAV-kontoret, som for eksempel 
opplysning, råd og veiledning, herunder økonomisk 
rådgivning.

5.1 Utviklingen i antall mottakere og 
utgifter til økonomisk sosialhjelp
Antall sosialhjelpsmottakere har økt hvert år fra 2012. 
Fra 2016 til 2017 var økningen i antall sosialhjelps-
mottakere den største siden 2013, og klart høyrere enn 
året før (figur 19). I gjennomsnitt var det hver måned 
58 800 personer som mottok sosialhjelp i 2017. Dette 
er en økning på 3 600 personer sammenliknet med 
gjennomsnittet for 2016.

Det er stor utskiftning i personene som mottar sosial-
hjelp fra måned til måned. Dette blir tydelig dersom vi 
ser på hvor mange som mottar sosialhjelp i løpet av 
året. Dette tallet er betraktelig høyere enn gjennom-
snittet per måned. I løpet av 2017 mottok 131 700 per-
soner økonomisk sosialhjelp i minst en måned, en 
økning på 2 300 personer sammenliknet med antallet 
i 2016.

Gjennomsnittlig stønadstid har ligget på i overkant av 
5 måneder i perioden 2010 til 2017. I 2011 var gjen-
nomsnittlig stønadstid lavest med 5,0 måneder per år, 
ned fra 5,3 i 2010. I årene 2012 til 2016 har denne 
variert mellom 5,1 og 5,2 måneder. I 2017 økte gjen-
nomsnittlig stønadstid til 5,4 måneder.

Selv om gjennomsnittlig stønadstid har økt mottar de 
fleste sosialhjelp i en kort periode. Over halvparten 
som mottar sosialhjelp mottar stønaden i 4 måneder 
eller kortere, og det aller vanligste er å motta stønaden 
i bare 1 måned. Selv om sosialhjelp er ment å være en 
midlertidig stønad, er det noen som er avhengige av 
sosialhjelp hele året. Hvert år i perioden 2010–2017 
gjaldt dette mellom 10 og 12 prosent av mottakerne. 
I 2017 gjaldt dette 12 prosent av mottakerne, en 
økning på 2 prosentpoeng fra året før.

Kommunen har et omfattende ansvar for innbygger-
nes velferd på områder som helse, sosial, barnevern, 
integrering, oppvekst og utdanning, og kultur og fri-
tid. Kommunene har et særlig ansvar for personer som 
faller utenfor eller får utilstrekkelig hjelp fra andre 
velferdsordninger. Lov om sosiale tjenester i arbeids- 
og velferdsforvaltningen (sosialtjenesteloven) inngår 
i kommunenes samlede velferdsansvar. Dette om-
handler de kommunale tjenester og oppgaver som 
NAV-kontoret skal utføre og medvirke inn i. Formålet 
med loven er å bedre levekårene for vanskeligstilte, 
bidra til sosial og økonomisk trygghet og fremme 
overgang til arbeid, sosial inkludering og aktiv delta-
kelse i samfunnet. Loven regulerer fem individuelle 
tjenester; opplysning, råd og veiledning, økonomisk 
stønad, midlertidig botilbud, individuell plan og 
Kvalifiserings programmet. NAVkontorene skal bidra 
til å forebygge sosiale problemer og hindre at perso-
ner havner i vanskelige livssituasjoner. Det skal sær-
lig legges vekt på å ivareta barn og unges behov. Tid-
lig innsats er vesentlig for å forebygge sosiale 
problemer. Dette gjelder særlig overfor barn og unge 
som vokser opp i vanskeligstilte familier, og hvor det 
er viktig at ikke oppvekstsituasjonen fører til ytterli-
gere og vedvarende stigmatisering.

Økonomisk sosialhjelp reguleres gjennom sosial-
tjenesteloven § 18 Stønad til livsopphold og § 19 Stø-
nad i særlige tilfeller. Stønaden etter § 18 er en subsi-
diær ytelse, noe som innebærer at den enkelte må ha 
utnyttet alle reelle muligheter til å forsørge seg selv 
gjennom arbeid, egne midler eller ved å gjøre krav på 
gjeldende trygderettigheter eller andre økonomiske 
rettigheter for å ha rett til stønad. NAV-kontoret skal 
fastsette nivået på stønaden gjennom en konkret og 
individuell vurdering av hvilke utgifter som er nød-
vendige for å sikre mottakeren et forsvarlig livsopp-
hold. Stønaden kan både være eneste inntektskilde til 
mottakeren, eller den kan være tildelt som tillegg til 
ytelser fra folketrygden eller arbeidsinntekt. Økono-

14 Dette kapitlet bygger på SSB’s publiserte statistikk om økonomisk 
sosialhjelp og data fra KOSTRA. I tillegg bygger kapitlet på NAV’s 
bearbeiding av data om sosialhjelp mottatt fra SSB.

5. SOSIALE TJENESTER16
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2017 mottok 2,1 prosent av alle i alderen 18–24 år 
sosialhjelp.

Det ble utbetalt i underkant av 6,6 milliarder kroner 
i økonomisk sosialhjelp i løpet av 2017, en økning på 
3,8 prosent sammenliknet med 2016 (figur 21).

Det er tre faktorer som bestemmer størrelsen på de 
totale sosialhjelpsutbetalingene. Det er antall mot-
takere, antall måneder sosialhjelpen utbetales per 
mottaker og månedlig utbetalt beløp. Det var en liten 
økning i antallet som mottok sosialhjelp i løpet av 
2017 sammenliknet med året før, samtidig som gjen-
nomsnittlig stønadstid også økte. Økningen i utbetalt 
beløp kan ikke forklares av økte veiledende satser, da 
disse ble økt med forventet vekst i konsumpris-
indeksen16. Gjennomsnittlig utbetalt beløp per mot-
taker var 2,9 prosent lavere i 2017 enn året før.

Faktorene som bestemmer størrelsen på de totale 
sosial hjelpsutbetalingene påvirkes av forhold som 
utviklingen på arbeidsmarkedet, endringer i andre stø-

16 Arbeids- og sosialdepartementet. Rundskriv A-3/2016. Statlige 
veiledende retningslinjer for økonomisk stønad 2017.

5.2 Utvikling i andelen mottakere 
sosialhjelpsprosenten
For å se på hvor stor andel av befolkningen som mot-
tar sosialhjelp beregner vi sosialhjelpsprosenten for 
befolkningen i arbeidsfør alder (18–66 år)15.

Samlet for befolkningen i arbeidsfør alder har andelen 
som mottar sosialhjelp økt fra 1,6 prosent til 1,7 pro-
sent det siste året. Blant unge i alderen 18–24 er ande-
len sosialhjelpsmottakere høyere enn i befolkningen 
for øvrig. Hvor stor andel av de unge som mottar 
sosial hjelp varierer mer med forholdene på arbeids-
markedet enn blant eldre. Dette skyldes at unge 
arbeidsledige ikke har opparbeidet seg rett til dagpen-
ger i samme grad som eldre ledige. I gjennomsnitt for 

15 Sosialhjelpsprosenten representerer hvor stor andel av befolk-
ningen i arbeidsfør alder (18–66 år) som på et gitt tidspunkt mottar 
økonomisk sosialhjelp. For å beregne sosialhjelpsprosenten bruker 
vi gjennomsnittlig antall sosialhjelpsmottakere per måned som 
teller og middelbefolkningen i arbeidsfør alder per år som nevner. 
Vi beregner også sosialhjelpsprosenten for ulike grupper. Tidligere 
har vi rapportert hvor stor andel av befolkningen som mottar 
sosialhjelp minst én måned i løpet av året, uten å ta hensyn til hvor 
lenge personen mottar sosialhjelp. Andelen vi rapporterer nå er mer 
sammenliknbart med arbeidsledighetsraten, som også tar utgangs-
punkt i hvor mange ledige det er per måned.

Figur 19. Antall mottakere av økonomisk sosialhjelp. Månedlig og per år
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uten innvandrerbakgrunn (figur 22). Innvandrere mot-
tar økonomisk sosialhjelp i flere måneder per år sam-
menliknet med befolkningen generelt og en høyere 
andel av innvandrermottakerne har økonomisk sosial-
hjelp som hovedinntektskilde (Dokken 2015). Inn-
vandrere som mottar økonomisk sosialhjelp har også 

nader og demografiske forhold. Selv om nettoinn-
vandringen til Norge i 2017 var den laveste siden 
2005, har andelen i befolkningen med innvandrerbak-
grunn økt de siste årene. I 2016 ble det bosatt rekord-
mange flyktninger i kommunene. Sosialhjelpsprosen-
ten er høyere blant innvandrere enn blant befolkningen 

Figur 20. Sosialhjelpsprosenten i ulike aldersgrupper
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Figur 21. Utbetalt sosialhjelp i faste 2017-priser. Månedlig per mottaker og totalt for Norge per år
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med andre innvandrergrupper har gruppene fra Afrika 
og Asia større innslag av flyktninger med kortere botid 
i Norge og lavere utdanning. Dette er grupper med 
store utfordringer på arbeidsmarkedet, og få har opp-
arbeidet seg trygderettigheter i Norge.

Innvandrere utgjør en stadig større andel av sosial-
hjelpsmottakerne. I 2017 økte antallet sosialhjelps-
mottakere i alderen 18–66 år med 3 300 personer. 
Blant innvandrere i denne aldersgruppen økte antall 
mottakere med 3 200, slik at det bare var en økning på 
100 blant personer i tilsvarende aldersgruppe uten 
innvandrerbakgrunn. Andelen innvandrere av alle 
sosialhjelpsmottakere i alderen 18–66 år var 51,9 pro-
sent i 2017, en økning på 2,7 prosentpoeng fra 2017 
(figur 23)18. Samtidig økte andelen innvandrere 
i befolkningen i samme aldersgruppe, slik vi har defi-
nert innvandrere i vårt datamateriale, med 0,5 pro-
sentpoeng. Økningen i både antall og andel innvan-
drere som er sosialhjelpsmottakere må sees 

18 Dette er en høyere andel enn SSB beregner (44,5 %). Hoved-
forklaringen på forskjellen mellom tallene til SSB og våre tall er 
forskjeller i definisjonen av innvandrer. I våre analyser defineres en 
innvandrer som en person som er født utenfor Norge. SSB bruker en 
«strengere» definisjon på innvandrere, hvilket fører til at færre blir 
kategorisert som innvandrere i deres analyser. 

forsørgeransvar for flere barn, og antall barn har 
betydning for hvor mye økonomisk stønad som utbe-
tales17. Alle disse faktorene bidrar til at utbetalt beløp 
per måned er høyere blant innvandrerne enn andre.

5.3 Over halvparten av sosialhjelps
mottakerne er innvandrere
Sammenliknet med befolkningen for øvrig, mottar en 
høyere andel av personer med innvandrerbakgrunn 
sosialhjelp. I 2017 mottok 4,4 prosent av innvandrer-
befolkningen mellom 18–66 år sosialhjelp, en økning 
på 0,3 prosentpoeng fra 2016. Økningen har vært 
størst blant de over 24 år.

Innvandrerne er en heterogen gruppe, bestående av 
arbeidsinnvandrere, flyktninger og familieinnvandrere. 
De ulike gruppene har svært ulik sosialhjelpshyppighet 
(Dokken 2015). Blant innvandrerne fra EU-land 
i Øst-Europa er sosialhjelpsprosenten lavere enn blant 
norskfødte. Dette beror på at denne gruppen i stor grad 
er arbeidsinnvandrere. Innvandrere fra Afrika og Asia 
har derimot høy sosialhjelpshyppighet. Sammenliknet 

17 Veiledende sats for pr barn er satt fra kr 2300,- til 3900,- avhengig 
av barnets alder (2017-satser).

Figur 22. Sosialhjelpsprosenten blant innvandrerbefolkningen i ulike aldersgrupper
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var månedlig utbetalt beløp 0,8 prosentpoeng lavere i 
2017 enn i 2016 for alle mottakere uansett familie-
fase. Det er første gang siden 2010 at vi ser en slik 
nedgang. Gjennomsnittlig utbetalt beløp var på kr 
9 250 i 2017, men dette tallet varierer med familiefase 
og forsørgeransvar. Enslige med barn under 18 år er 
den enste gruppen som ikke har hatt en nedgang, utbe-
talt beløp er uendret fra 2016 for denne gruppen. Ens-

i sammenheng med veksten i andelen av sosialhjelps-
mottakere som er deltakere i introduksjonsordningen, 
jamfør figur 25.

5.4 Lavere utbetalt beløp for de fleste
Utbetalt månedsbeløp var lavere i 2017 enn i 2016 for 
de fleste grupper som vist i figur 24. I gjennomsnitt 

Figur 23. Andelen innvandrere i befolkningen og blant sosialhjelpsmottakere. Personer i alderen 18–66 år. Prosent
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Figur 24. Endring 2008 til 2017 i gjennomsnittlig beløp per måned etter familiefase. Indeksert. 2008 =100
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2012 har andelen med sosialhjelp som hovedinntekts-
kilde variert mellom 40,7 prosent og 42,0 prosent. 
I samme periode økte andelen langtidsmottakere fra 
38,4 i 2013 til 39,2 i 2015. Etter en nedgang i 2016 
økte andelen langtidsmottakere igjen til 41,1 prosent 
i 2017, samtidig som det var en nedgang i andelen 
med sosialhjelp som hovedinntektskilde. Disse tallene 
gir dermed ikke et entydig svar på om mottakerne har 
blitt mer avhengig av sosialhjelp eller ikke.

5.6 Forhold til arbeidsmarkedet
Få mottakere av økonomisk sosialhjelp er i arbeid. 
Bare hver åttende sosialhjelpsmottaker, eller 12 pro-
sent, arbeider heltid eller deltid ved siste kontakt med 
NAV (figur 25). Samtidig er 23 prosent av mottakerne 
i ferd med å kvalifisere seg mot arbeidsmarkedet, 
enten i form av utdanning, i statlige eller kommunale 
tiltak, i introduksjonsordningen eller i Kvalifiserings-
programmet. Dette er samme andel som i 2016. Det er 
verdt å merke seg at hver tiende sosialhjelpsmottaker 
er deltaker i introduksjonsordningen, dette er ett pro-
sentpoeng høyere enn i 2016 og hele 3 prosentpoeng 
høyere enn i 2015. Om lag fire av ti (38 prosent) av 
sosialhjelpsmottakerne er arbeidsledige. Det vil si at 
de er disponible for arbeid og ønsker arbeid. De som 
har trukket seg ut av arbeidsmarkedet og hverken er 

lige kvinner har lavest gjennomsnittlig månedsutbeta-
ling i 2016 med kr 8 000, en nedgang på 0,7 
prosentpoeng fra 2016. Par med barn under 18 år har 
hatt størst nedgang i utbetalt beløp med 2,2 prosentpo-
eng. Ser vi på hele perioden fra 2008 til 2017, har vek-
sten vært størst for gruppen enslige med barn under 18 
år og lavest for enslige menn.

5.5 Sosialhjelpsavhengighet
For å vurdere sosialhjelpsavhengighet ser vi på to 
variabler; hovedinntektskilde og varighet av sosial-
hjelpsmottaket. Kombinasjonen av disse sier noe om 
i hvilken grad en person er avhengig av økonomisk 
sosialhjelp.

Økonomisk sosialhjelp er ment å være en kortvarig 
ytelse. Det er derfor en målsetting å få redusert antallet 
langtidsmottakere. Langtidsmottakere er her definert 
som de som mottar sosialhjelp i minst 6 måneder 
i løpet av et kalenderår.19 I perioden 2005–2011 var 
det en nedgang i andelen mottakere med sosialhjelp 
som hovedinntektskilde og også i andelen langtids-
mottakere (Kann og Ohrem Naper 2012). Fra og med 

19 Mottaket var ikke nødvendigvis sammenhengende.

Figur 25. Mottakere av økonomisk sosialhjelp etter forhold til arbeidsmarkedet (2017). Prosent
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skal registrere seg som arbeidssøker. Dette ses i sam-
menheng med innføringen av NAV-reformen, som 
ifølge veilederne har gjort det enklere å bruke flere 
virkemidler overfor brukerne. Dette indikerer at 
økningen i andelen sosialhjelpsmottakere som er 
registrert som arbeidsledige skyldes økende bruk av 
vilkår om at mottakeren skal registrere seg som 
arbeidssøker. Det er likevel usikkert om dette har 
medført at det er flere reelle arbeidssøkere blant sosial
hjelpsmottakerne. De siste årene har imidlertid ande-
len arbeidsledige gått litt ned. Det er usikkert hvorfor 
vi ser denne nedgangen, men det kan ha sammenheng 
med en noe høyere andel av sosialhjelpsmottakerne 
deltar i introduksjonsordningen.

5.7 Økonomisk sosialhjelp og sambruk 
med andre ytelser
Sosialhjelp skal sikre at mottakeren får dekket grunn-
leggende behov for midler til livsopphold. Før sosial-
hjelp gis skal andre muligheter til selvforsørgelse prø-
ves, som lønnsinntekt, trygderettigheter og bruk av 
formue. Sosialhjelp kan gis alene dersom mottakeren 
ikke har noen andre muligheter til forsørgelse, men 
kan også gis som et supplement til andre inntekter. 
I en rapport fra SSB (Hetland 2017) defineres sam-

arbeidsledige, arbeidssøkere eller i arbeid utgjør en 
gruppe på 27 prosent.

Kommunene har adgang til å stille vilkår om aktivitet 
ved tildeling av sosialhjelp. Stortinget vedtok en end-
ring i sosialtjenesteloven (Prop.39 L (2014–2015)) 
i april 2015 som fra januar 2017 pålegger kommunene 
å stille vilkår om arbeidsrettet aktivitet for mottakere 
av økonomisk stønad som er under 30 år. Formålet 
med lovendringen er å styrke stønadsmottakernes 
muligheter for å komme i jobb og bli selvforsørget. 
En analyse av kommunenes praktisering av aktivitets-
kravet ble presentert i fjorårets utgave av denne rap-
porten (Langeland m.fl. 2017, s.51 – 59).

Ser vi på utviklingen over tid, jamfør figur 26, har 
andelen som ikke er arbeidssøkere avtatt alle år fra og 
med 2007. Samtidig har det har vært en økning i ande-
len arbeidsledige over perioden vi ser på. Dette kan ha 
sammenheng med at kommunene i økende grad stiller 
vilkår ved mottak av økonomisk sosialhjelp. I en rap-
port basert på en spørreundersøkelse besvart av veile-
dere i NAV, svarer et flertall at det har vært en økning 
i bruk av arbeidsrettede vilkår på kontoret de siste 
årene (Proba 2013). Det vilkåret som oftest stilles ved 
mottak av økonomisk sosialhjelp er at mottakeren 

Figur 26. Mottakere av økonomisk sosialhjelp etter forhold til arbeidsmarkedet, som andel av alle mottakere 
2005–2017. Prosent
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stønad var sambruk med sosialhjelp svært vanlig 
(39 %). Blant mottakere av overgangsstønad hadde 
12 prosent sambruk med sosialhjelp, tilsvarende tall 
blant mottakere av arbeidsavklaringspenger var 9 pro-
sent. Få mottakere av dagpenger og uføretrygd hadde 
samtidig mottak av sosialhjelp, med henholdsvis 
4 prosent og 3 prosent.

bruk av ytelser som at en person mottar to ytelser på 
samme tidspunkt, og operasjonaliseres som registrert 
mottak av ytelser i samme måned i minst en måned 
i løpet av referanseåret. I 2015 var det mest vanlig for 
mottakere av kvalifiseringsstønad å ha sambruk med 
sosialhjelp, da 43 prosent av kvalifiseringsstønads-
mottakerne hadde sambruk med sosialhjelp slik det er 
definert her. Også blant personer med introduksjons-
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• Personer med udefinerte fysiske helseplager og/
eller utfordringer relatert til rus og/eller psykiske 
lidelser

• «Godt voksne» langtidsmottakere av sosialhjelp

En stor andel av deltakerne er utenlandsfødte. Ifølge 
veilederne i kvalifiseringsprogrammet er dårlige 
norskkunnskaper et hinder for yrkesdeltakelse blant 
deltakerne med innvandrerbakgrunn. Mangelfulle 
norskkunnskaper er en utfordring som ofte gjør det 
vanskelig for potensielle deltakere å nyttiggjøre seg 
de arbeidsrettede tiltakene.

6.1.1 Utviklingen i antall deltakere
Ved oppstart av KVP i 2008 ble det gitt øremerkede 
midler til kommunene i henhold til et forventet antall 
deltakere i KVP, og det var stor oppmerksomhet på 
måltall for antall deltakere i programmet. Antallet del-
takere økte fra oppstart i 2008 og fram til starten av 
2010. Fra januar 2011 ble KVP en lovpålagt oppgave 
for kommunene, og finansieringen av programmet ble 
lagt inn som et rammetilskudd til kommunene. Antall 
deltakere i programmet gikk ned fra 2011 til 2013, 

6.1. Kvalifiseringsprogrammet

Kvalifiseringsprogrammet (KVP) er en lovpålagt 
oppgave for kommunene. Programmet retter seg mot 
personer i yrkesaktiv alder som har vesentlig nedsatt 
arbeids- og inntektsevne, og som har ingen eller svært 
begrensede ytelser til livsopphold. Programmet skal 
være arbeidsrettet, individuelt tilrettelagt og det skal 
gis tett oppfølging. Deltakere som er i program mottar 
kvalifiseringsstønad og eventuelt barnetillegg. Støna-
den er skattepliktig og er pensjonsgivende inntekt.

Undersøkelser viser at mange av deltakerne har svak 
tilknytning til arbeidsmarkedet, med liten eller ingen 
yrkeserfaring (Lima og Naper 2013). Ifølge en ana-
lyse av KVP i 2011 (Djuve m.fl. 2012) opplyser et 
utvalg av veilederne i NAV-kontorene som arbeider 
med programmet at er det flere av deltakerne som har 
sosiale, psykiske og/eller rusrelaterte problemer. 
KVPdeltakere deles inn i fire hovedgrupper (Djuve 
m.fl. 2012, s.36):
• Innvandrere/fremmedspråklige med dårlige norsk-

kunnskaper
• Unge sosialhjelpsmottakere under 26 år

6. KVALIFISERINGS PROGRAMMET

Figur 27. Antall deltakere i kvalifiseringsprogrammet fra mars 2008 til august 2017
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sent til sosialhjelp. I samme periode i 2017 var an -
delene 48 prosent og 19 prosent. Hvis man også tar 
med frafallet på om lag 192 personer i nevneren, så 
var overgangen til arbeid 45 prosent i de første åtte 
månedene av 2018, mot 43 prosent i samme periode 
i 2017. I 2010 var det 29 prosent som gikk over til 
arbeid på heltid eller deltid, med eller uten lønns-
tilskudd.

Overgangen til arbeidsrettet løp (arbeid, statlige 
arbeidsmarkedstiltak eller skolegang/utdanning) økte 
fra 54 prosent i 2014 via 61 prosent i 2016 til 66 pro-
sent i 2017. Overgangen til sosialhjelp gikk ned fra 22 
prosent i 2014 til 17 prosent i 2017.

Det kan være ulike årsaker til at overgangen til arbeid 
øker. Det kan være at man i NAV-kontorene jobber 
bedre med de som er i program, men det kan også 
være at man i større grad tilbyr KVP til brukere som 
har gode muligheter for å komme i arbeid. Arbeids- 
og velferdsdirektoratet mottar en del tilbakemeldinger 
fra NAV-kontor om at de har mange brukere som har 
så store utfordringer at det er vanskelig for dem å 
gjennomføre et KVP-program. Det er et dilemma, da 
KVP er utviklet med tanke på denne målgruppen.

6.2 Hvem starter i kvalifiserings
programmet
Resten av kapittel 6 er basert på artikkelen «Hvem star-
ter i kvalifiseringsprogrammet og kommer de i arbeid?» 
som ble publisert i Arbeid og Velferd nr. 3, 2018 (Lima 
og Furuberg 2018). Artikkelen tar utgangspunkt i de 
som startet i programmet i perioden mai 2010 til desem-
ber 2017. Vi observerer deltakerne i inntil 36 måneder 
før oppstart i programmet og inntil 48 måneder etter 
avsluttet program. I tillegg til en deskriptiv analyse av 
hvordan sammensetningen av de som starter i program-
met har endret seg over tid, ser vi på om det har vært en 
endring i overgang til arbeid, ulike trygdeytelser og 
sosialhjelp i etterkant av programmet.

Utviklingen i antall nye deltakere (tilgang) følger 
samme mønster som utviklingen i beholdningen. Til-
gangen var klart høyest i 2010 og i 2011, og fra 2013 
har antallet stabilisert seg slik at det hvert år har kom-
met til i underkant av 4000 nye deltakere i programmet.

deretter var antallet deltakere om lag konstant inntil 
det i 2016 og 2017 igjen var en liten nedgang. I gjen-
nomsnitt for 2017 var det 5 300 deltakere i program-
met, en nedgang på 5 prosent sammenliknet med 
2016. I gjennomsnitt for perioden januar til mai 2018 
var det 5 400 deltakere i programmet, 1 prosent færre 
deltakere enn samme periode i året før. I følge manu-
ell innrapportering fra NAV-kontorene til Arbeids- og 
velferdsdirektoratet er det 5 349 deltakere i KVP ved 
utgangen av august 2018, en økning på 177 personer 
fra samme tidspunkt året før.

Arbeids- og velferdsdirektoratet foretok i 2016 med 
utgangspunkt i registerdata en vurdering av mulig stør-
relse på målgruppen for programmet. Definisjonen av 
målgruppen var langtidsmottakere av sosialhjelp i 
yrkesaktiv alder som ikke hadde rett på andre trygde-
ytelser og som ikke hadde deltatt i dette programmet 
tidligere. Analysen viste at det er et potensiale på om 
lag 14 000 personer som er aktuelle for deltakelse i 
programmet  (Langeland m.fl. 2016b).

Fylkesmennene har i sin rapportering til Arbeids- og 
velferdsdirektoratet påpekt ulike utfordringer knyttet 
til at KVP ikke brukes i stor nok grad. En av utfordrin-
gene er knyttet til dagens lovverk. Som en følge av 
dette er det nå utarbeidet forslag til endringer i sosi-
altjenesteloven om kvalifiseringsprogrammet, noe 
som kan bidra til å gjøre programmet mer fleksibelt og 
tilgjengelig enn det er i dag. Det stiller krav til at 
NAV-kontoret informerer om ordningen, vurderer 
mulige kandidater og på den måten sikrer at program-
met er tilgjengelig som den lovpålagte rettighet det er 
for de som fyller vilkårene etter loven.

6.1.2 Overgang til arbeid
Et av hovedmålene med kvalifiseringsprogrammet er 
å fremme overgang til arbeid. Gjennom flere år har 
overgangen til arbeid vært økende. Den månedsvise 
manuelle innrapporteringen fra NAV- kontorene til 
Arbeids- og velferdsdirektoratet viser overgangen til 
arbeid for deltakere som fullfører programmet.

Av de rundt 1 862 personene som gjennomførte eller 
avviklet KVP planmessig i løpet av de åtte første 
månedene av 2018, gikk 49 prosent til arbeid (heltid 
eller deltid, med eller uten lønnstilskudd) og 18 pro-
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på det siste året, er andelen som har vært i arbeid bety-
delig lavere. En del av de som starter i programmet 
har noe arbeidserfaring, men de har av ulike årsaker 
fått redusert arbeidsdeltakelsen sin de siste årene før 
de starer i KVP. Om lag ni av ti som starter i program-
met har mottatt en eller flere ytelser fra NAV i løpet 
av de siste to årene før oppstart (tabell 1). Økonomisk 
sosialhjelp er den viktigste stønaden til livsopphold i 
tiden forut for KVP. Blant de som startet i program-
met i 2010 hadde likevel 32 prosent mottatt en av de 
tre ytelsene som i dag tilsvarer arbeidsavklaringspen-
ger i løpet av de siste 24 månedene før oppstart. Denne 
andelen falt i de påfølgende årene, og blant de som 
startet i 2017 var det bare 7 prosent som hadde mottatt 
arbeidsavklaringspenger. En del av denne nedgangen 
kan skyldes en økning i andelen utenlandsfødte 
i KVP, der mange ikke har lang nok botid til å ha rett 
på arbeidsavklaringspenger.

Langtidsmottakere20 av økonomisk sosialhjelp er en 
sentral målgruppe for deltakelse i KVP. Det er derfor 
ikke overraskende at andelen som har mottatt sosial-
hjelp i minst 6 måneder før oppstart i programmet er 
stabilt høy på omtrent 50 prosent i perioden vi observe-

20 Langtidsmottaker er definert som at en har mottatt økonomisk 
sosialhjelp sammenhengende i 6 måneder eller mer.

6.2.1 Færre unge og flere innvandrere starter 
i KVP
Samtidig som antall deltakere i programmet har stabi-
lisert seg på et lavere nivå, har sammensetningen av 
deltakere endret seg. Fra 2010 til 2017 har andelen 
unge under 25 år som starter i KVP falt fra 31 prosent 
til 17 prosent (figur 28). Tidligere analyser viser at det 
er stor variasjon mellom kommunene i hvilken grad 
de prioriterer unge (Lima og Naper 2013).

Innvandrere (personer født utenfor Norge) utgjør en stor 
og økende andel av deltakerne i KVP. Fra 2010 til 2017 
har andelen innvandrere blant de som starter i program-
met økt fra 45 prosent til 59 prosent (figur 2). Dette hen-
ger sammen med økt innvandring til Norge, og at inn-
vandrerne utgjør en stadig økende andel av mottakerne 
av økonomisk sosialhjelp (Langeland m.fl. 2017). 
I gjennomsnitt var botiden 8,2 år blant de som startet 
i 2011. Dette økte til 9,2 år for de som startet i 2017. 
Kvinneandelen i KVP økt fra 44 prosent i 2010 til 49 
prosent i 2017 (tabell 1), og økningen er størst blant 
kvinner som er 25 år eller eldre og født utenfor Norge.

6.2.2 Økonomisk sosialhjelp som viktigste kilde 
til livsopphold
Litt under halvparten av de som starter i KVP vært i 
arbeid i løpet av de siste 3 årene (tabell 1). Ser vi kun 

Figur 28. Andelen nye deltakerne i kvalifiseringsprogrammet under 25 år og andelen født utenfor Norge. Prosent
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I tabell 2 tar vi utgangspunkt i det året de startet 
i Kvali fiseringsprogrammet, og beskriver utfallet etter 
avsluttet program.

Andelen som er i jobb 6 måneder etter avsluttet program 
har økt fra 25 prosent blant de som startet i 2010/11 til 
38 prosent i 2016. Antallet som er registrert som arbeids-
søkere (de arbeidsledige og arbeidssøkere på tiltak) har 
samtidig gått ned fra 8 prosent til 4 prosent. Også når vi 
bruker et strengere mål på arbeidsdeltakelse (jobber 
minst 40 prosent over et helt år) finner vi en betydelig 
økning i andelen med arbeid etter programmet, fra 19 
prosent blant de som begynte i KVP i 2010/11 til 28 
prosent blant de som begynte i 2014/15.

Tabell 3 viser at i samme periode som overgangen til 
arbeid har økt, har også andelen som mottar arbeids-
avklaringspenger (AAP) eller sosialhjelp blitt redu-
sert. Det har særlig vært en klar nedgang i andelen 
som mottar AAP. Den gjennomsnittlige inntekten 
etter avsluttet program har også økt litt, fra 142 000 kr 
blant de som begynte programmet i 2010/11 til 
160 000 kr i 2014/15. Når inntekten har økt samtidig 
med at andelen med AAP har gått ned, indikerer det at 

rer. Over 40 prosent av de som starter i KVP har mottatt 
tiltakspenger i løpet av de siste 24 månedene før de 
starter i programmet. At så mange av deltakerne i KVP 
har deltatt i arbeidsmarkeds tiltak tidligere, tyder på at 
ordinære tiltak ikke har vært tilstrekkelig for å kvalifi-
sere til en jobb.

6.3 Fra 2010–2016 er det blitt flere 
i jobb og færre med stønad etter 
deltakelse i KVP
Hovedmålet med kvalifiseringsprogrammet er å bistå 
personer som står langt fra arbeidsmarkedet med å 
komme i arbeid. NAVs interne rapportering viser at 
andelen som er i jobb rett etter avslutning av program-
met har økt betydelig over tid, fra 33 prosent i 2011 til 
48 prosent i 2017. I samme periode har det vært en 
nedgang i andelen som mottar sosialhjelp eller 
arbeidsavklaringspenger etter programmet. Andelen 
med overgang til utdanning har ligget stabilt på 
omtrent 6 prosent.

Vi finner økt overgang til arbeid over tid også når vi 
bruker registerdata for å se på arbeidsdeltakelse. 

Tabell 1. Kjennetegn ved personer som starter i kvalifiseringsprogrammet i 2010, 2014 og 2017

2010 2014 2017

Kvinner og menn under 25 år 31 % 22 % 17 %

Kvinner i alt 44 % 46 % 49 %

Kvinner 25 år og over, født i Norge 11 % 12 % 12 %

Kvinner 25 år og over, født utenfor Norge 22 % 27 % 32 %

Menn i alt 56 % 54 % 51 %

Menn 25 år og over, født i Norge 20 % 19 % 17 %

Menn 25 år og over, født utenfor Norge 17 % 20 % 23 %

Gjennomsnittsalder i år 32,5 34,3 35,3

Personer født utenfor Norge 45 % 51 % 59 %

Gjennomsnittlig botid i år for personer født utenfor Norge 8,2 år 9,2 år 9,2 år

Omsorg for barn under 18 år 45 % 48 % 50 %

Yrkeserfaring i løpet av siste 36 mnd. 43 % 40 % 47 %

Andel uten pensjonsgivende inntekt siste år 36 % 39 % 47 %

Mottatt stønad/trygd fra NAV i løpet av siste 12 mnd. Ingen data 87 % 87 %

Mottatt arbeidsavklaringspenger siste 24 mnd. 32 % 12 % 7 %

Mottatt økonomisk sosialhjelp i løpet av siste 12 mnd. Ingen data 73 % 73 %

Mottatt økonomisk sosialhjelp i 6 mnd. eller mer siste 12 mnd. Ingen data 48 % 48 %

Mottatt tiltakspenger (individstønad) siste 24 mnd. 44 % 41 % 44 %

N 2821 3847 3907

Kilde: NAV
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Lima og Naper (2013) har vist at overgangen til arbeid 
er høyest blant utenlandsfødte og herav særlig blant 
menn. En kan derfor spørre seg om den positive utvik-
lingen skyldes endret sammensetning av programdelta-

en større andel av gruppens pensjonsgivende inntekt 
nå kommer fra eget arbeid. Blant de som er registrert 
som kun arbeidstakere er inntekten stabil på omtrent 
280 000 kr etter avslutning av programmet.

Tabell 2. Status 6 måneder etter avsluttet kvalifiseringsprogram, etter startår. Prosent

2010/2011 2012/2013 2014/2015 2016

Arbeid minst 40 % stilling ett år 19,0 21,8 27,9 25,8

Arbeidstaker i alt 25,3 28,9 36,5 38,4

Arbeidssøker 8,2 6,3 4,8 3,7

Antall 7 907 8 283 6 080 1 091

Kilde: NAV

Tabell 3. Utfall 1–12 måneder etter avsluttet kvalifiseringsprogram, etter startår. Inntekt i 2017-kroner

2010/2011 2012/2013 2014/2015 2016

Andel med AAP (i %) 17,0 14,2 13,7 10,2

Andel med sosialhjelp (i %) 50,7 49,6 43,0 40,6

Inntekt kun arbeidstaker 277 000 276 000 282 000

Inntekt arbeidstaker med nedsatt arbeidsevne 236 000 230 000 232 000

Inntekt andre 102 000 100 000 105 000

Inntekt totalt 142 000 144 000 160 000

Kilde: NAV

Figur 29. Overgang til arbeid etter kvalifiseringsprogrammet, etter startår. N=22 196. Prosent
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gang til arbeid, og en klar nedgang i andelen som mot-
tar arbeidsavklaringspenger eller sosialhjelp21 (Lima 
og Furuberg 2018, s.22). Vi kan ikke være helt sikre 
på at estimatene er riktige, siden de som begynner 
i programmet kan være mer ressurssterke uten at det 
er observert med registerdata. Men det gir støtte til at 
den positive utviklingen også kan forklares med bedre 
oppfølging eller innhold i programmet, og ikke bare 
skyldes endret sammensetning av deltakerne.

6.3.2 Hva skjer på lengre sikt etter avsluttet 
program?
Her skal vi følge deltakerne som startet i programmet 
i 2012/2013 over flere år etter avsluttet program og 
beskrive andelen i jobb og andelen med ulike ytelser 
(figur 30). De tre utfallene i figurene er ikke gjensidig 
utelukkende slik at en person for eksempel både kan 
motta arbeidsavklaringspenger og sosialhjelp samtidig.

Vi finner at andelen yrkesaktive øker fra 25 prosent det 
første året etter avsluttet program, til 37 prosent tre år 

21 Vi har lagt inn kalenderår for oppstart i programmet som en 
forklaringsvariabel med 2011 som referanseår. Tallene for de andre 
årene viser da med hvor mange prosentpoeng utfallet har endret 
seg sammenliknet med referanseåret. 

kere siden det er blitt flere utenlandsfødte og færre 
norskfødte. I figur 29 viser vi overgangen til arbeid for 
ulike grupper etter hvilket år de startet i programmet.

Vi finner at overgangen til arbeid har økt betydelig for 
alle grupper. Relativt sett er det norskfødte menn over 
25 år som har hatt den mest positive utviklingen. 
I denne gruppen økte andelen som kom i jobb fra 
26 prosent blant de som startet i KVP i 2010 til 48 pro-
sent blant de som begynte 2015. Som tidligere vist har 
det vært en økning i andelen utenlandsfødte kvinner 
som starter i programmet, og det er positivt at det også 
for denne gruppen er stadig flere som er i arbeid etter 
avsluttet program.

6.3.1 Regresjonsanalyse
Over tid har gruppen som starter i programmet også 
endret seg når det gjelder andre faktorer. Det har for 
eksempel blitt færre av deltakerne som tidligere har 
mottatt AAP og det har blitt flere som er registrert 
med yrkesaktivitet forut for oppstart i program. Vi 
gjennomførte regresjonsanalyser der vi tok hensyn til 
en rekke endringer i demografi, i trygdemottak og 
yrkesdeltakelse før programstart, samt lokal arbeids-
ledighet etter programmet. Selv med kontroll for slike 
forhold finner vi fortsatt en betydelig økning i over-

Figur 30. Ytelser og arbeidsdeltakelse 1–36 måneder etter kvalifiseringsprogrammet blant de som begynte i 
programmet i 2012/13. Kategoriene er overlappende. Prosent
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Hovedmålet med kvalifiseringsprogrammet er at flere 
med nedsatt arbeidsevne skal komme i arbeid. Når vi 
sammenlikner de som begynte i 2010 med de som 
begynte i 2015, finner vi at stadig flere kommer i jobb 
etter fullført program, samtidig som færre mottar 
arbeidsavklaringspenger eller sosialhjelp. En årsak til 
dette kan være at de som starter i programmet er blitt 
mer ressurssterke over tid, og at den økte overgangen 
til arbeid dermed skyldes endret sammensetning av 
gruppen som starter i program. I en regresjonsanalyse 
kontrollerer vi for observerte endringer i sammenset-
ningen av gruppen samt for lokal arbeidsledighet etter 
avsluttet program. Vi finner da fortsatt en økende 
overgang til arbeid og færre mottakere av sosialhjelp 
og arbeidsavklaringspenger etter å ha deltatt i pro-
grammet. Det gir støtte til at det kan være bedre og 
mer arbeidsrettet innhold og oppfølging i programmet 
som er årsak til den positive utviklingen. Vi kan imid-
lertid ikke være sikre på dette siden vi ikke har utført 
en effektanalyse.

Tidligere effektforskning med data fra tidsrommet 
2008–2011 viser at kvalifiseringsprogrammet har en 
positiv effekt på arbeidsdeltakelse og arbeidsinntekt 
(Markussen og Røed 2016). Når vi finner at overgan-
gen til arbeid etter programdeltakelse har økt betyde-
lig i perioden fra 2010–2016 kan det bety at den posi-
tive effekten av å delta i programmet har blitt større.

Vi vil videre fremheve at det fortsatt over halvparten 
som ikke er i jobb etter avsluttet program. Selv om 
programmet har en positiv effekt, er det mange som 
mottar sosialhjelp og bistand fra NAV også etter at 
programmet er avsluttet.

etter avsluttet program. Andelen som mottar sosialhjelp 
blir betydelig redusert for hvert år som går etter avslut-
tet program, fra nærmere halvparten det første året til 
37 prosent det tredje året. Videre er det en økning i 
andelen som mottar arbeidsavklaringspenger, fra 16 
prosent det første året etter avsluttet program til 28 pro-
sent tre år etterpå. Noe av årsaken til den reduserte 
andelen med sosialhjelp er den økte andelen som mot-
tar AAP. I løpet av de første tre årene etter at program-
met er avsluttet, er det dermed en tendens til at delta-
kerne enten kommer seg i arbeid og at jobben blir den 
viktigste inntektskilden, eller at de ikke er i arbeid og 
det blir avklart at de har rett på arbeidsavklarings-
penger. For noen få (4 %) blir varig uføretrygd innvilget.

6.3.3 Oppsummering
Målt i antall deltakere er kvalifiseringsprogrammet en 
av de mindre ordningene i den norske velferdsstaten. 
Antallet nye deltakere har stabilisert seg på i underkant 
av 4 000 personer i året. Beholdningen av deltakere, 
altså hvor mange som til enhver tid deltar i program-
met, var om lag 5 400 personer ved utgangen av 2017.

Over tid har kvalifiseringsprogrammet i stadig større 
grad blitt et program for innvandrere, som utgjør 
59 prosent av de nye deltakerne i siste observerte år 
(2017). Botiden til innvandrerne i programmet varie-
rer, men hele 38 prosent hadde bodd i landet 5 år eller 
mindre da de begynte i programmet. Dette viser at en 
betydelig andel av de som begynner i KVP gjør det 
nokså kort tid etter at de har fullført introduksjonspro-
grammet. Delvis som en følge av høyere andel uten-
landsfødte blant deltakerne er det stadig færre som 
tidligere har mottatt arbeidsavklaringspenger. Antal-
let unge under 25 år som begynner i programmet har 
blitt halvert, fra 31 prosent i 2010 til 17 prosent i 2017.
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I noen tilfeller er det vanskelig å skille mellom årsak 
og virkning av økonomiske problemer. Mange som 
sliter med dårlig økonomi kan ha psykiske plager som 
følge av dårlig økonomi. Samtidig kan også psykiske 
plager medføre at økonomien er blitt en utfordring. 
Årsaker til økonomiske utfordringer kan også være en 
følge av både samfunnsmessige og personlige for-
hold. Eksempler på dette er nedgang i boligprisene, 
renteøkning, kjøpepress, arbeidsledighet, samlivs-
brudd, sykdom eller kjøpepress og overdrevent opp-
tak av forbrukskreditter.

Den økonomiske utviklingen i Norge i de senere år, 
både når det gjelder arbeidsledighet, rentenivå og 
boligpriser, har gjort at samfunnsskapte årsaker til 
økonomiske problemer hos privatpersoner ikke er like 
fremtredende som før. Problemer knyttet til for høyt 
forbruk og forbrukskreditt synes derimot å være på 
fremmarsj. I en spørreundersøkelse om hvorfor øko-
nomiske problemer hadde oppstått (Poppe 2016), var 
det å miste oversikten, arbeidsledighet og å ha for 
mye lån det som ble oppgitt som de viktigste årsakene 
(se figur 31). Man antar at forbrukskreditt represente-
rer en stor andel både av å ha for mye lån og å miste 
oversikten. Dette er egenrapporterte årsaker som det 
er knyttet usikkerhet til.

Dersom man ser på årsaken til de tyngre gjeldsproble-
mene ser bildet en del annerledes ut (figur 32).

Som nevnt er det ulike årsaker til at folk havner i øko-
nomiske vansker. Et typisk trekk er at det ofte finnes 
én utløsende årsak, og at det er håndteringen av det 
som har inntruffet som har skapt eller forsterket pro-
blemene. I en spørreundersøkelse (Nyhus og Refvik 
2016) fra 2016 om finansiell kunnskap kom det frem 
at befolkningen i Norge likevel har bedre økonomisk 
forståelse enn mange andre nasjoner man kan sam-
menligne seg med. Enkelte mennesker opplever det 
vanskelig å ha den store friheten vi har i dag til å orga-
nisere og administrere egen økonomi. Enkle kreditt-
muligheter gjør det hele enda mer krevende. En del 

7.  PERSONØKONOMI – ØKONOMISK RÅD OG 
VEILEDNING I NAV

Økonomisk rådgivning er en lovpålagt og sentral opp-
gave i NAV-kontorets råd og veiledningsplikt. Tje-
nesten er hjemlet i sosialtjenesteloven § 17. Økono-
miske problemer har ofte stor innvirkning på hele 
livssituasjonen. En stram økonomi som følge av over-
gang fra arbeidsinntekt til en NAV-ytelse, vanskelig-
heter med å disponere egne penger og økende gjeld 
kan føre til en opplevelse av maktesløshet og oppgitt-
het. I slike situasjoner er det viktig at brukeren så tid-
lig som mulig får tilbud om økonomisk rådgivning. 
Formålet med tjenesten er tredelt: å forebygge økono-
miske problemer, å løse akutte økonomiske proble-
mer og å bidra til å finne helhetlige og varige løsnin-
ger. Fra januar 2013 ble økonomisk råd og veiledning 
en av flere vedtakspliktige kommunale tjenester 
i NAV.

Hovedregelen er at NAV skal yte tjenesten selv. Mer 
spesialisert rådgivning kan gis utenfor kontoret så 
lenge NAV har ansvaret for tjenesten. Når det er hen-
siktsmessig kan tjenesten inngå i et interkommunalt 
samarbeid.

7.1 Årsaker til økonomiske problemer
Det kan være mange årsaker til at privatpersoner kom-
mer i økonomiske vanskeligheter. I noen tilfeller er 
det uheldige enkelthendelser, i andre kan flere nega-
tive forhold virke sammen og årsaksforholdene er mer 
sammensatte. Årsaken til problemene kan ha sam-
menheng med den enkeltes livssituasjon, eller det kan 
være samfunnsmessige forhold som ligger bak. 
I mange tilfeller er det en kombinasjon av dette. En 
viktig årsak til økonomiske problemer er kjøpepress 
og for høyt opptak av forbrukskreditter. Få har proble-
mer med å håndtere boliggjeld. De som har større for-
pliktelser ved boliglån enn de kan håndtere har i flere 
år hatt anledning til å selge boligen og kommet godt ut 
av det takket være en stadig prisøkning på boliger. 
Dette har reddet mange fra større økonomisk utfor-
dringer da også forbrukskreditter er blitt refinansiert 
takket være verdiøkningen på bolig.
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Figur 31. Selvrapporterte årsaker til betalingsproblem blant hushold med betalingsproblemer i 2016. N =93. 
Prosent
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Figur 32. Oslo Namsfogd sin beskrivelse av årsaker til å søke gjeldsordning
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økonomiske rådgivningen i NAV, inndrivningsappa-
ratet, kostnader i helsevesenet, fravær fra arbeidslivet, 
uteblitte skatter og avgifter med mere. Mange med 
økonomiske vansker sliter også med skam. I en under-
søkelse for banken Bluestep (Rokhaug 2017) svarte 
40 prosent at det er vanskelig å snakke om økono-
miske problemer.

I Sverige har man blant annet funnet ut at selvmords-
risikoen blant forgjeldede var ti ganger så høy som 
i befolkningen for øvrig (Rokhaug 2017). I 2008 anslo 
den svenske namsmyndigheten Kronofogden på et 
noe usikkert grunnlag de samfunnsøkonomiske kost-
nader gjeldsproblemer medfører til mellom 30 og 50 
mrd. kroner pr år (Den svenske Riksrevisjonen 2015). 
Nyere undersøkelser (Rokhaug 2017) er mer nøyak-
tige og viser langt lavere tall; ca. 3,3 mrd. til helse-
vesenet, 2,8 mrd. i produksjonsbortfall og ca. 2,2 mrd. 
til arbeidsledighetstrygd og ulike stønader. I tillegg 
kommer kostnader til gjeldsordning og rådgivning. 
I undersøkelse på sykdom hos personer med gjelds-
problemer viser det seg at 21 prosent har psykiske 
lidelser mot 0,9 prosent hos befolkningen for øvrig. 
13,8 prosent av de med gjeldsproblemer har magesår 
mot 1,0 prosent hos befolkningen for øvrig. Særlig 
problemer knyttet til usikret kreditt synes å ha stor 
effekt på helsen (Den svenske Riksrevisjonen 2015). 
Trolig kan de svenske tallene i stor grad overføres til 
også å gjelde for Norge. Det innebærer at kostnadene 
ved gjeldsproblemene i Norge kan anslås til minimum 
3–4 mrd. årlig.

SIFOs økonomiske trygghetsindeks er basert på elleve 
subjektive og objektive mål på sentrale aspekter ved 
husholdenes økonomi, herunder selvopplevd grad av 
økonomisk handlingsrom og faktisk evne til å hånd-
tere økonomiske forpliktelser i nåtid og framtid 
(Kempson m.fl. 2017, Kempson og Poppe 2018 og 
Poppe 2016). Sammenlignet med land som Irland, 
Australia og New Zealand skårer Norge svært høyt på 
trygghetsindeksen. Samtidig skårer 9 prosent under 
50 poeng på en skala fra 0 til 100. Blant dem er median 
husholdningsinntekt 451 500 kroner i 2017. Innslaget 
av lavinntekt i denne gruppen avhenger av hushold-
ningens sammensetning. Tilgjengelige data tillater 
ikke noe presist anslag av omfanget, men man antar at 
med utgangspunkt i EUs fattigdomsmål (EU–60) 

personer vet ikke hva de har av midler å bruke. En 
undersøkelse fra Storbritannia tyder på at selvkon-
troll, tålmodighet og evne til planlegging demper 
risiko for å ikke kunne håndtere egen økonomi (Rok-
haug 2017). Disse evnene ble vurdert å være viktigere 
enn utdanning og økonomisk kompetanse. Impulsive 
personer viste en betydelig høyere risiko for å havne i 
økonomiske problemer enn de som ikke har denne 
egenskapen. Undersøkelsen viste videre at de som 
forbinder hendelser i livet med tilfeldigheter, flaks og 
skjebne, er mer tilbøyelige til å pådra seg vanskelig-
heter med økonomien enn de som legger vekt på 
egeninnsats og personlig planlegging.

SIFO utfører jevnlig en spørreundersøkelse for å finne 
ut hvor stor andel av befolkningen som har tilbake-
vendende betalingsproblemer. I undersøkelsen spør 
man blant annet om personene i løpet av det siste året 
ikke har hatt penger til å betale regninger eller lån ved 
forfall. De som oppgir at dette har skjedd ofte blir 
ansett for å ha tilbakevendende problemer. Under 
gjeldskrisen på 1990-tallet svarte omtrent 13 prosent 
at de hadde opplevd det, en andel som sank til 4 pro-
sent i 2008. Fra 2013 har det vært en jevn økning av 
slike utfordringer og i 2016 var den på ca. 13 prosent. 
36 prosent oppgir at de har unnlatt å betale forbruks-
lån, kredittkortgjeld og ulike kjøpekonti.

SIFO har beregnet at omlag 145.000 personer (2017) 
bor i hushold hvor håndtering av gjeld er et tilbake-
vendende problem. Det er forbrukslån og kredittkort-
gjeld som gir høyest risiko for gjeldsproblemer. 
Annen målestokk på omfang av betalingsvansker 
i befolkningen er blant annet økte inkasso-oppdrag, 
ulike tvangstiltak som for eksempel utleggstrekk 
i lønn, utleggspant i bolig og utviklingen i bankenes 
tap.

7.2 Konsekvenser av økonomiske 
problemer
Økonomiske problemer har kostnader både for den 
enkelte som rammes og for samfunnet. Vi har ingen 
sikre tall på dette i Norge, men vi vet at det dreier seg 
om betydelige summer. Det er blant annet anslått at 
bare forvaltningen av gjeldsordningsinstituttet koster 
over 100 millioner kroner per år. I tillegg kommer den 
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fra 2017 i Oslo tegner et bilde av betydelig økonomisk 
og materiell nød. Gjeldsnivået er ikke nødvendigvis 
spesielt høyt, verken i kroner eller relativt i forhold til 
inntekten (Poppe og Bøyum 2018).

Det er grunn til å anta at både utrygghet knyttet til 
inntekt og opptak av lån vil øke fremover. Basert på 
målingene er det 370 000 personer over 20 år som i 
2017 ikke opplevde å ha økonomisk trygghet. Tar vi 
med nære familiemedlemmer snakker vi trolig om 
mer enn 500 000 personer som til daglig lever med 
økonomiske utfordringer. Til sammenligning mottok 
32 258 personer økonomisk rådgivning i NAV i løpet 
av 2016, i følge KOSTRA-tall fra SSB. Det er åpen-
bart at mange flere trenger økonomisk veiledning; 
ikke bare for å løse problemer som er oppstått, men 
også for å forebygge at utsatte husholdninger får enda 
større økonomisk utfordringer.

Dette innebærer store utfordringer for NAV i tiden 
som kommer. NAV bør satse på å utvikle den økono-
miske rådgivningstjenesten, både med tanke på kapa-
sitet, kompetanse på forebygging og problemløsning 
på de økonomiske områdene. Organisatorisk inne-
bærer det at det bør være et skille mellom økonomisk 
rådgivning og gjeldsrådgivning. Mange som må ha 
hjelp av en gjeldsrådgiver har vært NAV-brukere 
i lang tid uten at de økonomiske utfordringene er blitt 
fanget opp. Det må derfor satses på å utvikle en prak-
sis i NAV på at økonomi er et tema i dialog med bru-
kerne allerede på et tidlig stadium, uansett hvor i 
systemet de befinner seg.

lever mange på eller under dette nivået. Mange i denne 
kategorien har mindre evne til å håndtere løpende 
utgifter, har tilbakevendende betalingsproblemer og 
kan mangle økonomi til livsnødvendigheter som for 
eksempel mat. Få har en økonomisk buffer til å hånd-
tere uventede endringer i sin økonomiske situasjon.

I likhet med det store flertallet av norske husholdnin-
ger har også denne gruppen gjeld. Andelen låntakere i 
gruppen er noe høyere enn i befolkningen for øvrig; 
80 prosent mot 71 prosent. 52 prosent av gruppen har 
høy kredittkortgjeld og 40 prosent har forbrukslån. I 
gruppen opplever 33 prosent at de har hatt betydelig 
inntektsreduksjon de siste 12 månedene. 25 prosent 
har i samme tidsrom fått en merkbar økning i sine 
løpende utgifter. For befolkningen for øvrig er det 
mellom 9 og 12 prosent som opplever dette. De tilsva-
rende andelene i resten av befolkningen er henholds-
vis 9 prosent og 12 prosent.

Den relative gjeldsbelastningen er verken spesielt høy 
eller veldig ulik befolkningen forøvrig. Den utsatte 
gruppen har i gjennomsnitt lånt 2,2 ganger inntekten, 
mens den øvrige befolkningen har lånt1,9 ganger inn-
tekten. Det er det begrensede handlingsrommet i øko-
nomien som fører til problemer. Tilgangen på, og bru-
ken av, usikret og dyr kreditt bidrar nok til å gjøre 
gruppen spesielt sårbar for endringer i den økono-
miske situasjonen.

Den samme tendensen ser vi blant de som har fått 
gjeldsordning, men som av ulike grunner må refor-
handle avtalen. En gjennomgang av 191 slike saker 
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• Økning i andelen med lavinntekt de siste årene
Andelen med årlig lavinntekt har økt hvert år siden 
2010, men det siste året har økningen vært liten. Når 
vi benytter EUs definisjon for lavinntekt (personer 
som ligger under 60 prosent av medianinntekten), har 
andelen med lavinntekt økt fra 9,4 prosent i 2010 til 
11,0 prosent i 2016.

Når vi ser på utviklingen i andelen med vedvarende 
lavinntekt, dvs. gjennomsnittsinntekten i en treårs-
periode, har andelen med lavinntekt økt fra 7,7 til 
9,4 prosent fra 2011 til 2016.

Utviklingen i befolkningens realinntekt og fordelin-
gen av denne (andelen med fast lavinntekt på nivå 
med 2005) har økt med en økning på 0,3 prosent poeng 
det siste året. Dette indikerer at de som ligger nederst 
på inntektsskalaen har hatt liten eller en meget svak 
realinntektsvekst de siste fem årene.

• Andelen med vedvarende lavinntekt øker for 
alle under 67 år

Tidligere var eldre spesielt utsatt for lavinntekt, men 
både sysselsettingsutviklingen og økte pensjonsut-
betalinger har styrket de eldres inntektssituasjon. At 
inntektssituasjonen blant yngre grupper har svekket 
seg skyldes flere forhold. Sysselsettingsandelen har 
for unge og unge voksne er generelt svekket etter 
finanskrisen i 2008, ved at sysselsettingsandelen for 
denne aldersgruppen har hatt en klar nedgang. Vi ser 
også at andelen unge som står utenfor arbeidsmarkedet 
på grunn av psykiske helseproblemer er høyt, samti-
dig som frafallet i videregående skole holder seg høyt.

• Mange innvandrere i lavinntektsgruppen
Forekomsten av lavinntekt blant innvandrerbefolknin-
gen ligger på et høyt nivå. Etter flere år med relativ ned-
gang i andelen innvandrere med vedvarende lavinntekt, 
økte andelen fra 2012 til 2015. Det siste året har det vært 
en liten nedgang i andelen innvandrere med vedvarende 
lavinntekt, med 0,2 prosent poeng. Andelen med lavinn-
tekt blant personer med innvandrerbakgrunn er likevel 

8.1 Forskjeller i inntekt og formue
Norge har gjennom mange år hatt en realinntektsvekst 
for de fleste av landets innbyggere, og det store flertal-
let i den den norske befolkning har økende levestan-
dard og gode levekår. Sett over mange år, ser vi imid-
lertid at realinntektsøkningen har vært sterkest for 
husholdningene som ligger øverst på inntektskalaen. 
På tross av at ulikhetene har økt, har allikevel de fleste 
inntektsklasser opplevd en betydelig realinntektsvekst 
de siste 20 årene. I 2016 var det imidlertid et betydelig 
fall i realinntekten både for de med høyest og de med 
lavest inntekt. Likevel var inntekten til de 20 prosent 
med høyest inntekt på nivå med 2014, mens de 20 pro-
sent med lavest inntekt ikke hadde særlig høyere inn-
tekt enn i 2011. Nedgangen i realinntekt i husholdnin-
gene i 2016 skyldes sterk prisstigning, svak nominell 
økning av lønningene og uendrede barnetrygdsatser 
(SSB 2018a).

Innvandring forklarer en del av den økte inntektsulik-
heten (SSB 2018a). Inntektsulikhetene er større blant 
innvandrere enn i den øvrige befolkningen. Mye av 
inntektsulikheten blant innvandrere kan forklares med 
en relativt høy andel innvandrer med svak yrkestil-
knytning, lav inntektsmobilitet og store husholdnin-
ger å forsørge. Økte kapitalinntekter i de høyeste inn-
tektsklassene har også over tid bidratt til økt ulikhet 
mellom husholdningenes inntekter. For de øverste 
inntektsgruppene har også økt sparing og økning i 
realformuen på grunn av vekst i boligprisene til og 
med 2016 ført til fortsatt vekst i nettoformuen. Netto-
formuen er svært skjevt fordelt blant husholdningene. 
I 2016 eide tidelen med høyest formue over halvpar-
ten av all nettoformue.

Alle husholdningstyper fikk en nedgang i realinntek-
ten i 2016, men nedgangen var sterkest for yngre par 
uten barn, enslige forsørgere og småbarnsforeldre.

Nærmere om utviklingen i lavinntekt blant ulike 
grupper:

8.  TILSTANDEN PÅ LEVEKÅRSOMRÅDET 
– OPPSUMMERING
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11,0 prosent i befolkningen totalt. Forekomsten av 
lavinntekt har økt kraftig blant enslige forsørgere, 
mens det har vært en relativt beskjeden økning i 
befolkningen totalt. Mens andelen med lavinntekt 
blant enslige forsørgere var 5,9 prosentpoeng høyere 
enn i befolkningen totalt i 2004, hadde denne avstan-
den økt til 17,5 prosentpoeng i 2016.

• Høy andel med lavinntekt blant personer som 
mottar ytelser fra NAV

Blant mottakere av arbeidsavklaringspenger og sosi-
alhjelp har andelen med årlig lavinntekt økt i alle år 
siden 2009. Økningen det siste året har vært sterkest 
for sosialhjelpsmottakere. Etter mange år med ned-
gang i andelen med årlig lavinntekt blant uføretryg-
dede var det igjen en liten økning fra 2015 til 2016

Forekomsten av lavinntekt er høyest blant alene-
boende minstepensjonister med alderstrygd, med 
78,2 prosent i 2016. For alderspensjonister som sam-
let gruppe har andelen med lavinntekt gått ned og lig-
ger lavere enn for befolkningen sett under ett. Også 
blant mottakere av kvalifiseringsstønad og supple-
rende stønad ligger andelen med lavinntekt på over 
70 prosent. Fra 2015 til 2016 har det vært størst ned-
gang i andelen med lavinntekt blant langtidsledige og 
mottakere av kvalifiseringsstønad.

8.2 Liten økning i andel sosial hjelps
mottakere
Antallet sosialhjelpsmottakere har økt hvert år fra 
2012. Økningen fra 2016 til 2017 var den største siden 
2013. I gjennomsnitt per måned var det registrert 
58 800 sosialhjelpsmottakere, 3 600 flere enn i 2016. 
Andelen av befolkningen i arbeidsfør alder som mot-
tok økonomisk sosialhjelp var 1,7 prosent i 2017, en 
økning på 0,1 prosentpoeng fra 2016.

Innvandrere utgjør en stadig større andel av sosial-
hjelpsmottakerne. Antall sosialhjelpsmottakere med 
innvandrerbakgrunn i aldersgruppen 18–66 år har økt 
med 3 200 personer det siste året. Andelen av alle 
sosialhjelpsmottakere i alderen 18–66 år som har inn-
vandrerbakgrunn har økt fra 36 prosent i 2010 til 
51,9 prosent i 2016. Veksten i antallet sosialhjelps-

tre ganger høyere enn for gjennonsittet i befolkningen. 
Forskjellene mellom innvandrergruppene og nordmenn 
kan i stor grad forklares ut fra forskjeller i yrkestilknyt-
ning og at det er betydelig flere eninntektshusholdnin-
ger i mange av innvandrergruppene.

Andelen med lavinntekt varierer betydelig med land-
bakgrunn, blant annet på grunn av forskjeller i migra-
sjonsårsak og botid. Forekomsten av lavinntekt er 
høyest blant personer fra Asia, Afrika og Latin-Ame-
rika, samt Øst-Europa.

• Økt andel og antall barn med lavinntekt
Husholdninger med barn har hatt en svakere inntekts-
vekst enn husholdninger uten barn utover på 2000-tal-
let. Andelen barn som lever i husholdninger med ved-
varende lavinntekt har økt hvert år fra 2011. Viktige 
årsaker til denne veksten er at vi har fått et større inn-
slag av barnefamilier med innvandrerbakgrunn og 
samtidig svak yrkestilknytning. Dette skyldes blant 
annet at vi har hatt høy innvandring de siste årene. En 
annen medvirkende årsak til økningen i antall barn 
i lavinntektshusholdninger er at den økonomiske støt-
ten gjennom barnetrygden er redusert både absolutt 
og relativt fra slutten av 1990-tallet og fram til i dag 
(Epland og Kirkeberg 2016). I perioden 2014–2016 
levde 10,3 prosent av alle barn i husholdninger med 
vedvarende lavinntekt målt med EU- 60 skalaen.

Over halvparten, 54,5 prosent, av barn i husholdnin-
ger med vedvarende lavinntekt i 2016 hadde innvan-
drerbakgrunn. Antallet barn med innvandrerbakgrunn 
som bor i husholdninger med vedvarende lavinntekt 
har nær doblet seg på ti år, fra om lag 26 200 i perio-
den 2004–2006 til drøyt 55 000 i perioden 2014–2016. 
Det er betydelige regionale forskjeller i forekomsten 
av lavinntekt i barnefamilier. Det er særlig i Oslo at 
forekomsten er høy med 17,6 prosent, mens andelen 
er lavest i Rogaland og Troms begge fylker med 
7,3 prosent. Barn med innvandrerbakgrunn fra Somalia, 
Irak, Afghanistan og Eritrea er sterkt overrepresentert 
i lavinntektsgruppen.

• Økende andel med lavinntekt blant enslige for
sørgere

I 2016 hadde 28,5 prosent av enslige forsørgere en 
inntekt på under 60 prosent av medianinntekten, mot 
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8.4 Unge voksne og familier med små 
barn er særlig utsatt på boligmarkedet
Selv om stadig flere har trygge og stabile boforhold 
som gir grunnlag for velstandsutvikling, regnes like-
vel 122 000 personer, eller 45 000 husstander som 
vanskeligstilte på boligmarkedet (SSB 2014). Dette er 
personer som bor trangt, har høy gjeldsbelastning 
eller inntekt under lavinntektsgrensen. Det er de som 
leier bolig som er mest utsatt, og en av fire med ved-
varende lavinntekt er vanskeligstilt på boligmarkedet. 
Andelen vanskeligstilte øker med antall barn i hus-
holdningen, og enslige forsørgere med små barn og 
innvandrerfamilier er særlig utsatt. Årsakene til at 
noen har en vanskelig stilling på boligmarkedet er 
sammensatt. Samtidig som individuelle årsaker som 
høy gjeldsbelastning og samlivsbrudd kan være en del 
av forklaringen, vil også strukturelle trekk ved bolig-
markedet, som boligsammensetning og boligmangel, 
med sterk prisvekst i pressområder, ha stor betydning.

Imidlertid viser både utviklingen i antall bostedsløse 
og behovet for midlertidige boliger at hjelpeapparatet 
har lykkes med personer og familier med de mest kri-
tiske hjelpebehovene. I følge en rapport fra NIBR 
(Dyb og Lid 2017) har det vært en klar reduksjon 
i antall bostedsløse i Norge. Antall bostedsløse barne-
familier har gått ned, men fortsatt er det 131 bosteds-
løse foreldre med 220 barn.

Det har også vært en nedgang i antall barnefamilier 
med midlertidig botilbud de siste årene, fra 2016 til 
2017 var det imidlertid en marginal økning. Selv om 
vi nå ser en mer avdempet vekst i boligmarkedet og 
mer moderat prisutvikling, vil det fortsatt være viktig 
å ha høy oppmerksomhet på boligproblemene for 
lavinntektsgrupper i tiden framover.

mottakere kan ses i sammenheng med høy innvand-
ring og høy arbeidsledighet i denne gruppen.

Det har også vært en betydelig økning i de samlede 
sosialhjelpsutbetalingene de siste årene. Samlet utbe-
taling utgjorde i underkant av 6,6 mrd. i løpet av 2017. 
Regnet i faste priser utgjorde dette en økning på 
3,8 prosent i forhold til året før. Økningen skyldes at 
antallet mottakere har økt, samtidig som samlet 
stønads tid har økt noe.

8.3 Lavinntektsgrupper har dårligere 
helse og opplever materielle og sosiale 
mangler
Norge har et godt utbygget velferdssystem som gjør at 
folk med små økonomiske ressurser har tilgang til 
helsevesen, skole og andre offentlige tjenester. Like-
vel viser levekårsundersøkelsene at lav hushold-
ningsinntekt bidrar til materielle og sosiale mangler 
for mange grupper. De viser også at personer med 
lavinntekt oftere har dårligere helse og at de oftere bor 
alene og har mindre sosial kontakt enn de som ligger 
over lavinntektsgrensen. Barnefamilier med lav inn-
tekt, lav utdanning, mottakere av sosialhjelp og inn-
vandrere opplever mangler i langt større grad enn den 
øvrige befolkningen. Barn som vokser opp i økono-
misk utsatte familier opplever først og fremst at de 
ikke har de samme sosiale godene som andre barn. 
Fritidsaktiviteter, skoleaktiviteter og ferie skiller seg 
ut. Samtidig som utdanningsnivået i befolkningen 
øker, ser vi tegn på sosial reproduksjon av utdanning, 
i den forstand at sosial bakgrunn har stor påvirkning 
på hvordan det går i utdanningssystemet. Barn av for-
eldre med høy utdanning presterer bedre i grunn-
skolen, og en større andel tar høyere utdanning.
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tjenesteloven § 17. Hensikten med tjenesten er å løse 
eksisterende sosiale problemer, og å forebygge at 
slike problemer oppstår. Tjenesten har nær sammen-
heng med sosialtjenestelovens formål, og skal bidra til 
å bedre levekårene for den enkelte. Kommunen ved 
NAV skal gi opplysning, råd og veiledning som kan 
bidra til å løse eller forebygge sosiale problemer. 
Dette er en av de fem obligatoriske kommunale tje-
nestene i NAV-kontoret. Tjenesten omfatter alt fra 
enklere veiledning for å kunne håndterer hverdagen til 
faglig kvalifiserte råd og familieoppfølging. Økono-
misk rådgivning er endel av tjenesten.

Gjennom motivasjons- og endringsarbeid skal tje-
nesten bidra til å styrke den enkeltes mulighet til å 
mestre egen livssituasjon på ulike områder, som 
arbeid og aktivitet, økonomi, hjemme – og bositua-
sjon, helse, fritid og nettverk. Tjenesten skal bidra til 
at brukeren i størst mulig grad kan leve et selvstendig 
liv med mulighet til å forsørge seg selv gjennom 
arbeid.

Alle som oppholder seg i Norge har rett til å søke om 
å få vurdert sitt behov for tjenesten opplysning, råd og 
veiledning. Tjenesten er viktig i NAV- kontorets daglige 
arbeid.

9.2 Ulike tilskuddsordninger
Arbeids- og velferdsdirektoratet forvalter tilskudds-
ordninger rettet mot kommunene for å avhjelpe og/
eller bekjempe lavinntekt. Tilskuddene er et virke-
middel for å fremme en ønsket faglig retning og utvik-
ling innen velferdsområdene. For kommuner kan det 
stimulere til utvikling av kunnskap og forbedring av 
helhetlige tjenester. Målsettingen er å utvikle kunn-
skap og nye løsninger i arbeidet på NAV-kontorene. 
Direktoratet forvalter også tilskuddsordninger rettet 
mot sosiale entreprenører og frivillige organisasjoner. 
Frivillige organisasjoner er et viktig supplement til 
det offentlige tilbudet, og kan bidra med nye metoder 
og løsninger i arbeidet mot fattigdom.

Et overordnet sosialpolitisk mål er å bedre levekårene 
til vanskeligstilte, bidra til sosial og økonomisk trygg-
het, herunder at den enkelte skal få mulighet til å leve 
og bo selvstendig, jfr. Lov om sosiale tjenester 
i arbeids- og velferdsforvaltningen.

Utviklingen de siste årene viser at ungdom, unge voksne, 
enslige forsørgere og barnefamilier med innvandrerbak-
grunn fortsatt vil ha levekårsutfordringer. Barnerike inn-
vandrerfamilier vil utgjøre en stadig større andel av 
lavinntektsgruppen. Blant ungdomsgruppene er det 
mange med svake kvalifikasjoner og helseproblemer, 
særlig på grunn av psykiske lidelser. En trygg og god 
bosituasjon for alle er viktig for sosial deltakelse og 
bedret måloppnåelse i velferds politikken. Utviklingen 
på boligmarkedet over flere år, med høy prisvekst i 
pressområdene, har gitt større utfordringer særlig for 
unge, både familier med barn og aleneboende. Leve-
kårsutfordringene i befolkningen har sammensatte årsa-
ker. NAV har tidligere (Langeland m.fl. 2016a, 2016b 
og 2017) pekt på aktuelle strategier og tiltak for å styrke 
overgangen til arbeid for grupper som er særlig utsatt for 
lavinntekt. NAV skal bidra til at voksne, utsatte barn og 
unge skal få et helhetlig og samordnet tjenestetilbud fra 
hele hjelpeapparatet. Med utgangspunkt i et godt funge-
rende partnerskap mellom stat og kommune skal det 
utvikles et koordinert tjenestetilbud mellom NAV- 
kontorene, kommunene og det øvrige hjelpeapparat. 
Samarbeidet med utdanningsmyndighetene er sentralt 
for å forebygge og fange opp barn og unge som har et 
hjelpebehov.

På bakgrunn av utviklingen på arbeidsmarkedet, inn-
tektsutviklingen og levekårssituasjonen de siste årene, 
vil vi peke på enkelte strategier og tiltak for å styrke 
overgangen til arbeid, sikre bolig og sikre inkludering 
av grupper som er særlig utsatt for lavinntekt.

9.1 Opplysning råd og veiledning
Opplysning, råd og veiledning er en av kjerneopp-
gavene i NAV-kontoret, tjenesten er regulert i sosial-

9.  ULIKE VIRKEMIDLER FOR Å REDUSERE 
RISIKOEN FOR FATTIGDOM
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blemer med å få varig tilknytning til arbeidslivet, får 
tilgang til opplæring som gir den kompetansen 
arbeidslivet etterspør.

For at NAVs arbeidsrettede tjenester på lang sikt skal 
kunne innrettes systematisk for å bekjempe lavinn-
tekt, må både de statlige tiltakene, utdanningssystemet 
og kommunenes innsats for integrering av flyktninger 
samordnes. Det må gjennomføres målrettede tiltak 
som kan sikre at foreldre som står langt unna arbeids-
markedet blir inkludert. Dette er viktig for å hindre de 
negative sidene ved den sosiale arven og reproduk-
sjon av lavinntekt. Tiltak som bidrar til at foreldrene 
kommer i arbeid, bidrar til å styrke foreldrenes rolle 
som forbilder og forsørgere. I tillegg skal NAVs ung-
domsinnsats bidra til å hindre at unge under 30 år blir 
stående varig utenfor skole og arbeidsliv.

Kvalifiseringsprogrammet (KVP) er et viktig virke-
middel for å bistå personer med behov for ekstra opp-
følging til å komme i arbeid. Programmet retter seg 
mot personer med vesentlig nedsatt arbeids- og inn-
tektsevne som har ingen eller svært begrensende 
ytelser etter folketrygdloven eller arbeidsmarkedslo-
ven. Det må i tillegg foreligge et behov for tett og 
koordinert bistand. Dette kan gjelde personer som har 
liten eller ingen tilknytning til arbeidslivet, mangler 
grunn leggende skolegang og utdanning, har fysiske 
eller psykiske plager eller sliter med rusproblemer. 
Mange har flere problemer samtidig, i gjensidig 
påvirkning. I de siste årene har programmet hatt 
økende overgang til arbeid og suksesskriteriene er 
blant annet å jobbe godt med deltakernes motivasjon, 
at de får et individuelt tilrettelagt program og gis den 
tette oppfølgingen de har behov for. Mange av delta-
kerne forsørger barn, og KVP er derfor viktig for å 
redusere barnefattigdom.

Ved innvilgning av økonomisk stønad skal kommu-
nene stille krav om aktivitet for alle under 30 år, både 
i form av lavterskeltilbud og mer arbeidsrettede akti-
viteter. Regjeringens forslag om å pålegge alle kom-
muner å stille vilkår om aktivitet ble innført fra 
1. januar 2017. Det er foreløpig ikke gjort noen evalu-
ering av aktivitetsplikten. Tidligere evalueringer av 
kommuner som har praktisert aktivitetskrav viser 
midlertid at dette kan ha effekt.

9.3 Bruk av arbeidsrettede tjenester og 
tiltak
Arbeidsrettede tjenester og tiltak har gjennom flere år 
vært et av de mest sentrale virkemidlene i NAVs virk-
somhetsstrategi. Bistand til å få og beholde en vanlig 
jobb bidrar til å bekjempe fattigdom. Arbeid gir den 
enkelte økonomisk selvstendighet, og er den viktigste 
arenaen for sosial inkludering.

Nyere forskning på arbeidsmarkedstiltak viser at arbeids-
markedstiltakene har en moderat positiv effekt. Suk-
sesskriteriene er god kontakt med arbeidsgivere og 
tett oppfølging av deltakerne. For at den enkelte skal 
lykkes i å få og beholde en vanlig jobb, må innholdet 
i tiltakene være tilpasset arbeidsmarkeds situasjonen 
og i størst mulig grad foregå i ordinært arbeidsliv.

De siste årene er rammeverket for de arbeidsrettede 
tiltakene endret slik at tiltaksaktiviteten hos ordinære 
arbeidsgivere styrkes og i større grad innrettes mot det 
ordinære arbeidsmarkedet framfor i skjermet sektor. 

Inkluderingsdugnaden fra 2017 videreføres med økte 
bevilgninger for 2018. Målsettingen er å få flere med 
nedsatt arbeidsevne eller hull i cv inn i arbeidslivet. 
Det er et ønske å bruke mere lønnstilskudd i ordinært 
arbeidsliv og gi bedre opplæringstilbud som gir for-
mell kompetanse for de med svake kvalifikasjoner. 
Dugnaden har tre innsatsområder:
1. Gjøre det lettere for arbeidsgivere å ansette 

personer fra denne målgruppen
2. Videreutvikle og styrke tilbudet for arbeidssøkere 

med psykiske lidelser og eller rusproblemer slik at 
flere kan delta i arbeidslivet

3. Styrke mulighet for opplæring slik at flere kan 
delta i arbeidslivet

NAV har en sentral rolle i gjennomføringen av dette, 
men må samarbeide med både helsesektoren, utdan-
ningssektoren og ikke minst arbeidsgivere.

Voksne som er utsatt for lavinntekt og har svake kva-
lifikasjoner og helseutfordringer må få tilbud om kart-
legging av grunnleggende ferdigheter og tilpasset 
opplæring. Det er derfor igangsatt et forsøk med 
modulbasert fag- og yrkesopplæring for voksne. For-
søket avsluttes i 2020. Målet er at voksne som har pro-
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Mange unge som ikke er sterke i teoretiske fag bør få 
tilrettelagte undervisningsløp med vekt på læring 
gjennom praktisk arbeid slik at den enkelte får mulig-
het for å oppleve skolemestring.

En viktig forutsetning for at et samlet hjelpeapparat 
skal kunne sikre tiltak mot tidlig mistrivsel, lærings-
svikt og frafall fra skolen, er at man skaffer seg over-
sikt over barn og ungdoms situasjon og oppvekstfor-
hold i sin kommune. NAV bør som kunnskapsrik 
samfunnsaktør bidra til å støtte kommunene i en slik 
tilnærming. NAV prioriterer ungdomsgruppen gjen-
nom egne ungdomsteam på NAV-kontorene og har 
iverksatt regjeringens innsats overfor unge uten 
arbeid, utdanning eller annen aktivitet.

NAVs samarbeid med skoleverk og oppfølgingstje-
neste er nødvendig for å unngå at ungdom blir stående 
uten arbeid og utdanning. Samtidig må NAV og skole-
verket samarbeide om å utvikle kompetansegivende 
opplæring/utdanning til unge.

Viktige tiltak for å forebygge ungdoms frafall fra 
skole og arbeidsliv i kommuner og regioner er føl-
gende:
• Den enkelte kommune må ha gode barnehagetilbud 

og relevante alternative undervisningsopplegg 
i skolen for å sikre barns og ungdoms mestring og 
læring fram til grunnskoleeksamen. Alle bør ha 
mulighet for å gå i barnehage. For innvandrerbarn 
vil dette være avgjørende og nødvendig for tidlig 
språkforståelse og sosial integrering.

• NAV må følge opp regjeringens arbeid med å 
utvikle arbeidsrettede tiltak som styrker ungdom og 
voksnes muligheter for å gjennomføre praksisnær 
utdanning som gir formalkompetanse. Arbeids-
trening og opplæringstiltak som deler av et kompe-
tanse givende utdanningsløp for utsatt ungdom kan 
være eksempel på dette.

• Utprøving av en ordning med utplassering av 
NAV-veiledere på videregående skoler med høyt 
frafall i områder med store levekårsutfordringer.

Forsøket med NAV-veileder i videregående skole er 
et samarbeidsprosjekt mellom Arbeids- og velferds-
direktoratet og Utdanningsdirektoratet. Prosjektet 

En viktig målgruppe for NAVs satsing er mot perso-
ner som står utenfor arbeidslivet på grunn av psykiske 
lidelser. Oppsummeringen av oppfølgingsplanen for 
arbeid og psykisk helse, som ble avsluttet i 2016, viste 
behov for et tettere samarbeid mellom helse- og 
arbeidstjenester for å gi et bedre tilbud til denne mål-
gruppen. Helsedirektoratet og Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet skal fremover samarbeide om å utvikle 
arbeid-helseområdet som et fagfelt, for å videreutvi-
kle tjenester til personer som trenger samtidige helse- 
og arbeidsrettede tjenester for å bli i eller komme i 
arbeid. Arbeidsmarkedstiltak som støtter opp under 
dette arbeidet er Individuell jobbstøtte (IPS), Jobbspe-
sialistteam i NAV-kontor og Oppfølgingstiltaket.

NAV skal bidra til at tjenestemottakere får et helhetlig 
og samordnet tjenestetilbud. Individuell plan (IP), 
som både er hjemlet i sosialtjenesteloven og i NAV- 
loven, er et viktig virkemiddel for å få til dette. Mange 
i lavinntektsgruppen har sammensatte utfordringer 
som krever bistand fra ulike deler av hjelpeapparatet. 
IP er et hjelpemiddel for samordning av tjenester. Et 
eksempel på hvordan parallelle utfordringer kan for-
sterke hverandre og fremkalle behov for samordning 
av tjenester, finner vi i sammenhengen mellom bolig 
og sysselsettingsproblematikken.

9.4 Helhetlig oppfølging for å hindre 
frafall fra skole og sosiale arenaer
Både kvantitative og kvalitative studier av ungdoms 
frafall fra skole og sosiale arenaer viser at årsakene 
må søkes i det komplekse samspillet gjennom livs-
løpet mellom familieforhold, skole, venner og fritid, 
arbeidsmarked og ulike deler av det offentlige hjelpe-
apparat (Barstad 2016).

At frafallsårsakene er sammensatte og komplekse har 
konsekvenser for utforming av politikk og tjenestetil-
budet fra NAV og de øvrige deler av hjelpeapparatet. 
Forskningen tar til orde for at det gjelder å tenke hel-
hetlig og ikke begrense seg til utdanningssystemet 
eller arbeidsmarkedet alene. For en del grupper vil det 
være behov for å samordne de offentlige tjenestetilbu-
dene over flere år. Det innebærer at man tidligst mulig 
avklarer hvordan NAV og kommunene følger opp 
ungdomsgruppen med hensyn til skole og arbeid. 
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tyder på at NAV-veilederen fungerer som koordinator 
mellom ulike samarbeidspartnere i oppfølging av den 
enkelte ungdom.

9.5 Helhetlig oppfølging, og samordnede 
tjenestetilbud for lavinntektsfamilier
Forskningen viser at lavinntekt, sosialhjelpsmottak og 
uføretrygd overføres mellom generasjoner. Blant de 
som blir uføretrygdet er det en overrepresentasjon av 
personer som har opplevd familieproblemer, psykiske 
helseproblemer og som ikke har fullført videregående 
opplæring. Det er viktig å bidra til å redusere overfø-
ring av sosiale problemer mellom generasjoner ved 
tidlig å fange opp familier som trenger hjelp. Målet er 
at foreldrene skal bli selvhjulpne, samtidig som barna 
kan fullføre skolegang og delta på sosiale arenaer. 
Viktige grep for å få til dette er:
• Å sikre barnas behov ved behandling av søknader 

om økonomisk sosialhjelp fra personer med forsør-
geransvar, i samsvar med lov om sosiale tjenester 
ved NAV-kontorene

• Utvikle og etablere modeller for helhetlige tiltak 
rettet mot familier med lavinntekt. Hele familien 
følges opp på flere områder samtidig, og innsatsen 
fra ulike relevante deler av hjelpeapparatet koordi-
neres

Prosjektet «Helhetlig oppfølging av lavinntektsfami-
lier» (HOLF) pågår i 29 NAV-kontor, og er ett av til-
takene i Regjeringens satsing «Barn som lever i fattig-
dom» (2015–2017). Det unike forskningsprosjektet er 
organisert som en randomisert kontrollert studie med 
tilhørende prosessevaluering. Oslo Met er ansvarlig 
for forskningen i prosjektet. Prosjektperioden er fra 
2015–2018. Da kunnskapen fra prosjektet først blir 
publisert i rapport mai 2019 vurderer man å forlenge 
prosjektet med ytterligere ett år. Hovedformålet med 
prosjektet er å forebygge fremtidig lavinntekt for barn 
som vokser opp i lavinntektsfamilier. Familiene som 
deltar i prosjektet blir fulgt opp av NAV-kontoret på 
fire målområder: arbeid, økonomi, bolig og ivare-
tagelse av barnas behov. Koordinering og samordning 
av tjenester på tvers av kommunens tjenesteområder 
utgjør en del av innsatsen som er underlagt forskning. 
Prosjektet drives av Arbeids- og velferdsdirektoratet. 

avsluttes ved utgangen av 201822. Målet er å øke gjen-
nomføringen i videregående opplæring og sikre varig 
inkludering i arbeidslivet. Dette gjøres ved tett samar-
beid mellom NAV-kontorene, de videregående sko-
lene og andre samarbeidspartnere. En underveisevalu-
ering indikerer at samarbeidet har gitt en gjensidig 
læringseffekt mellom NAV-kontorene og skolene 
(Schafft og Mamelund 2016). Samarbeidet gir grunn-
lag for forebygging av frafall og større tilbakevending 
til skole blant elever som har falt ut. Underveisevalu-
eringen oppsummerer foreløpige resultater fra forsø-
ket for perioden 2014 til 2016. Evalueringen er basert 
på informasjonen NAV-veilederne har registrert inn i 
et felles registreringsverktøy. Evalueringen viser at 
prosjektet i stor grad har klart å målrette innsatsen mot 
ungdom som har omfattende behov for bistand fra 
hele hjelpeapparatet. Informasjonen omhandler den 
enkelte ungdom – ved oppstart i prosjektet, oppføl-
ging underveis og ved avsluttet deltakelse. Flertallet 
av elevene som kommer i kontakt med NAV-veileder 
er i Vg1 eller Vg2. Dette tyder på at elevene får hjelp 
relativt tidlig i skoleløpet – noe som er et viktig mål 
i forsøket.

En fjerdedel av ungdommene som er registrert i regis-
treringsverkøyet går ett klassetrinn om igjen, noe som 
indikerer at de har utfordringer med å fullføre videre-
gående opplæring. Over halvparten av ungdommene 
er verken forsørget av foreldre/foresatte eller ved egen 
arbeidsinntekt. Dette viser at tilbudet med NAV- 
veileder i videregående skole når ungdom i en utsatt 
situasjon. Årsakene til at det ble etablert kontakt mel-
lom ungdommene og NAV-veileder er betydelige 
levekårsutfordringer, helseutfordringer og sosiale 
problemer. Nesten halvparten av ungdommene får 
gjennom sin kontakt med NAV-veileder hjelp til mot-
ivasjon og endring. Hele 40 prosent mottar økono-
misk rådgivning, mens nesten like mange får oppføl-
ging knyttet til sin bo- og hjemmesituasjon. Hver 
femte ungdom som blir fulgt opp av NAV-veilederne 
får vedtak om økonomisk sosialhjelp. For 58 prosent 
av ungdommene i forsøket har det blitt etablert tverr-
etatlig samarbeid med en eller flere instanser. Dette 

22 Beskrevet i Utdanningsdirektoratet og Arbeids- og vel ferds-
direktoratet (2018).
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at mange unge som mottar arbeidsavklaringspenger 
har store helseutfordringer, hovedsakelig psykiske 
lidelser.

Kontorene har etablert ungdomsteam eller ungdoms-
kontakter som i de fleste tilfeller har færre brukere enn 
andre veiledere ved NAV-kontoret. Dette gjør at vei-
leder kan være tettere på de unge og raskt sette i gang 
aktivitet. Ungdomsteamene samarbeider i utstrakt 
grad med instanser og etater utenfor NAV, som vide-
regående skoler, oppfølgingstjenesten, barnevern og 
helsevesen.

9.7 En effektiv integreringspolitikk
Den såkalte Brochmann II-utredningen, Integrasjon 
og tillit (NOU 2017:2), tar utgangspunkt i den høye 
tilstrømningen av asylsøkere til Norge og resten av 
Europa i 2015. Mange av de nyankomne har større 
utfordringer på arbeidsmarkedet enn den øvrige 
befolkningen, på grunn av mangelfull utdanning, lite 
relevant arbeidserfaring, samt mangelfulle norsk-
ferdigheter.

Det viktigste tiltaket for integrering av innvandrere er 
Introduksjonsordningen. Det er en lovfestet rettighet 
for flyktninger, og det gis grunnleggende opplæring 
i norsk, norsk kultur og samfunnskunnskap, samt 
avklaring og opplæring for videre kvalifisering til 
arbeid. Hovedansvarlig for programmet er kommu-
nen, men Arbeids- og velferdsetaten har en viktig 
oppgave i dette arbeidet ved at etaten skal komme tid-
lig inn med informasjon om arbeidsmarkedet og 
arbeidslivets krav og muligheter, samt karriereorien-
tert veiledning. Dette gjelder både under perioden 
i asylmottak (i forsøket med integreringsmottak) og 
seinere i introduksjonsperioden. NAV-kontoret skal 
også bistå med utarbeidelse av individuell plan, vur-
dere bruk av arbeidsmarkedstiltak på ethvert tidspunkt 
i løpet av programperioden, og ved behov tilrettelegge 
for et «hurtigspor» for programdeltakere som har en 
kompetanse som er etterspurt på arbeidsmarkedet. 
Arbeids- og velferdsetatens rolle og ansvar er formu-

Fem velferdsdirektorater23 inngår i en samarbeids-
gruppe i prosjektet og møtes halvårlig for status- og 
erfaringsutveksling. Prosjektet har introdusert familie-
koordinator som en ny rolle i NAV-kontoret. Alle 
NAV-kontorene som deltar i prosjektet har ansatt to 
familiekoordinatorer med ansvar for å følge opp fami-
liene, samt koordinere samarbeid internt i NAV- 
kontoret og eksternt med øvrige tjenester i kommu-
nen. Underveisrapport fra prosjektet blir publisert 
i slutten av oktober 2018.

Målgruppen for prosjektet er familier som ved pro-
sjektstart var langtidsmottakere av økonomisk sosial-
hjelp og hadde inntil 4 barn under 18 år. Kjennetegn 
på målgruppen viser at 77 prosent av foreldrene ikke 
er født i Norge. Videre er 56 prosent enslige forsør-
gere, og gjennomsnittlig har familiene 2, 3 barn. Per 
mars 2018 er 649 familier under aktiv oppfølging.

9.6 Ungdomssatsingen i NAV
NAV skal prioritere tidlig innsats for unge ved opp-
følging og bruk av arbeidsrettede tiltak. Unge under 
30 år, arbeidssøkere og personer med nedsatt arbeids-
evne som etter åtte ukers ledighet fremdeles ikke er 
i arbeid, utdanning eller annen hensiktsmessig aktivi-
tet, skal tilbys en forsterket og individuelt tilpasset 
arbeidsrettet oppfølging fra NAV.

Målet er å motivere unge til å søke jobb og raskt 
komme over i arbeid, utdanning eller annen aktivitet. 
Videre er det et mål at færre i denne aldersgruppen 
skal motta helserelaterte ytelser fra NAV. Satsingen, 
med oppstart i 2017, er videreført med ekstra midler 
til jobbspesialiser og ungdomsteam i 2018. Ressur-
sene til ungdomsteam og ungdomskontakter er styrket, 
og i de fleste NAVkontor dekker ungdomsteamet all 
oppfølging av ungdom. Det er en prioritert oppgave 
i NAV- kontorene å følge opp unge og redusere 
arbeidsledigheten blant dem. De fleste unge i Norge 
klarer seg bra, men det er fortsatt en utfordring at 
mange ungdommer dropper ut av utdanning eller ikke 
mestrer å stå i arbeid. NAV-kontorene rapporterer om 

23 Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet, Inkluderings- og mang-
folds direktoratet, Helsedirektoratet, Utdanningsdirektoratet og 
Husbanken
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sammenheng mellom rask norskinnlæring og bruk av 
språkpraksis eller arbeidstrening.

Arbeidslivet er i rivende utvikling, med stadig økende 
kompetansekrav. Det er minst like stor etterspørsel 
etter arbeidstakere med fagutdanning som med høyere 
utdanning. For å kunne etablere tilpassede kvalifise-
ringsløp for arbeidssøkere med innvandrerbakgrunn, 
med sikte på å kvalifisere så mange som mulig til et 
fagbrev, bør NAV utvikle sitt samarbeid med utdan-
ningssektoren. Samarbeidsavtaler forankret i alle ledd 
samt samkjørte styringssignaler for alle aktuelle sekto-
rer er forutsetninger for å overkomme det som kan opp-
leves som systembarrierer og regelverkskollisjoner.26

Det er av stor betydning for NAV at introduksjons-
programmet lykkes og at flest mulig av deltakerne 
avslutter sitt introduksjonsprogram til arbeid eller 
utdanning. Alternativet er at flere kommer til NAV og 
øker presset på kontorets statlige og kommunale tje-
nester.

9.8 Barneperspektivet i NAV
I tråd med formålsbestemmelsen til sosialtjenestelo-
ven understrekes det i rundskriv til loven at man skal 
ta særlige hensyn til barns behov i alle vurderinger der 
tjenestemottaker har barn. Det er viktig å etablere et 
barne perspektiv i hele NAV-kontoret, både for å 
hjelpe barnet, forebygge og forhindre sosial arv, men 
også for å hjelpe bruker til å komme i arbeid og akti-
vitet.

NAV-kontoret kartlegger hver enkelt tjenestemotta-
ker gjennom behovs- og arbeidsevnevurderinger. 
Gjennom kartleggingen forsøker veilederne å fange 
opp situasjonen til barna. En god kartlegging er første 
steg i arbeidet med å gi gode, individuelt tilpassede 
tjenester som er med på å forebygge og motvirke fat-
tigdom blant brukerne av NAV og deres barn.

26 Se Stortingsmelding 16 (2015–2016) Fra utenforskap til ny sjanse. 
Samordnet innsats for voksnes læring, 2016, samt Nasjonal 
kompetansepolitisk strategi 2017–2021, 2017. Grundige 
problematiseringer av utfordringene med å legge til rette for 
tilpasset kvalifisering på videre gående skole-nivå finnes bl.a i 
Proba-rapporten Samarbeid mellom fylkeskommunen og NAV om 
videregående opplæring for voksne arbeidssøkere. (Becken 2015).

lert i eget samarbeidsrundskriv24. I forbindelse med 
etableringen av hurtigsporet har partene i arbeidslivet 
inngått en avtale om å etablere flere og varierte tiltaks-
plasser i det ordinære arbeidsliv25. Målet er at intro-
duksjonsprogrammets programrådgivere må avklare 
aktuelle hurtigspordeltakere, og NAV må legge til 
rette for et hurtigspor i sitt samarbeid med partene i 
arbeidslivet og øke bruken av lønnstilskudd.

Basert på samarbeidsavtaler med den enkelte kom-
mune er det helt avgjørende at NAV tar en proaktiv 
rolle i integreringsarbeidet.

Antall deltakere på introduksjonsprogrammet er nå 
høyere enn noen gang. Gjennom 2017 og 2018 var det 
nærmere 30 000 deltakere i programmet, nesten dob-
belt så mange som for 4–5 år siden. Det forventes 
høye deltakerantall også i 2019, før antallet er antatt å 
synke (så sant ikke flyktningstrømmen til Norge igjen 
øker). Nye evalueringer av introduksjonsprogrammet 
viser at overgangen til arbeid er redusert. SSBs over-
sikt for 2016 (SSB 2016) viser at cirka 61 prosent var 
i arbeid eller utdanning et år etter program, andre 
undersøkelser kan tyde på at dette tallet kan være 
lavere. Det er store variasjoner mellom kommunene. 
Noen kommuner har kun 30 prosent overgang til 
arbeid eller utdanning mens andre har 75 – 80 prosent. 
Utdanning innbefatter ikke overgang til grunnskole. 
Arbeid innbefatter ikke lønnstilskudd, men derimot 
alle former for vikaravtaler og deltidsordninger, også 
av kortvarig karakter.

I følge en rapport fra NIBR (Tronstad 2015) viser 
resultatene at opplæring fra skolebenken har begren-
set suksess og at nøkkelen til integrering er at det 
iverksettes tiltak slik at den enkelte får et nettverk og 
at tjenesteapparatet, bl.a. NAV-kontoret spiller på lag 
med arbeidsgiverne. FAFO (Djuve m.fl. 2017) legger 
vekt på sammenhengen mellom gode norskferdigheter 
og høy overgang til arbeid, men finner ingen tydelig 

24 G-27/2017 -Samarbeid mellom kommunen og Arbeids- og 
velferdsetaten om introduksjonsordning for nyankomne 
innvandrere (Justis- og beredskapsdepartementet og Arbeids -og 
sosialdepartementet 2017).

25 Samarbeidserklæring om raskere integrering av innvandrere med 
fluktbakgrunn i arbeidslivet, 2016.
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inntekt. Det er vanskelig å etablere seg i det ordinære 
arbeidslivet uten en relativt stabil livssituasjon, på 
samme måte som det kan være vanskelig å skaffe seg 
et stabilt boforhold uten en forutsigbar inntekt. 
Å jobbe arbeidsrettet med personer som ikke har 
bosted stiller krav til NAV om samordning internt og 
med andre aktører.

Den økonomiske utviklingen og økningen i andelen 
med vedvarende lavinntekt som også har større utfor-
dringer på boligmarkedet har ført til økt gjeldsbelast-
ning for unge aleneboende og barnefamilier. Dette har 
gitt et stort behov for hjelp til å skaffe bolig og stor 
etterspørsel etter kommunale boliger. Utviklingen 
viser at hjelpeapparatet har lykkes med å øke boligtil-
budet til personer og familier med de mest kritiske 
hjelpebehovene.

I følge KOSTRA-tall har antallet barnefamilier i mid-
lertidig botilbud gått noe ned i perioden 2014 til 2017. 
Denne utviklingen er positiv, og i samsvar med fun-
nene i NIBRs kartlegging av bostedsløse i Norge 2016 
(Dyb og Lid 2017). Antall bostedsløse barnefamilier 
har ifølge den samme rapporten gått ned, men fortsatt 
var det i 2016 rundt 131 bostedsløse foreldre med 
229 barn. På den annen side økte antallet husstander 
med unge i midlertidig botilbud noe fra 2016 til 2017, 
og høy vekst i boligprisene betyr at det fortsatt vil 
være viktig å ha oppmerksomhet på boligproblemene 
for lavinntektsgrupper og unge. NAV bidrar inn i en 
rekke tiltak under Bolig for velferd, Nasjonal strategi 
for boligsosialt arbeid (2014–2020), bl.a. gjennom 
videreutvikling av Veiviseren.no, etablering av nasjo-
nalt læringsprosjekt om midlertidig botilbud fra NAV 
med virkemidler fra Husbanken med mer.

9.10 Styrking av NAVs rolle som 
kunnskapsaktør i kommunene
Et av hovedgrepene i NAVs virksomhetsstrategi er å 
være en kunnskapsrik samfunnsaktør som holder 
offentligheten informert om utviklingen på alle NAVs 
ansvarsområder. Som ledd i arbeidet med å styrke 
NAVs kunnskapsgrunnlag og kompetanseutvikling 
har Arbeids- og velferdsdirektoratet etablert en egen 
kunnskapsstrategi. Et mål er blant annet å styrke 
kunnskapen om NAVs prioriterte brukergrupper og 

Statistisk Sentralbyrå ga våren 2018 ut en rapport som 
belyser fattigdomsproblemer i befolkningen med 
utgangspunkt i hvordan folk selv opplever sin økono-
miske og materielle situasjonen (With og Thorsen 
2018). Undersøkelsen henter datagrunnlaget fra Leve-
kårsundersøkelsen EU-SILC, som er en årlig under-
søkelse som dekker faste temaer. Den gjennomføres 
som telefonintervju og respondentene er et utvalg av 
personer over 16 år.

Kartlegging av om den enkelte selv opplever å man-
gle noe er et viktig supplement til kvantitative målin-
ger av fattigdom. Denne kartleggingen synligjøre 
sammenhengen mellom inntekt og egen opplevelse av 
levekår blant befolkningen i ulike samfunnsgrupper. 
Rapporten viser at den lille andelen av befolkningen 
som sier de mangler nødvendige goder er blant andre 
mottakere av økonomisk sosialhjelp, personer som 
ikke har tilknytning til arbeidslivet, familier med 
mange barn og enslige forsørgere. Når mange av disse 
er NAVs brukere er det viktig at fattigdomsutfordrin-
ger avdekkes på et så tidlig tidspunkt som mulig, sær-
lig fordi mange barn er berørt. Både ved at barna for 
eksempel ikke har tilgang til de samme fritidsaktivite-
tene som andre barn, og ved at foreldrene mangler 
nødvendige forbruksgoder.

Det er også viktig å være klar over at en forelders 
mulighet til å komme i inntektsgivende arbeid kan 
hindres eller begrenses av omsorgsansvaret. Kart-
legging av barnas behov, eksempelvis behov for dag-
lig hjelp eller om det er muligheter for barnehageplass 
kan være avgjørende for en forsørgers mulighet for 
å komme i arbeid.

9.9 Behov for bolig og boligsosial 
innsats mot lavinntektsfamilier
En trygg og god bosituasjon for alle er også viktig for 
sosial deltakelse og bedret måloppnåelse i velferds-
politikken. Utviklingen på boligmarkedet over flere 
år, med høy prisvekst i pressområdene, har gitt større 
utfordringer for særlig unge, både familier med barn 
og aleneboende.

Bostedsløskartleggingen for 2016 viste at kun 7 pro-
sent av de kartlagte bostedsløse har en arbeidsrelatert 
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forskningsdesign, og om de konsekvenser dette har 
for forståelsen av innovasjon og læring. 

På enkelte områder har man imidlertid lykkes bedre 
enn andre steder. Viktige kjennetegn synes å være at 
man:
• har brukt god tid på å utvikle og forankre de lokale 

forsøkene
• har hatt liten tematisk variasjon i målsetninger og 

utprøvde metoder lokalt
• har lykkes i å utvikle en felles forståelse mellom 

NAVs kunnskapsbehov og synet på hva som er god 
og relevant forskning

• har hatt en lokal prosjektledelse fokusert på å hånd-
tere de ulike spenningene som slike samarbeids-
drevne utviklingsforsøk ofte kan innebære

En viktig lærdom fra prosjektet er at det bør brukes 
mer tid på utviklingen av tenkningen (program teorien) 
bak slike forsøk før det iverksettes, både av sentrale 
myndigheter og av de lokale innovasjonsprosjektene 
som skal prøves ut. Dette må sees i sammenheng med 
behovet for å starte et strategisk arbeid for å tydelig-
gjøre hvordan en mer kunnskapsbasert tjenesteinno-
vasjon kan diskuteres, utvikles og håndteres.

9.11 NAVkontoret som kunnskapsaktør
NAV-kontoret er kommunens viktigste velferdsaktør 
og det er et stort potensiale for å utvikle denne rollen 
lokalt. Lov om sosiale tjenester i NAV pålegger kom-
munene å utføre en rekke generelle oppgaver i lokal-
samfunnet. NAV-kontoret skal blant annet være kjent 
med innbyggernes levekår og følge med på faktorer 
som kan skape eller opprettholde sosiale problemer 
i kommunen. Som et ledd i det forebyggende arbeidet 
skal NAV-kontoret informere både lokalbefolkning, 
politikere og andre om utfordringene i lokalmiljøet. 
Denne kunnskapen er viktig i den kommunale plan- 
og budsjettprosess og kan bidra til at de statlige og 
kommunale virkemidlene samordnes på en hensikts-
messig måte.

9.12 Kriminalomsorgen og NAV
Tilgang til NAV sine tjenester kan ha stor betydning 
for innsatte i fengsel sin overgang til livet etter endt 

virkemidler for å få mennesker ut av en situasjon med 
lavinntekt. Dette vil skje gjennom utvikling av NAVs 
eget statistikk- og analysearbeid. I tillegg er det iverk-
satt et målrettet samarbeid med universitets- og høy-
skolemiljøene om forskning og fagutvikling på alle 
NAVs ansvars områder.

Innenfor de sosiale tjenestene har Arbeids- og velferds-
direktoratet iverksatt flere prosjekter for å sikre fag og 
kunnskapsutvikling gjennom utvikling av tjenestene i 
praksisfeltet. Et eksempel er forsøket «Praksis- og 
kunnskapsutvikling i NAV-kontor (PKU) (2013 – 
2017) som er en systematisk og forskningsbasert styr-
king av kvaliteten og kompetansen på NAV-kontore-
nes arbeid overfor brukere med sammensatte behov. 
Ungdom er en primær målgruppe i forsøket. Utprøving 
av arbeidsformer og metoder skal bidra til en mer kunn-
skapsbasert praksis i NAV-kontorene, der man anven-
der etablert metodekunnskap og tilgjengelig forskning 
som utgangspunkt for utvikling og forbedring av tje-
nesten til brukerne. Forsøket har pågått i fire fylker (10 
NAV-kontor) hvor gjennomføringen har skjedd i et 
løpende samarbeid mellom NAV, forskning- og utdan-
ningsmiljøene og brukere.

Evalueringen (Breit m. fl. 2017) har vist at innova-
sjons-modellen i PKU har gitt muligheter for erfa-
ringsbasert læring på individ- og gruppenivå i pro-
sjektene. Det har blitt gjennomført en rekke aktiviteter 
som har medført ny kunnskap om virksomme meto-
der, og har ført til økt kompetanse på innovasjon og 
samarbeid blant de involverte personene/aktørene.

Resultater på individnivå tyder på at bruk av tett indi-
viduell oppfølging av unge, blant annet gjennom egne 
organiserte ungdomstiltak som for eksempel Jobbhus- 
prosjektet i Sør-Trøndelag, samt gruppebasert til-
nærming i avklarings- og oppfølgingsarbeidet, er 
egnede metoder for arbeid med ungdom som har sam-
mensatte hjelpebehov. Forsøket har også gode resul-
tater knyttet til utvikling av modeller for ungdommers 
medvirkning i form av brukermedvirkning på system- 
og individnivå.

Evalueringen viser imidlertid også at det har vært 
utfordringer med å håndtere spenningene mellom 
NAV og forskningsmiljøene om evaluerings- og 
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følge opp avtalen er det utarbeidet retningslinjer for 
NAV-veileder i fengsel, og kriminalomsorgen har 
utarbeidet retningslinjer for samarbeid med NAV 
i fengslene. Avtalen slår fast at arbeids- og velferdse-
taten har ansvaret for at det finnes en fast NAVrepre-
sentant i fengslet. Dette betyr ikke nødvendigvis at det 
skal være en NAV-veileder fast til stede alle dager, 
men avtalen presiserer at det skal være en eller flere 
ansatte som har faste arbeidstider i fengslet.

Det bør vurderes om det er behov for en regulering 
eller forpliktelse til å sikre NAVs tilstedeværelse 
i fengslene etter gitte kriterier, som for eksempel 
antall løslatelser, antall innsatte, og eventuelt andre 
mulige indikatorer for innsattes antatte behov for 
bistand fra NAV. En del av dette er også å vurdere 
modeller for finansiering av NAVtjenester i fengsel.

Arbeids- og velferdsdirektoratet skal delta i samarbei-
det om tverrsektorielle strategier og satsinger, herunder 
Arbeids- og sosialdepartementets tiltak i Nasjonal stra-
tegi for samordnet tilbakeføring etter gjennomført 
straff 2017–2021. Denne strategien tar utgangspunkt 
i kunnskap om domfeltes levekårsutfordringer, 
mangel full samordning i forvaltningen, uklare 
ansvarsforhold og svakheter både i eksisterende sam-
arbeidsavtaler og i det gjeldende regelverket på områ-
det. Et systematisk arbeid for å sikre at flere kommer 
i utdanning eller arbeid etter gjennomført straff vil 
redusere tilbakefallet til kriminalitet og sikre bedre 
integrering tilbake i samfunnet.

straffegjennomføring. Innsatte har betydelig lavere 
utdanning og svakere tilknytning til arbeidsmarkedet 
enn befolkningen for øvrig. En stor andel har psykiske 
og fysiske helseplager, rusproblematikk, utfordringer 
knyttet til økonomi, bolig og sosialt nettverk (Friestad 
& Hansen 2004; Revold 2015). Den siste levekårs-
studien blant innsatte viser at litt over halvparten av 
alle som løslates fra fengsel verken har jobb eller stu-
dier å gå til (Revold 2015:68–69). Følgelig vil inn-
satte ha mange og sammensatte behov i den perioden 
de sitter i fengsel og i den sårbare perioden etter løs-
latelse. Innsatte har rett til NAVs tjenester på lik linje 
med andre i landet, men det å sitte i varetekt eller sone 
i fengsel medfører at innsatte ikke har samme tilgjen-
gelighet til tjenestene.

Arbeids og velferdsdirektoratet fikk i 2015 i oppdrag 
av Arbeids- og sosialdepartementet å ta initiativ til en 
toårig følgeevaluering av «NAV i fengsel». Formålet 
med følgeevalueringen var å undersøke hvordan inn-
sattes rett til tjenester ble ivaretatt. Samtidig skulle det 
også vurderes hvordan tjenestene kunne gjøres mer 
tilgjengelige for de innsatte, hvordan sentrale og regi-
onale/lokale avtaler fungerte og hvordan arbeids- og 
ansvarsfordelingen mellom arbeids- og velferdsfor-
valtningen og kriminalomsorgen fungerte.

Evalueringen (Hansen 2017) tok utgangspunkt i sam-
arbeidsavtalen som ble inngått mellom kriminalom-
sorgen og Arbeids- og velferdsetaten i oktober 2014. 
Målsetting med avtalen er å styrke samarbeidet og 
øke tilgangen til NAVs tjenester for innsatte. For å 
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