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Forord

I tillegg til tradisjonelle omfordelingspolitiske virkemidler, er det iverksatt en rekke
tiltak for & bekjempe barnefattigdom og dens konsekvenser i Norge. Mange av disse til-
takene er lokale sméskalatiltak rettet kun mot én eller en liten gruppe barn eller familier,
mens andre er mer generelle og omfatter for eksempel alle barn ogunge i en kommune.
En utfordring nir man ensker & bedre situasjonen til barn som vokser opp i familier
med darlige okonomiske kar, er & avklare om tiltakene som iverksettes har en positiv
effekt pa barns situasjon pd kort eller lang sikt. Helst ber barnas livssituasjon bedres
her og ni, og i tillegg bor tiltakene som iverksettes, ke sannsynligheten for at barna
klarer seg bedre i utdanningssystem og arbeidsliv enn de ville gjort dersom tiltakene
ikke hadde blitt iverksatt. I denne rapporten er det nettopp dette temaet som diskuteres:
Er det mulig  peke pa tiltak som har positiv betydning for oppvekstvilkirene og livs-
sjansene til barn som vokser opp i fattige familier? Den tiltakstypen som studeres, er
sikalte helhetlige tiltak, det vil si familien folges opp pé flere omrader samtidig, og at
de som folger opp familien, koordinerer sin innsats. Oppfelgingen omfatter samtlige
familiemedlemmer, og eventuelle tiltak kan rettes mot ulike livsomrader.

Rapporten er gjennomfort pa oppdrag fra Arbeids- og velferdsdirektoratet. Det var
onskelig 4 samle informasjon om evalueringer av helhetlige tiltak fra alle de nordiske
landene, samt Storbritannia. Innenfor prosjektets rammer var det ikke rom for & gjen-
nomfore selvstendige studier i disse landene, og en gruppe nasjonale fattigdomsek-
sperter ble derfor knyttet til prosjektet. Disse nasjonale ekspertene har oppsummert
situasjonen i sine respektive land, bide nar det gjelder barnefattigdom generelt, og
helhetlige tiltak mot barnefattigdom spesielt. De har utarbeidet nasjonale rapporter
som ligger som vedlegg til denne rapporten. En stor takk til Katja Forssén (Finland),
Tapio Salonen (Sverige), Lilja Mésesdottir (Island), Peder J. Pedersen (Danmark) og
Stephen Crossley (Storbritannia) for at de sjenerast delte sin kunnskap med oss, bade i
form av rapporter og deltakelse pd en workshop. Tone Flotten og Anne Skevik Gredem
har i fellesskap utarbeidet rapporten. De har hatt ansvar for & oppsummere kunnskapen
fra landstudiene, samt & finne fram informasjon om norske tiltak. Lilja Mésesdottir
har, i tillegg til 4 skrive den islandske landrapporten, skrevet avsnittet om de europeiske
byutviklingsprosjektene. Hanne C. Kavli har kvalitetssikret rapporten, og vi takker
henne for gode innspill. Takk ogsa til Eva Herud fra Arbeids- og velferdsdirektoratet

for hennes kommentarer underveis i arbeidet. Sist, men ikke minst, takker vi Fafos



publikasjonsavdeling som effektivt har ferdigstilt rapporten for trykking. Eventuelle
feil og mangler i rapporten er ene ogalene forfatternes ansvar.

Oslo, 18/3 2014
Tone Flotten
Prosjektleder



1 Innledning og bakgrunn

Barnefattigdom har vart et tema pé den politiske dagsorden i Norge siden slutten av
1990-tallet. Det er relativt fa fattige barn i Norge, ssmmenliknet med de fleste andre
land i Europa, men antallet har okt de senere arene. I tredrsperioden 2009-2011, som
er den siste perioden vi har tall for, levde i underkant av 8 prosent av alle barn i familier
som hadde hatt inntekter under EUs lavinntekesgrense i minst to av tre ir (Kaur 2013).

Det at barn vokser opp med lav innteke, oppfattes som uheldig av (minst) to grunner.
For det forste har barn ingen skyld i situasjonen de er i, og de har begrensede muligheter
til & forbedre livssituasjonen sin. Det & vokse opp i familier med svart lav inntekt kan
gi belastninger som barn ikke bor oppleve, som for cksempel begrenset mulighet til &
delta i aktiviteter ssammen med jevnaldrende, eller risiko for stigmatisering pd grunn
av dérlig materiell levestandard. For det andre oppfattes det at barn vokser opp i en
lavinntektssituasjon som darlig samfunnsekonomi. Flere studier har vist tendenser til
at fattigdom og stenadsmottak gir i arv fra en generasjon til den neste (Lorentzen &
Nielsen 2009; Epland & Kirkeberg 2010). A sikre barn et godt utgangspunke i livet,
kan forstas som en investering i den framtidige arbeidsstokken.

Innsatsen mot lavinnteke, og mot konsekvensene av 4 leve med lavinnteke, kan settes
inn pa ulike omrider og ulike nivier. Hovedstrategien for & bekjempe fattigdom i Norge
er & fa flest muliginn i betalt arbeid, men sporsmalet er selvfolgelig hva slags tiltak som
best bidrar til dette. I denne rapporten er oppmerksomheten rettet mot helhetlige tiltak
overfor barnefamilier med lav innteke. For at tiltakene skal forstas som helhetlige, menes
i denne sammenhengen at familien folges opp pé flere omréder samtidig — som arbeid,
helse, bolig, utdanning — og at de som folger opp familien, koordinerer sin innsats.
Videre skal oppfolgingen omfatte samtlige familiemedlemmer, og eventuelle tiltak kan
rette seg mot ulike livsomréader. Prosjektene som skal inkluderes, er altsa prosjekter der
det jobbes pé bred basis med familiene, og der tiltak rettes mot bade foreldre og barn.
Som vi vil beskrive senere i rapporten, er ikke mélet med disse tiltakene nedvendigvis
inklusjon i arbeidslivet, i alle fall ikke pd kort sikt. Malene kan like gjerne vare andre
former for forbedring av levekarene til voksne og barn i fattige familier.

Siktemalet med prosjektet er & diskutere om noen modeller og metoder peker seg
ut som sarlig vellykkede i oppfolgingen av barnefamilier med lav inntekt. Helhetlige
tiltak fra Norge, de ovrige nordiske landene og Storbritannia blir gjennomgétt. For det
forste beskrives tiltakene. For det andre oppsummeres evalueringer av disse tiltakene
for 4 undersoke om det er dokumentert at de bidrar til  bedre levekar og sosial inklu-
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dering og/eller hindrer reproduksjon av fattigdom. For det tredje vurderes det om de
beskrevne prosjektene har tatt noen bestemte grep som virker sarlig hensiktsmessige
i en helhetlig oppfolging av barnefamilier med lav innteke.

Som det vil framgé av gjennomgangen, er det iverksatt forholdsvis fa tiltak mot
barnefattigdom som kan karakeeriseres som helhetlige, i alle fall i Norge og de andre
nordiske landene. Det er dessuten komplisert & evaluere denne typen prosjekter, siden
effektevalueringer krever et bestemt forskningsdesign, der man for eksempel evalu-
erer tiltakene en viss tid etter at de er gjennomfert, og der man korrigerer for mulige
seleksjonseffekeer eller andre utenforliggende forhold. Som et fjerde tema i rapporten
diskuteres det derfor om det er mulig & fastsla hvilken betydning prosjektene har hatt
eller om det er mulig & peke ut sarlig gode arbeidsmetoder i slike helhetlige tiltak,
og hvilke begrensninger man stir overfor dersom man onsker 4 overfore tiltak og
arbeidsmetoder fra én setting til en annen.

1.1 Problemstillinger

Hovedproblemstillingen i dette prosjektet er: Hva slags helhetlige tiltak er iverksatt for
a bekjempe barnefattigdom og dens konsekvenser, og er det mulig i pivise noen effekt pa
kort eller lang sikt av disse tiltakene?

Tiltakene mot barnefattigdom kan settes inn pa mange ulike politikkomrader.
Den norske velferdsstaten er innrettet mot & bekjempe fattigdom og ulikhet, og i
NOU 2009: 11 (figur 16.1) systematiseres dette ved & skille mellom fire nivaer der
man kan pévirke fordelingen i samfunnet: For det forste vil innretningen pa opp-
vekst- og utdanningspolitikken pavirke fordelingen av human kapital. For det andre
vil arbeidsmarkedspolitikken og den ekonomiske politikken ha betydning for hvordan
den primeare inntektsfordelingen blir seende ut. For det tredje kan man péavirke den
sekundere inntekesfordelingen gjennom skattepolitikk og overforinger. Og for det
fjerde vil den endelige fordelingen av okonomiske ressurser pavirkes av for eksempel for-
brukspolitikk, helse- og omsorgspolitikk og boligpolitikk (se ogsd Hansen mfl. 2008).

P34 alle disse politikkomradene kan det utformes tiltak og virkemidler som mer
cller mindre direkte forebygger fattigdom (for cksempel gjennom oppvekst- og utdan-
ningspolitikk, arbeidsmarkedspolitikk og ekonomisk politikk), reduserer fattigdom
(for eksempel gjennom skatte- og trygdepolitikk) og/eller avhjelper konsekvensene av
fattigdom (for cksempel ved hjelp av boligpolitikk eller ferie- og fritidstiltak). Det
kan ogsa argumenteres for at tiltak kan danne en sirkel, slik at tiltak for & avhjelpe
konsekvensene av fattigdom i én generasjon utjevner fordeling av human kapital i
neste. For 4 hindre at fattigdom gr i arv, kan det for eksempel vare hensiktsmessig &
sette inn tiltak som avhjelper konsekvensene av den fattigdommen barna vokser opp



med. Dette kan styrke deres forutsetninger for & klare seg bra i utdanningssystem og
arbeidsmarked pa sikt.

I rapporten konsentrerer vi oss i all hovedsak om avhjelpende tiltak, eller tiltak langt
nede i modellen i figur 1.1. Overordnede tiltak som retter seg mot & skape utjevning i
samfunnet generelt, som for eksempel skattesystemets innretning, faller utenfor denne
kunnskapsgjennomgangen. Det samme gjor generelle tiltak for & oke yrkesaktiviteten,
inkludert tiltak som tilrettelegger sarlig for yrkesaktivitet blant foreldre med barn (som
permisjonsordninger og barnetilsynsordninger). Hvis det finnes malrettede tiltak for
& oke sysselsettingen i fattige familier og som inngar i en helhetlig tiltakspakke, skal
disse i tilfelle inkluderes.

Videre konsentrerer vi oss om tiltak som rettes mot lavinntektsfamilier etter at
en lavinntektssituasjon har oppstitt, og som inneberer koordinerte tiltak mot flere
familiemedlemmer samtidig. Viktige delproblemstillinger blir dermed:

o Hvaslags tiltak (dvs rettet mot hvem og med hvilke virkemidler) er gjennomfort
i Norge og sammenlikningslandene for 4 bekjempe barnefattigdom og dens kon-
sekvenser?

e Har Norge gjennomgaende valgt & gjennomfore andre typer tiltak enn sammen-
likningslandene? Hva kan i tilfelle vare arsaken til dette?

o Hovordan er tiltakenes effekter evaluert (dvs ved hva slags metoder)?

e Hvasier evalueringene om barrierer mot helhetlig oppfolging?

Figur 1.1 Modell for inntektsdannelsen.

Typer av fordelingspolitikk Relevante institusjoner

Oppvekst- og utdannings- ——» Fordeling av
politikk humankapital

A

Arbidsmarkedspolitikk Den primeere

Makrogkonomisk politikk inntekstsfordelingen Arbeidsmarkedet

A

Skattepolitikk og , Den sekundaere .
inntektsoverfgringer inntekstsfordelingen Familien
Boligpolitikk \

Helse- og omsorgspolitikk ——— @konomiske ressurser <«+——— Diverse markeder
Forbrukspolitikk

Kilde: NOU 2009: 10, figur 16.1



I denne sammenhengen kommer vi ikke utenom spersmélet om nar man kan si at et slike
tiltak «virker>. I litteraturen om barns levekar har det vart vanlig 4 skille mellom barn
som «human beings» ogbarn som «human becomings» (Quortrup 1994). Som vi
var inne pa ovenfor, betyr dette skillet at uheldige oppvekstvilkar kan ha konsekvenser
pa to nivier: Det kan ha konsekvenser for barns livskvalitet her og nd og/eller konse-
kvenser for deres livssjanser pé lengre sikt. Forhold ved barns livskvalitet her og né som
kan pavirkes av darlig ekonomi, er for eksempel barnas forhold til venner, trygghet og
trivsel i nabolaget, muligheter til deltakelse i fritidsaktiviteter og deres forhold til sine
foreldre. P4 lengre sikt kan okonomien i oppvekstarene for eksempel pévirke barns
reelle adgang til utdanning og arbeid, deres helse gjennom livet eller muligheter til
etablering pa boligmarkedet. At et tiltak «virker>, kan dermed bety at det bedrer barns
livskvalitet/levekar i barndommen eller at det bedrer barns livssituasjon som voksen.
For 4 kunne vurdere hvorvidt et tiltak virker, ma dermed folgende sporsmal belyses:

o Hyvilke effekter er dokumentert pa barns livskvalitet og levekér her og na?

o Huilke effekter er dokumentert for barns livssjanser pa lang sike, for eksempel i form
av utdanningsniva, inntektsnivd og sysselsetting som voksne?

e Erdet muligaidentifisere noen virkemidler som synes & vare serskilt virkningsfulle?

Hvorvidt tiltak virker eller har effekt, er det ikke alltid like enkelt 4 fastsl. P4 overord-
net niva kan man gjore sammenlikninger av fattigdomsrater i land med ulikt utdan-
ningssystem, og underseke om valg av utdanningssystem ser ut til 4 ha en selvstendig
effeke péd fattigdomsomfanget. Tilsvarende analyser kan gjores av arbeidsmarkeds- eller
sosialpolitikk. For & forklare de lave fattigdomsratene i de nordiske landene, blir for
eksempel en rekke politikkomrader framhevet, som at arbeidsmarkedspolitikken har
sorget for at svart mange er i arbeid, at lennspolitikken har serget for at inntekesfor-
skjellene er sma og knapt noen er arbeidende fattige, at skattepolitikken har serget for
omfordeling, mens sosialpolitikken har serget for et inntekessikringssystem som sikrer
et visst inntekesniva nar folk ikke kan forserge seg selv gjennom arbeid.

Vi anser det som svart vanskelig & fastsld om den typen helhetlige tiltak som her
onskes analysert, har en virkning pd lang sikt. Det er eksempler pa studier, primert fra
USA, der man har sett pa langtidseffektene av & bli fulgt opp pa en spesiell mate som
barn (se Mogstad og Rege 2009 for en gjennomgang). Vi vil imidlertid understreke
at dette er tiltak utformet i en helt annen virkelighet enn den norske velferdsstaten, og
det er gjerne tiltak som inneberer en massiv innsats rettet mot svert utsatte grupper.
Hvor stor overforingsverdi denne typen tiltak har, er derfor usikkert.

For & kunne pévise en ren tiltakseffeke, kreves det et helt spesielt design pé selve
tiltaket og pé evalueringen av det i ettertid. Kun nir man har muligheter til 4 gjore
eksperimenter, for eksempel dele barn i eksperimentgruppe og kontrollgruppe etter
loddtrekning, kan det sannsynliggjeres at eventuelle forskjeller fakeisk skyldes det
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tiltaket man ser pa. I dette prosjektet har vi ikke funnet helhetlige fattigdomstiltak i
Norge som er gjennomfort med eksperimentdesign. Bidragene fra de andre landene ty-
der heller ikke pa at slike studier er gjennomfert der (se ogsd nedenfor om evalueringer).
Gjennomgiende er mulighetene derfor storre for & kartlegge virkninger «her og né».
Slike virkninger vil vare foreldres yrkesaktivitet, foreldres yrkesavklaring og eventuelle
overgang fra sosialhjelp til mer langsiktige ytelser, forbedret samspill mellom foreldre
ogbarn eller bedret mulighet til 4 folge opp barn fra foreldrenes side, og bedret trivsel
for barna. De to sistnevnte utfallsmilene kan rapporteres fra hjelpeapparatet, og det
kan ogsi finnes evalueringer som formidler foreldrenes og barnas egne oppfatninger.

1.2 Data og metode

Hensikten med denne rapporten er & gi en kunnskapsoppsummering. I rapporten
gjennomgds cksisterende evalueringer og prosjektrapporter fra helhetlige tiltak i
Norge, i andre nordiske land og i England. Vekten ligger ikke pa en redegjorelse for
generelle politiske tiltak som skal endre fordelingen i samfunnet, men pa kunnskap
om avgrensede prosjekter med et helhetlig design og et helt konkret siktemal. Vi har
konsentrert oss om avgrensede og lokale prosjekter som retter seg mot hele familier,
med et bredt spekter av tiltak.

Milrettede satsinger mot marginaliserte grupper, som kvalifiseringsprogrammet
(KVP) i Norge, kan vere relevante for & redusere fattigdom, men denne typen innsatser
kan ikke beskrives som helhetlige tiltak. Det ligger ingen elementer i Kvalifiserings-
programmet som inkluderer deltakernes partnere og barn — KVP er en hjelp for
individer til 4 komme i arbeid. De mange innsatsene for 4 hindre frafall i videregiende
skole, er et annet eksempel pa tiltak som primeart retter seg mot enkeltpersoner, og
som derfor ikke kan karakteriseres som helhetlige.

I Norge finnes det flere forskningsbidrag som kartlegger eksisterende prosjekter ret-
tet mot personer og familier med lav innteke. Disse tiltakene er gjerne helt eller delvis
finansiert av statlige tilskuddsmidler (Hansen mfl. 2008; Nuland mfl. 2009; Gredem
2012; se ogsd Nuland mfl. 2009; Larsen, Lorentzen & Seim 2011). Fafo har gjennom
flere ar administrert rapporteringen om bruken av Arbeids- og velferdsdirektoratets
tilskuddsmidler mot barnefattigdom (nyeste rapportering er Strand 2013), dermed har
vi hatt svart god tilgang til data om aktiviteten i tilskuddskommunene. Vi har supplert
denne innsikten med malrettede internett- og litteratursek for a fi best mulig oversike
over relevante tiltak i ulike lokalsamfunn, og med et mindre antall intervjuer med nok-
kelinformanter som kjenner de ulike prosjektene godt. For & fa et bredere internasjonalt
perspektiv, har vi dessuten gjennomgétt noen oppsummerende rapporter fra EU.
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Iarbeidet med denne rapporten har vi hatt uvurderlig nytte av samarbeidspartnere med
inngaende kunnskap om hvert enkelt av landene som inngér i kartleggingen. Folgende
nasjonale eksperter har bidratt i prosjekeet:

o Tapio Salonen. Professor i sosialt arbeid og dekan, Fakulteten for hilsa och samhalle,

Malmé hogskola (Sverige)

o DPeder]. Pedersen. Professor, School of Economics and Management, Universitetet
i Arhus (Danmark)

o Katja Forssen. Professor i sosialpolitikk, Universitetet i Turku (Finland)

o Lilja Mosesdottir. Forsker pa Fafo, tidligere professor i okonomi ved Bifrost
Universitet (Island).

o Stephen Crossley. Postgraduate Research Student, School of Applied Social Sci-
ences, og Regional Child Poverty Research & Action Plan Co-ordinator, Institute
for Local Governance (Storbritannia).

Ekspertene har skrevet hver sin kortfattede nasjonale rapport der de, pa bakgrunn
av litteraturstudier, oppsummerer relevante tiltak i sine land. Rapportene redegjor
for den politiske sammenhengen og for hovedsatsinger for & bekjempe fattigdom og
ulikhet, og de gir deretter en oversikt over prosjekter for helhetliginnsats mot barnefat-
tigdom i det enkelte land. I den grad det har vart mulig, inkluderes informasjon om
hvordan prosjektene er organisert, hvem som administrerer og driver dem, hvem som
er milgruppen, hvor mange individer eller familier som deltar, og, der det er relevant,
hvilken metodikk som brukes. De nasjonale rapportene redegjor ogsi for eventuelle
dokumenterte resultater av prosjektene. Samlet vil disse rapportene gi en bakgrunn for
4 diskutere hovedproblemstillingen i prosjektet: Hva er provd i bekjempelsen av bar-
nefattigdom og konsekvensene av barnefattigdom, og hva kan vi si om hva som virker?

I tillegg til de nasjonale rapportene, har alle de nasjonale ekspertene deltatt pa et
dagsseminar, der hensikten var  diskutere tilnermingene i ulike land, arbeidsmater
og suksesskriterier i helhetlige prosjekter. Seminaret ble holdt pa Fafo 10. januar 2014.
De nasjonale rapportene ble revidert i etterkant av seminaret. De reviderte versjonene
inngar som vedlegg til denne rapporten.
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2 Evaluering av helhetlige prosjekter for
barnefamilier med lav inntekt

Siden hovedformalet med dette prosjektet er & undersoke om noen tiltak har sarlig
god effekt pd barnefattigdom eller dens konsekvenser, vil vi, for vi presenterer de
tiltakene vi har sett som relevante, kort gjennomga ulike former for evaluering,
Hensikten med denne gjennomgangen er  rette oppmerksomheten mot de metodiske
og prinsipielle utfordringer man kan mete nir man skal evaluere prosjekter av den
typen det her er snakk om.

2.1 Former for evaluering

Hva slags evaluering man velger & gjennomfore nar man skal vurdere et tiltak,
avhenger av hva slags tiltak man ser pa, hvilke spersmal man onsker & fa svar pa og
hvor mye ressurser man har til ridighet. Det har vart en betydelig vekst i antallet
evalueringer av politiske tiltak de senere arene, noe som henger sammen med en
okende opptatthet av evidensbasert politikk og kostnadskontroll i offentlig sektor.
Nedenfor presenterer vi to innflytelsesrike nordiske bidrag som skisserer ulike former
for evalueringer: Sverdrup (2002) og Krogstrup (2003).

Den norske sosiologen Sidsel Sverdrup (2002) skisserer fire sentrale retninger innen
evaluering: den beslutningsorienterte, den brukerorienterte, den prosessorienterte og
den mélfrie. Hun understreker at det til en viss grad er overlapp og flytende overganger
mellom disse fire retningene.

o Iden beslutningsorienterte retningen er et hovedspersmal om resultatene man har
oppnéadd er i overensstemmelse med de opprinnelige malene, og i hvilken grad og
pa hvilken mate dette i sd fall skyldes innsatsen som er lagt ned. Evalueringen skal
si noe om maloppnaclse og forbedringspotensial, og gi informasjon om i hvilken
grad man kan forvente 4 fa suksess hvis tiltaket gjentas.

o Prosessevalueringer er rettet mot innsike, forstaelse og lering. «Selve prosessen og
iverksettingen av den er i sokelyset, og den prosessorienterte retningen kjennetegnes
ogsa ved at organiseringen av tiltak blir studert, analysert og vurdert» (Sverdrup
2002:32). Disse evalueringene sikter ofte mot & pavirke gjennomferingen av
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prosjektet som er iverksatt. Aksjonsforskning og folgeforskning plasseres gjerne
under denne paraplyen.

Brukerorienterte evalueringer legger et nedenfra-og-opp-perspektiv til grunn, og
retter seg serlig mot brukernes mal, forventninger og behov. Dermed blir det viktig
4 involvere brukerne — mottakerne av tiltaket — i evalueringsprosessen.

Endelig beskrives den mzilfrie evalueringen. Dette er dpne og sekende prosesser, der
tiltaket forstds i en bestemt sammenheng, og der man er &pen for ulike forstaelser
av mél og ssmmenhenger mellom mal og virkemidler.

Den danske forskeren Hanne Kathrine Krogstrup skiller i boka «Evaluering pé sociale

omréider» (2003) mellom outcome-orienterte, output-orienterte og prosessorienterte

evalueringer:
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Under outcome-orienterte evalueringer finner vi den klassiske effektevalueringen,
der ambisjonen er & svare pa i hvilken grad det aktuelle tiltaket har oppnadd mai-
lene som var satt. Denne tilnermingen ligger dermed svart naer Sverdrups (2002)
beslutningsorienterte evaluering. Klassiske effektevalueringer stiller spersmél som
«er effekten i overensstemmelse med de offisielle politiske méilsettingene?» og «i
hvilken grad er de oppnidde resultatene faktisk en funksjon av innsatsen?». En
variant av denne kan vaere modus operandi-evalueringen, som i mindre grad leg-
ger veke pé offisielle politiske malsettinger, som kan vere uklare men snarere leg-
ger hovedvekten pa samfunnsmessige behov, og pa samtlige resultater av et tiltak.
Dette er en dpnere tilnermingsmate, og som noen ganger kritiseres for & vare lite
handgripelig. Det varierer ogsd i hvilken grad outcome-orienterte evalueringer legger
vekt pa hva slags sammenheng det aktuelle tiltaket befinner seg i.

Prestasjonsmalinger, i Krogstrups (2003) forstaelse, vurderer en innsats gjennom
et begrenset antall prestasjonskriterier. Hensikten er & vurdere, gjennom tall og
monitorering, hvilke resultater tiltaket leverer. Dette er en vanlig form for det
som kan kalles output-orientert evaluering. I motsetning til outcome-orienterte
evalueringer, kan prestasjonsmalinger gjennomfores mens tiltaket fortsatt loper,
og man kan ha mange - gjerne regelmessige — malepunkter underveis. Presta-
sjonsmalinger kan bidra med informasjon om utvikling og tilstand, og dermed
bidra til 4 avlive myter om at et bestemt tiltak har kjempegode eller elendige
resultater. De kan ogsa bidra til 4 identifisere omrader som ber utdypes eller der
innsatsen bor ekes, og kan gi et bedre grunnlag for beslutninger. Men presta-
sjonsmaélinger egner seg darlig til sammenlikning mellom institusjoner, og de
kan fore til at kompleksiteten i oppgaver tilslores eller at medarbeidere holdes
ansvarlige for forhold de ikke har innflytelse over. Slike evalueringer kan der-
med ogsa komme til 4 binde opp oppmerksomhet pé en lite hensiktsmessig méte.



En alternativ tilnermingsmate til output-orientert evaluering kan kalles responsiv
evaluering, der den mest sentrale arbeidsmaten er & involvere aktorene «pa gulvet»
som jobber innenfor tiltaket som skal evalueres. Tilnzrmingsméten er apen og
kvalitativ, og sensitiv overfor kompleksiteten i arbeidet som gjores. Hensikten med
slike evalueringer er ofte metodeutvikling. Ulempen med denne typen evalueringer
er at de kan framstd som diffuse, og at det 4 la interessentene vurdere resultatene
ikke nedvendigvis gir de mest objektive vurderingene.

o Endeliggjennomgir Krogstrup (2003) tre former for prosessorienterte evalueringer:
interessentevaluering, demokratisk-deliberativ evaluering og kompetanseutvi-
klingsevaluering. I alle disse tilnermingsmatene jobbes det tett opp mot de som
taktisk gjennomferer tiltakene, med ulike former for forhandlinger, diskusjon med
formaél & oppna konsensus, deliberative tilnerminger og oppbygging av kompetanse
i organisasjonen.

Selv om det er ulike begreper og ulike forstaelser av evalueringer, skisserer bade Sverdrup
(2002) og Krogstrup (2003) grovt sett tre ulike tilnermingsméter: en evalueringsform
rettet mot & vurdere hva tiltaket oppnadde, en form rettet serlig mot & forsta og forbedre
hvordan tiltaket fungerer og kan forbedres, og ulike evalueringsformer rettet mot &
forsta perspektivene og behovene til brukere og/eller utforere av tiltaket.

Alle disse tilnermingsmaétene er relevante nar man vil forsta tiltak rettet mot lavinn-
tekestamilier, inkludert de helhetlige tiltakene som er tema for denne rapporten. Det
er likevel presisert at en hensikt med dette oppdraget er & samle og vurdere erfaringer
med ulike typer tiltak som bidrar til & bedre levekarene i lavinntektsfamilier. Da er
man primert opptatt av hvilke typer tiltak som har effekt. For evaluering av pigiende
enkelttiltak kan det vare relevant 4 iverksette prosessevalueringer og brukerorienterte
evalueringer, men i dette prosjektets sammenheng er det effektevalueringer av tiltak
som ettersporres.

2.2 Utfordringer med a vurdere effekter av tiltak

Som det vil framga av gjennomgangen av prosjekter, har fa av tiltakene som beskrives
vert gjenstand for reelle effektevalueringer. Det er flere grunner til dette. For Norges
del er det viktigat fattigdomsdebatten er av relativt ny dato, og dermed har fi prosjekeer
gatt over lang tid. Dette gjor det vanskelig & vurdere langtidseffekter av fattigdoms-
tiltakene. Det har ogsa i liten grad vert gjennomfort prosjekter av en slik storrelse
at det har vert sett pa som hensiktsmessig & evaluere dem. De sma kommunale
prosjektene bruker ressursene sine pa prosjektarbeidet, ofte med betydelig vekt pa
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brukermedvirkningunderveis, og ikke pa evaluering i etterkant. Mens dette er en svaert
forstaelig prioritering av knappe ressurser, innebarer det at erfaringene i liten grad blir
fanget opp og spredt, og at aktorer i kommuner som ensker a sette i gang tiltak, i liten
grad kan hente systematisk informasjon fra andre (jf. Grodem 2012).

Tidsdimensjonen

En vurdering som mé gjores nir man skal evaluere prosjekter, er hvilken tidshorisont
man skal ha. Skal man evaluere prosjektet umiddelbart etter prosjekeslutt, eller tre/
seks/tolv maneder senere? Fem Ar etter? Nar barna i de bererte familiene er voksne?
Funnene i evalueringen vil sannsynligvis i stor grad henge sammen med nar man méler
effekter: rett etter prosjektavslutning vil effektene se sterkere ut enn det de sannsynligvis
vil gjore ett ar etter, eller enda senere.

Seleksjon

Videre er det betydelige metodologiske utfordringer knyttet til det & evaluere sma-
skalaprosjekter rettet mot avgrensede grupper. En hovedutfordring er knyttet til
seleksjon. Kan det hende at det er de letteste brukerne som far tilbud om prosjektet?
Er det de mest ressurssterke av de som framstér som ressurssvake som deltar og nyttig-
gjor seg prosjektene? Slik «floteskumming> i sosiale tiltak er vanskelig & kontrollere
for. I den grad denne mekanismen gjor seg gjeldende, vil prosjekter framsti som mer
vellykkede enn de egentlig er — det er grunner til & tro at akkurat de som fikk nytte av
prosjektet, hadde brukbare forutsetninger for 4 komme seg fram pa egen hind, ogsé
uten prosjektets innsats.

Isolere tiltakseffekten

En tredje utfordring er hvordan man kan korrigere for alle andre ting som skjer i
prosjektperioden. Tid i seg selv kan ha betydning. Felger man for eksempel opp en
familie gjennom fem r, blir barna fem ar eldre i prosjektperioden, innvandrerfamilier
far fem ar lengre botid, etc. Enkeltbegivenheter i prosjektperioden vil ogsi spille inn.
Slike enkeltbegivenheter kan vare hendelser knyttet til den enkelte familien (som at en
enslig mor far en kjereste, en far mister jobben, en av ungene blir syk) eller hendelser
i samfunnet. Det er for eksempel grunn til & tro at finanskrisen hadde en betydelig
innvirkning pd maloppnéelsen i sosiale programmer i de landene den rammet hardest.
I Norge ble flere av prosjektene vi ser pa i kapittel fire, gjennomfort parallelt med NAV-
reformen. Dette betyr at deltakerne ikke bare deltok i prosjekter, de matte ogsa lere
seg & finne fram i en ny hjelpeetat. Dette kan ha hatt innvirkning pa tiltaksprosessen,
og ogsé pd maloppnaelsen i tiltaket.
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Bruk av kontrollgrupper
Rent metodisk er en mate & korrigere for slike distraksjoner pa 4 etablere en kon-
trollgruppe. Kontrollgruppen bor likne mest mulig pa tiltaksdeltakerne, slik at til-
taksdeltakelsen er den viktigste forskjellen pa de to gruppene. Bide kontrollgruppe
og tiltaksgruppe vil oppleve de samme sosiale endringene, og sjansen for at det skjer
endringer innen familien, ber ogsa vere relativt jevnt fordelt mellom de to gruppene.
Det er likevel uhyre sjelden at sosiale tiltak i Norge designes pa denne maten, og
giennomfores og evalueres ved hjelp av en kontrollgruppe. En viktig grunn til dette,
eratdet er vanskelig 4 fa til: man har ikke svart mange aktuelle vanskeligstilte familier
i norske kommuner, ofte er de for fi til & dele i kontrollgruppe og tiltaksgruppe. En
annen utfordring er den etiske: er det riktig & nekte sirbare familier et hjelpetiltak
fordi man skal bruke dem som kontrollgruppe? For det tredje kan det ofte ikke
utelukkes at kontrollgruppen ogsi pavirkes av tiltaket, pd den maten at det skjer noe
i lokalsamfunnet som far ringvirkninger for andre enn de som berores direkte.
Deltakelse i smaskalaprosjekter av den typen som beskrives her, som gjennomferes
avkommunene, blir ikke registrert. Dermed er det ikke mulig 4 anvende den formen for
evalueringi etterkant som har hoyest status: studier der man bruker registerdata pa den
voksne befolkningen, og der man skiller mellom de som opplevde et bestemt fenomen
i barndommen og de som ikke gjorde det. Det er mulig 4 skille ut, for eksempel, barn
som har vokst opp i familier som har mottatt sosialhjelp (Lorentzen & Nielsen 2008),
ogbarn som har vokst opp i leiebolig (Nielsen 2011), men det vil vare vanskelig a skille
ut barn som har deltatt i kommunale tiltak rettet mot lavinntekesfamilier, med mindre
deltakelsen knyttes til personnummer og registreres. Da er det enklere 4 skille mellom
de som har vokst opp i en lavinntektsfamilie i en kommune med tiltak og andre, men
feilkildene ved et slike design vil vare betydelige.

Klare malformuleringer

Effektevalueringer er, som papekt ovenfor, avhengige av klart definerte mal. Det er disse

malene tiltakene skal evalueres mot. Mange av tiltakene som implementeres i kommu-
nene har et nzrmest undersokende design, der malformuleringene er lose. Malene kan

vere & bedre levekarene i familien her og né og helst ogsd pa litt lengre sike, & bedre

barns livssjanser, eller & ke sannsynligheten for at forsergere kommer i jobb — eller
en kombinasjon av disse tre. Dermed blir det ogsd et sporsmal om nar man skal si at
et prosjekt har lykkes: er man tilfreds hvis man har fatt mor eller far ut i et tiltak, hvis

dette kan oke muligheten for jobb? Hvor mye skal levestandarden forbedres for
man oppsummerer tiltaket som en suksess — er det for eksempel tilstrekkelig at alle

barna deltar pd minst én fritidsaktivitet, hvis familien fortsatt bor i en trekkfull bolig
og mor er deprimert? I intensivt arbeid rettet mot sirbare familier m& man i stor grad
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telle delseire og regne med tilbakeslag. Smé suksesser kan vare vanskelige & fange opp
med tradisjonelle evalueringsdesign.

Vanskelig & male tiltakseffekter

Samlet sett er det en rekke utfordringer knyttet til & evaluere tiltak rettet mot lavinn-
tektsfamilier. Malene kan vare uklare, og effektene vanskelige & méle. Det er vanskeliga
skille effekten av tiltaket fra andre faktorer som pavirker familien, og det vil ikke alltid
vere hensiktsmessig eller mulig & designe et evalueringsopplegg med kontrollgruppe.
I tillegg kommer utfordringer med seleksjon til prosjektet. Dette innebarer ikke at
det er umulig & si noe kunnskapsbasert om effektene av disse prosjektene, men det
inneberer at de prosjektene som er gjennomfoert i Norge sa langt, i liten grad egner seg
for formalisert effektevaluering. Det som finnes, og som foreligger som rapporter fra
noen av prosjektene, befinner seg et sted mellom Sverdrups mélfrie evaluering (apne,
kvalitative tiln@rminger, presentasjon av brukererfaringer, ansatteerfaringer, ofte
orientert mot metodeutvikling) og begrensede effektevalueringer gjort umiddelbart
ctter prosjekeslutt (endringer i levekar, antall i jobb etc.). Dette gir ikke grunnlag for
4 si noe om hva som virker pa lengre sikt, og det er i liten grad forsekt & korrigere for
mulige seleksjonseffekter ogeffekter av andre faktorer. Kunnskapsgrunnlaget pa dette
omradet er dermed begrenset.

2.3 Perspektiver pa innovasjon og laering

I denne rapporten soker vi & finne gode eksempler pa arbeidsméter som gir gode resul-
tater nar det gjelder & lette konsekvensene av & leve med lav inntekt. Lavinnteke kan i
mange tilfeller forstds som det som pd engelsk kalles et «wicked problem>, det vil si
et umedgjorlig problem, som har sammensatte drsaker og mangfoldige konsekvenser.
Det kan vare vanskelig a vite i hvilken ende man skal begynne nir man meter et
umedgjorlig problem, og mange har erfaring med at selv relativt betydelig innsats
gir begrensede resultater — for mens man jobber for forbedring pa én front, rakner
det pé en annen. Problemene den enkelte familien moter, kan vare sammensatte og
inkludere manglende jobbtilknytning, begrensede kvalifikasjoner, helseproblemer,
gjeldsproblemer og boligproblemer.

I EU foregar det for tida en betydelig forskning om sosial innovasjon som svar pa
umedgjorlige problemer, som for eksempel sosial eksklusjon. Sosiale innovasjoner
representerer bedre méter & jobbe pa: de gir bedre svar pa sosiale utfordringer enn
cksisterende losninger (jf. Hansen, Grodem & Bakkeli 2013). Sosial innovasjon
innebarer at man jobber smartere, og en sentral endringsfaktor kan vare at man ser
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og forstar sosiale problemer pa nye mater. Innovasjoner vil ogsa ofte inkludere nye
former for brukermedvirkning og nye relasjoner mellom brukere, tjenesteleveranderer
og omgivelsene.

Oppdraget denne rapporten bygger pa, har mange likhetstrekk med denne forsknin-
gen: man ensker 4 finne bedre og mer effektive arbeidsméter for 4 lose sammensatte
utfordringer, og man ensker & finne dem gjennom & kartlegge hva som finnes, og se
om det er ansatser i andre land som kan hentes hjem og eventuelt forstorres til en mer
permanent innsats. EU-forskningen peker imidlertid pa flere utfordringer i denne
jakten péa de gode og innovative losningene som det er verdt 4 merke seg.

En innsike som det er viktig  ta med inn i arbeidet med  finne nye arbeidsformer,
er at sosiale innovasjoner i sin natur er av en annen karakter enn tekniske innovasjoner
(Evert, Ewert & Brandsen 2014). Tekniske innovasjoner utvikles gjerne i hap om &
erobre verdensmarkedet. Sosiale innovasjoner, pa sin side, utvikles som konkrete svar
pa lokale utfordringer — ofte pa nabolagsniva. For & forsta sosiale innovasjoner er det
derfor viktig & forstd sammenhengene de har oppstatt i og, helt konkret, hvilke lokale
utfordringer innovaterene har ensket 4 gjore noe med. Fordi utfordringene, sam-
menhengene og akterene vil variere fra ett sted til et annet, kan det vare vanskelig &
importere innovative arbeidsmater fra én situasjon til en annen. Ideer og inspirasjon
eksporteres og importeres, men det er sjelden aktuelt 4 kjope en pakkelosning fra for
cksempel Pamplona og implementere denne i Birmingham. Dette innebarer ogsa at
effekten av enkeltelementer i prosjektene vil vaere lokale: det som framsto som et sentralt
suksesskriterium i Pamplona, kan virke irrelevant eller fungere negativt i Birmingham
(Evers mfl. 2014). Tjenesteinnovasjon er dermed en kontinuerlig prosess med idéspred-
ning, tilpasning, og preving og feiling i lokale omgivelser.

Det er ikke bare innenfor barnefattigdomsfeltet i Norge politikere og administra-
sjon er pa utkikk etter bedre arbeidsméter: jakten pa de gode innovasjonene, de nye
og bedre losningene, preger sosialpolitikken i hele Europa (BEPA 2010; Harrison &
Jenson 2013). Men som Evers og Ewert (2014:24) sier: «...social innovations’ life-
cycle (processes of emergence, stabilization and scaling up) are very conditional and
are not available simply at the press of a button». Lokale problemforstaelser, hvilke
aktorer som er aktive i lokalmiljoet har betydning for hvilke tiltak som iverksettes. I
tillegg vil nasjonale forhold spille inn. Mange prosjekter kan for eksempel ha til hen-
sikt & styrke den enkeltes mulighet til 4 fungere godt i sitt lokale milje, men hva dette
konkret inneberer, kan variere mellom ulike miljoer. I kapittel fire vil det for eksempel
beskrives tiltak som illustrerer hvordan den britiske opptattheten av antisosial atferd
pavirker innsatsen mot barnefattigdom pa mater som virker fremmede i Skandinavia.

Et annet sentralt diskusjonstema i innovasjonslitteraturen (se for eksempel Ooster-
lynck mfl. 2013; Harrison & Jenson 2013) er at etablerte arbeidsméter i offentlig sektor
kan vare et hinder for innovasjon og nye arbeidsmater. Etablerte offentlige tjenester
beskrives typisk som «siloer», der informasjon og instruksjonsmyndighet befinner
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seg innenfor etablerte hierarkier. Mellom siloene kan det veere lite informasjonsflyt, og

prosjekeer eller tilnerminger som utfordrer disse etablerte arbeidsmétene, kan mote

motstand. Denne kan blant annet vere knyttet til etatenes taushetsplike, som unektelig
er et sentralt hensyn. I hvilken grad man Iykkes i & etablere arbeidsméter pa tvers av det

ctablerte, vil variere fra et lokalmilje til et annet, og ogsa i stor grad mellom nasjoner.
Motstanden mot prosjekter pa tvers kan hindre at arbeidsméter som fungerer godt ett
sted, blir like vellykket et annet sted.

Denne forankringen i lokale sammenhenger innebarer at det kan vare vanskelig

4 overfore erfaringer mellom lokalmiljeer, byer eller land. En konklusjon fra WIL-
CO-prosjektet er at innovasjoner sjelden importeres og eksporteres som pakkelosninger.
Man henter snarere inspirasjon fra prosjekter andre steder og tar med elementer til sin

egen nare kontekst. Deretter blir det et sporsmal om preving og feiling pa lokalt niva,
som vil fore til ytterligere lokale tilpasninger. Politisk lering pa dette mikroniviet er
dermed en kompleks affere, kanskje enda mer kompleks enn lering pa nasjonalt niva.

2.5 Oppsummering

Dette kapitlet kan ses pa som en «note of caution» nir det gjelder ambisjonene i
rapporten som helhet. Hovedformélet med rapporten er & identifisere eksempler pa
helhetlige tiltak som antas & ha positiv betydning for familier med lave inntekter, og
4 undersoke om det er noen fellestrekk ved eventuelle virkningsfulle tiltak som kan
implementeres i storre skala. I dette kapitlet har vi framhevet to utfordringer med det
4 hente ideer og implementere dem i en annen sammenheng, eventuelt i storre skala.

For det forste har vi slatt fast at sosiale tiltak er vanskelige & evaluere. Dette er bade
fordi milene med tiltakene kan vere ssmmensatte og uklare, og fordi tiltakene sjelden
er utformet pa en slik mate at det er mulig 4 skille tiltakseffekter fra andre faktorer som
opererer i tid. Dermed mangler vi solid kunnskap om hva som virker og ikke virker.
Det kan ogsé papekes at mange helhetlige prosjekter implementeres som innovasjoner
i frivillig sektor, der de som driver prosjektet, vegrer seg for & dokumentere innsats og
resultater gjennom «avkryssing i bokser» (se for cksempel Brookes, Kendall & Mit-
ton 2014). Dette er nettopp den oppstykkingen og byrakratiseringen av innsatsen de
forseker & komme bort fra, gjennom 4 jobbe ved siden av de etablerte tjenestene. Som
vi vil komme tilbake til i kapittel fire, er det dessuten gjennomfert fa evalueringer av
de tiltakene vi har identifisert.

For det andre har vi papekt at innovative prosjekter — som jobber helhetlig og
prover ut nye ideer — i sin natur er lokale. De vokser ut av en lokal situasjon og retter
seg mot lokale behov. Helhetlige prosjekter vil ogsa som regel bryte med den etablerte
maten 4 drive sosialt arbeid pa, og i hvilken grad de lykkes, kan ha sammenheng med
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hvordan de finner sin plass innenfor etablerte strukturer. Dette fordrer ogsa vilje til &
«lage plass» i tjenestene.

Samlet innebarer dette at selv om det pa lokalt og regionalt niva kan vere mange
gode ideer om hvordan man kan felge opp lavinntektsfamilier, er det ikke gitt at disse
prosjektene er utprovd eller har gjennomgatt en skikkelig evaluering. I neste omgang
vil det dessuten vere slik at selv om man finner de tiltakene man soker — tiltak som er
implementert og effektevaluert, og som har gode resultater —, er det ikke gitt at samme
tiltak vil ha samme gode resultater i en annen sammenheng. Dette gjelder serlig nar
man leter etter inspirasjon i andre land.
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3 Barnefattigdom i Norden og
Storbritannia

Hva slags tiltak som iverksettes for & bekjempe barnefattigdom og/eller lindre kon-
sekvensene av  vokse opp i en familie med svert darlig ekonomi, vil avhenge av flere
forhold. For det forste vil omfanget og fordelingen av fattigdom ha betydning. Er
fattigdommen et svart begrenset fenomen som i hovedsak rammer én bestemt befolk-
ningsgruppe, vil man trolig sette inn et lite knippe malrettede tiltak direkte rettet mot
denne gruppen. Dersom fattigdommen er omfattende og rammer mange grupper, vil
tiltaksbredden og -omfanget vare storre. For det andre kan oppfatningen av hva som er
arsakene til at noen blir fattige, ha betydning for hvordan tiltakene innrettes. Dersom
man mener at fattigdom skyldes strukeurelle forhold, som for eksempel som resultat
av svake sosiale sikkerhetsnett eller en lite inkluderende arbeidsmarkedspolitikk, vil
tiltakene métte utformes pa en annen méite enn om man mener det er individuelle
forklaringer pa fattigdommen, for eksempel lav arbeidsmoral eller manglende evne til
okonomistyring. I tillegg vil tiltaksutformingen styres av ekonomiske rammer, nasjonalt
og lokalt, og av hva som er ridende oppfatninger om hva som virker.

Som bakteppe for gjennomgangen av tiltak, er det nyttig med en oversikt over
fattigdomssituasjonen i Norden og Storbritannia, og a se pa hva befolkningen i disse
landene vurderer som de viktigste arsakene til at folk blir fattige. Gjennomgangen
baserer seg pa eksisterende statistikk og forskning, og vi belyser folgende sporsmal:

e Hvordan har barnefattigdommen utviklet seg i de aktuelle landene?
o Hvilke grupper har sarlig stor fattigdomsrisiko?
e Hvaanses som hovedarsaken til fattigdom i de aktuelle landene?

e Hvilken betydning kan synet pa fattigdommens arsaker f3 for tiltaksutformingen?

3.1 Utviklingen i barnefattigdom

Barnefattigdom kan méles p4 mange mater, og landene som inngar i denne underso-
kelsen, benytter til dels ulike fattigdomsmal. For enkelhets skyld gjengir vi her kun
fattigdomsutvikling basert pA EUs mél for fattigdomsrisiko, der fattigdomsgrensen
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settes ved 60 prosent av den nasjonale medianinntekten. Mer informasjon om de andre
fattigdomsmalene finnes i de nasjonale rapportene i vedlegg.

Barnefattigdommen er pa ulike niva i de seks aktuelle landene, og utviklingen har
ikke veert den samme (figur 3.1). For det forste har andelen barn i risikosonen for fat-
tigdom vert langt storre i Storbritannia enn i Norden det siste tiaret. For det andre
har fattigdommen sunket mer i Storbritannia enn i de andre landene i den samme
perioden. 12008 var den britiske barnefattigdommen pa topp (24 prosent), ogi2012
hadde denne andelen sunket til 18,5 prosent. Andelen fattige barn har sunket ogsé i
Island og Norge, men ikke si mye som i Storbritannia. Et tredje monster som tegner
seg, er at barnefattigdomsandelene i de nordiske landene har blitt noe mer forskjellige
ilopet av tidret. Dette skyldes sarlig at barnefattigdommen i Sverige har okt.

Det er to forhold som mé tas med i betraktningen nar man ser pé tendensene i
barnefattigdommens utvikling. Nér det gjelder nedgangen i Island og Storbritannia,
kan denne neppe ses uavhengig av hvordan den ekonomiske krisen har pavirket disse
landene. Begge disse landene har opplevd ekonomisk nedgang etter 2008, og median-
inntekten har sunket. Et resultat av dette er at ogsé fattigdomsgrensen synker (siden
grensen her settes ved 60 prosent av medianinntekten), og dermed er det ikke urime-
lig at fattigdomsandelen synker. Hvor stor betydning dette har hatt for reduksjonen
i fattigdom i disse to landene, foreligger det ikke analyser som forteller, men det er

Figur 3.1 Omfang og utvikling av risiko for barnefattigdom i Norden og Storbritannia. Andel barn
under 18 ar. 2004-2012.
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Kilde: Statistikkbanken til Eurostat, tall hentet ut januar 2014
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Figur 3.2 Fattigdomsgrenser i euro satt ved 60 prosent av medianinntekt og justert for forskjeller
i kigpekraft (venstre akse), og andel personer med inntekt under 60 prosent av medianinntekten
(hgyre akse). 2012.
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Kilde: Statistikkbanken til Eurostat, tall hentet ut februar 2014

svert sannsynligat i alle fall noe av nedgangen kan tilskrives lavere fattigdomsgrense.!
Nar det gjelder de nasjonale utviklingene for evrig, mé det bemerkes at nasjonale
statistikker kan gi et annet bilde. Tar man utgangspunke i norsk statistikk, vil man for
eksempel ikke finne en tilsvarende sterk nedgang i arlig barnefattigdom her til lands.
Tvert imot har andelen barn under 18 ar i husholdninger med arlig lavinntekt under
60 prosent av median okt fra 8 til 10 prosent fra 2004 til 2011 (Kaur 2013:24, se for
ovrig de nasjonale rapportene i vedlegget).?

! Omregnet i euro sank den islandske fattigdomsgrensen for en familie bestdende av to voksne og to barn
under 14 ar fra 40 579 euro i 2008 til 23 083 euro i 2010, mens den britiske sank fra 26 64112007 til 20
49012009 (tall fra statistikkbanken til Eurostat, variabelen «at risk of poverty threshold» ).

? Denne forskjellen henger sammen med at EUSilc sine tall er basert pé utvalgsundersokelser, mens
tallene fra Statistisk sentralbyrd (og de andre nordiske statistiske sentralbyriene) bruker registerbasert
inntektsinformasjon.
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Endelig ma det presiseres at det er komplisert & sammenlikne fattigdomsrater pa tvers
av land. Et opplagt problem er at inntektsinformasjon kan registreres og samles inn pa
ulike mater. Etannet problem er at de levekdrene man far ut av et bestemt inntekesniva,
vil variere, for eksempel avhengig av hva slags levekarsgoder som tilbys av velferdsstaten.
I et land der for eksempel utdanning og helsetjenester koster penger, vil man métte
bruke en del av inntekten til disse formalene, noe man slipper i et land der disse tjenes-
tene er kostnadsfrie. Dette far betydning for hva slags levekar det er mulig 4 skaffe seg
for en gitt innteke. Endeliger det forskjeller i inntektsnivier mellom land som tilsier at
personer som befinner seg under 60 eller S0 prosent av den nasjonale medianinntekten,
kan ha svert ulike levekar. I internasjonale sammenlikninger av fattigdom kommer for
eksempel Tsjekkia, Slovakia og Slovenia ut pa omtrent samme niva som Norge, samtidig
som det er liten tvil om at den generelle levestandarden i disse landene er lavere enn den
generelle levestandarden i Norge (Flotten mfl. 2011:21). En indikasjon pa dette far man
dersom man ser pa fattigdomsgrensene i ulike land, justert for forskjeller i kjopekraft
(figur 3.2). Bortsett fra Luxembourg, er det ingen av de europeiske landene som har sa
hey fattigdomsgrense som Norge; noe som indikerer at fattige i Norge sannsynligvis
har noe bedre levekar enn fattige i mange andre europeiske land.

3.2 Hvilke grupper har storst fattigdomsrisiko?

Fra den norske fattigdomsdebatten er det godt kjent at barns risiko for fattigdom
er storre i noen grupper enn i andre (Flotten mfl. 2011). Mensteret er det samme i
resten av Norden og i Storbritannia: Barn av enslige forsergere, barn med ikke-vestlig
minoritetsbakgrunn, barn i store familier, barn av foreldre med lav utdanning og barn
i hushold med lav yrkesdeltakelse er sarlig utsatt. I Storbritannia er det i tillegg slik
at barn i hushold hvor det er en eller flere med funksjonshemminger, oftere er fattige,
mens barn i familier som har fatt problemer i forbindelse med finanskrisen, har okt
fattigdomsrisiko pa Island (se vedleggsrapportene).

Det er sarlig manglende eller svak tilknytning til arbeidslivet som pavirker fattig-
domsrisikoen. At fattigdomsratene er hoye i enkelte minoritetsgrupper, ma for eksem-
pel ses i sammenheng med at yrkesdeltakelsen, serlig kvinners, er lav i disse gruppene
(NOU 2011: 7). Samtidig skal det understrekes at i en stor andel av familiene som er
i risikosonen for fattigdom, har en eller flere av de voksne i alle fall en viss tilknytning
til arbeidslivet (Nadim & Nielsen 2009).
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3.3 Holdninger til fattigdom

I fattigdomsforskningen har mange engasjert seg i diskusjonen om hva som kan forklare
at noen blir fattige mens andre ikke blir det. Argumentene har vanligvis blitt delt inn
iindividuelle og strukturelle forklaringer. Enten ma vi lete etter drsaken hos de fattige
selv, eller vi mé soke etter svar i samfunnsstrukturen. For 4 favne alle typer forklaringer,
er det dessuten vanlig & legge til en skyld-/skjebnedimensjon (tabell 3.1).

Tabell 3.1 Ulike forklaringer pa eksistensen av fattigdom.

Skjebne Skyld

De fattige er late og mangler framdrift

Individ De fattige er uheldige og/eller moral

De fattige er ofre for ukontrollerbare De fattige er ofre for andres handlinger

samfunn sosiale og globale utviklingstrekk og for sosial urettferdighet

Kilde: Van Oorschot & Halman 2000

For det forste kan man mene at det er individuelle skjebner som gjor at noen blir fat-
tige. Noen kan for eksempel vere sa uheldige at de er fodt med en funksjonsnedset-
telse som gjor det vanskelig 4 fa en godt betalt jobb, eller de kan bli syke og falle ut av
arbeidsmarkedet. Dette er forhold som verken kan lastes den enkelte eller ssmfunnet
(selv om man kan mene at det er en samfunnsoppgave 4 kompensere for denne typen
hendelser), og det er derfor dette kalles skjebneforklaringer.

Etalternativ til individuell skjebne-forklaringen pa fattigdom, er individuell skyld-
forklaring. Hovedperspektivet er at egenskaper ved de fattige selv forklarer fattigdom-
men. Denne argumentasjonen kjenner vi godt bade fra politikk og forskning. Den kan
enten ta utgangspunket i at fattigdom skyldes avvikende moral eller atferd, at de fattige
er del av en (destruktiv) factigdomskultur og at de reproduserer denne kulturen og
derved sin egen fattigdom. De mangler for eksempel motivasjon til & jobbe og vil hel-
ler leve pa velferdsytelser. Etableringen av en fattigdomskultur forer igjen til at denne
kulturen legger en strukturell foring pa de fattiges liv, og det som startet opp som en
individuell forklaring, glir over i en strukturell. Individuell skyld-argumentene tar ogsa
utgangspunkt i human kapital, ogde sier at fattigdom skyldes forhold som for eksempel
lav intelligens, manglende utdanning, liten jobberfaring eller darlige sprakkunnskaper.
Denne typen argumenter ble for eksempel grundig diskutert i forbindelse med boka
The Bell Curve (Herrnstein & Murray 1994), der forfatterne undersekte en mulig
forbindelse mellom intelligens og sosial posisjon.

Den tredje typen fattigdomsforklaring er strukturell skyld-forklaringene. Her plas-
seres skylden for at det finnes fattigdom hos den offentlige politikken. Fattigdom
er en konsekvens av mangelfull eller ineffektiv politikk, enten det nd dreier seg om
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fordelingspolitikk, generell velferdspolitikk, utdanningspolitikk, boligpolitikk eller
sysselsettingspolitikk, og altsa ikke en konsekvens av personlige egenskaper ved de fat-
tige. Eller fattigdom er en konsekvens av undertrykkende og diskriminerende strukturer,
som for eksempel systematisk stenger enkelte grupper ute fra arbeidsmarkedet eller
utdanningssystemet, uten at den offentlige politikken klarer 8 demme opp for dette.

I den fjerde og siste forklaringstypen — strukturell skjebne-forklaringene — ses fat-
tigdom som et resultat av strukturelle forhold som det ikke er mulig (eller i alle fall
vanskelig) 4 gjore noe med, som globaliseringen av ekonomien eller den teknologiske
utviklingen.

Hvordan et samfunn forstar fattigdommens arsaker, vil ha betydning for hvordan
tiltakene for & bekjempe fattigdom utformes. I en analyse av hvor populare de ulike
forklaringene er, viser van Qorschot og Halman (2000) at synet pa hva som forkla-
rer fattigdom, varierer betydelig mellom land. I hele den vestlige verden er det mest
vanlig & mene at samfunnet er skyld i at det finnes fattigdom (figur 3.3), og denne
forklaringen er ogsa den mest populere i Norden og Storbritannia. Serlig i Norge var
denne forklaringen popular i 1990; nesten halvparten av befolkningen trakk dette
fram som fattigdommens viktigste drsak. Som nummer to folger individuell skyld-
forklaringene, som er klart mest populare i USA, og klart minst populare i Norge

Figur 3.3 Andel av befolkningen som stetter ulike forklaringer pa fattigdom i Norge og USA, og
gjennomsnitt for den vestlige verden. 1990.
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Kilde: van Oorschot & Halman 2000: figure 1
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Figur 3.4 Andel av befolkningen som statter ulike forklaringer pa fattigdom i Norden og England.
2008/2009.
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(figur 3.3). Studien til van Oorschot og Halman bygger pa data fra European Value
Study, og gar vi til grunnlagstallene her, finner vi at de individuelle skyld-forklaringene
er mindre populere i Norge enn i noen av de andre nordiske landene. Rundt en firedel
av finnene, islendingene og britene framhever latskap eller mangel pé viljestyrke som
den viktigste forklaringen pa fattigdom, mens kun 11, 14 og 16 prosent av henholdsvis
nordmennene, danskene og svenskene framhever en slik forklaring som den viktigste.?

Analysene hos van Oorschot og Halman er basert pd 1990-undersokelsen i Euro-
pean Values Study. Spersmélet om hva som er den viktigste forklaringen pé fattigdom,
er gjentatt i senere runder av denne studien, sist i 2008. Hvis vi bare ser pa de seks
landene som omfattes av dette prosjekeet, finner vi de samme nasjonale forskjellene
ogsa 2008 (figur 3.4).

Fremdeles er urettferdighet i samfunnet den hyppigst nevnte forklaringen, men
n er det svenskene som i storst grad framhever denne forklaringen. Den individuelle
skyld-forklaringen er fremdeles en forholdsvis lite popular forklaring i alle de seks
landene, men i Finland og Storbritannia mener en av fire at dette er den viktigste
forklaringen pa fattigdom.
I den britiske landrapporten (se vedlegg) er det ytterligere eksempler pa studier som
viser at britene framhever individuelle trekk nar de skal forklare hvorfor noen blir
fattige. I en studie fra 2010 nevnes for eksempel rusmiddelmisbruk eller annen form
for avhengighet som en érsak til barnefattigdom av 75 prosent av britene, mens over

* European Values Studies er tilgjengelig for online analyser gjennom nettsiden www.gesis.org.
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60 prosent mener barn er fattige fordi foreldrene deres ikke onsker 4 arbeide (NCSR
2010). Tilsvarende spersmaélsbatterier er, s langt vi er kjent med, ikke stilt i Norden,
ogvi kan dermed ikke vurdere om man ogsa i Norden ville framhevet slike forklaringer
pa barnefattigdom.

3.4 Syn pa fattigdommens arsaker og norske tiltak
mot barnefattigdom

Det er mye som taler for at human kapital-forklaringene har hatt gjennomslag i den
norske fattigdomspolitikken. Fattige har gjennomgiende lavere utdanning og mer
ustabil tilknytning til arbeidsmarkedet enn de som ikke er fattige, og arbeidslinja
er det prioriterte virkemiddelet i fattigdomsbekjempelsen. Det at man har lyktes sa
godt med full sysselsetting og at utdanningsnivéet er si vidt hoyt, er viktige arsaker
til at fattigdommen er lavere i Norge enn i mange andre land. Det er derfor rimeligat
satsing pa kompetanseheving og sysselsetting utgjor kjerneelementene i den norske
fattigdomspolitikken.

Nar det gjelder kulturforklaringene pé fattigdom, er det mange som vegrer seg
for 4 benytte disse. Innenfor denne forklaringstypen ligger for eksempel pastander
om at fattigdom henger sammen med manglende arbeidsmoral, og det er ikke lett &
finne belegg for at dette er en generell forklaring pa fattigdom i Norge. Ei heller er
det lett & finne belegg for at det finnes fattigdomskulturer som legger strukturelle
foringer pa de fattiges livsforsel. Det betyr likevel ikke at det & legge vekt pa kultur
i forstielsen av fattigdom kan overses. Hvis kulturargumentene ikke utelukkende
tolkes som moralske og fordemmende, men heller som en forstaclsesramme eller
meningshorisont, blir de straks mer relevante. Selv om det kan vere vanskeliga finne
en felles fattigdomskultur i Norge, av den typen Oscar Lewis fant i de amerikanske
storbyghettoene (Lewis 1968), kan vi godt tenke oss at det & leve med betydelig
lavere inntekt enn andre, bide gjor noe med hvordan samfunnet ser pd de fattige
og hvordan de fattige ser pd seg selv og pd samfunnet. Da er straks kulturforstaelsen
lettere & forholde seg til. Begrepet avhengighetskultur er et eksempel. Dette blir
gjerne forstitt som at mottakere av offentlige ytelser rasjonelt kalkulerer om det er
mest lennsomt for dem & motta trygd eller 4 forserge seg selv giennom lennet arbeid
(Dean & Taylor-Gooby 1992). En alternativ forstaelse er at en del av dem som mottar
offentlig stonad, ikke har, eller, like viktig, ikke ser at de har, et valg mellom arbeid og
trygd, mellom det & vare fattig trygdemottaker og mestrende inntektstaker. Kanskje
skorter det pa den kompetansen eller den personlige kapitalen som trengs for 4 kunne
delta i arbeidslivet. Kanskje gjor stonadsmottak noe fundamentalt med hvordan en
del mennesker vurderer muligheten for & endre sin livssituasjon. Kanskje gjor det noe
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med hvordan folk generelt og arbeidsgivere spesielt vurderer dem. For @ kunne svare pa
slike sporsmal, er kulturperspektivet viktig, og dette gjenspeiles i at mange av de norske
fattigdomstiltakene har myndiggjoring som mer eller mindre eksplisitt mélsetting.

Strukturell skyld-forklaringene ligger nermere opp til det som har vert tema
i velferdsforskningen enn de individuelle forklaringene gjor. Selve hovedtemaet i
denne forskningen er & undersoke hvordan ulike former for velferdspolitikk bidrar til
i oke eller minske fattigdommen. Det mangler ikke pa studier som viser den enorme
betydningen offentlig politikk har for ulikhet, fordeling og fattigdom (se for eksempel
Ringen 1987; Smeeding mfl. 1993; Atkinson, Rainwater & Smeeding 1995; Headey
mfl. 1997; NOU 2009: 11). En FN-rapport fra 2005 viste for eksempel at ingen OECD-
land som brukte mer enn 10 prosent av BNP til sosiale overforinger til barnefamiliene,
hadde mer enn 10 prosent barnefattigdom (malt ved 50 prosent av medianinntekten),
mens ingen OECD-land som brukte mindre enn 5 prosent av BNP til samme formil,
hadde mindre enn 15 prosent barnefattigdom (Innocenti 2005:23). Dette illustrerer
hva offentlig politikk kan gjore med fattigdommen ogat strukturell skyld-forklaringen
derfor er svart viktig for 4 forsté forskjeller i fattigdomsnivier mellom land. USA er
for eksempel et av landene i FN-undersokelsen som benytter under 5 prosent av BNP
til overferinger til barnefamilier, og her var andelen fattige barn over 20 prosent pa
tidspunkeet for FNs undersokelse. Slik den norske velferdspolitikken er innrettet, med
sjenerose, omfordelende inntektssikringsordninger, kombinert med en omfordelende
skattepolitikk, er det opplagt at de strukturelle forklaringene pa fattigdom har state
sterkt.

Denne rapporten inneholder ingen dokumentanalyse som kan kaste lys over hvor-
for lokale og/eller sentrale myndigheter i de nordiske landene og England har valgt &
iverksette bestemte typer tiltak mot barnefattigdom. Gjennomgangen av de relevante
prosjektene som blir presentert i neste kapittel, tyder imidlertid pa at innretningen pa
tiltakene er noe ulik i Norge og Storbritannia, noe som ka7 bunne i nasjonale variasjo-
ner i synet pa fattigdommens arsaker.
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4 Helhetlige tiltak i Norden og
Storbritannia

Arbeid er gjennomgaende hovedstrategien for & bekjempe fattigdom, men denne stra-
tegien retter seg mot voksne. Bade Stoltenberg-regjeringene og Solberg-regjeringen har
ogsa lansert tiltak som retter seg mer direkte mot barn. En sentral mélsetting hos de fire
siste regjeringene har vert at barn og unge skal kunne delta i aktiviteter sammen med
jevnaldrende ogat de skal ha gode forutsetninger for utdanning og & utvikle seg sosialt.
For 4 ni dette mélet, har det blant annet blitt bevilget stotte til kompetanseheving i
kommunene for 4 forebygge og redusere barnefattigdom, og tilskudd til arbeid mot
barnefattigdom i kommunene. I Prop. 1 S (2013-2014) lanseres ogsa enkelte tiltak
for & bedre inntekten til de aller mest utsatte barnefamiliene, som okt barnetillegg i
arbeidsavklaringspengene og okning av satsene for forskuttert barnebidrag.

Det er flere tiltak som er gjennomfort i Norge for & bekjempe levekarsmangler el-
ler ulikhet, som ikke er eksplisitt rettet mot lavinntektsfamilier. Slike tiltak omfatter
for eksempel den tungt subsidierte barnecomsorgen og sysselsettingsprogrammer for
voksne. I tillegg til arbeidslinja som hovedstrategi, har det vokst fram en serie lokale
tiltak for 4 avhjelpe fattigdom, ofte rettet mot barn og unge direkte. To statlige til-
skuddsordninger er opprettet for & (del-)finansiere slike tiltak: «Tiltak for & forebygge
og redusere fattigdom blant barn, unge og barnefamilier », administrert av Arbeids- og
velferdsdirektoratet, og «Barne- og ungdomstiltak i storre bysamfunn, administrert av
Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet. Mange av tiltakene som beskrives
nedenfor, er helt eller delvis finansiert av disse tilskuddsordningene.

I den perioden disse ordningene har eksistert, har tilskuddskommunene satt i verk
flere hundre forskjellige tiltak som har hatt til hensikt & motvirke negative konsekven-
ser av & oppleve darlig ekonomi i barndommen. Tiltakene er svart ulike i storrelse,
innretning og nér det gjelder hvilken mélgruppe de sikter seg inn mot. De varierer for
eksempel fra & betale kursavgift for en enkelt ungdom, til 4 etablere ferie- og fritidsak-
tiviteter for storre barne- og ungdomsgrupper, og til & opprette utstyrsbanker for alle
barn pa en skole (Nuland mfl. 2009; Nuland mfl. 2010).

I tillegg til tiltakene som er eksplisitt rettet mot fattige familier, er det mange tiltak
som indirekte m antas & gavne ekonomisk vanskeligstilte familier. I omrader med
mange innvandrede familier, tilbys for eksempel gratis kjernetid i barnehager til 4-5-
aringer. Dette tiltaket skal sikre barn med innvandrede foreldre et bedre pedagogisk
utgangspunke. Tilbudet blir gjerne kombinert med en eller annen form for sprikopp-
leering eller sosiale aktiviteter for foreldre (Bogen & Reegard 2009). En rekke andre
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tiltak, inkludert 4pne barnchager, familiesentre, mammagrupper (ofte rettet mot
enslige modre), grupper for voksne og/eller barn i familier der en av foreldrene har
psykiske problemer eller bruker narkotika, familievernet og barnevernets tjenester, er
heller ikke rettet mot lavinntekesgrupper i serdeleshet, men kan likevel antas 4 spille
en rolle for velferden til sarbare familier. Ikke alle tjenester som er relevante og viktige
for de fattige, er eksplisitt utviklet i et forsek pa a bekjempe fattigdom.

Var gjennomgang av de norske tiltakene viser at svert fi av dem faller inn under
kategorien helhetlige tiltak av den typen som er tema for dette prosjektet. De aller
fleste tiltakene er rettet direkte mot barna i de okonomisk vanskeligstilte familiene,
for eksempel i form av ferie- eller fritidstilbud, leksehjelp, tilskudd til kjop av sports-
utstyr, aktivitetskort eller hjelp til & skaffe sommerjobb. Noen f3 tiltak er rettet mot
hele familien, for eksempel stotte til 4 reise pa ferietur eller penger til bensin, slik at
man kan kjore barna pa fritidsaktiviteter. Men heller ikke de familierettede tiltakene er
helhetlige i den forstand at mange instanser er inne med en koordinert og omfattende
innsats mot hele familien. Ogsist, men ikke minst, det er omtrent ingen av de tiltakene
vi har funnet fram til som har blitt evaluert; verken i form av rene effektevalueringer
eller andre typer evalueringer.

Vi har likevel valgt & beskrive et knippe norske tiltak fordi de i storre eller mindre
grad kan karakteriseres som helhetlige, og fordi de i det minste har vart gjenstand
for en systematisk vurdering. Nedenfor beskrives disse tiltakene og resultatene av de
vurderingene/evalueringene som er gjort. I tillegg beskriver vi noen andre nordiske
tiltak som ogsa kan sies & ha et helhetlig design, samt flere britiske tiltak. Gjennom-
gangen vil vise at det serlig er britene som har utviklet tiltak av den typen som er dette
prosjekeets siktemal.

I den grad informasjonen er tilgjengelig, vektlegges folgende i gjennomgangen av
tiltakene: hvordan er tiltaket utformet, hvem har vert malgruppe, hvem har finansiert,
administrert og implementert tiltaket, hvor mange har deltatt i tiltakene, og hva sier
eventuelle studier om tiltakenes effekt?

4.1 Eksempler pa norske tiltak

71 familier - Trondheim kommune

Trondheim kommune tok initiativ til prosjektet 71 familier. Prosjektet er forankret i
Heimdal bydel, som i 2007 fant ut at de hadde 71 familier som var registrert med full
okonomisk sosialhjelp. Mange av disse viste seg & ha mottatt okonomisk sosialhjelp i
flere &r. 47 av dem hadde bakgrunn fra land i Asia og Afrika. Prosjektet startet med en
hypotese om at disse familiene er fattige i den forstand at de ikke har samme tilgang
som andre til ressurser og muligheter til 4 delta i det norske samfunnet og i en demo-

32



kratisk prosess. Det & gi pd okonomisk sosialhjelp over tid, far konsekvenser bide for
de voksne og barna i familiene.

Prosjektet er forankret i en dialoggruppe med enhetsledere fra forskjellige enheter i
Heimdal. I tillegg er det tett samarbeid med NAV ogandre som har mye kontakt med
familiene, for eksempel fastleger. Prosjektet har en prosjektleder som jobber 50 prosent
med direkte familierelatert arbeid og 50 prosent med forskning. I tillegg er det ansatt
to prosjektmedarbeidere, kalt familickoordinatorer. Prosjektet er forankret i HUSK
Midt-Norge* og inkluderer dermed et element av forskning.

Malet med prosjektet er at familiene skal f mer innflytelse over sitt eget liv, det
vil si finne tiltak hvor prinsippet om myndiggjoringstir sterk. A styrke familien som
enhet, og sarlig & styrke de voksne i foreldrerollen, er et viktig mal. I familier der de
voksne er arbeidsfore, er mélet at de skal komme ut i arbeid eller egnet aktivitet. Kvali-
fiseringsprogrammet er et virkemiddel i denne sammenhengen. I tillegg har prosjektet
et mil om at familiene skal fa bedre livskvalitet pa ulike omrader, inkludert ekonomi,
bolig, helse, fritidsaktiviteter for barna, nettverk, osv.

I en tidlig fase i prosjektet ble familienes situasjon kartlagt. Det ble oppfattet som
begrensende at sosialkontoret hadde svart lite informasjon om familiene som helhet -
detvar ofte bare far som motte pa kontoret. Det sto som sentralt & «rydde» i familiens
problemer, slik at man fikk frigjort ressurser og hjulpet familiene til & se muligheter.
Familiene har fatt tett oppfelging over tid, ogsd de som har kommet ut i aktivitet og
arbeid. Prosjektet jobber systematisk med dokumentasjon, kartlegging og utarbeiding
av familieplan som et dynamisk verktoy.’

Ifolge Egtvedt og Ostlyng® var de viktigste arbeidsmetodene i prosjekeet:

o Tett oppfolging over tid

¢ Hjemmebesok

o Folge til helseundersokelser, moter med fastlege og behandling

o Vare et kontaktpunkt for familien opp mot andre tjenester (familickoordinator)
o Tilgjengelighet!

e Scbarna, snakke med barna, snakke om barna med foreldrene

o Synliggjore alle familiemedlemmene

* HUSK er en forkortelse for Hoyskole- og Universitets-sosialkontor.
> Beskrivelsen er basert pd http://samforsk.no/husk/Sider/Prosjekter/71-Familier.aspx

¢ htep://www.fylkesmannen.no/Documents/Dokument%20FMST/Milj%C3%B8%200g%20klima/
H%C3%B8ringer/71%20%20familier-R%C3%B8ros.pdf
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Av de 29 familiene det presenteres tall for i prosjektet 71 familier, hadde 24 full ekono-
misk sosialhjelp ved oppstarten av prosjektet, og fem familier hadde supplerende sosi-
alhjelp. Ved avslutningen av prosjektet hadde fire familier full ekonomisk sosialhjelp,
atte hadde supplerende sosialhjelp, mens 17 hadde gatt over i kvalifiseringsprogrammet.
Ni familier mottok arbeidsavklaringspenger. Flere familier mottok mer enn ¢n ytelse,
derfor overstiger antallet ytelser antallet familier.

Selv om prosjektet er dokumentert, foreligger det ingen tradisjonell evaluering. Det
er derfor ikke mulig 4 si om reduksjonen i sosialhjelpsmottak er en direkte konsekvens av
arbeidet som ble gjort i tiltaket. De som har jobbet i prosjektet (Eigtvedt og Ostlyng)’,

framhever for ovrig felgende suksessfaktorer:

e Familickoordinator — én fast kontaktperson — har gitt trygghet for familien og
trygghet i overganger

o Sosial- og helsefaglig bakgrunn hos familiekoordinatorene i tillegg til inngéende
kjennskap til minoritetsutfordringer — personlige egenskaper

o Helhetlig - kartlegging og oppfolging
e Skreddersom — ut fra hvert familiemedlems behov

o Familieperspektiv — forebyggende arbeid for barna

SIMBA - Drammen

Prosjektet SIMBA i Drammen er et av prosjektene av denne typen som har lopt lengst,
og som ogsa har gjennomgatt den grundigste folgeevalueringen (Gustavsen mfl. 2012).
SIMBA rettet seg mot brukere av kommunale tjenester, og de fleste deltakerne ble

rekruttert gjennom barnevernet. Milene med SIMBA var & bekjempe barnefattig-
dom i Drammen, & hindre reproduksjon av fattigdom og & redusere sosiale ulikheter

i oppvekstsvilkar. Prosjektet innebar en inngdende kartlegging av familienes ressurser
ogbelastninger. En viktig arbeidsmate var at medarbeiderne i prosjektet besokte famili-
ene hjemme, og dermed fikk direkte tilgang til informasjon om boforhold, tilgang til

materielle goder etc. Dette rapporteres 4 ha gjort inntrykk pa medarbeiderne i pro-
sjektet, samtidig som det ga en ny plattform for brukermedvirkning at «hjelperne»
tradte ut av de vanlige rammene og mette familien pa deres hjemmebane. SIMBA var
et utviklingsprosjeke, og hvilke tiltak som ble satt inn overfor familiene, varierte med

familienes egne behov og prioriteringer. Tiltakene ble rettet mot bade foreldre ogbarn.
30 familier deltok i SIMBA (Gustavsen mfl. 2012).

7 http://www.fylkesmannen.no/Documents/Dokument%20FMST/Milj% C3%B8%200g%20klima/
H%C3%B8ringer/71%20%20familier-R%C3%B8ros.pdf
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SIMBA i Drammen rapporterer om utfall av prosjektet pa individniva, ikke pa hus-
holdsniva. Dermed rapporteres det at sju foreldre er i arbeid, under utdanning eller
har praksisplass, men det er uklart hvor ofte dette er foreldre i de samme familiene. Et
mindre antall foreldre har fatt avklare rett til andre tiltak enn sosialhjelp, som kvali-
fiseringsprogram, arbeidsavklaringspenger, uforepensjon og/eller kvalifiserende tiltak
som norskopplering eller arbeidsmarkedstiltak. I alt rapporteres det at 16 foreldre har
face innteke fra andre kilder enn sosialhjelp. SIMBA rapporterer i tillegg flere andre
forhold: Niav de 13 familiene som oppga at boligsituasjonen deres var et problem ved
prosjektoppstart, hadde fitt forbedret bosituasjonen sin. Ytterligere to (ikke av de 13)
hadde fatt stanset utkastelse fra bolig.

Flere familier fikk hjelp til en total opprydding i ekonomien, noe som forte til bedre
hverdagsekonomi, og 25 familier fikk PC i forbindelse med prosjektet. Alle familiene
hadde minst én forelder med en eller annen form for helseplage ved oppstarten av pro-
sjektet, og selv om endringer i helsetilstand ikke ble kartlagt systematisk, rapporterte
mange om bedre fysisk og psykisk helse som felge av prosjektet.

Barnefattigdomsprosjektet — Kristiansund

Barnefattigdomsprosjektet i Kristiansund retter seg mot familier som hadde sosial-
hjelp som eneste inntekt (NAV Kristiansund 2011). Malet med prosjektet, slik det
ble formulert av prosjektgruppen, var 4 sikre alle barnefamilier med sosialhjelp tett
opptelging pi veien mot selvforsergelse. I tillegg var det malformuleringer om bedre
samarbeid og okt kompetanse i kommunen. Det understrekes at grunnforstéelsen i
prosjektet var tro pa at arbeid og selvforsorgelse er viktige veier ut av fattigdom, og
ogsa viktig for 4 hindre at fattigdom oppstér i forste omgang. I likhet med SIMBA
innebar dette prosjektet helhetlig oppfolging, der tiltak ble rettet mot bade foreldre
og barn. Kartlegging, og det & fa en mest mulig fullstendig oversikt over familienes
livssituasjon, var sentralt. Prosjektet innebar intensiv oppfelging av de voksne, slik at
NAV fikk en best mulig innsikt i barrierene den enkelte motte pé arbeidsmarkedet.
Saksbehandlerne som jobbet med familiene, hadde ansvaret for all kontakt mellom
NAV og disse familiene, inkludert all saksbehandling og annet oppfelgingsarbeid
(arbeidsevnevurderinger, KVP, oppmetelister etc.). Samtidig fikk barna tilbud om
opplevelseskort, som ga adgang til en rekke lokale aktiviteter sammen med en venn,
et familiemedlem eller andre (NAV Kristiansund 2011).

I Kristiansund var seks av 31 voksne prosjektdeltakere i arbeid ved prosjektavslut-
ning. Ti deltok i kvalifiseringsprogram, fem hadde sokt arbeidsavklaringspenger eller
uferepensjon. Bare tre mottok fortsatt sosialhjelp. Under overskriften «Dette har
vi face til!» nevnes at familiene har fatt en fast kontakeperson, som er fleksibel og
tilgjengelig p4 mobil. Flere av de voksne i prosjektet «har en plan» og er pa vei mot
en mer stabil inntektssituasjon, samtidig gir barna gode tilbakemeldinger pa opple-
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velseskortet. Internt i NAV har prosjektet fort til at man «ser» barnefamilier bedre
(NAV Kristiansund 2011).

Prosjektet i Kristiansund skiller seg ut ved at de ogsa hadde konkrete tiltak rettet
mot barna spesielt. Det viktigste tiltaket her var opplevelseskortet. Tilbakemeldingene
pa bruken av kortet var nesten udelt positive (NAV Kristiansund 2011:8). Rapporten
fra prosjektet siterer blant annet folgende fra barn i familier som deltok i prosjektet:

Det er artig & komme seg ut av huset mer. Jeg er mye mer sammen med venner nd
enn for. Kortet har betydd mye for meg.

Det har betydd kjempemye for meg & fa opplevelseskortet! Det er flott at JEG kan

invitere noen pa aktiviteter, da foler jeg meg populer.

Horten - Hortensia familieprosjekt
Hortensia familieprosjekt har hatt som malsetting & bekjempe fattigdom blant barn
ogunge i Horten kommune. Milgruppen har vart foreldre som mottar sosialhjelp, og
dropouts/skolevegrere.

I Hortensia-prosjektet ble det utarbeidet spesifikke malsettinger pd bade modell- og
metodeniva.

«Pi modellniva var milet a) Samordning og koordinering av tiltak for fattigdomsut-

satte barnefamilier. b) Koordinering av tjenester for & sikre en mest mulig effektiv
utnyttelse av ressurser. ) Sikre et forutsigbart tjenesteapparat for bide brukere og
ansatte.

P4 metodeniva var mélet: Utvikle praksismetode for okt selvhjulpenhet blant
foreldre gjennom aktiv og reell brukermedvirkning.» (Gustavsen mfl. 2012b:37)

Prosjektet startet opp i 2007 (med aktiv drift fra 2008). De sentrale aktorene i arbeidet
har veert NAV Horten, Familichuset i Horten kommune og KREM (sosial entreprenor
og brobyggerorganisasjon). Prosjektet har mottatt stotte fra Arbeids- og velferdsdirek-
toratet i deler av prosjektperioden. Fylkesmannen i Vestfold har ogsa stettet prosjektet
okonomisk.

I prosjektperioden ble det utviklet en spesiell tjenestemodell. Dette var en modell
som skulle sikre integrert, koordinert og brukerorientert bistand for foreldre som er
eller star i fare for a bli fattige. Mélet er & oppna bedre selvfelelse hos foreldrene. En
rekke seminarer og meter har blitt avholdt for & spre kunnskap og utveksle gode ideer/
erfaringer. Ridgivningsgrupper og flere koordinerende team ble etablert, og mange
kommunale og frivillige aktorer inngikk i et mer formalisert samarbeid.

Flere initiativer og aktiviteter rettet mot barn, ungdom og deres familier ble ogsa
opprettet. For eksempel ble det etablert grupper for barn med psykisk syke foreldre,
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dialoggrupper for innvandrere, terapigrupper for unge som strevde med a4 komme
igjennom videregiende opplering, grupper for sosialt isolerte foreldre og meter med
kommunale aktorer, for 4 diskutere hvordan man skulle forhindre frafall fra skolen.

Hortensia-prosjektet har blitt evaluert av Telemarksforskning (Gustavsen mfl.
2012b). Gjennom hele prosjektperioden har det vart et forsknings- og utviklings-
samarbeid mellom prosjektet og Telemarksforskning, hvor aksjonsforskning og ak-
sjonslering har stitt sentralt. Aksjonsforskningsdesignet innebarer at forskeren som
star bak evalueringen, har vart aktiv deltaker i en rekke meter og samlinger i regi av
prosjekeet, i tillegg til intervjuer og samtaler med aktorer (se Gustavsen mfl. 2012b:36
for en oversikt over datagrunnlaget for evalueringen). Dette betyr at evalueringen ikke
har fulgt et design som ville vart nedvendig dersom man skulle kunne fastsla effektene
av selve tiltaket.

Evalueringsrapporten konkluderer med at Horten kommune og NAV Horten har
endret sin praksis knyttet til saker der barn, unge og familier er involvert. I storre grad
enn tidligere er innsatsen na koordinert, samordnet og helhetlig pi modellnivé, mens
man ogsd pa metodenivi «har gitt i retning av en mer koordinert fagutovelse der
medvirkning star sentralt» (Gustavsen mfl. 2012b:13). Samtidig papeker rapporten
at det fremdeles er potensial for et mer likeverdig partnerskap i brukermedvirkningen
og at man ber rette oppmerksomheten tydeligere mot foreldres mestringskapasitet.

Nar det gjelder resultater av Hortensia pa individnivi, understrekes det at effektene
som kan komme ut av prosjektet forst blir synlige pa lengre sike. Samtidig sies det at
prosjektet allerede har oppnadd positive effekter (Gustavsen mfl. 2012b:82fF ), og det
gis eksempler pa brukere som enten har kommet i jobb, inn i utdanning, ut av rusproble-
mer, eller som pa andre méter har bedret livssituasjonen sin. Som nevnt er det imidlertid
ikke mulig & sl4 fast med sikkerhet i hvilken grad disse endringene kan tilskrives tiltaket,
eller hvilke tiltaksvirkemidler som eventuelt har gitt de positive effektene.

Green Card - Eidsberg kommune
Eidsberg kommune har etablert prosjektet Green Card, der poenget er 4 jobbe sar-
lig intensivt med fem familier. Det utvikles et systematisk opplegg i samarbeid med
familiene, med bruk av individuell plan, hyppige samtaler/veiledninger og meter i
ansvarsgrupper. Malet er & hjelpe disse familiene til & bli okonomisk selvhjulpne og a
unngi at fattigdommen reproduseres i neste generasjon.

Alle hjelpeinstansene som er i kontakt med familiene, skal delta i prosjektet, og et
viktig siktemél er 4 fa alle til & trekke i samme retning.® Prosjektet startet varen 2012, og
malet er & jobbe med disse familiene over en periode pa fem ar. Ansvaret for prosjekeet

8 Informasjon hentet fra kommunens Handlingsplan mot barnefattigdom 2012, tilgjengelig pa heep://
www.cidsberg kommune.no/kommunedelplaner.233866.n0.heml
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er delt mellom NAV og familiesenteret i kommunen, som er et gratis lavterskeltilbud
til barn og unge under 20 ir og foreldrene deres.

Dette prosjektet kan karakteriseres som helhetlig, men det foreligger ingen evalu-
eringer som kan fortelle hvordan prosjektet har virket.

4.2 Eksempler pa tiltak fra andre nordiske land

Fattigdomsdebatten har vart mer omfattende i Norge enn i de andre nordiske landene
de senere arene. Dette preger ogsa den spesifikke innsatsen mot fattigdom. Ingen av
de andre landene i Norden har statlige stotteordninger til 4 utvikle prosjekter mot
fattigdom - eller konsekvensene av fattigdom — lokalt, og alt tyder pa at aktiviteten
(i betydningen konkrete prosjekter) gjennomgiende er mindre. Det finnes flere ek-
sempler pa frivillige organisasjoner som legger til rette for at barn skal kunne delta i
fritidsaktiviteter, og naturligvis gjeres det i alle de nordiske landene en innsats for at
foreldre skal kunne delta i betalt arbeid. Storre helhetlige prosjekter med den eksplisitte
hensikten a redusere eller avhjelpe barnefattigdom, finner vi imidlertid fi, om noen,
cksempler pa.

Danmark har gjennomfert et prosjeke rettet mot sarbare barn i barnehager, men
dette tiltaket rettet seg i liten grad mot familiene (Mehlbye 2009). Det er imidlertid
iverksatt et nytt tiltak fra 2013, der de danske kommunene kan soke om midler til en
helhetsorientert innsats overfor utsatte familier. Droyt 91 millioner kroner er satt av
til denne innsatsen, og pa Beskaftigelsesministeriets nettside kan man lese folgende:

«Med udgangspunkt i et helhedssyn pa udsatte familier skal kommunen satte ind
over for hele familiens problemer, si de kan fi hverdagen, ekonomien og fami-
lielivet til at heenge sammen, og si forzldrene pé sigt kan fi en storre tilknytning
til arbejdsmarkedet eller uddannelsessystemet. For bernene er malet, at de far en
stabil gang i daginstitutioner, folger skolegang, har fritidsinteresser, og at de storre
born har et fritidsarbejde.» http://bm.dk/da/Aktuelt/Nyheder/Arkiv/2013/11/
udsatte%20familier.aspx).

Det stilles krav til at kommunen utarbeider en samlet familieplan og at innsatsen
koordineres. Videre skal mélgruppen vare «udsatte familier, hvor én eller flere i fami-
lien modtager offentlig forsergelse, og hvor familien har komplekse og sammensatte
problemer af social, helbredsmessig og beskftigelsesmassig karakter, der involverer
flere forvaltninger og indsatsomrader i kommunen.» (ibid.) Ordningen er dermed
ikke eksplisitt rettet mot fattige barn og deres familier, men det er all grunn til & anta
at en del av de tiltakene som blir iverksatt som folge av denne ordningen vil omfatte
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fattige familier. Tilskuddsordningen er administrert som et tredrig prosjekt og skal
avsluttes i 2016.

P4 Island er det gjennomfort generelle tiltak for & holde oye med hvordan fattig-
dommen blant barn utvikler seg, og en omridesatsing mot en bydel i Reykjavik der
det bor disproporsjonalt mange utsatte familier, mange med innvandrerbakgrunn.
Virkemidlene i denne omradesatsingen er okt vekt pa informasjon til foreldrene, fri-
tidskort til barna, informasjonstiltak om tannhelse (Island er det eneste landet i Norden
som ikke har gratis tannbehandling for barn), og et beboerparlament der hensikten
er & stimulere til lokalpatriotisme og eierskap til bydelen. Tiltakene kan likevel ikke
beskrives som helhetlige.

Finland er det eneste landet i Norden som for tida har en gryende debatt om bar-
nefattigdom som likner pa den norske. Koalisjonsregjeringen ledet at Jyrki Katainen
overtok i 2011, og regjeringsdokumentet har reduksjon av fattigdom og sosial eksklu-
sjon som en hovedsatsing. Som i Norge, er hovedtilnarmingen at «lonnsarbeid er den
beste formen for sosialforsikring» og at det er sentralt 4 hindre at fattigdom gar i arv
fra én generasjon til den neste. Fattigdomssatsingen i Finland er likevel i en tidlig fase,
ogvikjenner ikke til noen helhetlige tiltak som er etablert som felge av denne satsingen.

Et lokalt tiltak som er verdt & nevne i Finland, er Intersectoral welfare programme
on children and youth i byen Turku. Programmet er koordinert av sosialtjenesten i
Turku, og formalet er 4 skape gode oppvekstvilkar for alle barn og unge. Barneorien-
teringen skal styrkes i all beslutningstaking. For ovrig er hovedmalet med prosjektet
integrering av tjenester, forebygging av problemer, og barns og unges deltakelse (pro-
sjektet er beskrevet som en «best practice» i Finlands «National Strategy report on
Social Protection and Social inclusion 2008-2011 ). Prosjektet retter seg ikke mot
lavinntekesfamilier spesielt, men seker snarere a forbedre alt barne-, ungdoms- og fa-
milierelatert arbeid i Turku. Et sentralt tiltak har vart 4 etablere et familieservicesenter,
der alle former for hjelpe- og radgivningstjenester til familier koordineres. Milet er
i lage somlose tiltakskjeder pa tvers av profesjonelle og organisatoriske skillelinjer.”

De nordiske landene, som mesteparten av Europa for ovrig, har i de seneste arene
fokusert pa konsekvensene av finanskrisen, med stigende arbeidsledighet, ikke minst
blant unge. I tillegg har konservative regjeringer i Sverige og Danmark gjennom flere
ar vist liten interesse for fattigdom og sosial ulikhet som fenomener. Dette kan forklare
noe av den tilsynelatende manglende interessen for helhetlige prosjekter rettet mot
lavinntektsfamilier i nabolandene.

? hetp://www.stakeholders-socialinclusion.cu/site/en/outputs/cr/cr-fi

39



Tiltak fra Sverige: Barn til ensamma mammor - Fryshuset'®

Fryshuset i Stockholm er en stiftelse etablert av KFUM, og de har samlet en rekke ulike
aktiviteter under samme tak. En av disse aktivitetene er prosjektet for barn av enslige
medre, som ble etablert i Stockholm i 2007 og i Malme i 2010. Prosjektet retter seg
primart mot barn, men gir ogsa et tilbud til medrene. Om lag 1000 barn er medlem-
mer i prosjektet og deltar i aktiviteter ssmmen med medrene.

Tilbudet til barn av enslige modre pa Fryshuset er tredelt. Den forste aktivitetsty-
pen er en manedlig sammenkomst for medre og barn. Sammenkomstene har samlet
opp til 500 barn, men det vanlige er at om lag 100 moter opp. Medrene og barna er i
hver sine rom under sammenkomstene. Modrene kan folge foredrag om for eksempel
helserelaterte temaer, eller de kan snakke sammen og gi hverandre stotte. Barna deles
i grupper etter alder og driver med sport, kunst- eller musikkworkshops sammen med
frivillige ledere. Tanken bak dette tiltaket er at bide modre og barn kan trenge en
pause: barna trenger 4 leke og tenke pé noe annet enn at mor kanskje er bekymret, og
medrene kan trenge en pause fra samveret med barnet, samtidig som de vet at barna
har det goy i rommet ved siden av.

Den andre hovedaktiviteten er det som i tiltaket kalles «aktivitet>». Aktiviteter
bestar i at medre og barn gjor noe ekstraordinart sammen, som 4 gi pd museum, i
svommehallen eller i dyrehagen. Ved én anledning hadde gruppen vart i en dyrchage
om lag tre timers kjoring fra Stockholm, noe som hadde krevd betydelig organisering
pa forhand. Formalet med aktivitetene er at modre og barn skal fi noen felles gode
minner oga styrke forholdet mellom dem. Lederne i prosjektet mener at slike akriviteter
styrker modrene i barnas eyne, siden modrene fir gitt barna en positiv opplevelse - og
barna har godt av 4 se modrene le og kose seg.

Den tredje aktiviteten kalles «boomerangmeter». Utgangspunktet for denne
aktiviteten var at ansatte i prosjektet far en rekke telefoner der brukerne ber om hjelp
til ulike problemer. Prosjektlederne folte at de langt fra hadde kompetanse til 4 be-
svare alle disse henvendelsene, som kunne gjelde barnerett og barnefordeling, helse
eller organiseringen av de sosiale tjenestene i Stockholm. Derfor ble det arrangert et
«marked>» to ganger i dret, der inviterte eksperter, med ulik fagbakgrunn og fra ulike
institusjoner, kommer og gir personlig veiledning til medrene. For mange er dette
forste steg pa veien til 8 komme i god kontakt med hjelpeapparatet.

Prosjektet for enslige modres barn pa Fryshuset er ikke evaluert. Prosjektet finan-
sieres via flere ulike kilder, blant dem Stockholm kommune og en rekke sponsorer.
Utover dette er prosjektet avhengig av frivillige bidrag og av at eksperter og ledere
stiller opp gratis.

10 Informasjonen er hentet fra Evers, Ewert og Brandsen (red.) 2014:325ff. og http://ensammamammor.
fryshuset.se/
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4.3 Eksempler pa tiltak fra Storbritannia

Av de landene som inngar i dette prosjektet, er det serlig Storbritannia som utmerker
seg, ved & ha flere prosjekter som kan kategoriseres som helhetlige tiltak. Mange av
disse prosjektene er dessuten evaluert.

Storbritannia hadde gjennom mange ér en av de hoyeste barnefattigdomsratene i
Europa. Da Tony Blair overtok som statsminister i 1997, hadde han store ambisjoner
om a bedre forholdene i landet pa dette omradet. UNICEF har i flere rapporter de
siste drene beremmet Storbritannia for 4 vere det landet som har lykkes best i & senke
barnefattigdomsratene — selv om nivaet fremdeles er vesentlig hoyere enn i Norge
og de andre nordiske landene —, og bekjempelse av fattigdom og sosial eksklusjon er
plassert pa det politiske kartet i Storbritannia. Storbritannia har vedtatt en separat lov,
The Child Poverty Act (Barnefattigdomsloven, 2010), som etablerer fire mater 4 male
fattigdom pa. Loven fastsetter samtidig mal for hvor hoye nivéer av barnefattigdom
etter ulike malemetoder som kan aksepteres. De fire mélene er:

e Lavinnteke, relativt mél: andelen barn som lever i husholdninger med mindre enn
60 prosent av medianinntekten (malet er ferre enn 10 prosent innen 2020/21).

o Lavinnteke, absolutt mél: andelen barn som lever i husholdninger med mindre enn
60 prosent av medianinntekten, for boligkostnader, justert til 2020/2011-priser
(mélet er ferre enn S prosent innen 2020/21).

o Kombinert lav inntekt og materiell deprivasjon: Andelen barn som opplever
materiell deprivasjon og lever i husholdninger med mindre enn 70 prosent av
medianinntekten, for boligkostnader (malet er ferre enn 5 prosent innen 2020/21).

e Vedvarende fattigdom: andelen barn som lever i husholdninger der inntekten er
mindre enn 60 prosent av medianinntekten, for boligkostnader, i minst tre av
de siste fire ar (mal ikke presisert).

Det & ha sa klare mélsettinger, nedfelt i form av lov, forplikter. Det foregér et omfattende

arbeid i Storbritannia for 4 bekjempe barnefattigdom. Innsatsen kan kritiseres for &

vere for ensidig malrettet mot de aller fattigste familiene, slik at de i liten grad bidrar
til forebygging i videre forstand. Den britiske informanten i dette prosjektet argumen-
terer dessuten for at mange av prosjektene er motivert av et enske om 4 forebygge eller
hindre kriminalitet og antisosial atferd, og derfor ofte har et visst disiplinerende aspeke.
Nedenfor presenteres de viktigste av disse prosjektene enkeltvis. !

11 Beskrivelsen av de engelske tiltakene er dels hentet fra den engelske landrapporten (Crossley 2014)
som ligger i vedlegg, dels fra ulike evalueringer av programmene.
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Family Intervention Projects (FIPs)

Familicintervensjonsprosjekter (FIP) innebearer intensiv oppfolging av familier som
har problemer pa flere omréder, eller som oppfattes som problematiske pé en eller flere
mater — vanligvis som folge av kriminalitet eller antisosial atferd. FIP skiller seg fra
andre former for sosialt arbeid gjennom at én sosialarbeider koordinerer alt arbeidet
som ulike etater gjor overfor familiene, ogat denne koordinatoren ogsa jobber direkte
med familiene. Prosjektet beskrives slik i en rapport fra det britiske arbeidsdeparte-
mentet (Department of Work and Pensions, DWP): Family Interventions Services,
og andre flerfaglige prosjekter (med liknende metodikk), har bidratt til & endre livet
til tusenvis av familier med sammensatte problemer. De har redusert barnefattigdom,
antisosial atferd, skulking og ungdomskriminalitet, de bidrar til & holde barn og
unge utenfor barnevernsystemet, og far dem tilbake til skole og utdanning. Intensive
familicintervensjoner har ogsa hatt en viss suksess i 4 forebygge samlivsbrudd (DWP
2011:40, oversatt her).

52 familieintervensjonsprosjekter ble etablert i 2006/2007, under Labour-regje-
ringen, som del av det nasjonale programmet for 4 forebygge antisosial atferd. Under
den sittende koalisjonsregjeringens Troubled Families Programme, blir alle 152 lokale
myndigheter i England bedt om & «snu rundt pa» livet til 120 000 problemfamilier,
identifisert av statlige myndigheter, via en modell som er basert pa FIP. «A snu rundt
pa» livet til disse familiene er et grunnleggende element i regjeringens strategi mot
barnefattigdom (DWP 2011:39).

FIP-modellen ble forst utviklet med utgangspunke i et familieprosjekt i Dundee,
Skottland, som ble administrert av den nasjonale frivillige organisasjonen Action for
Children. Siden denne begynnelsen, har familieintervensjonsprosjektene vert admi-
nistrert at lokale myndigheter og frivillig sektor-organisasjoner.

Prosjektene retter seg mot familier med kaotiske liv og/eller som strever med ut-
fordringer pa en rekke omrader. Suksesskriteriene i FIP er 4 redusere antisosial atferd,
hindre utkastelser og hjemleshet og bredere malsettinger knyttet til barn, snarere enn
& redusere barnefattigdom per se.

Familiene som deltok i familieintervensjonsprosjektene ble henvist fra andre deler
av hjelpeapparatet. De fleste henvisningene kom fra lokale boligkontor, fra team som
jobbet med & bekjempe antisosial atferd og fra sosialtjenesten (White mfl. 2008:57).
Familier med problemer som ikke ble ansett som store nok, og familier som ble antatt
& vere farlige 4 ga for tett inn pé (for eksempel hvis de hadde en historie med alvorlig
kriminalitet eller store psykiske lidelser), ble avvist. Etter at familiene var henvist og
akseptert, ble de oppsekt av en FIP-medarbeider som forklarte dem prosjektet, og
som inviterte dem til 4 undertegne et skjema der de aksepterte FIP og vilkarene for
deltakelse. FIP-arbeiderens forste tiltak var sa & kartlegge familien — bade gjennom 4
innhente informasjon om kontakten med offentlige myndigheter i forkant av hen-
visningen og gjennom samtaler med familien. Denne dokumentasjonsfasen fulgte
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noen ganger en fast mal, mens den andre ganger ble gjennomfort mer fleksibelt og
uformelt. Nar familien var godt nok dokumentert, ble det utarbeidet en arbeidsplan
og en familiekontrake. Arbeidsplanen skisserte hvilke tiltak som skulle gjennomferes
og hvem som skulle gjennomfere dem, og den kunne utarbeides for hele familien eller
for enkeltmedlemmer. Det varierte i hvilken grad familiene ble involvert i 4 utarbeide
denne planen, siden planen i bunn og grunn er et dokument for 4 koordinere innsatsen
i hjelpeapparatet. Familickontrakten spesifiserte hva FIP forventet av familiene, og
hvilke sanksjoner som kunne iverksettes hvis familiene ikke innfridde. Dokumentet ble
undertegnet av familiemedlemmene og FIP-arbeideren — noen ganger ogsa av andre i
hjelpeapparatet —, men var ikke juridisk bindende. De to dokumentene ble fulgt opp
av evalueringsmeter, der utviklingen i familien ble diskutert opp mot planen. I de fleste
tilfeller ble bdde plan og kontrakt kontinuerlig revidert etter hvert som arbeidet med
familien skred fram (White mfl. 2008:63).

Prosessen sa langt kan sies & utgjore de innledende rundene. Videre i prosjektene
jobbet FIP-arbeiderne med familiene pé fire hovedmater:

e Hjemmebesek, enten planlagt eller uanmeldt
o Tilgjengelighet pé telefon

e Respons nér det skjedde noe uforutsett, for eksempel at et familiemedlem ble ar-
restert eller var borte fra skolen

e Stotte til & folge opp avtaler, «holde brukerne i handa» nar de hadde avtaler i ulike
deler av hjelpeapparatet

I tillegg hadde FIP-arbeiderne en funksjon som koordinator av tjenestene familiene
forholdt seg til: formidle informasjon, samordne tiltak og noen ganger ta rollen som
familiens advokat. Hvor mye tid FIP-arbeiderne brukte i familiene, varierte noe over tid,
men i underkant av 40 prosent brukte inntil fem timer i uka, omtrent like mange 6-10
timer i uka, mens 21 prosent av familiene fikk 11 timer i uka eller mer. Gjennomsnittet
var om lag7,5 timer i uka — det vil si tilsvarende en hel dags arbeid. Familiene fikk hjelp
pa de omridene de strevde med: de aller fleste fikk hjelp til innsats mot antisosial atferd,
og et klart flertall fikk en-til-en foreldreveiledning. Stette til barns skolegang, hjelp til
4 unngd utkastelse og hjelp til & fa orden pé privatokonomien var andre sentrale tiltak.

I den forste runden av FIP, mellom februar og oktober 2007, ble det arbeidet med
690 familier. Over tid har antallet okt, og i mars 2012 var antallet pd 10 747 familier.
Etter regjeringsskiftet i 2011 rettes FIP og liknende tiltak mot alle de 120 000 pro-
blemfamiliene som ble nevnt ovenfor.

12007 ble det etablert et informasjonssystem for FIP, der medarbeiderne i pro-
sjektet kunne rapportere resultater. Systemet administreres av the National Centre
for Social Research (NatCen). Over tid har systemet endret karakter, og det omtales
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ikke lenger som nasjonal statistikk, men som styringsinformasjon. Mindre, kvalitative
studier er ogsé gjort for enkeltprosjekter basert pa FIP. Begrensningene med denne
typen studier er at de gjennomfores uten kontrollgruppe, og at mange av studiene
gjores innenfor rammene av prosjektene og dermed ikke kan forstas som uavhengige.
Et storre helserelatert prosjeke er i tillegg gjennomfert i forbindelse med FIP, ogsa pa
basis av kvalitative metoder.

Resultatene fra lokale og nasjonale evalueringer tyder pa at FIP er assosiert med et
betydelig bedring nar det gjelder kriminalitet, antisosial atferd og risiko for utkastelse.
En nasjonal evaluering hevder ogsa at forholdene for barn ble rapportert & ha bedret
seg (White mfl. 2008:2). Evalueringene hevder videre at familiene reagerer positivt pa
d delta i prosjektet, og at FIP er kostnadseffektivt sammenliknet med en situasjon der
flere etater jobber parallelt med de samme familiene. En studie om helserelatert arbeid
i FIP hevder: «vi fikk systematiske resultater som tyder pd at FIP var assosiert med
bedre helse for mange familier pA mange omrader, inkludert komplekse helseproblemer
og sosiale problemer» (Boddy mfl. 2012:8).

Evalueringen av FIP framhever atte suksessfaktorer i intervensjonen (White mfl.

2008: kap. 8):
1. A rekruttere og beholde hoyt kvalifiserte medarbeidere
. At hver medarbeider har et begrenset antall familier 4 folge
. At medarbeiderne er dedikert til jobben og jobber intensivt med familiene

. At tiltakene retter seg mot alle i familien (whole-family approach)

. Rom til 4 bruke ressurser kreativt

2
3
4
5. Mulighet til & fortsette innsatsen si lenge det er nodvendig
6
7. Kombinere sanksjoner med stotte

8

. Eftektivt samarbeid mellom mange ulike etater

Funnene tyder pa at FIP kan redusere noen av konsekvensene av & vokse opp i fat-
tigdom. Bedre helse, tryggere boforhold og bedre relasjoner innen familien er viktige
forbedringer for familier som sliter med problemer pé en rekke omréder, inkludert
som regel fattigdom og materiell nod. Det er likevel usikkert om FIP har potensial til
4 faktisk redusere barnefattigdommen i Storbritannia, gitt den manglende suksessen
programmene har hatt i 4 fa foreldre over i betalt arbeid.
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Family Nurse Partnerships (FNP)

«Family Nurse Partnerships» er et intensivt evidensbasert program som bedrer
livssituasjonen til utsatte barn og familiene deres. (Programmet) er rettet mot
unge modre, og starter tidlig i graviditetsperioden og ender nar barnet er to ar. (...)
«Familichelsesostrene» bygger opp stottende nettverk rundt familiene, og hjelper
forstegangsfodende modre til 4 etablere en sunnere livsstil for seg selv og barna,
gir barna god omsorg og planlegger for framtida, og hjelper dem med 4 hindtere
utfordringer» (DWP 2011:38).

ENP i England er finansiert ogadministrert av The National Health Service. Det retter
seg mot unge modre med babyer under to &r, og unge, gravide kvinner. «Unge» define-
res i denne sammenhengen som yngre enn 20 ar. Om lag 6000 familier deltok i FNP i
januar 2011. Regjeringen har ambisjoner om 4 doble dette tallet til 12 000 innen 2015.

Essensen i FNP er at modrene som involveres, folges tett opp av sykepleiere (helse-
sostre/jordmeodre) gjennom graviditeten og barnets forste levedr. Sykepleieren besoker
familien regelmessig fra moren starter i programmet, som regel tidlig i graviditeten,
og fortsetter med besokene til barnet er to r gammelt. Hjemmebesokene varer som
regel 1-1 % time. Samtalene under besokene kan dreie seg om morens helse under
graviditeten, forberedelser til fodselen, hjelp til & stimulere babyen og gi god omsorg,
og hjelp til & definere sine egne mal i livet. Fedre deltar i samtalene i den grad de selv
og medrene onsker det.'*

Ideen til FNP kommer fra USA, og det opprinnelige amerikanske programmet er
grundig evaluert. Det er ogsa gjennomfert en evaluering i Storbritannia pa oppdrag
fra det britiske helsedepartementet (Barnes mfl. 2011). Denne evalueringen framhever
en rekke positive trekk ved FNP, sa som okt bruk av prevensjon blant deltakerne, og
en viss — om enn liten — okning i deltakelse i utdanning og arbeid. Helsesostrene som
deltok i programmet, si positivt pa deltakernes evne til 4 fungere som foreldre, og de
mente at programmet bidro til selvtillit og myndiggjering. Barna s ut til & utvikle seg
normalt og ha samme atferd som andre barn pd samme alder. Selv om en av mélset-
tingene for programmene er 4 bedre foreldrenes okonomiske selvstendighet, er det
ikke hentet inn systematisk informasjon om dette. Ordet fattigdom forekommer ikke
i evalueringsrapporten. En storre evaluering er underveis i Storbritannia, og denne
antas & male flere effekter pa en systematisk mate.

Family Nurse Partnership er ikke rettet spesielt mot fattige familier, selv om det
mé antas at mange gravide tendringer som benytter seg av programmet, kommer fra
lavinntekesfamilier, og selv stér i fare for 4 havne i en lavinntektssituasjon som foreldre.
Programmet skal iverksettes etter gitte retningslinjer. Evalueringen av FNP forsoker
derfor ikke & identifisere hvilke aspekter i programmet som skaper gode resultater — det

2 hetp://www.fnp.nhs.uk/
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er helheten i programmet som er viktig. Selv om den britiske evalueringen ikke er sa
omfattende, betraktes de amerikanske Family Nurse Partnership-programmene som
et av de best dokumenterte intervensjonsprogrammene rettet mot smabarnsfamilier."

Local Authority Innovation Pilots (LAIPs)

Local Authority Innovation Pilots ble etablert som en del av regjeringens barnefattig-
domsenhet (Child Poverty Unit, CPU) i 2009 og avsluttet i mars 2011. Det var det
storste av flere liknende pilotprogrammer, og det ble etablert for & prove ut relevante
og innovative satsinger i lokalsamfunnene for 4 oppna en eller flere av folgende mal:

o ke foreldres yrkesaktivitet

o ke familieinntekten, ogsi gjennom & oke bruken av skattekreditter og stenader
— ogsa stonader finansiert av lokale myndigheter — for familier som faktisk var i
malgruppen for slike satsinger

e Minske forskjellene mellom barn i lavinntekesfamilier og andre barn
¢ Bedre familiers evne til a klare seg okonomisk og minske sosial ned i lokalsamfunnet
o ke lokalsamfunnenes kapasitet til & bekjempe fattigdom

Pilotprosjektet ble finansiert i to ar av regjeringen. Lokale prosjekter ble administrert
av lokale myndigheter i samarbeid med andre tjenesteleveranderer, noe som i noen
tilfeller forte til nye samarbeidsformer og arbeidsmater. Mélgruppen var bredt definert
oginkluderte «barn og familier som lever i fattigdom ». P4 mange méter kan LAIP sies
i likne pa de norske tilskuddsmidlene: de ble finansiert av staten, men lokale aktorer
hadde stor frihet i & utvikle prosjekeer tilpasset lokale muligheter og behov.

De lokale prosjektene prioriterte ulike malgrupper og arbeidet pa ulike méter.
Familier deltok ogsé pa ulike méter, dermed er det ikke mulig 4 si noe om hvor mange
familier som totalt var involvert pa en eller annen mate. Evalueringen (Mason mfl. 2011,
kap. 3) gir ingen samlet oppsummering av variasjonen i de ti lokale programmene som
ble implementert i forste runde, men beskriver i stedet hvert lokale initiativ separat.
Dette reflekterer variasjonsbredden i tiltakene.

LAIPene ble evaluert i en studie som omfattet ti lokale prosjekter, ogi en sammenfat-
tende rapport som skulle si noe om pilotene mer generelt. Den nasjonale evalueringen
omfattet ulike datatyper, inkludert data om resultater, kvalitative studier, og en kost-
nytte-analyse. Sluttrapporten inneholder likevel f& detaljer om hvor effektive de ulike
prosjektene er nir det gjelder a bekjempe barnefattigdom. Enkelttiltak beskrives og

'3 http://toptierevidence.org/ programs-reviewed/interventions-for-children-age-0-6/nurse-family-
partnership
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utfall redegjores for, men hovedrapporten konsentrerer seg likevel mest om metode-

utvikling og hva man kan lere av forsokene. Vekten ligger dermed pé arbeidsmater og

samarbeidsformer snarere enn pa resultater for familiene. Det blir notert at prosjektene

var «etterspurte», delvis fordi man oppfattet at det manglet tiltak av denne typen for

familier (Mason mfl. 2011:4). Det papekes at foreldre ofte mangler selvtillit i rollen

som familieforsorgere, og at tjenestene derfor méd g bredt ut og bruke ulike tiltak for

d mobilisere foreldrene. Fem sentrale temaer ble identifisert for & fremme god praksis:

1.

Malretting, og aktiv involvering i familier. Det ble viktig 4 skape et varemerke pa
tiltakene som framsto som familievennlig, og som fikk fram hva som kunne tilbys
uten at dette ble knyttet til stigmatiserende begreper som barnefattigdom. Det &
utvikle en helhetlig familicorientert tilnzermingsmate innebar ikke nedvendigvis &
engasjere hele familien, men 4 planlegge for hvert individ i familiesammenheng, A
jobbe med foreldre som foreldre, snarere enn som voksne som kanskje eller kanskje
ikke har barn, var et sentralt tema.

Tiltak for & oke sysselsetting og gjore foreldrene klare for arbeidslivet. Prosjekt-
arbeiderne som jobbet med familiene, métte se helhetlig pd barrierene familiene
motte pé arbeidsmarkedet, og utvikle tilnerminger som var «holistiske, fleksible,
ansvarlige og med tilstrekkelige ressurser» (Mason mfl. 2011:3). For mange var
dette i stor grad et sporsmal om barnetilsyn, men i noen LAIP utviklet man ogsd
et samarbeid med arbeidsgiverne.

Redusere konsekvensene av fattigdom. Det 4 ha tilgang til bestemte ressurser akkurat
nir man trengte dem, kunne vere sentralt for familiene. Flere av prosjektene hadde
fleksible ressurser som kunne settes inn i gitte situasjoner. Mange av familiene fikk
ogsé hjelp til ekonomisk ridgivning, og de opplevde at dette innebar en betydelig
forbedring av situasjonen deres.

. Redusere barrierer for bedre inntekt og/eller yrkesaktivitet. Barrierene kunne vere

av ulike slag, og det var viktig at prosjektene var fleksible nok til 4 ta tak i de hind-
ringene familiene faktisk opplevde. I byer kunne det vare viktig 4 ta tak i barrierer
knytet til kulturelle forskjeller, i rurale strok kunne mangel pa offentlig transport
vere en betydelig barriere. Bade i urbane og rurale strek var den viktigste barrieren
ofte knyttet til barnetilsyn.

Innovasjon og baerekraft. Hvert av programmene hadde til hensikt & vere inno-
vative i maten de motte barnefattigdom pé. Samarbeid mellom ulike aktorer pa
lokalt niva ble opplevd som innovativt, og det nye samarbeidet med ulike aktorer
innebar lering pa lokalt nivd, som ble forstatt som viktig for det videre arbeidet
mot barnefattigdom. Tydelig ledelse av prosjektene var et nokkelpunkt for god
implementering og videreforing.
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Det kan argumenteres for at LAIP ble et offer for regjeringsskiftet i Storbritannia
halvvegs i prosjektperioden. Den nye koalisjonsregjeringen har lagt mindre veke pa
statlige programmer som skal utvikle prosjekter lokalt, og snakker heller om lokalt
initierte prosjekter som yter egne tjenester, gjerne i samarbeid med private aktorer og
frivillig sektor.

Sure Start Local Programmes (SSLP)

Et av flaggskipene til Labour-regjeringen var Sure Start-programmene. I en tverrde-
partemental utredning om tjenestetilbud til yngre barn, som ble offentliggjort i 1998,
kom det fram at en okende andel barn hadde problemer. Prosjekter som innebar tidlig
intervensjon, ble sett pa som relevant for 4 endre situasjonen. I tillegg ble det papeke
et behov for bedre utforming og samordning av offentlige tjenester rettet mot barna.

Det ble foreslatt & opprette tiltak som omfattet a/le barn i serlig utsatte omrader, og i
juli 1998 ble Sure Start Local Programmes (SSLP) introdusert (NESS 2012:1).

Malgruppen i Sure Start

Sure Start var i utgangspunktet rettet mot de forskolebarna, og deres familier, som
bodde i de 20 prosent mest belastede boligomradene i Storbritannia. Forskning hadde
vist at barn i disse omradene har dirligere kognitiv og verbal utvikling enn barn i andre
omréder, og at de hadde storre risiko for ulike sosiale og atferdsmessige problemer
(NESS 2012).

Programmene var uvanlig i den forstand at tiltakene var omradebasert. Det betyr
at alle barnefamiliene i de utsatte omrddene utgjorde mélgruppen, ikke bare de som
hadde sarskilte problemer. Da prosjektet startet opp (1999), var mélet at man innen
mars 2002 skulle ha opprettet 250 lokale Sure Start-sentre i de mest belastede boom-
ridene. Allerede i 2000 ble dette mélet utvidet for at man skulle né flere familier, og
ved utgangen av 2003 var det 524 lokale programmer i virksomhet (Meadows 2011:2).
Fra 2004 og utover ble virksomheten ytterligere utvidet, og i mars 2010 var det over
3500 sentre som betjente alle nabolag, ikke bare de mest belastede. Barnefattigdoms-
strategien til de britiske myndighetene anbefaler imidlertid at Sure Start mélretter
tjenestene sine mot de mest sirbare familiene, samtidig som de har et nettverk av lett
tilgjengelige barnesentre.

Sa langt har flere millioner familier deltatt i arrangementer, aktiviteter eller klas-
ser som er organisert av Sure Start-programmene og barnesentrene. Deltakelsen i
Sure Start-programmene har vert frivillig, og derfor har ikke alle tiltaksberettigede
familier deltatt. De enkelte SSLP-tiltakene har gjerne mélt hvor mange som i lopet av
en maned benyttet en tjeneste de hadde rett til, men det er ikke malt pa drsbasis. Det
gjor det umulig a si hvor stor andel av de berettigede som faktisk benytter tjenestene
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(Meadows 2011:5). Etter at Sure Start Local Programmes ble utvidet til 4 omfatte
hele Storbritannia, er programmet né et eksempel pa et universelt, tidlig innsats-tiltak.

Organisering og finansiering
De forste arene ble Sure Start-programmene finansiert av de sentrale myndighetene,
og betydelige belop ble overfort til programmet: «By 2005-06 over £1.5 billion, of
Government regeneration expenditure, will have been allocated to ensure Sure Start
objectives are met» (Ellison, Hicks & Latman 2006). Planen var at Sure Start skulle
vare et sentralt ansvar i ti dr, men i 2003 besluttet regjeringen at programmet skulle
overfores til lokale myndigheters kontroll. Tidligere ble tilskuddene gitt i form av
malrettede tilskudd (ring-fenced) til lokale myndigheter. Den sittende regjeringen
yter fremdeles tilskuddet, men det er ikke lenger malrettet og dermed mindre beskyttet.
Nar det gjaldt organiseringen, var det i hovedsak de lokale myndighetene som sto
for programmene, men det var ogsa tilfeller der frivillige organisasjoner sto for bade
administrasjon ogleveranse av tjenester.

Tjenestetilbudet

Hovedideen i Sure Start-programmene er dels at det skal utvikles nye tjenester, dels at
cksisterende tjenester skal videreutvikles og/eller samordnes, slik at smé barn og deres
foreldre far bedre og mer integrerte tjenester knyttet til utdanning, barnetilsyn, helse
og generell familiestotte. Ved & ha en slik helhetlig tilnerming, er malet 4 bedre helsen,
levekarene og livskvaliteten til familiene, og derigjennom oke sannsynligheten for at
barn lykkes senere i livet generelt, og i utdanningssystemet spesielt.

I utgangspunktet var SSLP en ny type intervensjon, i og med at sentrene ikke
tilbed bestemte tjenester. Det var stor lokal selvstendighet i hvilke typer tiltak som
skulle opprettes/tilbys. Basert pd lokale forhold, og pd samtaler med lokale foreldre,
valgte hvert senter den typen virkemidler/tilbud/tjenester de ansi som mest relevante.
I tillegg til & tilby egne tjenester, hadde SSLP-sentrene ogsa som mal & utvikle andre
lokale tjenester og 4 oke koordineringen mellom disse tjenestene.

Fra 2005 til 2006 gikk SSLP fra & vaere under sentral kontroll til 4 bli lokalt kontrol-
lert. Samtidig med at kontrollen med Sure Start Children’s Centres ble endret, ble det
ogsd utarbeidet noen retningslinjer for hva disse sentrene skulle tilby. Det er likevel
fremdeles stor selvstendighet, og det er ingen entydige retningslinjer om hvilke tjenester
barnesentrene skal levere, og hvordan de skal levere disse tjenestene (NESS 2012: 2).

I en omfattende evaluering av de britiske Children Centres (Goff mfl. 2013: xix),
ble det understreket at sentrene leverte et svert bredt spekter av tjenester. Tilbudene
spenner fra babymassasje til voksenopplering, fra barnetilsyn til bistand i forbindelse
med seknad om okonomisk stotte. Noen tjenestetyper gir imidlertid igjen i sentrene,
og folgende fem tjenestetyper ble tilbudt i over 90 prosent av de 121 sentrene som
inngikk i evalueringen:
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o Leke- ogvarested for barn og foreldre
o Evidensbaserte foreldreprogrammer

o Tidliglering og barnetilsyn

o A utvikle og stotte frivillige

e Ammestotte

Andre viktige omrader er tiltak knyttet til tenaringsgraviditet, kriminalitetsforebyg-
gende arbeid og det & fa foreldre i jobb (Medows 2011:30). Et bilde av fordelingen av
utgifter pa ulike tiltakstyper i 2003-2005, viste at 29 prosent av utgiftene til SSLP
ble bruke pa leke-, lere- og barnetilsynsaktiviteter, 19 prosent pa foreldrestotte, 19
prosent pa helsetjenester, 17 prosent pa aktiv oppseking (outreach) og hjemmebesok,
7 prosent pa stotte i forbindelse med spesielle behov, 5 prosent pa utgifter til lokaler,
og 4 prosent pd andre aktiviteter (Meadows 2011:6).

Evalueringer av Sure Start Local Programmes

Sure Start har blitt evaluert flere ganger, og bade programmenes arbeidsmetoder og
deres betydning for familiene som deltar, har blitt undersokt. Mange ulike metodiske
tilnzerminger har blitt benyttet, men pé grunn av metodologiske utfordringer, har det
vert vanskelig 4 finne sterke kausale sammenhenger mellom Sure Start-programmene
og utfallene for foreldre og barn (jf. diskusjonen i kapittel 2 om tiltaksevalueringer).
Et vikeig tiltak i Sure Start er for cksempel hoykvalitets barnetilsyn (barnchager), og
det kompliserer evalueringene av SSLP at det siden 2004 har vert gratis deltidsbar-
nehager for alle barn over tre ar og at 95 prosent av alle barn har benyttet seg av dette
(NESS 2012:36).

Den siste nasjonale evalueringen av Sure Start undersoker hva programmene har
betydd for syv ar gamle barn og deres familier. Denne evaluering var konsentrert om
15 mulige effekter pa barna/familiene. Fire av disse hadde signifikant effeke (NESS
2012: 8):

e Modrenes oppdragelsesmetoder hadde blitt mindre strenge (for cksempel mindre
fysisk avstraffelse, mindre ignorering)

e Foreldrene hadde utviklet mer stimulerende hjemmeomgivelser for sine barn

e Hjemmemiljoet for gutter hadde blitt mindre kaotisk (dette var ikke signifikant
for jentene)

o Encforsorgere og foreldre i hushold der ingen var i arbeid, var mer forngyd med livet
Nar det gjaldt fire forskjellige mal pa barns skoleprestasjoner (standardiserte mal pa

lesing, skriving, matematikk og «vitenskap» ), fire mal pa barns sosiale situasjon/
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atferd (indeks pé folelsesmessig regulering, indeks pa positiv sosial atferd, indeks pa
internalisering av problemer og indeks pé selvregulering), og to mal pé barns helse
(BMI og generell helsevurdering), var det ingen signifikante forskjeller mellom SSLP-
omréidene og andre omrider. Det var heller ingen effekt pi modres selvrapporterte
depresjoner (NESS 2012).1

En relativt fersk studie har ogsa sett pd de okonomiske aspektene ved Sure Start
(Meadows 2011). Denne studien antyder at programmene koster £1300 rlig per stot-
teberettigede barn (i 2009-2010-priser), eller £4860 per barn fra fodsel til de har fylt
fire ir. De okonomiske gevinstene programmet har medfort, beloper seg til mellom
£279 og £557 per barn innen barnet har blitt fem r.

Forskerne som star bak evalueringen, understreker at de okonomiske gevinstene
ved tidlig intervensjon kan vare mye hoyere enn det som antydes her, men at disse
effektene forst blir synlige mange ar fram i tid. Dette gjelder okonomiske effekter pa
individnivd, for eksempel som resultat av okt utdanningsniva, sterre sannsynlighet for
sysselsetting eller hoyere lonn. Ifelge Meadows (2011) tar det minst 15 ar fra inter-
vensjonen startet til de ekonomiske effektene er synlige, og det samme understrekes
av forskerne bak 2012-evalueringen:

«It will be some time before the longer term goals of the programme (to improve
life course trajectories) can be realised, and hence the final verdict on Sure Start
Local Programmes awaits further evaluations» (NESS 2012: 39).

De positive skonomiske effektene som framkommer i evalueringen, er knyttet til end-
ringer i foreldrenes atferd (Meadows 2011). De kan i hovedsak tilskrives at foreldrene
som bodde i Sure Start-omrider kom raskere inn i arbeid enn foreldre i sammenliknbare
boomrader. En mulig negativ okonomisk effekt blir knyttet til at modre som bor i Sure
Start-omrader oftere enn andre rapporterte om depresjoner. Dette funnet stammer
imidlertid fra en tidligere evaluering av Sure Start, og ble ikke bekreftet i 2012-eva-
lueringen. Meadows (2011) konkluderte med at programmet innebar en betydelig
innsparing pa offentlige budsjetter. Programmene er en investering i human kapital,
og det er mye internasjonal forskning som konkluderer med at tidlig intervensjon, el-
ler tidlig satsing pa & oke humankapitalen hos barn, har mye storre positiv effekt enn
innsats pa senere stadier i livet (se diverse referanser hos Meadows 2011:3).
Forskerne som stir bak de forskjellige evalueringene av Sure Start-programmene,
papeker alle metodiske begrensninger. I mélingen av de okonomiske effektene matte
forskerne for eksempel sammenlikne med en undersekelse som var gjennomfert pé et
annet tidspunkt og pa en annen mite (Meadows 2011:4). INESS (2012:6ff ) ppekes
det samme. Det understrekes at noen av endringene som observeres, kan skyldes andre

1 Det foreligger ogsa en rapport der effekten av SSLP pa femaringer og deres foreldre blir evaluert (NESS
2010). Kun de funnene som er signifikante ogsa i 2012-rapporten blir kommentert her.
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forhold enn SSLP, det vil si endringer pa grunn av andre samfunnsmessige forhold som
har endret seg i tidsperioden.

En annen metodisk utfordring er at mélingen av effekter ikke er basert pd enkeltin-
divider, men pa aggregerte omrideeffekter. Dette betyr at man ikke har opplysninger
om effekter pa individnivi. Det er ogsa kompliserende for tolkningen av resultatene
at barn som ikke nedvendigvis hadde rett til SSLP-tiltak, uansett hadde tilgang til en
rekke ulike tjenester som ble tilbudt av lokale myndigheter, helsemyndighetene og/eller
frivillige organisasjoner. Siden barn som ikke har mottatt SSLP-tjenester/tiltak kan ha
mottatt tilsvarende tiltak, kan evalueringen dermed undervurdere effekten av SSLP.

Et tredje poeng som understrekes, er at det er vanskelig & sammenlikne sentrene/
tiltakene siden utformingen og det konkrete tjenestetilbudet er si forskjellig. Hva er
da egentlig faktorene som har bidratt til positive resultater?

«From 2005 to 2006, fundamental changes were made in SSLPs, as they came un-
der the control of Local Authorities and were operated as children’s centres (CCs).
This modified the service-delivery process in that the guidelines for CCs were
more specific about the services to be offered. Nonetheless there is still substantial
variation among Local Authorities and areas within Local Authorities in the way
the new CC model is implemented. This continues to pose challenges to evaluating
their impact, as each SSLP or CC remains unique.» (NESS 2010:iv).

Child Poverty Pilots

Child Poverty Pilots er ni forskjellige pilotprogrammer som ble iverksatt i lopet av
perioden 2008 til 2011. Over en tredel av alle lokale myndigheter var involvert i
utviklingen av disse programmene, som omfattet et bredt spekter av prosjekeer. De ni

pilotprosjektene, som igjen bestar av en rekke konkrete tiltak, beskrives slik (Evans &
Gardiner 2011:2 og 13ff):

1. The Childcare Affordability Pilot 2009: Piloten underseker om endringer i maten
man subsidierer barnetilsyn pa kan gjore barnetilsynet mer lonnsomt, slik at sys-
selsettingsratene oker. Konkrete tiltak er 4 oke subsidiene fra 80 til 100 prosent
(og opp til et hoyere nivd), oke terskelen for ndr man subsidierer 80 prosent av
kostnadene til barnetilsyn for barn med funksjonsnedsettelser, endre rapporte-
ringssystem, refundere foreldrenes faktiske manedlige kostnader til barnetilsyn
framfor en 4rlig gjennomsnittsrefusjon, tilbud om foreldrestotte (rid og veiled-
ning), finansieringsmodell for & prove ut om de som tilbyr barnetilsyn ogsi kan
tilby foreldrene yrkesrettet stotte.

2. The Child Development Grant: Foreldre tilbys kontant betaling som skal oke
deres insentiv til 4 delta aktivt i Children’s Centre Services. Her vektlegges bade
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barns utvikling og foreldrestotte for familier med barn i alderen 0-3 ar. En rekke
ulike aktive/oppsokende tiltak ble provd ut. Sakalte outreach workers (oppsokende
sosialarbeidere) i hvert omrade skulle finne aktuelle familier. Det ble utarbeidet en
konkret tiltaksplan for foreldre, og avhengig av om planen strakk seg over 4, 12 eller
16 uker, fikk foreldrene kontantutbetalinger pa 50, 200 eller 250 pund. Familien
ble fulgt opp av den samme personen mens man provde ut nye tiltak og tjenester i
trad med den individuelle tiltaksplanen.

. The Child Poverty Family Intervention Project: Intensiv intervensjon i familier der
de voksne har betydelige barrierer mot 4 komme pa grunn av psykiske helseproble-
mer, rus og alkoholproblemer, vold eller andre former for problemer, for 4 sikre at

det tas fatt i familienes problemer ogat de voksnes muligheter for d komme i arbeid

styrkes. Disse familieintervensjonene opererer parallelt med de eksisterende Anti-
Social Behaviour og Youth Offending Family Intervention Projects. Ambisjonene i

programmet er ikke & gjore foreldrene klare for arbeidslivet pa kort eller mellomlang

sikt, men 4 oke familienes funksjonalitet. Ogsd i disse pilotene er det en person som

har ansvar for tett oppfolging av familiene. Vedkommende har kun et fatall familier
4 konsentrere seg om (fem) og skal koordinere alle tjenestene til disse familiene.

. The Co-ordinated Local Support for Separating Parents: Piloten skal sorge for lokalt
partnership i utviklingen av koordinerte tjenester for foreldre som star i fare for &
bli, eller har blitt, separert. Malet er & minimere foreldrekonfliktene og de negative
effektene separasjon/foreldrekonflikter kan ha pa barns levekar. Konkret setter man
fart pa prosessene der foreldre tilbys ekonomisk og sosial/psykologisk radgivning,
man tilbyr krisehjelp, man bistar i forbindelse med bolig- eller jobbspersmail og
man bistar i spersmal knyttet til foreldreansvar.

. HMRC Outreach Initiative: Skatte-/kredittridgivere utplasseres i Children’s Cen-
tres for & oke skattebetalingen ogbedre folks forhold til offentlige myndigheter, slik

at man derigjennom hindrer feil og skatteunndragelse.

. The Local Authority Innovation Pilots: I de ti pilotene under denne overskriften
utvikles en rekke innovative aktiviteter pa lokalt niva. Disse tiltakene bestar av
mange ulike intervensjonskomponenter, som for eksempel informasjon og radgiv-
ning til foreldre, yrkesrddgivning, barnetilsynsstotte, boligstotte, direkte pengestotte,
mentorvirksomhet, stotte til arbeidsgivere slik at de utvikler mer familievennlige
arbeidsplasser, og utvikling av lokale prosjekter som skal lindre effektene av bar-
nefattigdom.

. The School Gates Employment Support Initiative: Gir stotte relatert til okt yrkes-
deltakelse til foreldre med barn i grunnskolen gjennom skolebasert informasjon,
og tjenester som skal hjelpe foreldrene med & gi tilbake til arbeid. Eksempler pd
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tiltak er morgenkaffe, internettsider, oppsokende radgivere og likemannsstotte fra
foreldre som er i jobb.

8. The Teenage Parent Supported Housing: Pilotene tester lokale modeller for bo-
ligrelatert stotte til tendringsforeldre for & bedre levekérene for dem og deres barn.
Tiltak som tilbys, er for eksempel stotte til & komme (tilbake i) utdanning, stotte
i foreldrerollen, rddgivning til par, hjelp til & skaffe bolig, besokstjenester (frivillig

venn) og livsveiledning.

9. The Work-focused Services in Children’s Centres Pilot: Denne piloten har ogsi
som mal & oke sysselsettingen, herigjennom 4 integrere fulltids Jobcentre Plus-
ridgivere i Children’s Centres, for & underseke om dette kan bidra til at foreldre
kommer tilbake i arbeid.

Noen av disse tiltakene kan karakteriseres som helhetlige tiltak, i alle fall The Child
Development Grant, The Child Poverty Family Intervention Project og The Local
Authority Innovation Pilots.

Alle de ni pilotprogrammene ble finansiert av Brown-regjeringen, og seks av pro-
grammene har fortsatt uforandret etter regjeringsskiftet i 2011. Tre av pilotene, som
innebar inntektsoverforinger eller subsidier, ble avsluttet.

Programmene ble administrert ogimplementert av lokale myndigheter i samarbeid
med frivillig sektor og organisasjoner i lokalsamfunnet, og med andre offentlige aktorer,
inkludert helse- og utdanningsakterer.

Hvem som ble utpekt som malgruppe for pilotene, varierte, men alle hadde am-
bisjoner om & n lavinntekesfamilier pa ulike livsstadier. Det finnes ingen detaljert
informasjon om hvor mange familier som har deltatt i pilotprosjektene.

Det ble startet opp en evaluering av disse prosjektene, som aldri ble fullfort. Det
ble publisert en interimrapport i 2011 (Evans & Gardiner 2011), som oppsummerte
erfaringer fra oppstarten av programmene, og som baserer seg pa kvalitative erfaringer
fra folk som jobbet i tiltakene og noen deltakere. Ut fra den store variasjonsbredden
i programmene som ble utviklet, kunne en rekke ulike metoder blitt benyttet for &
evaluere tiltakene. Interimrapporten fra 2011 fokuserte imidlertid pa tre overordnede
temaer: Hva var erfaringene til deltakerne i pilotene? Hadde pilotene lyktes med &
utvikle skreddersydde, innovative og lokaltilpassede losninger? Hva var de forelopige
konklusjonene om resultatene fra pilotene?

Siden interimrapporten aldri ble fulgt opp av en sluttrapport, er det vanskelig &
trekke bastante konklusjoner. Interimrapporten antyder likevel at en del av deltakerne
i pilotene fikk storre tillit til og ble mer interessert i & delta i prosjekter/vare i kontake
med tjenesteapparatet. Det ble ogsé sett som positivt at lokale aktorer koordinerte
tjenestene sine bedre. Interimrapporten understreker at disse funnene er basert pa

54



analyser av smd, lokalt ledede initiativer, og at det ikke finnes noen kontrollgruppe
som tilsier at disse funnene er robuste.

Parenting Early Intervention Pilots (PEIP)
Parenting Early Intervention-pilotene (PEIP, 2008-11) inkluderte foreldreprogrammer
som allerede hadde blitt evaluert og vurdert som effektive nar det gjaldt & bedre forel-
dres situasjon og a redusere barns atferdsvansker. Fem ulike foreldreprogrammer ble i
utgangspunktet valgt ut til 4 veere en del av denne tidlig-intervensjonspiloten: Families
and Schools Together (FAST), Positive Parenting Program (Triple P), Strengthening
Families Programme 10-14 (SFP 10-14), Strengthening Families, Strengthening Com-
munities (SFSC), and The Incredible Years. Alle programmene er utformet for & oke
foreldres ferdigheter ogbedre barnas atferd. Programmene er imidlertid ulikt utformet
nér det gjelder konkrete tiltak, hvorvidt bade barn og foreldre er involvert i aktivitetene,
hvilke aldersgrupper (dvs. barnas alder) tiltaket er rettet mot, og hvor lenge programmet
varer (Lindsay mfl. 2011:18). Fire av tiltakene er opprinnelig utviklet i USA, mens ett
(Positive Parenting Programme) har australsk opprinnelse.

En utfyllende beskrivelse av tiltakene er gjengitt i Lindsay mfl. (2011:137-159),
men folgende tabell gir oversikt over hva som konkret gjores:
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FAST (Families and Schools together)

Barns alder

3-18ar

Kjerneprogram

8 ukentlige mater & 2,5 timer hver, skolebaserte. Felges opp i to ar med forel-
dreledede, skolestottede, manedlige «booster» moter.

Struktur

Familiebord der familiene blant annet blir veiledet i 4 gjennomfere maltider
uten at det blir konflikter, jevnalderaktiviteter (foreldregrupper og barnegrup-
per) og foreldre-barn-aktiviteter. Alle mgtene blir avsluttet pa samme mate
(samles i sirkel blant annet for a takke familier som har bidratt pa bestemte
mater og dele informasjon fra foreldre og/eller skole).

Deltakere

Familier med barn pa et bestemt alderstrinn i en skole som dekker minst ett
heyrisiko-nabolag. 10 familier pr gruppe, hver skole har 4-6 grupper i gang
samtidig.

Tilretteleggere

Fem tilretteleggere pr gruppe: profesjonelle fra ulike tjenesteomrader og for-
eldre til eldre barn pa samme skole; eventuelt ungdom fra videregaende skoler.

Eks. pa mal

Bedre oppvekstvilkarene til barn.

Incredible Years

Barns alder 8-13 ar

Kjerneprogram Kombinerer elementer fra School Age BASIC program (12-16 mgter) med
ADVANCE foreldreprogram (9 meter), til sammen 18-22 mgter av 2-2,5 timers
varighet.

Struktur Manual foreligger. Inkluderer gruppediskusjoner, video, rollespill og sma grup-
peovelser. Forfriskninger tilbys pa matene.

Deltakere Grupper pa 10-14 foreldre

Tilretteleggere

To gruppeledere - ideelt profesjonelle psykologer, psykiatere, sykepleiere eller
sosialarbeidere.

Eks. pa mal

Behandling og forebygging av atferdsvansker hos barn.

Strengthening Families Programme 10-14

Barns alder 10-14 ar

Kjerneprogram Syv ukentlige 2-timers moter. Folges opp av fire moter (booster sessions) som
starter opp 6-12 maneder etter avsluttet program.

Struktur Manual foreligger — parallelle grupper for foreldre og ungdom, familieaktivite-
ter. Inkluderer forfriskninger og kan inkludere et maltid.

Deltakere Opp til 12 familier

Tilretteleggere

Minst tre tilretteleggere (en for foreldrene, to for ungdommene) - profesjo-
nelle eller foreldre som har veert igjennom programmet tidligere.

Eks. pa mal

Redusere alkohol- og narkotikabruk i ungdomstiden.

Strengthening Families Strengthening Communities (SFSC)

Barns alder 3-18 ar

Kjerneprogram 13 ukentlige tretimers moter.

Struktur Manual foreligger — inkluderer rollespill, undervisning, diskusjoner.
Deltakere Grupper pa 8-15 foreldre.

Tilretteleggere

Med-tilretteleggermodell, dvs at praktikere fra en hvilken som helst yrkes-
gruppe fikk tilretteleggerrollen. Ideelt skulle tilretteleggerne ha sakalt niva
3-kompetanse, og/eller erfaring i & jobbe med foreldre.
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Eks. pa mal Styrke relasjoner i familier og bidra til at foreldre forstar barns behov bedre, og
ser hvordan se selv kan pavirke barns situasjon positivt

Triple P (Positive Parenting Program)

Barns alder 0-16 ar

Kjerneprogram Trinn 4 gruppe eller tenaringsgruppe - atte meoter (fire 2 timers gruppemeater
og tre 30 minutters telefonsamtaler).

Struktur Manual foreligger — inkluderer presentasjoner, videodemonstrasjoner og
diskusjoner.

Deltakere 10-12 foreldre.

Tilrettelegger En tilrettelegger — profesjonell utdanning pa grunnleggende niva er pakrevd.

Typiske profesjoner: psykolog, sosialarbeider, leerer, familieradgiver, sykepleier.

Eks. pa mal A oke foreldres kunnskaper, ferdigheter og selvtillit.

(Lindsay mfl. 2011, tabell 1)

150 lokale myndigheter leverte programmer innenfor PEIP, gjerne i samarbeid med
lokale organisasjoner, og alle programmene ble finansiert av sentrale myndigheter.

Programmene var ikke spesielt malrettet mot familier ogbarn som lever i fattigdom.
De lokale myndighetene sto fritt til & identifisere hvilke foreldre og barn de mente ville
dra nytte av den stotten de kunne fi gjennom programmet. Evalueringen av program-
mene konkluderte likevel med at de som deltok i programmene, gjennomgaende var
darligere stilt enn befolkningen generelt.

Det finnes ikke noen neyaktig oversikt over hvor mange som deltok i programmene,
men i evalueringen av pilotprogrammene mottok forskerne informasjon om 6143
foreldre over hele England.

Det ble utfort en stor nasjonal evaluering av disse programmene, som tok i bruk
ulike metoder (Lindsay mfl. 2011:6). Dette inkluderer data om for-situasjonen for
6143 foreldre som deltok i en foreldregruppe, og data om etter-situasjonen for et re-
presentativt utvalg pa 3325 foreldre. Det ble ogsi utarbeidet en sporreundersokelse til
et representativt utvalg blant deltakerne pa 212 eneforsergere ett ar etter at de hadde
fullfort sitt foreldreprogram. Og det ble gjennomfort 429 intervjuer med foreldre og
folk som jobbet i programmene.

Resultatene fra den nasjonale evalueringen er overveiende positive. De fem hoved-
konklusjonene er (Lindsay mfl. 2011:8-9):

1. Alle programmene i PEIP lyktes med & oke stotten til foreldrene som var bekymret
for sine barns atferd.

2. Resultatene var like gode for foreldre med storre barn (8-13 ér) som for foreldre
med mindre barn. Programmene kan dermed vere effektive intervensjoner for

ulike aldersgrupper.
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3. Pilotene tok i bruk fire forskjellige typer foreldrebistandsprogrammer, ogalle de fire
typene bidro til 4 bedre familienes situasjon. Denne forbedringen s man fremdeles
ett r etter at programmet var avsluttet.

4. Programmene hadde en positiv effeke for foreldrenes mentale situasjon og deres
oppdragelsesmetoder, noe som igjen hadde positiv effekt pa barnas atferd.

5. De lokale kostnadene til 4 sette opp slike programmer burde bli lavere pé sike,
siden kostnadene til infrastrukeur og til & utdanne tilretteleggere/gruppelederes
allerede er tatt innenfor PEIP. Det er dermed relativt lave kostnader forbundet
med 4 fortsette arbeidet.

Selv om det & bekjempe barnefattigdom ikke var et spesifikt mal med PEIP, var det to
programmer inkludert i evalueringen som er relevante i dette henseendet. Families and
Schools Together og Strengthening Families Programme er begge programmer som
kan tjene som cksempler pd helhetlige tiltak (Lindsay mfl. 2011:19).

LIFE (Lives for Individuals and Families to Enjoy)

LIFE har som méil 4 jobbe sammen med familiene snarere enn 4 intervenere i dem.
Programmet soker 4 jobbe seg bort fra den tradisjonelle «transaksjonsmodellen for
sosialt arbeid, noe som av Cottam og James (2013) beskrives som en modell der tje-
nestene vurderes ut fra sin evne til & oppna resultater pa kort sikt, og i stedet bygge opp

en ny tilnermingsmate basert pa capabilities-tenkningen til sosialokonomien Amartya

Sen."” Denne tilnermingsmaten innebarer at man ma anse familiene som eksperter.
En enkelt sosialarbeider jobber sammen med familiene og inntar en stottende og tilret-
teleggende rolle. Tiltakene inngér i en storre pakke av prosjekter omtalt som relasjonell

velferd. Programmet er organisert i fire overordnede faser (Cottam & James 2013:4):

1. Invitasjon — bidra til at familien er dpen for forandring
2. Malsettinger — lage en plan for hvordan et bedre liv kan se ut

3. Aktiviteter — utvikle og praktisere grunnleggende muligheter og evner (capabilities)
knyttet til mellommenneskelige forhold, arbeid og utdanning, helse og fellesskap

4. Muligheter — fremme selvstendighet ved uttreden av programmet

LIFE finansieres som et pilotprosjekt i et mindre antall lokalsamfunn i Storbritannia.
LIFE er utviklet av Participle, som er en sosial entreprener, og administreres og
utoves av lokale myndigheter og frivillige organisasjoner. I de omradene LIFE ope-

!> Det finnes ingen dekkende norsk oversettelse av ordet capability slik Sen bruker det, men ordet mu-
lighetsrom antyder hva som ligger i begrepet.
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rerer, etableres det et lite kjerneteam av sosialarbeidere som er utvalgt til, opplert og
stottet i 4 danne et lokalt LIFE-team.

Milgruppen er familier med kaotiske liv eller som oppleves som vanskeligstilte.
Det sentrale elementet i prosjektet er at det er familiene selv som vet hva som er deres
problemer, hva de ensker og hva de trenger for & lose sine problemer. En viktig forut-
setning er at familiene inviteres inn i prosjektet og selv onsker & delta. Dette er ikke et
obligatorisk program, og de som jobber i programmet, venter til de som er invitert til
4 delta i prosjektet er modne for dette, uansett hvor lang tid det tar.

Sa langt har 32 familier deltatt i LIFE. Dette illustrerer at prosjektet er i en tidlig
implementeringsfase.

Det er ikke gjennomfort en full evaluering av dette prosjektet, men det foreligger
en interimrapport (Cottam & James 2013). Rapporten er hovedsakelig deskriptiv, og
beskriver tankegangen i prosjektet, arbeidsmatene og utfordringene til noen av de
involverte familiene. De begrensede dataene som finnes, tyder likevel pa at tiltakene
har fort til bedring pa ulike omrader, inkludert barnas oppmete pé skolen og redusert
antisosial atferd.

4.4 Andre europeiske tiltak

I prosjektet har vi i all hovedsak konsentrert innsatsen om 4 finne fram til relevante

nordiske og britiske tiltak. Som forrige kapittel viste, er det et noksa begrenset tilfang

av tiltak som er bdde helhetlige i utformingen og evaluert. Vi har derfor utvidet soke-
omridet noe og sett etter oppsummerende rapporter fra EU som kan beskrive denne

typen tiltak. Gjennom to peer reviews og andre EU-rapporter har vi funnet noen tiltak
som kan minne om helhetlige tiltak.

Offentlige velferdssentre i Belgia

I september 2012 ble det organisert en peer review i Briissel, der vertslandet presenterte
et sett av tiltak rettet serlig mot & oke den sosiale deltakelsen til barn og unge i familier
som mottok sosialhjelp. Peer review-samlingen i Belgia tok utgangspunke i et belgisk
tiltak, beskrevet i den nasjonale rapporten til motet.'® Belgia skiller seg ut i europeisk
sammenheng ved at landet har lovfestet retten til sosial deltakelse. I den belgiske konsti-
tusjonen fra 1994 framheves retten til sosiokulturell deltakelse som en grunnleggende

!¢ Framstillingen er basert pa sluttrapporten til Arbeidsdepartementet, skrevet i etterkant av peer review-

samlingen (oktober 2012) og ikke publisert.
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rettighet. Den enkeltes rett til deltakelse pé sosiokulturelle arenaer fremmes ogsa av FN
og EU, men fi andre land har skrevet dette inn i lovverket som en rettighet.

Hver kommune i Belgia har det som i norsk oversettelse kan kalles offentlige
velferdssentre (Centrum voor maatschappelijk welzijn (OCMW) pa flamsk, Centre
public d’action sociale (CPAS) pa fransk, Public Centre for Social Action/Welfare
(PCSA/W) pa engelsk). Hver kommune har et PCSA/W-styre som utnevnes av
kommunestyret, med 9-15 medlemmer. Arsakene til at sentrene er skilt fra kommu-
neadministrasjonen for ovrig, er historiske. Til tross for de administrative forskjellene,
later PCSA/W til & fylle mange av de samme funksjonene som de kommunale sosial-
kontorene i Norge hadde for NAV-reformen.

Siden 2003 har de lokale velferdssentrene kunnet motta ulike overferinger for &
bedre arbeidet med sosiokulturell deltakelse. Det er snakk om tre separate, men sam-

menkoblede, tilskudd:
1. Generelt tilskudd til sosiokulturell deltakelse. Tilskuddet ble innfort i 2003, og

kan mottas av alle lokale velferdssentre for & fremme brukernes deltakelse i sosiale,
kulturelle og sportslige aktiviteter. Tilskuddet kan brukes bade til individuelle og
kollektive tiltak. I 2012 var det satt av 6,66 millioner euro til tilskuddet.

2. Tilskudd til gjenbruk av PCer. Dette kom i tillegg til det generelle tilskuddet fra
2007, og gir velferdssentrene mulighet til & oppmuntre brukerne til 4 skaffe en bruke
PC.12010 utgjorde tilskuddet 346 000 curo.

3. Tilskuddet til & motvirke barnefattigdom blant barn av brukere av velferdssentre.
Disse midlene ble lagt til det generelle tilskuddet i 2010 0g 2011 for 4 redusere
fattigdom, og effektene av fattigdom, blant barna til brukere av offentlige velferds-
sentre. Tilskuddet hadde et eget budsjett, og egne retningslinjer, som skilte det fra
det generelle tilskuddet. Som for det generelle tilskuddet, kunne lokale velferdssen-
tra vurdere om pengene skulle brukes til individuelle eller kollektive tiltak. Tiltak
kunne vere 4 finansiere deltakelse i sosiale aktiviteter, stotte til skolegang, stotte
til medisinsk eller psykologisk hjelp, eller stotte til & kjope spill eller pedagogisk
materiale til barn. 4,2 millioner euro var satt av til dette tilskuddet i 2010. Tiltaket
ble kun gjennomfort i 2010 og 2011.

Tilskuddsordningene til de lokale velferdssentrene for & fremme sosiokulturell del-
takelse har vart evaluert i flere runder, den siste i 2011 (av Universitetet i Léwen og
Universitetet i Briissel). Evalueringen viste at det generelle tilskuddet er svart godt
innarbeidet i de sosiale velferdssentrene, og at hele 99 prosent av sentrene mottok
tilskuddet p det tidspunktet evalueringen ble gjennomfert. Mer enn fire av fem tiltak
finansiert av det generelle tilskuddet var individrettede: kontingenter, medlemsavgifter
og adgangskort, avisabonnementer og konsertbilletter, eller skoleturer og boker. Bare
rundt 15 prosent av midlene gikk til kollektive tiltak, og da typisk ekskursjoner — til
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stranda eller til dyrehagen — organisert enten av det lokale velferdssenteret eller av en
organisasjon senteret samarbeidet med.

Bruken av tilskuddet til 8 motvirke barnefattigdom, de to &rene dette fantes, tilsvarte
bruken av det generelle tilskuddet, i den forstand at mer enn 80 prosent av midlene
gikk til individrettede tiltak. Droyt halvparten (54 prosent) gikk til stotte til skole-
gang: som & betale regninger fra skolen, skolemaltider, transport til skolen, beker, og
tilsyn for skolebarn utover skoletid. 17 prosent av midlene gikk til medisinske formal,
som logoped, optiker, tannlege, eller barnemat og medisiner. 6 prosent ble bruke til
psykologisk hjelp til barn. Omtrent like mye gikk til 4 stotte barns deltakelse i sosiale
aktiviteter, mens 5 prosent ble bruke til innkjop av pedagogiske hjelpemidler og spill.
13 prosent av midlene gikk til det som kalles sosiale tiltak, i betydningen stotte til
felles aktiviteter. Dette var stort sett fritidsprosjekter og sportsprosjekter, og enkelte
organiserte begivenheter.

Tilskuddsmidlene i Belgia kan forstas som oppspill til helhetlige tiltak, i den forstand
at saksbehandlerne pa velferdssentrene kjenner familiene og kan foreta en helhetlig
vurdering av hva voksne og barn trenger. I realiteten later likevel midlene til 8 ha gitt til
enkelttiltak, og til & avhjelpe akutte behov i familiene. Rapporten fra Belgia gir ingen
konkrete eksempler pa at midlene er bruke til helhetlig oppfolging.

Prosjekt for a hindre omsorgsovertakelse av barn i Italia

Det italienske tiltaket PIP.P.I. (Programma di Intervento Per la Prevenzione dell’
Instituzionalizzazione) retter seg mot de aller mest sirbare familiene, og har som
hovedhensikt a forhindre omsorgsovertakelse for barn. Tankegangen er at barnet skal
plasseres i sentrum, og at alle instanser som jobber med barnet, skal kommunisere og
arbeide ut fra barnets behov. P.I.P.P.I. beskrives som et aksjonsforskningsprosjeke, og
det vurderes lopende av flere involverte universiteter og institutter. Programmet er
implementert i ti storre italienske byer, blant dem Bologna, Milano, Torino og Napoli
(Ciampa mfl. 2012).

P.LP.P.I. kombinerer fire arbeidsmater: intervensjon i hjemmet, relasjoner med
skolen, foreldregrupper og stottefamilier. Lerere og sosialarbeidere involveres, og det
jobbes mye med metodeutvikling. Flere tiltak er innrettet mot 4 styrke familienes
sosiale relasjoner. Det forste tiltaket her er foreldregrupper, der man organiserer grup-
peaktiviteter rundt temaer som oppstar nir man er foreldre. Mélsettingene er & bedre
foreldrenes evne til 4 lase problemer knyttet til barneoppdragelse, & bedre foreldrenes
evne til & respondere pa de behovene barn i ulike aldersgrupper har, og  styrke familie-
nes sosiale nettverk gjennom at de moter andre foreldre og deler erfaringer. Det andre
tiltaket for & bedre sosiale relasjoner, stottefamilier, inneberer at familiene i prosjektet
blir koblet til en annen familie, fortrinnsvis en familie som herte naturlig til nettver-
ket til prosjektfamilien, eller alternativt en familie som hadde meldt seg frivillig som
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deltaker i prosjektet. Stottefamiliene gir praktisk og emosjonell stotte i dagliglivet, og
hjelper prosjektfamiliene & bruke det de har lert i de ulike delene av prosjektet.
P.LP.P.I er et avgrenset prosjekt som kun retter seg mot de aller mest sarbare fami-
liene, der det er fare for at omsorgsovertakelse for barna kan bli nedvendig. Det har
likevel blitt understreket at den mer generelle lerdommen av metodikken i prosjektet,
inkludert det nere samarbeidet mellom forskning, utvikling og praksis, har overforings-
verdi ogsé til andre prosjekter. PI.P.P.I. evalueres lopende i et aksjonsforskningsprosjeke.

Barnerettighetsplan i Flandern

I et lokalsamfunn i Flandern (Zottegem) er det utviklet en lokal plan mot barnefat-
tigdom — en «barnerettighetsplan». Hensikten med planen er & garantere det som
omtales som grunnleggende menneskerettigheter for alle barn bosatt i Zottegem: et
trygt hjem, helse, utdanning og fritidsaktiviteter. Et utgangspunkt for planen var at
fattigdom er et svaert sammensatt fenomen, som kan komme til uttrykk i mange andre
former enn akkurat mangel pa penger. Planen legger sterk vekt pa brukermedvirkning,
altsd aktiv deltakelse fra de bererte barna og familiene.

Retten til et trygt hjem dreier seg ikke forst og fremst om boligstandard, men om
godt foreldreskap. Det blir lagt veke pé foreldreveiledning og foreldres tilgang til hjel-
peapparatet i vanskelige situasjoner. Serlig arbeides det med 4 utvikle gode ressurser
for ressurssvake foreldre, foreldre med svart sma barn og foreldre som gjennomgikk
samlivsbrudd. Bade radgivningstjenester og moteplasser for foreldre har blitt (videre-)
utviklet som en del av planen. Retten til utdanning inneberer systematisk arbeid med
sarbare familier fra for barna begynte pé skolen, systematisert leksehjelp til skolebarn
og okt veke pa foreldre-skole-samarbeid. Retten til deltakelse motes gjennom 4 etablere
en folgetjeneste som folger barn til biblioteket, ungdomsaktiviteter, kulturaktiviteter
eller idrettslag. Planen knytter seg ogsa opp til et pigiende arbeid i Flandern for & fa
innfert «leisure pass», som vil gi adgang til kultur og idrett for alle. Retten til helse
har medfort en diskusjon om mangelen pa et psykiatrisk tilbud til barn i Zottegem.

Barnerettighetsplanen i Zottegem er under arbeid. Planen har fitt mye oppmerk-
somhet, bade i Flandern ogi Belgia som helhet, og fikk Belgias foderale pris for innsats
mot barnefattigdom i 2012.

Byutviklingsprosjekter i flere europeiske land

Lrapporten Urban development in the EU. S0 projects supported by the European Regional
Development Fund during the 2007-13 period (EU 2013), og i analytiske maler som er
publisert separat pa nettet, omtales 50 casestudier eller prosjekter som eksempler pa
hvordan byer best kan fremme byutvikling innenfor European Regional Development
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Fund-programmet."” Ingen av de 50 byutviklingsprosjektene fokuserer utelukkende pa
ad bekjempe fattigdom blant barn. Noen av prosjektene har som sitt primare formal &
utbedre nedslitte bygninger, men enkelte av disse kombinerer slike byfornyelsespro-
sjekter med barns behov for fritidsaktiviteter og skolefritidsordninger. Dette gjores
typisk ved at det legges til rette for aktiviteter for barn i de nyrenoverte bygningene.

Barn betraktes i utgangspunktet ikke som aktorer som kan bidra til & definere
behovene til de som bor i det aktuelle omridet. Dette funnet er i trid med funn i det
EU-finansierte prosjektet Speak Up fra 2012; barn blir sjelden spurt om sin mening
om saker som angar dem. Dette gjelder spesielt for barn som lever i sirbare situasjon-
er, og som har sveert liten erfaring med & bli lyttet til (Eurochild 2012). Derfor er det
behov for byutviklingsprosjekter som skaper muligheter for vanskeligstilte barn til &
uttrykke sine behov, gjore valg om hvordan behovene kan oppfylles, og til 4 delta i
gjennomferingen av prosjekter.

Hovedforfatterne av rapporten om byutvikling i EU blinket ut fem prosjekter som
representerer betydelig nyskaping.'® To av dem er familieinkluderende prosjekter. Disse
to prosjektene ble gjennomfort i Berlin og i Porta-regionen i Portugal. Berlin-prosjektet
har tittelen Quartiersmanagement Kornerpark, og inkluderer to underprosjekter der
ulike behov i lavinntektsfamilier med barn er tema. Underprosjektene er Familien-
bildungszentrum (familielzringssentre) og Stadtteilmiitter (bydelsmedre). Det por-
tugisiske prosjektet kalles Horta a Porta ekologiske gronnsakshager, og gjennomferes
i Porto-regionen. Dette var ikke planlagt som et familieprosjekt, men har vist seg &
bli viktig for hele familier. Prosjektet gir opplering i, og arealer til, okologisk matpro-
duksjon, samt tilbyr pedagogiske aktiviteter for skolebarn, gratis mat og kvalitetstid
for familier. Nedenfor gjennomgar vi hvert av disse prosjektene mer detaljert. Infor-
masjonen er hentet fra den nevnte EU-rapporten (EU 2013) og vi har begrenset oss
til de opplysningene som framkommer der.

Familienbildungszentrum (familieleeringssentre) i Berlin

Familieleringssentre ble etablert i 2007 og har mottatt ekonomisk stette fra Quar-
tiersfonds (QFS). QFS er delt inn i fem kategorier med ulike omfang og budsjetter.
Familieleeringssentre har fatt stotte fra QF3, som er for prosjekter som soker om mer enn
10 000 euro. Pengene fra QFS er bevilget av The Social Integrative City-programme,
som er finansiert av den foderale staten (17 prosent), EU (36 prosent) og Berlin kom-
mune (47 prosent).”” Familieleringssentre forvaltes av foreningen Nachbarschaftsheim
Neukolln eV.

17 Malene finnes her: http://www.acidl.eu/en/projects/territorial-development/urban-development.html

'8 htep://www.dgfc.sgpg.meh.es/sitios/dgfc/es-ES/ipr/fcp1420/c/ac/oac/Documents/Urban_develop-
ment_in_the_EUpdf

' http://www.stadtentwicklung.berlin.de/wohnen/quartiersmanagement/en/financing.shtml
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Sentrene er et «alt pd ett sted»-tilbud, og de er &pne for alle familier. Tiltaket retter
seg ikke mot spesielle grupper. Det understrekes at tiltaket er innovativt i den forstand
at det retter seg mot bdde foreldre og barn. Familieleringssentre tilbyr kurs til perso-
ner som venter barn, og til familier med barn i alle aldre. Kursene omhandler temaer
som fodsel, familiestotte og utdanningsprogrammet «Sterke foreldre — sterke barn.
Familiene kan fa juridisk ridgivning, og barna kan fa leksehjelp. Sentrene kan ogsa
ta imot skolegrupper. Senterets program er sterke knyttet til tverrkulturelt arbeid i
familiene og nabolaget. Det er ikke informasjon om hvor mange familier som brukee
familieleringssentrene.

Evaluering av prosjekter som familieleringssentrene er utfert som egenevaluering
pa prosjektnivé i henhold til et standardisert tabellformat fylt ut av QM-team. En
medarbeider i QM-teamet uttalte at «Evaluering betyr mye papirarbeid for QM-
teamene, og noen ganger frustrasjon, siden integrerte underprosjekter er vanskelige
4 analysere kvantitative». QM-team presenterer en arlig rapport over aktivitetene de
gjennomforer til byrddet i Berlin for evaluering. Vedtak om ytterligere finansiering for
de utvalgte omridene tas med utgangspunke i resultatene presentert av Social Urban
Development Monitoring.’

Stadtteilmiitter (bydelsmadre) i Berlin
Bydelsmedre-prosjektet ble forseke i en tredrsperiode (2006-2009). Finansieringen i
denne perioden kom fra bydel Neukolln og departementet for byutvikling. Den oko-
nomiske stotten fra EU har vart marginal, men symbolsk viktig, fordi EU-midlene
oppfattes som en anerkjennelse av verdien av mangfold i Berlin og det store potensialet
innvandrerbefolkningen representerer (Brantley, Cho & Langer 2009). Etter forsoks-
fasen har bydelsmodreprosjektet vart finansiert av QFS, men hovedsakelig av Berlin
kommune, en egen Stadtteilmutter-stiftelse og det lokale JobCenter.*!
Bydelsmodrene har en formidlingsfunksjon mellom lokale myndigheter og inn-
vandrede familier som er vanskelige & nd. Gjennom denne funksjonen opptrer by-
delsmodrene som offentlig ansatte, idet de bygger bro mellom Berlins byrikratiske
integreringspolitikk og et av byens mest problematiske distrikter, Neukolln. Finansi-
eringskildene (se ovenfor) er ogsa involvert i utformingen av prosjekeet.
Prosjektideen til bydelsmeodrene er opprinnelig nederlandsk. Dette oppfattes som
et modellprosjekt, som gjennomfores i Neukolln og andre utvalgte omréader i Berlin.
Prosjektet rekrutterer innvandrede kvinner som ikke er sysselsatt pa andre méter, og
gir disse opplaring som sikalte bydelsmodre. Prosjektet administreres av seks pro-
sjektkoordinatorer, som gir de innvandrede kvinnene opplering i ti kjerneomréder.
Innenfor hvert av omradene ligger vekten pa behovene til barn under seks ar. Temaene

0 http://superdoc.acidl.eu/documents/ PUBLICATIONS_AEIDL/REGIO_Urban_Berlin.pdf
! htep://superdoc.acidl.eu/documents/ PUBLICATIONS_AEIDL/REGIO_Urban_Berlin.pdf
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er barnehage og det tyske utdanningssystemet, tospriklig opplering, barns rettigheter,
forebyggende helsetjenester, seksuell utvikling og utdanning, fysisk utvikling, tyske
medier, ernzring, forebygging av avhengighet, og sikkerhet i hjemmet. Etter dette
omfattende oppleringsprogrammet skal bydelsmodrene oppsoke familier i bydelen
med samme landbakgrunn som dem selv. De besgker hver familie ti ganger, i cirka to
timer hver gang, og gjennomgar et tema fra oppleringen pa hvert besok. Kontakten
med familiene opprettes gjennom skoler, barnehager, forretninger og moskeer.

Berlin kommune ser pa bydelsmeodre som et redskap til & komme i kontakt med
familier som ellers ikke er i kontakt med offentlige etater.

Pi det lokale nivéet er oppfatningen noe annerledes. Prosjektkoordinatorene foku-
serer like mye pé oppsekingsarbeidet i lokale familier og pa de kvinnene som jobber
som bydelsmodre.

Neukolln JobCenter, som betaler for det meste av bydelsmodrenes budsjett og
lonn, ser prosjektet som et virkemiddel til & utdanne ogetter hvert integrere kvinner pa
arbeidsmarkedet. JobCenters primare mal er 4 ansette sd mange innvandrede kvinner
som mulig, menes det langsiktige malet er & utstyre disse kvinnene med ferdigheter
de trenger for & oppné ekonomisk uavhengighet, og dermed gradvis redusere antallet
personer som er avhengige av offentlige overforinger 2009.

De ulike visjonene om hva prosjektet er og kan vere, skaper noen utfordringer for
gjennomforingen (Brantley, Cho & Langer 2009).

Fra2007 til 2012 ble om lag 6000 familier besokt av bydelsmeodre. Sa langt har 350
innvandrede kvinner fatt opplering, de fleste av disse er av tyrkisk ogarabisk opprin-
nelse, og 93 av dem var aktive ved siste gjennomgang av prosjektet.?

Det foreligger en evaluering av samarbeidet mellom bydelsmedrene ogbarneskolene
i Neukolln i perioden 2006-2008.* Evalueringen var basert pé intervjuer med bydels-
modre og med modre som hadde fatt besok av prosjektet. Evalueringen sannsynliggjor
at modrene kom i kontakt med flere familier nir de samarbeidet med skolene. De fleste
av modrene som hadde fitt besok av bydelsmedre, hadde mindre enn étte ars utdan-
ning, og 52,5 prosent snakket ikke tysk, men tyrkisk eller arabisk. For kvinnene som
fungerte som bydelsmeodre, var dette gjerne det forste skrittet inn i lonnet arbeid eller
en mulighet til d komme inn pa arbeidsmarkedet igjen. Videre rapporterte bydelsmeod-
rene om en stor personlig og faglig kompetanseutvikling innenfor barneoppdragelse,
utdanning og barnchelse, og mange av dem onsket & oke sin kompetanse ytterligere.

De modrene som fikk besek, uttalte at de var blitt mye mer bevisste pa sine barns
behov og miljo etter et besok av en bydelsmor. Noen av disse modrene uttrykte ogsa

2 http://www.berlin.de/ba-neukoelln/org/qm/stadtteilmuetter.heml

% hetp://www.berlin.de/imperia/md/content/bancukoelln/2009pdf/qm/stadtteilmuctter_evaluation.
pdf ?start&ts=1298381425&file=stadtteilmuetter_evaluation.pdf
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et onske om 4 bli opplart som bydelsmor selv. Basert pa egenevalueringen til de som
deltok, fikk altsi prosjektet en positiv evaluering.

Horta a Porta, gkologiske grennsakshager i Porto-regionen i Portugal?*
Prosjektet foregikk i perioden 2003-2012, med stotte fra EU-satsinger og den lokale
renholdsetaten (LIPOR). Samlet hadde prosjektet en totalkostnad pa €239 568.

Prosjektledelsen 13 hos Greater Porto Metropolitan Waste Management Service
(LIPOR). Det var ansatt fem prosjektmedarbeidere: en koordinator, en veileder og
en prosjektmedarbeider, og to bonder som ble involvert i prosjektet etter behov. I til-
legg bidro lokale myndigheter med en prosjektleder som stottet LIPOR og som drev
prosjekeet lokalt.

Horta a Porta-prosjektet hadde i 2012 34 kjokkenhager pa ulike steder, oginvolverte
25 partnere. Hver av de 34 kjokkenhagene inneholdt parseller pa 25 til 100 kvadratme-
ter, som ble stilt til ridighet for innbyggere i nabolaget som var interessert i ekologisk
landbruk. Prosjektet inkluderte ved siste telling i alt 843 parseller, de fleste av dem i
urbane omrider. Lokalsamfunn og foreninger som dannet Horta 4 Porta-samarbeidet
startet ved & sende en interesseforespersel til LIPOR, som gjorde en forste vurdering av
foresporselen. Hvis den ble akseptert, ble det utformet en samarbeidsavtale. De enkelte
brukerne av kjokkenhagene ble invitert til  gi tilbakemeldinger og komme med ideer
og forslag til endringer. Det ble avholdt ménedlige moter mellom LIPOR og lokale
brukere, der det var sentralt at alle kom til orde. Forvaltningen av hver parsell var et
individuelt ansvar, men det overordnede ansvaret var felles. Landbruksproduktene
som ble produsert, var den enkelte deltakers eiendom.

Prosjektet hadde flere mélsettinger. Ett mél var & skape et nettverk som knyttet de
ulike aktorene i regionen Porto sammen (LIPOR, lokale myndigheter, private bedrifter,
skoler, institusjoner og befolkningen for evrig) rundt en felles tilnerming til ekologisk
landbruk og lokal utvikling. Et annet mél var & organisere et nettverk av hager som
omfatter parseller pa 25 til 100 kvadratmeter for borgere som var interessert i ekologisk
landbruk og kompostering, samt a laere opp nye «urbane bender» i okologisk landbruk.

Prosjektet har tilpasset seg praktiske erfaringer som ble gjort underveis, og det
inkluderer i dag:

o En familiestrategi: Familier deltar i fellesskap, familiemedlemmer oppmuntrer
hverandre.

o En deltakelsestrategi: Brukernes initiativ har endret organiseringen av enkelte

felleshager.

# Informasjonen i dette avsnittet er delvis basert pa hetp://superdoc.acidl.cu/documents/PUBLICA-
TIONS_AEIDL/REGIO_Urban_Porto.pdf
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o En strategi for 4 sikre at folk har det nedvendigste: Hagen til et botilbud i Porto
er avgjorende for & garantere méltider for de som bor der midlertidig. En beboer
sa: «Det er en kollektiv oppgave som tillater oss & ha en viss autonomi i hvordan
vi meter vare behov. Uten hagen ville vi fole oss som samfunnets utstotte. Den gir
oss litt verdighet». Lederen for botilbudet s for seg at hagebruket kunne utvikles:
«Vi forbereder et joint venture for & produsere og selge sopp med egen merkevare
og emballasje>.

En gruppe hager drives av fellesskapet. Disse kan vare terapiorienterte, eller brukes
av skoler og organisasjoner. Noen skoler organiserer hager pa et pedagogisk grunnlag.
Skolene bruker hagebruket til bevisstgjoring om og opplering i miljespersmal, samt
om matvaner og forbruk generelt. Skolene tilbyr aktiviteter som spill, drama, eko-spill,
workshops, sommerleirer mv.

Prosjektet innebarer opplering, hagearbeid og studieturer. Informasjon om hvor
mange familier som har deltatt i alle disse aktivitetene, har vi ikke funnet.

Den forste opplaringen varer i 18 timer, og den gir et utgangspunkt for videre lering
basert pa egentrening og samspill med andre brukere. Kurs i resirkulering gjennomferes
gjennom hele aret, og siden programmet startet, har mer enn 10 000 personer deltatt.

Den eneste evalueringen som foreligger, er laget for EU, og her ble en del av de analy-
tiske malene publisert.”> Denne evalueringen siterer en ansatt i det statlige embetsverket
slik: «Uten oppmuntringen ogstotten fra LIPOR-teamene ville kjokkenhagene veldig
raskt mistet sin positive rolle i lokalsamfunnene og for deltakerne, fordi de er underlagt
svart strenge regler» (side 4 i dokumentet som er angitt i note 25).

Radet av Maia (et lokalsamfunn i utkanten av Porto) gjennomforer intervjuer for
4 vurdere brukertilfredshet, og de kan vise til hele familier som nevner hvor viktig
hagen og fellesinnsatsen er for livet til familien. En kvinne sier at hun i lopet av 25 ar
aldri har snakket mye med datteren sin, men at hagen har gjort det mulig for dem &

bli bedre kjent med hverandre.

Samlet vurdering av de utvalgte prosjektene

I rapporten Urban development in the EU. 50 projects supported by the European Re-
gional Development Fund during the 2007-13 period (EU 2013), diskuterer eksperter
og forskere hva et prosjekt ma inneholde for 4 bli en god praksis. I disse diskusjonene
understrekes behovet for & utforme helhetlige prosjekter som ikke bare soker & oppna
okonomisk vekst gjennom fysiske investeringer, men ogsa sosial inkludering av de
svakeste gruppene i nabolaget, gjennom 4 investere i mennesker. Prosjektene ber
integrere ulike politikkomrider og forvaltningsnivier (stat, region, kommuner og
nabolag), samt ulike aktorer (private, frivillig scktor, foreninger og enkeltpersoner)
i utviklings- og implementeringsprosesser. De som bestemmer hvilke prosjekter som

» http://superdoc.acidl.eu/documents/PUBLICATIONS_AEIDL/REGIO_Urban_Porto.pdf
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skal fa stotte, md ogsé representere innbyggerne som bor i nabolaget («bottom-up»
utvelgelsesprosess). Finansiering bor gis til prosjekter som involverer sosial innovasjon
snarere enn godt etablerte prosjekter. Til slutt ber evaluering av utfall skille mellom
langsiktige og kortsiktige konsekvenser, for ikke 4 undervurdere betydningen av «myke
tiltak» der effektene forst blir synlige pé lengre sike.
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5 Oppsummerende diskusjon

5.1 Hovedtrekkene i prosjektene

Prosjektene som er beskrevet i denne rapporten, har alle til hensikt & bekjempe fattig-
dom eller konsekvenser av fattigdom, selv om de ikke utelukkende rettes mot fattige
barnefamilier. Gjennomgangen har vist at det er stor variasjon i tiltakenes malgrupper,
omfang, virkemidler og organisering, og at innrettingen pa prosjektene vanskelig kan
forstasisolert frasammenhengen de settes inn i. I tabell 5.1 oppsummerer vi prosjektene
etter fire hoveddimensjoner: malgruppe, sentrale virkemidler, organisering og antall
brukere. Tabellen inkluderer bare prosjekter i de landene som var direkte involvert i
kartleggingen, altsd de nordiske landene og Storbritannia.

Tabell 5.1 Hovedtrekk ved helhetlige prosjekter for a bekjempe fattigdom i de nordiske landene
og Storbritannia.

Malgruppe Virkemidler Organisering Antall
brukere
71 familier Familier med full Kartlegging Dialoggruppe med en- 29 familier
(Trondheim) | skonomisk sosial- Tett oppfelging over tid hetsledere fra involverte
hjelp . enheter
Familieplan som dyna-
misk verktoy Tett samarbeid med ikke-
kommunale akterer
To familiekoordinatorer
Forankret i HUSK Midt-
Norge
SIMBA Brukere av kom- Kartlegging Samarbeid Senter 30 familier
(Drammen) munale tjenester Hjemmebesok for oppvekst og NAV.
(flest rekruttert av T folai bruk Medarbeidere ansatt i
barnevernet) ett oPp ?glng, r.u er prosjektet.
medvirkning. Erfarings-
| fleksi Styringsgruppe med
samtaler 0Og retieksjons- ledere for Senter for
samtaler oppvekst, NAV, barne-
vern
Barnefattig- Familier med sosi- Kartlegging Forankret i team laring/ 18 familier
domsprosjek- | alhjelp som eneste Intensiv oppfelging utvikling i NAV Kristian-
tet (Kristian- inntekt sund
Saksbehandlere med
sand)
ansvar for all kontakt
Aktivitetskort til barn
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(Stockholm)

teter/ utflukter, <boome-
rangmgter»

sponsorer og kommune.
Tre ansatte medarbei-
dere, frivillig innsats

Hortensia Foreldre som mot- Metodeutviklingspro- Samarbeid NAV Horten, Malet var a
(Horten) tar sosialhjelp, og sjekt, vekt pa bruker- Familiehuset i Horten og | jobbe bedre
unge som har falt medvirkning Grupper KREM med alle fami-
ut fra videregaende | for barn, ungdom og lier, barn og
skole familier unge
Green Card Sosialt utsatte Individuell plan, hyppige | Delt ansvar mellom NAV | 5 familier
(Eidsberg) barnefamilier samtaler, veilednings- og familiesenter i kom-
moter munen
Barn til Enslige modre og Manedlige sammen- Fryshuset (stiftelse 1000 barn er
ensamma barna deres komster med tilbud til etablert av KFUM), medlemmer,
mammor foreldre og barn, aktivi- okonomiske bidrag fra men ikke alle

deltar pa alt

Family

Intervention
Projects (FIPs)
(UK)

Familier som har
problemer eller
oppfattes som
problematiske, ofte
med antisosial
atferd

Utarbeidelse av arbeids-
plan og familiekon-
trakt. En sosialarbeider
koordinerer all innsats.
Hjemmebesgk (ogsa
uanmeldt), tilgjengelig-
het, hjelp til & folge opp
avtaler

Kommuner og frivillige
akterer. Koordinator
samordner tiltak og opp-
trer noen ganger som
familiens advokat

Mars 2012:
knapt 11 000
familier. Mal om
a oke til 120 000.

Family Nurse
Partnerships
(FNP)

Gravide kvinner og
medre under 20 ar

Tett oppfelging av
helsesgster/ jordmor med
hjemmebesok gjennom
graviditeten og barnets

Finansiert, administrert
og drevet av the Natio-
nal Health Service

6000 i januar
2011, mal a oke
til 12 000 innen
2015

Pilots

med ulike malgrup-
per

nye arbeidsmater/ nye
mater a na familier pa

samarbeid med frivillige,
lokale organisasjoner,
statlige akterer pa
lokalplan

(UK)

forste levekar
Local Bredt definert, Ulike lokale initiativer, Statlig finansiering, Ukjent
Authority inkluderte «barn og | stor variasjon lokal organisering og
Innovation familier som lever i implementering. Stor
Pilots (LAIPs) fattigdom» variasjon
Sure Start Forskolebarn og Etablering av Sure Start- | Statlig finansiering. 3500 sentre
Local deres familier som sentre. Varierende hva Implementert og drevet (mars 2010),
Programmes bodde i de 20% sentrene tilbyr, men in- av lokale myndigheter flere millioner
(SSLP) mest belastede kluderer ofte pedagogisk | og frivillige akterer. Stor | brukere

boomrader i UK rettet barnetilsyn, forel- | variasjon

dreoppleering, stotte til

amming
Child Poverty | Ni pilotprogrammer | Utproving (pilotering) av | Lokale myndigheter i Ukjent

Parenting
Early

Intervention
Pilots (PEIP)

Barnefamilier. Stor
lokal frihet til & de-
finere malgrupper

Fem pilotprogrammer
for tidlig intervensjon.

Statlig finansiering,
implementert pa lokalt
niva. Ofte samarbeid
med frivillige akterer

Evaluering ba-
sert pa vel 6000
familier. Antal-
let deltakere var
hoyere

LIFE

Familier med
«kaotiske liv» eller
oppfattes som
vanskeligstilte

En sosialarbeider job-
ber tett med familiene,
inntar stettende og
tilretteleggende rolle

Kjerneteam av sosialar-
beidere med oppleering
som LIFE-team

32 familier
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Prosjektene kan grupperes i fire hovedtyper:

1. Prosjekter som innebearer intensiv oppfelging av et mindre antall familier. Fire av
de fem norske prosjektene vi har inkludert i denne oversikten, er av denne typen
(71 familier, SIMBA, barnefattigdomsprosjektet i Kristiansand, Green Card), og
i tillegg kommer de britiske prosjektene Family Intervention Pilots (FIP), Family
Nurse Partnerships (FNP) og og LIFE. FIP og FNP skiller seg fra de andre gjen-
nom at de er nasjonalt implementert i Storbritannia, og dermed fanger opp et langt
storre antall familier enn de mindre kommunale prosjektene i Norge. Arbeidsmaten,
der én eller et lite antall offentlig ansatte folger opp «sine» familier, er likevel den
samme. Andre prosjekter som har omtrent denne innrettingen, er Stadtteilmutter i
Berlin og PI.P.P.I. iItalia. Oppfolgingen her er mindre intens, ogi sterre grad basert
pa frivillig innsats, men siktemalet er & bidra til 4 bedre situasjonen til et begrenset
antall sveert marginaliserte familier.

2. Lokale sentre som gir tilbud til barnefamilier (familichus/familiesentre). Disse
gir tilbud til alle i lokalmiljeet som ensker det, og den enkelte familie kan velge
tilbud etter behov. Britiske Sure Start er av denne typen, det samme er tilbudet til
enslige modre og barna deres pa Fryshuset i Stockholm og Familichuset i Hortensia-
prosjektet. Familiebildungszentrum i Berlin faller ogsa inn under denne kategorien.
Som varianter over denne arbeidsmaten, kan vi nevne Horta 4 Porta i Portugal, som
bruker opplaring i okologisk landbruk til 4 lefte nabolag, og arbeidet med barne-
rettighetsplanen i Zottegem i Belgia. Disse tiltakene er helhetlige i den forstand at
de retter seg mot bade foreldre og barn (og i noen tilfeller hele lokalsamfunn), og
de er pne og ikke-stigmatiserende.

3. Statlige tilskuddsmidler som gir kommuner oglokalmiljeer frihet til & utvikle egne
tiltak innenfor visse rammer. De norske tilskuddsordningene til lokal innsats mot
fattigdom lokalt, kan nevnes som eksempler pa dette, andre eksempler er Local
Authority Intervention Pilots, Child Poverty Pilots og Parenting Early Intervention
Pilots i Storbritannia. I Belgia gis tilskudd til offentlige velferdssentre til samme
formal.

4. Prosjekter som sarlig retter seg mot metodeutvikling. Hortensia-prosjektet i Hor-
ten var i hovedsak et metodeutviklingsprosjekt, og mange av de andre prosjektene
i tabell 5.1 har hatt elementer av metodeutvikling i seg. Dette gjelder blant andre
de britiske pilotprosjektene.
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5.2 Hva sier evalueringene om tiltakenes effekter?

Som det har gatt fram av kapitlene foran, er det noksa fa prosjekter rettet mot fattige
barn som kan karakteriseres som helhetlige tiltak. Enda ferre prosjekter har blitt
evaluert, og det er knapt noen av prosjektene som er evaluert ved hjelp av rene effek-
tevalueringer, slik vi beskrev disse i kapittel 2. De evalueringene som er gjennomfort,
er i all hovedsak av typen prosessorienterte evalueringer (for ecksempel det norske
Hortensia-prosjektet og SIMBA-prosjektet) eller brukerorientere evalueringer (for
cksempel Family Nurse Partnerships og Local Authority Innovation Pilots), eller en
kombinasjon av disse to evalueringsformene. Et par av de britiske prosjektene (Sure
Start Local Programmes og Parenting Early Intervention Pilots) har enten gjennomfert
noe som kan karakteriseres som effektevalueringer, eller er videreutvikling av prosjekeer
som har vert effektevaluert tidligere.

Vi har systematisert kunnskapen om de helhetlige tiltakenes betydning etter hvilke
mal man har hatt med prosjektene. Det har riktignok vert mange, mer eller mindre
spesifikke, enkeltmélsettinger knyttet til prosjektene som er beskrevet i denne rapporten,
men disse enkeltmélene kan grupperes i fem hovedtyper. Etter var vurdering har de veert:

1. Bedre levekdrene og livskvaliteten til barn i fattige familier (herunder at de deltar
i sosiale aktiviteter ogat deres atferdsproblemer reduseres)

2. Bidra til at barn lykkes i utdanningssystemet

3. Qke foreldrenes sannsynlighet for 8 komme i arbeid og derigjennom redusere deres
avhengighet av sosiale ytelser, og redusere fattigdommen

4. Bidra til myndiggjering av foreldrene og styrke familien som enhet
5. Utvikle nye tjenestemodeller

Mange av prosjektene har ogsa hatt konkrete mélsettinger om & bedre foreldrenes
levekar og livskvalitet, for eksempel gjennom 4 bedre deres helsesituasjon, men siden
det er barnas situasjon som stér i sentrum i denne rapporten, vies ikke denne typen
maloppnaelser oppmerksomhet her i oppsummeringen.

Forbedringer av levekar og livskvalitet

Alle prosjektene som er beskrevet, har til hensikt & redusere barnefattigdom og/eller
minske de negative konsekvensene av & vokse opp i fattigdom. Dermed har alle pro-
sjektene, om enn implisitt, forbedring av barns og unges levekar og livskvalitet som
en mélsetting.
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I de fire norske prosjektene som er beskrevet, har det & jobbe med et eksplisitt barneper-
spektiv blitt framhevet som viktig, men i oppsummeringene av prosjektenes resultater
finner vi lite informasjon om hva som konkret har skjedd med barnas levekir.

o I SIMBA-prosjektet har mange av familiene fatt PC, ogi noen tilfeller har barna i
familien fitt sin egen PC i tillegg (Gustavsen mfl. 2012:100).

o 171 familier-prosjektet var det viktig & bidra til at barn og unge deltok i fritidsaketi-
viteter (Erland & @stlyng2011:49). Det ble jobbet praktisk for & oke barns/unges
deltakelse, og det ble jobbet med & motivere foreldre til 4 la sine barn delta i aktivite-
ter. I rapporten som oppsummerer prosjektet, blir det imidlertid ikke kommentert
om det har vart en okning i sosial deltakelse blant barna i de deltakende familiene.

o Ibarnefattigdomsprosjektet i Kristiansund har utdeling av opplevelseskort til barn/
unge vert et konkret virkemiddel for okt sosial deltakelse. 12013 ble det gjennom-
fort en evaluering av forneydheten med dette kortet, 0og 38 av 39 familiene mente
at kortet hadde betydd mye for barna (Hellstrom & Pedersen 2013).

o I evalueringen av Hortensia-prosjektet er det ikke redegjort for eventuell positiv
levekarsutvikling for barna som kan vare resultat av prosjektet.

Det er ikke mulig & trekke noen konklusjoner med hensyn til utviklingen i barns levekar,
verken péd kort eller langsike, i de norske prosjektene. Det er svert lite informasjon om
dette i oppsummeringene av prosjektene, med unntak av at noen barn/unge har fate
visse materielle levekdrsforbedringer som direkte folge av okonomiske tilskudd eller
opplevelseskort.

I de britiske prosjektene er informasjonen om endringer i barns/unges levekir mer
omfattende, men si er da ogsd de aller fleste britiske prosjektene mye storre enn de

norske.

Family Intervention-prosjektene (FIP)

I Family Intervention-prosjektene er hovedmalet & redusere antisosial atferd, men barns
helse (herunder overvekt) og mulig rusmiddelmisbruk er ogsa kjernetemaer. Ifolge
White mfl. (2008:110) har barna hatt en positiv utvikling pa flere omrader:

e Barna har fitt et sunnere kosthold og blitt mer fysisk aktive i lopet av prosjekepe-
rioden.

o Barnas selvfolelse og selvtillit har vokst, og omfanget av selvskading og rusmid-
delmisbruk er redusert.

e Bédebarna ogderes foreldre meldte at barna har bedre kontroll over temperamentet
sitt.

73



o Bedre kontroll over temperament og sinne har hatt positive konsekvenser for bar-
nas skolehverdag og hjemmesituasjon, og de kom i mindre grad enn tidligere opp
i problemer og slasskamper.

e Barna ogungdommene som ble omfattet av programmet, si ut til & vaere mer opti-
mistiske med hensyn til sine framtidsutsikter, og de viste storre selvsikkerhet med
tanke pd at de kom til 4 nd de mélene de satte seg.

Evalueringen til White mfl. (2008) framhever noen elementer i Family Intervention
Pilots som de mener har hatt positiv betydning for de nevnte levekarsforbedringene.
Flere virkemidler blir for eksempel trukket fram som betydningsfulle for at barna har
blitt bedre til & mestre temperamentet sitt, herunder undervisning i sinnemestring,
at barna fylte ut skjemaer om hvordan de mestret sinnet sitt, at de diskuterte méter
& kontrollere temperamentet sitt pd med en sosialarbeider, at de skrev dagbeker om
felelsene sine ogat de kontrollerte sinnet gjennom trening generelt eller bruk av punch-
ball. Den positive utviklingen i barnas opplevelse av sine framtidsutsikter knyttes til at
de har fatt mulighet til 4 diskutere framtiden med sine kontaktpersoner, at de har fatt
bistand med & besoke Jobcentre Plus and Connexions® og til 4 seke pé college-kurs.
Barna/ungdommene ble ogsi oppfordret til selv 4 ta kontakt med Connexions eller
til & utforske sine muligheter for & oke sin kompetanse og f4 arbeid.

Studien av Family Intervention Pilots, er basert pa brukernes og prosjektansattes
vurderinger av hva som har kommet ut av prosjektene. Forskerne gjennomferte ni case-
studier, og telefonintervjuer med personer som hadde jobbet i et Family Intervention-
prosjekt, som regel prosjektlederen, for de 44 andre prosjektene. I tillegg ble 18 familier
(og deres hovedkontakter i prosjektene) intervjuet pa to stadier i prosjektet, og det ble
gjennomfort fokusgruppeintervjuer med relevante lokale tjenester. Endelig hadde
forskerne tilgang til FIPs informasjonssystem, der det var samlet omfattende kvanti-
tative data om familiene for, under og etter FIP (White mfl. 2011:15ff). Til sammen
er dette et bredt datatilfang, men Family Intervention Pilots er ikke satt opp som et
eksperiment. Dermed er det vanskelig & fastsla med sikkerhet hvilke av de ovenstiende
funnene som er et resultat av intervensjonen, eller hvilke elementer i intervensjonen
som eventuelt har gitt effektene.

Family Nurse Partnerships (FNP)
Family Nurse Partnerships er rettet inn mot 4 bedre situasjonen til unge medre og
deres barn. Som nevnt i beskrivelsen av dette programmet i kapittel 4, er det basert

¢ Connexions er en myndighetsdrevet informasjonstjeneste for ungdom mellom 13 og 19 ir som ble
etablert i 2000. I Connexions-sentre kunne unge soke rid om for eksempel utdanning, bolig, helse, sex
og prevensjon, forhold til andre mennesker, rusmisbruk og ekonomi. Etter at de konservative/de liberale
vant valget. blir Connexions bygget ned og erstattes av National Career Services (https://nationalcare-
ersservice.direct.gov.uk/).
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pa et amerikansk program, og i USA betraktes dette som et av de best dokumenterte
intervensjonsprogrammene rettet mot smabarnsfamilier.”” De forelopige britiske eva-
lueringene har konkludert med at barna som har vert omfattet av programmet, ser ut
til & utvikle seg normalt og ha samme atferd som andre barn pa samme alder (Barnes
mfl. 2011:61).

Evalueringen av FNPene er ogsd basert pa flere datakilder: skjemaer/rapporter fylt
ut av sykepleierne som deltok i prosjektene, telefonintervjuer med klienter som hadde
fullfort ENP, telefonintervjuer med klienter som hadde gatt ut av programmet uten &
fullfore det, intervjuer med sykepleiere og veiledere og casestudier av fire av prosjektene

(Barnes mfl. 2011:15fF).

Local Authority Innovation Pilots (LAIP)

I disse pilotprosjektene var en av ambisjonene & minske forskjellene i levekar mellom
fattige barn og andre barn. Ifolge evalueringsrapporten er det fra det kvalitative feltar-
beidetien av pilotene sterkt belegg for at den stotten som gikk gjennom The Enabling
Fund, har hatt stor betydning for familienes «employment, employability and wellbe-
ing» (Mason mfl. 2011:22), men det presiseres ikke nermere hvordan eller hvorfor.

I oppsummeringen av mange av de andre pilotene kommenteres det at familienes
levekér har blitt bedre, men det er ingen spesifikke opplysninger om hva konkret ved
barnas levekar som har endret seg, eller hva i prosjektene som har hatt betydning for
resultatene. LAIPene er primart basert pa kvalitative intervjuer (de to forste evalu-
eringsrapportene), «performance management and monitoring information (MI)»
(den tredje evalueringsrapporten), og oppsummering fra de tre foregiende rapportene,
MI-data fra hele pilotperioden og kvalitativt feltarbeid i den fjerde evalueringsrappor-
ten. Feltarbeidet inkluderer til sammen flere hundre intervjuer med lokale myndighets-
personer, programteam, tjenesteutovere og deltakere (Mason mfl. 2011:6).

Sure Start Local Programmes (SSLP)

Sure Start-programmene har gjennomgatt en noksé grundig evaluering. Ved hjelp av
kvantitativ informasjon om barnas og foreldrenes situasjon og levekar for og etter at
SSLP ble startet opp, var det fire endringer som ble vurdert & vare en effekt av pro-
grammene. Tre av disse ma sies & ha umiddelbar positiv betydning for barns levekar
(at modrene har en mildere oppdragelsesform, at foreldrene har utviklet mer stimule-
rende hjemmeomgivelser ogat guttebarna opplever mindre kaotiske hjemmeforhold).
Evalueringen forteller ikke hvilke av virkemidlene i SSPL som kan ha hatt sarlig stor
betydning for akkurat disse endringene. Sure Start-evalueringen er likevel den som
ligger narmest opp til en effektevaluering.

7 http://toptierevidence.org/programs-reviewed/interventions-for-children-age-0-6/nurse-family-
partnership
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Det er svart mange deltakere i disse programmene, og her har forskerne hatt mulighet
til 4 sammenlikne data om deltakerne fra for prosjektene ble satt i gang, med data fra
ulike stadier etter prosjektstart. Som forskerne selv papeker, er det flere metodologiske
problemer som gjor det vanskelig & fastsla om effektene de finner er resultater fra SSPL
per se, for eksempel at datainnsamlingen om syvaringene som deltok i prosjektet og
det som anses som en kontrollgruppe, ikke er samlet inn samtidig.

Child Poverty Pilots
Flere av de ni Child Poverty Pilots har hatt tiltak som direkte var ment & bedre barns
levekar her og na. Det foreligger imidlertid ingen evalueringer som kan fortelle om de

deltakende barnas levekar faktisk har blitt bedret.

Parenting Early Intervention Pilots (PEIP)

I Parenting Early Intervention Pilots ble en rekke ulike prosjekter iverksatt, hvorav
kun et par kan karakteriseres som helhetlige tiltak (der innsats rettes bide mot barn
og foreldre). Forsokene bygger pd amerikanske (og ett australsk) programmer som har
blitt evaluert som effektive tidligere. Den britiske evalueringen (Lindsay mfl. 2011)
konkluderer blant annet med at alle de fire typene foreldrebistand som var benyttet
i forsekene, bidro til 4 bedre familienes situasjon, noe som implisitt mé kunne tolkes
som en bedring av barnas levekir. De spesifikke vurderingene av barnas situasjon for
ogetter deltakelse i programmene (basert pé foreldres vurderinger av barnas situasjon),
viste at andelen barn med atferdsproblemer var lavere etter deltakelsen (ibid.:43). Det
er ikke mulig 4 si noe om hvilke konkrete virkemidler som eventuelt har hatt effeke, og
i den grad det er signifikante forskjeller i effekter mellom de ulike forsekene, er disse
svert sma. Evalueringen konkluderer imidlertid med at Triple P (Positive Parenting
Program) var mer effektiv enn de andre nar det gjalde & redusere darlig oppforsel (child
conduct problem) hos barna (ibid.:47).

I PEIP ble det samlet inn «for-kurs-data» om 6143 foreldre som deltok i en
foreldregruppe, og det ble samlet inn «etter-kurs-data» om et representativt utvalg
pa 3325 foreldre. Det ble ogsé gjennomfort en oppfelgingsundersokelse med 212
foreldre ett ar etter at de fullforte foreldreprogrammet, og det ble samlet inn data fra
429 intervjuer med foreldre og profesjonelle (Lindsay mfl. 2011:18).

LIFE (Lives for Individuals and Families to Enjoy)

Den sosiale innovasjonen LIFE er i en oppstartfase, og det har ikke blitt gjennomfort
noen systematisk evaluering. I interimrapporten (Cottam & James 2013) papekes
det imidlertid at de begrensede dataene som finnes, tyder pa at tiltakene har fort til
redusert antisosial atferd.
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Bidra til at barn lykkes i utdanningssystemet

Det 4 falle ut av utdanningssystemet regnes som en stor risikofaktor for framtidig
fattigdom. Mange av prosjektene har derfor hatt som mal & hindre frafall og & oke
sannsynligheten for at barn/unge gjennomferer skolen.

Det norske Hortensia-prosjektet hadde frafall som et serskilt satsingsomrade, og det
ble arrangert en rekke moter mellom ulike akterer, der frafall blant unge i Horten var
et tema. Det ble ogsa utviklet spesifikke metoder og samarbeidsformer for & motvirke
frafall (Gustavsen mfl. 2012b:67). Ifolge evalueringsrapporten viser beskrivelsen av
leringsrapporten fra prosjektet at

«(...) workshop prosessen bidro til & synliggjere at ungdommene er egenmotiverte,
ansvarlige og méilorienterte bade overfor dem selv, andre deltagere i gruppa og om-
givelsene. Leringseffektene viser ogs at ungdommene utviklet storre forstielse for
hva som skal til for & nyttiggjore seg egne talenter og ferdigheter. Ungdommene
arbeidet med & konkretisere egne drommer, onsker og mal, og uttrykte selv at de
ble mer bevisst pa egne verdier, talenter, ressurser og muligheter. Ungdommene
fikk gjennom prosessen ogsa anledning til bade & utvikle og utvide eget nettverk
oggjennom det oke sine muligheter for deltakelse i samfunnsnyttig og meningsfull
aktivitet/arbeid.» (Gustavsen mfl. 2012b:68)

For evrig forteller ikke evalueringen av Hortensia noe om hvorvidt de nye arbeids-
metodene/samarbeidsformene faktisk har fort til redusert frafall. Ingen av de andre
norske prosjektene hadde redusert frafall som spesifikk mélsetting.

Family Intervention-prosjektene (FIP)

Som beskrevet over, kommenterer White mfl. (2008) at barna/ungdommene som ble
omfattet av FIP, fikk bedre kontroll over sitt temperament, og som folge av dette fikk
de det ogsa bedre pa skolen. De kommenterer videre (s. 111) at barna som deltok i
prosjektet, i storre grad fulgte undervisningen og skulket mindre, de motte oftere opp
til undervisningen i tide, og de oppforte seg bedre pa skolen. Hovedarsaken til denne
positive utviklingen var, igjen ifolge White mfl. (2008:111), at deres kontakeperson
samarbeidet med skolene, og at kontaktpersonene hadde jobbet spesifikt med bade
barna og deres foreldre for & motivere til skolegang og skolearbeid. Som folge av dette
tok barna utdanningen mer alvorlig.

«The number of 5-15 year old children who were reported to have educational
problems (i.e. truancy, exclusion and/or bad behavior at school) declined from
37 per cent at the start of working with the FIP to 21 per cent when they left».
(White mfl. 2008:6)
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LIFE (Lives for Individuals and Families to Enjoy)

Ifolge interimrapporten som gjennomgar LIFE-prosjektet (Cottam & James 2013),
tyder data pa at tiltakene har fort til at barna som deltar i prosjektene i storre grad moter
opp pé skolen. Denne konklusjonen er basert pa foreldres og prosjektansattes rapporter.

Flere foreldre i jobb

I Norge, ogalle de andre landene som omfattes av denne studien, anses yrkesdeltakelse
som den beste og sikreste veien ut av fattigdom. Mens mange av tiltakene som iverkset-
tes for 4 bedre barns levekar i fattige familier i beste fall virker lindrende, er tiltakene
som rettes inn mot  eke foreldres innteke selve medisinen mot fattigdom. Det er derfor
ikke uventet at sveert mange av tiltakene har okt yrkesdeltakelse blant foreldrene som
en mélsetting. Hvis foreldrene kommer i arbeid, reduseres deres avhengighet av sosiale
ytelser, og ved yrkesdeltakelse synker fattigdomsrisikoen betraktelig.

Som nevnt over, har de norske prosjektene hatt som en generell malsetting & styrke
foreldrene, og i tillegg har en spesifikk mélsetting vart & hjelpe foreldre inn i arbeid
dersom det har veert ansett som mulig. Alle de fire norske prosjektene rapporterer om
aten del av prosjektdeltakerne har kommetijobb ilopet av prosjektperioden. I hvilken
grad dette kan tilskrives tiltakene som sidan, er det ikke muliga vurdere ut fra hvordan
tiltakene er oppsummert/evaluert.

o Det 4 oke foreldrenes yrkesaktivitet, var en sentral mélsetting i nesten alle Local
Authority Innovation Pilots (LAIPs). I evalueringsrapporten (Mason mfl. 2011:60)
gis det en oversikt over antall personer som enten kom i jobb eller som nd ble regnet
som 3 vare mer klar for arbeidsmarkedet, men det hevdes ikke at dette er en effeke
av prosjektene, og det knyttes ikke til bestemte virkemidler.

o Flere av Child Poverty Pilots har ogsa okt yrkesdeltakelse eller det & gjore foreldrene
klar for arbeidsmarkedet som mal, men pé tidspunktet for interimevalueringen (som
er den eneste evalueringen av dette prosjektet forelopig), er det for tidlig & trekke
noen konklusjoner pa dette omradet, og sysselsettingseffekten synes begrenset
(Bryans & Gardimer 2011:26).

Myndiggjering av foreldre og styrking av familien som enhet

Alle de norske prosjektene som er beskrevet, har myndiggjoring av foreldre og styrking
av familiene som mélsetting. I prosjektet 71 familier sies det eksplisitt at myndiggjoring
er viktig, og at familiene mé fa storre innflytelse over eget liv. I Simba-prosjektene er det
ogsa et mal & styrke familienes muligheter for selvhjulpenhet, og i Hortensiaprosjektet
sies det at «(d)et er gjennom & styrke foreldrenes okonomiske, sosiale og kulturelle
posisjon at vi kan oke sjansene for at barna leftes ut av fattigdom, og at dette kan vare
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av varig karakter (Gustavsen 2012b:17). I Kristiansundprosjektet er det et mal & sikre
familier med full sosialhjelp tett oppfolging pa veien mot selvforsorgelse.

I Simba- og Hortensiaprosjektene ble aktiv og reell brukermedvirkning trukket
fram som et viktig verktoy for 4 styrke familiene. I SIMBA hadde alle familiene en
egen kontakt som bisto familiene med mange ulike former praktisk hjelp, for eksempel
hjelp til 4 utfore hverdagslige oppgaver som & dra pa butikken, eller hjelp til & ta kontake
med det offentlige tjenesteapparatet. Videre ble erfaringssamtaler og erfaringsdialoger
benyttet for 4 reflektere over aktivitetene i prosjektet (Gustavsen mfl. 2012:38). I
Hortensiaprosjektet har Familichuset vart et viktig element; her far familiene tilgang
til en koordinert, brukerrettet og helhetlig tjeneste. Det ble ogsa opprettet et bruker-
senter i regi av KREM. I tillegg har arrangement av ulike gruppeaktiviteter veert viktige
virkemidler overfor foreldre (Gustavsen mfl. 2012b).

I alle de fire norske prosjektene vises det til at det har vart en positiv levekars- og/
eller arbeidsutvikling for de voksne som deltok i prosjektene. I Hortensia-prosjektet
konkluderes det riktignok med at prosjektets innretting tilsier at méloppnaelse i form
av bedre levekar for familiene vil ligge noe frem i tid, men det sies ogsé at «prosjektet
(allerede) 12008 (oppnidde) méilet om endring og bedring av livssituasjon for et utvalg
brukere.» (Gustavsen mfl. 2012b:82-82). De cksemplene som gjengis i rapportene
kan imidlertid ikke defineres som tiltakseffekter, siden det ikke foreligger noen evalu-
ering som kan vise at det var prosjektene i seg selv som forte til forbedringene. Det er
heller ikke mulig 4 fastsl om det ene prosjektets arbeidsmetoder/virkemidler var mer
effektive enn det andres med hensyn til a styrke familiene.

Utvikle nye tjenestemodeller

Tre av de norske prosjektene — Barnefattigdomsprosjektet i Kristiansund, SIMBA og
Hortensia Familieprosjekt - har hatt som mélsetting om & utvikle nye tjenestemodel-
ler, eller i det minste videreutvikle eksisterende tjenester gjennom samordning og
koordinering.

I evalueringen av SIMBA-prosjektet (Gustavsen mfl. 2012), konkluderes det med at
det var lite samarbeid og koordinering mellom ulike offentlige etater som var i kontake
med barn, unge og familier, og at dette ma endres nar man skal utvikle en ny tjenes-
temodell (ibid.:90ff). Videre understrekes betydningen av at man alltid mé vurdere
familiens okonomiske situasjon nér det iverksettes tiltak som i utgangspunktet ikke
er relatert til skonomi, for eksempel gjennom flerfaglig veiledning (ibid.:94), og at
brukerperspektiv er viktig. Som folge av prosjektet har det blitt opprettet et SIMBA-
team i Drammen kommune som en fast samarbeidsstruktur og det har blitt storre
oppmerksomhet i kommunen om betydningen av brukermedvirkning.

I Hortensiaprosjektet (Gustavsen mfl. 2012b) har skjedd en omfattende utvikling
av de offentlige tjenestene i Horten. Det har blitt utviklet en ny samarbeidsmodell,
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primeart mellom NAV og barnevernstjeneste, men der ogsa skole- og helsevesen er
inkludert. I tillegg er det etablert et Familichus der utsatte familier far tilgang til en
koordinert, helhetlig og brukerrettet tjeneste (ibid.:76), og det er etablert moteplasser
der «grunnskolen og videregiende opplering har faglig utveksling med NAV, Barn-
verntjenesten, Helse og PPT. Det er under utvikling konkrete prosjekter knyttet til
4 oke gjennomferingen av videregiende opplering» (ibid.:77). Med utgangspunke i
Hortensia er det ogsa tatt initiativ til veiledningsgrupper med representanter fra NAV
Horten, Barneverntjenesten og Helsestasjonen, og kollegateam som er moteplasser
der kollegacr fra ulike saksfelt kan drofte saker anonymt (eller dpent dersom brukere
har gite sitt samtykke) (ibid.:78). Videre er det etablert et arbeidstreningslokale i den
gamle brannstasjonen i Horten (Stasjonen), og Horten kommune har hatt et utstrake
samarbeid med KREM. Prosjektet har ogsa fort til en sterkere oppmerksomhet om
brukermedvirkning og en mer brukerrettet praksis i bade NAV og barneverntjeneste
(ibid.:81).

Til tross for at mye har skjedd i og i kjelvannet av Hortensiaprosjektet, understre-
kes det i evalueringsrapporten at det gjenstir mye for Hortensiamodellen er en del av
Horten kommunes praksis.

«Det er fremdeles mange barnefamilier i NAV Horten som ikke fir tilbud om
bistand gjennom Familichuset, og det er mange ansatte i NAV Horten som i for
liten grad benytter seg av muligheten til 4 legge frem saker i Familichusstrukturen.
Helsetjenesten er ogsd i for liten grad koplet pa, og enna gjenstér det et betydelig
arbeid knyttet til grunnskolene og videregaende opplaring. Men det er utviklet og
etablert en grunnstrukeur, en modell, som virker i felt slik vi har vist.» (Gustavsen

mfl. 2012b:80)

Nar det gjelder Barnefattigdomsprosjektet i Kristiansund, konkluderes det i pro-
sjektrapporten med at familiene i prosjektet har fatt tettere oppfelging gjennom én
kontaktperson, og at tjenestetilbydere har vart mer tilgjengelige og fleksible. De er
ogsa i gang med 4 utvikle rutiner for mottak av barnefamilier i NAV og de har fatt
opplering i HPMT?.

I bdde de norske SIMBA- og Hortensia-prosjektene og det britiske LIFE-prosjektet
understrekes betydningen & utvikle likeverdige partnerskap i motet med brukerne.
Dette innebarer en oppfatning om at familiene er eksperter pa egne liv, og at fagper-
sonene ma mote familiene aktivt, fordomsfritt og uten moralske innvendinger. En slik
tilnerming ma sies 4 st i klar kontrast til hvordan mange av de britiske prosjektene
som er beskrevet her er utformet.

Det britiske Local Authority Innovation Pilots (LAIP) var malsettingene 4 bidra til
at foreldre kom i jobb ogat barns levekar ble forbedret, men ogsa & bedre lokalmiljoenes

8 Helhetlig, prinsippstyrt, metodisk tilnzrming.
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muligheter til 4 mote barnefattigdomsproblemene. I evalueringsrapporten (Mason
mfl. 2011) blir enkelttiltakene beskrevet, og det gjores rede for resultater, men hoved-
rapporten konsentrerer seg likevel mest om metodeutvikling og hva man kan lere av
forsokene. Rapporten sier dermed mer om arbeidsmater og samarbeidsformer enn om
resultater for familiene. Det blir notert at prosjektene var «etterspurte, delvis fordi
man oppfattet at det manglet tiltak av denne typen for familier (Mason mfl. 2011:4).
[ oppsummeringen av de ti forsokene papekes det at en rekke forskjellige tilnerminger
ble tatt i bruk for 4 stotte foreldre og familier, men at ingen enkeltstiende metode eller
tilnerming kan framheves som mer effektiv enn andre:

«Across the ten pilots, a range of approaches were taken to promote the support
available for parents and families. These include: publicity; outreach, including
peer-based approaches; data-led approaches; persistency; and, work with partners.
No single approach emerges as most effective; rather, a combination of different
techniques is required. Front-line workers who are engaged with families provide a
crucial source of referrals, particularly to new and (innovative) pilot provision. As
previously reported, existing staff and services welcome provision that can support
parents and families that they are in contact with. But, these staff can also be cau-
tious about new provision and thus it takes time and effort to build the awareness,
relationships and confidence that is essential for them to make referrals.» (Mason
mfl. 2011:2)

Videre understreker rapporten at det & ha en effektiv familiebasert tilnerming ikke
nodvendigyvis tilsier at man ma jobbe konkret med hele familien, men at man mé ta
bide enkeltindividene og hele familien som enhet med i betraktningen. Nir man
vurderer behovene til familiemedlemmene og utformer tiltak, er det dessuten viktig
4 gjore dette i samarbeid med familien (ibid.). Endelig understreker evalueringsrap-
porten viktigheten av langsiktig stotte til familiene ogen klar strategi for hvordan man
skal avslutte tiltaket.

5.3 Hvorfor finner vi ikke det vi leter etter?

Oppdraget i dette prosjektet var 4 identifisere helhetlige tiltak i Norge, de andre nor-
diske landene og Storbritannia, og identifisere suksesskriterier. Vi har imidlertid hatt
begrenset suksess med 4 identifisere slike tiltak. Tiltakene i Norge er sma oglokale, ogi
de andre nordiske landene fant vi si 4 si ingenting. Bare i Storbritannia finnes det flere
store prosjekter, og som i tillegg har blitt evaluert. Et betimelig sporsmél er hvorfor vi
finner sa fa helhetlige tiltak i de nordiske landene?
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En dpenbar forklaring kan vere at vi ikke har lett nok, eller lett pa de riktige stedene.
Vi sekte & kartlegge situasjonen i Danmark, Sverige, Finland og p4 Island gjennom
& knytte til oss et nettverk av nasjonale forskere. Ingen av disse forskerne har funnet
opplysninger om helhetlige tiltak i sine land. Vi har ogsa ved ulike anledninger luftet
problemstillingen med andre kollegaer fra disse landene som jobber med relevante
temaer (familiesosiologi, tjenesteforskning, forskning om sosial eksklusjon), uten &
fa flere pekere. En kollega sa uformelt at helhetlige prosjekter er vanskelige 4 fa til i
hjemlandet, fordi kommunene er sé lite vant til 4 jobbe tverrsekeorielt. Videre har vi
gjort sok pé internett og sjekket relevant referanselitteratur fra Sverige og Danmark.
Det er selvfolgelig mulig at vi har oversett interessante prosjekter, men i sa fall vil det
hoyst sannsynlig vere smi og lokale prosjekter tilsvarende dem vi har framhevet for
Norge — og de er neppe evaluert.

Dersom vi tar for gitt at det ikke finnes en rekke relevante tiltak, blir neste spersmal
hvorfor det ikke gjor det. Interessen for fattigdomssporsmal har ikke vert spesielt stor
ivare nordiske naboland de senere drene. Dagsorden preges av mer generelle sporsmal
om sosial ulikhet, og fattigdom som et avgrenset fenomen diskuteres i mindre grad. I
den grad det anerkjennes at fattigdom er et tema, diskuteres dette i lys av innrettingen
pa stonadene og tjenestetilbudet til familier. Helhetlige prosjekter av den typen vi har
diskutert her, som retter seg mot de aller fattigste, har liten plass i disse debattene. I
Storbritannia er det fortsatt stor oppmerksomhet om barnefattigdom, ikke minst i
lys av The Child Poverty Act, men her oppfattes fattigdomsproblematikk ogsa i stor
grad som et spersmél om offentlig orden og kamp mot antisosial atferd. Det er dermed
dpent hvor mye inspirasjon man kan hente fra de britiske tiltakene.

Det er muligat innfallsvinkelen i dette prosjektet, helhetlige prosjekter for familier
med lav innteke, har vart en begrensning. Innenfor barnevernet foregar det mye meto-
deutviklingsarbeid, og mye av metodikken som brukes, har vart gjenstand for grundig
evaluering. Dette er likevel noe annet: det er apenbart at ikke alle lavinntektsfamilier har
behov for den typen bistand barnevernet kan gi, og det er ogsa klart at mange familier
som far hjelp av barnevernet, har helt vanlige inntekter. Lavinntektsfamilier er overre-
presentert blant barnevernets brukere, men vi har ikke sekt 4 kartlegge barnevernstiltak.

En siste begrensning er at vi i dette prosjektet forsokte 4 finne tiltak og prosjekter
som er evaluert. Det er lite vanlig at lokale tiltak for lavinntekesfamilier blir effektevalu-
ert, av grunner vi var inne pa i kapittel 2. Formelle evalueringer er vanskelige 4 konstru-
ere, det er vanskelig 4 skille mellom effekter av tiltaket og effekter av andre faktorer,
og ikke minst er grundige evalueringer kostnadskrevende. Vi har identifisert en del
aktuelle prosjekter, men vi kan ikke gi god for hvordan evalueringene er gjennomfort.
Dette gjelder serlig de norske prosjektene, som i mange tilfeller er godt dokumenterte,
men som ikke er evaluert i noen streng forstand.

I diskusjonene pa workshopen som ble avholdt i forbindelse med dette prosjekeet,
var det enighet blant deltakerne om at helhetlige prosjekter uansett bare kan vare en
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liten del, kanskje en siste del, av arbeidet med fattigdomsbekjempelse. Inntekts- og
skattepolitikk, nivaet pé sosiale overferinger, tilgangen til arbeid med et lonnsniva
en familie kan leve av, samt barnehager og skolefritidsordninger av god kvalitet ble
framhevet som langt viktigere hovedstrategier. Helhetlige tiltak av den typen vi har
beskrevet her, der man gir tungt inn i enkeltfamilier, ma vare en siste skanse, ogen type
tiltak man setter inn bare mot de aller mest svakstilte familiene. Da snakker man gjerne
om familier som har en rekke utfordringer utover den lave inntekten, ofte forbundet
med vold, psykiske problemer, rus eller generell marginalisering.

5.4 Norske tiltak vs tiltak i andre land

Et overordnet mél med gjennomgangen i denne rapporten har vert 4 identifisere
fellestrekk ved vellykkede prosjekter, og komme med noen anbefalinger til prosjekter
som kan proves ut i Norge. Men hvor mye kan Norge egentlig forvente & leere av andre
land? T innovasjonslitteraturen, som vi var inne pa foran, forstés sosiale innovasjoner
som lokale i sin natur, og det understrekes at det som fungerer i én sammenheng ikke
nedvendigyvis vil fungere i en annen. For & kunne diskutere hva som vil fungere i Norge,
trenger vi ogsa en forstielse av om Norge skiller seg ut i Norden, og om Norden skiller
seg ut i Europa, pé viktige méter som berorer lavinntekesfamilier.

Ansvarsdelingen og samspillet mellom offentlige myndigheter, private aktorer,
frivillige organisasjoner og familiene er sentrale nir man skal forstd utviklingen av
velferdstjenester. Staten har en mer sentral rolle i de nordiske landene enn i de fleste
andre land. Andelen ansatte i frivillige organisasjoner som andel av som jobber med
velferdstjenester er 14 prosent i Danmark, 7 prosent i Norge og 2 prosent i Sverige. I
Storbritannia er andelen over 20 prosent, og i Nederland hele 45 prosent (Sivesind
2013:75). Sivilsamfunnet spiller dermed en vesentlig storre rolle i velferdsproduksjonen
i Storbritannia enn i Norge og Sverige. I gjennomgangen ovenfor si vi ogsa at frivillige
aktorer er inkludert i svart mange av de britiske prosjektene vi har gjennomgatt, mens
involveringen er mindre i Norge.

Denne forskjellen kan muligens bunne i en viss skepsis i de nordiske landene til &
involvere frivillige og private aktorer. Holdningen til dette kan vare annerledes her
enn i Storbritannia. I en evaluering av Husbankens boligsosiale utviklingsprogram
kom det for eksempel fram at flere av dem som var involverte i boligsosialt arbeid i
kommunene var skeptiske til 4 involvere frivillige og private akterer. Noen begrun-
net dette med at de hadde et politisk syn som tilsa at private aktorer skulle holdes pa
avstand, andre med at samarbeid mellom ulike deler av forvaltningen var sd krevende
i seg selv at de ikke hadde rom for & inkludere enda flere aktorer (Bergem, Yetredal &
Hancke-Olsen 2012:27). Samme hindringer md man regne med 4 stote pa nar det
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gjelder innsats ovenfor lavinntektsfamilier. Ogsa disse satsingene inkluderer ofte flere
etater, og samarbeidet kan vare utfordrende. Taushetsplikten, hensynet til familienes
integritet og kommunens behov for kvalitetssikring av tilbud kan ogsé begrense rom-
met for frivillig innsats overfor lavinntektsfamilier i Norge. Samtidig mé det papekes
at frivillige allerede gjor en omfattende innsats for denne gruppen, blant annet er det
flere frivillige organisasjoner som driver utstyrsbanker og lager fericopplegg for familier
med lav inntekt (Nuland, Reegird & Sandlie 2010; Grodem 2012). Dette er likevel
noe annet enn 4 skulle drive helhetlige tiltak som gar mer aktivt inn i familiene.

Den aktive statlige innsatsen i Norge har mange positive sider. De statlige tilskudds-
ordningene (Barne- ogungdomstiltak i storre bysamfunn hos BLD/BUFdir og Styrket
innsats mot barnefattigdom hos Arbeids- og velferdsdirektoratet) har utvilsomt bidratt
til okt aktivitet i kommunene. Alle de norske prosjektene som er omtalt i denne rap-
porten, ble etablert, helt eller delvis, ved hjelp av slike tilskuddsmidler. Motepunkter og
seminaraktiviteter knyttet til disse tilskuddene bidrar ogsa til spredning av gode ideer,
og mange lokale aktorer uttrykker at de onsker seg flere eller mer etablerte fora der de
kan diskutere ideer og erfaringer og fa tilbakemeldinger pa det de gjor (Grodem 2013).
De statlige tilskuddsmidlene sikrer oppmerksomhet om fattigdomstemaet gjennom
flere ar, og s lenge tilskuddsmidlene finnes, har kommunene insentiver til 4 sette i gang
tiltak for & bekjempe barnefattigdom. De store forskjellene vi ser mellom aktiviteten
i Norge og alle de andre nordiske landene, kan nok i stor grad skyldes eksistensen av
disse tilskuddsordningene.

I hvilken grad ideer sprer seg fra en sammenheng til en annen, kan ogsa pavirkes
av hvordan bestemte problemer oppfattes i ulike sammenhenger. Samme sosiale pro-
blem - for eksempel en lavinntektsfamilie med utagerende barn — kan forstas som
et fattigdomsproblem (familien trenger penger), et barnevernsproblem (familien
trenger foreldreopplearing og kanskje avlastning), et ordensproblem (familien trenger
tilsnakk av politiet og mer disiplin) eller et nabolagsproblem (familien burde flytte,
cller nabolaget trenger oppgradering). Avhengig av situasjonen kan altsd samme pro-
blem oppfattes helt ulike, og virkemidlene for & bete pa problemet vil dermed ogsa
vere ulike. Det er for eksempel mulig at man i norsk sammenheng ville onske a tilfore
familien ekonomiske ressurser og kanskje koble inn barnevernet, mens britiske aktorer
ville forsta dette som en problematisk familie som forst og fremst ma hjelpes til & fa
skikk pa livet sitt. I mange sor- og esteuropeiske land ville kanskje oppmerksomheten
bli rettet mot nabolaget.

Dersom problemene oppfattes & ha ulik arsak, noe som til en viss grad kan leses
ut av at folks holdninger til hva som er fattigdommens arsaker er si vidt ulike, som vi
rapporterte om i kapittel 3, er det et sporsmil om det er s meningstylt & importere
ideer fraandre land. Er det for eksempel aktuelt & importere britiske ideer, utviklet for
i takle «problemfamilier>, for & bekjempe fattigdom blant familier i Norge?
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Et av de sentrale britiske prosjektene, Family Intervention Project (FIP), bruker for
cksempel familickontrakter og uanmeldte hjemmebesok som virkemidler. Evaluerin-
gene tyder pd at familiene i tidlige faser av prosjektet setter pris pa den ekstra oppfol-
gingen, men at konflikter oppstar etter en tid, nar familiene blir lei av sosialarbeidere
som bryr seg. Samtidig er det vanskelig 4 si hvordan prosjektet ville fungert, og hvilke
resultater det ville hatt, om man hadde fjernet de arbeidsmétene som oppfattes som
brysomme. Evalueringen av FIP viser positive resultater, men evalueringen kan ikke
si noe om hvilke elementer i prosjektet som faktisk hadde betydning for & skape disse
resultatene. Dermed blir det ogsd vanskelig a velge enkeltelementer i prosjektet og
forkaste andre. Og den typen arbeidsmetoder som er benyttet i dette prosjektet, star
definitivt fjernt fra idealene om likeverdig partnerskap, som framheves som viktig i
flere av de norske prosjektene.

Hvordan fattigdomsproblemet forstas i ulike land, vil pavirke hvilke tiltak man
setter inn for & mete det. Som vi har sett i denne rapporten, har det de senere arene
vert sterk motstand i Sverige mot & anerkjenne at landet har et fattigdomsproblem. I
Danmark har det vert en diskusjon om malemetoder og definisjoner (Ekspertudvalg
om fattigdom 2013), men i mindre grad om tiltak for de aller vanskeligst stilte. I Fin-
land og pa Island har temaet fitt lite oppmerksomhet, og i Storbritannia er det altsa
en tendens til & utvikle tiltak for 4 mete «problem families» snarere enn «families
with problems>. Problemforstaclsen er altsd ulik i de ulike landene, og tiltakene — eller
mangelen pé tiltak — mé forstas i lys av dette.

5.5 Kan man importere sosiale innovasjoner?

I kapittel 2 var vi inne pa den store interessen for sosial innovasjon i Europa og i EU-
forskningen (f.cks. Oosterlynck mfl. 2013; Evers, Ewert & Brandsen (red.) 2014).
Innovasjonslitteraturen vokser raskt, og den har flere bereringspunkter med det som
er ambisjonen var i denne rapporten: 4 finne smartere mater 4 drive sosialt arbeid pa,
og 4 gi noen holdepunkter for hva som virker og ikke virker.

En sentral innsikt fra denne litteraturen er at sosiale innovasjoner i sin natur er
lokale, retter seg mot lokale forhold og utfordringer, og finner sin plass i relasjon til
etablerte tjenester pa lokalt niva. Lering pa tvers av geografiske omrader er dermed mer
komplisert enn det man i utgangspunktet skulle tro, men det er naturligvis ikke umulig
d hente inspirasjon. Det kan derfor veere nyttig & se pa hva den europeiske forskningen
finner om hva som kjennetegner innovative tiltak, og hva disse prosjektene sier om
mulighetene for & flytte tiltak fra en sammenheng til en annen. I de neste avsnittene
oppsummerer vi noen hovedkonklusjoner fra det nylig avsluttede WILCO-prosjektet
(Welfare Innovations at the Local Level in Favour of Cohesion), som var finansiert
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av EU-kommisjonen gjennom EUs 7. rammeprogram i perioden 2010-2014 (Evers,
Ewert & Brandsen (red.) 2014; Ranci, Brandsen & Sabatinelli (red.) 2014). WILCO-
prosjektet var serlig opptatt av & forstd innovasjoner i lokale sammenhenger.

WILCO identifiserte 77 innovative prosjekter i 20 store og mellomstore euro-
peiske byer. De 77 innovasjonene ble valgt etter intervjuer med ansatte hos de lokale
myndighetene, som framhevet disse prosjektene som serlig lovende og nytenkende.
P4 basis av gjennomgangen av disse 77 prosjektene identifiserte WILCO-forskerne
fem dimensjoner i sosiale innovasjoner: (1) innovasjon i tjenester og nye mater 4 mote
brukere p4, (2) innovasjon i reguleringer og rettigheter, (3) innovasjon i styring av
prosjekter og samarbeid mellom prosjekter og omgivelser (governance), (4) innova-
sjon i arbeidsmater og finansiering, og (5) innovasjoner som angar helheten i lokale
velferdssystemer (Evers & Ewert 2014).

Innovasjoner i tjenester og nye mater a mate brukerne pa

Innovasjoner i tjenester og nye mater 4 mote brukerne pa, er kanskje det som i storst
grad ettersporres i studier om sosiale innovasjoner: man ensker  finne bedre mater
& utforme de konkrete tjenestene pa. Dette er ogsd det aspektet ved prosjektene som
er mest relevant for denne rapporten, der vi forst og fremst lurer pa «hva man gjor>.
De fleste prosjektene som ble inkludert i WILCO-prosjektet var tjenesteinnovasjoner
av denne typen: disse er ofte smaskalaprosjekter som det koster lite & prove ut, og som
oppfattes som supplementer snarere enn utfordrere til etablerte arbeidsmater. De inklu-
derte prosjektene hadde noen fellestrekk som skilte dem fra tradisjonelle arbeidsmater
(Evers & Ewert 2014:16ff).

For det forste la prosjektene veke pa & investere i muligheter og handlingsrom (capa-
bility) snarere enn 4 identifisere svakheter hos brukerne. Det & bygge pa eksisterende
ressurser snarere enn & fokusere pa det som ikke virker, er en kjent tenkemate i sosialt
arbeid, men som det kan vare vanskelig 4 implementere i praksis. Dette kan serlig vere
vanskelig i byrdkratiske organisasjoner, der brukernes svakheter kan hindre god kontake
mellom brukerne og de ansatte. Evers og Ewert (2014:16) papeker at en tilnzrming
som legger vekt pa muligheter og handlingsrom, minner om aktiveringstankegangen,
som er sentral i sosialpolitikken i mange land.

Hvordan man konkret innretter politikken for & hjelpe redusere fattigdommen,
vil avhenge av hva som ses som de storste problemene. I noen land vil fattigdomspo-
litikken forst og fremst vare rettet mot & styrke de fattiges muligheter pa det lokale
arbeidsmarkedet, i andre land kan politikkens primere mél vare & hindre at problemene
med lavinnteke gar i arv. Dette gir en parallell til ulikhetene i forstaelsene av barne-
fattigdom, som i ulike sammenhenger kan forstis som et problem med for eksempel

¥ Avsnittene nedenfor er basert pa Evers og Ewert (2014).
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manglende yrkestilknytning, en bekymring for sosial reproduksjon, eller bekymring
for antisosial atferd.

Etannet fellestrekk ved de innovative prosjektene er at de har en preferanse for dpne
tilnerminger, og forseker & unnga stigmatisering. Mens tradisjonelt sosialt arbeid har
klare inngangskriterier, vil innovative prosjekter typisk dpne seg for alle, selv om man
er vel vitende om at noen personer og familier vil trenge tilbudet mer enn andre. Apne
fritidsklubber, familichus/familiekontorer og s videre er eksempler pa tiltak med lav
terskel, men med mulighet til 4 gi relative mye oppfelging til de som trenger det.

Et tredje trekk som gar igjen, er at innovative tiltak forsoker & bygge en bro mel-
lom brukerne og brukernes «livsverden», og de profesjonelle tjenestene. I en tid med
okende migrasjon, ekende arbeidsledighet og storre ulikhet — der ulike former for
marginalisering ofte overlapper, som minoritetsbakgrunn og yrkespassivitet — oker
ogsé avstanden mellom de etablerte tjenestene og de brukergruppene de skal betjene.
Dette er en konsekvens av den okende marginaliseringen i mange land. Innovative
prosjekter retter seg gjerne mot a lukke dette gapet.

Et fjerde typisk trekk ved innovative tiltak er nart beslektet med dette: flere inno-
vative tiltak prover & trekke sammen separate former for tiltak, og skape skreddersydde
tiltakspakker. A utvikle ett motepunke der flere sporsmal kan handteres samtidig,
oppfattes som sentralt. Eksempler pa slike «one-stop-shops» kan vere kontorer som
gir praktiske rad om jobbseking og barnetilsyn samtidig, eller som kan hjelpe til med
begge deler. Et annet eksempel kan vere kontorer der arbeidsinnvandrere kan fa in-
formasjon om alt de har behov for, inkludert sprikopplering, juridisk veiledning og
generell stotte (Evers & Ewert 2014a:17).

Innovasjon i reguleringer og rettigheter

Den andre hoveddimensjonen som framheves, er innovasjon i reguleringer og rettig-
heter. Her framheves for det forste hvordan innovative tiltak tilbyr fleksible former for
ad hoc-hjelp. Tradisjonelle tjenester er basert pé at brukere befinner seg over tid i en
situasjon der de trenger eller ikke trenger stotte, kommer ofte «bakpa» i situasjoner
der den enkeltes situasjon endres raskt, og de det gjelder kan trenge umiddelbar stotte
i en kriseperiode, for 4 hindre at de havner i en situasjon preget av mer permanent
marginalisering.

En interessant form for tjenesteinnovasjon er den som oppretter en form for sosial
kontrakt med brukerne. Den typiske formen dette far innenfor tradisjonelle velferds-
systemer, er som en kontrakt der brukeren forplikter seg til & delta i aktiveringstiltak
for a kunne motta stonad. Noen innovative tiltak tar i bruk liknende avtaler pa andre
omréder: man far tilgang til goder i bytte mot frivillig arbeid, konkrete oppgaver for an-
dre i bomiljoet med spesielle behov, tiltak for nermiljeet etc. (Evers & Ewert 2014:18).
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Innovasjon i governance

Innovasjon i styringsformer — dimensjon 3 — viser til prosjekter som eksplisitt retter seg

mot & utdype ogbedre samarbeidet mellom ulike offentlige etater, og mellom offentlige

etater, frivillige organisasjoner oglokalt naringsliv. Innovasjon i styringsformer oppstar
gjerne nar hensikten er & oppgradere og revitalisere marginaliserte nabolag — man job-
ber for 4 forene alle gode krefter. For det andre kan viktige mélsettinger vare & skape

nye debattarenaer, lofte fram nye debatter og bygge nye koalisjoner.

Innovasjon i arbeidsmater og finansiering

Tiltakene henter gjerne finansiering fra ulike kilder, inkludert private sponsorer og
lokalt naringsliv. Likevel er innovative prosjekter ofte ufullstendig finansiert. Medar-
beidere er ikke sjelden tilknyttet prosjektene pa kortvarige kontrakter, mange jobber
frivillig, man bruker ressurser p4 markedsfering og «merkevarebygging» som skal
bedre muligheten for videreforing, og man henter ressurser fra mange ulike kilder.

Innovasjon som angar helheten i lokale velferdssystemer

A gi rom for innovasjon innebarer & dpne for desentralisering, mangfold og variasjon
og ukonvensjonelle tilnerminger. Dette kan vere problematisk pa omrader der det er
klart etablert fagkunnskap, og det oppfattes som problematisk & «prove ut» tilnar-
minger som profesjonene ikke kan g god for (for eksempel innen barnevern). Det
kan ogsa skape utfordringer at man da dpner for at ulike lokalsamfunn og regioner far
ulike tilbud — man beveger seg bort fra en nasjonal standard. Prosjektene retter seg
mot & styrke familien og sivilsamfunnet snarere enn mot & kompensere for svakheter,
og mot & integrere ulike politiske og administrative omrider (som velferdspolitikk og

byutvikling).

Oppsummering

Hoveddimensjonene i innovasjon pa det sosiale omradet i Europa, er altsa innovasjon
i tjenester, i reguleringer, i styringsformer (governance), arbeidsméter og finansiering.
Dette finner vi igjen i flere av de prosjektene vi har sett pd ovenfor. Disse fire dimen-
sjonene — sammen med den femte, som angar helheten ilokale tjenester — kan dermed
gi en retning for & tenke rundt hvordan innovative, helhetlige prosjekter kan finne sin
plass blant de mer etablerte tjenestene.

I alle de norske prosjektene finner vi igjen hovedpoengene fra punke (1) ovenfor:
prosjektene la opp til skreddersom og alt pa ett sted, og til & hjelpe brukerne med &
finne fram i tjenestene (brobygging). «Investering i kapabilitet» er ikke den retorik-
ken som brukes i de norske prosjektene, men den sterke vekten pa brukermedvirkning



og at brukerne skal sitte i forersetet, innebearer i stor grad den samme tankegangen.
Fleksibilitet og ad hoc-tilnerminger (punke 2) preger de prosjektene vi har sett pa, og
de fleste prosjektene har til felles at de prover a finne nye arbeidsformer pa tvers av de
ctablerte tjenestene (innovasjon i styringsformer). Prosjektene soker finansiering fra
ulike kilder, og de er lokale i sin orientering.

5.6 Videreutvikling av helhetlige tiltak i Norge

En viktig hensikt med gjennomgangen av helhetlige tiltak var & underseke om det var
cksempler pa konkrete virkemidler og/eller arbeidsmater som syntes & ha serlig god
pavirkning pa livssituasjonen til barn og unge som vokser opp i fattige familier. Siden
de prosjektene vi har funnet fram til i svart liten grad er utformet slik at det i ettertid
er mulig & fastsld med sikkerhet om prosjektet har effeke, eller hvilke virkemidler i
prosjektene som kan ha sterst betydning for eventuelle positive resultater, er det ikke
mulig & peke ut et knippe virkemidler eller arbeidsméter som er nedvendige for &
etablere et vellykket prosjeke.

«A substantial proportion of the pilots are, thus, more like ‘feasibility’ projects rather
than being policy pilots set up to rigorously evaluate a welldefined model of policy
intervention» (Bryans & Gardiner 2011:47).

Evalueringsrapportene gir heller ikke informasjon som gjor det mulig & fastsla at det er
noen barn/familier det er serlig vanskelig 4 nd med tiltak, eller at det er noen spesifikke
barrierer mot helhetlige tiltak.

Selv om det er en malsetting at innsatsen mot barnefattigdom (eller andre sosiale
problemer) skal veere kunnskapsbasert, ma man ikke se seg blind pi mangelen pé effek-
tevalueringer av tiltak. Dersom man ikke folger et strengt design for effektevalueringer,
er det selvfolgelig en fare for at man kan se effekeer der effekter ikke finnes. Dette er
et fenomen som er godt kjent, og som blant annet har vart omtalt som Hawthorne-
effekten (Landsberger 1958).%° Samtidig er det ogsa fare for at man ignorerer effekter
som faktisk er der, utelukkende fordi man ikke har brukt eksperimentelle design og
metoder i studien av et tiltak. Det er vanskelig a evaluere effekter pA mennesker, og man

3 Hawthorne-effekt er betegnelsen pé en situasjon der det & bli undersokt i seg selv pavirker folks atferd.
Begrepet ble introdusert i forbindelse med diverse studier av produktivitet ved Hawthorne Works of
the Western Electric Company i USA péa 1920-tallet. Uansett hvilke faktorer man endret pd i ekspe-
rimentgruppen for & oke deres produktivitet, var effekten okt produktivitet bade i kontrollgruppen og
cksperimentgruppen. Arbeiderne jobbet mer effektivt fordi de visste at de ble studert, og dette forte til
endringer i organisasjons- og ledelsesteorier i den forstand at det ble lagt mer vekt pa organisatoriske og

psykologiske faktorer enn tidligere.
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er uansett evalueringer nedt til 4 fortsette det sosiale arbeidet, for eksempel overfor
fattige barn og familier. Det er ingen tvil om at i de norske prosjektene som er omtalt
her, mener de som jobber i prosjektene at de ser bedre resultater enn for prosjektene/
tiltakene ble gjennomfort. Ogsa for Storbritannias del blir de omtalte prosjektene
framhevet som virkningsfulle, selv om det ikke er mulig & peke neyaktig pa hva som
har fort til endringer. Dette kan tyde pa at det er zoe i prosjektene som virker, det er
bare ikke mulig 4 fastsla entydig hva dette noe er.

Til tross for at vi ikke kan peke pa et knippe enkeltvirkemidler som ber inkluderes
i helhetlige tiltak fordi de garantert har en positiv betydning for fattige barn pa kort
eller lang sike, er det noen momenter som peker seg ut som serlig relevante & diskutere
nar man skal utvikle helhetlige tiltak i Norge.

o Tett oppfolging: De fleste evalueringsrapportene legger vekt pa at det er viktig at
familiene som deltar i prosjektene fir tett oppfelging. Mange av prosjektene har for
eksempel vart lagt opp slik at familiene har en enkelt kontaktperson 4 forholde seg
til, enten en offentlig ansatt eller en frivillig. Denne personen har gjerne hatt ansvar
for 4 koordinere de andre akterene som er involvert i familien eller barnet, slik at
tjenestene blir bedre samordnet. I utviklingen av pilotprosjekter kan det dermed
vere relevant 4 prove ut ulike former for tett oppfelging.

e Myndiggjering: Et annet element som gar igjen i rapportene, er betydning av
medvirkning og myndiggjering. Dette kan oppnas pd mange ulike mater, men i
flere av prosjektene har man involvert familiene eller individene som likeverdige
partnere. I flere av de britiske prosjektene har dette langt fra vert arbeidsmetoden,
men overfor de fleste lavinntektsfamilier i Norge virker det fremmed 4 innfore si
vidt formynderske virkemidler som for eksempel uanmeldte hjemmebesgk. Det
foreligger heller ingen resultater som tilsier at akkurat slike virkemidler har hatt en
effekt. Ulike metoder for & oppna myndiggjering kan altsa vare et element & vurdere.

e Kompetanse ogegnethet: I mange av studiene understrekes det at kompetansen og
egnetheten til de som jobber innenfor de helhetlige prosjektene, er viktig, enten
disse er frivillige eller ansatte. Noen steder framheves viktigheten av formalkom-
petanse, som for eksempel sosial- og helsefaglig bakgrunn. Andre steder framheves
praksiskompetanse, som kjennskap til malgruppen, og noen steder framheves
erfaringskompetanse, dvs. at de som jobber i prosjektene selv har hatt erfaring med
fattigdom eller andre sosiale problemer. Det er selvfolgelig en ressurs for et prosjeke
at de som jobber i prosjektet har god kompetanse, og at de til og med kan fungere
som ildsjeler. Samtidig er det en risiko 4 gjore prosjektene for personavhengige, slik
at prosjektene blir sirbare for turn-over og for at enkeltpersoner «brenner ut>.

o Lokale eller nasjonale satsinger: I Norge er fattigdomsratene relativt sett lave, mange
familier kommer seg ut av fattigdom etter kort tid, og mélgruppen er fragmentert.
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Sporsmalet er da om lokale, smaskalaprosjekter er de beste virkemidlene for & hjelpe
de fattige familiene. Det er opplagt at underklasseproblemene i Storbritannia er av
en helt annen karakter enn noe vi kjenner fra Norge. Den typen underpriviligerte
nabolag som beskrives i de britiske studiene, finnes for eksempel ikke i Norge. Det
er derfor betimelig & sporre om store programmer som tilbys hele befolkningen i
underpriviligerte omréder, er relevante tiltaksformer i Norge.

Koordinering og samarbeid pé tjenestesiden: I prosjektene som er beskrevet, har det
uten unntak vert utstrake samarbeid mellom ulike etater og tjenesteutovere. Dette
er for sa vidt en selvfelge, siden slikt samarbeid ligger i selve definisjonen av et hel-
hetlig tiltak, slik det er avgrenset i dette prosjektet. Det er likevel verdt & merke seg
at det nevnes eksplisitt i mange av evalueringsrapportene at det har vart en styrke
ved prosjektene som omtales, at mange aktorer har vert involvert. Sporsmalet er
selvfolgelig hvilke aktorer som skal involveres, og pa hvilken mate.

Helheten, snarere enn enkeltdelene, gir effekt: I flere av evalueringsrapportene
understrekes det at de som har evaluert prosjektene ikke har hatt ambisjoner om &
identifisere hvilke aspekter i programmet som skaper gode resultater — det er helhe-
ten i programmet som er viktig. Dette indikerer at det sannsynligvis ikke er muliga
peke ut enkeltstiende arbeidsmetoder eller virkemidler som garanterer suksess, og
man mé derfor preve ut forskjellige virkemidler og forskjellige samarbeidsformer.

Fokusering pé individ vs fokusering pd struktur: I de tiltakene vi har gjennomgatt, er
det et sveert tydelig individfokus. Det vil si at innsatsen i all hovedsak er rettet mot
familiemedlemmene. Serlig i de britiske tiltakene har innsatsen vart konsentrert
om & bedre foreldrenes ferdigheter som foreldre og/eller oke deres kompetanse,
slik at de kan komme i jobb. Tiltakene har i liten grad vart strukturelt orienterte,
for eksempel ved at man har sett pa hvordan skolene/barnchagene fungerer, eller
at man har inkludert lokale arbeidsgivere i tiltakene. Det ensidige individfokuset
kan veare en svakhet ved tiltakene. Man kan for eksempel tenke segat det & utvikle
serlig familievennlige arbeidsplasser, kan vare et viktig virkemiddel for & oke sys-
selsettingen. Det er kanskje ogsa nedvendig a se pd innrettingen av undervisningen,
eller andre sider av skolehverdagen, for & vurdere om skolen fungerer optimalt for
barn fra fattige familier.

Design for evaluering: Selv om vi har kommentert gjentatte ganger at det ikke nod-
vendigvis er mulig 4 forske seg fram til hva som er de beste virkemidlene i et tiltak
som skal bekjempe sakalte umedgjerlige problemer, betyr ikke dette at evalueringer
er meningslose. Skal man kunne evaluere et tiltak, krever imidlertid dette at tiltaket
er tilrettelagt for evalueringer i utgangspunktet. Det er neppe hensiktsmessig &
iverksette evalueringer av alle sma lokale tiltak, men det kan vere kloke & iverksette
noen tiltak som blir tilrettelagt for storre, mer systematiske evalueringer. Denne
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evalueringen kan forega pa flere niver, og i tillegg til & evaluere resultater for de
som deltok i tiltakene, kan man for eksempel vektlegge hva slags tiltak det var lett
eller vanskelig & gjennomfore, om det var noen barrierer for samarbeid mellom
etater, eller om det var spesielle kompetansebehov i etatene.

Det 4 fjerne fattigdom krever satsing pi mange ulike omfordelingspolitiske virkemidler.
Mialrettede tiltak av den typen som er diskutert her, kan kun ses som supplementer til
store politikkomrader som utdanningspolitikk, arbeidsmarkedspolitikk, skattepolitikk
og generell velferdspolitikk. Det er heller ingen grunn til & tro at én type tiltak eller
virkemidler vil kunne lgse problemene til alle grupper fattige. Evalueringsrapportenes
konklusjoner tyder pa at det mest relevante er & forsoke et variert spekter av tiltak, men
det er likevel noen elementer som synes virkningsfulle. Det er serlig tett, koordinert
oppfelging som blir framhevet. Hvordan denne tette og koordinerte oppfelgingen
konkret skal skje, er imidlertid ikke entydig.

Gjennomgangen i rapporten barer dermed i seg bide gode og darlige nyheter for
arbeidet med 4 finne gode helhetlige tiltak for barnefamilier med lav innteke. Den
gode nyheten er at det jobbes pa mange fronter i Europa for & utvikle gode prosjekter,
og for 4 spre de gode ideene videre. Ettersporselen etter innovative ideer for 4 fa has
pa umedgjerlige problemer — som lavinnteke i barnefamilier er — er betydelig i hele
Europa. Den dérlige nyheten er naturligvis at ingen har funnet formelen enna. Med
s stor oppmerksomhet om temaet er det grunn til & tro at om det fantes virkelig gode
prosjekter, med gode og langsiktige resultater, ville disse vart fanget opp og gitt bred
omtale. Men barnefattigdom er et sammensatt problem, og bade arsaker og framtredel-
sesformer vil vare svart ulike i byer som Kobenhavn, Liverpool, Drammen og Tromse.
Dermed ma vi ogsa ga ut fra at det ikke finnes én nekkel som vil lase problemet med
barnefattigdom, men snarere mange smanekler som kan bidra til visse bedringer i
situasjonen til familier med lav innteke.
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Introduction

This report has been prepared as part of project reviewing knowledge relating to
‘integrated measures’ targeted at low-income families from Nordic countries and the
UK. The report, which has been prepared following a template, provides a brief
introduction to the child poverty policy context in the UK before discussing some
‘family inclusive’ child poverty policies in more details. A short summary of the findings
concludes the report.

Background

The UK Government has made a legally binding commitment to ‘eradicate’ child
poverty in the UK by 2020. This commitment was made via the introduction of the
Child Poverty Act in April 2010. Child Poverty is curtently defined by the Child Poverty
Act using four separate measures. These are:

* Relative low income: The proportion of children living in households where
income is less than 60 per cent of median household income, BHC (the target is
less than 10 per cent by 2020/21).

* Absolute low income: The proportion of children living in households where
income is less than 60 pet cent of median household income, BHC in 2010/11
adjusted for prices (the target is less than 5 per cent by 2020/21).

¢ Combined low income and material deprivation: The proportion of children
who are in material deprivation and live in households where income is less than
70 per cent of median household income, BHC (the target is less than 5 per cent
by 2020/21).

¢ Persistent poverty: The proportion of children living in households where
income is less than 60 per cent of median household income, BHC, for at least
three out of the last four years.

(HBAI 2013 p86)
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The first of these figures (‘relative income’) is generally used and reported as the
‘headline’ indicator. The most up to date official statistics suggest that the national child
poverty rate using the relative income measure is 17% (HBAI 2013 p102), equivalent to
around 2.3 million children (7id p104) in the UK. This figure is before housing costs
(BHC) are taken into consideration. The figure after housing costs are taken into
consideration (AHC) is 27%, approximately 3.5 million children.

Certain groups within the population are at greater risk of poverty than others.
Children are at greater risk of living in poverty than working-age adults and pensioners
in the UK. Other groups that are more likely to live in poverty include children from
certain ethnic backgrounds (especially Pakistani and Bangladeshi families) (ibid p114),
households with one or more disabled member (p93), households headed by lone
parents (p92), workless households (p91) and families with three or more children (p93).

Figure 1, ovetleaf, highlights child poverty trends for the four measures of child
poverty in the UK. The orange line relates to ‘Severe low income and material
deprivation’, a fifth measure of child poverty included in the government’s child poverty
strategy but not included in the Child Poverty Act.

Figure 1. Trends in child poverty in the UU. Dotted lines estimated trend to meet target.
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Public debate

Tony Blair, the then Prime Minister, announced in 1999 that we would ‘end child
poverty’ in the UK by 2020. This announcement — and an interest in progress towards
the goal - has led to considerable coverage of child poverty in recent years. The
introduction of legislation by the next Prime Minister, Gordon Brown, to support this
aim, via the Child Poverty Act (2010) received cross-party support and has only added
to this interest. Government policies broadly aimed at tackling social exclusion and
including more specific policies such as ‘Every Child Matters’ and the Sure Start
programme have also ensured that issues related to child poverty such as deprivation
and disadvantage have received public attention.

The British Social Attitudes (BSA) Survey has regularly measured attitudes towards
poverty in the UK and, in 2009, it included questions specifically on child poverty for
the first time (NCSR 2010). This survey found that there was strong support for
reducing child poverty and also that government — both central and local — was thought
to be primarily responsible for tackling child poverty. Attitudes and perceptions of child
poverty mirrored public attitudes to poverty more generally and around four in five
respondents thought that there was ‘some’ or ‘quite a lot’ of child poverty in the UK in
2009. Over 50% of respondents also expected child poverty to increase over the next 10
years. When asked why children live in poverty in Britain, over 50% of respondents
highlighted the following potential causes of child poverty

Reasons why children live in poverty %
Their parents suffer from alcohol, drug abuse or other addiction 75
Their parents do not want to work 63
There has been a family breakdown or loss of a family member 56
Their parents lack education 51
Their parents have been out of work for a long time 50

The author of the report section notes that:

“the four explanations most frequently chosen as the main reason why children in Britain live
in poverty closely mirror four of the five key issues prioritised by the coalition government. This
suggests that, while government assessments of the extent of child poverty may differ from the
public’s gpinion, its rhetoric concerning causes has been broadly in line” INCSR 2010 p169).

The brief report on the findings concludes
“There is, however, considerable — and arguably excessive — pessimism abont likely progress in
tackling child poverty. Despite a continuing government focus, public attitudes show little faith
in past, current or future intervention to achieve a reduction” (p171).

As part of a consultation exercise to explore the potential development of a new

measure of child poverty, the UK Government undertook polling, via telephone with
967 adults (DWP 2013). The results mirrored the BSA survey findings. The top five
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answers, with response rates of 50% or above, to a question about the importance of
different factors in deciding whether or not a child is growing up in poverty were:

e A child having parents who are addicted to drugs or alcohol

e A child living in a home that is damp or cold

e A child having to care for a parent

e A child’s family not having enough income

e A child living in a local area which is not safe

The outcome of the consultation, which will be discussed in more detail in the next
section, has not been announced at the time of writing.

As a result of a predicted rise in child poverty in the UK and concern about the
impacts of wider welfare reforms and stagnating wage levels, a number of groups are
involved with raising public awareness around child poverty at the current time. These
include children’s charities, trade unions, faith-based groups and grass roots movements.

Government response

As a result of the Child Poverty Act which became law in April 2010, governments in
the UK have had to consider child poverty over the last five years. The Act requires the
government to produce a UK child poverty strategy (the first of which was published in
April 2011) and to establish an independent ‘Child Poverty Commission’ to oversee the
government’s progress on child poverty. The Act also requitres local authorities to catry
out a ‘Child Poverty Needs Assessment’ and to produce a local ‘Child Poverty Strategy’
for their area and a number of local authorities have set up local child poverty
commissions to raise the awareness of the issue. There has also been a government
consultation on a new measure of child poverty.

The first UK Government child poverty strategy was launched in April 2011 and was
called ‘A new approach to child poverty: tackling the causes of disadvantage and
transforming families lives” (DWP 2011). This ‘new’ approach sought to distance itself
from the previous governments approach which was portrayed as being primarily about
‘cash transfers’ as a way of tackling poverty. The need for austerity measures, ‘welfare
dependency’ and insufficient progress towards meeting the goal of eradicating poverty
were highlighted as the reasons for this ‘new’ direction, which focused on work as the
best route out of poverty. However, the previous Labour government’s approach also
focused on ‘making work pay’ as well as providing support to families with children and
investing in children in the longer term (Dickens 2011 R9).

The current UK Government strategy places the emphasis on individuals and
families who should ‘work themselves out of poverty’ and rewarding those who ‘do the
right thing, who take a full-time job’ (DWP 2011 p3). The role of parents in supporting
their children is also emphasized and in a chapter called ‘Supporting family life and
children’s life chances’ it is argued that “What is needed is a much wider culture change
towards recognising the importance of parenting.’(p38). This focus is emphasized by the
statement that a ‘cote element’ of the strategy includes ‘turning around’ the lives of the
120,000 families suffering ‘multiple problems’, despite these families representing a very
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small number of the total families living in or at risk of poverty. New ways of delivering
and financing local services are also covered in the UK strategy, which was strongly
criticized for a lack of new initiatives to tackle poverty and for not setting out Aow child
poverty number would fall, and by when (CPAG 2011).

The independent child poverty commission was launched in 2012 as the ‘Social
Mobility and Child Poverty Commission’ following amendments under the Welfare
Reform Act (2012). The addition of ‘social mobility’ to the responsibilities of the
commission reflected the publication of a government strategy on improving social
mobility in 2011 and the statement by Nick Clegg, the Deputy Prime Minister, that
“improving social mobility is the principal goal of the Coalition Government’s social
policy.” (Cabinet Office 2011 p3)

A recent report by the Social Mobility and Child Poverty Commission concluded that
current levels of activity to reduce poverty and improve social mobility were not
sufficient to combat the economic and fiscal ‘headwinds’ that the UK faces at the
present time. The report states that “we are deeply concerned that a decade or more of
reductions in child poverty could be coming to an end” (SMCPC 2013 p4).

The ‘new’ approach to tackling child poverty recently included a Government
consultation on ‘better measures of child poverty’, which argues that measuring child
poverty ‘simply by income” (DWP 2013 p3) did not ‘reflect the reality’ of growing up in
poverty in the UK. Iain Duncan Smith, the Secretary of State for Work and Pensions
wrote

We need to think differently about child poverty. It cannot be right that
experiences so vital to childhood, like seeing a parent go ont to work or growing up in a stable
Samily, are not reflected in our understanding of child poverty. Only throngh a better
representation of the reality of children’s lives will we truly know how many children are in
poverty in the UK. (DWP 2013 p1 - original emphasis)

The consultation itself was strongly criticised by a number of organisations and
academics with one response arguing that the document is ‘of very poor quality’ and
that

“the main defect with the consultation document is that it is conceptually completely inept and
confused in that it fails to recognise the fundamental distinction between measures of poverty
and the characteristics of poor children and the associations and the consequences
of poverty” (PSE 2013 p2 — original emphases)

As well as income measures, which the government state they remain fully committed
to, other potential measures included for discussion in the consultation included: living
in a workless household; living in a family with problem debt; living in poor housing or
a troubled area; living in an unstable family environment; attending a failing school;
having parents without the skills they need to get on; and/or having parents who are in
poor health.
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Interestingly, the issue of in-work poverty, which accounts for around 66% of
children living in poverty in the UK is largely ignored in both the child poverty strategy
and the consultation. Within the wider welfare reforms taking place in the UK there
exists the potential to extend conditionality within the welfare system to those who are
in low-paid, part-time work. The intention is to ‘encourage’ individuals earning below a
certain income threshold to work more hours or look for new or additional jobs to take
them above the threshold, thereby reducing ‘dependency’ on the state.

Policy direction & implementation
The previous Labour government in the UK did not produce an explicit child poverty
strategy and this has led to them being accused of tackling poverty ‘by stealth’ (Stewart
2012 p12), although a target of halving child poverty by 2010 did exist. Few of their
policies were therefore explicitly about tackling child poverty and, instead, many were
part of wider programmes of work aimed at neighbourhood renewal and fostering social
inclusion. However, the record of the previous government in tackling poverty has been
examined closely since the change of government and a number of studies highlight the
role of increases in government benefits in the reduction of child poverty.

The Institute for Fiscal Studies (IFS) suggest that without tax and benefit reforms,
child poverty would have increased by 900,000 children in the UK (IFS 2010 p30). The
IFS argue that

“direct tax and benefit policy has a very strong influence on this measure of child poverty. It

Pplays an important role in explaining at least three things: the large overall reduction in child
poverty since 1998—99; the striking slowdown in progress towards the child poverty targets
between 2004— 05 and 2007—-08; and some of the variation in child poverty trends between
different groups of children.” (p53)

The role of work has also been important and child poverty fell fastest in regions of the
UK which saw parental employment increase the most (IFS 2010 p54). However, it has
also been argued that work alone was not enough to lift people out of poverty and it
was the combination of work and welfare reforms that saw child poverty fall. The
increase of children growing up in poverty whilst living in working households and the
relatively small impact of work in tackling child poverty suggests that the sorts of jobs
that people living in poverty were moving into, were often not the kinds of jobs which
provided an income sufficient to life families out of poverty. Temporary, low-paid, low-
skilled and often part-time jobs are a major obstacle to tackling child poverty in the UK
(Shildrick ez a/2012)

Dickens has used a ‘decomposition methodology’ to separate out the different
elements of Labout’s approach to tackling child poverty and again found that the
“change in government benefits has been the big factor pushing down child poverty”
(Dickens 2011 R15).

The role of longer term measures such as the introduction and subsequent expansion
of a national Sure Start programme and the provision of free childcare to all 3 and 4
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year olds has also been noted although it is difficult to estimate their impact thus far
(Joyce & Sibieta 2013). It has also been recognised that a focus on tackling poverty
amongst children and pensioners has seen poverty amongst working age adults without
children go largely unchecked. Joyce & Sibieta have suggested that this groups

“continued decline in relative fortunes under Labour is largely a reflection of the fact that they
were not favoured by tax and benefit reforms, which were the main mechanism by which
Labonr achieved its anti-poverty objectives” (2013 p200).

It is not yet possible to offer a verdict on the approach of the current UK government
to tackling child poverty. The government strategy states that the introduction of
Universal Credit (the key plank of the coalition’s welfare reforms) will see 350,000
children moved out of poverty. However, the implementation of Universal Credit is the
subject of some controversy at the present time and it appears unlikely that it will
achieve the coverage initially envisaged in the given timescale. There are a number of
other welfare reforms including the freezing of child benefit, the uprating of benefits by
a different price index, the introduction of a ‘spare room subsidy’ (also known as the
‘bedroom tax’) for social housing tenants, new ‘Work Capability Assessments’ for
people on certain disability benefits and an overall benefit ‘cap’ which look likely to
reduce incomes for many people already living in or at risk of poverty. The IFS
suggested in a report published earlier this year that

“relative child poverty is projected to increase by 6.0ppts between 2010—11 and 2020-21,
reversing all of the reductions between 2000—01 and 2010—11. In 202021, child poverty is
projected to be 23.5% and 27.2% wusing the relative and absolute low-income measures
respectively, compared to targets of 10% and 5%. This translates to increases across the decade
of 1.1 million in the number of children in poverty according to the relative low-income measure,
and 1.4 million in the number of children in poverty according to the absolute low-income
measure” (IFS 2013 pp2-3)

The report goes on to argue that it is the tax and benefit reforms introduced by the
coalition government since April 2010 that is driving these projected increases.

As well as an explicit concern with child poverty, the last government also adopted a
‘think family’ or ‘whole family’ approach (Mortis ¢f a/ 2008) to addressing a wide range
of issues relating to children and young people such as educational underachievement
and anti-social behaviour. These approaches encouraged practitioners and local policy-
makers to work with the whole family when attempting to address the behaviour or
outcomes of individuals within the family. A number of programmes were developed to
pilot this approach.

‘Family-inclusive’ programmes
The previous government used a number of centrally designed and locally delivered
programmes to tackle child poverty and some of these are considered in more detail in

107



this section. Due to the relatively short period of time that the current government has
been in office, it is not possible to evaluate any of their proposed programmes to
improve family life and improve children’s life chances. For example, an evaluation of a
national pilot programme of parenting vouchers which can be exchanged for parenting
classes has only released one interim report to date and the focus of the evaluation will
be limited to the take up of classes and feedback from parents following the classes.
Another example of current government programmes is the establishment of an Early
Intervention Foundation. At the time of writing, no evaluations of its work have been
carried out and it is not likely to be responsible for the delivery of any services.

It should also be noted that few, if any of the programmes discussed here might be
considered good examples of family inclusive’ measures to tackle child poverty. Some of the
interventions have been primarily designed to address issues other than child poverty,
such as perceived anti-social behaviour, poor ‘outcomes’ for children or young
parenthood, for example. Whilst these issues can occur across the income spectrum, it
can be acknowledged that there are some overlaps between these issues and risk factors
associated with child poverty. However, it is worth noting that the participation of
families in some of the projects has been under threat of sanctions and often when they
have reached ‘crisis” point. A number of the approaches have been criticised in the UK
for promoting the idea that behavioural issues and disadvantage can be resolved by
solely focusing on issues within the family or by changing parenting practices and
capacity.

The programmes discussed here were chosen primarily because of their relevance to
the issue of ‘family inclusive’ measures and/or because they are explicitly linked with the
child poverty agenda in the UK — either through the core aims of the programme or by
inclusion in the government’s child poverty strategy. The perceived success of the
programme was also a factor in considering which programmes to include. All of those
included here suggest that improvements in outcomes for children and parents may
have occurred as a result of the intervention. It should also be noted, however, that
there are a number of reservations about the quality of much of the data, which is
primarily in the form of evaluations of the projects, often published as official
government reports.

The government programmes considered in this section are:
e TFamily Intervention Projects

e TFamily Nurse Partnerships

e TLocal Authority Innovation Pilots
e Sure Start

e Child Poverty Pilots

e Parenting Farly Intervention Programmes

All of these programmes began and were funded under the previous UK
government. Three programmes (Local Authority Innovation Pilots and Child Poverty
Pilots, Parenting Early Intervention Programme), have not had their funding continued
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by the current government and three (Family Intervention Projects, Family Nurse
Partnerships, Sure Start) have continued under the new government albeit with changes
made to the programmes. A current focus on ‘localism’ and decentralisation’ enables
local service providers to decide which programmes should be delivered, appropriate to
the needs of their local populations, but the reality is that many will not have the
resources to continue work previously funded from central government.

The change of government has also affected the evaluations of some of the
programmes which were commissioned under the previous government, but evaluated
or reported on under the current government. The short-term approach to programmes
and evaluations is particularly unhelpful for programmes such as those considered here,
as ‘family inclusive’ approaches will require a longer term view to demonstrate the
success or otherwise of their work.

A final project called LIFE, based on the idea of ‘Relational Welfare’ has also been
included which is being developed and delivered independently of central government
by a voluntary organisation called Participle. Whilst the focus of the project is not
explicitly on child poverty, it is included here to provide an example of ‘asset-based’
approaches to tackling disadvantage and it serves as a contrast to some of the other
approaches discussed her, providing an alternative, more positive perspective on ‘whole
family’ or ‘family inclusive’ approaches.

A summary of the aims, target groups, financing and evaluation methodology and
findings is included for each of the programmes discussed.

Intervention: Family Intervention Projects (FIPs)

Summary

Family Intervention Projects involve intensive support from a single worker with a
family identified as having multiple disadvantages or as being ‘troubled’ or ‘problematic’
in some way, usually through criminal and anti-social behaviour. FIPs are different to
traditional multi-agency approaches to supporting families as they are reliant on an
individual worker coordinating the work of different organisations and working directly
with the family.

“Family Intervention Services and other multi-professional models like
Westminster’s Family Recovery Project are operating in most local authorities and
have helped turn around the lives of thousands of families with multiple problems —
reducing child poverty, antisocial behaviour, truancy, and youth crime, keeping
children and young people out of the care system, and getting them back into school
and college. Intensive family interventions have also had some success in preventing

family breakdown (DWP 2011 p40)

Finance
Under the previous government a ‘national network of 53 FIPs was set up in 2006/07,
as part of a national programme to tackle Anti-Social Behaviour. Under the current
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government’s Troubled Families Programme, all 152 local authorities in England have
been tasked with ‘turning round’ the lives of 120,000 ‘troubled families’ identified by the
government, via a model based on FIPs. “Turning round’ the lives of these families is a
‘core element’ of the government child poverty strategy (DWP 2011 p39)

Administration & implementation

The FIP model first emerged from a family project in Dundee, Scotland administered
by Action for Children, a national voluntary organisation. Since then, delivery of FIPs
has been carried out by local authorities and voluntaty sector organisations.

Target group(s)

The target group is families that lead ‘chaotic lives’ and/or those who suffer from
multiple disadvantages. Measures and indicators of success for FIPs are more likely to
be around reduced anti-social behaviour, sustained housing tenancies and broader child
outcomes than about more direct measures of child poverty.

Participation

The first ‘wave’ of FIPs worked with around 690 families between February and
October 2007 this number has grown to a cumulative total of 10,747 by March 2012.
The current use of FIPs and similar approaches extends to the 120,000 ‘troubled
families” highlighted above.

Evaluation

The National Centre for Social Research (NatCen) was commissioned in 2007 to
establish a secure information system for FIP staff to record monitoring information.
This was a national data set but this is no longer the case and has therefore been re-
classified as ‘management information’ rather than ‘official statistics’. Smaller scale
qualitative work has also been carried out by individual, local FIPs and it is accepted that
the evidence base is weakened as a result of no control groups, the lack of
‘independence’ of many of the evaluations and the relatively large amount of qualitative,
case study type data. A large health related research project has also been carried out,
also using qualitative methods.

Results from national and local evaluations tend to suggest that families in FIPs have
displayed considerable improvements in a number of areas such as crime, ASB, risk of
eviction and one national evaluation notes that “outcomes for children and young
people were also reported to have improved” (White e a/ 2008 p2). Evaluations have
also tended to note the positive responses from families involved and the ‘cost-
effectiveness’ of FIPs when compared with multiple agencies working with families
exhibiting similar ‘problems’. A study on health related work in FIPs:

“brovided consistent evidence that FIP intervention was associated with sustained bealth gains

Jor many families across many aspects of health need identified, including success in addressing
complex: inter-related health and social problems” (Boddy ef a/ 2012 p8)

110



These findings tend to suggest that FIPs may be an effective way of reducing the risk of
poverty and/or ameliorating the effects of poverty on children. Improvements in health,
sustained and secure tenancies and better relationships with families are not insignificant
changes for families suffering multiple disadvantages, including, in the vast majority of
cases, poverty and deprivation. However, there is little evidence available on the
potential of FIPs and their associated models to actually reduce child poverty in the
short term in the UK, primarily because of a lack of success in helping parents into
secure employment.

Intervention: Family Nurse Partnership (FNP)

Summary

“The Family Nurse Partnership is an intensive evidence-based programme that improves outcomes for vulnerable
children and families It is offered to_young mothers, beginning in early pregnancy and ending when the child is 2
years old ... The family nurses build supportive relationships with families and guide first-time teenage
parents so that they adopt bealthier lifestyles for themselves and their babies, provide good care for their
babies and plan their futures, belping them to overcome adverse life experiences” (DWP 2011 p38)

Finance

The FNP was funded centrally through the National Health Service (NHS) in England

Administration & implementation

The public health sector in England delivers the FNP with the evaluation stating that
“The FNP programme in its entirety can be delivered successfully in England within the
context of the NHS. (Barnes ¢z @/ 2011 p7)

Target group(s)
Young mothers with babies under 2 years old and young, pregnant women.

Participation
Approximately 6000 families had participated in the FNP to January 2011, with a
government programme to double this to 12,000 families by 2015.

Evaluation

The FNP was evaluated by a team of researchers from Birkbeck, University of London
on behalf of the Department of Health (DoH) and the original Nurse Family
Partnership was extensively evaluated in the USA. A £5,000,000 Randomised Control
Trial of the FNP is due to report findings in 2014.

The DoH evaluation included interrogation of the FNP database, telephone
interviews with clients and leavers of the programme, interviews with nurses and
supervisors (who were also asked to keep detailed diaries for two weeks of the
programme and an in-depth study of the FNP in four locations.



The DoH report (Barnes ez a/ 2011) highlights a number of positive features of the
FNP. Good use of birth control amongst participants was noted and educational
qualifications and employment uptake were also positive findings, albeit on a small scale.
Practitioners were positive about the parenting capacity of participating parents, who
they believed were ‘empowered and confident’. Outcomes for children suggest that they
are generally making the development progress and displaying the types of behaviours
associated with other children of similar ages.

However, despite one of the three ‘main aims’ of the FNP being ‘to improve parent’s
economic self-sufficiency’ (Barnes ¢ o/ 2011 p13) no information is collected for this
area. The word ‘poverty’ does not feature once in the 130 page document.

A Randomised Control Trial of the FNP is due to report findings early in 2014 and
the DoH report makes clear that the findings from this project will be the best way of
measuring the success of the FNP.

Intervention: Local Authority Innovation Pilots (LAIPs)

Summary
The local authority child poverty innovation pilot (LAIP) was established by the
government’s Child Poverty Unit (CPU) in 2009 and ended in March 2011.The largest
of a suite of pilot programmes, the Innovation Pilot was established to trial locally
appropriate and innovative approaches to provide local and national learning, whilst
addressing at least one of the following themes:
e Increasing parental employment;
e Raising family income, including through the improved take up of tax credits
and benefit, including local authority administered benefits;
e Narrowing the outcome gap between children in low income families and their
peers;
e Promoting economic regeneration focused on families and tackling deprivation

at a community wide level; and,

e Building the capacity of communities to tackle poverty.

Finance
The LAIPs were funded for a two year period by the previous UK Government

Administration & implementation
Local authorities delivered the pilots, working with other local service providers and, in

some cases, forming new partnerships and delivery vehicles.

Target group(s)
Very broadly defined as ‘Families and children living in poverty’
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Participation

No information is available on the number of families that took part in the LAIPs as the
projects differed in their target groups, aims and approaches and therefore families
participated in different ways.

Evaluation

The LAIPs were part of a national evaluation programme involving three ‘synthesis
reports’ and a final evaluation. The evaluation was structured to provide a local
evaluation to each of the ten unique local authority programmes, with the synthesis
evaluation for CPU.

A scoping exercise was undertaken to develop an evaluation plan for the local areas.
This stage explored data protection issues and helped to develop local monitoring
frameworks and a Common Outcomes Set which could be used to inform the national
evaluation. The national evaluation comprised a number of different methods including:

e Monitoring and Outcome Data Analysis

e Local Area Mapping
e Qualitative fieldwork

e Cost-effectiveness Analysis

The final report of the national evaluation does not describe the effectiveness or
otherwise of the LAIPs in tackling child poverty in great detail. Individual LAIPs are
described and their outcomes highlighted but, at a national level, the focus is primarily
on ‘learning’ from the pilots. Therefore, more attention is paid to ‘process’ outcomes
from the delivery of the pilots themselves rather than the outcomes for children and
families. It is noted that there was a high ‘demand’ for the pilot projects, due, in part, to
a perceived ‘Tlack of broad and responsive provision” (Mason ¢f a/ 2011 p4) for families.
Learning linked to the government child poverty strategy theme of ‘Supporting family
life and children’s life chances’ highlights that parents can often ‘lack confidence in
provision’ and that ‘services therefore need to take a range of approaches to targeting
and engaging parents’ (Ibid p5)

The LAIPs arguably suffered from the change of government in the UK halfway
through the timespan of the project. The current UK government appear less inclined
to develop local approaches through centralised programmes delivered by local
authorities and instead have talked about ‘localism’ and freeing up local authorities to
develop and deliver their own services, in partnership with organisations from the
voluntary and private sectors.

Intervention: Sure Start Local Programmes (SSLPs)

Summary

Sure Start Local Programmes (SSLPs) aimed to support young children and their
families by integrating early education, childcare, healthcare and family support services

in disadvantaged areas. The programmes aimed to improve the health and well-being of

113



families and young children, so that the children would have greater opportunities to do
well at school and later in life.

Finance

Sure Statts are funded by central government. Under the previous government this was
via a ‘ring-fenced’ grant to local authorities and under the present government a grant is
still allocated but the protective ring-fencing has been removed.

Administration & implementation

Sure Starts were a flagship policy of the previous government in the UK but they were
administered and delivered by local agencies — usually local authorities but, in some
cases, voluntary sector organisations.

Target group(s)

Initially, families with pre-school children living in disadvantaged areas. This remit was
then extended to all families with pre-school children. The child poverty strategy of the
UK government suggests that Sure Start should ‘target’ services at the most vulnerable
families, whilst operating a network of accessible children’s centres.

Participation
Nationally, millions of families have participated in events, activities or classes organised
by Sure Start programme and centres.

Evaluation

Sure Starts have been subject to a number of different national evaluations, examining
different areas of its work and impact. This section focuses primarily on the two most
recently published elements of the evaluation — the impact of SSLPs on seven years olds
and their families and an economic perspective of the work of SSLPs. A wide range of
methods have been used to evaluate Sure Start programmes and centres. However, a
number of different methodological issues have limited the ability of research reports to
afford strong causal links between the Sure Start programmes and outcomes for
children and families.

The most recent national Sure Start evaluation published, which explores the impact
on seven year olds and their families (NESS 2012) notes that mothers in SSLP area
engaged in less harsh discipline and provided a more stimulating home learning
environment for their children. In two other areas, positive effects were found for sub-
populations: providing a less chaotic home environment for boys (not significant for
girls) and; having better life satisfaction (lone parent and workless households only).
Some evidence also suggests that some mothers in SSLP areas indicated a greater
improvement in the home learning environment, a greater decrease in harsh discipline
and greater improvement in life satisfaction than mothers in comparable non-SSLP
areas.

A report providing an economic perspective on SSLPs (Meadows 2011) suggested
that these programmes cost around £1300 per eligible child per year at 2009-10 prices
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and had delivered economic benefits of between £279 and £557 per eligible child by the
time they had reached the age of five, primarily as a result of parents living in SSLP
areas moved into paid work more quickly than parents in comparison areas. One
potential source of negative economic impact identified related to mothers living in
SSLP areas who reported higher rates of depression.

Intervention: Child Poverty Pilots

Summary

A suite of nine pilot programmes operated across England from 2008 until around 2011
with over a third of local authorities involved in the delivery of the initiatives. The
programme involved a wide variety of projects including a number which are relevant to
a discussion of ‘family inclusive’ interventions.

Finance

The pilot programme was financed centrally by the previous UK government. This
included nine pilots, six of which were continued without changes following the change
of government. Three pilots which involve cash transfers or subsidies were
discontinued.

Administration & implementation

The pilots were administered and implemented by local authorities working in
partnership with voluntary and community sector organisations and other public sector
bodies including health and education.

Target group(s)
Specific target group varied across the pilots but they all sought to work with low-
income families at varying stages of their lives.

Participation
Detailed information about the numbers of families participating is not available.

Evaluation

An ‘Interim Synthesis Report” was produced in 2011 which brings together lessons
learnt from early implementation issues and early qualitative experience from providers
and participants. A ‘Final Synthesis Report’ was never published.

The different approaches and aims of the pilots meant that a wide range of
methodologies were used to evaluate the individual projects. However, the interim
report focused on three broad areas: pilot participants, developing tailored, innovative
and localized solutions and early outcomes, experiences and perceptions of pilot users.

The evaluation was never completed but the interim synthesis report suggests that
softer outcomes such as increased confidence and increased engagement with services
were positive for a number of participants. The improved co-ordination amongst local



partners working together on the pilots was also welcomed by participants. The interim
synthesis report notes that its findings are based on small scale, locally-led initiatives,
without any suitable comparison groups and so the evidence base was not particularly
robust or well developed.

Intervention: Parenting Early Intervention Pilots

Summary

The Parenting Early Intervention Programme (PEIP, 2008-11) included parenting
programmes that already had evidence of their efficacy in improving parent outcomes
and associated reductions in children’s behavioural difficulties. Five parenting
programmes were initially selected by the government for use in the PEIP; these were
Families and Schools Together (FAST), Positive Parenting Program (Triple P),
Strengthening Families Programme 10-14 (SFP 10-14), Strengthening Families,
Strengthening Communities (SFSC), and The Incredible Years.

Finance
Central government provided funding to all 150 local authorities (LAs) in England to
deliver selected programmes.

Administration & implementation
The pilot programmes were delivered by local authorities, often working in partnership
with other local organisations.

Target group(s)

The target groups did not specifically include families and children living in poverty but
the evaluation noted that the participants were ‘more disadvantaged’ than the general
population. Local authorities were free to identify parents and families with age-
appropriate children they thought could benefit from the support the programmes
might offer.

Participation

Exact numbers of participants are not recorded but the evaluation of the pilot
programmes received pre-course information from 6143 parents from across the
country.

Evaluation

A large scale national evaluation was carried out (Lindsay e @/ 2011 p6) which used
mixed methods. This included pre-course data on 6143 parents that attended a
parenting group and post-course data from a representative sample of 3325 of them.
Follow-up questionnaires were also obtained from a representative sample of 212 one
parents year after completing their parenting programme. Data was also collected from
429 interviews with parents and professionals.
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The findings from the national evaluation are largely positive. Five key findings are
noted, including: the overall success of all of the programmes involved in the PEIP in
increasing support for parents irrespective of the age of their children; the success in
improving outcomes for parents and children and the maintenance of these outcomes
one year after the end of the programme; the positive effects on parents mental health
and style of parenting; and the relatively low cost to continuing the work.

Whilst tackling child poverty was not an explicit aim of the PEIP two of the
programmes included in the evaluation — Families and Schools Together and
Strengthening Families Programme — are particularly relevant to a discussion of ‘family
inclusive’ measures.

Intervention: LIFE (Lives for Individuals and Families to Enjoy)

Summary

LIFE secks to work with families and support them rather than work on them and
‘intervene’ in their lives. It aims to move away from a traditional ‘transactional’ model of
welfare and build a new approach based on relationships and building on the capabilities
approach advocated by Amartya Sen. The approach involves seeing families as the
‘experts’ with a single professional contact acting in a supportive, facilitating role. It is
part of a wider group of projects developed under the umbrella term ‘relational welfare’
(Cottam 2012).

Finance
Funded as pilot projects by a small number of local authorities in the UK.

Administration & implementation

Developed by the social enterprise Participle with families and a local authority and
delivered locally in partnership with local authorities and other voluntary sector
agencies.

Target group(s)
Families living ‘chaotic’ lives or ‘troubled families’.

Participation

In total, 32 families have been worked with as part of the LIFE project. This reflects
that it is a project in the early stages of a cautious, long-term approach and also reflects
the small caseloads involved for practitioners.

Evaluation

The first interim findings report was produced by Participle in July 2013 (Cottam &
James 2013). The interim report focuses primarily on the development of the concept
and approach of LIFE and the initial implementation in the different local authority
areas, describing some of the families involved and the challenges they faced.



However, a number of promising findings are beginning to emerge with the small
number of families involved. ‘Outcomes data’ for each of the local authorities suggest
that issues such as child protection, educational attendance, anti-social behavior have all
improved during the time of the LIFE project (Cottam & James 2013, pp50-55)

Summary

The emphasis on paid work as the best route out of poverty has ensured that the
primary focus of poverty related policies in the UK are more likely to ‘separate’ the
family, with parents going to work or looking for work or training, whilst children
attend day care settings. A number of policies have rewarded or incentivised this
behaviour including the Child Tax Credits (CTCs)Working Family Tax Credits (WEFTCs)
which formed part of the previous governments approach to tackling poverty being a
good example. The provision of free nursery places to three and four year old children
and the subsequent extension of this to the most disadvantaged 40% of two year olds,
along with increased support and expectations for lone mothers looking to work or
return to work are other examples of policies where the primary focus is on promoting
or altering the ecomomic behaviour of parents, as opposed to their parenting behaviour,
despite the latter also being a key part of the government’s child poverty strategy.

However, a number of schemes aimed at improving family life for those families and
children living in poverty have been piloted and/ot implemented and a number of such
programmes which originated under the previous UK government have been discussed.
These programmes, as well as being very different in many respects, share a number of
similarities. The programmes largely tend to have the improvement of parenting as their main
goal, as opposed to improvements or progression in other aspects of a parent’s life, such
as employment related skills or qualifications. Most of the programmes, many of which
can demonstrate some encouraging findings, have benefitted from being funded
centrally (and therefore also enjoying strong political support) but delivered locally.
However, the programmes also share some of the same shortcomings. Few of the
projects sought to directly improve the material circumstances of families living in
poverty in the shott-term as wel/ as improving the family/social citcumstances and some
were conducted under the threat of sanctions hanging over the families. The evaluations
of the programmes all suffer from the lack of robust long-term longitudinal studies that
could measure the outcomes the programmes aimed to achieve. Similarly, all of the
programmes have suffered, to some extent, from the change in political direction
following the election of a new government in the UK in 2010.

The ‘new’ approach to child poverty in the UK prioritises the role of work in lifting
children out of poverty and the consultation on ‘better measures’ of child poverty
include a number of individual (or parental) behaviours which might be /Jnked with
poverty, but are not known to be major causes of poverty. Statements in the
government’s child poverty strategy around ‘supporting positive home environments’,
‘supporting strong parenting’ and an appreciation of the role of good quality, stable
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housing have arguably not been translated directly into policy at the time of writing. It
has been noted that a number of schemes with similar objectives to those mentioned
above that were developed by the previous government have had their funding
discontinued or criteria changed following the change of government. The scale of new
initiatives is also very small and potentially insignificant in comparison with the pace and
scale of wider welfare reforms and cuts to public sector services taking place in the UK
at the present time.
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National report on family-inclusive child
poverty measures

The case of Iceland
Lilja Mésesdottir, Fafo

After the bank crash in 2008, many feared that children in Iceland would be especially
hard hit by the economic hardship brought about by a dramatic increase in cost of
living, rise in unemployment, and budgetary cuts to meet the large fall in tax revenues.
Enhanced consultation across various policy areas and extensive monitoring of social
hardship were undertaken to ensure the effectiveness of the existing welfare system in
responding to changes in children’s welfare. There are now few signs of worsening
conditions among Icelandic children.

In the following, we will discuss measurements of poverty in Iceland and give an
overview of the Icelandic debate. Moreover, we will presents policy measures
implemented to combat poverty at both the national and the local level that focus on
families and children.

Poverty in Iceland

When child poverty is discussed in Iceland, a reference is in most cases made to the
indicator Az-risk-of-poverty rate of persons by household type with dependent children (EU-SILC).
The group most prone to poverty in Iceland is single parents with dependent children
(se figure 1). The at-risk of poverty rate for single parents increased from 21.9% in 2004
to 28.4% in 2011 while it fell for other types of households with children. Hence,
poverty for all families with children fell only slightly during the period or from 10% in
2004 to 9.3% in 2011. Statistics Iceland provides also information on the A#risk of-of-
poverty rate among children aged 0-17 years and this indicator shows a smaller improvement
in child poverty during the period as it went from 11.5% in 2004 to 11.2% in 2011.
Interestingly, the risk of poverty is higher among children than the population at large
(8%).
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Figure 1. At-risk-of-poverty rate for different groups. 2004-2011. Percent.
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The at-risk-of-poverty rate is defined as the rate of individuals that fall under at-risk-of-
poverty threshold defined as 60% of the median equivalised disposable income. After
the economic crisis in 2008, disposable income for all income groups fell to the same
level as in 2004 (Statistics Iceland 2012). The main reason for the fall in the equivalised
disposable income was 50% devaluation of the national currency. In other words, the
whole income distribution shifted down. This explains why there is no apparent impact
of the economic crisis on the at-risk-of-poverty rate in Iceland, although the share of
people complaining about having difficulties making ends meet increased from about
47% in 2007 to 55% in 2009 (Gallup surveys). Unfortunately, the reasons behind the
increase in the at-risk-of poverty rate for single parents after 2009 have not been
examined.

The public debate

So far, combating child poverty has not been a political priority in Iceland. Instead
emphasis has been placed on children’s rights and welfare as well as on improving the
situation of low and middle income families. The actors most engaged in the discussion
of child poverty in Iceland are organizations such as Unicef, the Red Cross and
Icelandic Church Aid as well as experts working within the academia or employed by
the social services. At the governmental level, the Welfare Watch! (Velferdarvaktin) has
been active in discussing and monitoring children’s welfare. The Welfare Watch was
established in February 2009 and consists of 19 representatives of the social partners,
interest groups, local authorities, institutions and the government ministries (Welfare
Watch 2011a).

1 http://www.velferdarraduneyti.is/velferdarvaktin
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Before the financial crisis in 2008, public debate on poverty centered on issues such
as the extent to which poverty was present in Iceland, what groups were the most
vulnerable and on the role the welfare state in combating poverty. After the crisis
started, the attention moved to the financial difficulties of households that were
struggling to make ends meet as a result of a dramatic fall in disposable income and
inflation-adjusted mortgages. An analysis of the financial situation of households in
Iceland after the crisis started found that families with children and low income families
had the greatest difficulties servicing their debt (Welfare Watch 2011b). Hence, the
focus of the discussions on poverty continued to be on the most vulnerable groups or
the low paid, the unemployed and single parents but included also the “losers of the
financial crisis” (see Jonsdottir 2012 and Samstarfshopur um enn betra samfélag 2012).
The debate became less stigmatized as most people in Iceland experienced loss of
material possessions as result of the crisis.

In the media, the focus has been much narrower or on individual cases or groups
and solutions to poverty are seldom discussed. Recently, representatives from the local
welfare service in Reykjavik, the Red Cross, the Icelandic Church Aid and the Faculty of
Social Work at the University of Iceland published a report aimed at changing the public
discussion about poverty by stressing the need to focus more on a person's actual ability
to be or do rather than on what persons is unable to be or do (cf. Amartya Sen).
Moreover, the group stressed the need for a social contract acknowledging the rights of
individuals to basic income support and their need for empowerment and social capital
(see Samstarfshopur um enn betra samfélag 2012).

After 2008, there was a discussion on the need to learn from the experiences of the
Nordic countries going through a financial crisis 20 years eatlier. References were made
to Finland that had experienced an increase in the number of children who needed
assistance from the child welfare authorities 5-7 years after the crisis started (Ministry of
Social Affairs and Social Security 2010, p.9). Since established in 2009, the Welfare
Watch has, therefore, monitored the number of cases reported to the child welfare
committees and urged for more effective assistance to families consisting of
unemployed persons with dependent children up to the age of 18. A recent study shows
that the number of cases reported to the child welfare authorities fell from 2008 to
2011. However, the reported cases have become more complex and take longer to solve
as it is now more common that family member(s) have immigrant background and more
cases are taken to court?.

In the elections in 2009, there was a call for political prioritization of children’s well-
being by ensuring that services for children and families with dependent children would
not be cut as a part of IMF’s austerity plan. Discussions on the need to provide
children with free lunch at all schools and free access to dental services did also take
place. The dental health of children (12 years old) in Iceland is worse than in the other
Nordic countries as dental services are less subsidized (OECD 2010). However, IMF’s
austerity program prevented such expansionary programs as free lunch and free dental
services for all children to be implemented.

2 http://www.mbl.is/frettir/innlent/2013/10/26/thyngti og floknari barnaverndarmal




Political goals and policy measures

So far, neither poverty nor child poverty has been mentioned as a political priority in
declarations of parties entering government in Iceland. However, low income groups
have been prioritized by governments consisting of at least one party placing itself on
the leftwing of the political spectrum. In 2007, the coalition government of the Social
Democratic Party and the Independence Party promised a review of the tax and social
security system to improve the situation of low and middle income people’. The
coalition government of the Social Democrats and the Left-Green Party (the left
government) that came into power in 2009 stressed the need to shelter the lower and
middle-income groups from the worst consequences of the financial crisis*. The welfare
of children was not explicitly mentioned as a political priority of the left government
(2009-2013) but it established soon after it came into power the Welfare Watch. The
Welfare Watch consists of 19 persons, including representatives of the social partners,
interest groups, local authorities, institutions and government

ministries, and in addition the group has two employees, bringing the total number
involved to 21. The task of the Welfare Watch was to monitor systematically the social
and financial consequences of the economic situation for families and individuals in
Iceland and to propose measures to help households.

The current center-right coalition government emphasis children’s need for security
and right to equal opportunities. Measures were promised enabling children to acquire
social competence and financial literacy as well as preventing bullying at school. The
current welfare minister has established a committee to draw up a family policy for the
period up to 2020 that ensures that all family types have equal rights, financial security
and secure housing as well as being able to reconcile work and family life>.

Iceland has managed to maintain a low level of child poverty by supporting high
labour market participation of parents through extensive childcare provisions and after
school services as well as a wide range of reconciliation rights. Child benefits paid to
parents with children under 18 years of age are the main fiscal instrument to support
families with children®. Contrary to the other Nordic countries, child benefits are
income-related. Moreover, single parents receive higher benefits than couples. Other
more tatgeted child benefits are motherhood/fatherhood allowances paid to single
parents’ and an additional unemployment benefit (fixed amount) paid with each child of
an unemployed persons. Social assistance is not higher for those with child(ren) as other
benefits mentioned above are assumed to be sufficient. This changed after the bank
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crash and parents in need of social assistance can now apply for extra allowance with
each child from the Reykjavik municipality®.

IMF’s austerity program involved cuts in educational expenditures at the primary and
secondary school levels such that services for children were not spared. Moreover, the
austerity program prevented expansionary programs such as free lunch and free dental
services for all children to be implemented without a corresponding cut somewhere else
in the budget. Hence, political efforts to protect children from negative effects of the
crisis involved more income targeted child benefits benefiting low income families at the
cost of families with higher income. In addition, the income tax was changed such that
the tax burden of low income families was reduced and the tax burden of high income
families increased. It was not until 2011, that low income families could apply for free
dental services for their children!'®. This measure was temporary and a response to
information on worsening dental health of children in low income families.

Family-inclusive child poverty measures

In the following, we discuss the main national strategy adapted to prevent child poverty
from growing as result of the financial crisis and measures undertaken by the City of
Reykjavik in its largest neighbourhoods, Breidholt, where many low income and
immigrant families live. Breidholt has about 20.000 residents of whome 10,2% are
foreign born as oppose to 8,1 % in the city as a whole!.

Welfare Watch - a national strategy

The severity of the financial crisis that hit Iceland in 2008 required extensive
coordination of the various levels of government and programs in order to prevent
social exclusion from growing. The Welfare Watch was established in order to achieve a
multi-dimensional and multi-level policy-framework to ensure that social consequences
of the financial crisis were tackled by the relevant authority at an early stage. Various
task forces were organized as a part of the activities of the Welfare Watch. The task
force on children and teenagers pressured the government to implement measures
agreed on by the parliament in 2007 (Welfare Watch 2011a). These measures were an
increase in child benefits to low income families, reduction in dental costs of children
and a financial support to those families having difficulties financing the school start
each year. The child benefits to especially low income families were increased and low
income families could apply for free dental services in 2011. Parents in Reykjavik can
since 2010 apply for support to finance the school start each year and extra cost related

an ar 2013.pdf

10 http:/ /www.tr.is/tannvernd-barna/

11 http://eldri.revkjavik.is /desktopdefault.aspx/tabid-4032 /6818 view-3141




to the Christmas celebration. The activities of the Welfare Watch are being evaluated
and a report will soon be published. We are, however, able to conclude that Welfare
Watch managed to attain its goal as the number of reported child case to the welfare
authorities has fallen after the crisis.

The welfare ministry financed the activities of the Welfare Watch. Measures were
financed by the relevant authority such as the finance department (child benefits and
free dental project) and the municipality of Reykjavik (special child assistance). The
social insurance institute administrated and implemented the free dental cost project for
low income families.

Breidholt - an area based strategy’?

Vatious activites have been organised by the city service centre located in Breidholt
(Breidholt) that is one of Reykjavik‘s largest neighbourhoods in order to reach out to
families living in the area and especially immigrant families. The neighbourhood has
relative large immigrant population and many low income families. The activities aimed
to increase the residents® access to city services, promote civic empowerment and to
enhance immigrants* participation.

The Information meeting place (Upplysingatorg fyrir foreldra) is financed and
administrated by Breidholt and implemented by the multi-cultural team of Breidholt. A
leaflet in 6 languages is distributed to patents containing information about setvices
provided by the city such as leisure services for children and the Leisure Card
(Fristundakort). The Leisure card is a universal grant that parents can allocate as
payment for leisure activities such as sport activities in the name of their children. A
recent study shows that children with immigrant background participate less in sport
activites and had more limited knowledge of the Leisute Card than children belonging
to the majority population in Iceland (Gunnarsson 2012). The project is implemented
about twice a year or when parents come to the kindergardens and the primary schools
in the neighbourhood to discuss with the teachers about their child(ren). The evaluation
of the project involves checking whether more children are participating in leisure
activities and paying for it with the Leisure card (City of Reykjavik).

Digital information, introductary conrse for parents (Nyting vefsins, namskeid fyrir foreldra)
is financed and administrated by Breidholt and implmented by the multi-cultural team
of Breidholt. A one evening course was organised by the multi-cultural team of
Breidholt in one of the primary schools to teach parents to access digital information on
the school performance of their children (Monitor), the Leisure Card, and on the
services provided by the city for especially immigrants. Digital invitation in 4 languages
was sent to parents of the primary school children. The outcome of this course was
measured by the increase in the number of children paying for their participation in
leisure activities with the Leisure card.

The Dental bhealth (tannheilsa) involves cooperation between Breidholt (city),
Ditectorate of Health (national authority) and the kindergardens in the neighbourhood.

12 Information was provided by the staff at the social service centre of Breidholt and the city of
Reykjavik
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Each partner finances its involvement in the project. This is an on-going information
champaign directed at parents living in the neighbourhood to inform them about their
rights to be reimbursed for dental costs of their children. A leaflet in 4 languages is
distributed to parents by Breidholt. The Directorate of Health and the kindergardens
have organised together activities where parents are taught to brust the teeth of their
children. Moreover, the staff at some of the kindergardens in the neighbourhood have
integrated teeth brusting into their activities. The Directorate of Health follows up the
results of this project by examining the dental health of the children in the
neighbourhood and its evaluation shows positive results.

Residental parliament (Ibtaping) is financed and administrated by Breidholt. The
Residental parliament has, so far, taken place 3 times and each time a different topic
was discussed. One of the meetings was for parents to discuss issues related to
parenthood, schools and leisure activities in the neighbourhood. The aim was to
stimulate civic empowerment through participation in workshop activities such as
presentations and team working. No formal evaluation was undertaken as this activity
involves giving parents in the neighbourhood an opportunity to voice their needs and
concerns. The city service center in Breidholt plans to hold 2 residental meetings each
yeat.

Concluding remarks

Contrary to expectations, the poverty rate did not increase in Iceland during the crisis
but improved slightly. An important explanation was a downward shift in disposable
income for all income groups that left everyone poorer but not relative to other groups.
Political efforts to protect children from negative effects of the crisis involved more
income targeted child benefits benefiting low income families at the cost of families
with higher income. In addition, the income tax was changed such that the tax burden
of low income families was reduced and the tax burden of high income families
increased.

So far, the benefit system supporting families with children in Iceland focuses more
on differentiating between various family types than on ensuring that all families attain a
certain minimum income or are able to cover some minimum cost of living. Hence,
there is a constant need for additional financial support to families with children to
cover extra or unexpected costs, especially during economic crisis. Moreover, the
financial difficulties of immigrants, especially single parents have not receive sufficient
attention, although help organizations have reported a growing number of immigrants
seeking emergency assistance. An integrated approach was implemented when the
Welfare Watch (WW) was established to ensure that social consequences of the financial
crisis were tackled by the relevant authority at an early stage.

Area-based measures to assist low-income families have become more common in
the city of Reykjavik. These measures involve a combination of universal (all parents)
and targeted activities (families with foreign background). Moreover, the city authorities
seek to activate the most vulnerable families in the neighbourhood by cooperating with
the multi-cultural team of Breidholt when implementing measures. The residents are
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also given an opportunity to voice their opinions by organizing the Residential
Parliaments. However, activities are missing that enable the children of Breidholt to
voice their concerns and wishes. Finally, evaluation of neighbourhood activities needs to
involve more than one indicator as, for example, interviews with the children about
their use of the Leisure Card or inability to do so.
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A Note on Child Poverty in Denmark
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Introduction

The main purpose in this note is to present a number of facts regarding child poverty in
Denmark in a setting of policy and debate. Child poverty is still at a low level in a cross-
country context, but it has been increasing since the onset of the great recession in 2008.
Especially, persistent child poverty has been increasing. In the sections below follows
first some data on the measurement of, the level of and the trend in child poverty in
Denmark in recent years. Next, follows some indicators of the attention child poverty as
a challenge has received in the media and in parliament. This is followed by a summary
of relevant policy changes and reforms during the most recent 10 — 15 years with an
impact — intended or not — on child poverty.

The national poverty situation

In the majority of analyses in Denmark child poverty is measured in economic terms.
Houschold income is standardized using an equivalence scale and a relative poverty line
is set at 50 percent of the median income. In a number of studies this measure is
supplemented with results from sutrveys including broader measures of social exclusion
or deprivation. Most recently an Expert Commission (2013) has recommended a
national poverty line defined by the following criteria:

e adjusted disposable income in 3 consecutive years below 50 percent of the median
e wealth in the family below 100.000 DKK per adult
e cxcluding students

In a cross-country setting the dominant approach in the EU is to use 60 percent of the
median as cutoff point in studies with a more narrow economic approach to poverty.
Many EU studies use a broader concept of being “at risk of poverty or social
exclusion”. The argument used by the Expert Commission (2013) for recommending 50
and not 60 as cutoff point in the criteria for a national poverty line is the fact that the
high level of equality in the distribution of disposable incomes in Denmark results in
quite many people located in the decile between 50 and 60 percent. The commission
argues that most of these people will not be considered as “poor” and consequently use

of the 60 percent cutoff would create a risk of the concept of poverty loosing credibility.



The big difference between national and EU estimates of child poverty is illustrated
in the following. Figure 1 shows the most recent Eurostat measure of child poverty,
based on EU-SILC data, in the Nordic countries with focus on income only, using the
60 percent cutoff. In Denmark the level appears to be fairly stationary around 10
percent, although slightly higher after 2008.

Figure 1. Share among those younger than 19 below 60 percent of equivalence scale
adjusted disposable income. Source. Eurostat, base: EU-SILC data
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Next, Figure 2 illustrates the level of child poverty using the broader concept of being
“at risk of poverty and social exclusion”. The level in Denmark in 2011 increases with 5

percentage points compared with Figure 1. It is interesting to notice the fairly equal and

significantly lower level in the Nordic countries than in the EU overall.
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Figure 2. Share among 0 — 17 years old at risk of poverty or social exclusion
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In national studies in Denmark using the 50 percent cutoff the level of child poverty is
much lower. The trend in the poverty share during the last quarter of a century has been
a decline from the late 1980s to the mid-1990s, a fairly stationary level until 2004, and
increasing child poverty since then.

An indicator from the most recent study of child poverty (EA, Economic Council of
the Labor movement, 2013) is shown in Figure 3. The level is faitly low, increasing with
about 1 percentage point to 4,5 % in the most recent years for which register data are
available. While overall child poverty shows a stabilization — or even a small decline —
from 2010 to 2011, the other indicator in Figure 3, share of children spending 5 or more
years in poverty, shows a doubling in relative terms to a level of 0,4 percent of the
children.
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Figure 3. Register based indicators of child poverty in Denmark. Annual share of
children below 50 percent of median income and with net wealth in family below
100.000 DKK. Excl. students. (Source: calculations on Brief (2013) from AE
(Economic Council of the Labor movement) and Statistics Denmark)
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Children at the highest risk of poverty are living in families with a single parent, with no
or low attachment to the labor market, or with many children in the family. The risk is
especially high for children in families consisting of immigrants from low income
countries or refugees.

Analyses and public debate

It is not quite easy to find indicators of the attention given to child poverty in the public
debate. Figure 4 is a simple indicator showing how many times the word “child poverty”
is found in Danish media. The change over time in the indicator seems to be more
relevant than the absolute level. It is obvious that the level of “attention” is low and
trendless until the big jump up at the onset of the great recession. It is, however, also
interesting to notice the rapid decline in the indicator after the peak in 2010.
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Figure 4. Number of times the word “child poverty” is found in all media in Denmark.
Source: Infomedia. (2013 mid-year)
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Another indicator in Figure 5 shows in the same way the number of hits with “child
poverty” in parliamentary documents. Overall, the profile looks like the one in Figure 4,
although the decline after 2010 is not so rapid as in Figure 4.

Figure 5. Number of times the word “child poverty” is found in parliamentary
documents in Denmark.
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Relevant policy measures

Child poverty does not figure very prominently in public/policy debates. There is a
general recognition of the major importance of labor market attachment, especially for
immigrants from low income countries. In a way, impacts on child poverty is seen as a
derived effect from success or failure in the area of labor market and integration policy.
There has been quite a lot of discussion of the political problem of finding a balance
between incentives and poverty risk. Policies where welfare benefits are designed to
create stronger incentives for taking a job obviously increases the risk of falling into or
remaining in poverty for those who do not succeed in finding a job. This conflict or
trade-off is discussed in a bit more detail below.

Overall, there is consensus about the importance of labor force attachment and
education for poverty in general and for child poverty. Especially, regarding child
poverty, one point emphasized in debates is the very high coverage with child care
institutions in Denmark for the 1 — 6 years old. Regarding where an optimum lies
between economic incentives and the risk of poverty there is no such consensus.

A national action plan to fight against poverty and social exclusion was decided by
government back in 2001. However, this was not followed by a broad program under
this title combining instruments from different areas. Anyway, the conclusion in a study
on poverty, Economic Council (20006), was that the general welfare policy in Denmark
in many ways is parallel to the more conscious, target-oriented programs in Norway.

A final recent example of a contribution to the policy debate is a detailed suggestion
for a national plan of action to fight child poverty that was submitted to a patliamentary
committee in 2011. The plan of action suggested a comprehensive combination of
instruments from many areas and institutions. It was written and submitted as a co-
operation between 17 NGO's including Save the Children.

Some specific policy measures

Moving on to some specific, relevant policy instruments a number of reforms and
changes took place around the turn of the century. The relevance of these instruments
in the present context is that they have had a negative impact on child poverty, cf. the
discussion above of the conflict between incentives and poverty risk. In 2002 the so-
called “Start Help” program was introduced which implied benefits 35 % lower than
standard welfare benefits for people who had not been residents in Denmark for at least
7 out of the most recent 8 years. Another benefit related policy change was the
introduction in 2004 of a maximum ceiling on how much recipients of welfare benefits
could receive in total of benefits, housing subsidies and specific support. Finally, a so-
called 450 hours rule was introduced stipulating that a wife and husband receiving
welfare benefits have to work a minimum of 225 hours annually, each of them, to
remain eligible for continued welfare benefits.

The focus in these policy changes was on incentives and there was an obvious side
effect increasing the risk of poverty for those who did not find employment. The focus
was not explicitly on immigrants but in practice it turned out that a great majority of
those affected by the policy changes were immigrants from low income countries. As
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immigrant families from low income countries typically have more children than natives,
the impact on child poverty was presumably even bigger than the average poverty
impact. The policies — termed “poverty benefits” unofficially, were abolished when a
left-center government took over from a liberal coalition government in late 2011. As
the most recent register data on incomes are for the year 2011, it is too eatly for
conclusions regarding the impact on child poverty. The prior expectation is a reduction
in child poverty rates.

Another recent policy change expected to have a negative impact on child poverty is
a reform of cash benefits for families with children. Beginning from 2011, annual
savings are phased in along with the setting of an absolute ceiling on the amount a
family can receive. This will obviously increase the risk of poverty for families with
many children, especially a number of immigrant and refugee families.

Initiatives in municipalities - including the family

Nearly all municipalities have a coherent policy regarding children and the young. These
policies may not be explicit in mentioning child poverty as the main challenge. They are
broader in their approach towards children and young persons with a vulnerable social
background. In that sense, the correlation with the children having a significant poverty
risk is presumably high. More detail about a major research project in this area can be
found in Mehlbye et al. (2009). The topic in the project is socially disadvantaged
children in day care — intervention and effect. To my knowledge there is no systematic
evaluation processes relative to programs in municipalities with explicit focus on
reduction of (the risk of) child poverty.

The Expert Commission on a national poverty line (2013) includes in their report a
section on the choice of poverty lines and policy initiatives in municipalities in relation
to local poverty. So far, poverty lines have been set up and municipal poverty shares
measured along these lines in Copenhagen and in two other big municipalities. In
Copenhagen the choice was to use the budget method to set up an absolute poverty
line. In the two other municipalities the choice was a 50 percent cutoff at the median in
the municipal distribution of incomes. Explicit municipal programs against child
poverty seems to be in a build-up phase, beginning with regular, ongoing monitoring of
the local poverty situation. In Copenhagen free meals in schools have been introduced
for children from poor families. Finally, specific social policy funding has been decided
for the period 2012-2015 in a number of areas, with explicit fight against poverty and
social exclusion as one of the priority areas. (Www.

sm.dk/data/../2011/aftaletekst.doc.pdf)

Some concluding comments

Opverall, child poverty in Denmark is still at a fairly low level in a cross-country context.
However, the trend has been an increase over the last decade. Especially since the onset
of the great recession persistent child poverty has increased even more.



Specific policy measures have been few over the last 10 — 15 years. Actually, until the
most recent years policy reforms and changes seem to have given higher priority to
incentives and fiscal savings than to the poverty risk.

There seems to be a lack of consistent annual child poverty measurement,
subdividing the poverty risk on relevant groups and on the duration of time spent in
poverty. Further, it seems highly relevant to introduce programs (including evaluations
of the effects) where focus is not only on children but on the whole family background.
While higher employment may be difficult to achieve in the short or medium term,
reduction of child poverty is a major objective when focus is on the success or failure
regarding employment for the next generation.
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Introduction

Anti-poverty measures directed towards children and their families have always been
constrained by tensions between the interests of the state and the rights and
responsibilities of the parent. Children are particularly vulnerable to changes in family
policies. Poverty in families with children may have severe consequences for the
individuals living under such circumstances, not only in the short run but also in the
longer perspective. Families can experience poverty in many different subjective ways.
However, there is a strong connection between subjective experience of poverty and
well-being (Duncan & Brooks-Gunn 2000). Socio-economic status is not necessarily
connected with child’s problems at the present moment, but for example poor
economic position can predispose to problems in the later stages of child’s life
(Fergusson, Horwood & Lawton 1990: see Ferrarini & Forssén 2005).

All welfare states acknowledge a child’s right to a reasonable standard of living.
However there are different kinds of measures how countries try to reach this goal. In
Finland the aim of family policy is to guarantee a safe growth environment for children
and to provide parents with the material and psychological means to have and raise
children. Another important aim is to provide everybody with equal opportunities. For
example, all children and young adults should have equal opportunities to education and
safety environment.

Main aims of the Finnish family policy are to reconcile employment and family life,
to ensure an adequate level of income for families with children and to strengthen
parent(father)hood. The main elements of the Finnish family policy is financial support,
services and family leave (time off) (STM 2013.) Hiilamo’s (2008) review of policies
promoting the welfare of children and youth in the Nordic countries exposes a large
variety of services and benefits targeted for them. However, according the report there
are clearly more similarities than dissimilarities across the Nordic countries.

There seems to be many challenges to fulfill family policy aims (see Deding & Forssén
2013; Bjornberg & Ottosen 2013). In this background paper we will draw an overview on
the recent trends on child poverty and on the policy measures which aim is to reduce child
poverty and increase the well-being of families with children in Finland.
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Brief description of Finnish family policy

In Finland families with children are supported not only through income transfers but

also through comprehensive social services. Finnish family policy is based mainly on

universal support. Families receive direct financial assistance from society. Maternity

and parental cash benefits represent a compensation for the cost arising from

childbirth. After parental leave there is two alternative policy options available for

families with children under 3 years of age. Publicly provided day care is organized

mainly by local authorities. Every child has a subjective right for public day care and

there is no day care fees for low income families. The other alternative is the child

home care allowance. It is paid for a parent who stays at home to take care of the

children. Universal child allowance is paid for every child under 17 years of age. The

allowance is higher for children in single parent household. The maintenance

allowance ensures child support payment for to single parents in the absence of the

other parent or other parent’s failure to fulfil the maintenance obligation. Housing

benefits are income tested and are not subject to income tax. The housing benefit

covers most of the housing costs when there is only one parent in the family. Other

benefits are unemployment benefits and social assistance. Taxation used to be one

family policy measure earlier in Finland. In 1976 Finland moved from joint to

independent income taxation. The abolishment (in the 1990s) of family-based tax

deductions simplified and clarified taxation. During the 2000s there has been made

several reforms in family policy legislation (STM 2013):

e Local authorities are given a statutory obligation to provide free preschool education
for children age 6 (2001).

e The provision of pupil welfare in primary and secondary schools becomes statutory
(2003).

e Provision on before-school and after-school activities for first- and second-year

pupils are added to the Basic Education Act (2004).

The Office of the Ombudsman for Children is established (2005)

The provision of antenatal screening becomes statutory.

The Act on Assisted Fertility Treatments is passed (2006).

Adoptive fathers are given the same rights to paternity allowance and the so-called

daddy month as biological fathers (2007).

Same-sex couples are given the right to adoption within the family (2009).

e Child benefits, child home care allowance, private day care allowance and minimum

rate parental allowance are linked to the National Pension Index (2011).

e Comprehensive health examinations are introduced for families (2011).

e The basic amount of social assistance available to single parents is increased (2012).

e The number of days of leave reserved exclusively for the father is raised to 54
working days (2013).

Child poverty in Finland
Here we present a brief outline of the child poverty trends in Finland during the last 25
year period, between 1987 and 2011. Data is driven from Statistics Finland Income
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distribution survey micro-data. In line with EU definitions, we set the poverty threshold
at 60% of current equivalent” national median disposable income. In other words, to
reach the equivalent disposable income of one adult, a household consisting of two
adults and two under school age children needs to have a disposable income 2.1 times
higher. We also present how recipiency of last resort social assistance (families receiving
social assistance) has evolved in a same period.

Finland was a latecomer to a group of Scandinavian welfare states. Finland was
relatively poor and agrarian to the late 1950’s. In 1960’s the growth of institutional and
universal welfare state really started and the pace of development was really fast. Social
insurance schemes, social services, as well as national health care, education system as a
whole and whole infrastructure of a country was renewed. One of the hallmarks of the
renovations was social equality. Period from the early 1960’s to the end of 1980’s is
often called as a golden era of a welfare state. Gross national income was continuously
and strongly increasing, unemployment rate was constantly very low, tact of
urbanisation was very high, employment structure changed to be much more industrial,
dual earner family model became a norm, family sizes became lower. Together with
introduction of new and generous family and old-age benefits these changes resulted to
a society where (child) poverty rates and income inequality was historically low and also
lowest in international comparison.

Global political and economic changes hit Finland dramatically in early 1990’s. In a
collapse of Soviet Union Finland lost a great part of its foreign trade “in a on day”. At
the same time western markets were doing badly as well. In a conditions of very high
interest rates this all resulted in a huge number of bankruptcies of smaller and bigger
companies. Unemployment rate skyrocketed from 3% to 18% of labour force from
1991 to 1993. Economic decline continued to the mid 1990’s, which means that the
country and its citizens had to live in a very serious conditions a half a decade.
Hundreds of thousands of Finns witnessed the most serious forms of the social
consequences of the economic depression in a form of unemployment and poverty. All
this change affected also to a (socio)political climate. Growth of the welfare state ended
and attitude to social policy became more economic terms driven. Key concepts in
social policy making were now incentives, marketization and recalibration. Basic security
benefits were frozen so that when economic growth began in mid-1990s the cleavage
between median incomes and minimum benefits started to rise. Relatively speaking the
purchasing power of minimum benefits started to deteriorate (see Nelsson &
Kuivalainen 2012). Unemployment rate remained in a high level also after the
depression. Social exclusion became a new social problem. Wage disparities increased
sharply in late 1990s during the Nokia-boom. All this resulted in a strong increase in
income inequality together with increase in income poverty. If child poverty rate was

13 The modified OECD scale, which sets a weight of 1.0 for the first adult, of 0.5 for any additional
person aged 14 or older, and of 0.3 for children under the age of 14.
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5% at the early of 1990s it was 12% in the eatly 215t century (in absolute terms the
increase was more than 70 000, from 60 000 to 132 000 children).

Figure 1. Poverty rates for families with children in 1966-2011 in Finland, %

25

20 \\\\
15

10

[/

- \

0
O = O A N 00 O O d N M T N O W N O d N M ST 1D O NN K D O
O NN 00 00 00 60 O O OO O OO O O O O OO O ©O O O ©O O O O O O «
(o)) Te) B o ) o) B ) BN © N RIS NI =) B« e ) Bl o) e ) I o ) B« ) B e B e e B e e e oo s e e e =]
L e B B B B I e B B O B B B o IR o B o R o I o A o A o A A o A & A o N o I o\ R o\ I o\ )

2011

Strong economic growth continued to 2007 but child poverty remained to a relatively
high level. Interesting enough is that during the current economic downturn child
poverty has slightly decreased. This may be an artefact. It is well reported that during
the strong fluctuations in economy the relative income poverty measure may produce
confusing, even misleading outcomes.

As presented above the level of social assistance was frozen during the economic
crisis in early 1990’s. Since then the generosity and relative purchasing power of social
assistance has deteriorated. This affects to the numbers of people having right for social
assistance. During the early 1990’s the huge growth of child families in social assistance
recipiency certainly reflects the increase in child poverty at that time, particularly if we
understand poverty in a sense of great economic stress and burden, economic hardship.
From 1989 to 1994 social assistance recipiency of child families doubled from 7,4% to
14,9%. It is noteworthy that at the same time income poverty indicator didn’t react at all
to the social disaster at that time.

According to social assistance recipiency, child poverty reached its top at 1997 and
since then change has been slowly but continuously towards the figures of early 1990s.
As noticed, this observation hides the fact that nowadays the eligibility rights of social
assistance are tighter than 20 years ago.
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Figure 2. Social assistance rates for all families with children at 1987-2011 in Finland, %
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It is well known that economic hardship is much more common among single parents
than two parent families. In 1987-2011 social assistance resipiency of single parents
varied between 20 and 35%. While variation in dual parent child families was between 5
and 13%. Particularly strong has been the increase of income poverty among children
living in single parent families. Their risk of poverty in mid-1990’s was 8%, while the
latest figure from 2011 is 29%. Among children living in dual parent family income
poverty rate has doubled after mid-1990’s (5% vs. 10). However it has to be noticed that
in a whole poor child population only one third was living in single parent families.
Most of the poor children (two of three) live in a family with two parents.
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Figure 3. Social assistance rates and poverty rates (60 %/median) by family type in 197-
2011 in Finland, %
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In 2011 one fifth of children living in single parent family were income poor (60 % line)
while the corresponding figure for children living in dual parent family was 6 %.
However it has to be noticed that in whole poor child population only one third is living
in single parent families. Most of the poor children (two of three) live in a family with
two parents.

Child poverty is also strongly associated with number of children in a family. In large
families (3 or more children) the risk of poverty and also recipiency of social assistance is
two-fold compared to smaller families. One third of children live in a large families, while of
the poor children half live in a large family. It can be concluded that family policies have
been largely impotent to even the costs of children in Finland.

Public debate

There has been increasing public debate on child poverty. In general level people argue
that the discussion on child poverty blames the victims meaning that the main reasons
for poverty is based on individuals own choices. At the government level all the parties
agree that more policy measures should be introduce to reduce poverty rates. At
governmental level the main document is the Programme of Prime Minister Jyrki
Katainen’s Government (22.6.2011). There were three priority areas in the programme:

1.1. Reduction of poverty, inequality and social exclusion

e Work is the best form of social security

e The cycle of poverty and social exclusion being passed down from one generation
to the next must be broken

e The Government will narrow the disparities in income levels, wellbeing and the state
of health. Basic public services will be strengthened and reformed, the high school drop
out rate will be addressed. The government will introduce a wide-ranging action plan to
reduce poverty, inequality and social exclusion.
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1.2. Consolidation of public finances

1.3. Enhancing sustainable economic growth, employment and competitiveness
“According to the programme the Government will take a determined approach to
improving the basic structures of the welfare society. The entire country will be developed,
while respecting unique local characteristics.”

Some policy reports (connected to Katainen’s Government):

Youth quarantee: The Ministry of Employment and the Economy appointed a
working group (September 2011)

To prepare proposals for the realization of the youth guarantee. The youth guarantee
requires that each person under 25 years and each recent graduate under 30 years of age be
offered work, a traineeship, or a study, workshop or labour market rehabilitation place
within three months of becoming unemployed. The government has allocated 60 million
euros in annual to the social quarantee. Working group’s proposals:

e Special attention will be paid to the completion of education and the transition
phases from one form of education to the next and into working life. It is important
to quarantee the regional availability of education.

e The significance of guidance and counselling services within the provision of social,
youth and health services are great and resources for them need to be significantly
increased.

e The aim is to offer teaching support and pupil welfare services to pupils in need of
support at an early stage of the occurrence of problems. The implementation of
cotrective measures is mote expensive and less effective compared to well-targeted
preventive services.

e Increasing apprenticeship training and on-the-job learning

e TFinancial incentives for young people to pursue a qualification and participate in
active labour market measures.

e Rchabilitation and employment services (for example psychotherapy services.

e Stakeholder participation in the enforcement of the social guarantee.

National Strategy Report on Social Protection and social Inclusion 2008-2011 (STM
2008:39).

The European Union Member States prepared national reports for the promotion of social
inclusion (reports are a part of EU open method of coordination). Two of the key messages
of the report can be summarized as: 1) A general overview of the social situation is positive
and 2) low income and problem prevention pose challenges to the strengthening of social
inclusion. Oune of the good practices described in the report was Cross-sectoral welfare policy programme on
children and youth in the City of Turkn. (There is no evaluation made on itl). The report
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highlighted that the life situation of families with children must be examined as a whole. All
psychosocial and health aspects of welfare must be taken into account. Preventative work
supports the ability to transfer successfully from one life situation to another.

One suggestion of the above mentioned report was to increase scientific research on the
area of childhood. The Academy of Finland announced a separate research programme
called Health and Welfare of children and young people. The programme was concerned to
study health and welfare risks, risk management and environments of childhood growth.
One of the aims was to support and encourage interdisciplinary and multidisciplinary
research cooperation. The programme had three research themes: environment of
childhood growth, service system and challenges for children’s health and the promotion of
health.

An overview of existing research on the relevant measures targeted at
parents and children in poor families

The 1987 Finnish Birth Cohort — study shows how the youth of today’s Finland are
doing (Paananen, Ristikari, Merikukka, Rimi & Gissler 2012).

The study follows all approximately 60 000 persons born in the year 1987 from the early
childhood period through the year 2008 using official registers. The study aims at providing
information about which preventative and corrective efforts should be emphasized. The
results show that at the age of 20 one fifth has received specialized psychiatric care or
medication for mental health problems. 18 % has completed only primary education. Social
assistance (income support) has been received by 23 % of the cohort. The birth cohort
grew up- and was raised during the recession of the 1990s. Changes in family social policy
during that time have an impact still today.

Hakovirta, Mia & Rantalaiho, Minna (2012): Taloudellinen eriarvoisuus lasten
arjessa [Economic Inequality in children’s everyday life]. The Social Insurance
Institution of Finland, Studies in Social Security and Heath 124. Helsinki.

The study examines economic inequality from the perspective of children’s everyday life.
The study describes primary school children’s (fifth and eight grade) experiences and
thoughts. The research illustrates how the differences between children in resource
consumption create inequality, which may define children’s social status and peer group
acceptance. Economic inequality, at the worst, can lead to peer discrimination, exclusion
and bullying. The study also shows how children actively construct different strategies to
cope with situations where economic inequality is obvious.

Forssen, Katja : The study on trends of economic stress and wellbeing among
Finnish families with children during the period of 1995-2010. In: Forssen, K.,
Roivainen, 1., Ylinen, S., & Heinonen, J. Eds. (2012): Does social work face poverty?
The aim of the study is to describe the changes in wellbeing of Finnish families with
children during the past 15 years. The study is based on 4 different survey-data collected in
1995, 2000, 2005 and 2010. Especially the situation of those families living on basic security
has become worse during the past 20 years (see Kuivalainen and Nelson 2012). Although
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their disposable income has increased their incomes after housing costs has declined. The
concept pf structural ignorance: In general and government level there is a deep concern
on the situation of families with children living in poverty. But there is difficulties to create
actual policy actions which could answer these concerns.

Jantti, Markus: About child poverty in Finland. In: Héamildinen, U. & Kangas, O.
(eds): Perhepiirissi. KELAn tutkimusosasto (2012).

Although child poverty in in low level in Finland from the international point of view has
the amount of low income families increased rapidly in recent years. There is a high poverty
risk among single parent households, among households with low educated parents and
among households were the parents are outside the labour market. In Finland young adults’
and their parents’ income correlation is 0,27, in USA the correlation is 0,4. The positive
income correlations means that there is a risk for social heritage between generations.

Kaikkonen, Miki, Hakulinen-Viitanen et al. (EDS.) Health and well-being
inequalities among children and their families. National Institute for Health and
Welfare (THL) Report 16/2012.

The majority of parents assessed their child’s health as good or very good. Mote educated
mothers’ assessment was more often rated as very good compared with the families with
less educated mothers. In Finland free vaccination programme are available for everyone.
The survey shows that if the families have to pay for vaccinations themselves, vaccinations
do not distribute equally to all. The Finnish society has shown the potential to reduce
health inequalities by eliminating the differences between social groups.

Some concluding comments

There are not many family-inclusive child poverty measures implemented in Finland. Most
family policy measures take into account the whole family. New legislation of child welfare
(2008) includes some family-inclusive measures (for example, the whole family can be
placed outside their homes to get special support etc). In Finland the main measures or
policies to reduce child poverty are based on universal family policy support. Child
allowances, housing benefits and low or none existing service fees works as a shelter against
poverty. The role of private and third sector is growing. There are increasing number of
third sector organizations which deliver material and psychosocial support for children and
their parents.
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Inledning
Denna rapport diskuterar pa vilket sitt som barnfattigdomsfragan har uppmirksammats
i opinionsbildning, policyresponser och forskning i Sverige under senare ar.

Den snabba och internationellt uppmirksammade vilfirdsutvecklingen i Sverige
efter andra virldskriget innebar att den klassiska fattigdomsfrigan sigs som nagot
obsolet och tillh6rande en férgingen tidsperiod. Under 1960- till 1980-talen fanns en
dominerande foérestillning att fattigdom och social utsatthet med en inneboende logik
skulle minska och foérsvinna som en effekt av de breda vilfirdsordningar som successivt
inférdes. Erfarenheten frin dessa rekorddr var att fattigdom bekidmpas bidst genom
generella reformer inom sambhillslivets olika omriden som arbete, utbildning och
bostidert.

Men den ekonomiska utsattheten bland bl.a. barnfamiljer uppmirksammades som en
effekt av den ekonomiska kris som inleddes i bérjan av 1990-talet och som ledde till en
snabbt 6kad ekonomisk sarbarhet bland svenska hushill, vilket bl.a. noterades i ett
markant 6kat behov av kommunalt f6rsérjningsstod (tidigare bendmnt socialbidrag) i
mitten av 1990-talet (SOU 2001:55, Socialdepartementet 2004, Socialstyrelsen 2010).

Som denna rapport kommer visa utgor sjilva frigan om det finns barnfattigdom” i
ett vilrenommerat vilfdrdsland som Sverige en kinslig och omdiskuterad friga under de
allra senaste aren. Frin att ha varit en icke-friga har den under de allra senaste aren rént
vixande uppmirksamhet i den svenska sambhillsdebatten. Diskussioner om savil dess
existens och karaktir som bakomliggande orsaker och konsekvenser f6r barnfamiljer har
intensifierats i borjan av 2010-talet.

I denna redogorelse presenteras Oversiktligt de huvuddrag som framtritt i den
svenska belysningen av barnfattigdom 1 ett Overflddssamhille som Sverige.
Sammanfattningsvis visar detta:

e Det finns inte en entydig definition av ett si komplext samhillsfenomen som
ekonomisk utsatthet bland barn och deras familjer. Olika definitioner och
mitmetoder f6rmar finga endast partiellt dess dynamiska och férinderliga karaktir.

e Frigan har kommit att placera sig centralt i den svenska samhillsdebatten 2011-2013.
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e Opinionsmissigt tycks det finnas ett starkt stod for langtgdende insatser for att
bekdmpa barnfattigdomen i Sverige.

e Det rader en Overgripande konsensus om att barnfattigdom bekdmpas effektivast
genom breda insatser fér minska foraldrars forméga till sjalvfrsorjning genom
tillgang till arbete och bittre hilsa.

e Strategier for att bekdmpa barnfattigdom madste inbegripa insatser och reformer pa
saval nationell, regional och lokal niva.

e DPolicyitgirder maste adressera biade behov av att mildra konsekvenser av ekonomisk
utsatthet som att angripa dess bakomliggande orsaker.

Definitioner och matning av barnfattigdom

Den svenska forskningen kring fattigdom och i synnerhet kring barns och deras
familjers fattigdom dr timligen 6verens om att det inte finns ett sjdlvklart sitt att férsoka
mita fenomenet utan det beror pa vilka aspekter och perspektiv som stir i fokus. Aven
med den klassiska uppdelningen mellan absolut och relativ definition av fattigdom finns
det glidande inneb6rder och begransningar i metoder att férséka mita det pa. Inte séllan
kommer man fram till att det beh6vs flera olika métt som kan spegla komplexiteten i
fattigdomsfenomenet (Halleréd 1995, Rauhut 2011, Rauhut 2013, Unicef 2013). I
Sverige finns inte nagon officiellt antagen definition fér ekonomisk fattigdom bland
hushall.

Oavsett vilken definition som anvinds for att férséka finga barnfattigdom i
overflédssamhillen som de nordiska linderna tvingas dessa uppritta forenklade
uppdelningar mellan icke-fattiga och fattiga hushall. Vardagsvillkoren bakom s.k.
fattigstreck kan variera hégst avsevirt beroende pa bla. hur linge ett barnhushall tvingas
leva under ekonomisk press. I de flesta studierna mits dock barnfattigdom pa ett sadant
sitt att varaktigheten i ekonomisk utsatthet inte kan fingas upp. Internationella studier
om barnfattigdomens karaktir har uppmirksammat dess dynamiska och férinderliga
karaktir (Bane & Ellwood 1986, Bradbury et al. 2001, Vleminckx & Smeeding 2001,
Unicef 2013). De flesta barnfamiljer i ekonomisk utsatthet férindrar sin situation till det
bittre 6ver tid. Fa barn vixer upp i fattigdom under hela sin uppvixt. Fattigdomsrisken
ir generellt stérre bland yngre barn, vilket i stort hinger samman med forildrars ldgre
etableringsgrad pé arbetsmarknaden.

Under senare ér har ett flertal jimférande studier av OECD och EU bekriftat att
inkomstojamlikhet och ekonomisk fattigdom O6kar i manga linder, ddribland Sverige
(OECD 2008, Eurostat 2010, OECD 2011, SCB 2012, Unicef 2013). Den svenska
regeringen (2013) har i sin senaste drliga férdelningspolitiska redogdrelse utgitt ifran tre
olika matt for att spegla utvecklingen av ekonomiskt utsatta hushall i Sverige. Utifran ett
relativt inkomstmatt (i enlighet med EU-definitionen; hoégst 60 procent av
medianinkomsten i landet) har andelen 6kat drastiskt frain knappt 10 procent till drygt
14 procent mellan 2005 till 2011. Under samma period har dock andelen fattiga utifrin
en absolut liginkomstgrins (I detta fall berdknat som hogst 60 procent av 1991 ars
prisjusterade medianinkomst) legat stilla kring drygt 5 procent (a.a. s. 21). I linje med
EU:s nya rekommendationer (EU 2013) presenteras ocksi ett tredje matt; andelen som
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lever med en “/ig materiell standard’ (mitt som avsaknad av minst fyra nddvindiga
férnédenheter). Enligt denna direkta indikator har andelen minskat i Sverige fran 2,3 till
1,2 procent mellan 2005 och 2011 (a.a. s. 22).

Hur kan en definition pd barnfattigdom forstds i ett land som Sverige som
jimforelsevis med andra EU-linder uppvisar en lig niva och tillh6r de linder med allra
ligst barnfattigdom inom EU? De europeiska frivilligorganisationernas sitt att definiera
barnfattigdom anknyter pa ett rimligt vis till Barnkonventionens artikel 27 som uttrycker
varje barns ritt till en skilig levnadsstandard.

I det foljande resonemanget presenteras en sammansatt definition av barnfattigdom
som utvecklats inom ramen f6r Ridda Barnens drliga barnfattigdomsrapporter (Salonen
2002, 2013a). Barn anses enligt denna definition finnas i hushall med ekonomisk
utsatthet ifall atminstone ndgot av delmatten /lig inkomststandard eller forekomst av
forsorjningsstid forekommit 1 barnets hushill under aktuellt ar. Denna definition utgér ett
f6rs6k att utkristallisera ett sammansatt matt som ligger nira de vardagliga férhédllanden
som praglar barnfamiljer med en uppenbar utsatt hushdllsekonomi. Denna definition pa
ckonomisk utsatthet bland barn i Sverige kan anses finga in barns och deras familjer
ekonomiska utsatthet pa ett relevant vis i Sverige dd den bade tdcker barnhushallens
inkomstsituation for att klara nédvindiga hushallsutgifter samtidigt som den dven
inkluderar alla barnhushéll som beviljats f6rs6rjningsstdd under ett ar. Till skillnad frin
EU-definitionen av relativ inkomstfattigdom pd hégst 60 procent av medianinkomsten i
landet uttrycker mattet lag inkomststandard en mer vardagsrealistisk och skarp nivd pa
vad som barnhushdll behéver i inkomster for att klara en ligsta nédvindig inkomstniva.
Mattet /g inkomststandard har utvecklats av Statistiska centralbyrdn i Sverige och baseras
pd drliga uppfoljningar av hushallens nodvindiga utgifter, hinsyn tagen tex. till
varierande boendekostnader i olika delar av landet. Medan EU:s definition av
inkomstfattigdom mer speglar ojimlik fordelning av hushillens inkomster dr lag
inkomststandard ett balansmatt som relaterar hushallens disponibla inkomster (d.v.s.
vad hushillen faktiskt foérfogar 6ver, inrdknat bidrag och andra Gverforingar) till en reell
ligsta utgiftsnivd. Det dr motivet varfér Ridda Barnens érliga index utgar fran mattet lag
inkomststandard och inte det ofta anvinda EU-mattet relativ inkomstfattigdom. Till
skillnad frin EU:s inkomstdefinition som dr forinderlig efter medianinkomstens
utveckling 6ver tid relateras lag inkomststandard till faktiska kostnader f6r nédvindiga
utgifter f6r hushéllen.

I den svenska diskussionen om barnfattigdomens utbredning pd senare ar har inte
sillan Rddda Barnens drliga index felaktigt tolkats som en relativ definition av
fenomenet vilket sdledes dr en misstolkning. Genom att definiera barns ekonomiska
utsatthet utifrdn mdtten lag inkomststandard och/eller férekomst av f6rs6tjningsstod
har detta index i sjilva verket utgatt frin en timligen strikt och stram tolkning av hur
Barnkonventionens formulering om en skilig levnadsstandard bor forstas i ett land dér
de allra flesta barn har det ekonomiskt vl stillt.

Detta forstirks av att bidragsnivan pd forsorjningsstédet under senare ar legat relativt
stilla och att riksnormen numera knappast lever upp till sociallagstiftningens ambitioner
att bidraget tillférsdkrar en skilig levnadsnivd (Socialstyrelsen 2012). 1 en lokal studie
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visas att en majoritet av en kommuns intervjuade handliggare och chefer inte anser att
nuvarande normer lever upp till lagens krav om en skilig levnadsniva (Hjort 2012).
Andel barn i ekonomiskt utsatta hushéll 6kade dramatiskt under mitten av 1990-talet
som en foljd av den ekonomiska krisen men ocksa av en kraftig flyktinginvandring.
Under 2000-talets forsta artionde har andelen legat relativt stabilt kring 11-13 procent
eller nirmare en kvarts miljon av totalt tva miljoner barn i Sverige (se vidare Salonen

2013b).

Diagram 4. Andel barn i hushill med ekonomisk utsatthet i Sverige 1991-2011.
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Kalla: Salonen 201

Den ekonomiska utsattheten bland barnfamiljer i Sverige aterfinns till stora delar bland
forildrar med svaga eller obefintliga anknytningar till sivdl en snabbt férinderlig
arbetsmarknad med hojda utbildnings- och sprikliga krav som offentliga
trygghetssystem som allt simre f6rmar leva upp till sina universella ansprak. Nu som da
dr det sdledes arbetsloshet och ohilsa som mestadels som ligger bakom fattigdomen,
oftast i en sammansatt och 6ver tiden forinderlig process. Ibland dr det ohilsa som
leder till arbetsloshet medan det for andra dr arbetsléshetsperioder som  triggar
sjukdomsfétlopp, inte sillan numera av psykisk natur (Rostila & Toivanen 2012).

I aktuell forskning om ekonomisk utsatthet bland barn och deras familjer i Sverige
mirks tydligt en polarisering av barnfamiljernas ekonomiska situation (Socialstyrelsen
2010, Gustafsson & Osterberg 2011, Wiklund & Stranz 2011, Salonen 2012). Aven om
den ckonomiska utsattheten generellt inte 6kar bland barnfamiljerna si tycks olika
demografiska och familjemadssiga skillnader 6ka under senare ar. Det tycks ske en
koncentration av ckonomisk utsatthet fér de grupper som redan tidigare haft en
oproportionellt hog utsatthet.

Risk f6r ekonomisk utsatthet for barn dr betydligt storre i hushdll dér dtminstone en
forilder dr utrikesfédd. Jimfort med barn med svenskfédda foraldrar har differensen
Okat fran 2 till 3 ginger si hég ekonomisk utsatthet under 1990-talet till drygt 5 ginger
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sd hog risk under de senaste dren (Salonen 2013a). Med takt med att andelen barn med
utlindsk bakgrund, antingen sjilv f6dd utanfér Sverige eller atminstone en forilder
utrikesfédd, 6kat i Sverige har ocksa de ekonomiska skillnaderna accentuerats. 2010 var
det drygt var fjirde barn (26,7 procent) i landet som hade négon utlindsk bakgrund . 31
procent av dessa drygt halv miljon barn terfanns i hushall med ekonomisk utsatthet
vilket kan jimforas med 6 procent fér barn med svenskfédda forildrar. Ser vi till
andelen av samtliga barn i hushall med ekonomisk utsatthet har andelen barn med
utlindsk bakgrund 6kat stadigt frin 39 procent 1991, 54 procent 2002 till 66 procent dr
2010. Diremot har betydelsen av relativt nyanlinda barnfamiljers andel planat ut ndgot
under senare ar. Av sammanlagt 242 000 barn i ekonomisk utsatthet dterfanns drygt
52 000 i hushall som vistats hogst fem ar i landet (a.a. 5.32), vilket motsvarar 22 procent.
Detta kan jimféras med 13 procent 1991.

Sammanfattningsvis kan 6kade skillnader i ekonomisk utsatthet bland barnfamiljer i
Sverige noteras efter foljande skiljelinjer:

barn med svensk respektive utlindsk bakgrund

barn till ensamstdende respektive sammanboende forildrar
barn i rikare och fattigare kommuner

rikare och fattigare stadsdelar i storstiderna

Genomslag i opinionsbildningen

Under de allra senaste aren har barnfattigdomsfragan fatt en sirskild aktualitet dd flera
barnrittsorganisationer, diribland Ridda Barnen, Majblomman, Makal6sa forildrar och
BRIS, uppmirksammat fragan utifrin Barnkonventionens artiklar om bl.a. barns ritt till
en skilig levnadsstandard (Artikel 27). Sérskilt har fragan kommit att aktualiseras i
Sverige dd barnfattigdomen éterigen boérjat 6ka trots att barnfamiljerna i Sverige 6verlag
samtidigt fitt det ckonomiskt allt bittre (Salonen 2012). I manga kommuner
uppmarksammas fragan i samband med Riddda Barnens adrliga lansering av
barnfattigdomens utveckling i landets kommuner.

Det dr framfor allt tvi medieuppmarksammade hindelser under senare dr som lyft
barnfattigdomsfriagan till den politiska debattens centrum. Fér det forsta lyfte den
nyblivne partiledaren fér Socialdemokraterna Héikan Juholt upp frigan redan i sitt
installationstal viaren 2011:

”Barnfattigdomen dr oacceptabel och ovirdig vart moderna sambhille. Politiken ska
kraftsamla for ett omfattande program mot barnfattigdomen, som stricker sig hela
vigen frin barnbidrag till fler minniskor i arbete. Barnfattigdomen ska bekidmpas
varje dag och med alla till buds stiende mede!” (ur Hakan Juholts tal vid
socialdemokraternas partikongress 2011).

Flera andra partier hakade pd under 2011 och barnfattigdomsfraigan kom att
diskuteras i manga medier sivil nationellt som lokalt (Bengtsson & Laurén 2012).
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For det andra fick ytterligare medial uppmirksamhet nir SVT:s program Uppdrag
granskning sinde ett program om frigan i januari 2013. I dess efterféljande debatt under
2013 har savil sjilva sakfrigan, om barnfattigdomens utbredning och karaktir i Sverige,
som barnrittsorganisationernas kampanjstrategier sttt i fokus. Frigan om ifrdgasittande
av barnorganisationernas kampanjstrategier kommer att paverka sjilva sakfragan har
debatterats (se t.ex. Nilsson 2013).

I en opinionsundersékning bland svenska folket 2011 angav 81 procent av de
tillfragade att barnfattigdom i Sverige dr ett ”stort” eller ”mycket stort” problem
(Bengtsson & Laurén 2012). 61 procent angav ocksd att de kan tinka sig avstd frin
ytterligare skattesankningar for att istillet satsa pa att bekdmpa barnfattigdomen. Endast
20 procent 20 procent svarade nekande och 19 procent “vet inte”.

I den stora mingd artiklar och debattinldgg i olika medier det senaste dret kan det
konstateras att barnfattigdomsfragan engagerar manga. Det ber6ér en fundamental aspekt
av fOrestillningen av ett inkluderande modernt vilfirdsamhille. Oavsett vilka
bakomliggande orsaker som pekas ut tycks de allra flesta vara Gverens om att fenomenet
inte dr forenligt med de ambitioner och principer som bla. FN:s barnkonvention
formulerat om barns grundliggande rittigheter oavsett fordldrars eller offentliga
aktorers forhéllningssitt.

Det som talar f6r att barnfattigdomsfrigan dven fortsatt kommer att
uppmarksammas i Sverige ar:

underliggande tendenser till tilltagande ojamlikhet bland hushillen
barnrittsorganisationernas mobilisering och uthallighet

den nationella politikens tilltagande engagemang

den lokala politikens férméga att uppmarksamma och genomf6ra insatser

Den svenska vilfardsmodellens funktionsférmaga

Som nidmndes redan i inledningen har den historiska lirdomen i svensk efterkrigstid
varit att fattigdomsbekimpning dr effektivast genom generella atgirder inte riktade
insatser. Riktade insatser f&r ekonomiskt utsatta barnfamiljer kan vara vilmotiverade for
att mildra utsattheten men det krivs breda inkluderande reformer for att komma 4t
bakomliggande strukturella orsaker till den moderna fattigdomen. Sverige har tidigare
visat pa ett internationellt uppmarksammat vis att kunna lyfta ut grupper frin fattigdom
och armod genom vilfirdspolitiska reformer (Korpi & Palme 1998). Fragan dr om dessa
historiska erfarenheter dr relevanta dven under 2010-talets Sverige?

Bakom varje ckonomiskt utsatt barn finns forildrar som har problem att klara
hushallets nédvindiga férsérjning och manga av férildrarna i dessa familjer har en svag
eller obefintlig anknytning till arbetsmarknaden och eller har hilsoproblem som innebir
att de tvingas forlita sig pa sjukersittning eller andra offentliga ersittningar. Sdrskilt har
ersattning och tickningsgrader vid arbetsloshet forindrats under senare ér, bla. togs
studerandevillkoret bort helt 2007. I en Oversiktsanalys for aren 2000-2011 visar
Arbetsférmedlingen (2012) att tickningsgraden har minskat generellt under det senaste
artiondet och sirskilt dd f6r unga upp till 24 ar och utrikes fédda personer. Andelen

154



bland Sppet arbetslésa eller deltagare i program med aktivitetsstod som helt saknar
ersittning var nirmare 40 procent eller drygt 140 000 personer 2011 (a.a. s. 28).
Dirutéver dr det manga som inte uppfyller villkoren i A-kassan och som enbart far 223
SEK per dag i aktivitetsstod. Detta dr exempel pd de foérindringar som skett som
givetvis ocksa paverkar vuxna personer som dr forildrar och dirigenom fir sviért att
klara egenférsérjning utan att behéva séka kompletterande hjilp hos kommunernas
socialtjdnst. Nir det giller senaste arens fOrindringar av ckonomisk trygghet for
arbetslosa personer eller i arbetsmarknadsatgirder har detta dven uppmirksammats
internationellt. OECD har i sin senaste analys av Sverige foreslagit att utvidga
tickningsgrader vid arbetsléshet och inféra en allmidn och obligatorisk
arbetslshetsforsikring (OECD 2012).

Artikel 26 i Barnkonventionen reglerar barnets ritt till social trygghet, inklusive
socialforsikringar. Enligt Unicef:s handbok om Barnkonventionen innebir denna artikel
att “ndr de vuxcna som har ansvaret [or barnet inte kan forsorja det, t.ex. pa grund av arbetsloshet eller
sjukdom, mdste sambillet garantera att barnet fir nagon form av ekonomiskt stod som betalas ut
antingen direkt till barnet eller via en ansvarig vuxen”. 1 Sverige garanteras artikel 26 frimst via
skyddssystem inom den ekonomiska familjepolitiken. Konkret handlar det om bidrag
och forsikringar som administreras av forsidkringskassan; exempelvis barnbidrag,
flerbarnstilldgg, adoptionsbidrag, forildrapenning, havandeskapspenning,
efterlevandestdd till barn, bostadsbidrag och underhéllsstéd. Syftet med dessa bidrag
och forsikringar dr att stirka barnfamiljers ekonomi och lyfta upp dem pa en mer
jimbordig niva med familjer som inte har barn.

Flera studier visar att dessa familjepolitiska system sammantaget inte fungerar som
det dr tinkt (Salonen 2011, Forsikringskassan 2013). Férmdgan att reducera fattigdom
har avtagit och den utjimnande effekten mellan barnhushdll med sdmre och bittre
ekonomi har minskat under 2000-talet. Dessutom har triffsikerheten f6r att de sociala
skyddsniten verkligen fingar upp utsatta barnfamiljer avtagit. En annan aspekt som
forstirker den systembetingade ekonomiska utsattheten dr de gradvisa férsimringar och
restriktioner som skett inom olika socialférsidkringar sedan 1990-talet och som
accentuerat under senare ar (Salonen 2000, Ferrarini et al. 2012, Salonen 2013a). Detta
kan spiéras i hojda kvalifikationskrav in i trygghetssystemen (t.ex. stringare arbetsvillkor),
striktare regler (t.ex. avskaffandet av studerandevillkoret i arbetsloshetsférsikringen) och
att inte indexreglera ersittningar vilket innebidr en gradvis urholkad ersittningsniva.
Dirutéver har dven det kommunala forsorjningsstodet Gver tid minskat 1 virde
(Kuivalainen & Nelson K 2012).

Sammanfattningsvis har en rad férindringar skett i Sverige det senaste drtiondet som
péiverkar de offentliga trygghetssystemens férmaga att ekonomiskt skydda minniskor
vid arbetsloshet, sjukdom, barnafédande och andra situationer. Detta hinger samman
med demografiska och strukturella faktorer men ocksa vilfirdspolitiska beslut och
ambitioner. Det mirks en tydlig férskjutning mot riktade selektiva atgirder vilket
innebdr att den tidigare svenska uppmirksammade omférdelningsparadoxen hamnat allt
mer i bakgrunden i den svenska vilfirdspolitiken.
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Strategier for att bekampa barnfattigdom pa nationell niva

I det foljande diskuteras Oversiktligt vilka fattigdomsbekdmpande strategier som kan
skonjas pé olika nivéer i Sverige. Inledningsvis kan konstateras att det politiska ansvaret
for att bekdmpa barnfattigdom dr ett delat ansvar mellan den nationella och lokala
nivan. Enligt Lingirde & Krantz (2013) kan man skénja tre reformprocesser pa statlig
nivd mot barnfattigdom: 1/ uppfoljning av strategin for att implementera FN:s
Batnkonvention, 2/ arbetet med hallbar utveckling och 3/ uppfyllandet av EU:s politik
mot barnfattigdom (Lissabonprocessen och EU:s tillvixtstrategi Europa 2020).

Nir det giller den forsta aspekten, implementering av Barnkonventionens artiklar
och da i synnerhet artikel 27 om alla barns ritt till god levnadsstandard, har den svenska
regeringen oftast presenterat statens insatser och bedémningar i samband med
presentation av kommande statsbudget. I budgetpropositionen f6r 2014 anger t.ex. den
svenska regeringen att barnhushall med risk f6r ckonomisk utsatthet har fatt
forstirkning genom den ekonomiska familjepolitiken under senare 4r. Féljande inslag
har inforts under senare 4r:

1. Fran juli 2010 héjdes flerbarnstilligget i barnbidraget pa motsvarande 700

mSEK.

2. Fran 2012 hojdes det sirskilda bidraget inom bostadsbidraget och for att
ytterligare forstirka ekonomin sinktes den nedre grinsen fér bostadskostnader
vid vilken bidrag betalas ut. Reformen nar alla de ca 233 000 hushall som uppbir
bostadsbidrag. For en tvdbarnsfamilj innebar detta en hojning av den disponibla
inkomsten med 725 SEK i manaden. Bland samtliga ensamstiende med barn

berérs 35 procent.

3. Frin 2013 hojdes grundnivin i férildrapenningen f6r fordldrar med ldg eller
ingen inkomst, frin 180 SEK om dagen till 225 kr SEK om dagen. Det 6kar
ménadsbeloppet fran 5 400 till 6 750 SEK, vilket motsvarar en hojning pa 25

procent.

4. Frin 2014 genomfors ytterligare forstiarkning pa 466 mSEK genom en héjning
av bostadsbidraget i form av det sirskilda bidraget f6r hemmavarande barn.
Detta beriknas 6ka antalet berittigade barnfamiljer med ytterligare 13 000

hushall.

Dessa riktade statliga atgirder kan samtliga ses som exempel ambitioner pa att minska
den ekonomiska utsattheten bland barnfamiljer. Detaljerade uppféljningar far framover
visa 1 vilken grad de fir 6nskvird effekt. Att sdrskilt héja miniminivaer i barn- och
bostadsbidrag anses som effektiva fattigdomsbekimpande insatser. A andra sidan saknas
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en automatisk prisupprikning i de sociala skydden i Sverige (Finanspolitiska ridet 2013,
Konjunkturinstitutet  2013).  Avsaknad av en inkomstindexering i de centrala
bidragssystemen urholkar gradvis vilfirdssystemens betydelse och férméga att bekimpa
fattigdom och skillnader i levnadsvillkor bland barnfamiljerna. Genom att hélla kvar t.ex.
barnbidrag, féraldra- och arbetsléshetsforsikring pa oférindrade nivéer under en foljd av ar
minskar deras betydelse och didrmed urspungliga syften. Ur ett fattigdomsbekdmpande
perspektiv kan dessa uteblivna indexupprikningar inom barn- och familjepolitiken vara nog
sd viktiga som uppgradering av specifika riktade bidrag.

Den andra reformprocessen kring hallbar utveckling som bla. skrivits in i den
svenska regeringsformen 2002 har alltmer kommit att formuleras utifrin perspektivet att
social hillbarhet skall férenas med ekonomisk och ekologisk hallbarhet. I betoningen av
social héllbarhet foljer ambitioner och mal om social och hilsomissig jamlikhet f6r olika
befolkningsgrupper. I linje med WHO:s globala rapport om att tackla ojamlikhet i hilsa
och livsvillkor (WHO 2008) har flera linder i Europa utarbetat nationella strategier,
diribland Storbritannien, Danmark och Norge. I Sverige har det funnits ett politiskt
motstind pa nationell politisk nivd. Diremot har flera lokala och regionala initiativ
mirks i Marmotkommissionens anda (se t.ex. Malmékommissionen 2013). 1 dessa
strategier lyfts barn och unga uppvixtvillkor upp och i synnerhet behovet av att
implementera fattigdomsbekdmpande lokala och regional strategier.

Den tredje utvecklingslinjen pa nationell nivd anknyter till EU:s Lissabonprocessen
och den 6ppna samordningsmetoden med bla. handlingsplaner mot fattigdom och
social exkludering. Ett av dess konkreta mal dr att antalet minniskor som lever eller
riskerar att leva i fattigdom och social exkludering ska ha minskat med minst 20
miljoner. I detta arbete férutsitts att samverkan sker mellan statliga och kommunala
organ likvil med den ideella sektorn.

Lingirde och Krantz (2013) summerar att det finns en hogst oklar och varierad
politisk ansvarsférdelning i Sverige kring bekimpandet av barnfattigdom och att flera
problem i relationer mellan stat och kommuner kan skoénjas; 1/ ett starkt kommunalt
sjdlvstyre  forsvarar  implementering av  nationella  rekommendationer, 2/
sysselsittningspolitiken som har en central betydelse for social inkludering kan bara
marginellt piverkas av kommunerna, 3/ kommuner och landsting har begrinsade
mojligheter att lingsiktigt forbittra utbildning och hilsostatus for utsatta barn och deras
familjer och 4/ kommunerna har begrinsade méjligheter att stddja hushall att bli
oberoende av socialbidrag.

Innan vi vinder blicken 4t den lokala nivin kan det vara intressant att 6versiktligt
referera till de explicita mal och forslag till dtgirder mot barnfattigdom som de politiska
partierna i Sverige anger pa officiella hemsidor. Denna genomging gor inte ansprdak pa
att vara heltickande utan mer ger prov pa variation och skillnader i de politiska
partiernas officiella héllningar i denna fraga.

Moderaterna anger att de 7vill bekdmpa fattigdom med en aktiv jobbpolitik och
ordning och reda i landets ekonomi. Vi har hojt barnbidragets flerbarnstilligg.
Bostadsbidraget f6r barnfamiljer med svag ekonomi, varav de allra flesta ensamstiende,
har ocksa héjts.” (www.moderaterna.se)

Centerpartiet anger féljande punkter (www.centerpartiet.se ):
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e Att man ska utreda hur barns rittigheter enligt barnkonventionen kan féras in i
svensk lag pé ett sitt som stirker barns rittigheter.

e Intensifiera forskning och information om barn som far illa.

e Att man alltid ska tidnka pa vilka konsekvenser det far f6r barn innan man fattar ett
politiskt beslut.

e Att misshandelsbrott mot barn ska sirregleras i brottsbalkens bestimmelser och att
brottet ska inkludera bade fysisk och psykisk misshandel.

e Stirka barnens stillning nir nya lagar stiftas — lagar ska inte bara ha ett
vuxenperspektiv.

e Ge mer pengar till forskning om barns och ungas psykiska hilsa.

e Bekimpa barnfattigdom genom att géra det littare f6r barnens forildrar att fa ett
jobb.

e Att reglerna f6r de familjeckonomiska stdden anpassas till dagens familjebildning och
boendemonster, till exempel behévs en 6versyn av underhallsstédet/bidraget.

e Driva pa det férebyggande arbetet mot sexualbrott mot barn

e Verka fOr att barn och unga som utsatts f6r sexualbrott ska fa hjilp och adekvat vard
tidigare efter brottet

e Att utredningen Stirkt skydd for tvingsiktenskap och barniktenskaps forslag
genomfors snarast

e Verka for att en utredning tillsdtts som undersoker forutsittningarna fér en lag om
férbud mot trakasserier och mobbning,

Kristdemokraterna anger foljande (www.kristdemokaterna.se); ”For att virna ett
samhille som haller ihop dr det viktigt att hoja levnadsstandarden f6r dem som har de
minsta marginalerna. Langsiktigt dr jobbpolitiken det enskilt viktigaste for att minska
risken for att barn ska leva i ekonomisk utsatthet. Men det behévs ocksa insatser for
dem som hir och nu. Vi Kristdemokrater har dirfér arbetat f6r och fatt igenom en
héjning av barndelen i bostadsbidraget och en fritidspeng som gér det mojligt for alla
barn att delta i fritidsaktiviteter. Det dr tvé triffsdkra atgdrder for att stirka ekonomin
fér barn som lever i ekonomisk utsatthet. Vi har tidigare under mandatperioden ocksé
héjt golvet 1 férdldraférsikringen till 225 kr och vi vill fortsitta héja den till 250 kr per
dag.”

Folkpartiet anger att storsta anledningen till att en familj fir det svirt ekonomiskt dr
att en eller bada forildrarna blir av med sitt arbete och ddrmed fétlorar sin inkomst
(www.folkpartiet.se). Dirfér anger Fp att kampen mot barnfattigdomen alltid maste ta
sin bérjan 1 kampen mot arbetslosheten och f6r att fa fler i arbete. “Inga riktade bidrag i
vdrlden kan ersdtta den trygghet som kommer av att mamma och pappa har ett arbete att ga till. Detta
dr viktigt inte bara for den ekonomiska tryggheten utan ocksa for att barnen fir se att det lonar sig att
arbeta och att det dr det som dr grunden for den egna forsorjningen.

Ddéirfor fortsitter alliansen att arbeta utifran arbetslinjen. Fortsiitta skattesinkningar, framst
riktade mot dem som bar liga och medelstora inkomster, ger fler arbeten och stirre ekonomiska
marginaler inte minst for de ensamstaende fordildrar som allt for ofta dr ensamforsirjare for sina barn.

De hitintills genomforda skattesinkningarna for de familjer som bar liga inkomster har ocksd,
trots att det varit ekonomiskt tuffa tider, lett till att visentligt farre barn i dag lever i familjer med
inkomister under gransen for att fa forsorjningsstid fran socialfjansten, dn vad som var fallet for fyra dir
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sedan. Detta visar att ratt genomforda skattesankningar kan vara ett verktyg i kampen mot
barnfattigdomen.”

Miljopartiet vill att det tas fram en nationell handlingsplan som tar ett helhetsgrepp
for att minska barnfattigdomen. De vill dven att alla barnfamiljer har rimliga ekonomiska
villkor, dirfor vill Mp bland annat gora sirskilda insatser f6r ensamstiende, att skolan
ska vara avgiftsfri, att det finns tillging till barnomsorg pa obekvim arbetstid, att alla
barn som dr i behov av det ska fd glaségon och att det finns tillgang till kostnadsfria
fritidsaktiviteter (Killa: Tio insatser for att alla barn skall fi samma livschanser;
WWW.mp.se).

Socialdemokraterna anger att barnfattigdomen kan avskaffas genom politisk vilja
och prioriteringar. ”Vi stiller inte upp pd en samhillsmodell som kriver att allt fler barn
drabbas av fattigdom. Det dr orittfirdigt ett rikt samhille. Hela landet stirks om alla
barn istillet fir chansen att vixa upp och utvecklas efter sina férutsittningar. ”
(www.socialdemokraterna.se). Barnfattigdomen madste enligt socialdemokraterna
bekimpas med tvé strategier:

1. Ett langsiktigt samhillsbygge som garanterar forsorjningsméjligheter f6r alla i
Sverige. Gemensamt for barn i ekonomiskt utsatta familjer dr att deras forildrar ofta
saknar jobb eller arbetar oftivillig deltid. Dirfor dr det viktigaste steget mot att avskaffa
barnfattigdomen att se till att alla forildrar far tillging till ordentliga arbeten.

Det krivs en kunskapsbaserad ekonomi, med ritt till utbildning, s att minniskor kan
matchas mot de jobb som finns och mot dem som vixer fram. Det krivs att fordldrar
som jobbar ofrivillig deltid fir rdtt till heltidsarbete och att personer med utlindsk
bakgrund far mdéjlighet att etablera sig pa arbetsmarknaden.

Dessutom maste den generella vilfirden stirkas med sociala investeringar. Det giller
trygghetsforsikringarna som ska hindra sjuka och arbetslosa fran att bli fattiga, och det
giller skola, sjukvird och bibliotek som ska ge oss ett rikare och
tryggare liv.

2. En bred politik som ger goda uppvixtvillkor for alla barn. Idag hamnar mdnga
unga utanfér pa grund av hoga avgifter for aktiviteter i skolan och pa fritiden. 1 ett
socialdemokratiskt Sverige ska inga barn std utanfér. Darfor vill vi forbjuda avgifter i
skolan, satsa pd sommartjobb och skapa méjligheter till en rikare fritid for alla unga.

Konkreta forslag i socialdemokraternas budgetmotion 2013:

Rt till heltid

Kvinnor och ungdomar anvinds alltfér ofta som flexibilitetsbuffertar pd arbetsplatser.
De anlitas vid behov och vid arbetstoppar — men slas ut lika snabbt som de kommer in.
Kvinnor fir i hogre grad deltids- och tidsbegrinsade anstillningar istillet for fasta jobb.
Socialdemokraterna dr beredda att lagstifta om ritt till heltid.

Barnomsorg pa obekvim tid

Manga arbeten idag kriver att man kan arbeta kvillar och nitter. Fér manga, inte minst
ensamstiende, kan det vara vildigt svart att forena arbetsliv med forildraskap.

159



Socialdemokreterna vill stimulera fler kommuner att tillhandahélla barnomsorg pa
obekvim tid och avsitter 200 hundra miljoner kronor f6r detta 2012.

Fordela resurser utifran elevernas behov

Resurser ska fordelas till skolorna utifrin elevernas behov. De flesta kommuner férdelar
pengar till skolorna huvudsakligen utifran hur manga elever de har, utan att ta hinsyn till
behoven i elevgruppen. Skolverket menar att det hir systemet bidrar till att Gka
ojamlikheten i den svenska skolan.

Kultur- och musikskolan

Den svenska kultur- och musikskolan har skordat stora framgingar. Dels for att den
erbjudit svenska barn moijligheter att utvecklas inom musik, teater och dans.
Socialdemokraterna vill inféra en stimulans till de kommuner som har siankt eller sinker
sina avgifter till maximalt 500 kr per termin inom musik- och kulturskolan.

Forstirkta trygehetssystem och bittre vardagsekonomi

De generella trygghetssystemen dr viktiga f6r familjer med barn som drabbas av
arbetsléshet eller lingvarig sjukdom. Arbetslésa och sjukskrivna hor till de grupper som
har de allra ligsta inkomsterna. For att forbittra f6r barnfamiljerna med de minsta
marginalerna vill socialdemokraterna héja underhallsstédet med 100 kronor i manaden
och avsitter 200 miljoner kronor till detta per ar.

Vinsterpartiet anger att 6kad barnfattigdom beror pa att allt fler férdldrar lever
under svara ekonomiska férhallanden. En orsak till att den relativa fattigdomen Gkar dr
den 6kande arbetslosheten, som nér allt hogre nivder under hogerregeringens styre.
Samtidigt har ersittningsnivderna i arbetsloshetsférsikringen och  sjukférsikringen
forsimrats. Nya regler gor dessutom att allt firre fir ersittning frin socialférsikringarna.
Klassklyftorna ékar och manga barn drabbas av de allt stérre ekonomiska och sociala
skillnaderna i samhillet. En annan viktig orsak till att fler barnfamiljer far det simre ar
att transfereringar och bidrag inte har f6ljt med kostnads- eller l6neutvecklingen. Det
har drabbat barnfamiljer sirskilt hart eftersom de bidrag som riktas till dessa hushall inte
har hojts alls. Férsimringarna av vilfirden har finansierat de gigantiska skattesdnkningar
som hogerregeringen har genomfort. Pengar har omférdelats fran fattig till rik.

Vinsterpartiets 16sning pa problemet med den 6kande barnfattigdomen ir satsningar
pa arbete at alla och inte minst ritt till arbete pa heltid. Arbetsléshetsforsdkringen,
sjukforsikringen och forildraférsikringen maste renoveras si att de utgdr en trygghet
fér de minniskor som tvingas nyttja dem. Ritten till barnomsorg dven pa obekvim
arbetstid 4r en annan reform som skulle ha betydelse for att minska barnfattigdomen.
Det ger fler ensamstdende forildrar mojlighet att arbeta.

Sverigedemokraterna har i olika officiella sammanhang angett att regeringen bér ta
de orovackande signalerna om barnfattigdom pa allvar (se t.ex. anférande i Riksdagen,
http://myndighetsverket.se/sd/2012/2/22/anforanden-i-kammaren/barnfattigdom/).
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Det bor ocksd nidmnas att Sverige dven fatt kritik av FN:s barnrittskommitté pa
grund av allvarliga brister i efterlevnaden av barnkonventionen. Réster fran olika partier
har héjts att inritta barnkonventionen som lag. Den svenske barnombudsmannen féljer
noga den kritik och de rekommendationer som FN:s barnrittskommitté i Geneve riktar
till Sverige om hur vi uppfyller de krav som barnkonventionen stiller
(http://www.barnombudsmannen.se/barnkonventionen/fns-barnrattskommitte/).

Sammanfattningsvis kan konstateras att det foreligger ett forhojt engagemang och
aktivitet kring barnfattigdomsfrigan pd nationell nivi men att det saknas antagna
handlingsplaner eller dokument frin riksdag och regering. Det verkar finnas en
konsensus bland de politiska partierna i Sverige att barnfattigdom bekdmpas 1 forsta
hand genom jobbskapande och hilsofrimjande dtgirder till deras fordldrar. Dirutéver
uppvisar det politiska filtet en brokig blandning av konkreta atgirdsforslag.

Strategier for att bekampa barnfattigdom pa lokal niva

For att langsiktigt kunna minska och eliminera barnfattigdomen i Sverige krivs ett brett
och sammansatt reformarbete frin manga samhillsaktérer och nivaer. Barn- och
familjepolitiken har i modern tid varit ett delat ansvar mellan den nationella och lokala
nivan. Dessa madste fungera i vixelverkan. Pa vilfirdsstatlig nivd sitts ramarna for
medborgarskapets villkor i form av rittigheter och skyldigheter f6r savil individ som det
offentliga samhillet. I efterkrigstid har den nationella barn- och familjepolitiken skapat
grundférutsittningar for férsorjning och deltagande i samhillslivet. Men det dr pd den
lokala nivin som manga av de nira vardagsfrigorna avgdrs; i form av omsorg, skola,
fritid och kultur.

I allt fler kommuner uppmirksammas barnfamiljernas ekonomiska utsatthet och
kommunala strategier och malsittningar formuleras (se t.ex. Angelin & Salonen 2012). I
Majblommans senaste arliga enkit till Sveriges 290 kommuner framgir att 29
kommuner har antagit eller planerar att anta en plan f6r bekimpning av
barnfattigdomen (Majblomman 2013). Grinstverskridande samarbeten mellan olika
kommunala férvaltningar och med andra sambhillsaktérer anges som nyckel till
framging i det lokala fattigdomsbekdmpande arbetet.

Ridda Barnen (2013) har i en aktuell sammanstillning lyft fram ett 15-tal
kommuners lokala insatser mot barnfattigdom. Ridda Barnen siger sig se positiva
tecken pa att fragan fitt en tydligare prioritet av landets kommunpolitiker och att
centrala komponenter i ett lokalt arbete dr “handlingsplan, samverkan och tvirsektoriellt
arbete” (a.a. s.5).

Lokala exempel (refereras i Ridda Barnen 2013):

Orebro kommun har antagit en blockéverskridande handlingsplan for att halvera
barnfattigdomen till 2020. I detta arbete har man utmejslat sex delmal som skall vara
uppfyllda till 2020:

1. Sysselsittning: Arbetslosheten i gruppen ekonomiskt utsatta hushall med

barn ska halveras.
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2. Den socioekonomiska segregationen mellan Orebros bostadsomriden ska
minska.

3. Férskola och skola ska ha vidtagit dtgirder for att aktivt minska effekterna av
barnfattigdom.

4. Alla barn ska ha férutsittningar £6r en meningsfull och hilsofrimjande fritid.

5. Alla barn ska kidnna sig delaktiga och trygga i sin vardag,.

6. Forskning om barn i ekonomiskt utsatta hushill och dess effekter ska vara en
del av Orebro kommuns strategier for forskning, innovationer och

utveckling.

Uppsala kommun har under 2013 kartlagt barnfattigdomen i kommunen och
identifierat vilka brister man har i arbetet med barn i ekonomisk utsatthet.

I Norrképings kommun vriks inte lingre ndgra barn och deras familjer.
Framgangsfaktorer som lyfts fram dr en kommunévergripande bostadssamordnare och
nira samarbete med berérda patter som socialtjinsten, fastighetsigare och inkassobolag.

Nigra kommuner har sinkt sina avgifter f6r barnomsorgen for liginkomsttagare. 1
t.ex. Haparanda kommun har man sedan 2007 haft en avgiftsfri barnomsorg.

Vissa kommuner har infért helgférskola och nattis for att underlitta for foraldrar
med obekvima arbetstidet.

I allt fler kommuner uppmirksammas virdet av kostnadsfria fritidsaktiviteter for
batn. I t.ex. Forshaga, Umea och Botkyrka kommuner ir detta en uttalad policy.

I allt fler kommuner inrittas sociala investeringsfonder som gor kopplingen tydlig
mellan férebyggande arbete och lingsiktig ekonomisk birkraftighet.

Ridda Barnens rekommendationer till kommuner for att stotta barn i ekonomisk
utsatthet (a.a. s.70):

e Kartligg situationen i kommunen.

e Ta fram en kommunal handlingsplan med mdl att inga barn ska diskrimineras pa
grund av sin ekonomiska situation.

o Sikerstill att hanteringen av férsérjningsstodet har barnperspektiv.

e Arbeta forebyggande si att inga barnfamiljer vriks frin sina bostider.

Sakerstill att skolan dr avgiftsfri och fri frin extra kostnader for utflykter,

friluftsdagar och resor.

Ge alla elever tillgang till minst tva timmars lirarledd lixhjilp per vecka.

Erbjud forskola pa obekvim arbetstid.

Erbjud avgiftsfria fritidsaktiveteter, under terminer samt under skollov.

Se till att alla ungdomar har tillging till fritidsgardar i sin nirhet

Gor barnkonsekvensanalyser infor vatje beslut som rér barn.

Avslutningsvis kan konstateras att atgirder for att minska barnfattigdomen i Sverige
ar ett politiskt delat ansvar pa nationell, regional och lokal niva. I linje med Lingirde &
Krantz (2013) innebir detta splittrade ansvar f6r barn- och familjepolitiken att dtgirder
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maste identifieras pa alla dessa nivder. Det starka kommunala sjilvstyret i Sverige kan
gora det svart att implementera tex. EU:s inriktningsdokument och rikspolitiska
utfistelser. Nir det giller mer langsiktiga och strukturella férdndringar ligger dock
fortfarande ett huvudansvar pa den nationella nivan. Uppmirksamhet méste ocksa riktas
pd mojligheter f6r de berérda hushillen, saval barn som deras forildrar, att gbra sina
réster horda gentemot olika myndigheter och arenor (Ndsman 2012, Fernqvist 2013).
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