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Horing - NOU 2009:10 Fordelingsutvalget - Tiltak som kan vare sarlig
gunstige mht. 4 bedre inntektsfordelingen

Det vises til brev m/vedlegg fra Finansdepartementet datert 24. juni 2009.

Utredningen fra Fordelingsutvalget gir en bred beskrivelse av fordelingen av
okonomiske ressurser i Norge og analyser av drivkreftene bak fordelingen. Samtidig
gjennomgas og dreftes de ulike teoretiske og normative perspektiver i forbindelse med
fordelingsmessige problemstillinger generelt. Etter Arbeids- og inkluderings-
departementets syn gir utredningen et viktig bidrag for det videre arbeidet med &
utvikle og gjennomfere tiltak for & redusere sosiale og ekonomiske forskjeller.

Definisjoner og beskrivende analyser

Utvalget falger i stor grad tilnzermingsmaten som brukes i den nordiske
levekarsforskningen, ved 4 omtale tilgang til ulike typer av ressurser og beskrive
egenskaper ved ulike arenaer. Utvalget legger hovedvekt pa fordelingen av ekonomiske
ressurser/levekér (inntekt og formue) og mobilitet i skonomiske levekar, der andre
levekarskomponenter analyseres ut fra hvilken innvirkning de har pa de skonomiske
levekarene og omvendt. I innstillingen og serlig i omtalen av lavinntekt har en videre
sett pa giennomsnittlig inntekt over flere 4r, og lagt til grunn EUs definisjon av
lavinntekt, med vedleggstabeller som viser verdier basert pd OECD-definisjonen.

En grunnleggende utfordring ved denne type av analyser og som utredningen i liten
grad bererer eksplisitt, dreier seg om skillet mellom det som er selvvalgte gkonomiske
tilpasninger og levekarsproblemer som folge av for eksempel mangel pa muligheter
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Ved ikke 4 synliggjere dette skillet, er det vanskelig 4 fa et presist bilde av hva som er
problemer som politikken ber forbolde seg til. En slik analyse krever imidlertid en
annen tilnzrming og andre type data enn det utredningen bygger pa.

Antall personer og utviklingen i vedvarende lavinntekt malt etter EUs eller OECDs
ekvivalensskalaer er den mest brukte indikatoren pa utbredelse og utviklingen av
fattigdom i et land. Utvalget redegjerer for og drefter grundig den kritikk som kan
rettes mot denne indikatoren som et méal pa skonomiske forskjeller. Gitt den store plass
utviklingen i denne indikatoren har i debatten om politikk for & redusere fattigdom, ber
det arbeides systematisk med ogsa 4 f& fram ajourforte tidsserier og internasjonale
sammenlikninger basert pd mer nyanserte indikatorer, herunder ogsa indikatorer som
viser muligheter for deltakelse p4 samfunnets ulike arenaer. Vi antar at dette ber vare
en viktig oppgave for SSB i arbeidet med 4 felge opp utredningen.

Nar det gjelder de beskrivende analysene (kapittel 4 -15), viser vi til at Norge har et
betydelig omfang av registerdata pé ulike omrader som det er viktig 4 utnytte bla. ved
fordelingsanalyser. I den forbindelse registrerer vi at innstillingen i liten grad bygger pa
analyser av det vi kan kalle (opp)hoping av levekarsutfordringer. Gjennom kobling av
flere wlike registeropplysninger, gjerne i form av tidsserier, vil en kunne vise levekédr pa
forskjellige omrader som en samlet storrelse, og hvordan summen av gode og darlige
levekar fordeler seg pa personer/grupper i de ulike inntektsintervallene og over tid.
Dette vil kunne gi et mer nyansert og komplett grunnlag bl.a. for a kunne vurdere
behovet for tiltak pé ulike omréder i sammenheng. Vi vil foresld at en i oppfelgingen av
innstillingen vurderer muligheten for & inkludere denne typen analyser.

Analysene i kapittel 7.8.2 viser at innvandrerbefolkningen er overrepresentert ndr det
gjelder lavinntekt og har lavere deltakelse i arbeidslivet enn giennomsnittet i
befolkningen. Det er imidlertid grunn til 4 problematisere at tidspennet for 4 havne1
gruppa med vedvarende lavinntekt er tre ar. Det er et meget kort tidsrom for de som far
opphold i landet av beskyttelsesgrunner. For  finne treffsikre tiltak er det viktig 4 se
hen til mobiliteten i gruppen. Videre vil det kunne veere srlig folsomt hvis man far
innlasning i den nedre delen av lavinntektsgruppen knyttet il enkelte nasjonalitets-
grupper. Den mangeartede sammensetningen av innvandringen til Norge gjor at man
antageligvis ma dekomponere gruppen med innvandrerbakgrunn for a forsta
sammenhengene og dermed effektivt bekjempe tendenser til innldsning.

Statistikk over enkeltpersoners utdanningsnivé fordelt etter inntekt viser en betydelig
andel i kategorien "Uoppgitt utdanning”, jf. kapittel 5.5. De aller fleste av disse er

sannsynligvis innvandrere. Arbeids- og inkluderingsdepartementet vil vurdere om det
kan giennomfores en bedre registrering av utdanningsbakgrunn blant denne gruppen.

En gruppe som utvalget av naturlige grunner ikke har med er de som oppholder seg
ulovlig over tid i Norge. Det er estimert at det oppholder seg om lag 18 000 personer 1
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Norge i denne kategorien. De i denne gruppen som oppholder seg her over tid md
antas & veere feerre. Antakeligvis vil en blant disse kunne finne en form for fattigdom

som ikke registreres.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet viser til at folketrygdens alderspensjon er blant
de viktigste overforingsordningene. Alderspensjonen legges om fra 2011 blant annet
med fleksibelt uttak fra 62 r, levealdersjustering og ny regulering. Som utvalget peker
p4, if. kapittel 13, kan det nye systemet ha fordelingsmessige konsekvenser.
Departementet tar sikte pa 3 starte opp en forskningsbasert evaluering av pensjons-
reformen fra 2011 som vil bidra til mer kunnskap og forskning om fordelings-
virkningene av ny alderspensjon i folketrygden. Arbeids- og inkluderingsdepartementet
deler utvalgets synspunkt om at fordelingsvirkningene av overferingsordnings-
ordningene i folketrygden ogsa ber vurderes i et livslepsperspektiv. Ikke minst er dette
viktig fordi sammenhengen mellom arbeidsinntekt det enkelte ar og framtidig pensjon
styrkes i ny alderspensjon.

Strategier og forslag til tiltak (kapittel 16)

Arbeids- og inkluderingsdepartementet merker seg utvalgets vektlegging av
arbeidsmarkedet som den sentrale fordelingsarenaen for ekonomiske ressurser i
samfunnet, og at manglende eller ustabil tilknytning til arbeidsmarkedet er den
viktigste arsaken til darlige levekar. Departementet registrerer at utvalget i tillegg
legger til grunn som en underliggende premiss, om universelle/generelle virkemidler
som en hovedlinje i fordelingspolitikken. I den sammenheng vil vi ogsa pdpeke at
stenadsordninger for befolkningen i yrkesaktiv alder ber utformes pa en slik mate at de
bidrar til aktivitet og hindrer en passiv mottakersituasjon.

Departementet merker seg ellers den hovedprioriteringen som utvalget gjor av tiltak pa
oppvekst- og utdanningsomrédet, med sikte pd & pavirke fordelingen av humankapital.

16.2 Oppvekst og utdanningspolitikk: tidlig lering

Tiltakene utvalget vurderer/foreslar omfatter gratis kjernetid i barnehager for alle barn
(eksempelvis 20 timer per uke, i ferste omgang for de eldste barna), obligatorisk
kjernetid i barnehager for femaringer, bedre kvalitet i barnehagen, utfasing av
kontantststten, og tiltak for & bedre fullferingen i skolen.

[ begrunnelsen viser utvalget til empiriske studier som peker i retning av at szrlig barn
fra ressurssvake familier har store fordeler av 4 ga i barnehage, bl.a. nar det gjelder
sprikutvikling. Studiene bekrefter ogsé positiv virkning pa barns senere utdanningsvalg
og yrkesdeltakelse.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet vil szerlig peke pa — som utvalget ogsi nevner -
at et godt barnehagetilbud og/eller andre former for tidlig leering vil kunne bidra til ekt
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sosial inkludering, ikke minst til bedre integrering av barn fra innvandrerfamilier, og
forebygge lavinntektsproblemer og fattigdom over tid.

Utvalget peker pi at kontantstetten bl.a. kan bidra til at foreldre med lav inntekt (og lav
utdanning) benytter uformelt barnepass, noe som ofte vil ha darligere leringsmessig
kvalitet enn tilbud i barnehager. Pa den annen side peker utvalget pd at kontantstatten
har positive fordelingsvirkninger for barnefamilier som mottar statten, slik at en
avvikling isolert sett kan virke uheldig pa kort sikt, jf. kapittel 13 side 237. Analysene i
kapittel 5 viser at lavinntektsproblemet er serlig stort blant barnerike
(innvandrer)familier fra ikke-vestlige land, jf. ogsa den nylig publiserte FAFO-rapporten
om barnefattigdom i Norge. Departementet mener det i det videre arbeidet vil veere
viktig & studere effektene pa kort og lang sikt av de samlede overfgringene og
tjenestetilbudet il barnefamiliene.

For 4 bedre fullferingen i skolen, mener utvalget at det bl.a. ber satses mer pa & utvikle
alternative kvalifiseringstiltak. Etter var vurdering finnes det her mye erfaringer og
kunnskap fra satsinger og utviklingsarbeid innenfor ulike departementers og
direktoraters ansvarsomrader, inklusive lokale prosjekter og tiltak, som ber
systematiseres og utnyttes slik at tilbudet til denne ungdomsgruppen blir mer
standardisert og mindre tilfeldig. I den forbindelse ber man ogsé sikre at det er en
hensiktsmessig og tydelig ansvarsdeling mellom utdanningsmyndighetene og arbeids-
og velferdsforvaltningen.

16.3 Arbeidsmarkedspolitiske tiltak

16.3.1 Arbeidsrettede tiltak pa arbeidstakersiden - kvalifiseringstiltak

Utvalget peker pa viktige utfordringer knyttet til livsopphold for voksne som trenger og
ensker 4 giennomfere grunnutdanning og videregéende opplering. Et viktig spersmal 1
den sammenheng er voksenopplering til nyankomne innvandrere. Mange av disse har
lite utdanning fra hjemlandet, og det er derfor viktig & ha systemer som gjor det mulig
for dem 4 ta utdanning i Norge. Voksne har rett til grunnskole og videreglende
opplzering, men det er i flere sammenhenger papekt at voksne i liten grad bruker denne
retten. Det vises til rapport fra ECON om Ny sjanse, IMDi rapport 10-2007 Det lenner
seg for en analyse av lennsomheten av tiltak som bringer mennesker tilbake til
arbeidslivet.

Utvalget peker pa at voksne med tilstrekkelig forhandskunnskaper og motivasjon ber
kunne fa bedre muligheter til a gjennomfere fag- eller svennebrev innenfor rammene av
1% -1 ars utdanning. Uvalget mener videre at mélgruppen ber fa bedre hjelp til
livsopphold under slike utdanningslep. Som ett av flere forslag i denne forbindelse,
peker utvalget pa at en bor se pa muligheten for at arbeidsledige som ikke har fullfert
videregaende oppleering i sterre grad enn i dag kan {4 tiloud om arbeidsmarkeds-
oppleering i form av fag- eller svennebrev, samtidig som de mottar dagpenger.
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Vi vil understreke at fullfert videregiende opplering er av stor betydning i dagens
arbeidsmarked. For at flere voksne skal ha en reell mulighet til & fullfare videregiende
opplering er det viktig 4 tilrettelegge bade i form av et individuelt tilpasset
undervisningsopplegg og bedrede finansieringsmuligheter, herunder sparsmalet om et
system for finansiering av livholdsutgifter. Etter departementets vurdering vil det vaere
behov for & vurdere differensierte og fleksible lesninger som tar hensyn til at ungdom,
unge voksne og voksne er i ulike livsfaser/-situasjoner nar man skal legge forholdene
skonomisk til rette for & gke graden av gjennomfering 1 videregdende opplaering.

Departementet mener imidlertid det er behov for grundigere helhetsvurderinger av
utvalgets forslag, hvor hensynet til individuell kvalifisering ses opp mot hensynet til et
robust og arbeidsmarkedsorientert dagpengesystem. Departementet viser her til at
formalet med dagpengeordningen er 3 kompensere for tapt arbeidsinntekt, samtidig
som mottakere av dagpenger skal vare reelle arbeidssekere og disponible for
arbeidsmarkedet. Utformingen av dagpengeordningen er dermed en del av den aktive
arbeidsmarkedspolitikken. A finansiere ordinzr utdanning med dagpenger er ikke i
trad med formaélet med dagpengeordningen. Hovedregelen er at stgnadsmottakere ikke
anses for a veere reelle arbeidssekere eller disponible for arbeidsmarkedet s lenge de
er under utdanning. En eventuell endring i dette vil ogsa kunne fore til
forskjellsbehandling mellom personer som har tjent opp rett til dagpenger og personer
som ma finansiere utdanningen giennom lan eller selvfinansiering.

16.3.2 Arbeidsrettede tiltak pa arbeidstakersiden - hindre stenadsfeller
Departementet merker seg at utvalget uttaler (sitat): "Utvalget legger avgjprende vekt pa
at sely om kutt i velferdsordningene kan bidra til d fé enkelte i jobb, vil det samtidig ha
store konsekvenser for stonadsmottakere som ikke har et reelt valg om ¢ begynne i jobb”.

1 lys av denne konklusjonen foretar utvalget en drefting av "arbeidsbetinget stenad” (pa
engelsk "in-work benefits” (IWB)). Dette er strategier og virkemidler som s langt har
veert relativt lite framme i politikkutformingen i Norge. Andre land har arbeidet mer
med dette, og har bade erfaringer og resultater. Ikke alle er like overfarbare il norske
forhold, slik utvalget papeker. P4 den annen side er det viktig a underseke alle
muligheter for malrettede tiltak som kan bidra til & oke lonnsomheten av & arbeide sett i
forhold til & motta stenad, men uten at en reduserer ytelsene til de som mottar
trygdeytelser. Vi slutter oss derfor til utvalgets konklusjon om at det ma skaffes mer
kunnskap om arbeidsbetingete stenader og hvordan slike ordninger eventuelt vil kunne
fungere 1 Norge.

16.3.3 Arbeidsrettede tiltak pa arbeidsgiversiden

Utvalget drofter virkemidler og tiltak for a ske ettersporselen etter arbeidskraft som,
sett fra arbeidsgiver/virksomhet, kan framsta som mindre produktiv eller forbundet
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med risiko pa andre méater. Lonnstilskudd til arbeidsgivere omtales spesielt, bl.a. med
henvisning til forsoket med tidsubestemt lennstilskudd som ble igangsatt i 2007,

Videre konstaterer utvalget at yrkesdeltakelsen blant funksjonshemmede er lav, og at
den ikke har gkt, samtidig som stadig flere ikke-yrkesaktive funksjonshemmede gnsker

lennet arbeid.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet er enig i at resultatene pa dette omradet ikke er
tilfredsstillende. Departementet vil derfor, i samarbeid med og i dialog med aktuelle
departementer og organisasjoner, foreta en samlet gjennomgang av status, virkemidler,
erfaringer og resultater for 4 sikre en bedre méloppnaelse om & ske yrkesdeltakelsen
blant funksjonshemmede. Departementet har merket seg at utvalget foreslar at
"myndighetene utreder mulighetene for en ordning av samme type som den danske
"Aeksjobbordningen”. Dette kan vere ett av flere typer av virkemidler som ber vurderes i
en slik glennomgang. Vi viser i den forbindelse til forseket med tidsubestemt
lennstilskudd. I denne giennomgangen vil det ogsd vere viktig 4 fa vurdert den
samlede innretningen av og balansen mellom tiltak pa hhv. etterspersels- og
tilbudssiden.

Utvalget har i liten grad dreftet ekonomiske insitamenter pd virksomhetsnivd, med
sikte p4 at virksomhetene selv pAfares en del av den gkonomiske belastningen nar
personer med nedsatt helse, hey alder osv. forsvinner ut av arbeidslivet. Enkelte andre
Jand har mer fokus p3 slike virkemidler. Vi foreslar at erfaringer og resultater i andre
land pé dette omradet ogséa vurderes nermere, herunder tiltakenes relevans for Norge.

16. 5 Endringer i overforinger

16.5.1 Barnetrygd og sosken-/smabarnstillegg

Utvalget foreslar 4 oppjustere satsene i barnetrygdeni trad med lennsveksten 1
gkonomien og pipeker at spskentillegg i barnetrygden vil ha gode
fordelingsvirkninger. I sin begrunnelse viser utvalget til barnetrygdens gode
fordelingsvirkninger, og at den totalt sett er mer omfordelende enn behovsprevde
ordninger. Videre framheves at en érlig justering av satsene og innfering av
soskentillegg vil kunne bidra til 4 motvirke skningen de senere ari antall barnefamilier
under lavinntektsgrensen. Effekten vil naturlig nok veere serlig sterk for barnerike
familier, slik det framgér av analysene i kapittel 5.

I likhet med utvalget, vil departementet peke pa at en uendret nominell barnetrygdsats
vil kunne bidra til ekt press pa andre inntektssikringsordninger, blant annet fordi
behovsprevingen pavirkes av hvor mye barnetrygd disse husholdningene mottar. I
tillegg til de fordelingsmessige virkningene, vil dermed nominell viderefering bidra il &
ake den effektive skattesatsen for stenadsmottakere som stér utenfor arbeidsmarkedet
eller som kombinerer arbeid og stonad. Som det framgér av figur 15.2 i utredningen (s.
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276), ligger Norge pa topp blant de nordiske landene nar det gjelder effektiv giennom-
snittsskatt ved overgang fra trygd til fulltidsjobb blant enslige forsargere med 2 barn.

Enslige forsergere er klart overrepresentert i lavinntektsgruppen, og enslige forsergere
har hatt en okning fra slutten av 1990-tallet tit 2005-2007 nar det gjelder vedvarende
lavinntekt. I tabell 5.4 (s 63) framgér det at hele 16 pst. av personer somnt har tilhert
enslig forserger- husholdning har vedvarende lavinntekt. Departementet merker seg
ogsa at en del enslige forsgrgere uten overgangsstenad, men som forutsetningsvis vil
kunne ha rett til stenad til barnetilsyn, ikke har kommet i en situasjon med selv-
forsergelse pa et rimelig niva. Utviklingen kan delvis forklares med at inntekts-
statistikken ikke lenger fanger opp underholdsbidrag pa en god mate, noe som bidrar
til & undervurdere inntektene til enslige forsergere. For a fi et reelt bilde av enslige
forsergeres inntektsforhold ber det vurderes om det er mulig 4 f4 til en bedre
kartlegging. For 4 motvirke stonadsfeller som folge av haye effektive gjennomsnitts-
skattesatser ber en i tilknytning til en vurdering av barnetrygden 0gsa se naermere pa
enkelte sider ved inntektsprovingen i ordningene for enslige forsergere.

! forbindelse med en vurdering av eventuelt 4 gjeninnfere soskentillegg, mé en avveie
fordelingsmessige hensyn mot de eventuelle effekter en slik gkning vil kunne ha pa
motivasjonen for at begge foreldre orienterer seg mot arbeid. I tillegg ma de
administrative konsekvensene utredes.

16.5.2 Minstesikring for personer i yrkesaktiv alder

Utvalget viser til at det nylig er vedtatt flere tiltak som vil styrke minstesikringen, men
mener at det er behov for & vurdere ytterligere tiltak. Mer konkret foresls at de statlige
veiledende satsene i sosialhjelpen justeres i trdd med lennsveksten i samfunnet.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet tar ikke stilling til forslaget i denne
sammenheng, men mener at prinsippene for arlig justering av satsene ber vurderes ut
fra flere hensyn, bl.a. at reguleringen over tid ikke ber bidra til at nivaet pa ekonomisk
sosialhjelp blir for heyt sammenlignet med andre stenader og i forhold til alternativ
inntekt fra arbeid.

Departementet vil ogsa peke pé at kvalifiseringsprogrammet og den tilherende
kvalifiseringsstenaden er innfert for & bidra til ekt selviorsargelse og livskvalitet, og slik
at ferrest mulig blir avhengige av gkonomisk sosialhjelp over lengre tid. P4 denne
bakgrunn bar kvalifiseringsstenaden ogsa skonomisk framsta som et attraktivt
alternativ, og det kan derfor veere saerlig grunn til 4 legge vekt pa utviklingen i forholdet
mellom de to stenadene. Kvalifiseringsstsnaden reguleres i takt med grunnbelopet i
folketrygden.

Departementet har merket seg at utvalget mener at det ikke er behov for & gjere mer
grunnleggende endringer na i prinsippene for og utmalingen av ekonomisk sosialhjelp.
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En evaluering av de statlige veiledende retningslinjene som departementet nylig har fatt
giennomtfort, bl.a. basert pa nytt datamateriale fra Statistisk sentralbyra og Telemarks-
forskning, viser at dagens system i hovedsak synes & fungere tlfredsstillende. Det
framgér bl.a. at retningslinjene har bidratt til & utjevne forskjellene mellom kommunale
sosialhjelpssatser, og at de fleste kommuner na har satser lik statens veiledende satser.
Videre at retningslinjene synes & ha bidratt til etableringen av et nedre stenadsniva, og
at de ellers har virket normerende pa fylkesmennenes klagebehandling og har bidratt
til sterre forutberegnelighet for sosialhjelpssokere. Evalueringen viser ogsa at
langtidsmottakere av sosialhjelp i gjennomsnitt har betydelig hevyere inntekter enn
surmmen av veiledende sats og nokterne boutgifter skulle tilsi. Arbeids- og
inkluderingsdepartementet vil vurdere i hvilken grad resultatene fra disse
forskningsrapportene tilsier at en ber foreta enkelte justeringer i gjeldende regelverk
som kan bidra til & redusere vilkarlig forskjellsbehandling i og mellom kommuner.

Arbeids- og inkluderingsdepartementet ser det som naturlig — og i trdd med utvalgets
tilrading - at departementet i forbindelse med evalueringen av kvalifiserings-
programmet, som etter planen skal foreligge i 2013, vurderer ytterligere tiltak (som
eksemplifisert av utvalget), dersom det viser seg at programmet ikke lykkes med &
bidra til en tilstrekkelig sterk reduksjon i antall langtidsmottakere av sosialhjelp.
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