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Prosjektmandat 
Revisjonen skal i henhold til kommuneloven1 utføre forvaltningsrevisjon. Etter loven innebærer forvalt-
ningsrevisjon å gjennomføre systematiske vurderinger av økonomi, produktivitet, regeletterlevelse, mål-
oppnåelse og virkninger ut fra kommunestyrets vedtak og forutsetninger. Østre Viken kommunerevisjon 
IKS gjennomfører forvaltningsrevisjon i tråd med god kommunal revisjonsskikk. God kommunal revisjons-
skikk er å følge RSK 001; Standard for forvaltningsrevisjon, utarbeidet av Norges kommunerevisorforbund 
(NKRF). Dette innebærer blant annet at rapporten skal skille klart mellom hva som er innsamlet data og 
hva som er revisjonens vurderinger. Det skal være en tydelig sammenheng mellom problemstillinger, 
faktaopplysninger2, vurderinger, konklusjoner og eventuelle anbefalinger. 
 
Prosjektet er gjennomført på bakgrunn av plan for forvaltningsrevisjon 2020-2021 enstemmig vedtatt i 
kommunestyret 12. desember 2019, sak 133. Planen bygger på en risiko- og vesentlighetsvurdering av 
kommunen. Forvaltningsrevisjon av området Barn i lavinntektsfamilier ble prioritert som nummer 1 (under 
navnet Barnefattigdom), og er det første prosjektet som gjennomføres i denne planperioden. I risiko- og 
vesentlighetsvurdering fra 2019 har vi gjort følgende vurdering av risiko på området:  
 
Fra kommunens årsmelding 2018 står det at antallet barn som vokser opp i lavinntektsfamilier i Halden 
kommune er økende, og at økningen de siste årene er beskrevet som bekymringsfull. Fra den foreslåtte 
økonomiplanen for perioden 2020 - 2023 blir det vist til at tjenestene til familiene i mange tilfeller ikke er 
godt nok samordnet i kommunen. Fokusområdene som er foreslått for å få til et vellykket arbeid med 
familier er bolig, arbeid, økonomi og barnas situasjon. En samordnet innsats overfor disse familiene blir 
beskrevet som helt nødvendig for å få en varig endring mot arbeid og utdanning, samt et godt sted å bo.  
 
Tidlig og samordnet innsats i lavinntektsfamilier med sammensatte problemer og utfordringer er et område 
som Halden kommune har erklært de skal prioritere. Revisjonens vurderte derfor at det burde gjennom-
føres en forvaltningsrevisjon innenfor området. 
 
Etter kommuneloven skal revisor rapportere resultatene av sin revisjon til kontrollutvalget. Prosjektet er 
gjennomført etter vedtatt prosjektplan i tidsrommet desember 2019 - mai 2020. Vi har gjennomført opp-
startsmøte med kommuneadministrasjonen slik at også administrasjonens innspill er tatt hensyn til i pro-
sjektet. 
 
Vi har kvalitetssikret faktagrunnlaget underveis gjennom verifisering av intervjuer. I tillegg er rapportens 
faktaopplysninger i sin helhet verifisert av kommunen, slik at eventuelle feil eller misforståelser er rettet 
opp. Revisjonen avholdt høringsmøte med administrasjonen 20. mai 2020. I etterkant av møtet er rapp-
orten sendt på offisiell høring i kommunen. Kommunedirektørens uttalelse fremgår av kapittel 4. 
 
Prosjektet er gjennomført av forvaltningsrevisor Odd Henning Aure. I tillegg har revisor Rita Elnes deltatt 
i informasjonsinnsamlingen og prosjektarbeidet. Revisorenes habilitet og uavhengighet er vurdert opp 
mot kommunen og den undersøkte virksomheten. 
 

Vi takker kontaktperson Karin Oraug og andre som har deltatt i prosjektet, for et godt samarbeid i gjen-

nomføringen av prosjektet. 

 

 

Østre Viken Kommunerevisjon IKS  

Rolvsøy 28. mai 2020 

 

 

                                                      
1 Kommunelovens kapittel 23 jfr. § 23-3, samt kapittel 24, jfr. § 24-2. 
2 Fakta er en gjengivelse av informasjonen vi har fått tilgang til gjennom datainnsamlingen. 

Lene Brudal (sign.) 

oppdragsansvarlig revisor 

Odd Henning Aure (sign.) 

forvaltningsrevisor 
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Sammendrag 
I Norge har vi ingen offisiell fattigdomsgrense. For å definere lavinntektshusholdninger er det vanlig å ta 
utgangspunkt i husholdningenes disponible inntekt justert for antall husholdningsmedlemmer. Deretter 
settes en lavinntektsgrense lik 60 prosent av befolkningens medianinntekt. Siden lavinntektsgrensen set-
tes relativt til inntektsnivået i befolkningen som helhet, er dette et relativt fattigdomsmål.  
 
Lavinntekt kan være forbigående, eller vedvarende. Vanligvis er det vedvarende lavinntekt det refereres 
til i begrepet lavinntekt i forbindelse med fattigdom. Slik SSB definerer begrepet er vedvarende lavinntekt 
beregnet på bakgrunn av den gjennomsnittlige husholdningsinntekten over 3 år. Det er et betydelig antall 
barn som vokser opp i lavinntektsfamilier, og antallet er voksende. I 2018 tilhørte 11,3 prosent av alle 
barn i Norge en husholdning med vedvarende lavinntekt. 
 
Fattigdom er et sammensatt problem. Fattigdomsproblemer er en samlebetegnelse for ulike utslag av 
økonomiske vansker, hvor både subjektive og objektive mål inngår. Det er ikke slik at en stor andel av 
barn i lavinntektsfamilier opplever materielle og sosiale mangler i Norge - det handler mer om utenforskap.  
En oppvekst i fattigdom innebærer færre valgmuligheter og som oftest en lavere levestandard enn det 
jevnaldrende har. Dette kan ha mange negative konsekvenser, både på kort og lengre sikt. At noen barn 
lever i fattigdom i et land hvor de aller fleste har mye og mer enn de kanskje trenger, kan gjøre fattigdom 
mer synlig og skambelagt. Det er vanskelig å anslå de samfunnsøkonomiske kostnadene av at en relativt 
stor andel barn og unge vokser opp i lavinntektshushold. I de fleste tilfellene er det vanskelig å entydig 
identifisere effekten av lavinntekt i seg selv, og sammenhengene er dessuten gjennomgående svake. 
Samtidig finner en rekke studier at lavinntekt kan føre til uheldige utfall for barn og unge. Funn fra forskning 
antyder at kostnadene er betydelige. I hovedsak konkluderer forskningen med at det vil lønne seg å sette 
i gang tiltak som kan redusere antall barn som vokser opp i fattigdom, og eventuelt også redusere de 
negative konsekvensene av å vokse opp i fattigdom. 
 
I den daværende regjeringskonstellasjonens plattform fra Jeløya, ble det uttalt at fattigdom påvirker helse, 
utdanningsmuligheter og sosialt liv, og at regjeringens førsteprioritet i sosialpolitikken derfor er å be-
kjempe fattigdom, og særlig blant barnefamilier. I 2020 skal regjeringen legge fram en samarbeidsstrategi 
for barn som vokser opp i lavinntektsfamilier. Strategien skal fremme deltakelse og styrke mulighetene til 
barn som vokser opp i familier med dårlig råd, og skal bidra til å forebygge at fattigdom går i arv. Strategien 
skal fokusere på tiltak som gir barna like muligheter som sine jevnaldrende, blant annet til å gjennomføre 
utdanningsløp, ha gode og trygge boforhold, delta i organiserte fritidsaktiviteter og få bedre tilgang til 
helsetjenester. 
 
I denne forvaltningsrevisjonen undersøker vi Halden kommunes arbeid med barn i lavinntektsfamilier 
gjennom to problemstillinger: 
 
1. I hvilken grad har Halden kommune sikret en tilfredsstillende styring av arbeidet med å forebygge 
utenforskap blant barn i lavinntektsfamilier? 
 
2. Er det etablert et helhetlig tjenestetilbud overfor lavinntektsfamilier? 
 
Revisjonens gjennomføring 

Denne rapportens problemstillinger besvarer vi på bakgrunn utarbeidede revisjonskriterier.3 Kriteriene har 
vi utledet fra lover og forskrift, veileder og retningslinjer fra direktorater mm., samt anerkjent teori. Fakta 
er innhentet ved bruk av intervjuer, dokumentanalyse og annen korrespondanse. Forvaltningsrevisjonen 
ble gjennomført i perioden desember 2019 til mai 2020. 
 
Revisjonens funn og konklusjoner 
Styring av arbeidet 
Etter våre vurderinger fremstår barn i lavinntektsfamilier som et prioritert område gjennom kommunens 
prosjekter og planer. I planverket er det foreslått flere tiltak og satsningsområder rettet mot barn i lavinn-
tektsfamilier i Halden kommune.  

                                                      
3 Revisjonskriteriene er utledet i hhv. kapittel 2.1 og 3.1. 
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Samtidig har kommunen, etter vår oppfatning, ikke en klar overordnet strategi i arbeidet med barn i lav-
inntektsfamilier i kommunens planverk. Det som må sies å være hovedmålsettingen til kommunen i dette 
arbeidet, er heller ikke operasjonalisert i delmålsettinger. Gode måleindikatorer på prosjekter og tiltak, 
samt tilhørende underveisrapporteringer, har potensiale til å bidra med verdifull informasjon underveis i 
prosjekter og inn mot rapportering, evaluering og lærings- og forbedringsarbeid. Hvis kommunen legger 
vurderinger av måloppnåelse og resultatvurderinger av prosjekter til grunn, er det vår oppfatning at kom-
munen benytter måleindikatorer i for liten grad på sine prosjekter og tiltak. 
 
Revisjonen vurderer på bakgrunn av dette at kommunen på nåværende tidspunkt ikke i tilstrekkelig grad 
har sikret en tilfredsstillende styring av arbeidet med barn i lavinntektsfamilier. 
  
Helhetlig tjenestetilbud 
I tillegg til god kvalitet på de ulike tjenestene i kommunen, er det viktig at tjenestene er samordnet slik at 
de kan yte rask og riktig hjelp til tjenestemottakerne. Etter revisjonens vurdering har kommunen forbedret 
samordningen mellom tjenestene i den senere tid. Samtidig er kommunen i en prosess med å forbedre 
tjenestene ytterligere.  
 
Kommunen har ikke barn i lavinntektsfamilier som utgangspunkt i sitt arbeid med å etablere et helhetlig 
tjenestetilbud, men slik vi oppfatter det, er det mer en tanke om at et godt tjenestetilbud, også kommer 
barn i lavinntektsfamilier til gode. Riktignok skal det gjennom prosjektet Velferdspiloten særskilt tas hen-
syn til barn i lavinntektsfamilier, samt at flere tiltak på det boligsosiale området er innrettet med fokus på 
barnefamilier i lavinntektsgruppen. Dette vil etter vår oppfatning bidra til en økt oppmerksomhet mot nett-
opp denne målgruppen. Vi er imidlertid usikre på hvor god oversikt kommunen har over barna i lavinn-
tektsfamilier, noe som kan være avgjørende for å nå ut til alle i målgruppen.  
 
Når det gjelder samarbeidet mellom kommunen og frivilligheten, er det etter revisjonens vurdering etablert 
et samarbeid som retter oppmerksomheten mot barn i lavinntektsfamilier. Samtidig mener vi at kommunen 
ivaretar den såkalte knutepunktfunksjonen. Dette er et krav kommunen må innfri for å bli tildelt midler fra 
den nasjonale tilskuddsordningen, administrert av Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir). 
 
Basert på våre vurderinger er det vår konklusjon at Halden kommune har startet arbeidet med å etablere 
et helhetlig tjenestetilbud overfor lavinntektsfamilier.  

 
Revisjonens anbefalinger 
 
Vi mener at kommunen bør 
 

 vurdere å formulere en klar overordnet strategi og operasjonaliserte målsettinger for 
arbeidet med barn i lavinntektsfamilier 

 

 vurdere å utarbeide og bruke måleindikatorer på prosjekter og tiltak som er egnet til å 
vurdere måloppnåelse, og samtidig evaluere prosjektene og tiltakene på bakgrunn av 
disse 

 

 fortsette arbeidet med å samordne tjenestene, inkludert å formalisere samarbeid i ruti-
ner og retningslinjer der hvor dette mangler og sørge for implementering og oppfølging 
av disse 
 

 sørge for at frivillighetsplanen utarbeides som planlagt, og følge opp at knutepunktfunk-
sjonen ivaretas på en hensiktsmessig måte 

 

 

 

31



Østre Viken Kommunerevisjon IKS 

BARN I LAVINNTEKTSFAMILIER I HALDEN KOMMUNE 

 

/6 

1 Gjennomføring av prosjektet 
Oppstartsmøtet på forvaltningsrevisjonsprosjektet ble gjennomført 22. januar 2020. Arbeidsutkastet til 
rapporten ble sendt til kommunen 15. mai 2020. Høringsmøtet ble gjennomført 20. mai 2020. Endelig 
rapport ble sendt på offisiell høring til kommunen 20. mai 2020. Vi mottok kommunedirektørs høringsut-
talelse 28. mai 2020. Kommunedirektørens høringsuttalelse er å finne i kapittel 4 i denne rapporten. 

 Problemstillinger og avgrensning 

Temaet i denne forvaltningsrevisjonsrapporten - barn i lavinntektsfamilier, er både bredt og sammensatt. 
Dessuten er det ikke helt enkelt å avgrense barn i lavinntektsfamilier, rent begrepsmessig. I vedlegg C er 
temaet Lavinntekt beskrevet nærmere. Vi retter i denne rapporten oppmerksomheten mot kommunens 
arbeid for disse barna og familiene. Dette gjør vi ved å besvare følgende to problemstillinger: 
 
Problemstilling 1: I hvilken grad har Halden kommune sikret en tilfredsstillende styring av arbeidet med 
barn i lavinntektsfamilier? 

 
Vi har tatt utgangspunkt i prinsipper for mål- og resultatstyring og sett nærmere på kommunens overord-
nede mål og delmål, herunder hvordan disse er operasjonalisert (tiltak) og om det er etablert kvantitative 
og/eller kvalitative måleindikatorer, samt hvordan det er lagt til rette for evaluering og vurdering av mål-
oppnåelse. Vi har tatt utgangspunkt i kommunens planverk, samt fire prosjekter som vi, i samarbeid med 
kommunen, har identifisert som spesielt relevante for tema.  
 
Problemstilling 2: Er det etablert et helhetlig tjenestetilbud overfor barn i lavinntektsfamilier? 
 
Revisjonen tar her utgangspunkt i lovbestemmelser om samarbeid og samordning av tjenester, men vi 
har også sett nærmere på hva kommunen har gjort opp mot egne tiltak/rutiner på området. I denne rapp-
orten har vi ikke innhentet informasjon direkte fra skoler og barnehager. Hvordan eventuelt arbeidet med 
barn fra lavinntektsfamilier arter seg ute i den enkelte barnehage og skole, blir derfor bare i liten og indi-
rekte grad berørt. Heller ikke lag, organisasjoner, med deres opplevelse av kommunens arbeid med, og 
tilbud til, lavinntektsfamilier er representert i denne rapporten. Dette gjelder også for tjenestemottakerne 
– lavinntektsfamiliene. 

 Revisjonskriterier 

I henhold til standard for forvaltningsrevisjon må revisor fastsette revisjonskriterier for forvaltningsrevisjo-
nen. Revisjonskriterier er en samlebetegnelse for krav og forventninger som blir brukt til å vurdere ulike 
sider av kommunens virksomhet og tjenester. Revisjonskriterier fastsettes vanligvis med basis i en eller 
flere av følgende kilder; lovverk, politiske vedtak og føringer, kommunens egne retningslinjer, anerkjent 
teori på området og andre sammenlignbare virksomheters løsninger og resultater. I denne rapporten er 
følgende kilder benyttet til å utlede revisjonskriteriene:  

 Lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen (sosialtjenesteloven). LOV-2009-12-
18-131.  

 Lov om barnehager (barnehageloven). LOV-2005-06-17-64 

 Lov om barneverntjenester (barnevernloven). LOV-1992-07-17-100. 

 Lov om folkehelsearbeid (folkehelseloven). LOV-2011-06-24-29.  

 Lov om grunnskolen og den vidaregåande opplæringa (opplæringslova). LOV-1998-07-17-61. 

 Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester (helse- og omsorgsloven). LOV-2011-06-24-30. 

 Forskrift om kommunens helsefremmende og forebyggende arbeid i helsestasjons- og skolehel-

setjenesten. FOR-2018-10-19-1584. 

 Retningslinjer for samarbeid mellom barneverntjenesten og NAV-kontoret, 2016. 

 Regelverk for nasjonal tilskuddsordning for inkludering av barn i lavinntektsfamilier. Bufdir. Rund-
skriv 01/2019. 

 Resultatmåling: Mål- og resultatstyring i staten. Veileder. Senter for statlig økonomistyring, 2010. 

 Christensen, T., Egeberg, M., Lægreid, P., Roness, Paul G., Røvik, KA. Organisasjonsteori for 
offentlig sektor, 3.utg. 2015. Oslo: Universitetsforlaget. 
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Utledning av revisjonskriteriene fremgår i kapittel 2.1 og 3.1. Revisjonskriteriene er også oversendt kom-
munen med muligheter for innspill. Kommunen hadde ingen kommentarer til kriteriene.  

 Revisjonsmetoder  

I henhold til god revisjonsskikk skal praksis eller tilstand innen det reviderte området beskrives i et om-
fang som i tilstrekkelig grad underbygger revisors vurderinger og konklusjoner. I dette prosjektet har vi 
benyttet data fra ulike kilder, og brukt ulike metoder for innsamling av data, for å sikre et faktagrunnlag 
med høy grad av gyldighet og pålitelighet. Der vi konkluderer, vil alltid vurderingene bygge på skriftlig 
dokumentasjon eller informasjon fra flere kilder.  

 
Til denne forvaltningsrevisjonen har vi innhentet informasjon og dokumentasjon fra skriftlige kilder i kom-
munen, samt intervjuer med administrativt ansatte. Etter vår oppfatning har vi innenfor denne forvaltnings-
revisjonens rammer, et godt informasjonsgrunnlag for å besvare problemstillingene. 
 
I dette prosjektet er informasjonen hentet inn gjennom bruk av følgende metoder 

 dokumentanalyse 

 intervjuer 
 

Dokumentanalyse 
Vi har gjennomgått sentrale dokumenter på området. Dokumentene er oversendt fra kommunen samt 
hentet fra kommunens hjemmesider. Fullstendig oversikt over dokumentene fremgår av kildehenvisning-
ene i kapittel 5. 

 
Intervjuer 
Det er totalt gjennomført elleve separate intervjuer med følgende ansatte i Halden kommune 
 

 leder NAV Halden 

 direktør utdanning, oppvekst og kultur (UOK) 

 oppvekstansvarlig 

 folkehelserådgiver 

 prosjektleder avdeling for samfunnsutvikling (SU) 

 enhetsleder helsestasjon (HS) 

 enhetsleder barnevern (BV) 

 familiekoordinator HOLF 

 leder Velferdspiloten (VP) 

 enhetsleder koordinerende fellestjenester (KF) 

 koordinator/prosjektleder familietjenesten (FT) 

 

Alle intervjuer er verifisert. Det betyr at den som har blitt intervjuet, har fått lese gjennom referatet fra 
intervjuet for å bekrefte at referatet er i overenstemmelse med det som ble sagt under intervjuet, og rette 
opp eventuelle misforståelser.  

 
Vi har innhentet informasjon per epost fra koordinator for Samordning av lokale rus og kriminalitetsfore-
byggende tiltak (SLT) i Halden kommune. Vi har også innhentet tilleggsinformasjon per epost fra pro-
sjektleder avdeling for samfunnsutvikling. 
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2 Kommunens styring av arbeidet med å fo-

rebygge utenforskap blant barn i lavinn-

tektsfamilier 

 

Problemstilling 1: I hvilken grad har Halden kommune sikret en tilfredsstillende 
styring av arbeidet med å forebygge utenforskap blant barn i lavinntektsfamilier? 

 Revisjonskriterier 

Mål- og resultatstyring skal ifølge Christensen et al. (2015) ideelt sett være basert på et system som 
politikerne formulerer, og disse målene skal igjen reflektere ønsker og behov i befolkningen. Politisk defi-
nerte mål skal så virkeliggjøres i en administrativ iverksettingsprosess. Administrasjonen skal rapportere 
tilbake om oppnådde resultater, hvor atferd blir korrigert ut i fra informasjon om disse resultatene. Mål- og 
resultatstyring innebærer et sterkere forsøk på å operasjonalisere mål for offentlig virksomhet, og bruke 

disse mer aktivt for å velge mellom handlingsalternativer og ikke minst evaluere ut fra dem.4 
 
Mål- og resultatstyring er i dag et utbredt styringsverktøy i offentlig sektor i Norge, både i staten og kom-
munesektoren. Særlig kommunesektoren var tidlig ute med å utvikle og iverksette mål- og resultatstyring 

fra begynnelsen av 1980-tallet.5 Tidligere ble kommunen i stor grad regelstyrt. Det er imidlertid ikke nød-
vendigvis et klart skille mellom tradisjonell regelstyring og mål- og resultatstyring, og en har gjerne i dag 
en blanding i kommunene. En årsak til at kommunene benytter mål- og resultatstyring, er at det gjennom 
lover og statlige direktiver, inkludert veiledninger, legges føringer for at dette også skal benyttes i kom-
munal sektor.  
 
Kommunene er imidlertid ikke pålagt eksplisitt til å styre etter prinsipper for mål- og resultatstyring, og 

disse er i motsetning til staten, derfor ikke grunnleggende styringsprinsipper i kommunene.6 Uansett er 
kommunene i større grad tvunget til en styring som i langt større grad vektlegger hvilke resultater som er 

oppnådd, og ikke bare hvilke tiltak som er gjennomført.7 Dette er en følge av at kompleksiteten og res-
sursknappheten i kommunal tjenesteyting øker. For å kunne legge til grunn en helhetlig styring må det 
derfor vektlegges å sette tydelige og målbare mål og evaluere resultatene ved hjelp av styringsindikatorer. 
Gjennom bruk av tydelige mål- og resultatindikatorer, kan man få en tydeligere diskusjon på prioriteringer 
over hva som er viktigst å oppnå, og et bedre grunnlag for en diskusjon om hva som skaper resultatene. 
 
Mål- og resultatstyring har vært nedfelt som et hovedprinsipp i statens økonomiregelverk siden 1997.  
Direktoratet for økonomistyring (DFØ) har utarbeidet en veileder som omhandler mål- og resultatstyring 

i staten.8 Veilederen beskriver generelle prinsipper for mål- og resultatstyring, og selv om den er utarbei-
det for statlige virksomheter, så har det i utarbeidelsen også vært vektlagt at den skal kunne være relevant 
for kommunene. 
 
I veilederen blir mål- og resultatstyring definert som: Å sette mål for hva virksomheten skal oppnå, å måle 
resultater og sammenligne dem med målene, og bruke denne informasjonen til styring, kontroll og læring 
for å utvikle og forbedre virksomheten. Dette forutsetter et styringssystem som er forankret i ledelsen, og 
som består av regelmessige, formelle prosesser. Et slikt system kan fremstilles som et hjul med gjensidig 
avhengige steg som følger etter hverandre i en syklus, jf. figur 1. 
 

                                                      
4 Christensen, T., Egeberg, M., Lægreid, P., Roness, P. G. og Røvik, K. A., 2015.  
5 Johnsen og Larsen, 2015. 
6 Alle bykommuner i Norge styrer etter mål- og resultatstyringsprinsipper (Johnsen og Larsen, 2015). 
7 Fra KS sin nettside, 16.02.2019. 
8 Tidligere Senter for statlig økonomistyring (SSØ), 2010. 
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Figur 1: Styringshjulet – prosesser i mål- og resultatstyringen. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
På bakgrunn av formålet/overordnet mål, må kommunen utarbeide en klar strategi som beskriver hva 
som ønskes oppnådd for innbyggerne og hva som er formålet med tiltakene. Dette inkluderer hvilke vei-
valg som tas, og hvilke endringer og forbedringer som skal prioriteres.    
 

Mål- og resultatstyring krever at overordnede mål konkretiseres gjennom måleindikatorer9, som gjør det 
mulig å måle tiltakets resultater og vurdere måloppnåelse. Måleindikatorer kan være en kvantitativ stør-
relse eller et resultat av en kvalitativ vurdering. For hver måleindikator må det velges en målemetode, og 
settes en konkret forventning for hvilke resultater som skal oppnås. 
 
Relevant styringsinformasjon kan for eksempel være effekter for brukere og samfunn. Styringsinforma-
sjonen må være pålitelig og verifiserbar, noe som forutsetter at måleindikatorene er tydelig definerte, og 
de bør være sammenlignbare over tid. 
 
Resultatene fra tiltakene skal måles, vurderes og settes inn i en sammenheng. Et enkeltstående resultat 
på ett bestemt tidspunkt vil bare gi begrenset informasjon. Flere resultater over tid gir et bedre grunnlag 
for å trekke konklusjoner om eventuelle behov for endringer. Resultatene bør rapporteres tilstrekkelig og 
oversiktlig. Resultatmålingene kan vise at det er behov for ulike typer forbedringstiltak. For at resultatene 
skal ha noen hensikt må de vurderes og evalueres, og brukes av ledelsen til å ta beslutninger om tiltak 
for å gi bedre måloppnåelse. Denne prosessen bør forankres hos de ansatte, og det er viktig at de enkelte 
lederne gjøres ansvarlige for resultatene. 
 
Effektmåling og evaluering skal vise om tiltak virker etter hensikten og peke på eventuelle svakheter som 

kan korrigeres.10 Evalueringer gir mer informasjon og forutsetter grundigere analyser enn det som normalt 
kan gjøres i den løpende resultatmålingen. Evaluering brukes til å utfylle den løpende styringsinformasjo-
nen, slik at det kan gripes inn og kursen kan endres. Lederforankring og involvering av ansatte i styrings-
prosessene, og ikke minst i resultatoppfølgingen, vil være en forutsetning for at resultatmålingen skaper 
en kultur for læring og utvikling. 

                                                      
9 Også kalt styringsparametere eller styringsindikatorer. 
10 Christensen et al., 2015. 
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 Revisjonens undersøkelse 

2.2.1 Folkehelse: Oppvekst- og levekårsforhold 
I utvalgssak om folkehelse definerer kommunen folkehelsearbeid. Kommunen viser innledningsvis til fol-
kehelselovens definisjon av folkehelse som befolkningens helsetilstand og hvordan helsen fordeler seg i 

befolkningen:11 «Folkehelsearbeid kan da beskrives som samfunnets totale innsats for å påvirke faktorer 
som direkte eller indirekte fremmer befolkningens helse og trivsel. Folkehelsearbeid kan inndeles i helse-
fremmende arbeid og forebyggende arbeid. Helsefremmende arbeid skal fremme befolkningens helse, 
trivsel og gode sosiale og miljømessige forhold. Dette innebærer å styrke positive påvirkningsfaktorer og 
mestring. Forebyggende folkehelsearbeid skal bidra til å forebygge sosiale problemer, skade eller lidelse, 

og at sykdom oppstår. Noe som innebærer å redusere de faktorer som medfører helserisiko.»12 
 
Halden kommune utarbeider/oppdaterer hvert år en oversikt som «skal legges til grunn for alt planarbeid» 
i kommunen; Helsetilstand i befolkningen og påvirkningsfaktorer i denne. I oversikten fra 2019 står føl-
gende: «Oppvekst og levekår er viktige premisser for helse og livskvalitet. Med oppvekst- og levekårsfor-
hold menes for eksempel økonomiske vilkår, bo- og arbeidsforhold, og utdanningsforhold. Sosial ulikhet 
i helse måles oftest ved at en studerer sammenhengen mellom helse og sosioøkonomiske faktorer som 
utdanning, yrke og inntekt. Arbeid og inntekt er da naturligvis vesentlig for å unngå fattigdom. Levekår 
defineres i et samspill mellom individuelle faktorer og ressurser og de muligheter en har til å realisere 
disse på arenaer som skole, arbeid og andre områder.» 
 
Innenfor oppvekst og levekår, er følgende hovedutfordringer identifisert i Halden; høy andel unge arbeids-
ledige og uføretrygdede, høy andel barnefattigdom, samt store levekårsforskjeller og sosiale helsefor-
skjeller. Over tid er dette antatt å gi en selvforsterkende uheldig effekt på samfunnsutviklingen. Folkehel-
seinstituttet utarbeider en Folkehelseprofil for kommunene. Folkehelseprofilen viser at barn og unge i 

Halden skårer dårligere enn landsgjennomsnittet på en rekke områder innenfor helse og levekår.13  

                                                      
11 Jf. folkehelseloven § 3. 

12 «Folkehelse»-oppfølging av bl.a. PS 2016/27 i hovedutvalg for helse, omsorg og sosiale tjenester- journalført 29. 
juni 2016.  
13 Folkehelseprofilen er et bidrag til kommunenes arbeid med å skaffe oversikt over helsetilstanden i befolkningen 
og faktorer som påvirker denne, jamfør lov om folkehelsearbeid. Folkehelseutfordringene dreier seg om økende so-
siale forskjeller, særlig knyttet til barnefamilier med lav inntekt, frafall i videregående skole, utdanning og arbeid, 

Revisjonen har utledet følgende revisjonskriterier: 

 
Kommunen bør 

 ha overordnede målsettinger som måling av resultater kan ta utgangspunkt i  

 ha en klar strategi som beskriver viktige veivalg og eventuelle endringer som må gjen-
nomføres 

 ha målsettinger som er operasjonalisert og tilpasset tilgjengelige ressurser  

 ha etablert relevante måleindikatorer, noe som også innebærer en relevant sammen-
heng mellom disse og overordnede- og operasjonaliserte mål 

 gjennomføre løpende resultatmålinger og jevnlige evalueringer av måloppnåelse på tilta-
kene  

 rapportere systematisk på resultater og måloppnåelse av tiltak og prosjekter  

 benytte målingen, vurderingen og evalueringen av resultater til læring og forbedringer  
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Folkehelserådgiver forteller at i det første året folkehelseprofilen ble utarbeidet, 2013, kom folkehelsetil-
standen i Halden kommune som et sjokk på mange, inkludert politikere. Det jobbes nå systematisk for å 
forbedre folkehelseprofilen. Folkehelseprofilen for 2020 viser at Halden fortsatt skårer dårligere på mange 
helseindikatorer, sammenlignet med gjennomsnittet av landets kommuner.  
 
Folkehelserådgiver er plassert i avdeling for samfunnsutvikling for å sikre at folkehelse vektlegges i all 
planlegging. Gjennom systematisk planarbeid med fokus på gode tiltak skal kommunen motvirke en ne-

gativ tendens.14 Ifølge planstrategi 2016-2019 skal samfunnsdelen av kommuneplanen, oppvekstplan og 
helse- og omsorgsplan, prioritere folkehelse. I kommuneplanens samfunnsdel og i kommunedel- og te-
maplaner er det flere satsingsområder som retter oppmerksomheten mot folkehelse og levekår. 
 
I folkehelseoversikten Helsetilstand i befolkningen og påvirkningsfaktorer i denne, fremgår det blant annet 
at det er viktig å rette fokus på reduksjon av barnefattigdom for å bedre levekårene til innbyggerne – og 
at lav inntekt er en risikofaktor for fysiske og psykiske helseproblemer. 
 
Halden har en større andel barn i lavinntektshusholdninger enn gjennomsnittet av norske kommuner, og 
en større andel enn gjennomsnittet av kommunene i Østre Viken. I Halden tilhører over 1100 barn lavinn-

tektshusholdninger.15 Det er også en større andel barn av enslige forsørgere i Halden enn landsgjennom-
snittet.  
 

Figur 2: Andel barn i husholdninger med vedvarende lavinntekt i fire bykommuner i Østre Viken 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
Fra figur 2 ser vi utviklingen av andelen barn i vedvarende lavinntektshusholdninger i fire bykommuner i 
Østre Viken. Utviklingen i perioden 2013-2017 viser at stadig flere barn lever i lavinntektshusholdninger. 
Halden kommune har hatt en mindre økning enn de tre andre kommunene, og har samtidig gått fra høyest 
til lavest andel barn i lavinntektshusholdninger. Halden har likevel hatt en vekst på 1,7 prosentpoeng i 

løpet av femårsperioden, fra 14 til 15,7 prosent.16 

                                                      
sosialhjelpsmottakere, boligsosiale utfordringer, eldre over 80 år og økende antall demente i fremtiden. Folkehelse-
profilen blir publisert på Folkehelseinstituttets nettsider. 
14 Utvalgssak – «Folkehelse». 
15 SSB, 2018. 
16 Beregningene av lavinntekt er basert på EU60 - disponibel ekvivalensinntekt under 60 prosent av medianinntek-
ten, over en treårsperiode. Kommunene befinner seg dessuten i KOSTRA-gruppe 13. Tallene er hentet fra SSB og 
publisert på Bufdir sine sider barnefattigdom.no. Tallene for 2018 blir publisert august 2020. 
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2.2.2 Planer og strategier17  
Kommunens senest vedtatte planstrategi gjelder for 2016-2019. Kommunestyret vedtar ny planstrategi i 

løpet av 2020 for 2020-2023.18 Basert på identifiserte utfordringer og endringer skal planstrategien gi 

føringer for hvilke planverk som bør revideres og prioriteres innenfor planstrategiens periode. Planstrate-

gien er ikke formelt bindende for kommunen og har ingen rettsvirkninger, og kan derfor revideres etter 

behov innenfor valgperioden. Barn i lavinntektsfamilier (eller barnefattigdom) er ikke nevnt eksplisitt i Hal-

den kommunes planstrategi. Det blir imidlertid påpekt i planstrategien at økt fokus på barn og unge på de 

fleste områder der kommunen har mulighet til å påvirke, kan bidra til å endre en negativ utvikling.19 

 

Kommuneplanen inneholder en samfunnsdel og en arealdel.20 Kommuneplan for samfunnsdelen gjelder 
for 2018-2050. Kommuneplanens samfunnsdel gir føringer for satsinger og mål kommunen setter seg for 
planperioden – som er 12 år. Hovedfokuset i kommuneplanen vil dermed ligge i den første perioden frem 
til 2030, men samtidig skal utviklingen videre fremover til 2050 vurderes og tas i betraktning. Rulleringen 
skal avklares i planstrategiarbeidet.  
 
Kommuneplanen har et langsiktig perspektiv, og «skal ha en handlingsdel som angir hvordan planen skal 
følges opp de fire påfølgende år eller mer, og revideres årlig». Halden kommune opplyser på sine nettsi-
der om at de fra 2019 vil rendyrke økonomiplan som kommuneplanens handlingsdel. Dette innebærer at 
økonomiplanen viser og beskriver hvordan samfunnsdelens satsingsområder følges opp under de enkelte 
tjenesteområdene. 
 
Samtidig med arbeidet på samfunnsplanen har det blitt arbeidet med flere kommunedelplaner og andre 
temaplaner som konkretiserer bestemte satsingsområder på tvers av tjenester eller for bestemte tjenes-
teområder. Kommunen opplyser i kommuneplanen at det har vært en løpende prosess underveis for å 
sikre samordning mellom samfunnsplanen og kommunedelplanene. 

 

Kommuneplan samfunnsdel 2018-2050 
I kommuneplanen fremheves det at å gi barn og unge trygge og gode oppvekstvilkår er et av samfunnets 
viktigste oppgaver, og et av kommunens satsningsområder. Videre: «Tidlig innsats skal være gjennom-
gående perspektiv på alle områder. Tidlig innsats innebærer å forebygge framfor å reparere. Det er bedre 
samfunnsøkonomi å bygge barn enn å reparere voksne. Satsing på utdanning/oppvekst, sysselsetting og 
psykisk/fysisk helse er prioriterte områder innen levekårsforbedringene. Tidlig innsats er et hovedpoeng i 
alt arbeid». Tidlig innsats går ut på hvordan barn blir fulgt opp gjennom oppveksten fra barnehage, skole, 
helsetilbud, samt inkludering i lag- og foreningslivet. Kommunen skal bidra til at det finnes gode tilbud 
som bygger opp under dette i samspill med frivillig sektor. Det blir fremhevet i kommuneplanen som svært 
viktig at dette samarbeidet blir utviklet ytterligere i planperioden. 
 
Folkehelseprofilen viser at Halden kommune har et forbedringspotensial når det gjelder innbyggernes 
helse. I kommuneplanen står det at kommunens planarbeid skal ha fokus på og bevisstgjøre hvordan 
samfunnsforhold påvirker folkehelsen, og at systematisk arbeid med folkehelse skal inn i handlingsplaner 
og tiltak på alle nivåer. Kommunen peker ut tre fokusområder; utdanning og oppvekst, arbeid og psykisk 
og fysisk helse. 
 
Vellykket integrering og forebygging av utenforskap er viktige momenter i bedring av folkehelseprofilen 
og skal vektlegges i planperioden. Hovedutfordringene for barn og ungdom er i vesentlig grad innenfor 
utenforskap, ifølge kommuneplanen. Dette inkluderer å vokse opp i en lavinntektsfamilie. Samtidig be-
skrives dette som en hovedutfordring for Halden kommune. For at utenforskap ikke skal bli et strukturelt 
samfunnsproblem som blir et hinder for at Halden skal være et godt sted å vokse opp, skal dette tas 
spesielt hensyn til i det videre arbeidet med oppvekstplan og omsorgsplan. Målet er å ha tiltak og bered-
skap som hindrer for stort utenforskap. I den kommunale planleggingen er det vektlagt å fokusere på tiltak 
som demmer opp for en negativ utvikling blant barn og unge.  

                                                      
17 En generell fremstilling av det kommunale plansystemet er gitt i vedlegg A. 
18 Innen ett år etter konstituering av nytt kommunestyre høsten 2019. 
19 Med henvisning til at barn og unge i Halden skårer dårligere enn landsgjennomsnittet i Folkehelseprofilen på en 

rekke områder. 
20 Jf. plan og bygningsloven § 11-1. 
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Et virkemiddel som blir fremhevet i kommuneplanen for å forebygge utenforskap, er et godt boligtilbud til 
familiene. Kommunen skal gjennom sitt bosettingsprogram og boligsosialt arbeid jobbe aktivt for å legge 
til rette for gode botilbud. Målet for kommunen er at alle skal bo trygt og godt. 
 

Boligsosial handlingsplan - Husbankens kommuneprogram 2016-2020 

Halden kommune deltar i boligsosialt utviklingsprogram i regi av Husbanken. En brukerundersøkelse og 
analyse i programmet pekte på at Halden kommune har et behov for å utbedre og øke boligtilbudet til 
tjenestemottakere med utfordringer knyttet til rus og dobbeltdiagnoser. Det var/er behov for et mer diffe-
rensiert kommunalt boligtilbud.  
 
Med utgangspunkt i programavtalen mellom kommunen og Husbanken, skal kommunen utarbeide en 
handlingsplan som konkretiserer de mål som skal oppnås i programperioden, 2016-2020,  samt utarbeide 

en årlig aktivitetsplan.21 Aktivitetsplanen skal angi hvilke aktiviteter kommunen skal iverksette for å nå 
målsetningene i handlingsplanen. Husbankens kommuneprogram er en operasjonalisering av Bolig for 
velferd - den nasjonale strategien for boligsosialt arbeid. Tiltak og mål er her sett opp mot de lokale be-

hovene i Halden. Deler av Husbankens personrettede virkemidler har blitt prioritert til Velferdspilotens22 

målgruppe - barn i lavinntektsfamilier, som utgangspunkt for arbeidet i 2019. Dette er videreført i 2020.23  
 
Målet med Bolig for velferd er at flere skal få mulighet til å eie egen bolig. De tre hovedmålene i strategien 
Bolig for velferd er; 1) Alle skal ha et trygt sted å bo, 2) Alle med behov for tjenester, skal få hjelp til å 
mestre boforholdet og 3) Den offentlige innsatsen skal være helhetlig og effektiv. 
 
Disse tre hovedmålene er operasjonalisert i 15 målsetninger for det boligsosiale arbeidet, for eksempel 
er en av målsetningene under hovedmål 1, at ingen barnefamilier eller unge skal tilbringe tid i midlertidig 
botilbud. Det boligsosiale programmet er organisert med kommunedirektørens ledergruppe (KLG) som 
styringsgruppe. Det er i tillegg satt en programgruppe og et brukerforum. Det daglige arbeidet i program-

met, med unntak av nødboliger24 som ivaretas av NAV, er lagt til koordinerende fellestjenester som også 
har funksjon som kommunens boligkontor. Boligkoordinator har ansvaret for kommuneprogrammet i Hal-
den. 
 
Koordinerende fellestjenester og rapportering mv. 
Koordinerende fellestjenester rapporterer til Husbanken årlig i form av en standardisert rapport. Det rap-
porteres på bruk av midler. Det avholdes årsmøter og samarbeidsmøter med Husbanken siden Halden 
kommune er programkommune. Videre rapporteres det til Fylkesmannen gjennom Velferdspiloten.  
 
Det foregår rapportering innad i kommunen ved at enhetsleder koordinerende fellestjenester rapporterer 
til direktør Helse og mestring. Kommunedirektør er også involvert, da dette er et krav fra Husbanken. På 
årsmøtet vil det bli laget en plan for inneværende år. Ordfører, kommunedirektør og direktør Helse og 
mestring deltar på møtet, sammen med programansvarlig og representanter for Husbanken, i tillegg til 
enhetsleder KF. Enhetsleder informerer om at prosjekter blir evaluert. Det foreligger ingen rutiner for eva-
luering, men det legges opp til en presentasjon av prosjektet, evaluering av de erfaringene som er gjort 
og deretter en konklusjon. 
 
Koordinerende fellestjeneste har måleindikatorer knyttet til helse- og omsorgstjenester, og det rapporteres 
månedlig på økonomi. Enhetsleder KF mener at måleindikatorer kunne vært brukt mer aktivt i kontinuerlig 
forbedringsarbeid også med tanke på Husbankens virkemidler. Når det gjelder Husbankens virkemidler 
rapporteres det kontinuerlig på innvilgede lån og tilskudd i fagprogrammet Startskudd. 
 
I en statusoppdatering over hvordan boligforvaltningen i kommunen styres, kom det frem at boligforvalt-
ningen ikke hadde en enhetlig praksis på fordeling av startlån og utleie av kommunale boliger. Det viste 

                                                      
21 Det ble politisk vedtatt at Halden skulle søke om deltakelse i det nye programmet, og avtalen ble signert i juli 2016. 

Halden kommune var med Husbankens forrige programsatsing - Boligsosialt utviklingsprogram. 

22 Velferdspiloten er beskrevet på side 18. 
23 Jf. aktivitetsplan for kommuneprogrammet, 2020. 
24 Midlertidige boliger. 
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seg at svært få lavinntektsfamilier ble prioritert inn i kommunale boliger. Som forvalter av flere kommunale 
boliger har Boligbyggelaget blitt kontaktet for å få til en mer enhetlig praksis.  
 
Det ble gitt mandat for å analysere dette videre. Resultatene er rapportert til kommunedirektør og det 
videre mandatet ble gitt slik at man kan dykke ned i materialet og forbedre det som ikke er bra nok, 
opplyser leder VP. 

   

Handlingsplan for mangfold og integrering 2017-2020 

Handlingsplan for mangfold og integrering skiller seg fra øvrige kommuneplaner ved at den har en eks-

plisitt oppmerksomhet på innvandrerbefolkningen25. Planen representerer en mer spisset tilnærming til 
mangfolds- og inkluderingsarbeidet enn det som er skissert i de overordnede målene i kommuneplanens 
samfunnsdel. Visjonen i handlingsplanen er at alle i kommunen skal jobbe sammen for at innvandrere 
skal bli en naturlig del av lokalmiljøet, både på fritiden og i arbeidslivet. 
 
Å skaffe boliger til innvandrere er en del av kommunens boligsosiale arbeid, jf. Bolig for velferd. Kommu-
nen skal derfor jobbe for at innvandrere skal få mulighet til å leie, og fortrinnsvis kjøpe egen bolig. Til-
strekkelig boligdekning spredt i kommunen skal bidra til å hindre sosial ulikhet og gi muligheter for god 
inkludering i lokalsamfunnet. 
 
Barn med innvandrerbakgrunn utgjør en økende andel av barn i lavinntektshusholdningene i Halden. Det 
blir påpekt i handlingsplanen at mange organiserte fritidsaktiviteter koster så mye penger, at mange unge 
med minoritetsbakgrunn er avskåret fra å delta. 
 
Satsningsområder og tiltak (særskilte) i handlingsplanen 
1. Kvalifisere innvandrere til det norske arbeidslivet gjennom introduksjonsprogrammet, og bidra til at 
kvalifiserte deltakere i introduksjonsprogrammet får bistand til å søke opptak i videregående skole og 
høyere utdanning. 
 
I planen står det at Halden har et behov for å øke antall arbeidsplasser i kommunen og i næringslivet for 
innvandrere. Det gjelder både språkpraksisplasser for å lære norsk, og praksisplasser som gir mulighet 
for mer varig jobb. Det skal være økt markedsfokus i arbeidet med å rekruttere ulike praksisplasser og 
varige arbeidsmuligheter. 
 
2. NAV Halden var deltakere i et prosjekt for helhetlig oppfølging av lavinntektsfamilier – HOLF, styrt av 
Arbeids- og velferdsdirektoratet. Den overordnede og langsiktige målsettingen med prosjektet var å for-
hindre at fattigdom går i arv, dvs. å forebygge at barn i lavinntektsfamilier forblir fattige på grunn av mang-
lende utdanning, arbeidsmuligheter og manglende sosial integrering. Den kortsiktige målsettingen er å 
utvikle og prøve ut en modell som kan gi bedre resultater av innsatsen for familiene i målgruppen.  
 
3. Videreutvikle samarbeidet mellom kommunale tjenester, frivillige aktører, lag og organisasjoner for å 
sikre at barn og unge får delta i aktiviteter på linje med andre. 

 

Kulturplan 2015-2019 

Kulturplanen er/var et styringsverktøy for Halden kommunes engasjement på kulturfeltet.26 Den viser 
hvordan kommunen ønsker å prioritere kulturarbeidet innenfor vedtatte økonomiske rammer. Planen skal 
uttrykke kommunes visjon, mål og innsatsområder for kultursektoren i perioden. Planen skal være ret-
ningsgivende for det årlige handlings- og økonomiplanarbeidet, og den skal danne fundamentet for stra-
tegier og planer innenfor kulturområdet. Det blir fremhevet i kulturplanen at barn og unge bør gis mulighet 
til å delta i kultur- og fritidsaktiviteter uavhengig av kulturell- og sosioøkonomisk bakgrunn eller kvalifika-
sjoner. 

 

Kulturplanen har flere innsatsområder med tilhørende tiltak. Det er registrert rundt 100 frivillige lag og 
organisasjoner i Halden. Disse representerer et stort mangfold av aktiviteter og tilbud. Frivilligsentralen 

                                                      
25 Innvandrere, flyktninger og asylsøkere. 
26 Arbeidet med ny kommunedelplan kultur pågår vår 2020. Planprogrammet ble vedtatt i hovedutvalg samfunnsut-

vikling høsten 2019. 
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beskrives som en møteplass og et knutepunkt som formidler kontakt mellom enkeltpersoner i alle 
aldre, forskjellige grupper, lag, foreninger og det offentlige. Et eksempel på innsatsområde i kulturplanen 
er derfor frivillighet med utarbeiding av en gjensidig samarbeidsavtale med Frivilligsentralen som tilhø-
rende tiltak. Et annet eksempel på innsatsområde er kulturarbeid for barn og unge med etablering av 

«mangfoldsråd» som tilhørende tiltak.27 
 
Folkehelserådgiver informerer om at innholdet i planen blir fulgt opp, særlig delen med fritidsaktiviteter for 
barn og unge og etablering av møteplasser i kommunen. Byutviklingsprosjektet Områdeløft nord trekkes 
her frem som et eksempel på et stort overbyggende prosjekt. En rekke tjenester vil i dette prosjektet flyttes 
til Halden storsenter, forutsatt at kommunestyret vedtar det. Dette gjelder bibliotek, ungdomsklubb, frivil-

ligsentral, kino og familiens hus.28 Områdeløftet vil bidra til å etablere flere møteplasser, nye tilbud på 
biblioteket og flere nye tilbud for barn og unge. 

 

Kommunedelplan for idrett og friluftsliv 2016-2019  
Halden kommune skal i 2019 rullere kommunedelplan idrett og friluftsliv. Kommunen skal prioritere sam-
arbeid innenfor anleggsutvikling og vedlikehold av allerede eksisterende anlegg.   
  
Halden idrettsråd representerer den organiserte idretten og består av alle idrettslagene i kommunen som 
er medlemmer av Norges idrettsforbund (NIF). Idrettsrådet er et fellesorgan for idretten i den enkelte 
kommune. Idrettsrådet er organisert i NIF gjennom idrettskretsene og underlagt NIFs lover og vedtekter.  
 
I planen for idrett og friluftsliv står det at Halden idrettsråd blant annet skal arbeide for å opprettholde 
gjeldende prinsipp om at idrettsanleggene skal være kostnadsfrie for barn og unge, og de skal prioriteres 
med gunstig treningstid. Det blir uttrykt i kommunedelplanen at det ønskes høyere deltakelse av flerkul-
turelle barn og unge i idretten, og at både den organiserte og uorganiserte idretten skal være en arena 
for integrering. Kommunen ønsker derfor å prioritere aktiviteter som kan aktivisere den uorganiserte ung-
dommen gjennom avsatt tid i haller og «noe» åpningstid på Halden stadion.  
 

Kommunedelplan oppvekst 2019 – 2031 
I planstrategien for 2016-2019 er det uttrykt et behov for å samordne de ulike fag- og temaplanene i 
kommunalavdeling Undervisning, oppvekst og kultur, i en overordnet oppvekstplan. Fokus på barn og 
unge er forankret i kommuneplan - samfunnsdelen 2018-2050. I april 2016 ble det fattet vedtak om opp-
start av arbeid med oppvekstplan i hovedutvalg for undervisning og oppvekst. Oppvekstansvarlig opplyser 
om at det har vært jobbet med å få en rød tråd i kommunens planverk og oppvekstplanen som helhet, og 
det har vært lagt til rette for bred medvirkning fra enhetene med planen. Kommunedelplan oppvekst var 
tenkt å iverksettes fra 2019 og være gjeldende fremover mot 2031. Kommunedelplan oppvekst er imid-
lertid ikke vedtatt i kommunestyret, men administrasjonen regner med at den blir vedtatt – som kommu-

nedelplan 2020-2032, med noen (mindre) endringer i kommunestyret i juni 2020.29  
 

Oppvekstplanen tar utgangspunkt i barnekonvensjonen30, og kommunens satsning på helhet og sam-
menheng innenfor oppvekstområdet. Planen skal ha et særskilt fokus på «barnesyn», de voksne/ansatte 
sin væremåte, samarbeid mellom kommunale instanser og med ulike eksterne aktører, herunder også 
videregående skole m.m. Planen skal omhandle hele oppvekst- og utdanningsløpet. Oppvekstplanen er 
i hovedsak innrettet mot skole og barnehage samt forebyggende arbeid. Med dette som utgangspunkt ble 
det nedsatt en arbeidsgruppe bestående av fagleder skole, fagleder barnehage, representant fra familiens 

hus og SLT-koordinator. Det har også vært en bredt sammensatt referansegruppe.31 Referansegruppen 

                                                      
27 Dette mangfoldsrådet ble ikke opprettet som sådan, men deler av denne tenkte funksjonen har blitt lagt til utvalg 

for likestilling og diskriminering. 
28 Vedtaket ble fattet i teknisk utvalg 10. mars 2020. 
29 Dette skyldes politisk skifte i Halden ved kommunevalget 2019. Kommunedelplanen var oppe som sak i kommu-

nestyret 12. desember 2019. Planen er planlagt å komme til behandling i kommunestyret 18. juni 2020. 
30 FNs konvensjon om barns rettigheter, ratifisert i Norge 8. januar 1991, er overordnet annet lovverk som gjelder 
barn og unge. Barnekonvensjonen gir barn og unge under 18 år et særskilt menneskerettighetsvern.  
31 Bestående av representanter fra følgende enheter, tjenester og andre: helse og mestring, teknisk, barnehage 
(privat og kommunal), barneskole, ungdomsskole, videregående skole, Høgskolen i Østfold, NAV, PPT, helsestasjon, 
barneverntjenesten, SLT-koordinator, folkehelserådgiver, kultur og tillitsvalgte. 
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har kommet med innspill underveis for å sikre at arbeidet er relevant, faglig forankret og riktig prioritert i 
forhold til planens mål, heter det i kommunedelplanen. I tillegg har det vært en styringsgruppe, som har 

hatt det overordnede ansvaret for planen.32 Kommunedirektør ved direktør UOK har det overordnede 
ansvaret for å sikre at kommunedelplanen følges. Planen er ment å være et redskap for å sikre at opp-
vekstbetingelsene ivaretas og omsettes til handling. Ansvaret for gjennomføring av de ulike tiltakene skis-
sert i handlingsdelen, og at tiltakene gjennomføres innenfor planperioden, ligger hos kommunalavdeling 
Undervisning, oppvekst og kultur. Direktør UOK skal gjennomføre årlige evalueringer for å sikre at kom-
munens arbeide er i tråd med kommunedelplanen.  
 
Oppvekstplanen presenterer følgende utviklingsområder 
 

 helsefremmende oppvekst  

 forebyggende, tidlig og tverrfaglig innsats  

 opplæring og utdanning  

 foreldresamarbeid og annet samarbeid  

 utviklingsarbeid  

 medvirkning  
 
Det blir opplyst om at årlige tiltak vil fremkomme i økonomiplan og årlig budsjett.  Økonomiplanen for 

Halden kommune viser til fem overordnede målsettinger. En av målsettingene er forbedret folkehelsepro-
fil, noe som innebærer fokus på 

 forebyggende arbeid  

 bekjempelse av fattigdom  

 utdanningsløpet  

 mangfold og inkludering  

 boligsosialt program 

 

Utviklingsområder for kommunen 

Påbegynte og planlagte tiltak under utviklingsområde 2 – forebyggende, tidlig og tverrfaglig innsats. 
 

1. Utarbeidede prosedyrer og rutiner for tverrfaglig samarbeid og samhandling for utsatte barn og unge. 

Tidsramme: 2019-2021. Ansvarlig: direktør UOK. Parter: direktør H&O og leder NAV. 

2. Fastsette møtetidspunkt mellom enheter som sikrer tverrfaglige samarbeidsrutiner og at 

fagkompetanse blir målrettet utnyttet. Tidsramme: 2019-2021. Ansvarlig: direktør UOK. Parter: direktør 

H&O og leder NAV. 

3. Utvikle modell for målrettet og helhetlig arbeid mellom tjenestene med fokus på tidlig intervensjon. 

Tidsramme: Løpende.  

4. Utarbeide kompetanseplan på tvers av enhetene for å sikre og vedlikeholde god kompetanse. Tids-

ramme: 2020-2022. Ansvarlig: direktør UOK.  

5. Bistå lavinntektsfamilier i å skaffe og beholde bolig. Tidsramme: Løpende. Ansvarlig NAV-leder. Part 

direktør H&O. 

6. Gjennomføre prosjekt Velferdspiloten som skal bidra til egen samhandlingsmodell. Tidsramme: 2019-

2021. Ansvarlig: kommunedirektør og NAV-leder. Parter: direktør H&O, direktør teknisk, Fylkesmannen 

og IMDi. 

7. Samarbeidsrutiner HKK33 og NAV videreutvikles. Tidsramme: 2019-2021. Ansvarlig: direktør UOK. 

Parter: leder Nav og enhetsleder HKK.       

8. Utarbeide rutiner/prosedyrer og handlingsplan for å motvirke utenforskap og forhindre                                                   

radikalisering. Tidsramme: 2019-2022. Ansvarlig: direktør UOK. Parter: direktør H&O og leder NAV. 

9. Økt bruk av kvalifiseringsprogrammet. Tidsramme: Løpende. Ansvarlig: leder NAV. 
 

                                                      
32 Styringsgruppen består av kommunedirektør, direktør for helse og mestring, direktør teknisk, direktør undervis-
ning, oppvekst og kultur, leder Nav Halden, to politikere fra hovedutvalg for undervisning og oppvekst og en politiker 
fra hovedutvalg for samfunnsutvikling og kultur. 
33 Halden kommunale kompetansesenter. 
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Påbegynt og planlagt tiltak under utviklingsområde 4 – foreldresamarbeid og annet samarbeid:  
 
Etablere og videreutvikle et oversiktlig og sømløst hjelpeapparat som kan bidra til at samarbeidet mellom ulike 
tjenester og barn, unge og foreldre/ foresatte fungerer optimalt. Tidsramme: 2019-2021. Ansvarlig: direktør UOK. 
Part: direktør H&O 
 
Med bakgrunn i at planen ikke er vedtatt, er det ikke jobbet direkte ut mot enhetene med tiltak, opplyser opp-
vekstansvarlig. Det legges opp til en enhetsledersamling i juni hvor man skal jobbe systematisk med tiltaksdelen. 
Direktør UOK bekrefter likevel at flere av disse tiltakene er iverksatt, eller arbeides med løpende. 
 

Økonomiplan (og handlingsplan) 2020–2023 - Arbeid med lavinntektsfamilier 
I økonomiplanen står det at målsettingen for arbeidet med lavinntektsfamilier er å forhindre sosial arv ved 
å forebygge at barn i lavinntektsfamilier forblir fattige på grunn av manglende utdanning, arbeidsmulighe-
ter og manglende sosial integrering. Tidlig og samordnet innsats inn mot lavinntektsfamilier med sam-
mensatte problemer og utfordringer er et område som er prioritert for Halden kommune.   

Ifølge økonomiplan er det indikasjoner på at bistanden til lavinntektsfamilier i kommunen ikke bidrar nok 
til at familiene blir økonomisk selvhjulpne gjennom arbeid – foreldrene forblir stønadsmottakere over lang 
tid, og dessuten at tjenestene rettet mot familiene i mange tilfeller ikke er godt nok samordnet. I planen 
beskrives utenforskap som dårlig samfunnsøkonomi og ødeleggende for enkeltmennesket. Derfor skal 
kommunen arbeide bredt og aktivt med forebygging som skal hindre utenforskap. 
 
Planen vektlegger at fokusområdene for å få til et vellykket arbeid med lavinntektsfamilier er bolig, arbeid, 
økonomi og barnas situasjon. Dette krever en samordnet innsats fra flere kommunalavdelinger for at dette 
også skal bli kostnadseffektivt. Kommunen skal blant annet gjennom deltagelsen i Velferdspiloten forsøke 
å nå disse målene. Økonomiplanen konkretiserer tre tiltak for å forhindre utenforskap i fremtiden 
 

 samordne tjenestene i kommunen  

 benytte familiekoordinatorer  

 styrke markedsarbeid ut mot arbeidsmarkedet i regionen 
 

Budsjett 2020 - Prioriteringer for Haldens velferdstjenester - arbeid med lavinntektsfamilier 
I budsjettdokumentet står det at Halden kommune har flere folkehelseutfordringer sammenlignet med 
resten av landet, blant annet når det gjelder barnefattigdom. Enhetene i Familiens hus; helsestasjon, 
barnevern og PPT har etablert en familietjeneste. I familietjenesten skal det jobbes målrettet med at hjel-
pen til brukerne skal mottas raskere og at innsatsen skal bli mer helhetlig. Til dette formålet skal det 
tilføres kr 2 mill. Prosjektleder i familietjenesten opplyser om at dette er ekstra midler med tanke på å 
styrke innsatsen med utsatte barn og unge. 

Når det gjelder boligsosialt arbeid ble det i kommunens budsjett lagt opp til et tett samarbeid mellom NAV 
og kommunalavdeling UOK. Husbankens bistand og virkemidler er viktige i disse satsningene. Miljøvakt-
mesternes rolle, hvor fokuset på å bistå de brukerne som har størst utfordring med å beholde bolig over 
tid, og som ikke fanges opp av kommunens ordinære tjenester, ble opprettholdt i budsjettet. 
 
Arbeid med lavinntektsfamilier ble videreført i budsjettet med to familiekoordinatorer fra NAV med hver 
sin 50 %-stilling.  
 
Velferdspiloten fortsetter i 2020 med fokus på samarbeid og samhandling på tvers av etater og enheter i 
kommunen gjennom prosjekt Effektiv ressursbruk og samordnet bistand til lavinntektsfamilier. Prosjektet 
skal bidra til å løse utfordringer som Velferdspiloten avdekker, særlig opp mot kommunens boligforvaltning 
og Husbankens virkemidler.  
 
Videre vektlegger budsjettet økt fokus på markedskompetanse, samt understreker at det er et mål om å 
få igangsatt flere aktiviteter i forbindelse med aktivitetskravet på økonomisk sosialhjelp. Dette er nedfelt i 
lov om sosiale tjenester i NAV. 
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2.2.3 Prosjekter  
I hovedsak er det fire prosjekter i kommunen som kan sies å være relevante for temaet barn i lavinntekts-
familier; Kunnskap i sentrum, Velferdspiloten, Familietjenesten og Helhetlig oppfølging av lavinntektsfa-
milier. 
 

Kunnskap i Sentrum 

Kunnskap i sentrum 34 er et tiltak av noen års varighet. Dette er et tiltak hvor elever møter næringsliv og 
utdanningsinstitusjoner i Halden kommune. Kunnskap i Sentrum dreier seg om strategiske valg i forhold 
til utdanning og arbeid, opplyser folkehelserådgiver. 
 
Kunnskap i sentrums mål har vært å bli etablert som et nettverk som jobber aktivt og langsiktig med 
koordinering av det som skjer innen helse, utdanning og næringsliv i haldenregionen.  

På prosjektets nettside står det at Kunnskap i sentrum ønsker å koordinere arrangørenes arbeide for å 
erstatte arvelig barne- og familiefattigdom, frafall fra skole og arbeidsledighet med bedre skoleengasje-
ment, tettere kontakt med næringslivet og økt sysselsettingsgrad. Det vurderes at prosjektet må virke over 
flere år for å gi tilfredsstillende resultater. 

Velferdspiloten  
Formålet med Velferdspiloten er å utarbeide en modell som bidrar effektivt til å løse komplekse velferds-
utfordringer i kommunene. I tildelingsbrevet for Fylkesmannen i Østfold 2018 ble det fremlagt følgende 
føringer for Velferdspiloten: «Fylkesmannen skal fremme boligsosialt arbeid og sikre koordinering og sam-
ordning av sektorovergripende oppgaver og virkemidler på tvers av fagområdene, jf. nasjonal strategi 
Bolig for velferd (2014-2020), Opptrappingsplan på rusfeltet, den nasjonale strategien Barn som lever i 
fattigdom, 0-24-samarbeidet og den nasjonale strategien Redusert tilbakefall til ny kriminalitet. Fylkes-
mannen skal bidra til at boligsosiale hensyn vektlegges i helhetlig kommunal planlegging.» 
 
Kommunedirektør og ledergruppen besluttet i august 2018 at Halden kommune skulle delta i Velferds-
piloten.  
 
Velferdspiloten i Halden kommune retter oppmerksomheten mot samarbeid og samhandling på tvers av 
avdelinger og enheter i kommunen. Velferdspiloten skal være et virkemiddel for å bidra til at enhetene blir 
mer effektive, og samtidig samarbeider effektivt. Midler fra Fylkesmannen har blitt prioritert inn i piloten. 
For 2019 ble deltakerkommunene i Velferdspiloten tildelt kr 400 000 for Evaluering av arbeidet, samt kr 

200 000 til prosjektet Koordinert utviklingsarbeid i Halden.35 Det siste beløpet er delvis dekning av lønn 
til Velferdspilotens leder. Velferdspilotens leder er ansatt i NAV, og bruker deler av sin stilling til å lede og 
koordinere innsatsen i pilotens arbeid. Kommunen fikk samtidig kr 600 000 til en stilling for å styrke arbei-
det med Velferdspiloten. Dette skjedde gjennom prosjektet Effektiv ressursbruk – samordnet bistand til 

lavinntektsfamilier36. For å videreføre innsatsen av dette arbeidet, er det søkt om midler fra Fylkesmannen 
også for 2020.  
 
Halden kommune har satt barn og unge i lavinntektsfamilier som en hovedutfordring innen velferd i kom-
munen. Det er etablert tre fokusområder for å arbeide med denne utfordringen 
 

 bolig for velferd 

 tidlig innsats 

 frivillighet 
 
I perioden 2017-2019 ble det jobbet med prosjektet Boligstandard og gjennomstrømming som nå er av-
sluttet. Målet med prosjektet var å fremskaffe kunnskap om forvaltning, tildeling og beboere i kommunalt 
disponerte boliger. Erfaringene fra dette prosjektet er tatt med inn i Bolig for velferd - Husbankens kom-
muneprogram. 

                                                      
34 Kunnskap i sentrum arrangeres av Halden Næringsråd og Halden kommune i samarbeid med NAV, Halden vide-
regående skole, Høgskolen i Østfold, Østfold Fylkeskommune, LO, Fagskolen i Østfold og Ungt Entreprenørskap. 
35 Jf. Fylkesmannens oversikt over utdelte midler i for 2019. 

36 Jf. søknad om tilskudd til utvikling av de sosiale tjenestene i NAV-kontor for 2019. 
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I Tidlig innsats overfor utsatte barn, unge og deres familier, er tjenestene i Familiens hus - inkludert fami-
lietjenesten, sentrale. Rask og rett hjelp til brukerne er her et mål. Frivilligheten skal være en del av hel-
heten i Velferdspiloten med fokus på barnefattigdom. Velferdspilotens rolle for frivilligheten er foreløpig i 

«støpeskjeen».37 
 
Samarbeidet med familietjenesten skal bidra til å løse utfordringer som Velferdspiloten avdekker, særlig 
opp mot kommunens boligforvaltning og Husbankens virkemidler. Målgruppen for Effektiv ressursbruk – 
samordnet bistand til lavinntektsfamilier er sosialt og økonomisk vanskeligstilte med behov for bistand fra 
flere tjenester i kommunen 
 

 barnefamilier med lav inntekt som lever i utilfredsstillende boforhold og, som uten tett oppfølging, 
ville fått avslag på søknad om startlån 

 flyktninger og andre som trenger hjelp til å etablere og opprettholde stabile boforhold 

 personer med rus/psykiske lidelser 

 andre som står i fare for å komme i en vanskelig livssituasjon 
 
Til prosjektet er det etablert flere tiltak, hvor disse vil være organisert og lokalisert i NAV. Tiltakene er 
forankret, i tillegg til kommunens deltakelse i Velferdspiloten, i kommunens deltakelse i Husbankens kom-
muneprogram. Noen av tiltakene i prosjektet er 
 

 samhandlingskoordinator i 100% stilling engasjeres i NAV 

 det velges ut et antall familier i målgruppen som skal følges tett opp  

 virkemidlene i Bolig for velferd skal benyttes, hvor brukermedvirkning er sentralt 

 erfaringer fra tiltaket skal benyttes i Velferdspilotens arbeid, gjennom tett oppfølging fra investe-
ringsteamet 

 samhandlingskoordinator skal være i tett dialog med deltakerne, og skal bidra med kompetanse 
i forhold til Velferdspilotens målsetting  

Målet med tiltakene er å gjøre tjenestene mer effektive. Dette innebærer blant annet at tiltakene i større 
grad skal evalueres. Dette innebærer å  
 

 endre arbeidsmetodikk – utvikle en velferdslab som skal brukes i arbeidet med å identifisere 
problemstillinger knyttet til helhetlig arbeid med målgruppa, samt bidra til læring i hele organisa-
sjonen 

 identifisere og dokumentere gode tiltak, metoder og arbeidsprosesser med overføringsverdi til 
andre regioner og kommuner 

 identifisere og endre uhensiktsmessige regler og/eller arbeidsprosesser 
 

Familietjenesten 
Familietjenesten ble etablert i november 2019 og skal i første omgang løpe til 1. mars 2021. Familietje-
nesten er et samarbeidsprosjekt mellom tjenestene i kommunalavdeling UOK. Formålet med prosjektet, 
er å legge til rette for at barn, unge og familier får rett hjelp på rett sted til rett tid. Dette for å bidra til en 
løsning som kan senke terskelen for å ta kontakt med tjenestene i kommunen, samtidig som at rett tiltak 
vil kunne bli tilbudt raskere. I prosjektbeskrivelsen Etablering av Familietjenesten står det at å utvikle 
tjenesten kan/bør ses i sammenheng med kommunalt overordnet planverk. Det vises til kommuneplanen 
– samfunnsdelen 2018-2050, økonomiplan og kommunedelplan oppvekst 2019-2031.  
 
I arbeidet med prosjekt Familietjenesten fremkom følgende funn 
 

 det er behov for å styrke det tverrfaglige samarbeidet rundt barn og foreldre med problematikk 
innen psykisk helsevern 

 det er behov for å utvikle samhandlingen mellom koordinerende fellestjenester og Familiens hus 

 kommunalavdelingen er i behov av å styrke kompetansen i arbeidet med utsatte familier 

                                                      
37 Jf. PP-presentasjon fra møte mellom Samfunnsavdelingen og Velferdspilotens regionale grupper, 6.des. 2019. 


