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Forord 


Dette er sluttrapporteringen fra prosjektet «Barn og unges møte med utlendingsfor-
 valtningen». Prosjektet ble utført på oppdrag fra Utlendingsdirektoratet (UDI) og har 
 som formål å evaluere hvorvidt prosessen for barn i utlendingsforvaltningen og den 
 barnefaglige kompetansen i UDI, UNE og PU har blitt bedre etter at ulike tiltak for å 
 styrke disse målområdene ble igangsatt mellom 2016 og 2019. Satsingen på barne-
 faglig kompetanse besto av en rekke tiltak, med de ansatte i utlendingsforvaltningen 
 som målgruppe. Under forarbeidet med satsingen fant man at det var et stort behov 
 for mer informasjon rettet direkte mot barn i asylprosessen. Noen tiltak ble derfor 
 utviklet med barn og unge som målgruppe. Tiltakene er i dag utviklet, og satsingen 
 med barnefaglig kompetanse og tildeling av øremerkede midler er avsluttet, men ar-
 beidet med implementeringen pågår fremdeles. Ikke alle har derfor kommet helt i 
 mål. Vi håper at denne rapporten kan bidra med innsikt til den siste fasen av imple-
 menteringen.  Prosjektet ble gjennomført av Fafo-forskerne  Ragna Lillevik, Lene 
 Christin Holum og Nerina Weiss, som også har vært prosjektleder. Lillevik og Weiss 
 har gjennomført den kvalitative datainnsamlingen, Lillevik hadde ansvaret for sur-
 veyen, mens Holum hadde ansvaret for å analysere lydopptak fra asylintervju. 


Vi ønsker å takke spesielt barn og unge som åpent fortalte om sine opplevelser i 
 utlendingsforvaltningen.  I tillegg takker vi de ansatte i utlendingsforvaltningen, 
 NOAS samt verger og advokater, som alle bidro med sine erfaringer og sin kunnskap. 


Rapporten ble skrevet under covid-19-pandemien, og mye av det planlagte feltarbei-
 det – især besøk på ulike mottak – måtte tilpasses. Ikke desto mindre var det mange 
 aktører som ga oss innblikk i sin arbeidshverdag, sine liv og erfaringer. Takk til Maria 
 Indiana Alte Ruud og Rachel Elisabeth Eide for god dialog gjennom hele prosjektpe-
 rioden. Takk også til våre to referansegrupper. Den første referansegruppen med an-
 satte i UDI, UNE og PU besto av Solgunn Flatebø Solberg, Renate Kleven, Line Zahl 
 Kvakland, Dagfrid Hanem, Anne Brandt-Hansen, Thale Moen, Christina Kloster, Ma-
 rita Sundet Ohren, Christine Dahl. Den andre referansegruppen var satt sammen av 
 ansatte i NOAS, Redd Barna og en advokat. Deltakerne i denne var Cecilia Dinardi, 
 Camilla Scharffscher Engeset, Siril Berglund, Elin Berstad Mortensen og Solvei Skog-
 stad. På Fafo ønsker vi å takke Guri Tyldum for kvalitetssikring og Fafos informa-
 sjonsavdeling for tilrettelegging av rapporten for publisering. 


Oslo, november 2021 


Ragna Lillevik, Lene Christin Holum og Nerina Weiss 
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Sammendrag 


Fra 2017 har sentrale aktører i utlendingsforvaltningen –  Utlendingsdirektoratet 
 (UDI), Utlendingsnemnda (UNE), og Politiets utlendingsenhet (PU) – fått i oppdrag å 
 styrke den barnefaglige kompetansen i «hele asylkjeden». Det var et stortingsvedtak 
 i 2016 som førte til at det ble avsatt øremerkede midler til dette formålet, som også 
 ble videreført i 2018 og 2019. Hva som var intensjonen bak midlene til økt barnefaglig 
 kompetanse var imidlertid lite definert av politikerne, og ble heller ikke spesifisert av 
 det ansvarlige departementet, Justis- og beredskapsdepartementet.  


Å øke den barnefaglige kompetansen i hele asylkjeden må sies å være et åpent opp-
 drag. Slik øremerkingen av midlene var formulert, og slik departementet har styrt 
 sine underliggende etaters bruk av midlene, har mye av arbeidet med å definere og 
 avgrense oppdraget (inkludert hvilke endringer man skal skape) blitt gjort av etatene 
 selv. 


UDI, UNE og PU har jobbet både tverretatlig og hver for seg med å utforske behov, 
 utforme tiltak og oppfylle oppdraget med å styrke den barnefaglige kompetansen i 
 hele asylkjeden. I dette arbeidet har de også utviklet en rekke ulike mål for hvilke 
 endringer de ønsket å skape (men ikke et samlet, overordnet mål). Dette arbeidet har 
 fulgt to «spor»: i det ene sporet har man sett på barns brukerreise og perspektiv for å 
 utvikle egnede tiltak, og i det andre har man tatt utgangspunkt i ansattes arbeid og 
 ujevne barnefaglige kompetanse for å utvikle tiltak. Resultatet har blitt en bred vifte 
 av tiltak som retter seg både direkte mot barn (med vekt på informasjonstiltak) og 
 mot ansattes kunnskap, ferdigheter, arbeidsmetoder og tilgang på materielle ressur-
 ser, veiledning, rutinebeskrivelser, opplæringsmateriell og andre ressurser. En del av 
 arbeidet med å gjøre nyutviklede verktøy og ressurser kjent og sørge for at de brukes 
 i praksis, pågår fortsatt i de tre etatene. 


Oppdrag og forskningsdesign 


Fafo har på oppdrag fra UDI evaluert dette arbeidet. Utlendingsforvaltningen selv har 
 ønsket å vite hvorvidt tiltakene de har innført med de øremerkede midlene har ført 
 til forbedring sett fra to viktige, men ulike, perspektiver: barnas perspektiv og med-
 arbeiderne i utlendingsforvaltningens perspektiv. Hovedproblemstillingene var: 


1 I hvilken grad har tiltakene og aktivitetene som er gjennomført, styrket barnefaglig 
 kompetanse hos medarbeidere i forvaltningen? Og hvordan kommer dette i så fall 
 til uttrykk? 


2 I hvilken grad har tiltakene og aktivitetene som er gjennomført, medført en for-
 bedret prosess for barn som brukere i møte med utlendingsforvaltningen? 


I utarbeidelsen av denne rapporten har vi benyttet oss av en kombinasjon av kvalita-
tive og kvantitative evalueringsmetoder, for slik å vurdere både prosess og virkninger 
av tiltakene som er gjennomført. Vi brukte endringsteori (theory  of  change) som 
overordnet rammeverk (Rogers, 2014). Endringsteori er en evalueringsmetode egnet 
til å forstå sammenhengen mellom årsak og virkning (Ebrahim et.al., 2010), og et re-
fleksjonsverktøy til å bevisstgjøre seg egne og andres tanker og forståelser om hvilken 



(9)endring man ønsker å oppnå med verktøyene, og hvordan slik endring skal kunne 
 skulle skje (Stern et.al., 2012).  


Med utgangpunkt i endringsteorien har vi delt prosjektet i tre faser, der vi har til-
 nærmet oss problemstillingene gjennom ulike kvalitative og kvantitative metoder. 


Prosjektet har som mål å evaluere virkningene av tiltakene i sin helhet, og samspillet 
 mellom tiltakene. For å dekke erfaringer – både hva implementering, bruken og virk-
 ningen angår – har vi benyttet oss av en web-survey rettet mot alle ansatte i PU, UDI 
 og UNE. Kvalitative intervju på ledelsesnivå har gitt oss viktige innsikter i implemen-
 teringsprosessene, samarbeid mellom instanser og formålene med de ulike tiltakene.  


I tillegg ønsket vi å utforske to tiltak i dybden – nettsiden asylbarn.no og kurs i 
 samtaler med barn – for å få en bedre forståelse av prosessen og sammenhengene 
 mellom målsetninger og virkning. Disse to tiltakene ble utforsket gjennom både den 
 nevnte surveyen og kvalitative metoder. Vi har observert samtaler med barn, og gjen-
 nomført til sammen 48 kvalitative intervjuerintervju med ansatte i utlendingsforvalt-
 ningen, barn og unge som bor på asylmottak, og representanter for enslige mindre-
 årige asylsøkere (personer som oppnevnes som juridiske erstattere for deres foreldre 
 når de søker asyl). Vi har også fått tilgang til og analysert et utvalg lydopptak av asy-
 lintervjuer med mindreårige. I tillegg har vi i dette prosjektet gjennomført flere eva-
 lueringsworkshoper, for å sikre god dialog om forskningsfunn underveis i prosjektet.  


Hovedfunn 


Vi finner i korte trekk at alle tre etatene har brukt store ressurser på arbeidet med å 
 styrke barnefaglig kompetanse, ikke minst har de både engasjert både interne og eks-
 terne barnefaglige eksperter i utviklingen av gode og relevante tiltak, og det har vært 
 et stort engasjement rundt arbeidet i alle avdelingene, som særlig har vært heiet fram 
 av etatenes barnefaglig ansvarlige medarbeidere og prosjektledere. De tre etatene har 
 også fått til mye med de økonomiske ressursene de var tildelt. Det er både gjennom-
 ført opplæring av ansatte i de tre etatene, utviklet en rekke verktøy som kan inngå i 
 deres skjønnsmessige verktøykasse i arbeidet med barn og unge, og det er utviklet 
 profesjonelt utformede informasjonstiltak rettet direkte mot barn i asylkjeden, basert 
 på behov som er avdekket av barn selv.  


Vi finner at hovedandelen av ansatte som har deltatt i opplæring i samtaler med 
 barn og grunnleggende barnefaglig kompetanse, er positive til nytten dette har hatt 
 for deres arbeid, og at ansatte som har hatt slik opplæring, i større grad føler seg rus-
 tet til å håndtere sine oppgaver i møte med barn i asylkjeden. Samtidig viser også vår 
 gjennomgang av et utvalg asylintervjuer med barn, at ikke alle som gjør intervjuer 
 med barn, lykkes i å ta i bruk forskningsbaserte metoder i disse samtalene, enten fordi 
 de ikke har denne kompetansen eller klarer å anvende den på en god måte. Dette viser 
 at utvikling og anvendelse av kompetanse i å gjennomføre samtaler med barn bør 
 være en fortsatt innsats i UDI, og antakelig også i de andre etatene, ettersom dette er 
 en type kompetanse som krever trening og vedlikehold. Ikke minst viser vår gjen-
 nomgang av asylintervjuene at når den anvendes godt, bidrar det til at barn i større 
 grad får uttalt seg om sin sak og bidrar med informasjon som kan være viktig for ut-
 lendingsforvaltningens arbeid. Vi finner også at nettsiden som er utviklet for å gi in-
 formasjon direkte ut til barna, asylbarn.no, anses som nyttig av de som jobber i ut-
 lendingsforvaltningen. Selv om det ennå er en jobb å gjøre med å sikre at nettsiden 
 tas systematisk i bruk, har vi også funnet at NOAS bruker den aktivt i informasjons-
 samtalene som de har med alle barn, og opplever den som et nyttig verktøy.  


Utlendingsforvaltningens arbeid med å styrke barnefaglig kompetanse har ført til 
utviklingen av en stor vifte med det vi kan kalle nye verktøy i deres ansattes 



(10)skjønnsmessige verktøykasse. Det vil si at ansatte har fått tilgang på en rekke nye 
 hjelpemidler til å utføre sitt arbeid i møte med barn og unge i asylkjeden, som ofte 
 krever en viss utøvelse av skjønn for at barns behov og rettigheter skal ivaretas. Dette 
 inkluderer materielle ressurser, som nettsider og digitale eller fysiske veiledere; im-
 materielle ressurser, som for eksempel kunnskap, forståelse og innsikt; og nye eller 
 forbedrede arbeidsmetoder og -teknikker, for eksempel samtaleteknikker tilpasset 
 barn i ulike aldre som søker asyl alene eller sammen med familien. Både økt opp-
 merksomhet  og flere verktøy i de ansattes verktøykasse gir muligheter for endret 
 praksis i utlendingsforvaltningens arbeid, men rapporten viser også at det i noen grad 
 er opp til den enkelte ansatte å ta disse verktøyene i bruk, og at det finnes hindringer, 
 som manglende tilrettelegging av fysiske lokaler, andre hensyn som får større priori-
 tet, eller utfordringer knyttet til samarbeid med eksterne aktører.  Den tydeligste 
 praksisendringen finner vi i hvordan PU arbeider med barn under uttransport, som 
 antakelig har hatt en stor betydning for hvordan barn opplever dette siste møtet med 
 utlendingsforvaltningen. 


Anbefalinger for videre implementering av barnefaglig kompetanse 
 Satsingen på barnefaglig kompetanse bør videreføres 


Arbeid med kompetanseheving må institusjonaliseres for å sikre langvarig effekt. 


Større utskifting av personale i utlendingsetatene gjør det også nødvendig å plan-
 legge for langsiktig implementeringsarbeid. Satsingen bør derfor videreføres. Det bør 
 vurderes om det er hensiktsmessig med øremerkede midler for å opprettholde opp-
 merksomheten på barn og barnefaglig kompetanse i etatene. 


Målsetning med arbeidet bør defineres 


Det er hensiktsmessig med tydelige, evaluerbare mål for hvilken barnefaglig kompe-
 tanse ansatte i utlendingsforvaltningen bør ha og hva den skal brukes til. Dette er 
 nødvendig for å vurdere hvorvidt ansatte har den ønskede kompetansen og hva man 
 eventuelt må videreutvikle og forbedre. 


Forankring i ledelsen 


Med tanke på at deler av utlendingsetaten er under omstrukturering, bør forankring 
 i eventuell ny ledelse sikres. 


Sikre gode strukturelle rammer 


Det bør sikres permanente strukturer for å ivareta den barnefaglige kompetansen og 
 fokuset på barn og unge i asylprosessen. Utlendingsforvaltningen har allerede etab-
 lert barnefaglig nettverk og etatene har barnefaglige koordinatorer. Disse ordningene 
 bør videreføres og sikres gjennom styrende dokumenter. Ordningen bør vurderes ut-
 videt ved behov.  


Flere ansatte i utlendingsetatene bør få tilbud om samtalekurset 


Vi finner at kurset gjør at folk føler seg bedre rustet til å møte barn. Derfor anbefaler 
vi at som hovedregel skal alle som møter barn, ha gjennomført kurset – også de som 
jobber på mottak.  



(11)Opplæring i samtale med barn bør inneholde praktisk opplæring og trening 


Vi peker på at praktisk opplæring og trening er nødvendig om man skal utvikle slik 
 kompetanse. Skal det satses på høy barnefaglig kvalitet i utlendingsforvaltningens 
 samtale med barn, er det nødvendig med veiledet praksis i betydningen av tilbake-
 meldinger på samtaler; enten via videoopptak eller ved at samtalen utføres sammen 
 med en veileder/mentor som gir tilbakemeldinger etterpå. 


Opplæring bør sikres gjennom langsiktige ordninger og avtaler 


Kursing og veiledning i barnefaglig kompetanse (herunder samtalekurset) bør sikres 
 gjennom langsiktige avtaler. Dette kan ivaretas på flere måter, enten ved å inngå en 
 oppdragsavtale med private fageksperter eller ved at oppdraget gis til et spesialisert 
 fagmiljø (som for eksempel RVTS eller Pilar som får et slikt oppdrag spesifisert i sitt 
 oppdragsdokument). Det er viktig at de som gjennomfører kursingen har inngående 
 kjennskap til de ulike oppgavene og prosessene i utlendingsforvaltningen. 


Regelmessig evaluering av barnefaglig kompetanse 


Det bør inkluderes regelmessig vurdering av etatenes barnefaglige kompetansesat-
 sing i interne kvalitetskontrollrutiner, for å sikre at kompetansen tilfredsstiller eta-
 tenes behov og at den barnefaglige kompetansen vedlikeholdes over tid. 


Sikre at barn får god og tidsriktig informasjon om asylbarn.no 


For at asylbarn.no skal virke etter hensikten, er det viktig at barn allerede i starten av 
 asylprosessen har kjennskap til asylbarn.no, og får mulighet til å gjøre seg kjent med 
 verktøyet. Det er behov for bedre kommunikasjon ut til etatene om at nettsiden skal 
 benyttes i møte med barn. 


Videoer bør gjenspeile den reelle intervjusituasjonen, også den digitale 


Barn og unge trenger et så reelt bilde av intervjusituasjonen som mulig. I flere om-
 ganger har utlendingsforvaltningen måttet gjennomføre intervju digitalt. Det anbe-
 fales derfor å lage filmer som viser digitale intervjusituasjoner. 


Gjennomføre brukerundersøkelse blant barn 


Asylbarn.no bør evalueres med en brukerundersøkelse blant barn i målgruppen (kva-
 litativ og/eller kvantitativ) for å undersøke i hvilken grad og hvordan nettsiden bru-
 kes, og om den dekker barnas behov for informasjon. 


Anbefalinger til forbedret prosess for barn 


Sikre at alle barn får god og tilrettelagt informasjon om sin rett til å bli hørt gjennom 
 hele asylprosessen 


Barn trenger god og tilrettelagt informasjon om sin rettighet til å bli hørt, og hva 
formålet med samtalen er. Mens dette er godt i varetatt i forkant av asylintervjuet av 
NOAS, er det fortsatt et forbedringspotensial for informasjon gitt i forkant av regi-
streringssamtalen hos PU, og i forkant av en eventuell høring hos UNE. Asylbarn.no 
er et godt verktøy i slik henseende, og det bør sikres at barn (og deres familier) gjen-
nom hele asylprosessen får tilgang til informasjonen som finnes der.  



(12)Sikre at barn får god og tilrettelagt informasjon om hvilke konsekvenser deres 
 uttalelser kan ha for familiens sak 


Barn må få realistisk informasjon om konsekvensene av deres uttalelser dersom det 
 oppstår større motstrid mellom barnas og foreldrenes forklaring. Barn må også få be-
 skjed om at mens deres uttalelser i seg selv ikke kan legges til grunn for vurdering, 
 skal saksbehandlere gjennomføre flere undersøkelser basert på motstrid som kommer 
 fram i samtalen med barnet. 


Prioritering av enslige mindreårige i ankomstfasen bør ikke gå på bekostning av barn 
 og unges behov for hvile og trygghet 


Målsetning om å prioritere enslig mindreåriges asylsak bør ikke overstyre andre hen-
 syn til barnets beste. Alle barn har behov for hvile og skal kunne føle seg trygg i møte 
 med utlendingsforvaltningen. Det er derfor viktig at utlendingsforvaltningen tar 
 hensyn til dette i ankomstfasen, for eksempel ved å sikre at barn og unge ikke får for 
 lange dager på ankomstsenteret. I planleggingen av den innledende registreringen 
 bør det derfor tas høyde for reisetid fra omsorgssenter eller mottak for EMA til det 
 nasjonale ankomstsenteret, og sikres at det er nok tid til hvile. Dersom man ser at 
 den innledende registreringen vil ta for lang tid, bør man foreta registrering, ID og 
 registreringssamtalen over to dager. Det er viktig at møtene gjennomføres fysisk.  


Barns behov og trygghet må sikres ved gjennomføring av digitale samtaler 


Representanten bør være til stede hos barnet dersom samtalene gjennomføres digi-
 talt. Det er viktig at barn til enhver tid har oversikt over hvem som befinner seg på 
 den andre siden av kameraet. 


Sikre at barn blir godt ivaretatt etter at samtalen er gjennomført 


God informasjonsflyt mellom mottak og utlendingsforvaltningen, samt god kommu-
 nikasjon med foreldre og representanter, er vesentlig for å sikre at barn får den opp-
 følgingen de har behov for etter at de har fortalt om vanskelige temaer. 


Utvikle maltekster for tydelig og tilpasset informasjon om samtalen 


Utlendingsforvaltningen  bør utarbeide barnevennlige maler for hvordan man kan 
ramme inn og forklare ulike samtalesituasjoner for barn. For eksempel hva som er 
etatens oppgave og intervjuerens rolle, og ikke minst formålet med samtalen. 
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Summary 


In 2017, key players in the immigration administration – the Norwegian Directorate 
 of Immigration (UDI), the Immigration Appeals Board (UNE) and the National Police 
 Immigration Service (PU) – were commissioned to enhance the competence in the 
 work with children ‘throughout the asylum chain’. The Norwegian parliament, Stor-
 ting, passed a resolution in 2016 that led to funds being earmarked for this purpose, 
 which was also continued in 2018 and 2019. However, the intention behind the funds 
 to enhance competence in this area was not clearly defined by politicians or by the 
 department responsible; the Ministry of Justice and Public Security. 


Increasing the competence in the work with children throughout the asylum chain 
 can be described as an ‘open assignment’. Because of how the funds were earmarked 
 and how the Ministry has governed its subordinate agencies’ use of the funds, much 
 of the work of defining and delimiting the work (including the changes to be made) 
 has been done by the agencies themselves. 


The UDI, UNE and PU have worked both individually and together to explore needs, 
 design measures and carry out the task of enhancing the competence in the work with 
 children throughout the asylum chain.  These efforts have included formulating  a 
 number of goals for what changes they would like to be made (but not a collective 
 overarching goal). This work has had two ‘strands’, one of which has entailed looking 
 at children’s user journey and perspective in order to develop suitable measures. The 
 point of departure for the other strand has been the work of employees and the vari-
 ation in competence in the relevant area. The result has been a broad  range of 
 measures directly aimed at children (with an emphasis on information measures) and 
 at employees’ knowledge, skills, working methods and access to material resources, 
 guidance, written procedures, training materials and other resources. Efforts to raise 
 awareness of recently developed tools and resources and ensure that they are used in 
 practice are still ongoing in the three agencies. 


Commission and research design 


Fafo was commissioned by the UDI to evaluate this work. The immigration admin-
 istration wanted to know whether the measures they have introduced using the ear-
 marked funds have led to improvements from two important, but different, perspec-
 tives: the children’s perspective and the perspective of employees in the immigration 
 administration. The main questions were as follows: 


To what extent have the implemented measures and activities enhanced the immi-
 gration administration employees’ competence in the work with children? And how 
 has this manifested itself? 


To what extent have the implemented measures and activities improved the process 
 for children as users in their dealings with the immigration administration? 


In preparing this report, we used a combination of qualitative and quantitative eval-
uation methods to assess both the process and the effects of the implemented 
measures. Our overarching framework was based on theory of change (Rogers, 2014), 
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 cause and effect (Ebrahim et al. 2010). It is also a tool for individuals to reflect on 
 their own thoughts and understandings and those of others in relation to what 
 change the tools are to achieve, and how such change should be able to take place 
 (Stern et al., 2012).  


Based on the theory of change, we have divided the project into three phases, 
 where we have approached the issues using  various qualitative and quantitative 
 methods. The aim of the project is to evaluate the effects of the measures in their 
 entirety, and the interplay between the measures. In order to form a complete picture 
 of  experiences  –  in terms of implementation, use and impact –  we  have used an 
 online survey aimed at all employees in PU, UDI and UNE. Qualitative interviews at 
 management level have given us important insights into the implementation pro-
 cesses, the cooperation between the different bodies and the purpose of the various 
 measures.  


In addition, we wanted to examine  two measures in depth –  the website 
 asylbarn.no and training in interviewing children – to get a better understanding of 
 the process and the correlations between objectives and impact. These two measures 
 were examined  via  both the aforementioned survey and qualitative methods. We 
 have observed interviews with children and conducted a total of 48 qualitative inter-
 views with employees in the immigration administration, children and adolescents 
 living in asylum reception centres, and representatives of unaccompanied minor asy-
 lum seekers (persons who are appointed as legal substitutes for parents when apply-
 ing for asylum). We were also given access to and analysed a selection of audio re-
 cordings of asylum interviews with minors. In addition, we have carried out several 
 evaluation workshops as part of this project in order to ensure a good dialogue about 
 research findings as the project progressed.  


Main findings 


In summary, we find that all three agencies have used substantial resources in the 
 efforts to enhance competence in the area discussed. They have engaged internal and 
 external experts in the field to help develop effective and relevant measures, and all 
 departments have shown great dedication to the work, in particular with strong en-
 couragement from the staff and project managers in agencies responsible for the 
 work with children. The three agencies have also achieved a great deal with the fi-
 nancial resources they were allocated; employees have received training, a number 
 of tools have been developed for use in discretionary decision-making in the work 
 with children and adolescents, and professionally designed information measures 
 have been developed aimed directly at children in the asylum chain, based on needs 
 identified by the children themselves.  


We found that the majority of employees who have received training in interview-
 ing children and basic skills in working with children have a positive view of how this 
 has benefitted their work, and that employees who have received such training feel 
 better  equipped to deal with their encounters  with children in the asylum chain. 


However, our review of a sample of asylum interviews with children shows that not 
everyone who conducts such interviews manages to use research-based methods in 
these conversations, either because they do not have the relevant competence or be-
cause they are unable to apply it properly. This indicates that skills in conducting 
interviews with children should continue to be developed and applied in the UDI, and 
probably also in the other agencies, as this is a skill that requires training and updat-
ing. Our review of the asylum interviews also shows that when carried out well, they 
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 portant for the work of the immigration administration. We also found that the web-
 site that has been developed to provide information directly to the children, 
 asylbarn.no, is considered to be useful by immigration administration staff. Although 
 work still needs to be done to ensure systematic use of the website, we have also 
 found that the Norwegian Organisation for Asylum Seekers (NOAS) uses it actively 
 in all information meetings with children, and considers it to be a useful tool.  


The immigration administration’s efforts to enhance competence in its work with 
 children has led to the development of a raft of what we can call new tools for use in 
 discretionary decision-making. These give employees access to a range of new aids 
 that facilitate their work with children and adolescents in the asylum chain, which 
 often requires discretion to be exercised in order to meet the children’s needs and 
 protect their rights. This includes material resources, such as websites and online or 
 printed guides; intangible resources, such as knowledge, understanding and insight; 


and new or improved working methods and techniques, such as interview techniques 
 adapted to children of different ages who are seeking asylum alone or with their fam-
 ily. Greater awareness and the larger range of tools available to employees can facil-
 itate change in the immigration administration’s practices. However, the report also 
 shows that it is, to some extent, up to the individual employee to use these tools, and 
 that there are some obstacles, such as lack of adaptation of physical premises, other 
 areas being given a higher priority, and challenges related to cooperation with exter-
 nal actors. The most obvious change in practice can be found in PU’s work with chil-
 dren during deportation, which has probably had a major impact on children’s expe-
 riences during their final encounter with the immigration administration. 


Recommendations for further implementation of competence in the work 
 with children 


The efforts to enhance competence in the work with children should be continued 
 The efforts to enhance skills need to be institutionalised in order to ensure a long-
 term effect. The large staff turnover in the immigration agencies also makes it nec-
 essary to plan for long-term implementation work. Efforts should therefore be con-
 tinued. Consideration should be given to whether it is appropriate to use earmarked 
 funds to maintain the focus on children and competence in the work with children in 
 the agencies. 


The goals should be defined 


There is a need for clear, evaluable goals that define what skills immigration admin-
 istration staff should have and what they should be used for. This is necessary to as-
 sess whether employees have the desired competence and to ascertain what needs to 
 be further developed and improved. 


Anchored in management 


Parts of the immigration agency  are  currently being restructured,  and the work 
 should therefore be anchored in any new management. 


Ensure a good structural framework 


Permanent structures should be established to safeguard the competence in the work 
with children and the focus on children and adolescents in the asylum process. The 
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 children, and the agencies have dedicated coordinators. These arrangements should 
 be continued and provided for  in  governing documents. Consideration should be 
 given to expanding such structures if deemed necessary.  


Interview training should be offered to more employees in the immigration agencies 
 We found that training makes people feel better equipped in their encounters with 
 children. We therefore recommend that, as a general rule, everyone who interacts 
 with children completes the training – including staff at asylum reception centres.  


Training in interviewing children should also include practical experience 


Practical experience and training are needed to develop such competence. In order 
 to ensure that the immigration administration’s work with children is of a high stand-
 ard, supervised practice is needed in the form of feedback on interviews; either via 
 video recordings or through the presence of a supervisor/mentor who gives feedback 
 afterwards. 


Training should be ensured through long-term arrangements and agreements 


Training and guidance in competence in the work with children (including the inter-
 view course) should be ensured through long-term agreements. This can be done in 
 various ways, either by entering into an agreement with experts in the private sector 
 or by commissioning specialist organisations (such as the regional centres on vio-
 lence, traumatic stress and suicide prevention (RVTS) or Pilar, whose mandate in-
 cludes such work). It is crucial that course providers have in-depth knowledge of the 
 various tasks and processes in the immigration administration. 


Regular evaluation of competence in the work with children 


Internal quality control routines should include regular assessments of the agencies’ 


competence in the work with children to ensure that the competence satisfies the 
 agencies’ needs and remains current. 


Ensure that children receive good, timely information about asylbarn.no 


In order for asylbarn.no to work as intended, it is important that children are in-
 formed about asylbarn.no at the start of the asylum process and that they have the 
 opportunity to become acquainted with the tool. It needs to be made clearer to the 
 agencies that the website is to be used in the work with children. 


Videos should reflect real interview scenarios, including remote interviews 


Children and adolescents need as real a picture of the interview situation as possible. 


On several occasions, the immigration administration has had to conduct interviews 
 remotely. It is therefore recommended that videos are made showing remote inter-
 view situations. 


Conducting user surveys of children 


Asylbarn.no should be evaluated by means of a user survey of children in the target 
group (qualitative and/or quantitative) to investigate how and to what  extent the 
website is used, and whether it covers the children’s need for information. 
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Ensure that all children receive good, tailored information about their right to be heard 
 throughout the asylum process 


Children need good, tailored information about their right to be heard and the pur-
 pose of the interview. While this is thoroughly explained before the asylum interview 
 by NOAS, there is still room for improvement in the information given prior to the 
 registration interview with PU and any hearings with UNE. Asylbarn.no is a useful 
 tool in this respect, and steps should be taken to ensure that children (and their fam-
 ilies) have access to the information on the website throughout the asylum process.  


Ensure that children receive good, tailored information about how their input could 
 have implications for the family’s case 


Children must be given realistic information about the implications of their input if 
 major discrepancies are found between their explanation and that of their parents. 


Children must also be informed that while their input cannot on its own be used as a 
 basis for assessment, caseworkers will carry out various investigations where contra-
 dictions arise in the interview with the child. 


Prioritisation of unaccompanied minors in the arrival phase should not be at the 
 expense of children and adolescents’ need for rest and safety 


The aim of prioritizing unaccompanied minor’s asylum case should not override 
 other considerations that need to be made in the best interests of the child. All chil-
 dren need rest and should be able to feel safe in their dealings with the immigration 
 administration. It is therefore important that the immigration administration takes 
 this into account in the arrival phase, for example by ensuring that children and ad-
 olescents do not have to spend long days at the arrival centre. When planning the 
 initial registration, travel time from the care centre or reception centre to the na-
 tional arrival centre should therefore be factored in, in addition to sufficient time for 
 rest. If it becomes clear that the initial registration will take too long, this and the ID 
 and registration interview should take place over two days. It is important that these 
 interviews are conducted in person.  


Children’s needs and security must be ensured when conducting remote interviews 
 The representative should be present with the child during remote interviews. It is 
 important that children always know who is on the other side of the camera. 


Ensure that children are well supported after the interview 


Good information flows between the reception centre and the immigration admin-
 istration, as well as good communication with parents and representatives is essen-
 tial to ensure that children receive the follow-up they need after discussing difficult 
 issues. 


Develop templates for clear, tailored information about the interview 


The immigration administration should prepare child-friendly templates for how to 
frame and explain different interview situations to children. For example, in relation 
to the agency’s task and the role of the interviewer, and not least the purpose of the 
interview. 
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1 Innledning 


Barn på flukt kategoriseres som en sårbar gruppe (Lidén et al., 2021). Dette gjelder 
 også barn som befinner seg i en asylsøkerprosess. Sett fra barnas og ungdommenes 
 perspektiv, er tilværelsen i asylsystemet ofte kjennetegnet av usikkerhet, utrygghet 
 og søken etter svar (Weiss, 2013; Berg & Tronstad, 2015; Sønsterudbråten, Tyldum 
 et al., 2018). Barn og ungdom trenger trygghet og forutsigbarhet, og de som er på 
 flukt har et særskilt behov for at systemene og fagpersonene møter dem på måter 
 som bidrar til dette. Tidligere studier har gjerne fokusert på hva som kan gjøres på 
 mottak (Sønsterudbråten et al., 2018), på skolen (Pastoor, 2015) og på fritiden (Weiss, 
 2013) for å normalisere barnas tilværelse og redusere påkjenningen ved å være i asyl-
 systemet. Det som i mindre grad er belyst i foreliggende forskning, er hvordan barn 
 og unge opplever å være i utlendingsforvaltningen, som subjekter i et komplekst for-
 valtningssystem, og hvordan hele utlendingsforvaltningens håndtering av barn kan 
 forbedres. 


Å ivareta barn og deres rettigheter er blant oppgavene som norsk utlendingsfor-
 valtning skal utføre, samtidig som de skal håndheve en flyktningpolitikk som over de 
 siste årene har vært preget av mange innstramminger. Allerede i stortingsmeldingen 
 Barn på flukt (Meld. St. 27 (2011–2012)), fastslås det at «utvikling av barnefaglig kom-
 petanse er nødvendig for å kunne foreta en forsvarlig behandling av barnas asylsak, 
 både i forbindelse med saksforberedelse og vedtaksfatting og for å sikre at hensynet 
 til barnets beste ivaretas i alle ledd» (s. 34). Barn som søker asyl er selvstendige retts-
 subjekter, uavhengig av om de kommer alene eller i følge med sine foreldre, slår stor-
 tingsmeldingen fast, og det krever at barneperspektivet og barnets beste skal ivaretas 
 gjennom hele asylprosedyren. Meldingen etterlyser derfor et søkelys på barns opple-
 velser og behov, og at det skal gjøres en barnesensitiv vurdering av saker der barn er 
 involvert. Hvorvidt utlendingsforvaltningen klarer å ivareta barn og deres rettigheter 
 innenfor sitt politisk bestemte handlingsrom, og om Norge samlet sett ivaretar sine 
 forpliktelser overfor asylbarn, er stadig spørsmål som det er stor uenighet om. 


Fra 2017 har sentrale aktører i utlendingsforvaltningen – Utlendingsdirektoratet 
 (UDI), Utlendingsnemnda (UNE), og Politiets utlendingsenhet (PU) – fått i oppdrag å 
 styrke den barnefaglige kompetansen i «hele asylkjeden». Det var et stortingsvedtak 
 i 2016 som førte til at det ble avsatt øremerkede midler til dette formålet, og utlen-
 dingsforvaltningen har brukt noe av disse pengene til å gjennomføre sitt eget inn-
 siktsarbeid om barns ferd gjennom asylprosessen. Målet var å avdekke forbedrings-
 behov i hele asylkjeden. Videre har UDI, UNE og PU jobbet både tverretatlig og hver 
 for seg med å oppfylle oppdraget med å styrke den barnefaglige kompetansen i hele 
 asylkjeden. 


Fafo har på oppdrag fra UDI evaluert dette arbeidet. Utlendingsforvaltningen selv 
har ønsket å vite hvorvidt tiltakene de har innført med de øremerkede midlene har 
ført til forbedring sett fra to viktige, men ulike, perspektiver: barnas perspektiv og 
medarbeiderne i utlendingsforvaltningens perspektiv. Hovedproblemstillingene var: 
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 kompetanse hos medarbeidere i forvaltningen? Og hvordan kommer dette i så fall 
 til uttrykk? 


2 I hvilken grad har tiltakene og aktivitetene som er gjennomført, medført en for-
 bedret prosess for barn som brukere i møte med utlendingsforvaltningen? 


Disse to problemstillingene har gitt våre analyser to ganske ulike avgrensninger. På 
 den ene siden skal vi utforske hvordan satsingen på barnefaglig kompetanse har ført 
 til endring hos de ansatte i utlendingsforvaltningen. På den andre siden skal vi også 
 utforske hvorvidt satsingen på barnefaglig kompetanse har påvirket barns opplevelse 
 av å være i asylprosessen, og i så fall i hvilken grad. Det er mulig å avgrense analysen 
 av ansattes erfaringer til å gjelde endringer innenfor deres politisk definerte hand-
 lingsrom, og analysere virkninger av kompetansearbeidet ganske uavhengig av det 
 gjeldende politiske bildet og andre eksterne faktorer, og det har vi forsøkt å gjøre. Det 
 er derimot ikke mulig å gjøre en tilsvarende avgrenset evaluering av sammenhengen 
 mellom økt barnefaglig kompetanse hos de ansatte og barns opplevelse av asylpro-
 sessen. For barn vil politikken og de eksterne faktorene alltid være utslagsgivende for 
 deres opplevelse og det er ikke mulig for oss å se på virkningene av ansattes kompe-
 tanse for barns opplevelse isolert sett. Her må vi i stedet spørre etter satsingens mu-
 lighet for å skape en positiv forandring når mange av de andre faktorene, som anses 
 å være utfordrende for barn og unge i utlendingsforvaltningen (som tidsbegrenset 
 opphold, boforhold, ventetid mm), ikke har blitt endret, og utledningspolitikken har 
 blir strammet inn. I denne rapporten skal vi ikke evaluere barns situasjon på mottak. 


Dette har vært tema for et annet stortingsvedtak om tildeling av 50 millioner kroner 
 til økt bemanning og barnefaglig kompetanse i mottak for enslige mindreårige asyl-
 søkere. 


Denne rapporten bygger på en rekke datakilder, som vi har benyttet for å belyse 
 både arbeidet med barnefaglig kompetanse og potensielle virkninger av det, fra flest 
 mulige perspektiver. Vi har benyttet både survey og kvalitative intervjuer for å inn-
 hente erfaringer fra medarbeidere i utlendingsforvaltningen, vi har  snakket  med 
 barna som gjennomgår asylprosedyren nå og med verger for enslige mindreårige asyl-
 søkere som observerer prosedyren fra «barnas side», vi har observert høring av to barn 
 i UNEs nemndmøte, og vi har lyttet til opptak av asylintervjuer med barn gjennomført 
 av UDI, for direkte innsikt i deler av arbeidet, og vi har gjennomgått dokumenter som 
 viser hvordan PU, UDI og UNE har brukt de øremerkede midlene og utviklet ulike til-
 tak. 


Vi har gjennomført evalueringen med en endringsteoretisk tilnærming for å si noe 
om både prosess og virkning av tiltakene. Det betyr at før vi kartlegger hva som er 
gjennomført og hvordan det har virket, har vi kartlagt hvordan tiltakene var tenkt å 
virke på et teoretisk plan, og hvordan de har blitt implementert. Dette gir oss mulig-
het til å si noe om hvorvidt eventuelle manglende eller negative virkninger skyldes 
mangler i utformingen eller i implementeringen av tiltakene. En slik endringsteore-
tisk tilnærming har vist seg å være særskilt nyttig i dette arbeidet, da føringene for 
utlendingsforvaltningens arbeid som gitt av Stortinget, regjeringen og ansvarlig de-
partement, har vist seg å være få, og siden implementeringsarbeidet ikke har blitt 
ansett som ferdig da denne rapporten ble skrevet. 
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1.1 Aktørene på feltet – utlendingsmyndighetene 


Rapporten fokuserer på de tre sentrale organisasjonene i asylprosessen: Politiets ut-
 lendingsenhet (PU), Utlendingsdirektoratet (UDI) og Utlendingsnemnda (UNE). I det 
 følgende gir vi en kort introduksjon til de tre etatenes ulike ansvarsområder og opp-
 gaver i asylprosedyren, og hvilke områder vi skal se nærmere på, der ansatte enten 
 møter barn direkte eller utfører arbeid som berører og påvirker barn og unge i asyl-
 prosedyren indirekte. 


Politiets utlendingsenhet (PU) er politiets hovedaktør på migrasjonsfeltet. PU 
 møter alle asylsøkere (inkludert barn) i starten av asylprosessen, og noen av dem i 


«slutten», ved utreise fra Norge. I startfasen er hovedoppgavene til PU å registrere 
 asylsøkere som kommer til Norge, foreta en registreringssamtale og gjennomføre et-
 terforskning for å avklare asylsøkerens identitet. 


PU har også ansvar for å effektuere vedtak om utsendelse, pågripe personer uten 
 lovlig opphold, uttransportere disse, drive politiets utlendingsinternat på Trandum 
 og et internat for barnefamilier på Haraldvangen i Hurdal. I denne rapporten ser vi 
 både på PU sine møter med barn ved ankomst, og deres arbeid med barn ved utreise 
 og uttransport. 


Utlendingsdirektoratet (UDI) skal «sette i verk og bidra til å utvikle innvand-
 rings- og flyktningpolitikken til regjeringen». (UDI, 2021a). Deres oppdrag er å: 


•  legge til rette for lovlig innvandring 


•  gi beskyttelse til de som fyller kravene 


•  gi tilbud om innkvartering til asylsøkere 


•  ha omsorgen for enslige mindreårige asylsøkere mellom 15 og 18 år 


•  hindre misbruk av innvandringsregelverket 


•  bidra til raske returer av personer uten lovlig opphold 


•  gi faglige innspill til utviklingen av politikken 


•  ha ansvaret for utlendingsforvaltningens felles IKT-systemer og datautveksling 
 med andre offentlige instanser 


•  ivareta forpliktelsene vi har til EU/Schengen (UDI, 2021:5–6) 


Dette oppdraget er omfattende, ikke alt omfatter asylsøkere, og UDI har ulike avde-
 linger som deler disse oppgavene mellom seg. Saksbehandlere i UDIs asylavdeling 
 (ASA) behandler søknader om beskyttelse, gjennomfører asylintervju og fatter vedtak 
 ut fra norsk lov og internasjonale forpliktelser. De behandler også klagesaker. Det 
 fantes mellom 2009 og februar 2019 en egen barnefaglig enhet som har hatt hoved-
 ansvar for å behandle alle søknader for enslige mindreårige asylsøkere, og som også 
 behandlet enkelte saker som omhandler medfølgende barn. I dag finnes den barne-
 faglige enheten ikke lenger i sin rene form, og enheten behandler nå også andre saker. 


Enheten har fortsatt fagansvar for enslige mindreårige, men har ikke lenger fagansvar 
 for medfølgende barn. Ansatte i UDIs region- og mottaksavdeling (RMA) jobber med 
 å sikre at asylsøkere får et botilbud mens de venter på behandlingen av søknaden sin. 


Dette gjelder også omsorgen for enslige mindreårige asylsøkere mellom 15 og 18 år. 


I dette prosjektet har vi hovedsakelig sett på disse to avdelingenes arbeid, altså ar-
 beidet med å behandle asylsøknaden og det overordnede ansvaret UDI har for mottak. 


Vi har ikke sett på asylmottakenes arbeid. 


Utlendingsnemnda (UNE) er en uavhengig instans, underlagt Justis- og bered-
skapsdepartementet, og behandler klager på UDIs vedtak. Klagene behandles etter 
utlendingsloven og statsborgerloven. Klagebehandling skjer som oftest ved nemnd-
leder  etter forberedelse av et sekretariat.  Nemndlederne er uavhengige 
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Nemndlederne avgjør også behandlingsform. Ved tvil av vesentlig betydning, skal sa-
 ken behandles i et nemndmøte, med en nemndleder  og to nemndmedlemmer  til 
 stede. Saker av prinsipiell betydning eller med store samfunnsmessige eller økono-
 miske konsekvenser, skal avgjøres av en stornemnd (NOU 2017: 8). I dette prosjektet 
 ser vi på saksbehandlere i sekretariatet og nemndlederes arbeid med behandling av 
 klager som berører barn. 



1.2 Barn og unge i asylprosessen 


Barn og unge som ankommer Norge for å søke om beskyttelse, kan deles inn i med-
 følgende barn og enslige mindreårige asylsøkere. De er omfattet av ulike retningslin-
 jer, har ulike rettigheter og har hatt ulik politis og administrativ oppmerksomhet. I 
 det følgende vil vi presentere noen tall, kort redegjøre for deres løp gjennom asylpro-
 sessen, med vekt på forskjellene mellom de to gruppene, barns rettigheter i de ulike 
 fasene og kjente utfordringer i det praktiske arbeidet. 


Ankomster over tid 


I 2020 var hver fjerde person som søkte beskyttelse (asyl) i Norge et barn. Dette året 
 kom det 347 mindreårige asylsøkere blant totalt 1386 personer som søkte beskyttelse. 


89 av dem var uten foreldre eller andre med foreldreansvar i Norge, såkalt enslige 
 mindreårige asylsøkere. Det betyr at når norsk utlendingsforvaltning skal iverksette 
 lover, regler og politiske føringer for asylforvaltningen, skjer dette i møte med en be-
 tydelig andel barn. 


I perioden som utlendingsforvaltningen har hatt i oppdrag å øke sin barnefaglige 
 kompetanse, har antall nye asylsøknader endret seg drastisk. Mens antall nye asylsø-
 kere bare var noe lavere i 2017 enn under den såkalte flyktningkrisen i 2015/2016, har 
 antall søknader sunket kontinuerlig siden. Koronapandemien i 2020 og 2021 bidro til 
 ytterligere reduserte tall. Dette gjenspeiles også i hvor mange barn som har søkt asyl 
 alene eller med familiene sine, som vist i tabell 1.1. 


Tabell 1.1 Oversikt over antall barn (medfølgende og enslige mindreårige) som har søkt asyl mellom 2016 og 2021. 


Kilde: UDI. 


År  Medfølgende barn  Enslige mindreårige asylsøkere  Totalt 


2016  854  320  1174 


2017  884  191  1075 


2018  632  159  791 


2019  482  135  617 


2020  258  89  347 


2021  201  105  306 


Det har siden 2016 kommet stadig færre barn, både medfølgende og enslige, i tråd 
med at asylankomstene generelt har gått ned. Og mens det før kom mest små barn, 
kommer det nå mest barn over 11 år. I 2021 var 55 prosent av barna i alderen 11–17 
år, mens de yngste barna (0–5 år) utgjorde 29 prosent. Dette har endret seg siden 
2016, da de yngste barna utgjorde over halvparten (59 prosent), mens de eldste barna 
utgjorde 32 prosent. 



(22)De synkende ankomsttallene innebærer også at antall barn på asylmottak har blitt 
 kraftig redusert. UDIs statistikk til og med 2020 viser en nedadgående trend: 


Tabell 1.2 Antall barn på mottak mellom 2016 og 2021. Kilde UDI. 


År  Barn på mottak 


2016  4205 


2017  1588 


2018  1103 


2019  727 


2020  469 


2021  870* 


* Per 31.oktober 2021 var det 870 barn i mottak. Fordelt på 411 (0-5år), 246 (6-10 år), 213 (11-17 år). Tallet 870, 
 inkluderer også 292 barn som ble evakuert fra Afghanistan som er på akuttinnkvartering, og som er overførings-
 flyktninger (som normalt sett ikke bor på mottak).  


Mens det i 2016 bodde 4205 barn på mottak, var dette antallet i 2020 redusert til en 
 tiendedel. Dette innebærer at ansatte i utlendingsforvaltningen per 2021, da vi gjorde 
 våre undersøkelser, kanskje ikke møter mange barn i sitt arbeid, sammenlignet med 
 tidligere. 


Kjente utfordringer for barn og unge i asylprosedyren 


Barn har en rekke selvstendige rettigheter i kraft av at de er barn. Disse rettighetene 
 er forankret i norsk lov og internasjonale konvensjoner, og de gjelder uavhengig av 
 barnets utlendingsrettslige status. Det er myndighetenes ansvar å sikre at barns ret-
 tigheter blir ivaretatt, og Norge har gjentatte ganger blitt kritisert for ikke å gi asyl-
 barn den oppfølgingen og ivaretakelsen som de har behov for og krav på (Barneom-
 bud 2017, Sønsterudbråten, Tyldum og Raundalen 2018). Norges behandling av ens-
 lige mindreårige asylsøkere har blir trukket fram som spesielt kritikkverdig, herunder 
 at ikke barnevernet har omsorgsansvar for gruppen over 15 år, bruk av tidsbegrensede 
 tillatelser, nøktern standard ved mottak, og prosedyrer for aldersfastsettelse (NOAS 
 2017; NOU 2011: 10; Paulsen, Berg & Michelsen, 2015). Imidlertid har ikke kritikken 
 ført til noen oppmykning, snarere tvert imot. Politikken og regelverket har i stedet 
 blitt videreført og en stram linje ytterligere befestet, senest med lovfesting av om-
 sorgsansvaret for enslige mindreårige som bor i asylmottak i april 2021. 


Denne kritikken danner bakteppe for igangsettelsen av den barnefaglige satsingen, 
 og de kritiserte forholdene gir rammene for handlingsrommet ansatte i PU, UDI og 
 UNE har i møtet med barn og unge. Disse rammene vil også sette begrensninger for i 
 hvor stor grad og på hvilken måte satsingen med barnefaglig kompetanse vil kunne 
 endre barns opplevelser i asylprosessen. 


I det følgende vil vi gi en kort beskrivelse av løpet gjennom asylprosessen. 


Ankomst til Norge 


Det første som skjer når en asylsøker krysser norsk grense og ber om beskyttelse, er 
at personen eller familien det gjelder, avgir fingeravtrykk til PU, før de transporteres 
til det nasjonale ankomstsenteret i Råde, hvor PU og UDI har vært samlokalisert siden 
2020. Her går alle asylsøkerne gjennom de innledende stegene i prosessen: bagasje- 
og sikkerhetskontroll, helseundersøkelse og registrering som asylsøkere i Norge ved 



(23)politiets utlendingsenhet. Det sistnevnte steget innebærer at PU gjennomfører en re-
 gistreringssamtale, der identitetsavklaring og reiseruten står i sentrum. 


Asylsøkere under 18 år som kommer uten foreldre eller andre med foreldreansvar, 
 får oppnevnt en representant som møter dem på ankomstsenteret i Råde, og som er 
 til stede når de går igjennom de ovennevnte stegene, inkludert registreringssamtalen 
 med PU. For enslige mindreårige asylsøkere er denne samtalen ganske lik som for 
 voksne, fordi de selv må fortelle hvem de er og hvorfor de søker asyl, og ellers svare 
 på politiets spørsmål. Når barn og unge kommer med sine foreldre, er det naturligvis 
 foreldrene som skal svare på politiets spørsmål, men alle barn skal få tilbud om en 
 samtale ved registrering av asylsøknaden hos PU. Dette kommer av at barn har rett 
 til å bli hørt, som nedfelt i barnekonvensjonen art. 12. Ifølge utlendingsforskriften 


§17-3 skal «barn som er fylt 7 år, og yngre barn som er i stand til å danne seg egne 
 synspunkter, informeres og gis anledning til å bli hørt før det treffes avgjørelse i saker 
 som vedrører dem etter utlendingsloven.» Barnet kan høres direkte muntlig eller 
 skriftlig, eller gjennom foreldre, representant og andre som kan uttale seg på vegne 
 av barnet. Det foreligger ingen statistikk over hvor mange samtaler PU gjennomfører 
 med medfølgende barn. 


Alle asylsøkere, inkludert enslige mindreårige asylsøkere og medfølgende barn, får 
 tilbud om informasjon fra NOAS på eget språk om plikter og rettigheter og veiledning 
 for den videre asylprosessen. Som regel gis informasjon om barnets rettigheter av 
 NOAS. NOAS formidler da også at barn har rett til å bli hørt ved realitetsbehandling 
 av søknaden hos UDI, på samme måte som de har rett til å bli hørt av PU, og NOAS 
 kan videreformidle til UDI dersom medfølgende barn ønsker å bli hørt gjennom en 
 samtale med saksbehandler i UDI. For enslige mindreårige asylsøkere er ikke dette i 
 samme grad et spørsmål, ettersom de selv må fremme sin søknad om beskyttelse og 
 møte til asylintervju hos UDI. 


I påvente av å komme til asylintervju bor barnefamilier og andre voksne på an-
 komstsenteret i Råde, mens enslige mindreårige innkvarteres enten på mottak (de 
 mellom 15–18 år), hvor de er under UDIs omsorg, eller på et omsorgssenter (de under 
 15) hvor de er under barnevernets omsorg. Enslige mindreårige asylsøkere kan også 
 bli bedt om å møte til medisinsk aldersundersøkelse før de skal til asylintervju. 


Asylintervjuet 


Det neste som skjer, er at den som søker asyl/beskyttelse kalles inn til asylintervju 
 hos UDI, der en saksbehandler innhenter informasjon til UDIs vurdering av grunnla-
 get for beskyttelse. I de fleste saker vil også asylintervjuet foretas ved ankomstsente-
 ret i Råde. Medfølgende barn blir i all hovedsak omfattet av foreldrenes søknad om 
 beskyttelse. Enslige mindreårige må fremme sine anførsler på egen hånd, men får 
 oppnevnt en representant som forbereder dem til intervjuet og som er til stede under 
 selve samtalen for å sikre at deres rettigheter blir ivaretatt. Det brukes tolk under 
 asylintervjuet. 


Ifølge utlendingsforskriften § 17-4 (Samtale med barn i asylsaker) skal det gjen-
nomføres en samtale med alle medfølgende barn over 7 år, med mindre barnet selv 
ikke ønsker det, eller det anses åpenbart unødvendig. Medfølgende barn har altså ikke 
plikt til å snakke med UDI, og i praksis er det ikke så ofte det gjøres. Utlendingsfor-
skriften sier også at barnets totale livssituasjon skal kartlegges under intervjuet av 
foreldrene (utlendingsforskriften § 17-4). 



(24)Saksbehandling og ventetid 


Når asylintervjuet er gjennomført, venter den som har søkt asyl på svar. Søkere som 
 ikke får avgjort saken innen tre uker, må flytte fra Råde og videre til et annet mottak 
 i påvente av prosessen videre. Enslige mindreårige asylsøkere mellom 15 og 18 år 
 flyttes da til mottak for enslige mindreårige, mens barnefamilier flytter til ulike mot-
 tak rundt om i landet. 


Det er velkjent at saksbehandlingstiden for asylsaker kan være lang, og utlendings-
 forvaltningen har problemer med å nå målsetningene om effektivitet på dette områ-
 det. I 2020 fikk 27 prosent av asylsøkerne som ankom, sin sak behandlet innen 21 
 dager, som var målsetningen med den nye asylprosessen, og median saksbehand-
 lingstid for andre asylsøknader var 210 dager. For enslige mindreårige asylsøkere var 
 median tid fra søknad til bosetting 222 dager i 2020, mens median botid for alle som 
 bodde på mottak var over ett år. (UDI, 2021c) 


En av årsakene til at det tar lang tid å behandle en søknad om beskyttelse, er at en 
 utlendings identitet som hovedregel skal være klarlagt før det er aktuelt å innvilge 
 oppholdstillatelse i Norge, og dette kan ta tid. Den samme terskelen gjelder i saker 
 som berører barn. (UDI, 2021d) 


I behandlingen av søknader om beskyttelse framsatt av enslige mindreårige asyl-
 søkere, skal også UDI gjøre en aldersvurdering. Resultatene av denne vurderingen 
 kan ha store konsekvenser, ikke minst fordi status som enslig mindreårig asylsøker 
 utløser en rekke andre barnespesifikke rettigheter. UDI skal i sin vurdering sammen-
 holde konklusjonene i den medisinske aldersundersøkelsen med andre momenter i 
 en helhetsvurdering. Disse andre momentene kan være framlagte identitetspapirer, 
 aldersobservasjoner registrert av PU, eller opplysninger gitt i asylintervju. 


Vedtaket og klageadgang 


Det er UDI som fatter vedtak om enten beskyttelse etter flyktningkonvensjonen, av-
 slag eller eventuelt opphold på annet grunnlag (humanitært grunnlag eller annen 
 flyktningstatus). UDI skal fatte egne vedtak for alle barn, både enslige mindreårige 
 asylsøkere og medfølgende barn. I 2011 kom en endring i utlendingsforskriften som 
 innebærer en presisering av at hensyn som gjelder barn skal framgå særskilt av ved-
 takene (utlendingsforskriftens § 17-1a). Formålet med denne endringen var en styr-
 king av barns rettssikkerhet, ved at begrunnelsesplikten tydeliggjøres, blant annet 
 hvilke vurderinger som har vært foretatt av barnets situasjon. Forskriften ble utdypet 
 i 2014, der det ble presisert enda tydeligere hva som skal framkomme i vedtak som 
 berører barn. UDI understreker selv i sin kvalitetsstandard det som særlig viktig at 
 det framheves i vedtaket at det er gjort en barnesensitiv vurdering av beskyttelsesbe-
 hovet, hvilke vurderinger saksbehandleren har gjort av barnets situasjon, herunder 
 barnets beste, og hvordan hensynet til barnet er vurdert etter eventuelt motstridende 
 hensyn, som for eksempel innvandringspolitiske hensyn.1


Dersom UDI fatter vedtak om beskyttelse, får den/de som er innvilget beskyttelse 
 oppholdstillatelse i Norge og blir bosatt i en kommune av Integrerings- og mang-
 foldsdirektoratet (IMDi). Dersom UDI avslår søknaden om beskyttelse, må søkeren 
 forlate landet. Søkere som har fått avslag kan imidlertid klage på vedtaket og mange 
 får bli værende i Norge mens klagen er til behandling. 


Dersom søkeren klager til UDI, og UDI opprettholder avslaget, sender UDI klagen 
 videre til UNE. 


1 UDI 2010-094V og UDI 2010-097V 
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UNE har også lang saksbehandlingstid, og oppgir på sine hjemmesider at åtte måne-
 der er gjennomsnittet for behandling av klager på søknader om asyl. Nemndleder av-
 gjør om klagen skal avgjøres av ordinær nemnd eller av nemndleder etter forbere-
 delse av sekretariatet. Direktøren, som også har funksjon som nemndleder, kan be-
 slutte at saker med åpenbart utfall kan avgjøres i stornemnd eller av sekretariatet. 


Saker skal behandles i nemnd når saken byr på vesentlige tvilsspørsmål, mens stor-
 nemnd brukes i saker av prinsipiell betydning, i saker med store samfunnsmessige og 
 økonomiske konsekvenser, og der det er tendenser til ulik praksis, eller når departe-
 mentet har besluttet at UNE skal overprøve et positivt vedtak fra UDI. Saker som ikke 
 byr på vesentlige tvilsspørsmål, kan avgjøres av en nemndleder. Normalt er saken 
 forberedt av sekretariatet (UNE, 2021). 


Framgangsmåten deretter er forskjellig, avhengig av avgjørelsesformen. I saker 
 som avgjøres av nemnd og stornemnd, kan den som klager få mulighet til å møte 
 personlig og uttale seg. Barn har rett til å bli hørt uavhengig av hvilken avgjørelses-
 form som benyttes, på samme måte som de har rett til å bli hørt i tidligere faser av 
 asylprosedyren. Normalt er rettigheten ivaretatt av UDI, og spørsmålet for UNE er om 
 det er grunner til ytterligere høring. Hvis saken går til nemndmøte, avgjøres den ved 
 at en nemndleder og to nemndmedlemmer deltar, mens i stornemnd deltar tre 
 nemndledere og fire nemndmedlemmer. I saker med personlig frammøte sendes det 
 vanligvis ut brev i forkant, med tilbud om at barnet kan snakke med nemndleder om 
 det er ønskelig. Samtalen med nemndleder foregår som regel i et tilpasset rom for 
 barn, der de andre aktørene overværer samtalen over video, slik det også gjøres ved 
 dommeravhør. I noen saker har nemndleder samtale med barn som en del av saksfor-
 beredelsen, uavhengig av senere behandlingsform. Dette kalles forvaltningssamtale. 


UNE avslår de fleste klager på asylvedtak. Ved avslag fra UNE får personen eller fa-
 milien som har søkt beskyttelse, en frist for når de må reise ut fra Norge. 


Utsendelse 


Utlendingsmyndighetene oppfordrer til og legger til rette for at flest mulig asylsøkere 
 som får avslag, skal returnere selv. PU har også myndighet til å pågripe og sende ut 
 personer med tvang når de har endelig avslag på sin asylsøknad, og dermed ikke 
 lenger lov til å være i Norge. De kan da for eksempel dra hjem til en familie som er 
 utvist og pågripe dem for å sende dem ut av landet. 


For å gjennomføre utsendelser med tvang, har PU lov til å internere asylsøkere før 
 de skal sendes ut, dersom det er fare for unndragelse og interneringen ikke er ufor-
 holdsmessig. I 2017 ble adgangen til å internere mindreårige innskjerpet, og det er 
 nå en mulighet forbeholdt «ekstraordinære situasjoner hvor tiltaket er helt nødven-
 dig som en siste utvei for å sikre identitetskontroll» eller «dersom det er helt avgjø-
 rende som en siste utvei for å gjennomføre utsendelsen», og normalt ikke lenger enn 
 24 timer.2 I desember 2017 opprettet politiet et eget utlendingsinternat for familier 
 på Haraldvangen i Hurdal kommune. Barnefamilier og eventuelt enslige mindreårige 
 kan nå bli internert der i påvente av transport ut av landet. 


Dersom utsendelser gjennomføres med tvang, følger politiet enslige mindreårige 
 asylsøkere under hele reisen til landet de returneres til. Barnefamilier blir ikke alltid 
 ledsaget, men ledsagelse vurderes konkret for hver sak ut fra familiens behov, sikker-
 het og andre faktorer. I de tilfellene familien går uledsaget, utreisekontrolleres de på 
 flyplassen. 


2 https://lovdata.no/dokument/LTI/lov/2018-04-20-9 
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1.3 Gangen i rapporten 


I neste kapittel presenterer vi det analytiske rammeverket denne rapporten bygger 
 på, og beskriver noen teorier som vi benytter i våre analyser. Rapportens datagrunn-
 lag presenteres i kapittel 3. Videre følger en rekke empiriske kapitler. 


I kapittel 4 undersøker vi hvilke føringer for og forventninger om endring som har 
 styrt arbeidet med å styrke barnefaglig kompetanse i asylkjeden. I kapittel 5 og 6 ser 
 vi på utvalgte tiltak som er utviklet med de øremerkede midlene, henholdsvis en nett-
 side kalt asylbarn.no rettet mot barn, og et kurs i samtaler med barn rettet mot an-
 satte i utlendingsforvaltningen. I kapittel 7 presenterer vi en analyse av et utvalg asy-
 lintervjuer med barn gjennomført av UDI, som viser hvordan barnetilpasset intervju-
 ing kan gjøres i denne konteksten. I kapittel 8 belyser vi barns møter med utlendings-
 forvaltningen på bakgrunn av intervjuer med barn som er i asylprosessen nå, og med 
 verger for enslige mindreårige asylsøkere. Og i kapittel 9 ser vi på hvorvidt og hvordan 
 arbeidet med å styrke barnefaglig kompetanse i sin helhet har gjort at ansatte opple-
 ver endringer i måten de arbeider med barn i asylkjeden på. 


Kapittel 10 inneholder våre konklusjoner og anbefalinger. 
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2 Bakgrunn 


Som bakgrunn for evalueringen presenterer vi hvilke teoretiske forståelser vi trekker 
 på når vi ser på utlendingsforvaltningens arbeid med å styrke sin barnefaglige kom-
 petanse. 



2.1 En evaluering med to målgrupper 


I utarbeidelsen av denne rapporten har vi benyttet oss av en kombinasjon kvalitative 
 og kvantitative evalueringsmetoder, for slik å vurdere både prosess og virkninger av 
 tiltakene som er gjennomført. Vi brukte endringsteori (theory of change) som over-
 ordnet rammeverk (Rogers, 2014). Endringsteori er en evalueringsmetode egnet til å 
 forstå sammenhengen mellom årsak og virkning (Ebrahim, et al., 2010), og et reflek-
 sjonsverktøy til å bevisstgjøre seg egne og andres tanker og forståelser om hvilken 
 endring man ønsker å oppnå med verktøyene, og hvordan slik endring skal kunne skje 
 (Stern et al., 2012). 


En endringsteoretisk kartlegging tar som utgangspunkt at hvordan ressursene im-
 plementeres, brukes og gir resultater, kan sammenlignes med den «ideelle» prosessen 
 som ligger i intensjonene med at ressursene ble stilt til rådighet. Det betyr i korte trekk 
 at før vi kartlegger hva som er gjennomført og hvordan det har virket, kartlegger vi 
 utgangspunktet for tildelingen og hvordan tiltakene var tenkt å virke. Tiltakenes end-
 ringsteorier består av ideer og antakelser på individuelt og institusjonelt plan om 
 hvordan verden ser ut, hvordan endring kan skje, og hvordan man kan gripe inn for å 
 skape ulike endringer. Det handler om tankene som ligger bak utformingen av konk-
 rete tiltak og verktøy, blant annet når det gjelder 


•  problemet som skal løses, 


•  de ønskede og forventede effektene, 


•  hvilke aktører som må handle annerledes for å skape disse endringene, og 


•  hvorfor disse effektene er forventet (ideer om årsak og virkning). 


Ved å klarlegge den «ideelle» prosessen vil man, på et senere stadium i evalueringen, 
 kunne sammenholde oppnådde resultater med forventede resultater, samtidig som 
 man kan innhente nyttig informasjon om hvorfor det er samsvar eller avvik mellom 
 disse. Dette kan man for eksempel gjøre ved en kritisk vurdering av antakelsene som 
 lå til grunn for de forventede resultatene. Dersom virkning av verktøyene avviker fra 
 det som ble satt som målsetninger, vil en gjennomgang basert på endringsteori kunne 
 gi oss svar på om mangel på positiv virkning handler om feilaktig utforming av verk-
 tøyene, uklare eller for ambisiøse målsetninger, eller feilslått implementering. Et vik-
 tig formål med evalueringen vil nettopp være å kunne skille mellom disse ulike utfal-
 lene. 


Dette  endringsteoretiske  rammeverket  inneholder  altså  alle stegene som i ut-
gangspunktet er forventet,  fra  problemet defineres og ressursene bevilges,  til det 
overordnede målet om økt barnefaglig kompetanse og en forbedret prosess for barn 
og unge i asylkjeden er nådd. Mellom disse to ytterpunktene er det mye som kan gå 
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