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Forord

Malsetningen med prosjektet har vaert & kartlegge og fa et dypere innblikk i hvordan
informasjonsarbeid rettet mot enslige mindrearige asylsokere fungerer i mottak og
omsorgssenter. Et serlig fokus har veert pa informasjonsarbeid i de ulike fasene av
asylprosessen, men like viktig har det veert & underseke hvordan ungdommen blir fulgt opp pa
det relasjonelle plan, deres levekar i mottak/omsorgssenter, tilknytning til skole og fritidstilbud
samt deres tanker om fremtiden. I denne undersekelsen har det veert seerlig viktig & here hva de
enslige mindreédrige selv har 4 si. Bade om hvordan de er blitt mottatt og ivaretatt i
asylprosessen, og hva de synes er av avgjerende betydning i ventetiden og for & kunne planlegge
fremover.

Vart arbeid med denne rapporten startet pa nyaret 2017 der de siste besokene péd mottak ble
gjort i mars 2018. Bare to-tre ar tilbake var de enslige mindredrige asylsokerne og ansattes
livsverden og hverdag sveaert annerledes enn den var i 2017. Asylsystemet og mottaksapparatet
var blitt stilt overfor store utfordringer i 2015 med relativt heye ankomster. Mottakssystemet
matte bygges raskt opp og det var behov for ad hoc lesninger. I kjolvannet av dette ble det
innfort en strengere asylpolitikk, det ble pustet nytt liv i regelen om & kunne gi begrensede og
midlertidige oppholdstillatelser. Samtidig ble rimelighetsvilkaret fjernet og Afghanistan-
praksisen endret noe som bidro til en gkning i antall med avslag/midlertidig opphold. Dette
satte nye rammer og premisser for asylprosess, informasjonsbehov og ventetiden for enslige
mindredrige i mottak og omsorgssentre — og dermed ogsd for var kartlegging og
undersegkelsesarbeid.

Undersokelsen er gjennomfert av. NTNU Samfunnsforskning pa oppdrag fra Norsk
organisasjon for asylsekere med finansiering gjennom Extrastiftelsen. Forskningsleder Berit
Berg har hatt det formelle prosjektlederansvaret. Marianne Garvik og Marko Valenta har hatt
hovedansvaret for datainnsamling og rapportskriving.

Vi vil takke alle dem som har delt sine erfaringer med oss. En sarlig takk gér til de enslige
mindredrige asylseokerne pd mottak og omsorgssenter som har vart &pne om sine opplevelser
og tanker om fremtiden. Vi vil ogsa takke de ansatte som har stilt opp som informanter og lagt
til rette for vére besgk. Dere har alle bidratt med nyttige innblikk og til at vi har fatt belyst
studien ut fra ulike perspektiver. NOAS, UDI og PU har stilt opp med bakgrunnsinformasjon,
oppdatert statistikk og vaert gode informasjonskilder for & oppdatere seg pa et felt i stor endring.
Takk for viktige innspill.

Trondheim, 2018

Marianne Garvik og Marko Valenta
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Vare sentrale funn og anbefalinger

Funn:

¢ Bruk av avslag/midlertidig tillatelse bidrar til en kraftig forringing av levekar,
psykisk helse og velferd for enslige mindrearige.

o Psykiske problemer, apati og depresjon er utbredt i kombinasjon med angst, redsel
og engstelse.

e Mottaksansatte opplever at konfliktgraden har okt og at det har skjedd en forverring
av relasjoner med beboere, noe som relateres til gkt bruk av avslag/midlertidig
tillatelse.

¢ Det nevnes tilfeller av selvskading og en opplever gkt fare for selvmordsforsek blant
ungdomenene med avslag/midlertidig tillatelse.

¢ Lengevaerende ungdommer med avslag/midlertidig tillatelse har saeregne
informasjonsbehov som henger neye sammen med deres kognitive og
handlingsrelaterte tilpasningsstrategier.

o Juridisk status i asylprosessen pavirker ungdommers opplevelser av informasjonen
de far fra forskjellige instanser.

e Ungdommer har liten tillit til asylmyndigheter. Dette gjelder serlig ungdommer med
avslag/midlertidig tillatelse og nasjonaliteter som opplever relativ hey avslagsrate.

e Ungdommer med avslag/midlertidig tillatelse opplever returrelatert informasjon som
lite troverdig og irrelevant.

e Det finnes viktige informasjonsbehov knyttet til losningsstrategier ved
avslag/midlertidighet som ikke kunne tilfredsstilles av det formelle
informasjonstilbudet.




Anbefalinger:

e Tydeliggjore ansvarsfordeling mellom ulike instanser gjennom forankring i lovverk.
e Lovfeste omsorgsansvar for enslige mindrearige mellom 15-18 ar.

e Overfore omsorgsansvaret for enslige mindrearige (15-18 ar) fra UDI til BUF-etat.

e Styrke kvaliteten pa bo- og omsorgslesningene til enslige mindrearige mellom 15 og 18
ar.

¢ Klargjere kommunalt ansvar for a sikre godt helsetilbud og imetekomme psykiske
hjelpebehov.

o Styrke skoletilbudet og motivere til okt deltakelse.

e Korte ned ventetiden mellom informasjonsformidling og asylintervju.
e Sikre at informasjonen gjentas kort tid fer asylintervju.

e Utarbeide effektive kommunikasjonsverktey som sikrer oppdatert og tilgjengelig
informasjon for alle involverte akterer.

e Styrke samarbeidssystemer for a bedre informasjonsflyt mellom ulike instanser.
o Differensiere informasjon tilpasset ulike kategorier enslige mindrearige.

o Utarbeide strategier for a redusere mistillit mellom enslige mindrearige og
asylmyndighetene.

e Styrke involveringen av frivillige organisasjoner/systemuavhengige akterer i
informasjonsarbeidet.

o Etablere en systemuavhengig informasjonsordning ved avslag/retur.




Sammendrag

Denne studien fokuserer pd sammenhengen mellom enslige mindredrige asylsokeres psykiske
helse og omsorgsbehov, mestring, konsekvenser av opplevd rettsikkerhet og
informasjonsarbeid i norske mottak. Sarlig oppmerksomhet er rettet mot enslige mindreérige
med avslag/midlertidige tillatelser og hvordan de handterer ventetiden frem til de fyller 18 ar
og avslagsvedtaket iverksettes. Rapporten er skrevet i en tid preget av store endringer nar det
gjelder de deler av asylsystemet som har ansvar for enslige mindredrige asylsokere. Dette
skyldes primert store endringer i ankomsttallene, mottaksnedleggelser og innstramninger i
asylpolitikken som har hatt klar innvirkning pa store grupper enslige mindreérige asylsokere i
Norge. Undersgkelsen ble gjennomfort med utgangspunkt i en antakelse om at disse endringene
har resultert i okt behov for tilpasset informasjon og omsorg overfor enslige mindreérige
asylsokere som har vert mest berort. Mange av disse var sakalte «oktoberbarn»! som skulle
fylle atten ar i lopet av hesten 2017 og dermed risikerte uttransportering. De siste intervjuene
og mottaksbespkene ble gjennomfort i mars 2018.

Rapporten diskuterer forskjellige aspekter ved informasjonsarbeid og enslige mindrearige
asylsokeres informasjonsbehov. Informasjonsbehovet til enslige mindredrige asylsokere
relateres til deres «opplevelse av sammenheng» (Antonovsky 1979, 2012). Undersekelsen er
dermed ikke ment & vaere en evaluering av informasjonsarbeidet overfor enslige mindreérige i
norske mottak og omsorgssentre, men en kontekstbetinget studie som diskuterer enslige
mindredriges informasjonsbehov i en bredere forstand. Det fokuseres pé enslige mindredrige
asylsokeres helse, omsorgsbehov, og mestring, og hvordan disse hemmes og fremmes med
forskjellige former for informasjonsarbeid i mottak og omsorgssenter. Vart fokus og analysen
er preget av den spesifikke konteksten systemet og beboere befant seg i da vi gjennomforte var
undersokelse. Beboeres og ansattes livsverden anno 2017 var sveert forskjellig fra den de erfarte
ett eller to ar tidligere og vi kan vanskelig forutsi hva som venter dem i tiden som kommer. Nar
det gjelder informasjonsarbeid og omsorgsarbeid overfor enslige mindrearige er statusen,
kvaliteten og behov i stadig endring noe som betinges av blant annet politiske foringer,
asylankomstene og sammensettingen i beboermassen.

Det kommer tydelig frem i var undersokelse at informasjon har ulik relevans til ulike tider, i
ulike faser og for ulike kategorier enslige mindrearige asylsokere. Beboere og ansatte i
omsorgssentrene og mottak for enslige mindrearige asylsekere forholder seg til to forskjellige
virkeligheter med forskjellige informasjonsbehov og opplevelse av sammenheng.
Beboersammensettingen i omsorgssentrene bestér stort sett av to kategorier ungdommer. De
som venter pa svar pa deres asylsgknad, der det er stor sjanse for at de skal fa beskyttelse, og
de som har fatt beskyttelse og som venter pa bosetting. For asylsokere i omsorgssentrene
fremstar informasjonen som de far av forskjellige relevante formelle informasjonskilder som
meningsfull, og begripelig. Utfordringer som ligger foran dem oppleves som handterbare, noe

! «Oktoberbarna» er afghanske asylsokere som kom til Norge som enslige, mindredrige asylsekere hesten 2015.

Mange av disse fyller ifolge norske myndigheter 18 ér i lopet av hosten og mister dermed beskyttelsen de har hatt
som mindredrige.
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som styrker deres opplevelse av sammenheng og pagangsmot. Asylsekere i mottak for enslige
mindredrige ma derimot forholde seg til en annen virkelighet der utfordringene og problemene
de blir nedt til & konfrontere oppleves som lite overkommelige, til og med uleselige.

Bruk av avslag/midlertidig tillatelse bidrar til en kraftig forringing av levekér, psykisk helse og
velferd for enslige mindrearige pa mottak. Psykiske problemer, apati og depresjon er utbredt
blant lengevarende beboere med avslag/midlertidig tillatelse. Mottakene/avdelingene for
enslige mindredrige er et bo- og omsorgstilbud som er ment & vare kortvarig. En oppholdstid i
institusjon for barn som er i en svert vanskelig situasjon over lengre perioder setter andre krav
til bostandard, personaltetthet og oppfelging enn det som legges til grunn i rammebetingelsene
for enslige mindrearige mottak. En ber dermed ogsa vurdere om de lengeverende enslige
mindredrige asylsokere skal fa alternative bo- og omsorgstilbud enten innenfor eller utenfor
mottakssystemet. Systemet ma prove & finne en bedre balansegang mellom systemets restriktive
side og ivaretakelsen av barneperspektivet og barnerettigheter. Psykososial oppfelging,
meningsfulle fritidsaktiviteter og et forsvarlig botilbud kan bidra til & redusere noen av de
negative konsekvensene ved okt bruk av midlertidighet og avslag. I en tid der systemet i gkende
grad vektlegger innvandringsregulerende hensyn vil overfering av ansvaret for enslige
mindredrige asylsekere mellom 15-18 ar til BUF-etat ogsa kunne bidra til & motvirke noen av
de uheldige konsekvensene som midlertidighet, avslag og lang ventetid i asylmottak medferer.

Bade fra ansatte og fra de enslige mindrearige vi har snakket med har informasjon om
asylprosessen og asylsaken vaert den mest etterspurte. Informasjon og fokus pa retur har fétt en
mer fremtredende plass i alle delene av asylprosessen og de ansatte pa mottakene er opptatt av
a formidle et sé realistisk bilde av situasjonen som mulig til de enslige mindrearige.
Utfordringen har imidlertid veert at det ikke nedvendigvis finnes noen klar og entydig
informasjon om dette. De ansatte mener likevel at den formelle informasjonen er godt ivaretatt,
men at det ikke dermed er noen garanti for at den nar frem og blir forstatt. Manglende
informasjonsflyt mellom ulike instanser, mistro og liten tillit til myndigheter og system trekkes
gierne frem som de sterste hindrene for informasjonsformidling. Det ettersporres ogsa
informasjonsmateriale som er tilpasset malgruppen og mer oppdatert informasjon.

For enslige mindreérige som skulle fylle atten ar hgsten 2017 fremsto faren for uttransportering
reell og overhengende. Ungdommen var derfor fortvilet, nedbrutt og redd for at politiet ville
uttransportere dem til hjemlandet. Side om side med forskjellige stressfaktorer fant vi
imidlertid forskjellige tegn pa mestring og informasjonsstrategier som forutsetter bruk av bade
formelle og uformelle informasjonskilder. Den uformelle informasjonen formidles gjennom
sosiale medier, beboere og venner utenfor mottaket. Noe av denne informasjonen supplerer
informasjonen som formidles av NOAS, UDI og ansatte i mottak og omsorgssentre, men deler
av den uformelle informasjonen kan ogsa vere i konflikt med informasjonen og verdiene som
formidles gjennom de formelle informasjonskildene.

Enslige mindreariges informasjonsbehov ma sees i lys av mestringsstrategiene som de tok i
bruk for a takle den vanskelige situasjonen, der den informasjon de ensket handlet om & unnga
uttransportering til hjemlandet og heller flykte fra Norge og overleve i andre land i Europa.
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Disse ungdommene var pa kollisjonskurs med systemet, og var igjen i fluktmodus, men denne
gangen pa flukt fra myndigheter i Norge. Systemet kan dermed ikke gi dem informasjonen de
behover. Informasjonen de trenger er av uformell karakter og den vil brukes for & utmanevrere
den restriktive politikken. Med andre ord kan ungdommenes informasjonsbehov sees i en
bredere forstand enn slik systemet pleier & definere det.






1. Innledning om studien

Malsetningen med prosjektet har vart & kartlegge og fa et dypere innblikk i hvordan
informasjonsarbeid rettet mot enslige mindrearige asylsokere fungerer i mottak og
omsorgssenter. Et sarlig fokus har vert pa ulike kategorier av enslige mindrearige og
informasjonsbehov i de ulike fasene av asylprosessen, men like viktig har det vaert 4 undersoke
hvordan ungdommen blir fulgt opp p& det relasjonelle plan, deres levekdr i
mottak/omsorgssenter, tilknytning til skole og fritidstilbud samt deres tanker om fremtiden. I
denne undersokelsen har det vert spesielt viktig & here hva de enslige mindrearige selv har a
si. Bdde om deres situasjon og informasjonsbehov, og hva de synes er av avgjerende betydning
i ventetiden og for & kunne planlegge fremover. Flere nyere studier har sett pa enslige
mindredriges omsorgssituasjon i mottak og foksert pa deres utfordringer og behov (NHIR,
2016; UNHCR, 2017; Sensterudbraten, Tyldum og Raundalen, 2018). Var studie deler de
enslige mindreérige inn i ulike kategorier, med en sarlig oppmerksomhet rundt situasjonen for
enslige mindredrige med avslag/midlertidige tillatelser. De ulike kategoriene knyttes til
forskjellig grad av forstdelse av sammenheng, mestring og mening i tilvaerelsen. Ved a
analysere hvordan ulike kategorier av enslige mindredrige héndterer midlertidighet og
usikkerhet, samt deres informasjonsbehov og mestringsstrategier i ventetiden, bidrar vi til ny
kunnskap pa asylfeltet.

Motivasjonen bak & reise fra sitt hjemland kan veaere forskjellig. Ofte vil de som flykter fra sitt
hjemland for & seke beskyttelse i et annet land std i en situasjon som kjennetegnes av en
utfordrende kontekst i kombinasjon med en utlesende faktor, en trigger eller en serlig hendelse,
som iverksetter reisen. Situasjonen i hjemlandet er gjerne kompleks, der darlige levekar, usikker
sikkerhetssituasjon samt begrensede utdannelsesmuligheter og livssjanser dominerer.
Hendelsen eller triggeren som far avgjerende betydning for at barnet flykter kan handle om
krigshandlinger, vold, familiekonflikt eller trusler (Mougne, 2010). I dette sammensatte bildet
blir det a skille mellom ‘flyktning migrasjon’ og ‘ekonomisk migrasjon’ lite meningsfullt. FNs
heykommisser for flyktninger formulerer det slik:

UNHCR recognizes that some of the people involved in mixed movements may
also have mixed motivations. When a person decides to leave her or his own
country and seek admission to another state, she or he may be prompted by a
combination of fears, uncertainties, hopes and aspirations which can be
difficult to unravel. This is particularly so when people are leaving countries
that are simultaneously affected by human rights violations, armed conflict,
ethnic discrimination, unemployment and deteriorating public services.
(Sitert i Mougne, 2010)



I mote med ankomstlandet ma de enslige mindredrige asylsekerne handtere tidligere erfaringer
fra hjemlandet, opplevelser de har hatt under flukten samtidig med at de skal bli kjent med det
nye landet og kartlegge sine fremtidsmuligheter. A identifisere individuelle behov hos en
gruppe barn med ulike opplevelser, erfaringer og forventinger i et komplekst virkelighetsbilde
som stadig endrer seg er krevende bade for den enkelte asylseker og for systemene som skal
ivareta dem. Arbeidet er avhengig av & hvile pa relevant informasjon, kunnskap og
kvalitetssikrede vurderinger. Serlig viktig blir dette for & kunne ivareta barn pa flukt og deres
rettigheter pa en forsvarlig méte.

Denne rapporten fokuserer pa koblinger mellom enslige mindrearige asylsekeres psykiske helse
og omsorgsbehov, mestring, rettsikkerhet og deres informasjonsbehov. Rapporten er skrevet i
en tid preget av store endringer nar det gjelder de deler av asylsystemet som har ansvar for
enslige mindrearige asylsokere. Dette skyldes primert store endringer i ankomsttallene,
mottaksnedleggelser og innstramninger i asylpolitikken som har hatt klar innvirkning pé store
grupper enslige mindrearige asylsokere i Norge. Undersgkelsen ble gjennomfert med
utgangspunkt i en antakelse om at disse endringene har resultert i gkt behov for tilpasset
informasjon og omsorg overfor enslige mindredrige asylsokere som har vart mest berert av
endringene. Rapporten diskuterer forskjellige aspekter ved enslige mindrearige asylsekeres
informasjonsbehov og relaterer dem til deres «opplevelse av sammenheng» (Antonovsky 1979,
2012).

Informasjonsarbeid i asylmottak kan inndeles i flere faser, der forskjellige tema blir tatt opp og
flere informasjonskilder blir tatt i brukt. En kan ogsé skille mellom formelle og uformelle
informasjonskilder, samt inndele informasjonsarbeidet etter tematiske omrader, oppholdstiden
i mottak og beboeres juridiske status. Flere skiller, implisitt eller eksplisitt, mellom
informasjonsarbeid i en tidlig ankomstfase, informasjonsarbeid i ordinzre mottak, og
informasjon som fokuserer pa retur (Lauritsen mfl. 2005; UDI 2009; Brekke 2008).

I denne rapporten relateres deler av den nevnte informasjonsarbeidet, og informasjonsstremmen
som enslige mindredrige mottar, til deres spesifikke situasjon og informasjonsbehov.
Breddeundersokelsen og intervjuer med mottaksansatte, ansatte i omsorgssenter og
informasjonsansvarlige i forskjellige deler av systemet fokuserer pa flere sentrale elementer i
informasjonsarbeidet. Under kvalitative intervjuer med enslige mindrearige har vi tatt
utgangspunkt i deres «opplevelser av sammenhengy, og noen av hovedelementene dette ofte
assosieres med, som «begripelighet», «hdndterbarhet» og «meningsfullhet» og relatert dem til
informasjonen de mottar (Antonovsky 1979, 2012). I tillegg analyserer rapporten flere andre
relevante dimensjoner ved ungdommenes opplevelser av sammenheng, deriblant omsorg,
sosiale relasjoner, rettsikkerhet, risikofaktorer og mestringsressurser.

Denne rapporten er dermed ikke ment & vere en evaluering av informasjonsarbeidet overfor
enslige mindreérige i norske mottak og omsorgssentre, men en kontekstbetinget studie som

2 Se UDIs informasjons plan for barn i mottak: https://www.udiregelverk.no/no/arkiv/udi-rundskriv/rs-2009-
041/rs-2009-041v1/



diskuterer enslige mindreéariges informasjonsbehov i en bredere forstand. Det fokuseres pa
enslige mindrearige asylsekeres helse, omsorgsbehov, og mestring, og hvordan disse hemmes
og fremmes med forskjellige former for informasjonsarbeid i mottak. Vart fokus og analysen
er preget av den spesifikke konteksten systemet og beboere befant seg i da vi gjennomforte var
undersokelse. Beboeres og ansattes livsverden anno 2017 var svart forskjellig fra den de erfarte
ett eller to ar tidligere og vi kan vanskelig forutsi hva som venter dem i tiden som kommer. Nar
det gjelder informasjonsarbeid og omsorgsarbeid overfor enslige mindrearige er statusen,
kvaliteten og behov i stadig endring noe som betinges av blant annet politiske feringer,
tilstremningen og sammensettingen i beboermassen. I en ekspansjonsfase, der det er stadig nye
mottak for enslige mindrearige som etableres, vil mottakshverdagen og kvaliteten i
tjenesteytingen vare annerledes enn i en fase der det kun er fa erfarne mottak og omsorgssenter
igjen etter flere runder med nedleggelser. Og i en situasjon der nesten samtlige beboere er
enslige mindredrige som enten venter pa vedtak eller bosetting vil man ha forskjellige
informasjonsbehov og utfordringer sammenlignet med en kontekst der en stor andel av enslige
mindrearige asylsekere sitter med avslag/midlertidig opphold uten rett til bosetting.

1.1 Metode og utvalg

Denne undersokelsen baseres pa en kombinasjon av kvalitative og kvantitative underseokelser,
analyser av tilgjengelig statistikk, samt gjennomgang av relevant dokumentasjon og tidligere
relevant forskning pa feltet.

Den kvalitative undersekelsen inkluderer besek i transittmottak, mottak for enslige mindreérige
asylsokere, omsorgssentre og ordinaere mottak for voksne asylsekere. I mottak for enslige
mindredrige og i omsorgssentrene har vi intervjuet ulike kategorier ansatte og enslige
mindrearige asylsekere. I tillegg har vi intervjuet tidligere enslige mindreérige asylsekere som
har blitt flyttet til ordinaert mottak etter at de har fylt atten ar. Intervjuene ble gjennomfert i
lopet av varen og hesten 2017 med gjenbesek i mottak i mars 2018. Vi har i alt intervjuet 33
enslige mindreérige asylsekere, hvorav 27 av dem var gutter og 6 av dem jenter. Videre har vi
intervjuet 28 ansatte i lopet av védre besok pd ett transittmottak, tre mottak for enslige
mindredrige asylsokere, ett omsorgssenter og ett ordinaert mottak for asylsekere. Vi har ogsa
intervjuet informasjonsansvarlige i NOAS som har ansvar for a gi informasjon til nyankomne
asylsokere og enslig mindredrig ansvarlig i Redd Barna.

I beboerutvalget finner vi forskjellige kategorier asylsgkere nér det gjelder deres juridiske
status, alder, kjonn, oppholdstid i mottak og nasjonalitet. Nar det gjelder ansatte har vi intervjuet
personer med forskjellig ansvar: mottaksledere, informasjonsansvarlige, returansvarlig,
barnefaglig ansvarlig, miljearbeidere og andre ansatte som har daglig kontakt med beboere. 1
lopet av vare besok pa mottakene og omsorgssentrene har vi gjennomfoert bade individuelle
intervjuer og fokusgruppeintervjuer. Under de fleste intervjuene med beboere har vi brukt
fremmetetolk.



Innholdet i intervjuene varierte avhengig av hvilke kategorier informanter vi mette i lopet av
besakene pd mottakene og omsorgssentrene. I tillegg ble innholdet i noen av intervjuene endret
etter at vi mette et metningspunkt nar det gjelder enkelte tema. I tidlige faser av
datainnsamlingen ble fokuset primart rettet mot det formelle informasjonsarbeidet. I senere
faser fokuserte vi i sterre grad pa uformelle informasjonskilder, og p& beboernes opplevelser av
innstramninger i asylpolitikken, samt pa deres informasjonsbehov i en slik situasjon. Gjennom
hele undersekelsen ble det ogsé tatt opp tema som kan relateres til beboeres opplevelse av
sammenheng, forstaelse av egen situasjon, levekar, omsorgsbehov og mestringsmuligheter.
Sitatene som er hentet fra de kvalitative intervjuene er basert pa vare notater. Vi valgte bort &
intervjue med opptaker siden de enslige mindreérige befinner seg i ulike situasjoner og kan ha
en mistillit til systemet og til at informasjonen de gir kan bli brukt mot dem. For at
intervjusituasjonen skulle oppleves minst mulig truende valgte vi derfor & notere fra samtalene.

Tilgjengelig statistikk fra UDI og PU ble brukt for a kontekstualisere noen av vare analyser.
Det er flere talltrender som betraktes som relevante, blant annet stistikken som viser utvikling
i ankomsttallene, vedtakstyper, forsvinning fra mottak, og statistikken som viser trender
rundtom uttransportering og assistert retur.

I august 2017 ble ogsa et sporreskjema sendt til alle mottak for enslige mindreérige asylsokere
og samtlige omsorgssentre for enslige mindredrige asylsokere. Innsamlingen av sperreskjema
ble pabegynt i august og avsluttet i september i en periode da hele mottakssystemet for enslige
mindrearige var i en nedleggingsfase. Totalt 33 mottak for enslige mindreérige ble nedlagt, eller
fikk varsel om nedleggelse, i perioden 1/5-22/9 2017. 1 august-september var det 19
omsorgssenter og 22 enslige mindredarige mottak i Norge, men grunnet raskt tempo i
nedleggelsene er det igjen 8 mottak for enslige mindreérige totalt i januar 2018. En stor andel
av omsorgssentrene er ogsa avviklet.

Etter tre runder med purringer satt vi igjen med 27 utfylte sperreskjema. De nevnte endringene
i «populasjonen» kan vanskeliggjore en eksakt beregning av svarprosenten, men hvis vi tar
utgangspunkt at sterrelsen pd den antatte populasjonen i august-september var 41 EM-
mottak/omsorgssenter er svarprosenten omkring 66 % nar vi ikke skiller mellom
omsorgssentret og EM-mottak. Og nar vi skiller mellom disse to populasjonene/utvalgene
finner vi noe heyere svarprosent blant omsorgssentrene (79 %) enn blant EM-mottak (55 %).

Hyvis en tar i betraktning at var undersekelse ble gjennomfert da systemet var i en dynamisk og
krevende fase preget av nedleggelser der mange av de potensielle respondentene mistet jobben,
noe som kan redusere motivasjonen til & respondere, kan disse svarprosentene ansees som
tilfredsstillende. Samtidig har sterrelsen pa populasjonen og utvalget lagt feringer pa vér
analyse. I og med at vi har en noksa lav «N» vil analysen begrenses til frekvensfordelinger,
univariate og bivariate analyser/figurfremstillinger. Men selv om utvalget er noksa lite er det
heterogent pé flere mater, og det gir et noksd representativt bilde av systemet slik det var hesten
2017.
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Det store flertallet av respondentene (24 av 27) er ledere for enslige mindrearige mottak og
omsorgssentret. | noen fa andre tilfeller var respondenten en person med sentral rolle i
mottaket/omsorgssentret som informasjonsansvarlig ol. Vi har oppnddd en god
variasjonsbredde i utvalget nar det gjelder arbeidssted, vertskommunesterrelse, alder, kjenn,
faglig bakgrunn og beboersammensetting i mottakene og omsorgssentrene. Perspektivene som
formidles i1 breddeundersokelsen om situasjonen pa mottakene og omsorgssentrene kommer
dermed ikke fra en s@regen type representanter, men fra en sammensatt gruppe ledere som
jobber i institusjonene med forskjellige karakteristikker.

Nar det gjelder arbeidssted jobber 44 % av respondenter i utvalget i mottak for enslige
mindredrige, mens 56 % er ansatt som ledere i omsorgssentre noe som gjor at vi kan inkludere
perspektivene til ansatte fra begge typer institusjoner i analysen, samt sammenligne og
kontrastere perspektivene. Det er ogsa en god spredning i utvalget nar det gjelder representasjon
av kjenn, alder og utdanningsbakgrunn. Nar det gjelder utdanningsbakgrunn har ca. en tredjedel
sosialfaglig bakgrunn og en tredjedel barnefagligbakgrunn, mens resten har samfunnsfaglig og
annen utdanningsbakgrunn. De fleste respondentene (48 %) jobber i enslige mindreédrige mottak
og omsorgssentre som er i vertskommuner som har mellom 5000 og 20000 innbyggere, mens
25 % jobber i mottak og omsorgssentre i vertskommuner med 20 000 og 50 000 innbyggere.
Og 18 % jobber i sma kommuner med under 5000 innbyggere. Den minste andelen i utvalget
(7 %) jobber i mottak og omsorgssentre i kommuner som har over 50 000 innbyggere.

1.2 Struktur og oppbygning

Rapporten er strukturert rundt sju kapittel hvor det forste kapittelet innleder studien og gjor rede
for metode og utvalg.

Kapittel to er et bakgrunnskapittel som vil kontekstualisere studien ved & beskrive endringer i
regelverk, hvordan omsorgstilbudet for enslige mindrearige er organisert og ansvarsfordelingen
mellom ulike myndigheter. Videre vil kapittelet gjennomga internasjonale trender knyttet til
ankomsttall og ulike migrasjonsstremninger av enslige mindrearige asylsokere som kan
identifiseres over tid. Tidligere forskning og studier relatert til ulike sider ved enslige
mindredriges livssituasjon og tilverelse pa flukt vil ogsa bli gjennomgétt.

Kapittel tre vil g nermere inn pa direkte og indirekte trender som har betydning for enslige
mindredrige asylsekeres situasjon. Vi vil se pa ankomsttall til Norge statistikk over beboere i
mottakssystemet, nasjonalitet alder og kjenn. Det vil ogsd bli redegjort for hvilke ulike
vedtakstyper beboerne har og statistikk vedrerende forsvinninger fra mottak, uttransporteringer
og assistert retur vil bli presentert.

Kapittel fire vil gi en beskrivelse av, og innblikk i, kjennetegn ved mottakene og
omsorgssentrene som har deltatt i var undersekelse. I dette kapitlet diskuterer vi noen av de
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sentrale karakteristikker ved ansatte og ved beboersammensettingen i mottakene og
omsorgssentrene.

Kapittel fem analyserer ansatte og beboeres erfaringer knyttet til forskjellige sider ved
informasjonsarbeid i ulike faser av asylprosessen. Tema som er fremtredende her er ankomst,
asylprosess og intervju, kartlegging og individuelle planer, rettssikkerhet og tillit til systemet,
organisatoriske utfordringer, bruk av tolk og uformelle informasjonskilder.

I kapittel seks gar vi nermere inn pa og drefter risikofaktorer som enslige mindreérige
asylsokere er utsatt for. Det handler om sosiale relasjoner og manglende inkludering,
manglende 'begripelighet', 'handterbarhet' og 'meningsfullhet’, psykisk helse og psykosomatiske
plager. Informasjonsbehov, mening og mestring i en vanskelig situasjon vil bli analysert i lys
av de ulike risikofaktorene.

Kapittel sju er et avsluttende kapittel. Dette kapittelet vil oppsummere vare funn og kunnskap

om enslige mindreariges informasjonsbehov og livssituasjon i en tid med usikkerhet og stadige
endringer rundt deres tilvarelse.

12



2. Bakgrunn og kontekst

Det er knyttet saerlige utfordringer til informasjonsarbeid rettet mot barn og unge i en utsatt
posisjon i en ukjent kontekst. Disse forsterkes ved store svingninger i ankomsttall der endringer
i regelverk og i kontekstuelle rammevilkar krever en stadig tilpasning og justering av
informasjonsarbeidet. De okte ankomstene av asylsekende i 2015 og mottakssystemets
utfordringer knyttet til dette dannet utgangspunktet for vart prosjekt. Pa kort tid kom det tre
ganger flere asylsokere til Norge sammenlignet med arene for. Det ble derfor et akutt behov for
flere mottaksplasser, det oppsto flere ad hoc lesninger og nye mottak ble etablert pa kort tid.
Dette utfordret de etablerte systemene, og mange uten serlig erfaring pa asylfeltet matte
gjennom en bratt leeringskurve. Informasjonen om gjeldene regler var uoversiktlige og i stadig
endring. Situasjonen krevde en sarlig innsats fra alle involverte akterer og utfordret
informasjonsarbeidet bade fra et formidlings- og tilgjengelighetsperspektiv.

Situasjonen fra 2015 har imidlertid endret seg radikalt, og ikke siden 90-tallet har det veert
lavere ankomster av asylsgkere enn det som var tilfellet i 2017. Som et resultat av dette ma
mottaksapparatet bygges ned igjen, noe som far endrede konsekvenser for de enslige
mindredrige flyktningene og for informasjons- og omsorgsarbeidet. En av &rsakene til den raske
reduksjonen i antall beboere pd mottak er den nevnte reduksjonen i ankomsttallene. En annen
arsak er at regjeringen har bestemt at enslige mindredrige uten dokumentert identitet kan
bosettes. Videre har terskelen for oppholdstillatelse blitt haynet, og returarbeidet er intensivert.

De mindreériges informasjonsbehov har blitt undersekt i relasjon til barnas helse, omsorg og
opplevde rettssikkerhet. Informasjonsplan for barn og unge i mottak danner rammen for hva
informasjonsprogrammet for enslige mindrearige asylsokere skal handle om. Planen angir
hvilke emner programmet skal inneholde, og hvordan disse skal struktureres. Malsetningen er
a gi de unge en forstéelig og realistisk fremstilling av prosessen fram mot opphold eller avslag
pé seknaden om beskyttelse. Informasjon om muligheter og rettigheter skal gi de asylsekende
barna hép og motivasjon for & skape en god fremtid for seg selv gjennom utdannelse og
yrkesopplaring, venner og kameratskap, med best mulig stotte fra eget nettverk. Mélet er at de
erfaringer og lering de enslige mindredrige tilegner seg i ventetiden skal komme dem til nytte
uansett om de blir boende i Norge, eller ma flytte tilbake til sitt hjemland.® Som vi kommer til
a vise senere i rapporten har enkelte kategorier enslige mindrearige andre informasjonsbehov
enn de som omtales i den nevnte informasjonsplanen for barn og unge i mottak.

2.1 Asylprosessen og endringer i regelverk

Nar man kommer til Norge som enslig mindrearig asylseker vil en asylseknad forst registreres
hos politiet. Politiet tar fingeravtrykk og har en samtale med barnet nar seknaden registreres.
De kan sporre om ulike tema som for eksempel hvordan asylsekeren kom til Norge og hvorfor

3Se: https://www.udiregelverk.no/no/rettskilder/udi-rundskriv/rs-2017-002/rs-2017-002v1/
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det sokes om beskyttelse. Etter dette blir enslige mindredrige over 15 ar sendt til et
transittmottak og det utfores en tuberkulose-screening og deretter videre til mottak for enslige
mindredrige. Enslige mindrearige under 15 ar sendes direkte til omsorgssenter. Barna far ogsa
tilbud om informasjon fra Norsk organisasjon for asylsekere (NOAS). Senere blir de enslige
mindredrige intervjuet av Utlendingsdirektoratet (UDI), det sékalte asylintervjuet. Etter dette
intervjuet fatter UDI vedtak i saken. Hvis UDI avslar, far asylsekeren tildelt en advokat som
eventuelt kan skrive en klage pa vedtaket. NOAS kan ogsé bistd med veiledning eller gratis
rettshjelp i de sakene der organisasjonen mener asylsgkeren har rett til opphold i Norge, og hvor
det er en realistisk mulighet for & fa omgjort et negativt vedtak. I hvilken grad NOAS har
mulighet til & gi veiledning avhenger imidlertid av hvor stor ettersperselen for dette er.
Kapasiteten til & gi veiledning etter avslag er svart begrenset. Utlendingsnemnda (UNE)
vurderer klagen og fatter endelig vedtak. Asylsekere med endelig avslag har ikke mulighet til
a klage flere ganger. De har heller ikke krav pa mer rettshjelp. Asylsokere kan likevel skrive
omgjeringsbegjering og be UNE om & se pa saken pa nytt og vurdere nye opplysninger. Slike
omgjaringsbegjeringer star ikke i veien for & sende asylsokere ut av landet, men i enkelte
tilfeller kan iverksettelse av vedtaket utsettes. Det vil si at asylsekeren far bli i Norge til saken
vurderes pa nytt av UNE.* Figur 1 viser gangen i asylprosessen fra registrering av asylseknad
til innvilgelse eller avslag av denne.

Figur 1: Asylprosessen

Mottaksopphold

Registrering | Behandlingav Avslag Behandling av

av asylseknad 1 asylsoknad klagesak

Innvilgelse Innvilgelse ! Avslag

: Retur
Bosetting og -
integrering A;:::";”

Kilde: Prop. 1 S (2015-2016)

I kjolvannet av de okte ankomstene av asylsekere i 2015, sarlig av enslige mindreérige
asylsekere fra Afghanistan, ble det gjennomfort flere endringer i lovverket som heynet
terskelen for & fa asyl i Norge. Gjennom det sakalte asylforliket gikk et bredt flertall pa
Stortinget sammen om a stramme til regelverket for innvilgelse av oppholdstillatelse. Det ble

4 Se: http://www.noas.no/asylsoker/informasjon-om-asylprosessen/asylprosessen-i-norge/
https://www.udi.no/skal-soke/beskyttelse/beskyttelse-i-norge/
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ogsa sendt ut instrukser om en strengere praktisering av eksiterende regelverk, sarlig knyttet til
mulighet for & gi midlertidig oppholdstillatelse frem til fylte 18 ar. Utlendingsforskriften § 8-8
er en videreforing av tidligere forskrifts § 21 tredje ledd, som tradte i kraft 1. mai 2009.

Figur 2: Regelendringer for vurdering av oppholdstillatelse for enslige mindredrige
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opplysninger
L ) \ ) L )y L ) § y

I Ikrafttredelsesrundskriv A-47/2009 begrunner departementet innferingen av bestemmelsen pa
denne maten:

«Bakgrunnen for bestemmelsen er at det har veert en stor okning i ankomstene av enslige
mindredrige asylsokere. En del av disse sokerne vil ikke ha annet grunnlag for opphold i Norge
enn at de er mindredrige og norske myndigheter ikke finner omsorgsperson i hjemlandet. Hadde
disse sokerne veert myndige, ville de fatt avslag pd soknaden om asyl. Departementet mener at
en bor soke a forebygge at barn som ikke har beskyttelsesbehov sendes til Norge, kanskje av
okonomiske grunner. Mindredrige som er over 16 ar ndr soknaden avgjores, vil veere kort tid i
Norge for de er myndige og vil som regel ha sin storste tilknytning til hjemlandet. Dersom
manglende omsorgsperson er det eneste grunnlaget for at sokeren fdr innvilget opphold, bor
sokeren returnere til hjemlandet ndr vedkommende er myndig.»’

Her apnes det altsa opp for at enslige mindrearige kan fa midlertidig opphold frem til fylte 18
ar. Fra 2009 og frem til 2016 har det imidlertid ikke veart vanlig praksis & fatte vedtak om
midlertidig opphold etter denne bestemmelsen. I 2016 skjerpet departementet imidlertid sine
instrukser:

«Ordincer oppholdstillatelse etter utl. § 38 for sokere mellom 16 og 18 dar forutsetter i
utgangspunktet at det foreligger «annet grunnlag» for opphold enn mangel pad forsvarlig
omsorg ved retur, jf. utlf. § 8-8. Manglende nettverk og/eller ressurser til a klare seg i

3 Se: https://www.udiregelverk.no/no/arkiv/jd-rundskriv-og-instrukser/a-2009-047/
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internfluktomradet, samt sosiale og humanitcere forhold ved retursituasjonen kan ikke alene
begrunne at det gis ordincer oppholdstillatelse etter utl. § 38».°

I folge det norske regelverket har heller ikke en asylseker krav pa internasjonal beskyttelse
dersom det finnes andre omréader i deres hjemland som kan gi dem effektiv beskyttelse (Utl. §
28 femte ledd). «Effektiv beskyttelse» betyr at internfluktomradet ma veere trygt og tilgjengelig.
Tidligere var det ogsa et vilkar at henvisning til internflukt ikke matte vaere urimelig. Det sakalte
«rimelighetsvilkaret» i loven ble imidlertid opphevet med virkning fra 1. oktober 2016.

Kombinasjonen av en opphevelse av rimelighetsvilkaret samt en videreforing og forsterket
instruks om & ta i bruk muligheten til & gi midlertidig opphold frem til fylte 18 &r dpnet opp for
at langt flere enslige mindrearige asylsokere enn tidligere fikk avslag pd seknad om ordineert
opphold. A oppheve rimelighetsvilkéret har gitt de norske myndigheter en storre mulighet til &
avsld seknader om beskyttelse fordi asylsekerne n& kan henvises til internflukt.
Utlendingsmyndighetene skal likevel vurdere om sgkeren ber fa oppholdstillatelse etter utl. §
38, og i sé fall om det skal gis en tidsbegrenset tillatelse etter utlf. § 8-8. Enslige, mindreérige
asylsgkere som har fylt 16 ar pa vedtakstidspunktet kan dermed fa en tidsbegrenset tillatelse
frem til fylte 18 ar dersom de «ikke har annet grunnlag for opphold enn at norske myndigheter
anser at sokeren er uten forsvarlig omsorg ved retur» (jf. utlf. § 8-8; utl. § 38). Tillatelsen kan
ikke fornyes, og den danner ikke grunnlag for familiegjenforening.

Tilknytning i form av nettverk og ressurser til & klare seg i internfluktomradet har betydning
for en enslig mindrearig uten omsorgspersoner i sitt hjemland. Denne betydningen vurderes
gjerne som sterkere jo yngre den mindrearige er. Hensynet til forutsigbarhet veier ogsa ofte
tyngre for en 15/16-aring enn for en seker som er 17 ar eller eldre, selv om ingen som far
begrenset tillatelse etter utlf. § 8-8 skal returnere for de fyller 18 ar. Pa tross av at det ligger et
krav om kortere saksbehandlingstid enn seks maneder for asylsaker fra enslige mindrearige ble
denne ikke overholdt etter 2015 (UDI, 2016). Med lang saksbehandlingstid blir ungdommene
stadig eldre nar de far vurdert sin seknad, og det er deres alder pa vedtakstidspunktet som er
gjeldende for vurderingene som legges til grunn.

Alle enslige mindredrige som blir uttransportert skal bli mett av enten familie eller andre
omsorgspersoner, for eksempel representanter fra ansvarlig institusjon eller barnevern i det
aktuelle landet. Norge har ikke noe etablert mottakssystem som kan ivareta enslige mindrearige
i Afghanistan. Dermed kan ikke disse asylsekerne med midlertidig oppholdstillatelse eller
avslag returnere for de er fylt 18 ar med mindre de har familie eller omsorgspersoner som kan
ta imot dem. Som felge av utbredt bruk av hjemmelen for vedtak om midlertidig
oppholdstillatelse for enslige mindrearige mellom 16 og 18 ér fra 2016 bodde det 302 enslige
mindredrige med denne type vedtak pa de resterende mottakene for enslige mindrearige hosten
2017. Mange av dem kom til Norge hesten 2015. I den offentlige debatten og politiske
diskusjonene blir disse ungdommene gjerne omtalt som «oktoberbarna» (VG, 11.01.2017; VG,

6 Se: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/gi-022017--instruks-om-praktisering-av-utlendingsloven--38-
jf.-utlen-dingsforskriften--8-8--enslige-mindrearige-asylsokere-mellom-16-0g-18-ar-som-kan-henvises-til-
internflukt/id2546207/

16



09.02.2017; Aftenposten, 14.11.2017). «Oktoberbarna» er afghanske asylsokere som kom til
Norge som enslige, mindrearige asylsekere hesten 2015. Siden norske myndigheter gir barna
fodselsdato etter alderstest og ankomstdato rundet naer halvparten av disse ungdommene 18 ar
i lopet av oktober 2017, og skulle etter gjeldende instrukser da returneres til sitt hjemland.

I november 2017 ble imidlertid det sékalte november-vedtaket vedtatt. Med 66 stemmer mot
44 vedtok Stortinget at unge afghanere skal fa sine saker vurdert pa nytt. Alle enslige asylsokere
mellom 16 og 18 &r som er vedtatt returnert til sdkalt internflukt og fatt midlertidig
oppholdstillatelse siden 1. oktober 2016, skulle altsa fa saken vurdert en gang til (Aftenposten,
14.11 2017). «Internflukt» betyr at de returneres til et omrade av landet som anses som tryggere
enn det de kommer fra.

P4 bakgrunn av «novembervedtaket» vedtok Justis- og beredskapsdepartementet 22. januar
2018 endringer i forskrift 15. oktober 2009 nr. 1286 om utlendingers adgang til riket og deres
opphold her (utlendingsforskriften, utlf.). Endringene tradte i kraft 1. februar 2018. Det er i den
forbindelse gjort endringer i utlf. § 8-8 om tidsbegrenset oppholdstillatelse til enslige,
mindrearige asylsgkere over 16 ar som far opphold pa grunn av mangel pa forsvarlig omsorg
ved retur. I nytt annet og tredje ledd gis det feringer for vurderingen av om det skal gis en
tidsbegrenset tillatelse frem til fylte 18 ér eller en tillatelse uten slik tidsbegrensning, jf.
utlendingsloven (utl.) § 38. I annet ledd er det inntatt en liste med momenter som skal
vektlegges i en helhetsvurdering av hva slags tillatelse som skal gis, og i tredje ledd synliggjeres
det at det skal vare forsvarlig ut fra hensynet til barnets beste & gi en tidsbegrenset tillatelse.
Det er ogsa vedtatt en ny midlertidig bestemmelse i utlf. § 8-8 a, som innebzarer at en nermere
avgrenset gruppe enslige, mindreérige asylsekere som har fatt tidsbegrenset oppholdstillatelse
etter utlf. § 8-8, far rett til ny behandling.’

2.2 Omsorgstilbud og ansvarsfordeling

Siden enslige mindreérige er uten foreldre i Norge, skal de ved ankomst til landet fa oppnevnt
representant/verge. Representanten/vergen skal sikre enslige mindreariges ekonomiske og
juridiske rettigheter og se til at de blir fulgt opp av de ansvarlige instanser. Dette gjelder hele
gruppa av enslige mindrearige. Ved ankomst og gjennom hele migrasjonsprosessen er ulike
oppgaver og ansvarsomrader fordelt mellom forskjellige instanser. Tabell 1 viser en oversikt
over myndigheter under Justis- og beredskapsdepartementet og deres ansvarsomrader i
migrasjonskjeden.

7 Se: G-03/2018 — Ikrafttredelse av endringer i utlendingsforskriften §§ 8-8 og 8-8 a (oppholdstillatelse til enslige,
mindredrige asylsokere)
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Tabell 1: Justis- og beredskapsdepartementets ansvar i migrasjonskjeden
Politiet og UDI Registrering av asylseknader, kartlegging av reiseruter

Politiet, UDI, UNE og Avklaring av identitet
Nasjonalt ID-senter

UDI Behandling av asylseknader, foreta asylintervju og ev. alderstest,
forvalte advokatvaktordning

UDI Innkvartering av asylsekere i mottak, herunder omsorgsansvar
for enslige mindrearige asylsokere mellom 15 og 18 ér

UDI Tilrettelegge for egeninitiert og assistert retur

UNE Behandler asylseknader i andre instans og anmodninger om
omgjering av egne vedtak

IMDi Bosetting, introduksjonsordning og norskopplering

PST Vurderer hensynet til grunnleggende nasjonale interesser i
enkeltsaker

Politiet Drifter politiets utlendingsinternat Trandum og gjennomferer

tvangsretur og ledsaget assistert retur

Statens Fri rettshjelp/advokatordning
sivilrettsforvaltning/UDI

Statens Representantordning for enslige mindredrige asylsokere
sivilrettsforvaltning

Kilde: Prop. 1 S (2016-2017)

I 2007 ble ansvaret for enslige mindredrige asylsekere under 15 ar overfort fra UDI til
barnevernet. UDI har i dag ansvar for enslige mindredrige mellom 15 og 18 ar i asylsekerfasen,
mens Barne- ungdom- og familieetaten har omsorgsansvaret for dem under 15 &r. Etter lov om
barneverntjenester § 5A-7, skal §§ 5-7, 5-8, 5-9 og 5-10 med tilhorende forskrifter gjelde
tilsvarende for omsorgssentrene som for barneverninstitusjoner. Det vil si at krav til kvalitet og
internkontroll i barnevernsinstitusjoner ogsa gjelder for statlige, private og kommunale
omsorgssentre. Ved godkjenning av private barneverninstitusjoner og kvalitetssikring av
statlige barneverninstitusjoner, er det en fast etablert praksis at opp mot 50 % av de ansatte skal
ha sosialfaglig/barnevernfaglig utdanning. Omsorgssenteret skal ha en stillingsplan som sikrer
en faglig forsvarlig drift. Videre skal omsorgssenteret ha tilsatt personell med tilstrekkelig niva
og bredde i kompetansen tilpasset malgruppen. Det inneberer at omsorgssenteret ma sikre
kunnskap knyttet til utlendingsfeltet generelt og enslige mindredriges situasjon spesielt.
Tidligere forskning har vist at barna som er under barnevernets omsorg har tettere oppfolging
og en storre grad av lovfestede rettigheter sammenlignet med enslige mindredrige over 15 ar.
Flere studier anbefaler at barnevernsmyndighetene tar ansvar for hele gruppa (Berg og
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Tronstad, 2015; Paulsen mfl., 2015; Garvik mfl., 2016). Tabell 2 viser ulike departementers
ansvar innenfor asylpolitikken.

Tabell 2: Andre departementers ansvar innenfor asylpolitikken
Barne- Barneverntjenester til alle barn i landet
og likestillingsdepartementet Bo- og omsorgstilbud til
enslige mindrearige asylsekere under 15 ar
Tilskudd til organisasjoner
som fremmer asylsekeres interesser

Kunnskapsdepartementet Barnehage
Grunnskole
Videregaende opplaring

Utenriksdepartementet Vurderer utenrikspolitiske hensyn i enkeltsaker
Bidra i arbeidet for flere returavtaler,
og bruke Norges posisjon til & sikre flere avtaler

Helse- Helse- og omsorgstjenester
og omsorgsdepartementet

Kommunal- Planlegging og byggesaksbehandling

og (mottaksdrift)

moderniseringsdepartementet ~ Generelle tilskudd til kommuner
Bostette

Kilde: Prop. 1 S (2016-2017)

Omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsekere over 15 ar er ikke lovfestet pa samme mate
som for de under 15 ar, men baseres pa rundskriv og retningslinjer fra utlendingsmyndighetene.
UDI , frivillige organisasjoner og forskere har imidlertid pekt pd behov for lovfesting av
omsorgstilbudet pd mottak (Aasen mfl.,, 2016; UDI frokostmete, 24.03 2017). Med en
lovfesting av omsorgstilbudet vil UDI ha mulighet til 4 folge opp omsorgsarbeidet som blir
utevd i mottakene pd en mer konkret mate. Det har ogsa blitt pekt pd behov for uavhengig tilsyn
med mottakene og foreslatt at Fylkesmannen ogsa har tilsyn med disse. Det argumenteres for
at en uavhengig instans i sterre grad vil kunne ha en neytral rolle og pa denne maten ogsa ivareta
rettssikkerheten til barna pa en bedre mate enn i dag (Aasen mfl., 2016; UDI frokostmete, 24.03
2017). Na er det imidlertid UDI selv som ferer tilsyn ved mottakene. Det fores to tilsyn i aret
pé mottak og avdelinger for enslige mindrearige. Det forste tilsynet er knyttet til oppfelging av
kontrakten mellom UDI og driftsoperater om drift av mottaket. Det andre tilsynet er spesielt
rettet mot mottakets omsorgsarbeid for enslige mindrearige. Krav til omsorgsarbeid for enslige
mindrearige i mottak ligger til grunn for hva UDI ettersper i sine kontroller av mottakene.®

8 Se: https://www.udiregelverk.no/no/rettskilder/udi-rundskriv/rs-2011-034/
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2.3 Internasjonale trender

12015 sekte 102 680 enslige mindreérige asylsakere om beskyttelse i EUs medlemsland (pluss
Norge og Sveits). Tidligere i perioden mellom 2008 og 2013 har tallene variert mellom 11 000
og opp mot 14 000, men steg i 2014 til 23 000 og toppet seg altsd i 2015 med over 100 000
alenekommende barn som sekte asyl. EU pluss Norge og Sveits mottok 66 555 asylseknader
fra enslige mindrearige i 2016, en reduksjon pa 36 prosent sammenlignet med aret for. Samtidig
er antallet stadig fem ganger heyere enn det som var normalen i perioden for 2015. °

Figur 3: Enslige mindredrige asylsokere i EU (2008-2016). Antall
100000 /‘\\
90000
80000 / \
70000
/ \
60000

50000 /

40000
30000 /
20000 ///
10000 ——
0 : : : : : : : : \

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

*Pluss Norge og Sveits, 2008-2016. Unntatt Kroatia for perioden mellom 2008-2011
Kilde: Eurostat, 2017

Internasjonalt er det en stor overvekt av unge gutter som kommer til Europa som enslige
mindrearige asylsekere (91 %) og over halvparten (57 %) av dem er mellom 16 og 17 ar. Enslige
mindrearige mellom 14 og 15 ar utgjorde i 2015 29 prosent og de under 14 ar presenterte en
andel péa 13 prosent. Omtrent halvparten av enslige mindrearige asylsekere som kom til Europa
12015 var fra Afghanistan.

° Internasjonale data (Eurostat) om enslige mindredrige asylseknader finnes ikke for 2008.
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Figur 4: Andel enslige mindredrige asylsokere i EU etter land og statsborgerskap, 2015
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Kilde: Eurostat, 2016

Det klart sterste antallet av enslige mindrearige asylsekere i 2015 ble registrert i Sverige med
35300 eller 40 prosent av alle som var registrert i EUs medlemsland. Eller sagt pa en annen
mate, fire av ti som sgkte asyl som enslig mindreérig i Europa. Tyskland fulgte etter med 14 400
eller 16 prosent av enslige mindrearige registrert i EU. I Ungarn og Osterrike ble det i 2015
registrert henholdsvis 8 800 og 8 300 enslige mindrearige asylsekere og til sammen tok disse
fire landene imot % deler av alle asylseknadene fra denne gruppen i 2015.

Ogsd i 2016 utgjorde enslige mindredrige fra Afghanistan den sterste andelen av denne
asylsgkergruppen, etterfulgt av barn fra Syria, Irak og Eritrea. I 2016 var det Tyskland som tok
imot flest soknader om beskyttelse fra enslige mindreédrige med naer 36 000, eller 55 prosent av
alle soknader fra enslige mindreédrige om beskyttelse i EU (pluss Sveits og Norge). Sverige
mottok kun 3 prosent av asylseknader fra enslige mindrearige i 2016, en stor reduksjon fra 34
prosent i 2015. Disse tallene viser imidlertid bare en del av den reelle tilstremningen av enslige
mindredrige til Europa. Det er vanskelig & estimere det eksakte antallet enslige mindrearige som
har ankommet EU siden det er langt fra alle som blir registrert. Tidligere observasjoner anslar
likevel at det sannsynligvis er snakk om like mange uregistrerte enslige mindreédrige i EU som
antallet som kommer frem i den offisielle statistikken (Kalantaryan, 2017).

Antallet enslige mindreérig som har kommet til de skandinaviske landene folger de europeiske
trendene og har gkt fra 2013/2014 med en topp 1 2015 for sé a bli drastisk redusert. I Norge ser
vi en okning fra 1.200 1 2014 til 4.480 1 2015. 1 2016 minsker antallet til 320 og er fortsatt
synkende med 161 enslige mindrearige som har sgkt asyl ved utgangen av september 2017. I
Danmark ekte antallet enslige mindrearige som sekte asyl fra 354 12013 til 818 12014. 12015
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kom det 2144 enslige mindrearige asylsekere til Danmark, mens antallet gikk ned til 1.184 i
2016. Ved utgangen av september 2017 har det ankommet 404 enslige mindreérige til Danmark.

Figur 5: Antall asylsoknader fra enslige mindredrige i Norge, Sverige og Danmark (2012-
2017)
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Kilde: UDI, 2018; Migrationsverket, 2018; Ny i Danmark 2018

Figuren viser at i Sverige er ankomsttallene over tid, og sarlig ekningen i antallet enslige
mindredrige i 2015, av en helt annen karakter sammenlignet med situasjonen i Norge og
Danmark.

Den svenske regjering har stadfestet at de barn som kommer sammen med sine foreldre eller
alene til Sverige skal metes av et «humant och rittssékert asylsystem». I Sverige er
Migrationsverket myndigheten som har det overordnede ansvaret for beredskap av
mottaksplasser i kommunene. De beregner derfor behovsprognoser og tegner avtale med
kommuner angédende mottak og bosettingsplasser. Under Migrationsverkets oppdrag ligger det
ogsd a anvise bostedskommune og administrere refusjonsordningene til kommunene.
Kommunene pa sin side har ansvar for & ordne et organisert mottak for barnet og gi barnet den
stotte og hjelp som socialtjanestlagen (2001: 453) foreskriver. I dette inkluderes blant annet &
underseoke barnets behov, beslutning om eventuelle hjelpetiltak, plassering i tilpasset bolig,
forsikre at barnet far tilgang pa skoleundervisning, helst innen en méned etter ankomst, og serge
for snarest mulig & tilby barnet representant/verge («en god man». Representanten har ansvaret
for barnets personlige forhold, skonomiske og rettslig anliggende. Den daglige omsorgen er
ikke under ‘den gode mannens’ ansvarsomrade. Landstingets ansvar er & serge for at den enslige

22



mindredrige behandles likt og pa samme vilkar som andre barn som er bosatt i Sverige, samt &
gi den helse- og sykebehandling som de har behov for og har rett til.'?

I likhet med IMDi har Migrationsverket hatt problemer med a fa kommunene til & ta imot og
bosette enslige mindredrige i tilstrekkelig grad. For & fa flere kommuner til 4 innga avtale okte
den svenske regjeringen i 2007 refusjonsordningen. I tillegg publiserte Migrationsverket en
liste med kommuner som sa nei til & ta imot alenekommende barn samme ar. Dette bidro til en
raskere bosetting. 1 2015 ble imidlertid hele det svenske asylsystemet og kommunene satt under
et stort press pa grunn av de store ankomsttallene, der flere instanser meldte fra om at de ikke
hadde kapasitet til & hdndtere verken omsorg eller oppfelging av de enslige mindreérige pa en
forsvarlig mate.

Som vi har sett har Sverige vert det landet som har tatt imot noen av de sterste andelene av
enslige mindredrige asylsekere sammenlignet med bade de andre skandinaviske landene og
andre land i Europa. I 2015 fikk 88 % av enslige mindreédrige asylsokere innvilget
oppholdstillatelse, og i 2016 86 prosent. Av de afghanske enslige mindrearige som segkte asyl
ble 78 prosent innvilget opphold. Samtlige av alenekommende barn fra Eritrea fikk asyl, 87
prosent av enslige mindreérige fra Etiopia fikk opphold og 81 prosent av de fra Somalia ble
innvilget asyl i 2016.!" Likevel har ogsa Sverige innfort drastiske endringer i sin asylpolitikk
etter hosten 2015. I lopet av oktober og november 2015 utarbeidet regjeringen en tiltakspakke
med en malsetning om & redusere ankomsttallene. Ogsé i Sverige innebzrer det et okt fokus pa
midlertidige oppholdstillatelser, i stedet for tillatelser uten begrensninger. Tiltakene som ble
lansert hesten 2015 inneberer videre at terskelen for familiegjenforening er heynet.
Tilstramningene 1 den svenske asylpolitikken ble satt i verk sommeren 2016 og skal vere
gjeldende for tre ar frem i tid.'? Etter tre ar er den svenske regjeringens intensjon & ga tilbake
til den mer liberale og genergse asylpolitikken som har veaert gjeldende for 2015.

I Danmark skal «Uledsagede mindreérige asylansegere» som utgangspunkt oppfylle de samme
betingelser som andre asylsekere for & fa sin seknad behandlet. Enslige mindrearige betraktes
likevel som en sarlig sarbar gruppe, og det er derfor laget noen sarlige retningslinjer for
behandlingen av deres seoknader. Seknaden om asyl fra enslige mindrearige skal behandles
raskt, og de uledsagede mindrearige blir innkvartert et pa egne asylsentre med spesialutdannet
personale. Enslige mindrearige far, i likhet med retningslinjene i Norge og Sverige, oppnevnt
en personlig representant (verge) som skal ivareta den enkelte.

Til forskjell fra Sverige har Danmark og Norge en langt mer restriktiv asylpolitikk generelt,
men ogsa nar det gjelder enslige mindrearige asylsokere. Ankomstene av enslige mindreérige
til Danmark har i tillegg veert sveert lave, s@rlig sammenlignet med Sverige — men ogsa lavere
enn ankomstene til Norge med unntak av 2016. I januar 2011 ble de danske reglene for
oppholdstillatelse for enslige mindrearige endret til kun & veere midlertidig frem til fylte 18 ar,

10Se:https://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Kommuner/Om-ensamkommande-barn-och-ungdomar.html
11 Se: http://www.migrationsinfo.se/migration/sverige/asylsokande-i-sverige/ensamkommande-barn/
12Se:http://www.regeringen.se/remisser/2016/02/remiss-av-begransningar-av-mojligheten-att-fa-
uppehallstillstand-i-sverige/
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der det bare unntaksvis kunne innvilges oppholdstillatelse utover dette. Hvis en enslig
mindredrig far asyl, vil tillatelsen i forste omgang vere tidsbegrenset til 4 &ar. Nar
oppholdstillatelsen utloper, kan barnet soke om at f4 den forlenget. Om personen er fylt 18 éar,
kan vedkommende fa permanent oppholdstillatelse dersom betingelsene for dette er til stede.
Dersom den enslige mindrearige ikke er fylt 18 &r, eller ikke oppfyller betingelsene for at fa
permanent oppholdstillatelse, kan oppholdstillatelsen forlenges tidsbegrenset. Om en
«uledsaget mindredrig udlending» fér oppholdstillatelse som uledsaget mindrearig etter
udlendingelovens § 9 c, stk. 3, vil tillatelsen — avhengig av den mindreériges alder — normalt
bli gitt for 1 ar. Etter dette aret kan den mindrearige soke om & fa den forlenget. For at fa det
skal betingelsene for oppholdstillatelsen fortsatt veere oppfylt. Oppholdstillatelsen vil alltid
utlope ved fylte 18 ar, og den mindrearige da vanligvis reise ut av Danmark. Det kan, «hvis der
foreligger ganske sarlige omstaendigheder, undtagelsesvist gives opholdstilladelse efter det 18.
ar» (Udleningsstyrelsen: nyidanmark.dk, 2015). Da dette lovforslaget ble lanser i 2011 skapte
det stor debatt og flere kritiske heringssvar pekte pa at dette var i strid med Barnekonvensjonens
artikkel 3, 6 og 22 (Jergensen, 2013).

I Norge defineres alle asylsekere som kommer til landet uten voksne omsorgspersoner under
18 ar som enslige mindreérige. Det samme gjelder i Danmark. I Sverige registreres man som
enslig mindrearig dersom man ankommer landet for fylte 17 ar og 10 méaneder. Etter denne tid
registreres personene som voksne. Sverige og Danmark har vert tidligere ute enn Norge med &
iverksette et system for aldersundersekelser, men der svenskene tradisjonelt har vaert mer
skeptiske til & anvende medisinske undersekelser. I Norge er det nd etablert et tilsvarende
system for aldersfastsetting som anvendes rutinemessig nar enslige mindrearige seker asyl.
Videre har Norge ikke arbeidet systematisk med oppsporing av foreldre og omsorgspersoner i
hjemlandet med sikte pa retur sammenlignet med for eksempel Danmark. Som i Sverige skal
dette arbeidet na bli en mer prioritert oppgave i Norge (NOU 2014:8).

Ogsa i Norge og Sverige har det etter 2015 veaert stor debatt rundt bruk av midlertidige tillatelser.
I Sverige har det i tillegg veert fokus pa lang behandlingstid og at asylsekere som kom til Sverige
som barn fyller 18 ar for saken deres er ferdigbehandlet, og at de dermed vurderes etter voksne
kriterier. Bade i Norge og Sverige har diskusjonene fort til vedtak om en moderering av
vurderingsinstrukser i lopet av senhesten 2017. Flere av de enslige mindredrige skal na fa
gjenoppta sine asylsaker og dermed fa en ny vurdering i begge mottakslandene.'?

13 Se: https://www.vg.no/nyheter/innenriks/mindreaarige-asylsoekere/flertall-paa-stortinget-stans-i-returene-for-
noen-av-asylbarna/a/24186644/
https://www.aftonbladet.se/nyheter/samhalle/a/Qllm34/uppgorelse-klar-om-de-ensamkommande
https://www.expressen.se/nyheter/s-och-mp-overens-om-ensamkommande/
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2.4 Relevant tidligere forskning

I de tre siste tidrene er det gjennomfort en rekke studier som beskriver mottak av flyktninger og
asylsekeres opplevelse av eksiltilverelsen (Eitinger 1981; Knudsen 1984, 1986, 2005; Ramirez
1990; Lauritsen og Berg 1999; Slavnic 2000; Brekke 2001; Berg og Sveaass m.fl. 2005; Valenta
og Berg 2010; Oppedal mfl. 2011). Spersmél om mestring, asylsekeres og flyktningers helse,
trivsel og livskvalitet, samt forsek pa a redusere klientifisering og passivisering er noen av
temaene som har blitt berert (Berg og Sveaass m.fl. 2005; Liden mfl. 2013; Berg og Tronstad
2015).

Forskningen skiller ogséd mellom stressfaktorer og helsehemmende faktorer og relaterer dem til
forskjellige faser av migrasjonsprosessen. Det fokuseres blant annet pa hendelsene for selve
migrasjonen som kan ha en negativ innvirkning pa mentale helse, som krigstraumer, forfolgelse
og tortur. Forskere understreker at selve migrasjonen kan fremstd som en stor pakjenning for
asylsegkere. I enkelte tilfeller kan migrasjonsprosessen ta flere ar og fremstd som en serie
fragmenterte migrasjoner der migranten bor i kortere og lengre perioder i flere land under veldig
vanskelige forhold der tilvarelsene preges av utnytting, misbruk og usikkerhet. Forskningen
viser 1 tillegg at asylsekeres hverdag i destinasjonslandet av flere grunner kan fremsta som
traumatisk og helsehemmende (Oppedal mfl. 2011; Liden mfl. 2013). Noen av faktorene som
kan ha en negativ virkning pa asylsekeres helse kan relateres til de generelle aspektene ved livet
i eksil, mens andre kan relateres til de spesifikke karakteristikker ved asylsekertilveerelsen og
livet i asylmottak (Laurisen og Berg 1999; Valenta og Berg 2012). Asylsokeres og flyktningers
opplevelse av mangel pa kontinuitet mellom fortid, ntid og fremtid og fravaret av et normalt
liv papekes i flere rapporter. Det som gar igjen er mangel pa selvbestemmelse, folelser av
avmakt, isolasjon, statusfall, usikkerhet omkring fremtiden, venting og passivitet (Brekke 2004;
Valenta mfl. 2010; Berg og Tronstad 2015)

Til tross for klare politiske malsettinger om rask saksbehandling, har lang ventetid vart en
gjennomgéende kritikk av mottakssystemet (Lauritsen & Berg, 1999; Berg og Sveaass m.fl.
2005; Valenta og Berg 2012). Berg og Sveaass m.fl. (2005) oppsummerer faktorer som gjor
asylsekerperioden belastende. Her pekes det blant annet pa ekt sarbarhet for stress og
pékjenninger som folge av tidligere traumatisering, bekymringer for etterlatte og dérlige
nyheter fra hjemlandet, samt frykt for & bli sendt tilbake. I tillegg understrekes det, i likhet med
i tidligere undersokelser, at lang ventetid og usikkerhet omkring utfallet av asylseknaden utgjer
stressfaktorer. Det samme gjelder faktorer knyttet til selve mottakstilveerelsen som isolasjon,
langvarig passivitet og mangel pé aktivitet, tap av sosial status, samt manglende kontroll og
innflytelse over egen hverdag (Lauritsen & Berg, 1999; Berg og Sveaass m.fl. 2005; Valenta
og Berg 2012).

Et okende antall undersekelser fokuserer pad asylsekernes og flyktningers helse og sarlig
mindreariges psykiske helse (Berg og Sveaass m.fl. 2005; Eide og Broch 2010; Vitus og Lidén
2010; Liden mfl. 2011; Berg og Tronstad 2015). Mye av de som gar igjen i de generelle
beskrivelsene av utfordringene ved asylsekertilvaerelsen gjelder ogsa enslige mindrearige
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asylsokere. Denne gruppa skilles samtidig fra andre grupper i mottaket ved at de har stort
omsorgsbehov, og at de ikke har foresatte i nerheten som kan oppfylle dette behovet. For
enslige mindredrige asylsekere kan ventetiden i mottak inndeles i tre faser. I den forste fasen,
etter at de har sendt inn sin asylseknad ma de vente i lang tid pa a fa gjennomfert asylintervjuet.
Etter det mé de vente pa a f behandlet soknaden. Og for sekere som i forste eller andre omgang
far positivt svar, vil det ofte oppsta ytterligere venting — denne gangen pé bosetting i kommunen
(Brekke 2004; Berg og Tronstad 2015). Til sammen kan dette bety at asylsokere blir boende i
mottak i flere ar. Dette er saerlig blitt kritisert nér det gjelder barnefamiliene (Valenta og Berg
2012).

En rekke faktorer har innvirkning pa psykisk helse og levekar til asylsekende barn og unge.
Tidligere forskning viser at deres livssituasjon og levekér pavirkes av usikkerheten knyttet til
deres status i Norge, framtidsutsikter, familiens livsvilkar og kvaliteten til relasjoner de har med
voksne og jevnaldrende pa forskjellige arena (Brekke 2004; Seeberg 2009; Vitus og Lidén
2010; Lidén mfl. 2011). En viktig faktor som ogsé kan ha direkte eller indirekte innvirkning pa
asylsekende barn og unges levekdr er den lokale tjenesteytingen som forskjellige
sektormyndigheter har ansvar for (Fladstad 1994, 1998; Lauritsen og Berg 1999; Lidén mfl.
2011; Berg og Tronstad 2015). Tidligere forskning indikerer ogsa at de fleste asylsokende barn
og unge 1 mottak far helsetilbud fra de ordinere helsetjenestene, og at flertallet av mottakene
mener at asylsekende barn og unge far et godt tilbud (Lidén mfl. 2013). Flere forskere deler
imidlertid bekymringen for asylsekende barnas psykiske helse (Lauritsen 2007; Nielsen 2008;
Vitus 2010, 2011). Videre viser forskningen at mer enn halvparten av asylmottak har barn som
far behandling ved barne- og ungdomspsykiatrisk poliklinikk (Lidén mfl. 2013). Flere forskere
papeker ogsa at enslige mindreédrige asylsekere som venter i mottak er i en sammensatt
omstillingsfase siden de som ungdom uten nare omsorgspersoner ma ga gjennom en rekke
psykologiske, sosiale og kulturelle omstillinger. Forskere bruker begreper som
«empowerment» og «resiliens» for & understreke at under visse forhold kan imidlertid enslige
mindredrige asylsekere forbedre sine forutsetninger for & mestre den spesifikke situasjonen de
befinner seg i (Brekke 2004; Ravi 2008; Raghallaigh and Gillian 2010; Lidén mfl. 2013).

For at de enslige mindreérige asylsokere skal kunne mestre utfordringene de meter i hverdagen
er det viktig at de opplever sammenheng i tilvaerelsen, eller en, «sense of coherance»
(Antonovsky 1979, 2012; Lidén mfl. 2013). Opplevelse av sammenheng har ifelge Antonovsky
(1979, 2012) tre hovedkomponenter: 1) begripelighet, 2) handterbarhet og 3) meningsfullhet.
Begripelighet kan relateres til forstdelse, det vil si at situasjonen lar seg forklare, at ytre
omgivelser i livet er begripelige, strukturerte, forutsigbare og forklarlige Dette aspektet kan
direkte relateres til informasjonsarbeid. Ifolge teorien er forstaelighet en viktig forutsetning for
handterbarhet, dvs. opplevelsen av at situasjonen er pavirkbar, at en har mulighet til hdndtere
utfordringen og pavirke egen situasjon og omgivelsene. Forstdelighet kan oke handterbarhet,
men den kan ogsa avhenge av andre ytre faktorer. Meningsfullhet er motivasjonsdimensjonen
i opplevelsen av sammenheng. Hvis situasjonen, handlingen og handtering av utfordringen gir
mening, oppleves som passe utfordrende og verdt investering oker engasjement for lering og
evnen til & handtere utfordringen (Antonovsky 1979, 2012.)
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Tilpasset og troverdig informasjonsformidling er et svert viktig ledd i dette arbeidet. Den kan
utgjore basisen for empowerment relaterte tiltak og bidra til ekt forutsigbarhet, opplevelse av
sammenheng og oke barn og unges mestringsevne. Samtidig viser forskere at det er flere
utfordringer knyttet til dette arbeidet. Informasjonen som formidles kan i noen tilfeller oppfattes
som uforstéelig eller ikke relevant, som lite troverdig, eller den konkurrerer med andre
informasjonskilder. Avmaktsfolelse kan ogsé bidra til en apatisk holdning til den informasjon
som gis. [ tillegg kan manglende tilpasning av informasjon til forskjellige malgruppers
forutsetninger og behov, begrenset bruk og tilgang til tolk, svekket sprdkopplaring, manglende
kunnskaper hos senderen av informasjonen eller skiftende og lite koherent lovgiving bidra til &
svekke informasjonsarbeidet (Berg & Sveaass red., 2005; Lidén mfl. 2011; Berg og Trondstad
2015).

Flere forskningsrapporter fokuserer direkte eller indirekte pa informasjonsarbeid til asylsekere
i mottak og bosatte flyktninger (Lauritsen mfl. 2005; Brekke 2008, 2012; Valenta, Thorshaug
og Indrebe 2010; Berg og Ask 2011). I tillegg til den generelle kunnskapen om
mottakssystemet, mottakstilveerelsen og informasjonsarbeid i mottak vil de nevnte
undersokelsene av enslige mindrearige asylsekere i mottak danne et relevant grunnlag for var
undersokelse.
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3. Vedtak, forsvinning og retur

I dette kapitlet presenteres tilgjengelig statistikk som kan vare av betydning for var analyse av
enslige mindreariges forstaelse av egne omgivelser, deres pavirkningsmuligheter og meninger
barna tillegger egne og andres handlinger. Statistikken som gir oversikt over gruppas
sammensetting, ankomstene, vedtaksutfall, assistert retur og uttransporteringer kan ogsé danne
et viktig utgangspunkt for forstaelse av utviklingen pa feltet, og kan brukes i diskusjoner om
effekter av forskjellige tiltak. I tillegg bidrar statistikken med & kontekstualisere noen av de
kvalitative funnene som vil presenteres. Som vi kommer til & papeke senere i rapporten har de
fleste enslige mindrearige som vi har mett god oversikt over hva som skjer med visse kategorier
andre enslige asylsokere i Norge. De er selv en del av trendene vi viser i dette kapitlet og har
selv sett og opplevd konsekvenser av dem. I tillegg far de informasjon om hva som skjer med
asylsekere som er i lignende situasjoner via internett og sosiale medier. Ut ifra denne
informasjonen holder de seg oppdatert og vurderer kontinuerlig sin egen situasjon og de
handlingsalternativ de har, eller kommer til & ha.

3.1 Direkte og indirekte indikatorer pa trender

Det er ngdvendig a skille mellom spesifikke indikatorer pé trender som kan ha direkte relevans
for deler av malgruppa og de som anses som mindre relevante. For eksempel pavirker en ekning
i uttransporteringstallene ofte opplevelser og responser i malgruppa (angst, fortvilelse og
forsvinning fra mottak ol.). Men her er det viktig & se neyere pad de antatte kausale effektene,
blant annet hvem de foreslatte arsakssammenhengene faktisk gjelder, og hvem som stér utenfor
den gitte ssmmenhengen. Noen av de tilsynelatende relevante statistiske trendene kan ved en
mer detaljert analyse vise seg & vare noksa lite relevante for deler av gruppa. For eksempel kan
deler av statistikken om enslige mindrearige vare av mindre relevans for vér analyse hvis vi
finner ut at barna ikke betrakter de trendene statistikken beskriver som en del av deres
virkelighet. Statistikken som viser en gkning i Dublin uttransporteringer av afghanske enslige
mindredrige kan for eksempel oppleves lite relevant for virkelighetsoppfatninger og handlinger
blant afghanere som sitter med avslag, men som ikke er sékalte ‘Dublinere’. Disse vil forst og
fremst vare opptatt av om det skjer uttransporteringer til Afghanistan.

I noen tilfeller er det ogsa nedvendig & inkludere trender som ikke omtaler enslige mindreérige
direkte. Disse trendene er tilsynelatende ikke relevante for var analyse av barnas ‘opplevelse av
sammenheng’. Ved narmere analyse kan det likevel vise seg at trender som omhandler andre
asylsekergrupper kan veare av stor betydning for enslige mindredrige asylsokeres
virkelighetsoppfatninger, samt deres opplevelser og handlinger. For eksempel kan statistikk
som viser utviklingen i uttransporteringer, forsvinning fra mottak, og assistert retur blant
voksne avviste asylsokere fra Afghanistan vare av stor relevans. Noen av afghanere som inngér
i denne statistikken kan vare asylsekere som kom til Norge som enslige mindrearige, men som
har fylt atten ar. De som er under atten kan engste seg over at de om ikke sa lenge ogsa vil bli
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en del av denne statistikken (etter at de har fylt atten ér). Statistikken blir ogsa en del av deres
virkelighet gjennom konkrete eksempler pé at enslige mindrearige blir flyttet til ‘voksenmottak’
etter fylte atten ar. Informasjon om slike overferinger fas gjerne gjennom sosiale medier eller
via annen kontakt de har med afghanske venner og bekjente. De kan ogsa selv ha sett og opplevd
at beboere har blitt flyttet fra sitt mottak og over i det ordinare mottakssystemet.

Pa de neste sidene kommer vi til & gi noen basistall og trender nar det gjelder ankomsttall,
beboermasse i mottak, vedtak, uttransporteringer, retur og forsvinning fra mottak. Av de nevnte
grunnene vil vi i tillegg til statistikken, som utelukkende gjelder enslige mindrearige, ogsa
presentere relevant statistikk som gjelder voksne asylsgkere.

3.2 Ankomsttall og beboere i mottak

Tilstrommingen av asylsekere varierer fra ar til &r, men i noen perioder kan det norske
asylsystemet erfare relativt store svingninger i ankomsttallene som tilfellet var i perioden
mellom 2014 og 2017. Etter en stor ekning i tilstremmingen i 2015, der hele mottakssystemet
var i en oppbyggingsfase, har tilstrommingen blitt kraftig redusert i 2016 og 2017. Figur 6 viser
de totale ankomsttallene i perioden 2014-2017, samt ankomsttall hos de sterste
asylsekergruppene.

Figur 6: Antall asylsokere som kom til Norge etter landbakgrunn, 2014-2017
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Figuren viser en gkning i tilstremningen blant de fleste store asylsekergrupper i 2015, men hos
noen grupper var svingningen i ankomsttallene mer merkbar enn hos andre. Mens ekningen i
2015 og nedgangen i 2016 og 2017 ble veldig tydelige nar det gjelder syrere, irakere og
afghanere var ekningen ikke like stor blant eritreere i perioden 2014 og 2015. Nar det gjelder
somaliere har vi gjennom hele perioden 2014-2017 sett en kontinuerlig nedgang i
ankomsttallene.

Antallet som har sekt asyl i Norge som enslige mindrearige har ogsé variert mye over de siste
tidrene. 1 2002 og 2003 kom det naermere 1000 sekere, deretter sank sekertallene utover 2000-
tallet for sa & eke i 2008 og 2009. I 2009 sekte 2500 enslige mindrearige om asyl i Norge. I
2014 kom det 1 200 enslige mindrearige asylsekere. Det er ca. 150 flere enn i 2013. 1 2015
nddde antall asylseknader en topp i Norge med 31 150 i alt. Dette var over tre ganger s& mange
som i 2011 og i 2012 da tallet pa asylsekere la i underkant av 10 000. Av det totale antallet
asylseknader var 5 480 av dem seknader fra enslige mindrearige (UDI, 2017).

Figur 7: Ankomster av enslige mindredrige asylsokere fra utvalgte opprinnelsesland i et
tidrsperspektiv. Antall
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Figuren viser en sarlig okning i tilstromningen blant enslige mindredrige asylsokere fra
Afghanistan, men ogsa fra Eritrea og Syria fra 2014 med en topp i 2015 fulgt av en sterk
nedgang frem mot 2017. Tallene skiller seg fra de totale asylsekertallene ved at afghanere utgjor
den sterste gruppa, mens syrere kommer pa topp nar det gjelder totalantallet. Dette viser at
syrere i sterre grad enn afghanere flykter fra sitt hjemland som voksne eller sammen med sin
familie. Nar det gjelder enslige mindreérige fra Somalia har denne gruppa ikke okt i 2015. Her
startet nedgangen allerede i 2015, mens den store reduksjonen i ankomstene kom ferst i 2016.
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12017 sa vi at hele mottakssystemet ble redusert og mange mottak ble lagt ned. I januar 2017
var det nesten 14 000 beboere i det norske mottakssystemet, mens i januar 2018 var tallet
redusert til 4 885. Antallet enslige mindrearige asylsokere har som vist over ogsé gatt kraftig
ned totalt sett i de siste to arene. Dette har, sammen med okt bosetting av visse kategorier enslige
mindredrige, forsvinninger og overforinger av beboere til ordinzre mottak, resultert i en
halvering i antall asylsekere pa mottak for enslige mindrearige. I begynnelsen av januar 2017
var det 1458 beboere i mottak for enslige mindrearige og i begynnelsen av september samme
ar var det 604 beboere igjen i mottakene. I 2017 ble gjenvarende enslige mindrearige
asylsekere flyttet fra mottak som skal legges ned til mottak for enslige mindrearige som enna
er drift.  mange mottak har dette fort til en opphoping av avviste asylsegkere og av de som sitter
pa vent med midlertidig oppholdstillatelse uten rett til bosetting.

3.3 Nasjonalitet, alder og kjgnn

Det store flertallet av enslige mindrearige asylsekere i norske mottak er fra Afghanistan.
Samtidig dominerer ikke asylsokere fra Afghanistan i samme grad den totale tilstrommingen til
Norge. Asylsekere fra Afghanistan er blant de sterste asylsekergruppene, men de utgjor ikke
mer enn en sjettedel av den totale beboermassen i mottakssystemet. Tilstremningen av enslige
mindredrige asylsekere har i flere ar blitt dominert av ankomster fra Afghanistan. Dette gjaldt
spesielt 2015 hvor 3537 av 5480 enslige asylsekere som sgkte asyl i Norge var fra Afghanistan.
Andelen afghanere som sokte asyl i 2016 gikk kraftig ned, men de utgjer fortsatt det store
flertallet av beboere i mottak for enslige mindreérige. Dette skyldes forst og fremst at mange
enslige mindredrige fra Afghanistan blir vaerende i mottakene pd grunn av vedtak om avslag
eller midlertidig opphold uten rett til bosetting. I august 2017 var det over 300 beboere i mottak
som hadde oppholdstillatelse uten rett til bosetting. At afghanere dominerer gruppa av enslige
mindrearige er noe som ogsd kommer klar til uttrykk i UDIs vedtaksstatistikk.
Vedtaksstatistikken for perioden januar-august 2017 viser at UDI ga 795 vedtak til enslige
mindredrige asylsekere i denne perioden, og 669 gjald enslige mindreérige fra Afghanistan.

Det store flertallet av enslige mindredrige er gutter, og de fleste er mellom 15 og 17 ar.
Forskjellige asylsokergrupper har forskjellig alderssammensetting og forskjellig andel enslige
mindredrige asylsokere. Afghanske asylsokere i norske asylmottak skiller seg fra andre grupper
ved at unge asylsekere dominerer denne gruppa. I denne gruppa er det en stor andel enslige
mindredrige asylsekere, samt tidligere enslige mindredrige som né regnes som voksne. I andre
store asylsekergrupper domineres beboermassen av voksne asylsekere og andelen av enslige
mindredrige er forholdsvis liten. Tabell 3 viser alderssammensetningen blant de sterste
nasjonalitetsgruppene i norske mottak i august 2017.
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Tabell 3: Beboere i mottak i 2017 etter nasjonalitet og alder. Antall

Statsborgerskap 0-5ar 6-10ar 11-17 ar Voksen Total
Syria 199 129 114 946 1388
Afghanistan 95 88 605 549 1337
Eritrea 134 30 63 997 1224
Irak 80 69 86 533 768
Etiopia 93 19 17 598 727
Iran 55 31 31 515 632
Somalia 57 16 19 240 332
Statsles 25 26 34 221 306
Totalt 901 508 1037 5138 7584

Kilde: UDI, 2017

Asylsekende barn i tabellen inkluderer bdde medfelgende barn som bor i mottak med sine
familier og enslige mindrearige asylsekere. Mindrearige asylsekere utgjer i noen grupper en
storre del av det totale antallet asylsekere enn andre grupper. I den afghanske og den syriske
gruppa er det flere barn enn i de andre gruppene, og i den afghanske gruppa er det flere
tendringer enn i de andre gruppene. Av disse er mange enslige mindredrige asylsekere. Dette er
en klar forskjell fra andre sterre grupper der enslige mindredrige utgjor en liten andel av det
totale antallet asylsekere: 1 2016 sokte 529 syrere og 586 eritreere asyl i Norge og av disse var
henholdsvis 22 og 47 enslige mindrearige asylsokere. Andelen av enslige mindreéarige
afghanere som sokte asyl i 2016 var mye hoyere. I 2016 sokte 373 afghanere asyl i Norge og
av disse var 128 enslige mindrearige asylsekere. 1 2017 sekte totalt 191 enslige mindreérige
asyl 1 Norge der 51av disse var fra Eritrea, 44 fra Afghanistan, 31 fra Syria.

3.4 Vedtak

Innvilgelsesrater er som regel hayere blant enslige mindreérige asylsekere enn blant voksne
asylsokere 1 Norge. Og i de fleste gruppene er det bare unntaksvis at enslige mindrearige far
avslag pa sin seknad. Dette kan ogsa gjelde nasjonaliteter der avslagsratene er noksa haye blant
enslige voksne asylsekere og familier med barn fra samme nasjonalitetsgruppe. Nér det gjelder
voksne asylsekere og familier med barn stiger avslagsratene vanligvis med en ekning i
tilstrommingen. Det er ikke uvanlig at myndighetene pa denne maten prever & demotivere
asylsokere og redusere tilstrommingen (Valenta, 2014). Denne strategien, kombinert med
uttransporteringer av avviste asylsekere ser ut til & fungere i noen tilfeller, blant annet ble en
okning i avslagsrater og uttransporteringer rettet mot afghanere og irakere i 2009 etterfulgt av
en kraftig nedgang i tilstrommingen (Valenta, 2014). Noen av de samme virkemidlene har en
tatt 1 bruk for 4 redusere den okte tilstremmingen av enslige mindrearige asylsekere fra
Afghanistan. Etter 2015, da det kom et rekordstort antall enslige mindreérige asylsekere fra
Afghanistan, har vi sett en kraftig ekning i avslagsrater i 2016. Endringer i prosedyrene knyttet
til rimelighetskravet og henvisningen til internflukt dpnet opp for utvidet bruk av midlertidige
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oppholdstillatelser og avslag. Som en folge av disse endringene fikk sarlig mange enslige
mindredrige fra Afghanistan midlertidig beskyttelse uten rett til bosetting. Dette var ikke vanlig
praksis tidligere. Figur 8 gir oversikt over antall vedtak om begrenset/midlertidig
oppholdstillatelse og avslag for afghanske enslige mindreérige i perioden fra 2015 til 2017.

Figur 8: Vedtak om midlertidig oppholdstillatelse og avslag for enslige mindredrige fra
Afghanistan 2015- 201