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Forord

Denne rapporten er en kartlegging og evaluering av hvordan barns situasjon i
asylsaker blir belyst i Utlendingsnemndas (UNEs) saksbehandling. Spersmalet
om hvorvidt og pa hvilken mate barn blir hert, inngir ogsa. Norsk institutt
for forskning om oppvekst, velferd og aldring (NOVA)' og Institutt for sam-
funnsforskning (ISF) har gjennomfert prosjektet pa oppdrag fra Justis- og
beredskapsdepartementet. Prosjektet har pagitt i perioden 3. april 2013 il 10.
januar 2014.

Bakgrunnen for prosjektet er at Regjeringen (Stoltenberg II) i stortings-
meldingen om Barn pa fluke (St. meld. 27 2011-2012) tiltak nr. 5 skriver at
den «vil initiere en ekstern kartlegging og evaluering av hvordan barns
situasjon blir belyst i saksbehandlingen til UNE. Prosjektet skal ogsa vurdere
bruken av og behovet for muntlig hering av barn.» Dette tiltaket er utformet
som ett av 13 tiltak som skal vise hvordan den tidligere regjeringen pa ulike
mater prioriterte arbeidet med barn pa fluke.

Vi vil rette en stor takk til var kontaktperson i UNE, Christine Dahl, som
har bistatt oss under hele prosjektet, skaffet og tilrettelagt materiale, kontor-
plass og ordnet alt annet praktisk for oss pa en helt forbilledlig méte. Vi vil
ogsd takke Kjetil Larsen i UNE som har bidratt med mange viktige innspill
underveis. Videre vil vi takke var kontaktperson i Utlendingsdirektoratet
(UDI), Anne Sofie Daskeland, for nyttig bistand og tilrettelegging i forhold
til temaer som knyttet seg til UDIs saksbehandling. Vi ensker ogsé 4 takke alle
vére informanter i UNE og UDI som velvillig har stilt sin stramt belagte tid
til radighet for oss, og kommet med veldig mange gode innspill og refleksjoner,
gitt oss innblikk i vanskelige dilemmaer og krevende avveininger og beslut-
ninger. Vi har mett en dpenhet og imgtekommenhet og en evne til selv-
refleksjon og til 4 stille spersmal ved egen praksis, i UNE som vi opplever som

sjelden i et forvaltningsorgan.

" NOVA er (sammen med Arbeidsforskningsinstituttet) fra og med 1. januar 2014
innlemmet i det nye Senter for velferds- og arbeidslivstorskning ved Hogskolen i Oslo
og Akershus



Prosjektet har hatt en referansegruppe som vi har avholdt to meter med.
Gruppa har lest og kommentert deler av utkast til rapporten. Referansegruppa
har bestdtt av folgende personer: Unni Mette Vardal (Justis- og beredskaps-
departementet), Christine Dahl og Kjetil Larsen (begge Utlendingsnemnda /
UNE), Anne Sofie Degskeland (Utlendingsdirektoratet/UDI), Karolina
Lindholm Billing og Irfan Qaiser (begge FNs Hoykommissar for flyktninger
— UNHCR), Ase Langballe (Norsk kunnskapssenter for vold og traumatisk
stress — NKVTS), Kirsten Sandberg (Institutt for offentlig rett, UiO) og Nora
Sveaass (Psykologisk Institutt, UiO). Vi takker alle for deres faglige bidrag til
prosjektet!

Vi vil ogsa rette en stor takk til leseansvarlig Kirsten Danielsen og til
seksjonsleder Tonje Gundersen (begge NOVA) for verdifulle kommentarer il
utkastet. Videre takker vi Kristin Aarland (NOVA) for 4 ha lest og kommen-
tert avsnittet om ekonomiske og administrative vurderinger. Stor takk ogsa til
Torhild Sager (NOVA) for veldig god hjelp med manuset i sluttspurten.

Prosjektet har hatt to medarbeidere: Elisabeth Gording Stang (prosjekt-
leder, NOVA) og Hilde Lidén (ISF). Vi har — med bakgrunn i henholdsvis
rettsvitenskap og sosialantropologi — hatt hovedansvar for ulike tematiske deler
av rapporten, men har samtidig skrevet i «hverandres» kapitler. Elisabeth
Gording Stang har hatt hovedansvaret for kapitlene 3, 4, 6, 7, 8 og 9, i tillegg
et overordnet ansvar for helheten i rapporten, og Hilde Lidén har hatt

hovedansvar for kapitlene 1, 2 og 5.

NOVA, Oslo januar 2014

Elisabeth Gording Stang
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Sammendrag:

Prosjektet

Prosjektet gjelder kartlegging og evaluering av hvordan barns situasjon blir
belyst i Utlendingsnemndas (UNEs) saksbehandling etter utlendingsloven av
2008. Tema for kartleggingen er UNEs behandling av klager over avslag pa
soknad om beskyttelse (asyl), og anmodninger om omgjoring i slike saker (om
UNEs saksbehandling, se kapittel 3). Sakene skal kun omfatte barn som var
under 18 ar da saken ble behandlet i UNE. Bade enslige mindrearige asyl-
sokere og barn som sgker beskyttelse i folge med voksne, omfattes av under-
sokelsen.

Vi har vurdert i hvilken grad, og hvordan, Utlendingsnemnda (UNE)
kartlegger barns situasjon. Vi har vurdert i hvilken grad UNE herer barn selv,
hvordan hering av barn foregir, og om det er behov for & gjore dette i storre
grad og pa andre mater. Vi har videre vurdert UNEs barnefaglige kompetanse
og beskrevet den pigiende interne prosessen med 4 utvikle slik kompetanse i
UNE. Vi har videre vurdert hvorvidt gjeldende saksbehandlingsrutiner og
praksis for hering av barn og kartlegging av barns situasjon ivaretar
forpliktelsene etter FNs barnekonvensjon artikkel 12, utlendingsloven og
-forskriften, og om det er behov for endringer.

Vi har intervjuet 15 saksbehandlere og nemndledere i UNE om saks-
behandlingsrutiner vedrerende kartlegging av barns situasjon og deres
vurderinger av dette, samt fatt beskrivelser av dilemmaer de stoter pd under-
veis. Vi har gjennomfert deltakende observasjon av et nemndmete der barn
ble hort, og vi har gjennomgatt 18 saker som er avgjort etter utlendingsloven
av 2008, med alle saksdokumenter, herunder utskrifter fra barnesamtaler og
asylintervju med enslige mindredrige i Utlendingsdirektoratet (UDI). Vi har
ogsd vurdert kvaliteten pa disse barnesamtalene, ut fra utskriftene. Vi vil

understreke at dette er en kvalitativ undersekelse. Utvalget er lite i forhold til
det store antallet saker som UNE behandler per ar. I 2012 fikk UNE 9565

* Sammendraget bygger pa hovedpunktene i kapittel 9



innkomne asylsaker.’ Vi har & gjore med et kvalitativt materiale som gir mye
og viktig informasjon om praksis i enkeltsaker, men som ikke alene kan brukes
til 4 si noe helt generelt og allmenngyldig om praksis i UNE. Vi beskriver og
drofter de trekk ved sakene som vi ser som serlig sentrale i en storre
sammenheng, ut fra problemstillingene for dette prosjektet og den kunnskap
vi har pa feltet fra for. Ved a gjore et slike dypdykk i saker som vi har gjort,
med et sd bredt tilfang av informasjon fra ulike saksdokumenter pa forskjellige
stadier i saksbehandlingen, far vi pa en helt annen méte enn ved brede kvanti-
tative studier en innsike i, og forstdelse av, feltets kompleksitet og sammen-
hengen mellom ulike aspekter. Vi fir ogsa tilgang til langt flere relevante
problemstillinger og elementer fra praksis enn vi ville fatt gjennom en
kvantitativ tilnzrming basert pa store sporreskjema. P4 et felt som dette er det
av svert stor betydning 4 fa tak i noe av kompleksiteten, fordi de fleste
spersmél og vurderinger i asylsaker er meget sammensatte og framkommer

gjennom krevende avveininger, ofte med mange motstridende hensyn.

Vurderinger - hovedpunkter

Nedenfor gjengis noen sentrale funn og vurderinger. Det er stor oppmerk-
somhet internt i UNE knyttet til barns situasjon. Det er hay bevissthet om de
serlige problemstillinger barnesaker reiser, og stor vilje til & gi disse sakene en
sa grundig behandling som mulig. Det pagar en storre prosess internt i UNE
som har som mal & bedre UNESs barnefaglige kompetanse, og & sikre en god
anvendelse av den barnefaglige kompetansen som i dag finnes i UNE.

Det folger av FNs barnekonvensjon artikkel 12 at alle barn som har evne
til & danne seg egne synspunkter skal bli informert om retten til 4 bli hort, og
fi et tlbud om barnesamtale i UDI. Retten til 4 bli hert framgar ogsi
uttrykkelig av Utlendingsforskriften og av UNEs interne retningslinjer.* Barn
som kommer alene — enslige mindredrige asylsokere — fir tilbud om asy/-
intervju. Nar det gjelder barn som kommer i folge med omsorgspersoner —
medfolgende barn — er det i praksis bare barn over sju dr som i dag fir tilbud

om barnesamtale (samtale med saksbehandler, noe mer avgrenset i omfang enn

3 Arsrapport for Utlendingsnemnda 2012, s. 6
41R-10-13-01



et asylintervju). Det vil si at barn under sju ar i hovedsak ikke blir hert i UDI.
Foreldrene til barn under sju ar anses i praksis som representanter for barnet
og som egnet til & formidle barnets synspunkter og situasjon. Det vil foreldre
noen ganger vere godt i stand til, andre ganger ikke. Noen foreldre kan ha
motstridende interesser med sine barn, andre har kanskje ikke den kontakten
med barnet sitt slik at de kan formidle informasjon sett fra barnets stasted. Det
vil derfor bero pd en konkret vurdering hvorvidt foreldrene kan opptre som
gode representanter for barnet i saken. Praksis ber derfor ikke baseres pa at
foreldrene representerer barnet. Nér barnet senere fyller sju ar, si blir han eller
hun heller ikke nedvendigvis hort i UNE nar vedtaket paklages eller begjeres
omgjort, noe som vil kunne innebare at en gruppe barn utelates fra mulig-
heten tl & bli hert. Det er i si fall ikke i samsvar med barnekonvensjonen
artikkel 12.

Vi finner at nir UNE vurderer hvorvidt et barn skal heres, er det
hovedsakelig ut fra hensynet til sakens opplysning, og ikke alene ut fra barnets
individuelle rett til & bli hort. Dersom det foreligger mye dokumentasjon om
barnet i saken fra for, er det vart inntrykk at UNE som regel ikke velger &
innkalle barnet til nemndmete, med mindre det forventes at barnet kommer
med opplysninger av avgjerende betydning for utfallet. Dette gjelder ogsa der
barnet tidligere ikke har vert hert. Bare én av vare informanter oppga at
vedkommende rutinemessig tilbed en samtale til de barna som ikke var blitt
hort i UDIL En slik praksis vurderer vi som en god praksis som burde inn-
arbeides generelt. Materialet vart viser for gvrig at de barnesamtalene som
foretas av UDI, ikke alltid inneholder relevant informasjon sett fra UNEs
stasted, og at de derfor i en del saker vurderes som lite nyttige for sakens
opplysning. Vi har pa denne bakgrunn utformet noen forslag knyttet til UDIs
hering av barn (nzrmere om dette i kapittel 9).

Vi har funnet at barnet i enkelte saker kan ha sentrale opplysninger til
saken som ikke har kommet fram for i omgjoringsomgangen, gjerne flere ar etter
at vedtaket i UDI ble fattet. Ut fra materialet har vi serlig spurt oss om infor-
masjon som sannsynliggjer at barnet har et eger asylgrunniag, kunne/burde
kommet fram tidligere, og om prosessen i UDI er tilrettelagt godt nok til at

barnet kan oppleve det trygt 4 fortelle om traumatiske hendelser og alvorlige



menneskerettsbrudd. Generelt ber det arbeides for ytterligere & bedre identi-
fiseringen av serlig sirbare barn (og foreldre).

Vi finner at bade saksbehandlere og nemndledere legger ned en betydelig
innsats i & framskaffe ytterligere opplysninger i de tilfellene de mener saken ikke
er tilstrekkelig belyst nir klagen eller omgjoringsanmodningen oversendes. I
det store og det hele er det lite i vart materiale som tyder pa at UNEs praksis
ikke ivaretar forpliktelsen etter fvl. § 17 til 4 fa saken tilstrekkelig opplyst. Et
generelt inntrykk er at sakene gjennomgaende er godt belyst, med relativt mye
dokumentasjon fra ulike instanser og personer. Det gjelder serlig omgjorings-
saker, herunder saker med lengeverende barn. I klagesaker finner vi noe storre
variasjon.

Vi har gjennomgétt UNEs bruk av kilder for informasjon om barn skal
vurderes. Det er flest kilder som beskriver barnets situasjon i Norge, mens det
gjerne er mindre dokumentasjon om barnets situasjon i hjemlandet for flukten
og ved en eventuell retur. Et trekk vi finner ved noen saker vi har gjennomgatt,
er at de forhold som beskrives av klageren selv, i liten grad legges til grunn ved
vurderingen av situasjonen ved retur, men at man i storre grad bygger pa mer
generelle opplysninger om den sikkerhetsmessige og humanitere situasjonen,
regelverk og forvaltning i det aktuelle landet. Tvil om sokerens troverdighet er
hovedarsaken til at individuelle opplysninger ikke vektlegges. Det kan for gvrig
vere grunn til & stille spersmél ved selve troverdighetsvurderingen i noen
tilfeller.” Der klagerens opplysninger om retursituasjonen derimot integreres
og vektlegges i saken, ser vi at dette kan fa avgjorende betydning for utfallet.

Fa av vare informanter har direkte foreslatt endringer i lov eller forskrift,
eller gitt uttrykk for misngye med regelverket som sddan. Det kommer imid-
lertid fram at det eksisterer til dels stor usikkerhet om flere sentrale tolkings-

spersmil og rettsanvendelsesspersmal. Dette gjelder serlig folgende omrader:

o Vurdering av om barnet er hort. P4 hvilken mate ber barnet vere hort
for 4 tilfredsstille barnekonvensjonens krav? Nar kan man si at et barn
er hort i trdd med disse? Hvilke former for hering er aktuelle (direkte /
giennom representant, skriftlig/muntlig)? Hvem kan fungere som
barnets representant? Nar kan foreldrene representere barnet?

> Se UNHCR 2013: Beyond Proof — Credability Assessment in EU Asylum systems
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Vurdering av valg av avgjorelsesform. Hvilken betydning skal det ha /
har det for valg av avgjorelsesform at saken involverer barn? Nar har
det eventuelt betydning i seg selv, uavhengig av andre forhold?

Nar skal en sak vurderes som kurant? Hvilke momenter har betydning
i den vurderingen? Vurdering av lavere terskler for barn nér det gjelder
vilkar for opphold. Hvor mye lavere skal terskelen vere, og nar?
Hvordan skal lavere terskler praktiseres i forhold til de ulike oppholds-
grunnlagene?

I hvilken grad er allmennpreventive hensyn (innvandringskontroll)
relevant ved anvendelsen av lavere terskler for barn (kan slike hensyn
hindre at terskelen senkes)?

Vurdering av vilkar for asyl. Hva slags forhold skal regnes som barne-
sensitive forfolgelsesformer? Hvordan skal framtidig risiko for vold og
overgrep fra omsorgspersoner vurderes ved retur? Hvordan skal tid-
ligere utsatthet for vold og overgrep vurderes nir det gjelder barn?

Vurdering av serlig tilknytning til riket. Nér skal dette vare wtslags-
givende? Hvilken betydning har antall ar og grad av tilknytning nar det
fortsatt er slik at barn som har bodd i Norge i 10 ar, kan tvangsretur-
neres? Er det slik at tilknytningskravene settes helt til side nar saken har
sterke innvandringsregulerende hensyn? Glir over i neste punke:

Vurdering av hensynet #i/ barnets beste opp mot innvandringsregu-
lerende hensyn. Hva innebazrer det at barnets beste er «grunn-
leggende»? Nir skal barnets beste gi foran innvandringsregulerende
hensyn, eller omvendt? Hvilke type innvandringsregulerende hensyn
skal i hovedsak kunne vike for barnets beste, og hvilke skal kunne
overkjore barnets beste?

Vurdering av helsemessige forhold. Nar kan helsemessige forhold for
barn gi grunnlag for opphold, serlig nar det gjelder psykisk helse?

Anbefalinger — hovedpunkter

Alle barn har en rett til & bli hert i saker som angir dem. Hvorvidt barnet

forventes & ha noe nytt eller vesentlig & komme med, skal ikke ha noen

innflytelse pa selve retten til & bli hort. For & etablere et system som sikrer at

alle barn far en reell mulighet til 4 bli hert muntdlig eller skriftlig i sakene,

foreslar vi flere tiltak (disse er neermere beskrevet i kapittel 9):

1"



o Systematisere erfaringer fra barn i nemnd

e Innarbeide god forberedelse av barnet for hering/barnesamtale i UNE
og vurdering av oppfelging i etterkant

e Utrede og innarbeide alternative mater 4 samtale med barn pa i UNE
e Forsoksprosjekt om hering av barn i nemnd

e Standardbrev til advokat

Vi vil anbefale at UNE gjennomferer et forseksprosjekt om hering av barn i
UNE. Prosjektet bor omfatte a/le barn som ikke tidligere er blitt hert i saken,
samt barn i saker hvor det har gitt lang tid siden barnet uttalte seg for UDI,
barn i saker der opplysninger som har kommet fram, tyder pé at barnet har
eget asylgrunnlag, og barn i saker der det har skjedd vesentlige endringer i
barnets situasjon.

Vi stotter og oppmuntrer det pagaende arbeidet i UNE med utredning
og vurdering av 4 etablere en egen barnefaglig enhet eller ressursgruppe
bestiende av saksbehandlere og nemndledere med serlig interesse for og
kompetanse pa barnesaker. Vi anbefaler ogsa at UNE ansetter en fagperson
med helsefaglig kompetanse i en radgiverstilling. Denne eksperten ber kunne
vere tilgjengelig for saksbehandlere og nemndledere blant annet ved vurdering
av kvaliteten pé erkleringer og andre helsefaglige dokumenter, ved vurdering
av diagnoser og behandlingsmuligheter og -behov, og ved vurderinger av de
helsemessige konsekvenser for barnet av en eventuell retur.

Av hensyn til ssammenheng i rettssystemet og fordi barns rett til 4 bli hort
tilherer et av barnekonvensjonens fire grunnprinsipper, vil vi anbefale at retten
til & bli hert flyttes fra Utlendingsforskriften og inn i utlendingsloven. Vi kan
ikke se noen grunn til at en slik bestemmelse skal sta i forskrifts form med
mulighet for endringer uten stortingsbehandling. Den nermere gjennom-
foringen av heringen av barn, herunder ulike former for hering, er det naturlig
4 regulere i forskrifts form.

De fleste av informantene vére uttrykker tilfredshet med regelverket, men
gir samtidig uttrykk for at en rekke tema er svert krevende, og for at en del
sentrale tolkningsspersmal ikke framstir som avklarte. Ut fra virt materiale og

de vurderinger som er gjort i denne rapporten, kan det reises sporsmal om
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Utlendingsforskriften (eventuelt ogsé interne retningslinjer og praksisnotater)

burde tydeliggjore folgende forhold:

e Atalle barn som er i stand til & uttrykke sine synspunkter, ogsd de under
sju ar, har en rett til & bli hert og tilbudt en samtale eller en alternativ
mate 4 uttrykke seg pa (for eksempel gjennom representant eller tals-

person).

e At horing hovedsakelig skal foregd muntlig, og at skriftlig hering ikke
kan sidestilles med muntlig hering.

e At foreldre ikke nedvendigvis egner seg som barnets representant i
forbindelse med hering. Hvorvidt foreldrene er egnede representanter
for barnets synspunkter, mé vurderes konkret.

e At barn som ikke er blitt hert av UDI, for eksempel pa grunn av lav
alder eller fordi de ikke var fodt pd tidspunktet for UDIs vedtak,
rutinemessig skal tilbys en samtale, enten med UDI eller i UNE

e At barn som kan ha opplevd traumer, kan ha behov for mer enn én
samtale, og rutinemessig ber tilbys oppfelgingssamtale(r) i UDI. Det
ber viderehenvises til hjelpeapparatet dersom det er behov for det.

e At dersom barnet kommer med kompromitterende uttalelser som av
den grunn ikke kan vektlegges i vedtaket, ber saken ytterligere utredes
med sikte pa 4 skafte opplysninger fra alternative kilder som eventuelt
kan understotte barnets uttalelser. I slike situasjoner ber det ogsd
vurderes om det er behov for & stette barnet gjennom oppfelgings-
samtaler fra helsepersonell eller andre personer som barnet har tillit til,
eventuelt om det er behov for 4 skjerme barnet for mulige sanksjoner
fra foreldrenes side.

e At det presiseres hvilken betydning det skal ha for valg av avgjerelses-

form at saken involverer barn.

e At det presiseres hvordan lavere juridiske terskler for barn skal vurderes
og praktiseres, bade generelt og spesielt nar det gjelder serlig sirbare
barn, herunder helsesaker med vekt pd psykisk helse. I denne presi-
seringen ber det innarbeides hvorvidt / i hvilke tilfeller allmennpreven-
tive hensyn er relevante som argumenter ot 4 anvende lavere terskel
for barn.
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e At barnespesifikke forfolgelsesformer presiseres, med eksempler, her-
under at det presiseres hvilken betydning det skal/kan ha at barnet
risikerer 4 bli utsatt for vold eller overgrep av omsorgspersoner ved retur.

e Atdet presiseres i hvilke saker barns tilknytning til riket skal kunne vare
utslagsgivende.

e At det presiseres hvilke typer av innvandringsregulerende hensyn som
kan g foran hensynet til barnet.

Vi har ogsd noen anbefalinger som knytter seg til videre forskning pa dette
feltet (se kapittel 9). Virt prosjekt tillot ikke 4 gd i dybden pa problemstillinger
knyttet til den vanskelige avveiningen mellom hensynet til barnets beste og
innvandringsregulerende hensyn. Dette er et tema som enn ikke har funnet
sin rettslige avklaring, til tross for at det har vert undergitt grundig behandling
av bade regjering, storting og Hoyesterett. Inntil videre ma forvaltningen soke

a lose sporsmalet fra sak til sak si godt den kan.
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1 Prosjektet

1.1 Presentasjon av prosjektet
Prosjektet gjelder kartlegging og evaluering av hvordan barns situasjon blir belyst
i Utlendingsnemndas (heretter UNEs) saksbehandling etter utlendingsloven av
2008. Tema for kartleggingen er UNEs behandling av klager over avslag pa
soknad om beskyttelse (asyl), og anmodninger om omgjoring i slike saker (om
UNE:s saksbehandling, se kapittel 3). Sakene skal kun omfatte barn som var
under 18 dr da saken ble behandlet i UNE. Kartleggingen omfatter kun saker
avgjort av utlendingsloven av 2008. Kartleggingen omfatter ikke Dublin-saker.®
Klagesaker og omgjoringsanmodninger forutsetter til dels ulik behand-
ling i UNE. En del av kartleggingen og vurderingen vil rette seg mot hvorvidt
ulikheter i behandlingen av henholdsvis klagesaker og omgjeringssaker er hen-
siktsmessige. Ogsa bruken av og behovet for muntlig horing av barn skal vur-
deres, herunder om det er behov for & here barn i sterre grad i UNE, eventuelt
pa hvilken mate, samt positive og negative konsekvenser av det & innkalle barn
til muntlig hering. Det skal vurderes hva som kan vare best mulig praksis for
hering av barn, eventuelt utarbeide forslag til god praksis, sett i lys av formalet
med heringen og ressurshensyn. Det skal ogsd vurderes hva slags kompetanse,
og hva slags kunnskapstilgang om barns situasjon, det er relevant at saks-
behandlere og beslutningstakere innehar. Der som det vurderes & vare behov
for endringer, skal det utarbeides forslag til nye tiltak eller regelendringer.
Det skal vurderes hvorvidt gjeldende saksbehandlingsrutiner og praksis tor
hering av barn og kartlegging av barns situasjon ivaretar forpliktelsene etter
FNs barnekonvensjon artikkel 12, utlendingsloven og -forskriften, og om det
er behov for endringer. Ogsa UNEs bruk av kilder for informasjon om barn
skal vurderes. Dersom analysen av datamaterialet tilsier forslag til endringer
eller tiltak, skal disse inneholde beskrivelser av okonomiske, administrative og

andpre konsekvenser i henhold til Utredningsinstruksen.

¢ Saker etter Dublin II-forordningen som innebarer at dersom man har seke asyl i et
annet europeisk land for man sekte i Norge, skal asylsaken behandles i det forste
sokerlandet og soker returneres dit.

15



Oppdragsgiver ber ogsd om en vurdering av UNEs praksis for horing av
barn sammenholdt med andre relevante fagfelt. Her er det saerlig aktuelt &
sammenlikne med hering av barn i barnevernssaker, bade i den kommunale
barneverntjenesten, i fylkesnemndas saksbehandling, i domstolene i barne-
fordelingssaker og dommeravher av barn som fornzrmet i straffesaker (se
nermere avsnitt 4.3). Bade medfolgende barn (barn som kommer sammen med
foreldre eller andre omsorgspersoner) og enslige, mindredrige asylsokere omfattes
av prosjektet. Det vil kunne vere relevant 4 skille mellom disse to grupper av
barn nar det gjelder noen av problemstillingene. Forutsetningene for horing
av disse to grupper barn er ulike, og dette reiser noen faglige og etiske utford-
ringer. Maten 4 hore de to grupper av barn pa er ogsé ulik: Enslige mindrearige
asylsekere gjennomgar et asylinterviu med UDI. Nar det gjelder medfelgende
barn er det foreldrene som gjennomgar asylintervju, mens barnet far tilbud om
en barnesamtale som er mindre omfattende enn et asylintervju. Siden utvalget
av saker bare skal omfatte avgjorelser etter ny lov, vil prosjektet avgrenses mot
avgjorelser truffet for 1. januar 2010 da den nye utlendingsloven tradte i kraft.
Imidlertid skal utvalget omfatte barn med botid i Norge i over tre ar.

1.2 Bakgrunn for og formal med prosjektet

Barns situasjon mé vere tilstrekkelig opplyst for at et vedtak skal veere i trid
med norsk rett og vire internasjonale forpliktelser. Som ledd i dette skal
barnets rett til 4 bli hert ivaretas pa en tilfredsstillende méte. Regjeringen
fremla 8. juni 2012 en melding til Stortinget om barn pa flukt.” Malet med
meldingen var 4 fi en bred, samlet gjennomgang av sentrale problemstillinger
pa feltet og de tiltak som er igangsatt, samtidig som det ble skissert enkelte nye
tiltak. Det foreliggende prosjektet er en oppfelging av meldingens tiltak nr. 5:

Regjeringen vil initiere en ekstern kartlegging og evaluering av
hvordan barns situasjon blir belyst i saksbehandlingen i UNE.
Prosjektet skal ogsd vurdere bruken av og behovet for muntlig hering
av barn.

Tiltak nr. 5 ble utformet som en del av flere tiltak for lengeverende barn. I saker

hvor det har gatt lang tid siden saken ble utredet i Utlendingsdirektoratet som

7 Meld.St. 27 (2011-2012) Barn pa flukt
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forsteinstans (heretter UDI), eller hvor vurderingstemaet er et annet enn ved
siste behandling, er det serlig viktig & vurdere behovet for ytterligere opplysnin-
ger og muntlig hering av barn. Et eksempel pa saker hvor dette kommer tydelig
fram, er omgjoringsanmodninger begrunnet i barns tilknytning til Norge.

21. desember 2012 avsa Hoyesterett i plenum to dommer som begge
gjaldt lengeverende barn.! Dommene ble avsagt under dissens 14-5 og 15-2-
2 (to dessenser i den ene dommen). Sakene reiste primert to hovedsporsmal.
Det forste gjaldt forholdet mellom domstolene og forvaltningen: spersmilet
om hvilket tidspunkt som skal legges til grunn for vurderingen av faktum
(vedtaks- eller domstidspunktet). Et hovedargument for & legge domstids-
punkeet til grunn var tiden som var gitt etter endelig avslag og den tilknyt-
ningen til riket som begge barna i denne tiden hadde opparbeidet seg. Det
andre sporsmalet gjaldt domstolenes provingskompetanse og den nermere
tolkningen av barnekonvensjonen artikkel 3 nr. 1 om hensynet til barnets beste
og avveiningen mot innvandringsregulerende hensyn etter utl. § 38 (opphold
pa grunnlag av sterke menneskelige hensyn). Hoyesterett kom til at
Utlendingsnemndas vedtak i begge sakene var i trdd med gjeldende nasjonal
og internasjonal lovgivning, og at faktum pé vedtakstidspunktet skulle vere
avgjorende. Dommene avstedkom blandede reaksjoner i det rettsvitenskape-
lige miljoet. Flere ga uttrykk for at Hoyesterett ikke hadde tatt forpliktelsene
etter barnekonvensjonen pé alvor, og heller ikke hadde utnyttet sitt mandat
som rettsutvikler godt nok sett i forhold til de viktige prinsipielle spersmilene
sakene reiste, men lagt til grunn en «regjeringsvennligy lovtolkning. Bernt

2013 uttaler for eksempel:

Det som er oppsiktsvekkende ved denne dommen [HR-2012-
02398-P], er at flertallet setter lovens ordlyd nesten helt i parentes til
fordel for en narlesning av for- og etterarbeider. Det store sparsmalet
vi da star overfor, er hvor langt det kan vere forsvarlig 4 bruke en slik
teknikk for 4 lese inn i en lovtekst brede og prinsipielt ukontrollerbare
fullmakeer til utlendingsmyndighetene pa et saksomride som reiser
sa store og grunnleggende etiske problemer. Hvor langt ber
Hoyesterett akseptere — eller stotte — at kontroversielle vurderinger av
styrken av behovet for 4 opprettholde respeke for lover og regler, og

8 HR-2012-02398-P og HR-2012-02399-P
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for & unngd at noen «sniker seg inn» i landet vért, begrunner en
drakonisk myndighetsutoving, ikke bare overfor dem som har
forbrutt seg, men ogsi overfor deres barn?’

Plenumsdommene aktualiserer ytterligere temaet for dette prosjektet. Kart-
legging av barnets situasjon og hering av barn i asylsaker vil kunne legge
sentrale premisser for vurderingen i, og utfallet av, slike saker. For & kunne
foreta en god vurdering av hensynet til barnets beste, er en god kartlegging og
tilstrekkelig informasjon om barnets situasjon helt avgjorende.

Etter praksis har utgangspunktet for UNEs saksbehandling — bade for og
etter stortingsmeldingen — vart at rundt fire og et halvt drs opphold og ett ars
skolegang gir barn en tilknytning til riket som kan gi opphold pa grunnlag av
sterke menneskelige hensyn. Stortingsmeldingen understreker imidlertid at
UNE i forkant av meldingen hadde gitt uttrykk for at praksis «<har beveget seg
i strengere retning ved at det oftere legges avgjerende vekt pa innvandrings-
regulerende hensyn». I meldingen gir den davarende regjeringen uttrykk for
at «den senere tids praksis i UNE [kan] tyde pa at det i en del saker legges mer
vekt pa innvandringsregulerende hensyn» enn det som ble forutsatt av lov-
giver.'’ Regjeringen ser pa denne bakgrunn et behov for 4 tydeliggjore hvordan
utlendingsforskriften § 8-5 om barns tilknytning til riket skal forstis, og
understreker blant annet at hensynet til barnet skal vere et grunnleggende
hensyn, at barns tilknytning til riket skal tillegges serlig veke, at det skal foretas
en individuell vurdering og at ogsa oppholdstid etter endelig avslag teller med

i vurderingen av tilknytning. Tiltak nr. 3 i stortingsmeldingen lyder:

Regjeringen vil gjennom meldingen her klargjore hvordan
utlendingsforskriften § 8-5 skal forstas. Formailet er 4 sikre like-
behandling og en praksis som ivaretar hensynet til barnets beste i trdd
med lovgivers hensikt. UDI og UNE vil bli bedt om 4 redegjore for
sin praksis i saker med lengeverende barn ett dr etter fremleggelsen
av denne meldingen.

? Se for eksempel Bernt, J. F. (2013): Hoyesterett som politisk arena, i Jussens Venner
vol. 48, s. 320-328

10 St.meld. 27 (2012-2013), s. 53 og 56. Se ogsa tidligere UNE-direktor Terje
Skjeggestads kronikk i Dagsavisen 9. november 2011,
http://www.une.no/no/Aktuelt/Kronikker/Er-barnepraksis-blitt-strengere/
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For 4 folge opp dette, har Utlendingsnemnda foretatt en intern undersegkelse
av egen praksis i saker med sikalt lengevarende barn (barn som har blitt
verende i Norge i tre til fire ar eller mer etter endelig avslag). I perioden fra
juni 2012 til mai 2013 har UNE vurdert om det er grunnlag for omgjering av
tidligere avslag for 73 barnefamilier. 37 av familiene ble innvilget oppholds-
tillatelse, herav er sju familier gitt flykeningstatus og opphold etter utdl. § 28,
og 30 familier er gitt opphold pa grunnlag av sterke menneskelige hensyn og
barns tilknytning til riket etter utl. § 38." Det at sju familier er gitt flykt-
ningstatus forklares hovedsakelig med endrede forhold i hjemlandet (for
eksempel endret lovgivning som innebzrer mulighet for menneskerettsbrudd,
eller en generelt forverret sikkerhetssituasjon). 29 av sakene ble avgjort i
nemndmeter, i hovedsak uten frammete, hvorav 21 av familiene fikk opphold.
Omgjoringsprosenten i nemndmete-sakene var 72 prosent. Disse sakene bed
pa vesentlige tvilssparsmal som skyldtes endringer i faktum etter forrige vedtak
i UNE. Tvilsspersmélene omfattet hovedsakelig den vanskelige avveiningen
mellom hensynet til barnets styrkede tilknytning gjennom lengre opphold og
sakens innvandringsregulerende hensyn. Stortingsmeldingen tydeliggjorde

den relative vektleggingen av barnets beste:

Det vil uansett vere slik at jo sterre betydning avgjerelsen om
opphold har for barnets situasjon, desto mer skal det til for & legge
vekt pa innvandringsregulerende hensyn. (s. 50).

For 4 legge et grunnlag for en mer enhetlig praksis i saker med lengevarende
barn startet UNE allered hesten 2010 (altsd for stortingsmeldingen) en
praksisavklaringsprosess ved a behandle et utvalg relevante saker i nemnd-
moter. Resultatene av praksisavklaringen ble oppsummert i to interne meldin-
ger pd UNEs intranett. Den forste meldingen inneholdt en forelopig oppsum-

mering pd grunnlag av de avgjorelsene som foreld i 2011, mens den endelige

! Utlendingsnemnda (2013): Ett ar etter «Barn pa fluke». Utlendingsnemndas rapport
til Justisdepartementet om tiltak 3 i stortingsmeldingen, 17. Juni 2013. Lenke til

rapporten:
http://www.une.no/Documents/Tiltak%203%20st%20meld%20%20barn%20p%c3
%85%20flukt%20rapportering. pdf.
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oppsummeringen ble formidlet i den andre meldingen (2012). Det sies blant

annet i oppsummeringene:

I de aktuelle sakene har det eldste barnet gatt pa skole i Norge i minst
ett ar, og i alle sakene har familiene oppholdt seg ulovlig i Norge etter
UNEs tidligere avgjorelse. Begrunnelsen i avgjorelsene indikerer bred
enighet om hvilke hensyn som generelt er relevante i denne type
saker. Nar UNE: tidligere vedtak er opprettholdt har nemndmetene
i hovedsak vist til innvandringsregulerende hensyn. De samlede
avgjorelsene gir imidlertid ikke et entydig bilde av nir barns tilknyt-
ning i avveiningen mot innvandringsregulerende hensyn gir grunnlag
for oppholdstillatelse. Resultatene samlet sett tilsier at praksis ikke er
«avklart» i den forstand at likeartede tilfeller ikke vil reise vesentlige
tvilssporsmal eller at utfallet ikke vil bero pa konkrete vurderinger.
(Fra meldingen i 2011)

Avgjorelsene viser imidlertid at det er bred enighet om hvilke
momenter som skal vektlegges i vurderingen av om det foreligger en
tilstrekkelig sterk tilknytning til riket. En slik tilknytning anses &
foreligge der barnet har en oppholdstid pé ca. 4 V2 r, er i skolepliktig
alder og har gatt pa skole i ett dr. Barnets alder i kombinasjon med
oppholdstiden er de sentrale momentene, mens gvrige tilknytnings-
forhold (sprak, fritidsaktiviteter etc.) har mindre betydning. (Fra
meldingen i 2012).

Praksis var altsi ganske uavklart ogsi i forkant av stortingsmeldingen.
Lovteksten legger opp til skjenn og forarbeidene gir ikke god nok veiledning for
hvordan hensynene skal avveies. Stortingsmeldingen avklarer ikke praksis
ytterligere, men uttrykker et behov for 4 fi en slik avklaring. Det var et hip at
Hoyesterett skulle komme med avklaringen under plenumsbehandlingen i
desember 2012. Men heller ikke plenumsdommene gir oss noe brukbart svar
pa hvordan hensynet til barnets beste, herunder barns tilknytning til riket, skal
avveies mot innvandringsregulerende hensyn. Spersmalet er hvem som na har
hovedansvaret for dét. Det ligger utenfor prosjektets ramme & besvare dette

spersmalet. Vi ngyer oss derfor med a peke pa at ingen hittil har tatt det fulle
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ansvaret for 4 avklare dette; hverken regjering, storting eller Hoyesterett. Konse-

kvensen er at ansvaret blir skjovet nedover, til utlendingsforvaltningen som ma

soke 4 lose dette fra sak til sak, og til domstolene som ma gjore det samme.

1.3 Noen sentrale problemstillinger

En rekke problemstillinger inngér i undersgkelsen, og det skal ses hen til even-

tuelle forskjeller mellom klagesaker og omgjeringssaker, og saker med med-

folgende barn og enslige mindrearige. Her nevnes noen av de mest sentrale.

Det skal undersgkes hvilke saksbehandlingsrutiner som benyttes for
vurdering av opplysninger om barns situasjon.

Det skal kartlegges hva slags opplysninger som foreligger om barns
situasjon nar UNE fatter vedtak i disse sakene, og fra hvilke kilder

Videre skal det undersgkes hvordan opplysningene vurderes av UNE,
og i hvilken grad UNE selv innhenter nye opplysninger. Med «opplys-
ninger» menes opplysninger av relevans for & avgjorelsen av barnets
soknad om beskyttelse/opphold, herunder informasjon om retursitua-
sjonen, helsemessige forhold, barnets tilknytning til Norge med videre.

Det skal undersokes hvordan informasjon om barnets situasjon
framkommer i vedtakene, og hvordan denne informasjonen benyttes i
UNEs argumentasjon og Vurdering.

Det skal ogsa undersokes i hvilken utstrekning UNE foretar muntlig
hering av barn og hva som kjennetegner disse sakene.

Det skal videre utredes hvilke kompetansekrav som stilles til saks-
behandlere og nemndledere, og hvilken opplering som gis om hering
av barn og vurdering av barns situasjon.

Kartlegging og hering av barn i utlendingssaker skal vurderes og
sammenliknes med hering av barn pa andre rettsomréider
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1.4 Metodisk design og utvalg
INNLEDNING
Vi har benyttet en tverrdisipliner tilnzrming og har kombinert vére respektive

faglige metoder og teoretiske referanserammer innenfor juss og antropologi for
a fa dekket flest mulig aspekter av de problemstillingene oppdragsgiver ensker

belyst. Datamaterialet baserer seg pé flere metodiske tilnerminger:

e dokumentanalyse basert pa gjennomgang av regelverk, rundskriv og
praksisnotater

® intervjuer
e observasjon av nemndmete med hering av barn

e gjennomgang av et utvalg saker (18) som omfatter alle saksdokumenter
i hver sak (ikke bare vedtak, men alle underliggende dokumenter)

JURIDISKE DR@FTELSER
Som utgangspunkt for kartlegging og vurdering av praksis, har vi gjennomgitt

relevante rettskilder pé feltet. Med bakgrunn i analysen av materialet har vi
foretatt en vurdering av praksis opp mot regelverket. Med «regelverket» forstas
her konvensjonsbestemmelser, lov- og forskriftsbestemmelser. Malet med de
juridiske vurderingene har vert & undersoke hvorvidt praksis, med utgangs-
punkt i virt materiale, er i samsvar med rettsreglene nir det gjelder barnets rett
til 4 bli hert og forvaltningens plike til & bidra til sakens opplysning. Det
rettslige grunnlaget er redegjort for i kapittel 4.

INTERVJUER
Vi har intervjuet 15 saksbehandlere og nemndledere i UNE om saksbehand-

lingsrutiner og deres vurderinger av hvordan det innhentes utfyllende opplys-
ninger om det enkelte barns situasjon. Hensikten har vert 4 fa fram deres
forstaelse, erfaringer, refleksjon over praksis nir det gjelder & behandle anke-
saker og omgjeringsanmodning. Samtalene har vert semistrukturerte med
utgangspunkt i en intervjuguide. I tillegg til de individuelle intervjuene med
nemndledere ble det ogsi gjennomfort et fokusgruppeintervju der fem
nemndledere deltok. I tillegg til ansatte i UNE har vi intervjuet to mellom-
ledere i UDL. Vi har brukt felgende kriterier for utvalget av informanter:
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e De skulle ha erfaringer med saker som gjelder seknad om beskyttelse
fra foreldre med medfelgende barn og/eller saker med enslige mindre-
arige asylseker.

e De skulle ha erfaring med saker fra de storste sokerlandene.

e De skulle helst ha flere ars erfaring med saker som involverer barn.

e De skulle helst ha erfaring med & hore barn i nemnd.

e De skulle helst ha erfaringer med bide klagesaker og omgjeringssaker.

e Informantenes fagbakgrunn skulle dekke bide juridisk og samfunns-
vitenskapelig kompetanse.

Invitasjon om & delta i undersekelsen ble sendt til de aktuelle avdelingene i
UNE og til alle nemndledere, og vi har trukke utvalget ut fra de som svarte at
de onsket a delta.

OBSERVASJON | NEMNDM@TE MED PERSONLIG FRAMM@TE AV ET BARN
[ perioden vi har gjort datainnsamling ble det bare gjennomfert to nemdmeter

med personlig frammete av barn. Det har heller ikke foregatt alternative
former for muntlig hering av barn som vi kunne observere. Vi observerte ett
av de to nemndmetene, der en gutt pa tolv &r mette. Hensikten var med &
vere til stede i nemndmete var 4 fa innsikt i hvordan barnet blir hort, hvilke
spersmdl som ble stilt og hva slags informasjon som framkom. Vi snakket ogsa
med saksbehandler og nemndleder for/etter nemndmetet for a4 fa deres

vurdering av metet.

GJENNOMGANG AV SAKSDOKUMENTER | UNE
Vi har gjennomgatt 18 saker som har blitt avgjort etter ny utlendingslov som

tradte i kraft 1. januar 2010 (se nzrmere om utvalget nedenfor). Utvalget har
omfattet atte klagesaker og ti omgjeringssaker. Utvalget er lite i forhold til det
store antallet saker som UNE behandler per ar. I 2012 fikk UNE 9565
innkomne asylsaker.'” Vi har i utvalget sokt & ivareta en variasjonsbredde i
sakenes tema, behandlingsform i UNE, og at de i sterst mulig grad dekker

prosjektets problemstillinger. Sakene omfatter relativt mange saker hvor det

12 Arsrapport for Utlendingsnemnda 2012, s. 6.
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har vert vesentlig tvil om utfallet og som dermed har blitt behandlet i nemnd,
ogsa flere der barn har mett i nemnd. Det er fa saker som har blitt avgjort av
nemndleder alene, i motsetning til det som ellers gjelder de fleste saker i UNE
(se nzermere om UNEs saksbehandling i kapittel 3). Materialet kan ikke gi et
representativt bilde av saker og saksbehandling i UNE generelt. Hensikten
med gjennomgangen har vert 4 lofte fram og drefte noen trekk ved barnesaker
som belyser sentrale problemstillinger i prosjektet. Sakene dekker de storste
sokerland, og omfatter barn i ulike aldersgrupper, og gjelder medfelgende barn
sa vel som enslige mindredrige. I utvalget inngir barn med botid i Norge pa
over tre ar, samt saker som bergrer alvorlige menneskerettighetsbrudd (over-
grep, kjonnslemlestelse, tvangsrekruttering, fengsling av barn pa grunn av
politisk virksomhet, menneskehandel).

Alle saksdokumenter har vert inkludert i saksmappene vi fikk tilgang til.
UNE rekvirerte for oss de mappene/dokumentene i saken som 13 i UDIs arkiv,
slik at vi kunne folge sakene fra start til slutt. Noen av sakene viste seg a vare
meget omfattende og inneholdt flere tykke mapper, med mange avgjorelser.
Enkelte saker inneholdt ogsa rettsavgjorelser, bade tingretts- og lagmanns-
rettsdommer. Alle interne merknader, metereferater, korrespondanser med
eksterne instanser, advokat med videre, erkleringer, brev, landrapporter, kopi
av identitets-dokumenter, brev og tegninger fra barn, var lagt ved sakene. Pi
grunn av sakenes omfang s vi oss nedt til & begrense utvalget til atten saker.

Vi har vurdert barnesamtalene som UDI har hatt med medfelgende barn
og asylintervjuer med enslige mindredrige asylsokere i de sakene der utskrift av
barnesamtalene har ligget ved. En del av de sakene som ble foreslatt av infor-
mantene i UNE under intervjuet, inngér i utvalget.

Vi har gjennomgitt sakene og systematisert informasjonen som foreligger
med utgangspunkt i et registreringsskjema utarbeidet for formélet. Regi-
streringen har inneholdt asylgrunnlag, alder og kjonn pa barnet, om barnet var
enslig mindrearige eller medfelgende, tidspunkt for de ulike vedtakene fra
UDI og UNE, om det framgar hvorvidt barnet er hort, og om det ligger barne-
samtale ved saken nir UNE skal behandle den, samt hva som framgir av
barnesamtalen. Vi har ogsa registrert avgjorelsesform, hvilke lovbestemmelser

vedtaket er truffet etter, resultatet av vedtakene (innvilgelse eller avslag),
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informasjon av og om barnet, hvordan informasjonen er framkommet, tro-
verdighetsvurderinger, vurderinger av barnets beste, hva slags informasjon om
barnet saken omfatter og hvordan den framkommer i vedtaket. Hensikten
med denne systematiseringen av sakene har veert & fa fram et helhetsbilde i den
enkelte sak for & kunne drefte felles trekk og ulikheter mellom sakene.
Dreftingen av helhet, likhetstrekk og forskjeller tar hoyde for utvalgskriteriene
og dermed antall og utsnitt av saker som er valgt ut. Sakene vi har gjennomgitt
der barn mette i nemnd, inkludert UNEs merknader i disse sakene, har gitt et
supplerende datagrunnlag. I intervjuene med saksbehandlere og nemndledere
har det inngatt spersméal om deres erfaringer med at barn meter i nemnd, samt
alternative mater som barn er blitt hort pa i UNE.

Saksdokumentene har dessuten blitt vurdert som tekst, det vil si hvordan
saksforhold, argumentasjon og begrunnelser i sakspapirer og vedtak bygges
opp og framstir som en helhet. Her har det vert nedvendig & se nermere pa
de standardtekstene, malene, som er utarbeidet i UNE og som brukes av
saksbehandlere i utarbeiding av vurderinger og vedtak. Vi har sett pd hvordan
de brukes, blant annet pa hvilken mate momenter og argumentasjon bygges
opp. Videre har vi vurdert hva slags informasjon og forhold det legges lite eller
serlig vekt pa.

Vi har 4 gjore med et kvalitativt materiale som gir mye og viktig informa-
sjon om praksis i enkeltsaker, men som ikke alene kan brukes til 4 si noe helt
generelt og allmenngyldig om praksis i UNE. Vi beskriver og drefter de trekk
ved sakene som vi ser og tenker er serlig sentrale i en storre sammenheng, ut
fra den kunnskap vi har pa feltet fra for. Vi vil understreke at dette er en
kvalitativ undersokelse. Men et tallmessig lite materiale har noen kvaliteter
som et stort kvantitativt materiale ikke har. Ved a gjore et slikt dypdykk i saker
som vi har gjort, med et si bredt tilfang av informasjon fra ulike saksdoku-
menter pa forskjellige stadier i saksbehandlingen, far vi pa en helt annen mite
enn ved brede kvantitative studier en innsikt i, og forstdelse av, feltets
kompleksitet og sammenhengen mellom ulike aspekter. Vi far ogsi tilgang til
langt flere relevante problemstillinger og elementer fra praksis, enn vi ville fatt
gjennom en kvantitativ tilnzerming basert pa store sporreskjema. Pa et felt som

dette, er det av svert stor betydning 4 fi tak i noe av kompleksiteten, fordi de
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fleste spersmil og vurderinger i asylsaker er meget sammensatte og fram-
kommer gjennom krevende avveininger, ofte med mange motstridende
hensyn.

Vi bade hiper og tror at den kunnskap som genereres gjennom en slik
studie er mer verdifull enn en mer overfladisk «screening» som munner ut i
grafer og tabeller, men som ikke kan formidle alle de uuttrykte, bakenfor-
liggende betingelsene og premissene som tallene hviler pd, fordi helheten,
kompleksiteten og dybdeforstdelsen mangler. Nar man ikke kan ga i dybden,
er det vanskelig 4 levere gode tolkningsforslag av funn. Vart materiale
representerer et utsnitt av dagens praksis, og vi vil lofte fram trekk ved sakene
som vi tror kan gi et fyldig grunnlag for det videre arbeidet med & utvikle en

rettssikker og god asylprosess i saker som gjelder barn.

1.5 Presentasjon av saksmaterialet
I dette avsnittet presenterer vi kort noen hovedtrekk ved de sakene vi har

gjennomgatt i UNE.

Medfolgende barn og enslige mindredrige
Vi har gjennomgatt fire saker med enslige mindredrige asylsokere (EMA) og

fjorten saker med til sammen 24 medfolgende barn.

Klagesaker og omgjoringssaker
Atte av sakene var klagesaker og ti var omgjeringsanmodninger. Av sakene

med enslige mindrearige var det to klager og to omgjeringsanmodninger.

Barnas alder
Vi registrerte alder pd medfelgende barn i utvalget pa tidspunkt for siste vedtak
i UNE (det ble i en del saker truffet flere vedtak, bade klagevedtak og om-
gjoringsvedtak).

06 ar: sju barn

7-10 ar: seks barn

11-14 ar:  seks barn

15-17 ar:  fem barn
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[ en familie er to mindredrige ved ankomst til Norge blitt over atten ar i lopet
av saksprosessen. Fire familier har barn som er blitt fodt i Norge, til sammen
utgjor dette sju av barna i vart utvalg. Sterrelsen pd familiene varierer. To
familier er store; en familie hadde fire barn og en familie fem barn. De fleste
familiene bestdr imidlertid av enten ett eller to barn; sju familier har ett barn
hver og fem familier har to barn. Dette gjelder ved klage/siste omgjerings-
vedtak.

[ tillegg kommer de fire sakene i utvalget som gjaldt enslige mindreérige.
Disse er alle gutter, og de er mellom tolv og seksten ar nar de blir intervjuet i

UDI og respektive tretten, sytten, sytten og tjueen nar saken avgjores i UNE.

Identitet:
I sju av sakene er identiteten (til foreldrene) avklart, mens i en sak tar UNE
ikke stilling til om identitet er avklart. I ytterligere sju saker er identitet sann-
synliggjort. I to saker er identitet uavklart, mens i en sak er identitet antatt
falsk.

Barna hadde ulik landbakgrunn. Vi valgte ut saker fra ulike land for 4 fa
best mulig spredning. Noen av barna hadde foreldre med ulik nasjonalitet.

Fordelingen var slik:

Irak (1 sak + en av foreldrene i en annen sak), Eritrea (1 sak), Iran (7
saker), Tyrkia (2 saker), Afghanistan (2 saker), Nigeria (1 sak),
Georgia (1 sak), statslgs palestiner (1 sak), Sri Lanka (1 sak), Albania
(1 sak).

Ar det sokes om asyl:

For 2007: tre saker
2007-2009: ti saker
2010 og senere: fem saker

I tre av sakene er det sekt omgjoringsanmodning en gang, i fire er det sokt to
ganger, mens i en sak er det sgkt tre ganger og i en fem ganger. Den siste saken

gikk videre til tingretten. En sak gikk til lagmannsretten.
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Barnesamtaler fra UDI

I de atten sakene vi har gjennomgitt ligger det ved seks barnesamtaler, tre i
klagesaker og tre i omgjeringssaker — alle er gjennomfert i tidsrommet 2008—
2012. T tre av disse sakene har barn ogsé skrevet brev i forbindelse med klage
(en sak) og omgjeringssak (to saker). I de sakene der barn ikke har vert hort i
UDI har barna vert sju r eller yngre ved ankomst til Norge, eller de har vert
fodt i Norge. Ved klage eller omgjoringsvedtak var fire barn fortsatt under sju
ar, mens ni barn som ikke har vert hort muntlig var mellom sju og tolv ar. I
to av disse sakene har barnet (i en familie tre barn) sendt inn brev til UNE. I
fire saker har barn (pa sju, atte, ti og elleve ar) ikke blitt hert verken muntlig
eller skriftlig.

Tabell 1 Foreliggende saksdokumenter angaende barn og hvilke innsendte instanser

Helse Barnevern | Skole/barnehage | Fritidsaktiv | Stettegruppe Andre

1" 5 9 4 4 12

I kategorien Andre inngir bl.a. dommeravher, intervju ved krisesentre,

bekymringsmelding fra mottak, dépsattest og uttalelser fra menigheter.

Tabell 2 UNEs egne initiativer til sakens opplysning

Sender saken Innhenter Innhenter selv Une tar opp tema
tilbake til UDI for | informasjon via | info fra eksterne som ikke er
nytt intervju advokat instanser anfort av sgker Annet
1 7 2 3 2

Behandling i nemndmaoter
Nemndleder alene: tre saker (alle var klagesaker)

Nemnd uten personlig frammete (NUP): seks saker (en klage, fem
omgjeringsanmodninger).

Nemnd med personlig frammete foreldre (NP): to saker (begge klage).

Nemnd med personlig frammete medfelgende barn: fire saker (en
klage/tre omgjoringsanmodninger).

Nemnd med barn alene/enslig mindrearig (EMA): tre saker (en klage, to
omgjeringsanmodninger).

28



Tabell 3 Behandlingsform i UNE og utfall av saken

Nemnd m Nemnd m | Antall
Nemndleder NUP foreldre barn/EMA | saker
Klage Innvilget asyl EMA 1
Innvilget § 38 1 1 2
Avslag 2+EMA 1 1 5
Omgjering | Innvilget asyl EMA 1
Innvilget § 38 2 3
Avslag 4 EMA+ 1 6
Vedtak

En klagesak endte med opphold pa § 28 (EMA), to med opphold pa § 38, og
fem med avslag (hvorav en EMA). Av omgjeringsanmodningene endte en med

§ 28 (EMA), tre med opphold etter § 38 og seks med avslag (hvorav en EMA).

I tre tilfeller har det vart dissens i nemnd.

Tabell 4 Vedtakets begrunnelse ut fra barnets risiko, fordelt pa ulike kategorier

Overgrep

Kjgnnslemlestelse

Forfolgelse

Tortur og lign.

1

1

1

1.6 Bruken av materialet i rapporten

Vi har valgt en integrert framstillingsform i rapporten, framfor et separat

kapittel eller en egen del med «empiri». Materialet vil bli benyttet fortlopende

i framstillingen, under de punktene der vi har relevante data & trekke inn fra

intervjuer og saksdokumenter. Saker og intervjuer vil bli brukt som eksempler

pa praksis og pa relevante problemstillinger og tema til videre drefting. Vi vil

bruke materialet til 4 illustrere noen trekk ved praksis som kan gi grunnlag for

dreftelser av hvordan barns situasjon blir belyst i konkrete saker, av hvorvidt

barns rett til 4 bli hert blir tilstrekkelig ivaretatt, og pa hvilken mate dette skjer.
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2 Forskningskunnskap om hering av barn

2.1 Innledning

Som bakgrunn for drefting av det samlede datamaterialet, har vi utarbeidet en
kort kunnskapsstatus for forskningsprosjektet. Hensikten er a gi en kortfattet
oversikt over tre relevante forskningsfelt for vurderingen av vart materiale:
studier som belyser barnespesifikke former for forfolgelse, studier som belyser
ulike former for asylsekerbarns sarbarhet og studier av barnesamtaler og asyl-

intervju med mindrearige.

2.2 Studier som belyser barnespesifikke former for
forfalgelse

Det foreligger begrenset forskning som gir en helhetlig presentasjon av
barnespesifikke former for forfelgelse, bade internasjonalt og nasjonalt. Kunn-
skap er ofte landbasert og knytter seg til enkelttemaer som for eksempel barne-
soldater (Sri Lanka, Uganda, Sierra Leone), menneskehandel eller kjonns-
lemlestelse. Internasjonalt vil vi framheve artikkelsamlingen Children and
Youth on the Front Line: Ethnography, Armed Conflict and Displacement, redi-
gert av Jo Boyden, og Joanna de Berry. Basert pa detaljert etnografisk materiale
som inkluderer barn og unges vurderinger gir boka innsikt i hvordan barn og
unge inngir i og berores av voldelige konflikter. Artiklene gir en variert
framstilling bade teoretisk og empirisk til forskningstemaet, hvor det ogsa
droftes hva det innebarer at barn er bade utevere av og offer for vold. Barns
bidrag i en krigs- og flyktningtilverelse, blant annet som omsorgsutevere for
andre barn, er ett av temaene som blir belyst. Ogsi boka Children and armed
conflict — cross-disciplinary investigations, redigert av Daniel Thomas Cook og
John Wall (2011) utfordrer vanlige forstdelser av barn som ensidig ofre for krig
og konflikter. Artiklene ogsd i denne boka gir et sammensatt bilde av hvordan
barn og unge bereres av voldelige konflikter og konsekvensene av dette. Som
disse studiene viser befinner en stor andel mindrearige flykeninger som har
veert utsatt for forfelgelse og umenneskelig eller nedverdigende behandling seg
i naboland. T tillegg til denne litteraturen har det kommet en del dokumenta-

sjon de siste arene som beskriver bakgrunn og situasjonen til enslige

31



mindredrige som ankommer vesten (se for eksempel Watters 2008). Her
belyses ogsa drsakene til at de bryter opp eller blir sendt fra familie og hjemland
(se f.eks. UNHCR 2010, Qien 2010). Kunnskap om hva medfelgende barn
har vert utsatt for finnes det mindre dokumentasjon pa. En undersokelse av
18 saker i UNE gjennomfert i 2007-2008 av Elisabeth Gording Stang (Stang
2008a) drefter imidlertid de forholdene som medfelgende barn har vert utsatt
for i disse sakene'.

Behovet for 4 identifisere barn som sarbar gruppe er dreftet i rapporten
Identifisering av sirbare grupper av asylsokere i Norge og Europa skrevet av
Brekke, Sveeaas og Vevstad (2010). Her papekes det ikke bare at barn er en
sarbar gruppe i kraft av & vere barn, men ogsa ved 4 ha vart ofre for vold eller
vitne til vold, overgrep, menneskehandel, tortur, eller kan bli utsatt for
tvangsekteskap og kjonnslemlestelse. Forskerne ettersper bedre prosedyrer for
4 identifisere sirbare asylsokere. Her vil tilrettelagte prosedyrer som sarskilt

ivareta barns sarbarhet veere ngdvendig a utvikle.

2.3 Studier av asylsgkerbarns livssituasjon og sarbarhet
Mer omfattende enn studier av barnespesifikke former for forfelgelse er studier
som gir innsikt i barns og familiers livssituasjon mens deres asylseknader
behandles. Her finnes det flere aktuelle forskningsrapporter fra Norden, UK,
Belgia og Nederland. I Norge er det gjennomfort flere studier. Rapporten
Medfolgende barn i asylmottak — livssituasjon, mestring, tiltak (Lidén, Seeberg,
Engebrigtsen 2011) ble gjort pa oppdrag av Bergeutvalget/Justisdepartemen-
tet. Rapporten inneholder en kartlegging av situasjonen for barn i mottak og
drofter lengevaerende barns mestringsbetingelser, herunder maten barn
involveres i familiens asylprosess.

Rapporten Sma barns hverdager i asylmottak (Seeberg et al. 2009) retter
sokelyset mot barn under skolealder som bor i mottak, en aldersgruppe som
ellers ikke har fitt mye oppmerksomhet i studier av barn i mottak. Et av
funnene er at lang botid i ett og samme mottak her ser ut til & vere en faktor

som styrker barns evne til mestring, sannsynligvis fordi disse barna opparbeider

13 Utfort ved Senter for menneskerettigheter, UiO, finansiert av davarende Arbeids- og
inkluderingsdepartementet.
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seg lokalt gyldig kompetanse og sosiale nettverk og fordi deres liv far en storre
grad av kontinuitet og stabilitet enn livene til barn som har flyttet oftere.

Tilsvarende finnes det en del svenske og danske studier som er relevant
for innsike i dette feltet. Tross noe ulike asylsystemer i de nordiske landene er
det likevel de samme temaene som vektlegges i disse forskningsarbeidene om
asylsekende barns livssituasjon. Dette gjelder ogsa studier fra Storbritannia,
Belgia og Nederland. Ogsd helsesituasjonen til lengeverende barn er gjen-
kjennelig uavhengig av oppholdsland."* Flere av studiene vektlegger barns
mestringsstrategier (se Lidén et al. 2011 og Lidén et al. 2013 for ytterligere
giennomgang av denne litteraturen).

Barns erfaringer fra hjemland og flukt, og som preger barnet ogsd etter
det har ankommet asyllandet, er belyst i en del studier om asylsekerbarns helse.
Det finnes fi norske studier av asylsgkerbarns helsesituasjon, mens dette er et
mer utbredt forskningsfelt i Sverige og Danmark." Dette er blant annet forsk-
ningsarbeider som baserer seg pd terapeutisk virksomhet med barn og unge
med posttraumatiske lidelser. Asher og Mellander (2010) har intervjuet barn
om deres forstdelser av egen helse, og finner at serlig tre forhold virker inn pa
helsetilstanden: 1) foreldrenes livssituasjon, der ufrivillig adskillelse fra familie-
medlemmer som de folte bekymring og uro for virket negativt inn, 2) skolen
og oppmerksomme lerere eller andre voksne virket positivt pa helsen, og bidro
til at de kunne legge opplevelser bak seg og leve med usikkerhet, 3) fritids-
aktiviteter og venner gjorde ogsd sitt til at de hadde det rimelig bra. Mange sov
darlig, hadde vonde dremmer og gjenopplevde tidligere hendelser. Usikkerhet

om framtiden pavirket helsesituasjonen negativt.

14 Se f.eks. den danske rapporten Christensen, E. og Kathrine Vitus (2006) Livs-
vilkdr for bern med familie pa danske asylcentre og den svenske artikkelsamlingen
fra 2010 (andersson et al) mellan det f6rflutna och framtiden. Asylsékande barns
vilfird, hilsa och vilbefinnande.og nielsen et al. (2010) mental health among
children seeking asylum in denmark — the effect of length of stay and number of
relocations: a cross-sectional study.

1> Se f.eks. Montgomery, E. og A. Foldsprang (2001) Traumatic experience and sleep
disturbance in refugee children from the Middle East. European Journal of Public
Health Vol.11 no.1 se ogsia Oppedal et al. 2011 for norsk forskning pé dette feltet.

33



Flere rapporter diskuterer situasjonen til enslige mindreérige. I rapporten
Levekdr i mottak for enslige mindredrige (Lidén et al. 2013) som er gjort pa
oppdrag av UDI, kommer det blant annet fram begrensninger i rutiner for
hvordan tilleggsinformasjon som er relevant for saken formidles til saks-
behandlere. Dels er identifisering avhengig av kompetanse i helsetjenesten (og
den varierer), og dels far ikke alle tilstrekkelig oppfelging fra verger og/eller
advokat, heller ikke nir det gjelder a sikre at nye opplysninger inkluderes i
saksbehandlingen. Det ble papekt at mindrearige under Dublin-forordningen
stiller serlig svakt fordi det ikke foreligger saksdokumenter som verge og andre
kan ta utgangspunkt i for sin oppfelging, bl.a. hvis den mindrearige har
alvorlige helseproblemer. I rapporten anbefales det tiltak pa alle disse feltene.

Pa oppdrag av UDI er det gjennomfert flere studier om irregulere
migranter og om returarbeid. Her vil vi nevne to FAFO rapporter, Lenge-
varende asylsokerbarn. Normalitet i limbo av Nerissa Weiss (2013) og en som
beskriver barnefamilier og enslige unge i en bredere studie av levekarene for
irregulere No way in, no way out? A study of living conditions of irregular
migrants in Norway, skrevet av Cecilie Oien og Silje Sensterudbriten (2011).
En NOVA rapport For barnas skyld. En undersokelse av returforberedende arbeid
med barnefamilier pa asylmottak — med forslag til nye metoder og a