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Sammendrag

Varen 2021 ble omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere lovfestet til UDI — stikk i
strid med anbefalinger fra en rekke barnefaglige instanser. Denne studien ensker a forsta hvorfor
det skjedde, og argumenter for at caset er et case av policyutvikling som balanserer hensyn til
barn og innvandringspolitikk. Siden problemstillingen knytter seg til et politisk spersmal om
organisatorisk inndeling, tilpasses flerfeltsteori det aktuelle caset. Jeg venter a se at det politiske
feltet — sfaeren av politikere 1 partier, Storting og Regjering — styrer policyutvikling ndr en sak
aktiverer et fremtredende saksskript og autoritet er spredt fordelt i feltet. Videre forventer jeg a se
at det organisatoriske asylfeltet eller det organisatoriske barnefeltet — private og offentlige
organisasjoner som jobber med henholdsvis asylinnvandring og barn — styrer policyutvikling

dersom autoritet er konsentrert og en asyllogikk dominerer 1 feltet.

Studien gjennomforer en prosessporing av reguleringen av omsorgsansvaret for enslige
mindredrige asylsekere fra 2008, da det fantes en politisk ambisjon om a overfere ansvaret til
barnevernet, til 2021, da ansvaret ble lovfestet til UDI. Analysen konkluderer med at
omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere ble lovfestet til UDI som resultat av politisk
styring, understottet av organisatoriske strukturer. Selv om saksfremtredenhet og spredt
autoritetsfordeling virker a ha bidratt til politisk styring i deler av prosessen, har politikerne ogsa
styrt i perioder der saken ikke var fremtredende og autoritet var samlet. Samtidig har asylfeltet
hatt konsentrert autoritet og vert samlet om en asyllogikk. Det bryter med forventningene, og
indikerer at spersmal knyttet til enslige mindrearige kan ha blitt politisert. Dette har
implikasjoner for videre studier av policyutvikling knyttet til barn og innvandring, og indikerer
blant annet at hvis en sak er politisert, sa vil organisatoriske felt knyttet til saken ha mindre

pavirkningsrom.
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1) Innledning: Bade barn og asylseker

Iapril 2021 vedtok Stortinget — stikk i strid med anbefalinger fra bide FNs barne- og
torturkomite, samt det store flertallet av heringsinstansene — a lovfeste omsorgsansvaret for
enslige mindredrige asylsekere mellom 15 og 18 ar til Utlendingsdirektoratet (UDI). 12 ér
tidligere hadde Regjeringen lovet & overfore ansvaret for gruppen til barnevernet. N& hadde
flertallet snudd og “barnerettighetsnasjonen” Norge gikk inn for & lovfeste det som, blant annet
av Norges Institusjon for Menneskerettigheter (Mestad og Waaler, 2020), ble omtalt som en

diskriminerende praksis. Hvorfor skjedde det?

Det er nettopp det — hvorfor omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere ble lovfestet til
UDI vdren 2021? — denne oppgaven forseker & svare pd. I 2007 ble omsorgsansvaret for gruppen
under 15 &r overfort fra UDI til barnevernet, og Regjeringen lovet 4 gjennomfere en tilsvarende
reform for de over femten ar i lgpet av de neste arene. Ambisjonen ble imidlertid lagt ded kort
tid etter. Siden har en rekke rapporter slatt fast at enslige asylbarn under barnevernets ansvar far
et bedre bo- og omsorgstilbud, enn de under UDIs ansvar (Lidén, Eide, Hidle, Nilden og
Werdahl, 2013, 5.246; Deloitte, 2014, s.43; Stubberud og Akin, 2018, s. 48; Staver og Lidén,
2014, s. 46). I etterkant av flyktningkrisen ble omsorgsspersmaélet aktualisert pa nytt, og UDI
etterlyste tydeligere regulering av omsorgstilbudet. Et par ar senere gikk Regjeringen inn for a

lovfeste ansvaret til UDI, samt & viderefore tidligere praksis 1 forskrift.

Ideen om at organisering har noe a si for hvordan politikk utspiller seg (Schattschneider, 1960,
s.62), er ikke ny 1 statsvitenskap. Det er imidlertid tanken om at akterer som interakterer med et
policy-spersmal inngér i ulike felt. Felt-perspektivet har vert anvendt i sosiologi lenge, men som
Boasson (2015, 2021) viser, kan dette ogsa vere en fruktbar tilnerming for a forsta
policyutvikling. Et felt er sfeeren av politiske eller organisatoriske akterer pa et visst fagomrade,
og kan defineres som “en sosialt distinkt konstellasjon av akterer, med varierende grad av intern
koherens, enhet og autonomi, og med mer eller mindre ugjennomtrengelige grenser” (Boasson,
2021, s.32, egen oversettelse). Omsorgspolicy knyttet til enslige mindrearige asylsekere utvikles
1 (minst) tre felt: det nasjonale politiske feltet, det organisatoriske asylfeltet og det

organisatoriske barnefeltet. Flerfeltsteori holder at et felts evne til & prege politikkutvikling



vis-a-vis andre felt er resultat av hvordan autoritet er fordelt innad i og mellom ulike felter, samt
kulturelt-institusjonelle trekk ved det aktuelle feltet (Scott, 2014, s.62). Jeg ser derfor pa hvor
fremtredende saken har vert og hvordan autoritet har vaert fordelt i det politiske feltet, samt om
barne- og asylfeltet har fulgt en barne- eller asyllogikk knyttet til enslige mindrearige og hvordan

autoritet har vert fordelt i de organisatoriske feltene.

Policyutvikling, og sarlig utvikling av policy som retter seg mot asylbarn, er en sammensatt,
kompleks og flersidig prosess. Samtidig er dette forskningsfeltet preget av fragmentering.
Filindra og Goodman (2019, s.511) anbefaler oss derfor & bygge pa tidligere tilneerminger. Siden
problemstillingen knytter seg til et politisk spersmél om organisatorisk regulering, er
flerfeltsteori velegnet her. Tilneermingen lar oss studere hvordan béde politiske og
organisatoriske dynamiker preger politikkutvikling, slik Olsen (2016, s.13) anbefaler. Videre ble
flerfeltsteori utviklet for & fa ulike policy—skoler i tale med hverandre, og lar oss bygge pa

bredden av tidligere tilnerminger til utvikling av innvandringspolitikk som retter seg mot barn.

Studien er et case av policyutvikling som balanserer hensyn til barn og innvandringspolitiske
tiltak. Jeg vil argumentere for at omsorg for enslige mindredrige asylsokere 1 Norge er et serlig
godt case her av to grunner. For det forste: asylsokeres bokar knytter seg, i folge Brochmann
(1999, 5.230), direkte til innvandringskontroll. Samtidig regnes omsorg som szarlig viktig for
barn, og i felge Parton (2011, s.856) har europeiske starter over de siste tidrene i sterre grad sett
det som en del av sitt ansvar a sikre barn gode omsorgsvilkér. P& dette bakteppet argumenterer
blant annet Lietaert et al. (2020, s.395) for at interessene til enslige mindrearige burde vies ekstra
oppmerksomhet i policy-prosesser. Videre: flere har agrumentert for at det vil vare utfordrende
for stater & iverksette innvandringspolitikk som bryter med “serlig sarbare” flyktningers beste
(Stretmo, 2014; Joppke, 1998; Vitus og Liden, 2010; Silmerman, 2016). Dette er serlig aktuelt
for Norge, som blir beskrevet som et barneorientert land (Eastmond og Ascher, 2011; Hestbak,
Hojer, P6so Skivenes, 2020), og er opptatt av & portrettere seg som et foregangsland for barns
rettigheter internasjonalt (Lidén, Stang og Eide, 2017). Basert pa dette kunne vi ha forventet & se
at omsorgshensyn “vant” over andre (innvandringspolitiske) mélsettinger — men det virker altsa

ikke & ha skjedd her.



Fordi studien (meg bekjent) for forste gang anvender flerfeltsrammeverket til et case av policy
som balanserer hensyn til barn og innvandring, kan den hjelpe oss f4 en bedre forstaelse av
hvordan slik policy utvikles (Tjora, 2012), og hvordan strukturelle og kulturelt-institusjonelle
faktorer i organisatoriske og politiske settinger spiller inn her. Slik kan analysen ogsé bidra til
bade teoritesting, samt videreutvikling av det teoretiske rammeverket. I en verden der antall barn
pa flukt er stigende (Flyktninghjelpen, 2021), er det viktig & ha kunnskap om hvordan slik policy

blir til — og hvorfor slik policy vekter innvandringspolitiske hensyn over barns beste.

Studien er basert pa et unikt datamateriale: ni intervjuer med (tidligere) politikere og byrakrater
som har vart tett pd den aktuelle prosessen, to intervjuer med representanter fra
interesseorganisasjoner tilknyttet saken, en rekke offentlige dokumenter, mediesaker og
partidokumenter. Datamaterialet benyttes til en prosessporing av reguleringen av
omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsokere fra 2008 til 2021. Prosessporingen vil
derreter brukes til & analysere de teoretiske forventningene som formuleres basert pd

flerfeltsteori.

I de neste avsnittene vil jeg redegjore for enslige mindredrige asylsekere som gruppe, gjennomga
relevant forskning og posisjonere oppgaven i landskapet av disse bidragene. Deretter vil

oppgavens fremgangsmate og struktur beskrives og begrunnes kort.

1.1 Bakgrunn: Enslige mindreérige asylsokere

Enslige mindredrige asylsokere er barn og unge som er yngre enn 18 &r nar de ankommer Norge
for 4 soke asyl uten foreldrene eller andre voksne med foreldreansvar (Berg og Tronstad, 2015,
s.115). Felles for gruppen er at de mangler foreldreomsorg og at mange kommer fra omrader
hvor de har opplevd voldelig konflikt, traumatiske forhold, ned og overgrep (iMDI, 2017). En
rekke forskere har papekt at enslige mindreérige asylsekere har spesielle omsorgsbehov
(Kauhanen og Kaukko, 2020, s.878), og flere studier finner at psykiske helseplager er utbredt
blant gruppen (Walg, Fink, GroBmeier, Temprano og Hapfelmeier, 2016; Jensen, Skdrdalsmo og
Fjermestad, 2014; Oppedal, Seglem og Jensen, 2009). Samtidig presiserer Eide og Broch (2010,
s.15) at enslige mindrearige er en svart hetrogen gruppe, og at det vil finnes store individuelle

forskjeller hva gjelder bakgrunn og erfaringer fra bade hjemlandet og migrasjonsreisen.



Antallet enslige mindredrige som kommer til Norge varierer (UDI, 2021a). 1 2021 var
ankomsstallet 181. Mellom 2008 og 2014 kom det rundt 1000 enslige mindreérige per ér. Tallet
okte under flyktningkrisen 12015, og falt sé kraftig. De fleste enslige mindredrige kommer fra
Afghanistan (UDI, 2021a) og den klare overvekten er gutter (UDI, 2016a). Flertallet av enslige
mindrearige asylsekere som kommer til Norge fir innvilget oppholdstillatelse (UDI, 2021a).

Tabell 1.1: antallet enslige mindredrige som sokte om asyl i Norge 2008-2021
2008 | 2009 | 2010 {2011 |2012 {2013 [2014 2015 [2016 (2017 {2018 [2019 [2020 | 2021

1347 12500 | 892 (858 964 | 1070 | 1204 | 5480 (320 |191 | 159 (135 |89 181
Kilde: UDI (2021a)

Enslige asylsekere under 15 &r blir plassert i omsorgssentre under Bufetats ansvar, mens de over
15 blir plassert i spesialiserte asylmottak for enslige mindrearige under UDIs ansvar.
Bemanningsfaktoren i UDIs mottak er pa om lag 0,3 til 0,4 arsverk per plass, mens den i
omsorgssentrene 1 snitt var pd 2 arsverk per barn (Berg og Tronstad, 2015, s.138). Dette
reflekteres i prisen pé de to tilbudene: i snitt ble det bevilget omtrent 0,5 millioner kroner per
plass i mottakene for enslige mindrearige i 2016, mens tilsvarende belop for omsorgssentrene var

rett 1 underkant av 1,9 millioner (Innst. 344 L (2020-2021), s.8).

Asylmottakene skal tilby et midlertidig bo- og omsorgstilbud, mens de enslige mindrearige
venter pa behandlingen av asylsgknaden sin. Mottakene driftes av kommunale, private og ideelle
akterer pd oppdrag fra UDI (UDI, 2021b). Frem til 2021 ble tilbudet regulert gjennom rundskriv
og instrukser, uten spesifiserte minimumsstandarder for bemanning, kompetanse, boligstandard

eller ressurser til miljoarbeid (Berg og Tronstad, 2015, s.135).

Det er en mélsetting at enslige mindredrige skal bosettes 1 en kommune innen tre méneder etter
innvilget oppholdstillatelse (Svendsen, Berg, Paulsen, Garvik og Valenta, 2018, s.12). Likevel
har lang botid i asylmottak vert en utfordring, bade pd grunn av lang saksbehandlingstid og
utfordringer i bosettingsarbeidet (Svendsen et al., 2018, s.12). Samtidig har botiden i mottak for
enslige mindredrige falt det siste tidret. I 2010 bodde det 293 mindreérige 1 mottak 1 en periode

pa mellom ett og to ar (Lidén et al, 2013, s.38). Ved slutten av 2021 var median botid for enslige




mindrearige asylsekere 1 mottak 99 dager (UDI, 2022). Noen enslige mindrearige asylsekere
mellom 16 og 18 ar far midlertidig oppholdstillatelse, uten rett til fornyelse. Vedkommende far
da oppholde seg i Norge frem til fylte 18 ar, og blir sa returnert til opprinnelseslandet. Enslige
mindredrige med slike midlertidige oppholdstillatelser blir ikke bosatt og bor 1 asylmottak frem
til retur (NIM, 2016, s.7).

En serskilt utfordring knyttet til enslige mindrearige asylsekere er forsvinninger fra asylmottak.
Mellom 2013 og 2017 forsvant 517 enslige mindreérige fra mottak (Press, 2017). Hva som skjer
med disse ungdommene er usikkert, men flere studier indikerer at noen av dem ender opp som
ofre for menneskehandel (Tyldum, Lidén, Skilbrei, Dalseng og Kindt, 2015; Lidén og Salvesen,
2016, Aasen, Dyb og Lid, 2016).

1.2 Litteraturgjennomgang: policy og enslige mindredrige asylsokere

1.2.1 Forskning pé enslige mindrearige asylsokere 1 Norge — og verden

Mye av den norske forskningen pé asylsekende barn og enslige mindreérige er empirisk
oppdragsforskning (Lidén, Eide, Hidle, Nilsen og Waerdahl, 2013, s.45). Svendsen et al. (2018,
s.79) etterlyser studier som ser pa hvordan rammevilkarene - nasjonal politikk og lovreguleringer
- knyttet til enslige mindredrige asylsokere utvikles over tid. De (2018, s.77) pépeker at
innvandringsfeltet stadig er i endring, men at det finnes fa norske studier som tar dette i
betraktning. Ogsé internasjonalt, etterlyser Humphris og Sigora (2019, s.1501) teoretiske
rammeverk som tar barn pa flukt sin spesielle posisjonering i bdde politiske og byrakratiske

prosesser i betraktning.

I en belgisk kontekst har Derluyn og Broekaert (2007, s.328) argumentert for at enslige
mindredrige asylsokere far darligere omsorg enn andre belgiske ungdommer under statlig
omsorg, fordi policy knyttet til dem relaterer seg til bade psykologiske og juridiske vurderinger.
Siden enslige mindreérige er bade barn og asylsekere, ma policy knyttet til dem balansere flere,
motstridende hensyn (Eide og Broch, 2010, s.13). Pa en side har barndom blitt mer
institusjonalisert over de siste tidrene, og europeiske stater ser det i skende grad som en del av

sitt ansvar & sikre barn gode omsorgsvilkar (Parton, 2011, s.856). P4 den andre siden er det et



politisk mal for mange europeiske stater & begrense asylinnvandring (Lemberg-Pedersen, 2011;

Staver, 2021).

Stater er selektive med hvem de leser som “genuine flyktninger” (Stretmo, 2012, s.27). Samtidig
holder flere forskere at barn vil sees som en slik gruppe, og at det vil gjore det vanskeligere &
iverksette strenge innvandringspolitiske tiltak overfor (Watters, 2007; Silverman, 2016, s.39).
Eastmond og Ascher (2011, s.1192) belyser for eksempel at den sosiale kategorien “barn” har en
sterk posisjon i nordiske stater og at de nordiske landenes selvbilde som humanitaere
foregangsland har fort til mobilisering for en rausere asylpolitikk mot barn. Videre argumenterer
Vitus og Liden (2010) for at grunnen til at Danmark har fort en strengere politikk overfor
asylbarn enn det Norge har, er at Norge har inkorportert FNs barnekonvensjon, som har fort til at
gruppen 1 storre grad sees 1 et barneperspektiv. I lys av dette fremstér det som et “puzzle” at
omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere ble lovfestet til UDI varen 2021 - og at

innvandringspolitiske hensyn “vant” over hensyn knyttet til barnets beste.

1.2.2 Politikkutvikling og innvandring: hvordan bidrar denne studien?

I folge Hammar (1985, s.7) har innvandringspolitikk to sider: én knyttet til (ytre) grensekontroll
og én til (de indre) vilkarene som tilbys migranter i innvandringslandet. Policy som dreier seg
om asylsekeres boforhold knytter seg til begge disse dimensjonene (Brochmann, 1999, s.214).
Denne oppgavens problemstilling — hvorfor omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere
ble lovfestet til UDI — kan med andre ord knyttes til spersmél om hvordan innvandringspolitikk

utvikles.

Innvandring karakteriseres ofte som et sveart politisert tema (Malkki, 1995, s.504). Saken har
statt hoyt pd den politiske dagsorden ved en rekke vesteuropeiske valg (Grande, Schwarzb6zl og
Fatke, 2019, s.1459; Meyer og Rosenberger, 2015). Likevel mente Bale i 2008 at
statsvitenskapelig forskning har en svak forstaelse av rollen til politiske partier i utviklingen av
innvandringspolitikk. Siden den gang har det skjedd en del. Hagelund og Brochmann (2011,
s.21) har belyst at ulike partikonstellasjoner, og sarlig tilstedevaerelsen av heyrevingpartier, har
pavirket innvandringspolitikk i Norge og Sverige. Ogsé Green-Pedersen og Otjes (2019)

argumenterer for at heyrevingpartier har bidratt til 4 etablere asylinnvandring som et viktig tema



for vesteuropeiske politiske partier. Seeberg (2017) har pa sin side vist at den nasjonale politiske
sfeeren har vaert avgjerende for a forstd hvordan ytelser til barnefamilier i norske asylmottak har
utviklet seg 1 Norge, og Mader og Schoen (2019) mener at flyktningkrisen i 2015 skapte en ny

partipolitisk skillelinje 1 Tyskland. Hooghe og Marks (2018) gér ett steg lenger, og argumenterer

for at innvandring er utgangspunktet for en ny politisk skillelinje i Europa.

Samtidig glemmer gjerne slike tilneerminger til innvandringspolitikk at ogsa er resultat av
organisatoriske faktorer. Birrell (1981, s.231) belyser for eksempel at det australske
innvandringsdepartementet ikke bare er en “passiv arm” i statsapparatet, men heller aktivt har
fremmet sin egen agenda. I folge Huysman (2000) har innvandringspolitikk blitt formet av at det
har blitt organisatorisk koplet til nasjonale sikkerhetspersmal, mens Crawley (2011) mener at
omsorgspolicy for enslige mindredrige har blitt preget av at det faktum at det britiske
asylsystemet er utformet med tanke pa voksne. Videre illustrerer Eggebe (2013) hvordan
byrakrater som jobber med innvandring lepende gjor etiske vurderinger knyttet til sakene de
jobber med, mens Engebrigtsen (2003) viser hvordan byrékratiske normer og merke-prosesser

knyttet til enslige mindreérige asylsokere validerer visse policy-alternativer.

Imidlertid er det f& studier som ser pa hvordan politiske og organisatoriske faktorer sammen
pavirker pavirker innvandringspolicy. Det er flere grunner til at dette er relevant nar vi studerer
omsorgspolicy overfor enslige asylungdommer. For det forste, dreier problemstillingen seg om et
politisk spersmal knyttet til organisatorisk inndeling. For det andre, kan enslige mindredrige
asylsekere knyttes til innvandringspolitiske spersmél, som ofte regnes som politiserte (Stretmo,
2012). Gruppen tilhgrer dermed ogsa to organisatoriske mélgrupper (Bhabha, 2001). For det
tredje, viser Hermes (2020, s.140) at organisatorisk inndeling knyttet til integreringspolicy
preges av politiske faktorer, mens Vestlund (2015, s.107) viser at organisatorisk inndeling preger
besluttningsatferd. Vi kan altsa forvente at bdde organisatoriske og politiske faktorer hadde
innvirkning pa besluttningen om 4 lovfeste omsorgsansavret for enslige mindredrige mellom 15

og 18 ar til UDI.

Det er nettopp derfor denne oppgaven vil anvende flerfeltsrammeverket, som tar bade

organisatoriske og politiske faktorer 1 betraktning. Flerfeltsteori holder at policyutvikling er



resultat av samhandling mellom ulike politiske og organisatoriske felt knyttet til en gitt sak. Jeg
bygger blant annet pad Boasson (2015; 2021) og teoretiserer at det politiske feltet — politikere 1
politiske partier, Storting og Regjering knyttet til en policysak — vil styre policyutvikling nar
autoritet er spredt fordelt i feltet og en sak forstas som fremtredende. Nér det ikke er tilfellet, vil
de organisatoriske feltene som er knyttet til saken — statlige organisasjoner,
interesseorganisasjoner og nringslivsakterer knyttet til saken — ha sterre handlingsrom, men
dette vil ogsa preges av hvordan autoritet og institusjonelle logikker er fordelt i og mellom de
organisatoriske feltene. Det er to relevante, organisatoriske felt knyttet til omsorgspolicy for

enslige mindredrige asylsokere: det nasjonale asylfeltet og det nasjonale barnefeltet.

1.3 Oppgavens oppbygning

Oppgaven er strukturert pd denne maten: i kapitel to tilpasses flerfeltsrammeverket til det
aktuelle caset, og fire teoretiske forventninger knyttet til fremtredenhet, institusjonelle logikker
og autoritet 1 det politiske feltet, barnefeltet og asylfeltet utvikles. I det tredje kapitlet forklarer
og begrunner jeg studiens fremgangsmate og metode. I det fjerde kapitlet gjennomferer jeg en
prosessporing av policy som regulerer omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere. I det
femte kapitelet analyserer jeg prosessporingen i lys av de fire teoretiske forventningene. I det
sjette kapittelet konkluderer jeg med at omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsokere ble
lovfestet til UDI varen 2021 péd grunn av politisk styring, understettet av organisatoriske faktorer,
og at andre studier som ensker & forstd hvordan policy som balanserer hensyn til barn og

innvandring utvikles, ber ta i betraktning at slike spersmal kan vere politiserte.



2) Flerfeltsrammeverket: autoritet og kognitive briller
blant politiske og organisatoriske akterer

Pé 80-tallet argumenterte Bourdieu (1986) for at det sosiale liv utspiller seg 1 felt, eller sosiale
arenaer der ulike akterer med ulik grad av makt opererer vis-a-vis hverandre med en felles
forstaelse av de sosialt konstruerte rammene som ligger til grunn for samhandlingen. Senere har
Fligstein og McAdam (2012, s.9) argumentert for at felter er samfunnets grunnleggende enhet for
samhandling. Boasson (2015, 2021) har videreutviklet felt-konseptet og argumenterer for at
politikkutvikling skjer 1 politiske og organisatoriske felt knyttet til en policy-sak. Hun (2021,
.32, egen oversettelse) definerer et felt som “en sosialt distinkt konstellasjon av akterer, med
varierende grad av intern koherens, enhet og autonomi, og med mer eller mindre
ugjennomtrengelige grenser”. Feltene er altsé ikke akterer, men sosiale arenaer der akterer

opererer (Kluttz og Fligstein, 2006, s.192).

Policy knyttet til enslige mindrearige asylsekere skjer i (minst) tre felt: det politiske feltet, det
organsiatoriske barnefeltet og det organisatoriske asyfeltet. Gjennom & tilpasse feltteori til en
studie av omsorgspolicy for enslige mindrearige asylsekere, kan vi f& en dypere forstielse av
hvordan bade politiske og organisatoriske akterer preger politikkutvikling, slik som Olsen (2016,
s.13) anbefaler, samt hvordan strukturelle og kulturelt-institusjonelle faktorer spiller inn her, som
Scott (2014, s.62) anbefaler. Rammeverket er dermed serlig fruktbart i en analyse av et politisk
speorsmal om organisatorisk inndeling, som regulering av omsorgsansvaret for enslige

mindredrige.

I det folgende kapittelet utvikles oppgavens teoretiske rammeverk, som anvendes 1 analysen.
Kapittlet bygger blant annet pa flerfeltsrammeverket (Boasson, 2015; 2021) og teoretiserer at
omsorgspolicy for enslige mindreérige vil drives frem av enten det politiske feltet, det
organisatoriske asylfeltet eller det organisatoriske barnefeltet. Det politiske feltet forventes &
styre nar autoritet er spredt fordelt i feltet og en sak forstds som fremtredende eller viktig. Nar
det politiske feltet ikke styrer antas det & vaere lettere for det organisatoriske barne- eller

asylfeltet & lede policyutvikling. Barne- og asylfeltenes evne til 4 styre policyutvikling vil ogsa



preges av hvordan autoritet er fordelt intern 1 og mellom de organisatoriske feltene, og om en
institusjonell logikk — barnelogikken eller asyllogikken — har dominert eller vert i konflikt i

feltet.

Kapittelet starter med en gjennomgang av flerfeltsperspektivet. Deretter blir det politiske feltet
konseptualisert og to antagelser knyttet til hvordan autoritetsfordeling og saksfremtredenhet
pavirker feltets samhandling med omsorgsspersmalet for enslige mindreérige, utvikles. Videre
blir de organisatoriske barne- og asylfeltene konseptualisert, og antagelsene knyttet til hvordan
autoritet og institusjonelle logikker pavirker disse feltenes evne til policy-innflytelse knyttet til
omsorg for enslige mindrearige, forklares. Til slutt presenteres oppgavens fire teoretiske

forventninger samlet.

2.1 Felt: reslutat av strukturelle og kulturelt-institusjonelle faktorer

Oppbyggingen til et felt er resultat av maten strukturelle ressurser, som autoritet, er fordelt
mellom akterer og hvilke kulturelt-institusjonelle trekk akterene i feltet har. Det vil regulere de
rddende sosiale reglene akterene i feltet lever etter (Wooten og Hoffman, 2017, s.60). Dermed er
det ikke nedvendigvis en akters interne attributter som forklarer handling, men heller posisjonen
akteren har i et gitt felt (Scott, 2013, s.220). Det er altsé relasjonene mellom akterer som er det
sentrale (Kluttz og Fligstein, 2016, s.186). Gjennom a studere dette meso-nivaet unngar vi
simplifiserende preferanse- og motivasjonsforklaringer pa individnivd, samtidig som vi
anerkjenner at akterer selv vil kunne prege samfunnsstrukturene de er del av (Kluttz og Fligstein,

2016, s.186).

Der strukturelle aspekter preger hvilke akterer som engasjerer seg i en sak, sier
kulturelt-institusjonelle faktorer noe om Avordan akterene engasjerer seg. Strukturelle faktorer
handler om “formelle roller og regler som spesifiserer, mer eller mindre tydelig, hvem som
forventes a gjore hva, ndr og hvordan” (Egeberg, 2004, s.203). Dette er resultat av lover,
kontrakter, eierskapsstrukturer, personale, organisasjonskart og andre formelle reguleringer som
spesifiserer grenser mellom ulike organisasjoner, samt hvordan disse knyttes til hverandre
(Boasson, 2015, s.31). Maten strukturelle ressurser er fordelt i feltet, vil fore til at noen felt

domineres av fa akterer, mens andre bestar av flere, mindre akterer (Fligstein og McAdam, 2012,
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s.14). Den kulturelt-institusjonelle dimensjonen antas & pavirke hvordan akterer innad i et felt
samhandler, og om kontakten er preget av samarbeid eller konflikt. Slike faktorer knytter seg til
de uformelle normene og forventningene som finnes i ulike institusjoner (Egeberg, 2004, s.204).
Institusjoner internaliserer visse ideer slik at disse aksepteres som allmenne sannheter
(Finnemore og Sikkink, 1998, 5.895). Dette vil prege medlemmenes forstielse av hva som er
passende og ikke (March og Olsen, 1998), og danner en “felles kunnskap” som individer

koordinerer handlingene sine utfra (Hall og Soskice, 2001, s.13).

Det er et gjensidighetsforhold mellom kulturelt-institusjonelle og strukturelle faktorer. Dersom
uformelle normer skal vere operative, ma de vere forankret i strukturelle ressurser (Sewell,
1992, 5.13; Thelen, 1999, s.217). Dette samspillet reflekteres for eksempel i Bachrachand og
Baratzs (1962, s.952) argument om at rddende autoritetsstrukturer vil premiere visse normer og
verdier over andre. Dermed vil noen akterer ha strukturelt bedre posisjoner for & fremme
standpunktene sine enn andre. La oss nd se pa hvordan dette gjor seg gjeldende i politiske og

organisatoriske felt knyttet til enslige mindredrige asylsokere.

2.2 Det nasjonale politiske feltet

Asylinnvandring karakteriseres ofte som et svart politisert tema (Malkki, 1995, s.504;
Huysmans, 2000, s.762). Fra 1990-tallet har innvandring statt heyt pa dagsorden i flere
vesteuropeiske valg (Grande, Schwarzbozl og Fatke, 2019, s.1459). Samtidig papeker Bale
(2008, s.315) at fa studier vurderer rollen politiske akterer spiller i utviklingen av
innvandringspolitikk. En lignende tendens har ogsa blitt papekt i bredere statsvitenskapelige
diskusjoner: Allison (2006, s.65) mener for eksempel at policy-studier har en svak forstielse av
politisk pavirkning. Dette kan sees i lys av at slike studier ofte opererer med en forstdelse av
staten som en enhetlig aktor (Pierson, 2004, s.121). Samtidig belyser Boasson (2015, s.38) at det
er forskjell mellom den politiske sfaeren og det bredere statsaparatet. Hun rader oss derfor til &
skille mellom disse, og spesifikt studere hvordan det nasjonale politiske feltet samhandler om en

gitt sak.

I det politiske feltet finner vi partiorganisasjonene, medlemmene i den lovgivende forsamlingen

og de politiske delene av regjeringsapparatet. Felttilnermingen studerer den politiske sferen
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helhetlig vis-a-vis de organisatoriske sferene knyttet til en policy-sak. Dette kan ved forste
oyekast virke underlig, siden flere forskere har understreket rollen hoyrevingpartier spesifikt
spiller i innvandringsspersmal (Gessler og Hunger, 2021). Likefullt finnes det en voksende
litteratur som argumenterer for at rollen til radikale heyrevingpartier har blitt overvurdert. De
mener at nar innvandring forst er satt pa dagsorden, sé vil hele “sfaeren” av politiske partier
engasjere seg i disse sakene (Meyer og Rosenberger, 2015, s.13). Grande, Schwarzbozl og Fatke
(2019, 5.1458) finner ogsa at nar innvandring oppfattes fremtredende, eller som relativt viktigere
enn andre saker, s vil alle partier jobbe for & posisjonere seg 1 denne debatten. For & forsta rollen
politiske partier spiller 1 innvandringspolicy ber vi altsd ikke bare se pa heyrevingpartier, men
heller den politiske fremtredenheten til den akteulle saken. Vidre argumenterer Green-Pedersen
og Otjes (2019) for at autoritetsstrukturer som insentiverer partisamarbeid forer til at
innvandringsspersmal blir mer fremtredende 1 det politiske feltet og at politiske partier vil jobbe
mer aktivt med slike saker. Dette er i1 trdd med Boassons (2015) poeng om at en spredt fordeling
av autoritet 1 det politiske feltet kan bidra til & aktivere politisk styring. I de neste avsnittene vil
jeg utdype poengene om at autoritetsfordeling og fremtredenhet kan ha péavirket hvor involvert
det politiske feltet var da omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere ble lovfestet til

UDI varen 2021.

2.2.1 Autoritet 1 det politiske feltet

Mennesker har begrenset kapasitet og kan bare folge et par saker av gangen. Siden politikere,
tross alt, bare er mennesker, ma de filtrere ut hvilke saker de vil folge og engasjere seg i. Det
innebaerer ogsé at noen saker ikke vil fa like tett oppmerksomhet fra politikere (Schattschneider,
1960, s.65). Politikere vil derfor veere mer pakoblet og klarere til & handle 1 enkelte settinger enn
andre. I folge Boasson (2015, s.32) er dette serlig tilfellet nar den politiske situasjonen tillater
flere, ulike majoritetskonstellasjoner og der myndighet i en sak er fordelt mellom flere politiske
organer. Slike situasjoner apner rommet politiske akterer har for gjennomslag, og vil dermed
oppmuntre dem til & soke nye flertallskonstellasjoner aktivt og strategisk. At autoritet er spredt

fordelt kan dermed oke sannsynligheten for politisk styring.

Hvordan autoritet er fordelt i det politiske feltet handler om hvordan politiske mandater er

distribuert 1 parlamentet, maktbalansen mellom parlament og regjering, samt inndelingen av
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politiske ansvarsoppgaver (Boasson, 2015, s. 39). Overordnet sett: hvordan er partiet eller
partiene 1 posisjon posisjonert relativt til partiene i opposisjon? Har regjeringen flertall i
parlamentet eller ikke? Er det flere stortingskomiteer eller ministre med ansvar for den samme
saken? Autoritet er spredt fordelt nér partiet eller partiene 1 posisjon star svakt relativt til
opposisjonen, eller der der flere komiteer eller minstre har ansvar for en sak. I slike situasjoner
kan det oppstd parlamentsflertall uten partiene i posisjon, og politikere fra ulike departementer
eller komiteer kan ta initiativ i saken. P4 den andre siden er autoritet samlet i situasjoner der det
finnes klare parlamentsflertall, for eksempel fordi det er en flertallsregjering, og det

ansvarsoppgaver er tydelig plassert.

At spredt fordelt autoritet kan bidra til mer politisk styring, bryter med argumentene til
Schattschneider (1960), Katz (1986, s. 43-44) og Rose (1969, s.413), som holder at et parti vil ha
starst politisk pdvirkning dersom det har en klart autorativ posisjon og det ikke er politisk
konflikt. Men denne antagelsen tar ikke hensyn til at vesteuropeiske partier opererer i et endret
politisk landskap. Posisjonen til de tradisjonelle massepartiene er svekket og flere, mindre partier
har vokst frem (Mair, 2008, s.226). Koalisjons- og mindretallsregjeringer har blitt den nye
normen (Askim, Karlsen og Kolltveit, 2021; Rasch, 2013). I en slik setting har mindre, og
opposisjonspartier styrket sine sjanser for innflytelse, fordi de store partiene oftere er avhengige
av dem for & oppna flertall. Under slike forhold vil det ogsa vare storre rom for politisk
forhandling og flere kompromissmuligheter (Boasson, 2021, s.44). Det samme vil vare tilfellet
der myndighet 1 en sak er overlappende. Her har flere politiske akterer mulighet til 4 ta initiativ
og folge opp en sak. Det kan insentivere politiske aktorer til & folge saker tettere og til &
engasjere seg selv mer aktivt og mer mélrettet for & oppné gjennomslag (Boasson, 2021, s.44).
Dette underbygger altsé antagelsen om at spredt autoritet i politiske felt vil legge til rette for

politisk styring.

Unntaket er, selvfolgelig, situasjoner der en politisk akter har konsentrert autoritet og er serlig
investert i en spesiell policy-sak. Dette er ikke en situasjon som vil oppsta ofte, fordi det er fa
aktarer 1 slike posisjoner, og det er begrenset hvor mange saker politikere har kapasitet til 4 folge

opp av gangen (Boasson, 2015, s.44).
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Pé dette grunnlaget kan vi anta at det politiske feltet vil styre politikkutvikling mer enn andre felt

ndr autoritet i det politiske feltet er spredt, og at:

Hvis det politiske feltet var driveren bak policyavgjorelsen om d lovfeste omsorgsansvaret for
enslige mindredrige asylsokere over 15 dr til UDI, kan vi forvente d se at autoritet i det politiske

feltet var spredt fordelt da saken ble behandlet.

Videre kan vi - som vil bli belyst under - ogsé anta at politikere vil engasjere seg mer i saker de
oppfatter som fremtredende og at de vil jobbe mer strukturert og mélrettet mot policy-innflytelse

i slike situasjoner.

2.2.2 Hoyt og lavt fremtredende saker

At autoritet er spredt fordelt i det politiske feltet, er ikke nok til & {4 politikere til & engasjere seg
i saken. De ma ogsa ha en folelse av at saken betyr noe, eller at den er fremtredende (Culpepper,
2011, s.4). Fremtredenhet refererer her til hvor viktig politikere generelt sett oppfatter en sak &
veere for velgerne, 1 forhold til andre saker (Kollman, 1998, s.9). Fordi politikere tenker pé hayt
fremtredende saker som viktigere enn lavt fremtredende saker, vil de ogsa felge noyere med pé

disse (Pierson, 2004, s.41).

Politikere og partier kan basere seg pa surveydata for & forstd den offentlige opinionen, men det
vil like fullt vaere utfordrende for dem a forsta hvor viktig en sak oppfattes a vere til enhver tid
relativt til andre saker (Culpepper, 2011, s.7). White (1981, s.518) har pekt pa en liknende
utfordring 1 en markedskontekst; fordi akterene synes det er utfordrende & forsta preferansene til
forbrukerne, vil de basere produksjonen sin pé proxier — og hente inspirasjon fra det andre
markedsakterer gjor. Politikere vil gjore noe av det samme, mener Boasson (2015, s.42), og vier
ulik oppmerksomhet til ulike policy-saker ut fra hvor mye oppmerksomhet denne saken far fra
andre politikere. I en felt-setting, refererer derfor politisk fremtredenhet til hvor hvor viktig
(relativt til andre saker) politikere fra hele det politiske spekteret oppfattter en sak a vare til en
gitt tid (Boasson, 2021, s. 45). Fremtredenhet handler altsd om mer enn viktigheten

enkeltpolitikere tilskriver et sakssporsmal.
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Boasson (2021, s.45) argumenter for at nar en sak blir fremtredende pa tvers av det politiske
spekteret, sa vil dette aktive et spesielt skript hos politikere. Skriptene er kognitivt
institusjonaliserte oppskrifter pd hvordan en skal handle i ulike politiske kontekster. En saks
fremtredenhet kan varierer over tid. Der noen policy-spersmél er fremtredende over lang tid, vil
andre bare vare det i korte perioder (Culpepper, 2011, s.145). Politikere vil derfor ogsa handle ut
fra ulike skripter til ulike tider. I de neste avsnittene vil jeg utdype hvordan disse skriptene kan

antas & prege politisk handling.

Skript for fremtredende saker

Politikere oppfatter hoyt fremtredende saker som viktige. De folger noye med pé disse
saksspersmalene og engasjerer seg aktivt i dem (Culpepper, 2011, s.174-176). Derfor
kjennetegnes ogsa hoyt fremtredende saker av hoy grad av konflikt, og at politikere som
samhandler med slike saker, gjor det pa en svert strategisk og gjennomtenkt mate (Culpepper,

2011, s.176). Under presenteres hovedelementene i skriptet for fremtredende saker.

For det forste er slike saker gjenstand for hoylytt debatt i flere ulike arenaer, nettopp fordi de
forstds som viktige (Boasson, 2015, s.42). Politikere ensker derfor & diskutere sakene, og vil ta
opp disse opp i en rekke settinger, slik som pd partimeter, i media og i parlamentariske settinger.
Fordi fremtredende saker fremstar som viktige, vil partiledere gjerne uttale seg i disse

spersmalene.

Partiene antar at velgerne vil vurdere dem ut fra hvordan de har fulgt opp fremtredende saker
(Culpepper, 2011, s.5). Det andre punktet i et hoyt fremtredende skript innebarer at partiene vil
fremstille seg selv som moralsk overlegne og innta svaert normative standpunkter (Boasson,
2015, s.43). De vil derfor ogsé forenkle posisjonene sine og ensker a belyse generelle forskjeller
pa tvers av partiene (Boasson, 2021, s.47). Derfor vil de ogsa veare opptatt av a fa sine egne
posisjoner til 4 fremsta konsekvente, og fa dem til & virke i trdd med partiets overordnede

politiske linje (Boasson, 2021, s.46).
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For det tredje: fordi politikere folger fremtredende saker tett og debatterer disse mye, vil slike
spersmal vere preget av at politikere er godt kjent med motstanderne sine posisjoner og vil folge

hvordan de engasjerer seg i disse sakene tett (Boasson, 2021, s.46).

For det fjerde, innebaerer et hoyt fremtredende skript at politikerne har et saerskilt onske om &
pavirke policyen som vedtas. Dette henger igjen sammen med at politikerne tenker at velgerne
vil vurdere dem i lys av saker som er fremtredende. De vil derfor jobbe strategisk og systematisk
for & oppnd gjennomslag (Boasson, 2015, s.44), slik at de kan kommunisere dette til potensielle

velgere. Grunnen til at de engasjerer seg i policyspersmal er derfor ensket om politisk innflytelse.

Til slutt vil policy-utvikling som har skjedd ut fra et fremtredende skript, vaere resultat av
endrede politiske maktkonstellasjoner eller politiske kompromiss (Boasson, 2021, s.48). Det er
fordi disse sakene har vaert grunnlag for heylytt debatt, hvor politikerne har fremstilt seg selv
som normativt bedre enn motstanderne sine, og har et s@rskilt enske om & oppnd gjennomslag.
Partiene er derfor serlig interesserte i & unnga politiske nederlag. Gjennom politiske
kompromisser kan partiene selv vinkle vedtakene til & virke i trdd med posisjonene deres, og

dermed fa avgjorelsene til & fremstd som politiske seier.

Skript for lavt fremtredende politiske saker

Politikere antas derimot & samhandle med lavt fremtredende saker pa en annen mate. Et slikt
skript vil ha likheter med seppelbettemodellen til Choen, March og Olsen (1972). Den barende
ideen her, er at policy er resultat av ‘lost koblede prosesser’ som forenes mer eller mindre
tilfeldig. I felge Choen, March og Olsen (1972) kan policy-prosessen forstas som en sgppelbeotte:
det er en arena der en rekke problemer og losninger kastes inn tilfeldig, og knyttes sammen
lopende. Hvordan policy-problemer adresseres og avgjeres handler dermed om hvilke prosesser
som er dpne for endring, merkelappene de tilskrives og deres navarende innhold.
Policyprosessen er dermed ikke systematisk og lineer, og vi kan ende opp med politiske
losninger som vedtas for et problem egentlig har oppstétt. I likhet med et fremtredende politisk

skript, har ogsé et lavt fremtredende skript fire hovedelementer.
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For det forste blir ikke lavt fremtredende saker diskutert verken like mye eller bredt som heyt
fremtredende saker blir (Culpepper, 2011, s.5). Politikere har begrenset tid, og vil derfor veere
opptatt med & felge og engasjere seg i debatter som oppfattes som viktigere for velgerne

(Boasson, 2021, s.46). Fordi disse oppfattes som lite viktige for velgerne, kan vi forvente & se

mindre profilerte politikere uttale seg 1 disse sakene.

For det andre vil politikere i slike situasjoner inneha uklare politiske posisjoner (Cohen, March
og Olsen, 1972, s.2; Boasson, 2015, s.43). Fordi disse sakene er mindre sentrale i den offentlige
debatten, antar ogsa partiene at “kvinnen i gata” ikke far med seg at partiet plutselig endrer
standpunkt her. Partiene vil derfor vaere mindre bekymret for & fremsta som ubesluttsomme, og
de politiske posisjonene deres er derfor apne for bra, plutselige endringer. Vi kan forvente & se
mer samarbeid, fordi sakene ikke oppfattes som sa viktige & posisjonere seg i (Boasson, 2015,

5.134).

For det tredje vil politikere ikke veere klar over motstanderne sine posisjoneringer i lavt

fremtredende spersmal, fordi disse ikke diskuteres sd mye (Boasson, 2021, s.46).

For det fjerde, vil partienes motivasjon til & engasjere seg i saker som har lav fremtredenhet
dreier seg om symbolske aspekter, ikke faktisk policy-innflytelse (Boasson, 2021, s.46). Det

handler igjen om at partiene ikke opplever lavt fremtredende saker som sé viktige.
Til slutt: nettopp fordi lavt fremtredende saker ikke oppfattes som like viktige som andre saker,
og partiene derfor er dpne for 4 endre mening i disse sakene, sé vil policyutvikling utfort med et

slikt skript, veere resultat av initiativ fra politikere med ekstra tid og energi (Boasson, 2021, 5.46).

Tabell 2.1: oversikt over hoyt og lavt fremtredende saksskript

Heoyt fremtredende Lavt fremtredende

Grad av politisk debatt Hoy; diskuteres i mange Lav; diskuteres lite; mindre
kanaler; partileder uttaler seg [ profilerte politikere uttaler

seg
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Standpunkter

Normative, tydelige,
forenklede, onsker a
fremstille seg selv som
moralsk overlegne;
kompetitiv; i trdd med partiets

overordnede politiske linje

Uklare, ikke definert,
samarbeidene; inkonsekvente;
folger ikke hverandres

posisjonering

Kjennskap til andres

posisjoner

Hoy; folger hverandres

posisjoner tett

Lav; folger ikke hverandres

posisjonering

Grunn til & engasjere seg i

saken

Politisk innflytelse; arbeider

strategisk og mélrettet

Symbolske aspekter

Hovedgrunnen til endring

Endret politisk flertall;

politisk kompromiss

Initiativ fra politikere med

ekstra tid og energi

Kilde: revidert basert pd Boasson (2021)

2.2.3 Hoyt og lavt fremtredende saksskript og det politiske feltets involvering

Oppsummert, innebarer et fremtredende skript skarp politisk debatt, forenklede konfliktlinjer, og

at politikere jobber strategisk, konsekvent og mélrettet for politisk gjennomslag. Det motsatte

gjelder i tilfeller der de har et lavt fremtredende skript. Pa dette grunnlaget formuleres folgende

teoretiske forventning:

Hvis det politiske feltet var driveren bak policyavgjorelsen om d lovfeste omsorgsansvaret for

enslige mindredrige asylsokere over 15 ar til UDI, kan vi forvente d se at politikerne fulgte et

hoyt fremtredene saksskript da saken ble behandlet.
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2.3 Politisk vs. organisatorisk styring

Som illustrert ovenfor kan vi altsé forvente & se at det politiske feltet styrer policyutvikling mer
ndr autoritet er spredt distribuert og en sak oppfattes som hoyt fremtredende i det politiske feltet
(Boasson, 2015, s.44). Nar dette ikke er tilfellet, kan vi derimot forvente a se at det politiske
feltet styrer mindre. Dette forventes igjen & gi organiserte akterer knyttet til saksomradet storre
pavirkningsrom (Cohen et al., 1979, s. 26). Et liknende poeng star sentralt hos Baumgartner og
Jones (1993, 5.22). De argumenter for at policy-spersmal sjeldent “ndr opp” til politikernes
agenda, men stort sett behandles i1 organisatoriske undersystemer, der organisasjonene som er
knyttet til en sak leder an politikkutvikling. Fordi politikere, som nevnt, har begrenset kapasitet
vil de vie oppmerksombheten sin til sakene de oppfatter som mest presserende. I folge
Baumgartner and Jones (1993, s.103) vil dette forst og fremst skje i tilfeller der medienes sokelys

er rettet mot en sak og det er hoy grad av offentlig debatt om saken.

Forholdet mellom politisk og organisatorisk styring er sarlig interessant a studere 1 mitt case,
fordi jeg ser pa det Lowi (1972, s.300) betegner som konstituerende policy — policy som knytter
seg til etablering og organisering av offentlige organer. I folge Lowi (1972) kan vi forvente & se
lite offentlig konflikt om slike spersmal, fordi de ikke inneberer direkte tvangsbruk, og retter seg
mot samfunnstrukturer, heller enn direkte mot individer. Dermed kan vi anta at spersmélet om
regulering av omsorgspolicy knyttet til enslige mindredrige asylsokere forst og fremst ble
behandlet i organisatoiske felt. Samtidig betegnes innvandringsspersmal ofte som sveert

politiserte (Malkki, 1995), slik at det er usikkert om denne antagelsen holder vann her.

Vi kan altsd forvente at de organisatoriske feltene som er knyttet til spersmalet om
omsorgsansavret for enslige mindrearige asylsokere — det organisatoriske barne - og asylfeltet —
oker sjansene sine for policyinnflytelse i perioder der autoritet er konsentrert og et sakssporsmal
er lavt fremtredende 1 det politiske feltet. Men ogsa strutkruelle og kulturelt-insitusjonelle
faktorer 1 de organisatoriske feltene antas & prege evnene deres til 4 pavirke policy. La oss na se

pa disse.
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2.4 De organisatoriske feltene: barne- og asylfeltet

Skal vi forsta hvorfor policy utformes som den gjor, ma vi studere hvilke organisasjoner som er
knyttet til det aktuelle saksfeltet, mener flere forskere (Peterson, 1993, s.408; Birrell, 1984, s.71;
Kingdon, 2011). Dette star ogsa sentralt i feltperspektivet, som holder at en hver policysak vil ha
ett eller flere organisatoriske felt knyttet til seg og at disse vil pavirke saken, 1 varierende grad,
utfra strukturelle og kulturelt-insitusjonelle faktorer — henholdsvis fordelingen av autoritet og

institusjonelle logikker (Boasson, 2015).

Et organisatorisk feltet bestar av alle ikke-politiske akterer som jobber med et gitt fagomrade
(Boasson, 2021, s.40). Det vil vaere departementer og direktorater, ikke-statlige
interesseorganisasjoner og n&ringslivsakterer. Siden denne oppgaven ser pa et policy-spersmal
knyttet til enslige mindredrige asylsokere, blir det aktuelt & studere hvordan det organisatoriske
asyfeltet og det organisatoriske barnefeltet har pavirket saken. Asylfeltet bestar av Justis- og
beredskapsdepartementet, UDI, akterer som driver asylmottak for enslige mindreérige pa vegne
av UDI, UNE, Politiets Utlendingsenhet, og interesseorganisasjoner som jobber med
asylspersmal. Barnefeltet bestir av Barne- og familiedepartementet, Barne-, ungdoms- og
familiedirektoratet, Barne-, ungdoms- og familieetaten, akterer som driver
barnevernsinsitusjoner for Bufdir, Barneombudet, og interesseorganisasjoner som jobber med

barnespersmal.

Flerfeltstilnaermingen har tidligere blitt brukt til & studere politikkutvikling der en kan forvente a
se at n@ringslivsakterer spiller en sentral rolle (Boasson, 2015; Boasson, 2021). Det vil i mindre
grad vere tilfellet 1 policysaker knyttet bdde til innvandring og barn. Samtidig argumenterer
Egeberg og Trondal (2018, s.2) for at offentlig policy ogsa preges av organisatoriske trekk ved de
offentlige organisasjonene som er knyttet til den aktuelle saken. De peker blant annet pa at maten
disse offentlige organisasjonene er inndelt vil fore til at noen policyalternativer fremstar som mer
aktuelle enn andre. I forlengelsen av dette holder Egeberg og Trondal (2018, s.2) at vi ikke
utelukkende ber tilskribe uteblitt politisk handling til manglende politisk vilje, men heller studere

hvordan politisk vilje formes av organisatoriske strukturer i staten.
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Boasson (2015, s.47) har belyst at de organisatoriske feltene som er knyttet til en sak, vil ha ulikt
rom for pévirkning ut fra hvor samlet eller spredt akterene i feltet stdr. Der noen organisatoriske
felt er sveert samlet, er andre mer konfliktfylte (Kingdon, 2011, s.118). Dette kommer an pa
hvordan autoritet er fordelt internt 1 og pa tvers av ulike felt og om ulike akterer 1 feltet folger

den samme eller flere ulike institusjonelle logikker (Boasson, 2015, s.48).

2.4.1 Autoritet 1 det organisatoriske barne- og asylfeltet

I moderne samfunn finnes det til enhver tid en rekke potensielle og padgidende konflikter. Som
individer med begrenset oppmerksomhet og kapasitet, har vi ikke mulighet til & folge alle disse
samtidig (Schattschneider, 1960, s.62), og ma filtrere ut hvilke vi skal involvere oss i og ikke. I
folge Simon (2013, s.4) vil organisasjonstilherighet hjelpe oss i denne filtreringsprosessen
gjennom a fremheve enkelte tematiske omrader og malsettinger som viktigere enn andre (Simon,
2013, s.4). Dette skjer blant annet gjennom at organisatorisk inndeling spesifiserer, mer eller
mindre klart, hvem som forventes & gjore hva, nar og hvordan (Egeberg, 2003, s.4). Hvordan
policy-saker er organisert, altsd knyttet til eller separtert fra andre policy-saker, antas derfor a
pavirke hvordan sakene forstas og prosesseres (Gulick, 1937). Vestlund (2015) finner for
eksempel at da EUs farmaseytiske enhet ble flyttet fra generaldirektoratet for Bedrifts- og
industrispersmal til generaldirektoratet for helse, sa endret det det interne arbeidsfokuset 1

enheten.

I folge Egeberg (2012, s.204) henger dette sammen med at organisatorisk inndeling fordeler
autoritet mellom ulike akterer. Autoritet i organisatoriske felt inneberer to ting: myndighet, altsa
at en aktor er tilstede nér besluttninger fattes og har mulighet til & pavirke disse (Peterson, 1993,
$.417), og kapasitet 1 form av menneskelige ressurser (Giddens, 1979, s.68). Autoritet vil dermed
vare et resultat av lover, reguleringer og organisasjonskart, som gir enkelte aktorer formelle
roller (Boasson, 2021, s.38), og fordeler menneskelige ressurser (Giddens, 1979, s.68). Det forer
til at enkelte organisatoriske akterer har heyere sannsynlighet for & vaere til stede nar en
avgjorelse skal fattes enn andre, og har lettere for & involvere seg i visse saker enn andre
(Egeberg, 2012, 5.203). I et spersmél om veiutbygging, vil det for eksempel vaere mer naturlig &
se at organisasjoner som jobber med samferdsel har pavirkningskraft i saken, enn organisasjoner

som jobber med for eksempel helse, selv om transportsystemer ogsé vil pavirke folkehelsen. For
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a forstd hvordan ulike organisatoriske felter har ulik pavirkningskraft i en sak ber vi derfor se pd

hvordan autoritet er fordelt mellom ulike organisatoriske felt.

I saker knyttet til omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsekere mellom 15 og 18 &r har
asylfeltet mer autoritet, altsa formell myndighet og kapasitet, enn det barnefeltet har. Det er fordi
asylfeltet har hatt omsorgsansvaret for gruppen i perioden som studeres. Selvom barnefeltet har
hatt omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsekere under 15 ar, innebarer det bade mindre
formell besluttningsmyndighet og kapasitet i den aktuelle saken, bade fordi forslaget om &
loveste omsorgsansvaret knyttet seg til enslige mindrearige over 15 ar, og fordi det er langt feerre
enslige asylungdommer under 15 &r som kommer til Norge (UDI, 2016a). At barnefeltet har
mindre autoritet enn asylfeltet, illustreres ogsé av posisjonen barne- og familiedepartementet har
vis-a-vis Justis- og beredskapsdepartementet. Barne- og familiedepartementet har tradisjonelt
blitt sett som et “svakt” departement, og ble blant annet omtalt som “bittelille departementet™ av

flere tidligere regjeringspolitikere (Selhusvik, 2012, 5.80).

Vi kan derfor forvente a se at det organisatoriske asylfeltet hadde sterre pavirkning pa
policy-utvikling knyttet til omsorg for enslige mindreédrige enn det organisatoriske barnefeltet
hadde. Dette henger til en viss grad sammen med ideen om stiavhengighet. Pierson (2004, s.41)
argumenterer for eksempel for at nér organisasjonsstrukturer forst er etablerte, sa er kostnaden av
a endre disse haye, og at dette vil spille i faver av organisatorisk stabilitet. I folge Thelen (2003,
s.213) vil disse historisk utviklede strukturene begrense mulighetene akterer ser som
tilgjengelige, og prege hvilke saker de ser som relevante & involvere seg i og ikke. Dermed er det
ikke sikkert at et felt engasjerer seg i en sak bare fordi det delvis knytter seg til noe som er

relevant for dem, saken ma ogsa oppfattes som relevant.

Men ogsa hvordan autoritet er fordelt infernt 1 henholdsvis barne- og asylfeltet vil spille inn her. I
folge Schattschenier (1960, s.8) kan vi nemlig vente at nar flere akterer har autoritative
posisjoner knyttet til en policy-sak, sa vil det oppstd mer konflikt mellom dem. Lignende
argumenterer Bachrach og Baratz (1962) for at dersom det finnes en akter i1 en overlegen
autoritetsposisjon, sa vil vi se lite konflikt pé saksomradet. Fligstein og McAdam (2012, s.14)

mener at konflikt 1 et organisatorisk felt vil svekke feltets evne til & pavirke politikkutvikling. Ut
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fra dette kan vi forvente at organisatoriske felt der autoritet er konsentrert hos noen fa akterer,
preger politikkutvikling mer enn organisatoriske felter der autoritet knyttet til et sakssporsmal er
spredt fordelt mellom flere ulike akterer (Boasson, 2015, s.31). P4 dette grunnlaget formuleres

den folgende teoretiske forventningen:

Hvis asylfelt var driveren bak policyavgjorelsen om d lovfeste omsorgsansvaret for enslige
mindredrige asylsokere over 15 dr til UDI, kan vi fortvente at autoritet knyttet til omsorg for

enslige mindrearige asylsokere over 15 ar var konsentrert i feltet da saken ble behandlet.

2.4.2 Institusjonelle logikker

Samtidig som fordeling av autoritet i og mellom organisatoriske felt kan hjelpe oss a forsta hvilke
organisatoriske akterer som pavirker en en sak, sier det ikke mye om hvordan de interagerer med
saken. For a forstd nettopp dette, anbefaler Ocasio, Thornton og Lounsbury (2017, 5.509) oss &
studere hvor utbredt ulike institusjonelle logikker er 1 organisatoriske felt. Enkelt forklart er
institusjonelle logikker kognitive rammeverk som hjelper oss forsta verden rundt oss (Ocasio et
al., 2017, 5.509). Vi kan vente at organisatoriske felt der en institusjonell logikk dominerer stir
mer samlet, og dermed ogsa er bedre posisjonert for a pavirke policy-utvikling (Peterson, 1993,

5. 408-9).

Helt siden den “kognitive vendingen” i samfunnsvitenskapen, har en rekke forskere argumentert
for at individers interne tolkninger av verden veiledes av eksterne, kulturelle rammeverk
(Goffman, 1974, s. 21). Psykologer har for eksempel funnet at kognitive rammer preger hvordan
individer tar inn, forstar og handler i lys av ny informasjon (Scott, 2014, s.67). Disse kognitive
rammene forventes igjen & preges av organisatorisk og faglig tilknytning. DiMaggio og Powell
(1991; 1983, 5.148) argumenterer for eksempel for at en organisasjons medlemmer, over tid, vil
utvikle like normer og verdensbilder. Lignende, mente Finnemore og Sikkink (1998, 5.905) at
mennesker som deler arbeidsmilje ofte vil internalisere like profesjonelle ideer, verdier og
normet, slik at disse blir til “allment aksepterte sannheter”. Siden byrékratiske organisasjoner har
blitt mer profesjonalisert over de siste tidrene, forventer Finnemore og Sikkink (1998, s.905) at
vi kan se visse ideer reflektert i deres normative besluttningsgrunnlag. Dette kan knyttes til ideen

om institusjonelle logikker.
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Friedland og Alford (1991, s.248), var de forste som papekte at de fleste viktige ‘institusjonelle
ordner’ har en sentral logikk som former hvordan individene som inngéar i den handler.
Institusjonelle logikker vil reflekteres 1 tankemenstre og konkrete besluttninger (Thornton og
Ocasio, 1999, s. 804). Ocasio, Thornton og Lounsbury (2017, s.510) argumenterer for at
institusjonelle logikker er mer enn teoretiske aspekter, men at de ogsa manifesteres konkret i
sprak og symboler. Boasson (2015, 5.50, egen oversettelse) definerer institusjonelle logikker som
delte konseptuelle rammer som gir individer “en sammenhengende mal for hvordan de skal
handle 1 ulike situasjoner”. Disse logikkene vil dermed fremheve noen aspekter ved en sak
fremfor andre (Thornton, 2004, s.13-14), prege hvordan sosiale spersméil kategoriseres
(Engebrigtsen 2003, s.193), og fremstille enkelte handlinger som mer passende enn andre

(March og Olsen, 1989).

Forskere har belyst at det finnes flere institusjonelle logikker i moderne samfunn (Scott, 2014,
s$.225). I felge Boasson (2021, s.40) vil organisatoriske felt der en institusjonell logikk
dominerer, vere bedre skikket til & pavirke policy-utvikling, enn felt der flere logikker er utbredt

og 1 konflikt med hverandre.

2.4.3 Institusjonelle logikker og enslige mindrearige asylsokere

Flere forskere har pekt pé at enslige mindrearige asylsekere faller mellom to sosiale kategorier:
de er bade innvandrere og de er barn (Giner, 2007; Humphries, 2004; Eide og Broch, 2010). Som
barn, har enslige mindreérige spesielle rettigheter og saeregne behov (Stretmo, 2012, 5.26). Som
migranter, er de gjenstand for innvandringspolitiske tiltak og reguleringer (Valenta og Garvik,
2019, s.142). De to kategoriene vil legitimere ulike policy-tiltak overfor gruppen (Stretmo, 2014,
s.131; Andvig, 2014, s.502; Bhabha, 2001), og vi kan forvente at de er grunnlag for hver sin
institusjonelle logikk (Sersveen og Ursin, 2020, s. 202). Humphris og Sigona (2019, s. 1500)
argumenter for eksempel for at ulike aktorer som jobber med barn vil ha ulike underliggende
“handlings-rasjonaler”. Dette vil pavirke hvordan de forstér barnets beste, og dermed legitimere
ulike typer policy. Denne forstéelsen deles ogsd av Eide og Broch (2010, s.32). I de neste
avsnittene vil jeg derfor konseptualisere to institusjonelle logikker knyttet til barn og asylsekere,

og hvordan disse forstar enslige mindrearige asylsekere. Logikkene konseptualiseres som
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idealtyper, slik at de kan fange opp variasjon pa tvers av organisasjoner (Thornton et al., 2017,
$.520). Jeg beskriver fremgangsmaten hvordan logikkene ble utviklet mer inngaende i

metodekapittelet.

2.4.4 Barnelogikken

Barnelogikken ser enslige mindrearige asylsekere som barn, med behov for ekstra omsorg og
beskyttelse (Bhabha, 2001, s. 296; Eastmond og Ascher, 2011, s.1186). Barn blir tenkt &
avhenge, fysisk og emosjonelt, av voksne (Crawley, 2011, s.1174; Gullestad, 1997, 5.27), og
enslige mindredrige vil derfor sees som sarlig sarbare, fordi de ikke bor sammen med foreldrene
sine (Stretmo, 2012, s.135; Aitken, 2001, s.120). Fordi barn tenkes & avhenge av voksne, vil ogsa
en slik logikk se enslige mindrearige asylsekere som passive, og tenke at de mangler agency

(Giner, 2007).

Fremtredende hensyn

Barnelogikken holder at barn burde vere trygge, lykkelige, beskyttede og bekymringslose
(Crawley, 2011, s.1174). I folge Cemlyn og Nye (2012, 5.682) vil en barnelogikk derfor belyse
de enslige mindreariges velferds- og omsorgsbehov. Barnelogikken holder videre at det er best
for barn & vokse opp i et trygt og stabilt familiemilje (Gullestad, 1997, s.27). Samtidig er
barnelogikken opptatt av barns institusjonelle beskyttelse, slik at det vil sees som viktig & sikre

gode omsorgstilbud for barn som ikke kan bo med familien sin (Parton, 2011, s.856).

Statens mdl og rolle

Ideen om at staten har ansvar for & beskytte barn fra skade er sentral i barnelogikken (Boyden,
1997; Strandell, 2010, s.172). Dette er for eksempel formalisert i FNs barnekonvensjon, som slar
fast at det er statenes ansvar 4 respektere og sikre rettighetene i konvensjonen (OHCHR, 2022).
Humphris og Sigona (2019, s. 1497) argumenterer for at konvensjonen har styrket statens ansvar

for a sikre barn gode oppvekstvilkar.
Barnets beste

Moderne idealer knyttet til en god barndom, holder at barn burde vokse opp i et familiehjem, der
de mottar omsorg, stette og kjaerlighet fra voksne (Engebrigtsen, 2003, s.195). Videre regnes
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trygghet og stabilitet som sentralt for & gi barn en god oppvekst (Parton, 2011, s.856). Cemlyn og
Nye (2012, 5.676) forsker pa sosialt arbeid og argumenterer for at enslige mindredrige meoter
flere praktiske og sosiale byrder knyttet til 4 sla seg ned i et nytt og fremmed land, og at de

derfor ber bli serlig ivaretatt av voksne 1 en slik situasjon.

Passende tiltak

Sosionomene Cemlyn og Nye (2102, 5.684) anbefaler policy-utviklere & vurdere de brede
behovene til enslige mindredrige asylsgkere. Behrendt, Lietaert og Derluyn (2021, s.2) deler
dette utgangspunktet og argumenterer for at botilbud til enslige mindredrige ber gi tilstrekkelig
sosial og emosjonell stotte. Ogsa sosialarbeiderne Lietaert et al. (2020, s. 397) argumenterer for
at policy som retter seg mot enslige mindrearige ber prioritere deres livskvalitet over andre

hensyn, og at gruppen derfor ber ivaretas av barnevernet.

2.4.5 Asyllogikken

Asyllogikken knyttet til enslige mindredrige asylsegkere vil fremheve statusen deres som
asylsekere. Asyllogikken bygger pa to grunnleggende antagelser. For det forste, at
masseinnvandring fra utenfor OECD er en trussel mot velferdsstater og ber reguleres,
kontrollerers og begreses (Brochmann, 199, s.321, 299). For det andre, at streng ekstern
(grensekontroll) og intern (policy som retter seg mot asylsagkere i ankomstlandet)
innvandringskontroll kan begrense innvandring (Humphries, 2004, s.100; Seeberg, 2017, 5.278).
Asyllogikken ser enslige mindrearige som selvstendige og strategiske akterer (Watters, 2007,
$.396) som seker personlig vinning gjennom migrasjon (Bhabha, 2001, s.293; Stretmo, 2012,
s.144).

Fremtredende hensyn

I folge Huysmans (2000), har europeisk innvandringspolitikk blitt “sikkerhetisert”. Pa 90-tallet
inngikk flere europeiske stater omfattende grensesamarbeid, som ogsa forte til styrket fokus pa
ytre grenser og malsettinger om & utestenge illegale innvandrere og andre kriminelle (Huysmans,
2000). Bade Huysmans (2000, s.762) og Brochman (1999, s.2) mener at fokuset pa

innvandringskontroll bygger pa antagelsen om at (masse)innvandring er en trussel mot kulturell,
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sosial og politisk integrering. Folgende er regulering og begrensning av innvandring et sentralt

hensyn 1 asyllogikken.

Statens rolle og mal

Brochmann og Hagelund (2010, s.366) belyser at innvandringskontroll kan sies a vaere serlig
sentralt for stater med omfattende velferdssystem. I slike tilfeller blir det viktig & sikre
velferdsstatens overlevelse bade direkte gjennom at tjenestene ikke overbelastes, men ogsa
indirekte gjennom & sikre tillit til og oppslutning om de statlige systemene. Asylinnvandring
oppfattes her som en trussel badde fordi nyankomne mottar velferdstjenester for de kan bidra
okonomisk selv, men ogsé fordi dersom befolkningen oppfatter innvandring som en trussel, sa
vil det kunne svekke tilliten til velferdsstaten (Brochmann og Hagelund, 2010, s.317). Videre
belyser Brochmann (1999, s. 11) at det finnes en utbredt idé om at generese velferdsgoder, saerlig
knyttet til innvandreres boforhold, kan insentivere flere innvandrere til 4 komme. Staten ber
derfor ikke bare serge for innvandringskontroll, men ogsa at ytelsenes som gis asylsokere er

nokterne og restriktive (Humphris og Signora, 2019, s. 1510).

Barnets beste

Asyllogikken oppfatter at det beste for barn er & ikke migrere (Engebrigtsen, 2003, s.196).
Dermed vil en asyllogikk kunne legitimere strenge innvandringspolitiske tiltak utfra ideen om at
det kan hindre flere barn fra a legge ut pa flukt (Backe-Hansen, 1995, s.110; Allsopp og Chase,
2019, s.304). Eastmond og Ascher (2011, s.1195) fant for eksempel at argumenter knyttet til
barnets beste 1 71 prosent av alle avviste asylseknader, kontra i 17 prosent av de som ble

innvilget i Sverige.

Passende tiltak

I folge Humphries (2003, 5.96) vil en asyllokgikk kunne legitimere restriktiv tilgang til
velferdstjenester basert pa immigrasjonsstatus. Brochmann (1999, s.314) belyser at asylsgkeres
bo-forhold antas & ha en innvandringsreguleredne side. En antar her at generese velferdstjenester
kan tiltrekke seg flere innvandrere. Dermed &pnes det for to-sporede velferdsordninger der
tilbudene som gis asylsekere gjennom asylsystemet er mer restriktive (Brochmann og Hagelund,

2010, s.317).

27



Tabell 2.2: oversikt over barne- og asyllogikken

Barnelogikk

Asyllogikk

Enslig mindredrig forstdas som

Barn; avhengige av voksne;

sarbare; passive

Asylseker; trussel;
selvstendige, aktive og

strategiske aktorer

Fremtredende hensyn

Velferds- og omsorgsbehov;
sikre barn trygge og stabile

oppvekstmiljo

Regulering og begrensning av

innvandring

Statens rolle og mal

Beskytte barn fra skade; sikre
barn gode oppvekstvilkar

Innvandringskontroll; sikre at
ytelser til asylsokere er

nekterne og restriktive

Barnets beste

Vokse opp i et trygt
familiehjem; motta omsorg,
statte og kjerlighet fra

voksne

A ikke migrere; hindre flere
barn fra & migrere gjennom

streng innvandringskontroll

Passende tiltak

Barnevernet

Asylsystemet

Kilde: egen

Pé bakgrunn av de to institusjonelle logikkene, og ideen om at organisatoriske felt der en

institusjonell logikk dominerer er bedre rustet til & pavirke policy, formuleres folgende teoretiske

forventning:

Hvis barne- eller asylfelt var driveren bak policyavgjorelsen om d lovfeste omsorgsansvaret for

enslige mindrearige asylsokere over 15 ar til UDI, kan vi forvente a se at asyl-logikken

dominerte i dette feltet da saken ble behandlet.
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2.5 Teoretiske forventninger: de tre feltene og lovfestingen av

omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsokere

I dette kapittelet har flerfeltsrammeverket blitt tilpasset en studie av omsorgsansvaret for enslige
mindredrige asylsekere. Rammeverket er fremstar nyttig i denne konteksten fordi det lar oss
bygge pa mangfoldet av tidligere tilnaerminger til utvikling av offentlig policy mer generelt, og
innvandrings- og barnepolicy mer spesielt. Videre er det fordelaktig at rammeverket lar oss
studere bade politiske og organisatoriske faktorer, som antas & vaere serlig relevant 1 det aktuelle
caset - et politisk spersmél om organisatorisk inndeling. Kapitelet har, med utgangspunkt i

flerfeltsteori, formulert folgende fire teoretiske forventninger:

1) Hvis det politiske feltet var driveren bak policyavgjerelsen om & lovfeste omsorgsansvaret for
enslige mindredrige asylsekere over 15 ar til UDI, kan vi forvente & se at politikerne fulgte et

hoyt fremtredende saksskript da saken ble behandlet.

2) Hvis det politiske feltet var driveren bak policyavgjerelsen om & lovfeste omsorgsansvaret for
enslige mindredrige asylsokere over 15 ér til UDI, kan vi forvente & se at autoritet i det politiske

feltet var spredt fordelt da saken ble behandlet.

3) Hvis asylfelt var driveren bak policyavgjerelsen om & lovfeste omsorgsansvaret for enslige
mindrearige asylsekere over 15 ar til UDI, kan vi fortvente at autoritet knyttet til omsorg for

enslige mindredrige asylsokere over 15 &r var konsentrert i feltet da saken ble behandlet.
4) Hvis barne- eller asylfelt var driveren bak policyavgjerelsen om & lovfeste omsorgsansvaret
for enslige mindredrige asylsekere over 15 ar til UDI, kan vi forvente 4 se at asyl-logikken

dominerte 1 dette feltet da saken ble behandlet.

I det neste kapitelet vil jeg forklare hvordan jeg vil g& frem for & analysere disse forventningene

og sikre et valid og reliabelt svar pa problemstillingen.
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3) Metode

Policy-utvikling, og serlig utvikling av innvandringspolicy som retter seg mot barn, er en
sammensatt, kompleks og flersidig prosess (Filindra og Goodman, 2019, s.510). Dermed
utmerker casestudier, og spesielt prosessporing, seg som et s&erlig nyttig verktoy. Prosessporing
lar oss analysere intrikate sosiale mekanismer og kausalmenstre pd en inngéende og detaljert
méte (George og Bennett, 2005, s.21). Det er ogsé derfor denne studien, basert pé et unikt
datamateriale — ni intervjuer med sentrale politikere og byrakrater, to intervjuer med tilknyttede
interesseorganisasjoner, mediesaker og offentlige dokumenter — gjennomferer en prosessporing
av reguleringen av omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere fra 2008 og frem til

2021.

Filindra og Goodman (2019, s.511) belyser at forskning pa innvandringspolicy preges av
fragmentering og anbefaler & bruke allerede eksisterende teoretiske rammeverk 1 slike analyser.
Flerfeltrammeverket ble utviklet for & {4 ulike policy-skoler i tale med hverandre, og lar oss
bygge pa bredden av tilneerminger som allerede finnes. I det foregaende kapitlet ble derfor
rammeverket tilpasset en analyse av prosessen der omsorgsansvaret for enslige mindrearige
asylsekere ble lovfestet til UDI varen 2021. Fordi rammeverket (s& vidt meg bekjent) ikke
tidligere har blitt brukt til & studere innvandringspolicy, kan oppgaven bidra til teoritesting og
teoriutvikling. Slik hjelper studien oss forsta flerfeltsrammeverkets anvendelighet pé et helt nytt

type case.

Omsorgspolicy rettet mot enslige mindrearige asylsokere er et godt case av policy som
balanserer innvandringspolitiskehensyn og hensyn til barns beste. Enslige mindrearige
asylsegkere er bdde svert sirbare barn og selvstendige asylsgkere (Bhabha, 2001). Oppgaven kan
dermed bidra til teoriutvikling som kan gagne det bredere forskningsfeltet (Tjora, 2012, s.215)

som studerer policy som knytter seg til barn og asylsekere.

I dette kapittelet vil jeg presentere og diskutere forskningsdesignet mitt. Jeg starter med a

vurdere generaliserbarheten til studien min. Videre forklarer jeg hvordan jeg vil bruke
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prosessporing som metode og operasjonaliserer de sentrale konseptene i analysen min. Til slutt
forklarer jeg hva slags (dokument- og intervju-) studien er basert pa og vurderer hvordan disse

datakildene kan sikre en valid og reliabel konklusjon.

3.1 Casestudier og generaliserbarhet

Casestudier — dyptgdende analyser av enkeltcaser (Gerring, 2009, s.94) — er et s@rlig godt
verktoy for 4 identifisere sosiale mekanismer, og hjelper oss forsté intrikate kausalmenstre
(George og Bennett, 2005, s. 21). Selvom case-studier ikke direkte kan gi generaliserbarhet,
papeker George og Bennett (2005, s.17, 2007) at slike studier kan bidra til kumulativ kunnskap
gjennom 4 seke a representere en populasjon av caser. Ved a belyse hva et case er et case av, kan
case-studier brukes til & teste ut forklaringer som kan gi generaliserbar innsikt for denne klassen
av hendelser (Gerring, 2007, s.21). For & lykkes her, bar casen vare strategisk valgt i relasjon til
det bredere universet av caser den seker & representere (Ruffa, 2020, s.1137). Dette innebaerer det
motsatte av den kvantitative tilnaermingen, der randomisering er hovedmalet (Seawright og
Gerring 2008). I stedet er case mitt — regulering av omsorgstjenestene som gis enslige
mindredrige asylsekere — aktivt valgt ut for & kunne representere politikkutvikling som
balanserer behovene til barn og innvandringsregulerende hensyn. At omsorgstilbudet til enslige
mindredrige representerer nettopp dette, har blant annet blitt papekt av Lidén (2019, s.343) og
Eide (2007, s.43), som belyser at enslige mindrearige representerer en policy-gate for norske
belsuttningstagere, som bdde er interessert i & beskytte barns rettigheter og har en politisk

ambisjon om & begrense asylinnvandringen.

Det at innavndringshensyn “vant” over hensyn knyttet til barns rettigheter i1 dette caset kan sies a
bryte med teori som holder at stater vil prioritere asylsokere som sees som sarlig sarbare
(Silmerman, 2016), sa vel som teorier som fastslar at det internasjonale
menneskerettighetsregimet betraktelig vil begrense staters rom til & implementere policy som
regulerer innvandring til nasjonen (Joppke, 1998; Vitus og Lidén, 2010). Forslaget om &
lovregulere omsorgsansavret for enslige mindrearige over 15 ér til UDI mette kritikk av blant
annet FNs Barnerettighetskomite, men ble likevel vedtatt. Det er videre sarlig overraskende at
dette skjedde i Norge, en stat som har vert opptatt av & promotere seg selv som en foregangsland

pa barns rettigheter (Lidén, Stang og Eide, 2017). Dermed er dette en case der vi kunne vente a
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se at hensyn knyttet til barns rettigheter “vant” over innvandringsregulerende hensyn, men
likevel ikke gjorde det (George og Bennet, 2005, s.9). I folge Eckstein (2011, s.149) har slike
caser, der teori “ikke passer til en case hvor den er mest sannsynlig & vare sann”, hoy

sluttningsverdi.

Siden caset om lovfestingen av omsorgsansavret for enslige mindrearige asylsokere,
representerer politikkutvikling som balanserer innvandringspolitiske hensyn og hensyn knyttet til
barns behov sarlig godt, er det velegnet for a teste ut og videreutvikle forklaringsmekanismer
knyttet til denne sterre klassen av caser (Gerring, 2007, s.21). Sosiale drsaksmekanismer kan
forstas som prosessene som binder arsak og virking sammen (Hedstrom 2008, s.320). Fordi
mekanismene ikke kan observeres direkte, ma de konseptualiseres og “fanges” av forskere (Hall,
2003). Det vil ogsé fore til at disse forstaelsene alltid er &pne for forbedring, og 1 folge George og
Bennett (2005, s.142) ber forskeres konstant jobbe for & videreutvikle og forbedre forstaelsene
vére av av disse mekansimene. Jeg bidrar her gjennom 4 tilpasse og teste ut flerfeltrammeverket i
en, sa vidt meg bekjent, helt ny setting. Det inneberer at studien bidrar til teoriutvikling og gir
oss innsikt 1 hvordan autoritetsfordeling, saksfremtredenhet og institusjonelle logikker preger

policy som balanserer hensyn knyttet til innvandringspolitikk og barn (Mahoney, 2015, s.202).

3.2 Prosessporing

Nasjonal politikkutvikling er en kompleks, flersidig og delvis rotete prosess. For & forsta hvorfor
policy blir som den blir, er det ikke nok & “bare” studere korrelasjoner mellom ulike
forklaringsvariabler og utfall. Det er nettopp denne anerkjennelsen som ligger til grunn for
utviklingen av flerfeltsammeverket, som heller soker & forstd de sosiale mekanismene som
utspiller seg mellom arsak og virkning (Boasson, 2015, s.2). For & fa til dette, er prosessporing
en sarlig fruktbar metode (Levy, 2008, s.13). Prosessporing er “analyse av bevis fra prosesser,
sekvenser og konjunkturer av hendelser innad i et case, med méal om & utvikle eller teste
hypoteser om arsaksmekanismer som kausalt kan forklare casen” (Bennett og Checkel, 2015, s.7,
egen oversettelse). En slik metode lar oss, stegvis, analysere en kausalkjede i lys av teori, og
bidrar slik en til styrket reliabilitet og validitet i funnene (George og Bennett, 2005, s. 214).
Bennett og Checkel (2015, s.21) poengterer at det er viktig & velge startpunkt for

prosessporingen med omhu. I denne casen er det relevant 4 starte sporingen i 2008, da
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omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsekere under 15 ér ble lovfestet til barnevernet og
det fantes en uttalt politisk ambisjon om a ogsé overfere omsorgsansvaret for gruppen mellom 15
og 18 ar til barnevernet. Jeg vil derfor spore prosessen fra januar 2008 til april 2021, da
omsorgsansvaret for enslige mindredrige over 15 ar ble lovfestet til UDI. Perioden er pa rundt 13
ar, 1 trad med Sabatiers (1988, s.158) anbefaling om a studere policy-prosesser minst ti ar for a
forsta disse. Samtidig er en slik periode ganske lang. Jeg vil derfor g& mer inn pa enkelte
oyeblikk, som har hatt sterre betydning for det endelige utfallet enn andre, slik Collier (2011,
s.824) anbefaler.

Prosessporing er dpen for ekvifinalitet, eller ideen om at det finnes flere, ulike kausale “stier” til
det samme utfallet (Bennet og Checkel, 2015, s.21). Forskeren ma derfor vurdere hvilket
bevismateriale som lar dem trekke deskriptive og kausale sluttninger (Collier, 2011, s.824). Det
innebarer a sgke etter observerbare hendelser som befinner seg mellom hypotetiske drsaker og
faktiske effekter som “overforer en kausal kraft” (Bennett og Checkel, 2015, s.8). For & lykkes
her, trenger vi foregdende kunnskap om saksfeltet slik verktoyene og konseptene i rammeverket
statter oss best mulig (Collier, 2011, s.824). Jeg har derfor gjort en dyptgdende gjennomgang av

forskningslitteratur, offentlige dokumenter og mediesaker, slik Collier (2011) anbefaler.

Selvom Bennet og Checkel (2015, s.18) anbefaler oss a utvikle case-spesifikke, observerbare
implikasjoner av den aktuelle teorien, slik det foregaende kapitelet gjorde, understreker de ogsé
viktigheten av & vere dpen for alternative forklaringer. Hvis ikke, vil analysen vere sarbar for
bekreftelsesbias (Bennett og Checkel, 2015, s.18). I folge Padget (2011, 5.470) ber vi teoretisk
soke etter mekanismer, men empirisk etter mangfold. Det er ogsd derfor denne analysen har

samlet inn et bredt datagrunnlag.

3.3 Datamateriale

I folge Tansey (2007, s.765) er et rikt og bredt datagrunnlag nedvendig for & utfere
prosessporing. Det er ogsé derfor denne analysen har hentet inn et mangfold av intervju- og
dokumentdata. Beyers, Braun, Marshall og De Bruycker (2014, s.175-176) bemerker at disse to
datakildene kombinert er serlig gode for & forsta politiske prosesser. Denne kombinasjonen kan

ogsa bidra til styrket validitet og reliabilitet 1 datainsamlingen og analysen (Tjora, 2012, s.168).
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Dokumentdata har blitt brukt for & utforme gode intervjuspersmél, og informasjon innhentet

gjennom bade intervjuer og dokumenter har blitt triangulert mot hverandre.

3.3.1 Dokumentdata

Offisielle dokumenter kan forstds som en kredibel kilde til historiske hendelser (Ryghaug, 2002,
$.306). Tjora (2012, s.168) argumenterer for at slike data kan gi verdifull innsikt i prosessuelle
hendelsesforlap. Det er ogsa derfor jeg har brukt dokumenter, herunder stortingssaker,
heringsuttalelser, mediesaker, partiprogram, biografier og dokumenter fra offentlige
organisasjoner, for & fa oversikt over prosessen der omsorgsansvaret for enslige mindrearige
asylsekere ble lovfestet til UDI. I tillegg har dokumentdata blitt brukt i analysen av
institusjonelle logikker, slik Thornton, Ocasio og Lounsbury (2017, s.519) anbefaler, og av
politisk saksfremtredenhet, slik Epstein og Segal (2000, s.67) anbefaler.

For & fa oversikt over prosessen der omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsekere ble
lovfestet til UDI, har jeg systematisk studert Stortingets arkiv over behandelde forslag og
spersmélene som har blitt debattert i Stortingets muntlige sporretime fra 2008 til 2021. Jeg har
benyttet VGs historiske arkiv og sekt pa saker som inneholder ordene ‘enslige mindreérige
asylsekere’ fra 2008 og til 2021. Videre har jeg supplementert med sek i andre aviser i
nasjonalbibliotekets historiske arkiv, Regjeringens historiske arkiv, offentlig postjournal,
relevante heringssvar og de politiske partienes programmer 1 den aktuelle perioden. Jeg har ogsé
lest biografiene til tidligere finansminister Kristin Halvorsen og barne- og likestillingsminister
Karita Bekkemellem, for & fa bedre innsikt i Regjeringens arbeid i den forste fasen av prosessen.
De innsamlede dataene ble brukt til & lage en historisk tidslinje over debatten knyttet til
omsorgsansvaret for enslige mindredrige, som utgjorde grunnlaget for gjennomferingen av

prosessporingen.

Det er noen utfordringer ved en slik fremgangsmaéte. For det forste kan det ha skjedd utviklinger
knyttet til omsorgsansvaret for enslige mindredrige som ikke fant sted i verken Stortinget eller
VG. Det kan potensielt lede til bias i analysen og konklusjonen (Padgett, 2011, s.466). Jeg mener
likevel at disse to kildene fanger opp det meste av relevant offentlig debatt, og at det er lite

sannsynlig at det har skjedd viktige debatter knyttet til omsorgsansvaret for enslige mindrearige
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asylsekere som ikke har blitt reflektert i1 disse kildene. Videre mener jeg at de supplementerende

sokene mine 1 andre kilder, har “fanget opp” eventuelt andre relevante utviklinger.

For det andre minner Tjora (2012, s.163) om at offisielle dokumenter blir skrevet for & vare
tilgjengelige for offentligheten. De kan derfor “dekke opp” uenigheter som 1a bak de endelige
dokumentene (Ryghaug, 2002, s.306), og vil ikke si s mye om de uformelle prosessene som
ledet opp til de offisielle dokumentene (Beyers et al., 2014, 176). Martins (2013, s.118) anbefaler

derfor & triangulere funnene fra dokumentdata med intervjudata, slik jeg ogsé har gjort her.

3.3.2 Intervjudata

I folge Beyers et al. (2014. s.176) er intervjuer svert velegnede til & fange uformelle aspekter ved
politiske prosesser. Jeg har derfor intervjuet ni informanter som var involvert 1 prosessen knyttet
til & lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsekere til UDI; tre tidligere
stortingspolitikere fra SV, KrF og FrP, to tidligere regjeringspolitikere fra FrP og KrF,
representanter fra UDI, Justisdepartementet, Bufdir, samt en informant som tidligere var ansatt i
UDI. Informantene ble valgt ut strategisk (Lynch, 2013, s. 41). Alle hadde jobbet tett med
problemstillingen, og hadde dyp kjennskap til den aktuelle prosessen. Intervjuene varte mellom
65 og 33 minutter, med en mediantid pa 51 minutter. I tillegg har jeg intervjuet to representanter

for interesseorganisasjoner som jobbet med omsorgspolicy for enslige mindrearige.

Det viste seg noe utfordrende & finne informanter som ensket & stille til intervju. 20 av de
opprinnelig identifiserte relevante intervjuobjektene ensket ikke & bli intervjuet. Ytterligere fire
svarte ikke etter gjentatte henvendelser pa e-post og telefon. Martin (2013, s.123) advarer om at &
ekskludere en viss akter eller type aktorer fra et intervjuutvalg, kan fore til seleksjonsbias.
Selvom avslagsraten til denne studien er relativt hay, mener jeg at de informantene som har sagt
ja til & stille til intervju motvirker bias i funnene: de representerer politiske partier fra hele
spekteret, politikere som jobbet med saken fra ulike deler av Regjering, samt organisasjoner fra

bade barne- og asylfeltet.

Intervjuene var semi-strukturerte og tok utgangspunkt i en intervjuguide, som ble tilpasset hver

enkelt informant, for & 4 best mulig innsikt i den aktuelle prosessen (Leech, Baumgartner, Berry,
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Hojnacki og Kimball, 2013, s.216). Et slikt intervjuformat ble valgt fordi det lar forskeren folge
opp interessante (og ofte uventende) poeng som loftes i intervjuet (Gallagher, 2013, s.187). Det
er serlig nyttig nar en intervjuer eksperter med mer kjennskap til en politisk prosess enn det

intervjueren selv har (Bechmann og Hall, 2013, s.210).

3.3.3 Hvordan sikre valide og reliable intervjudata?

Validitet handler om hvorvidt en studies maleinstrumenter, i dette tilfellet intervjuer, faktisk
maler det de er ment & méle (Mosley, 2013, s.20). I folge Mosley (2013, s.21) er sarlig to
punkter viktige nar det gjelder a sikre valide intervjudata. En, hvorvidt forskeren stiller de riktige
spersméilene pa riktig mate. A utforme gode intervjuspersmél krever kunnskap om det aktuelle
saksfeltet. Beyers et al. (2014, s.178) papeker at politikere og policy-eksperter har “overtaket” 1
en intervjusetting, fordi de besitter hayt spesialisert kunnskap og substansiell erfaring med
temaet. Mediesaker og offisielle dokumenter ble derfor brukt for &4 formulere relevante
intervjuspersmal, slil Beyers et al. (2014, s.178) anbefaler. Intervjuguiden startet med et sikalt
‘grand tour’-spersmal, der informanten ble bedt om & dra intervjueren gjennom den aktuelle
prosessen (Leech et al., 2013, s. 215). I felge Leech (2002, s.667) er det fordelaktig & starte med
et slikt sparsmaél for & fa informanten til & 4pne seg og etablere rapport, det vil & gi informanten
trygge rammer til & dele informasjon. Det har veert serlig viktig siden policy-spersmal knyttet til
innvandring og barn kan forstis som sensitive. Videre argumenterer Leech (2002, s.668) for at en
semistrukturert tilneerming kan bidra til valide intervjudata, fordi forskeren kan spille videre pa

interessante poeng som reises i intervjuet, slik jeg har gjort.

For det andre knytter det & sikre valide intervjudata seg til & sikre at svarene en far er noyaktige,
fullstendige og @rlige (Mosley, 2013, s.21). Besluttningstagere er i en posisjon der de, mer eller
mindre strategisk, kan dele feilaktig informasjon for & rettferdiggjore handlingene sine.
Bechmann og Hall (2013, s.198) anbefaler derfor 4 stille spesifikke spersmal om faktisk
oppfersel 1 intervju med policy-eliter. Dette ble derfor tatt hensyn til da intervjuguiden ble
designet, og underveis 1 intervjuene, da oppfolgingsspersmaél ble stilt. Samtidig var det ogsa
viktig & holde spersmalene noe apne, slik at de kunne fange opp de komplekse dynamikkene som
utspiller seg nar policy blir utviklet (Leech et al., 2013, 5.216). En annen utfordring knyttet til &

sikre korrekte svar, er at intervjuobjektene kan huske situasjoner feil. Til en viss grad vil
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intervjuene gi forskeren metadata som kan brukes for a vurdere svarenes validitet: inkonsekvente
svar og neling underveis i intervjuet er noen eksempler her (Mosley, 2013, 5.22). Videre kan
ogsé informasjon fra et intervju krysssjekkes i lys av informasjon fra andre intervjuer og

dokumentdata (Tjora, 2012, s.167). En slik tilnerming har blitt benyttet her.

A sikre fullstendige og korrekte intervjusvar kan veere sarlig sarlig utfordrende for sensitive
tema, slik som innvandring. Da Sersveen og Ursin (2021, s.204) intervjuet saksbehandlere i UDI
opplevde de selv a bli mett med skepsis. Eggebe (2012, s. 306) rapporterer om lignende
opplevelser. Sensitiviteten og kontroversen til intervjutemaet kan derfor pavirke hvordan
deltakerne svarer, som igjen kan pavirke dataenes validitet (Thagaard, 2013). Jeg har derfor valgt
a anonymisere informantene, som et grep for & sikre mer utfyllende og erlige svar (Saunders,
Kitzinger og Kitzinger, 2015). Dette svekker studiens transparens, men har likevel blitt sett som
nedvendig. Jeg opplever selv at denne tilneermingen lykkes, og foeler selv at jeg komme 1 god

kontakt med informantene, til tross for at temaet for intervjuene har vert sensitivt.

Reliabilitet handler om “treffsikkerheten” til et gitt maleinstrument (Mosley, 2013, s.24). Med
andre ord: hvor konsistent er informasjonen som har blitt samlet 1 intervjuene mine? Ville en
annen intervjuer fatt det samme datamaterialet som meg gjennom 4 gjennomfore intervjuer? A ta
opp intervjuene kan, i folge Bleich og Pekkanen (2013, s.84) gi hoyere reliabilitet, fordi det lar
forskeren gjenbesoke svarene informantene ga. Jeg har tatt opp alle intervjuene mine, etter
tillatelse fra NSD. Intervjuene ble deretter transkribert og kodet 1 tekstbehandlingsprogrammet
Nvivo, for at jeg skulle fa oversikt over prosessen, samt forstd de aktuelle institusjonelle
logikkene og saksskript. Samtidig kan den semistrukturerte tiln@rmingen ha svekket studiens

reliabilitet.
Bleich og Pekkanen (2013, s.84) anbefaler oss & dele metadata om intervjuene vare, for a sikre

transparens og reliabilitet i studien. Dette kan derfor bli funnet 1 vedlegg 4. Oversikten er

anonymisiert, men gir likevel en viss innsikt i kildegrunnlaget mitt.
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3.4 Maling og operasjonalisering

Et viktig metodologisk ideal er & systematisere de ulike komponentene som inngér i en analyse
pa en transparent og tydelig mate (Hall, 2003, s. 378). I det foregaende teorikapitelet ble
konseptene som skal anvendes i analysen operasjonalisert. Gode operasjonaliseringer klarer &
fange opp ideene 1 de korresponderende konseptene pa en neyaktig og meningsfull mate
(Adcock og Collier, 2001, s. 530). Dette krever at konseptene “brytes ned” til indikatorer som
kan brukes til 4 “skare” det empiriske materialet (Adcock og Collier, 2001, s.532). Hvis
indikatorene ikke lykkes med & fange opp konseptene slik de intenderer, vil det ramme analysens
male- og innholdsvaliditet (Adcock og Collier, 2001, s.533). I de neste avsnittetene vil jeg derfor
utdype hvordan operasjonaliseringene er gjennomfert, og hvordan jeg har gatt frem for & mile

institusjonelle logikker og fremtredenhet i analysen.

Thornton et al. (2017, s.520) argumenterer for at idealtyper — forenklede, analytiske
representasjoner av fenomener — kan hjelpe oss méle forekomsten av ulike institusjonelle
logikker pé tvers av organisatoriske enheter. Siden det er mélsettingen min, utviklet jeg to
idealtyper av institusjonelle logikker knyttet til barn og asylsekere i teorikapitlet. For & sikre
male- og innholdsvaliditet (Adcock og Collier, 2001, s.533) ble denne operasjonaliseringen
basert pé et bredt spekter av forskning. Jeg har gjennomfort en systematisk gjennomgang av
litteratur fra ulike literaturgrupperinger — knyttet til barn, asylsekere og enslige mindrearige
asylsekere — og faggrener, herunder arbeid utfert av sosionomer, samt migrasjons-, velderds-,
barndoms- og sikkerhetsforskere. Operasjonaliseringen er basert pa et bredt spenn av litteratur
om kognitive forstaelser av kategoriene asylsoker og barn. I tillegg har jeg studert fagtekster av

sosionomer for & “fange opp” hvordan de tenker om barn som gruppe.

Tidligere forskning har argumentert for at en akters forstaelse av hva som er legitimt og ikke,
kan fanges gjennom skriftlig informasjon, ordbruk og vokabular (Thornton et al., 2017, s.519). 1
folge Thornton, Ocasio og Lounsbury (2017, s.519) kan vi derfor méle tilstedevarelsen av ulike
institusjonelle logikker i ulike organisasjoner gjennom fortolkende tekst- og innholdsanalyse.
Ryghaug (2002, s.313) deler denne forstaelsen. De to idealtypene av institusjonelle logikker
knyttet til enslige mindrearige ble derfor benyttet i en deduktiv analyse av de insamlede

intervjudataene fra UDI, Justisdepartementet og Bufdir. [ tillegg ble horingsuttalelesene til UDI,
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Bufdir, Bufetat knyttet til bade forslaget om & overfore omsorgsansvaret for enslige mindreérige
under 15 &r til barnevernet, og a lovfeste ansvaret for gruppen over 15 til UDI, analysert.

Analysen ble gjennomfoert i NVivo.

Her kan det innvendes at datagrunnlaget er noe knapt, da jeg ikke har snakket med mer enn en
representant fra de ulike organisasjonene jeg forseker & méle institusjonelle logikker i. Jeg mener
likevel fremgangsmaten lar oss trekke valide sluttninger. Intervjuene har blitt brukt til &
sammenligne forekomsten av institusjonelle logikker pé tvers. Nettopp det har designet vert
velegnet til. Videre kan det invendes at jeg har snakket med personer som jobber med asylsaker 1
barnefeltet og barnesaker 1 asylfeltet, og at deres institusjonelle logikker derfor ikke
nedvendigvis er representative for organisasjonene de kommer fra som helhet. Samtidig er det
informantene jeg har snakket med som har jobbet med policy-spersmalet i organisasjonen deres,
vi kan derfor anta at den institusjonelle logikken deres er sentral for organisasjonens

samhandling med policysaken.

Som skissert i teorikapittelet refererer fremtredenhet til hvor viktig politikere oppfatter en sak &
vare. Basert pd operasjonaliseringen, kan vi forvente a finne indikatorer pa et hoyt fremtredende
saksskript 1 medie- og stortingsdebatter, partiprogrammer og maten informantene fra det
politiske feltet snakket om saken pd. En saks fremtredenhet kan forventes & variere, men hvis et
tema er fremtredende, er det sannsynlig at det vil skje mens saken blir diskutert i Storting,
Regjering og/eller media. Den systematiske gjennomgangen av offentlige dokumenter og
mediesaker vil derfor danne grunnlag for & si noe om nér spersmal knyttet til enslige mindreérige

har veert fremtredende. En slik fremgangsmate er 1 trdd med Epstein og Segal (2000).

3.5 Oppsummering

Dette kapittelet har agrumentert for at prosessporing er et nyttig verktey nér en skal forsta en
kompleks prosess, som det utvikling av policy som balanserer hensyene til barn og
innvandringspolitiske mélsettinger, er. Det neste avsnittet vil derfor gjennomfore en
prosessporing av prosessen der omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsokere ble lovfestet
til UDI. Ved & basere seg pé intervju- og dokumentdata kan sporingen fa styrket validitet og

reliabilitet.
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4) Prosessporing: store ambisjoner og harde realiteter

Viaren 2008 lovet daverende Barne- og likestillingsminister Anniken Huitfeldt (Ap) at
omsorgsansvaret for alle enslige mindrearige asylsekere skulle legges til barnevernet. Rundt et
halvér senere ble ambisjonen utsatt pa ubestemt tid, og et drayt tidr senere foreslo
Justisdepartementet & lovfeste ansvaret til UDI. I den samme tidsperioden har flere ideelle
organisasjoner fortsatt 4 jobbe for at ansvaret for enslige mindreérige asylsokere skal legges til
barnevernet. Omsorgsspersmalet ble sarlig aktualisert i kjolvannet av flyktningkrisen. Her
rapporterte flere asylmottak om negativ utvikling hos ungdommene, og forekomster av
selvskading og selvmordsforsek (Sather, 2017). Antallet enslige mindredrige som forsvant fra
mottak ekte ogsa i denne perioden (Press, 2017). Med dette som bakteppe fremmet UDI krav om
at omsorgsansvaret, som da var regulert gjennom instrukser og rundskriv, burde lovreguleres.
UDI ensket & tydeliggjore hva ungdommene hadde krav pé og sette konkrete minstestandarder til
mottakene. Kort tid etter, fremmet KrF et representantforslag hvor de foreslo det samme. Med
utgangspunkt i anmodningsvedtaket, sendte Justisdepartementet mot slutten av 2019 ut et forslag
om 4 lovfeste omsorgsansvaret. Departementet la opp til & “kun” lovfeste at UDI hadde ansvaret,
samt & viderefore tidligere regulering i forskrift. Forslaget matte bred kritikk i heringsrunden,

men ble likevel vedtatt. Hvorfor skjedde det?

For a svare pa det vil dette kapittelet g& kronologisk gjennom prosessen knyttet til reguleringen
av omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere. Hendelsesforlgpet deles inn i fire faser.
Den forste finner sted i forste halvdel av 2008 da omsorgsansvaret for enslige mindreérige
asylsekere under 15 4r ble lovfestet til barnevernet og det fantes en politisk ambisjon om & gjore
tilsvarende for de over 15 ar. Den andre fasen er mellom slutten av 2008 og 2014, da ambisjonen
om omsorgsoverfering ble utsatt pa ubestemt tid. Den tredje perioden finner sted mellom 2015
og (ferste halvdel av) 2017 da antallet enslige mindreérige asylsekere som kom til Norge akte
kraftig, og en diskusjon om & lovregulere omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere ble
loftet. Den siste perioden finner sted mellom (siste halvdel av) 2017 og 2021, der
Justisdepartementet utarbeidet og sendte ut Prop. 82L (2020-2021), og forslaget ble behandlet og
vedtatt av Stortinget.

40



For a gi et fullstendig bilde av hvorfor omsorgsansvaret for enslige mindredrige ble lovfestet til

UDI, er det nedvendig a adressere to, ssmmenhengende underspersmal. For det forste: hvorfor

ble ikke ansvaret plassert hos barnevernsmyndighetene som opprinnelig planlagt? For det andre:

hvorfor ble omsorgsansvaret regulert i lov- og forskrift pa maten det ble?

Tabell 4.1: oversikt over fasene i prosessen

under 15 ar
lovfestes til
barnevernet

Det finnes en
politisk ambisjon
om gjore det
samme for de
over 15 ar

enslige mindrearige
over 15 ar til
barnevernet utsettes
pa ubestemt tid

Antallet enslige
mindreérige oker og
det iverksettes
innvandrings-
regulerende tiltak

Kritisk situasjon 1
mottak — UDI
fremmer krav om
lovregulering av
omsorgsansvaret

Anmodningsvedtak
om lovregulering
av omsorgsansvaret

Tid 2008 (forste 20082014 2015 - 2017 (ferste | 2017-2021
halvdel) halvdel)

Fase Store ambisjoner: | Harde realiteter: Flyktningkrise og Stille etter
planer om a Ambisjonen om alarm om stormen:
overfore omrosgsoverforing | situasjonen 1 Forslaget om &
omsorgsansvaret | til barnevernet mottak: ideen om & | lovfeste
til barnevernet utsettes pa ubestemt | lovregulere omsorgsansvaret

tid omsorgsansvaret utarbeides og
oppstar vedtas

Sentrale | Omsorgsansvaret | Ambisjonen om a Antallet enslige Justis-

hendelser | for enslige overfore mindreérige til departementet
mindreérige omsorgsansvaret for | Norge oker utarbeider forslag

om lovfesting

Forslaget er pa
hering

Stortinget vedtar
lovfesting av
omsorgsansvaret
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4.1 Fase 1 (forste halvdel av 2008): Store ambisjoner — Planer om a

overfare omsorgsansvaret til barnevernet

I starten av januar 2008 foreslo Barne- og Likestillingsdepartementet & lovfeste omsorgsansvaret
for enslige mindredrige asylsekere under 15 ér til barnevernet, og kort tid etter vedtok Stortinget
forslaget (Innst. O. nr. 48 (2007-2008)). Tidligere var ansvaret for alle enslige mindreérige
underlagt Utlendingsdirektoratet (UDI), men 1 statsbudsjettet for 2007 ble det innvilget penger til
a overfore omsorgen for de under 15 &r til barnevernet (Barne- og Likestillingsdepartementet,

2007).

Kravet om omsorgsoverfering ble forst fremmet av flere ideelle organisasjoner pa barnefeltet
(Redd Barna, 2006), som fikk Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti, og Senterpartiet, til &
inkludere ambisjonen i sine politiske plattformer (Ap, 2005; Sp, 2005; Sv, 2005). Under
regjeringsforhandlingene i 2005, ble Stoltenberg II-regjeringen enige om at dette var noe de ville
gjennomfore, for a styrke enslige mindreariges omsorgsvilkar (Soria Moria Plattform, 2005,
s.71). I regjeringsforhandlingen ble kravet forst og fremst loftet av Sosialistisk Venstreparti
(Intervju 1, 2; Bekkemellem, 2009, s.186).

I folge tidligere Barne- og likestillingsminister Karita Bekkemellem fra Arbeiderpartiet (2009,
s.186) mette forslaget om & gi barnevernet omsorgsansvaret motstand i Finansdepartementet pa
grunn av sakens kostnadsramme. Davarende ekspedisjonssjef i BLD, Haktor Helland, foreslo
derfor & overfere ansvaret for enslige asylsekere under 15 ar forst, fordi de trengte mindre
individuell oppfelging enn gruppen over 15 ar, og dermed var mindre kostnadskrevende a
overfore til barnevernet (Bekkemellem, 2009, s.186). De under 15 ar utgjorde ogsa en langt
mindre prosentandel av den totale gruppen enslige mindredrige som kom til Norge pé tidspunktet

(Imdi, 2017).

Etter at det forste omsorgssenteret for enslige mindrearige under 15 ar ble opprettet, la Barne- og
Likestillingsdepartementet frem en lovproposisjon der de foreslo & opprette et nytt kapittel i
barnevernloven om omsorgssentre for mindrearige asylsekere uten foreldre i Norge.

Departementet foreslo a stadfeste at statlig regional barnevernmyndighet (Bufetat) skulle ha
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ansvaret for 4 etablere og drive bo- og omsorgssentre for de under 15 ar. Det ble foreslatt 4 sette
like rettslige rammer for omsorgssentrene som for andre barnevernsinstitusjoner, slik at
bestemmelser knyttet til beboerrettigheter, tilsynspsifikasjoner, kvalitetskrav og
godkjenningskrav for (private og kommunale) akterer, ville veere gjeldende for omsorgssentrene
(Barne- og Likestillingsdepartementet, 2008). Malsettingen var & ga enslige mindrearige et
omsorgstilbud som ivaretok deres s@regne behov, og var kvalitetsmessig likt det andre barn
under barnevernets omsorg fikk, beskrev departementet (Barne- og Likestillingsdepartementet,
2008, s.6). Videre argumenterte proposisjonen for at et styrket bo- og omsorgstilbud kunne gi de
enslige mindrearige en trygg livssituasjon i Norge eller legge til rette for en sikker retur til
opprinnelsesland (Barne- og Likestillingsdepartementet, 2008, s.6). Proposisjonen pekte ogsa pa
at ansvaret for gruppen i liten grad hadde vert regulert i lov eller forskrift (Barne- og

Likestillingsdepartementet, 2008, s.6).

Proposisjonen var tydelige pd at departementet intenderte & overfore omsorgsansvaret for enslige
mindrearige mellom 15 og 18 &r til barnevernet innen 2010. Samtidig beskrev departementet at
de la opp til en stegvis overfering for a4 kunne bygge pa erfaringene de fikk underveis (Barne- og

Likestillingsdepartementet, 2008, s.12).

Forslaget motte hovedsakelig positiv respons i heringsrunden. Bade Bufetat og UDI ensket
forslaget velkommen (Mo og Holter, 2007). Samtidig kritiserte blant annet Barneombudet
forslaget for & ikke ogsé gjelde enslige mindredrige asylsokere over 15 ar (Hjermann og
Heyerdahl, 2007). Ogsé 1 stortingsbehandlingen av saken, motte forslaget stort sett positiv
respons og lovproposisjonen ble enstemmig vedtatt (Innst. O. nr. 48 (2007-2008)). Olemic
Thommessen kommenterte at Hoyre ville stemme for forslaget, selv om de mente at gruppen
ville bli bedre ivaretatt ved asylmottak, og at det var bekymringsverdig a plassere
omsorgsansvaret for en “sé utsatt gruppe” til et “fra for ganske hardt prevet barnevern”
(Stortingsforhandlinger, 2008, s. 421). Venstre, Kristelig Folkeparti og Fremskrittspartiet
kritiserte forslaget for & kun omfatte de under 15 ar, og Karin Woldseth fra FrP fremmet et
forslag der hun ba Regjeringen overfore omsorgsansvaret for gruppen mellom 15 og 18 ar til
barnevernet snarest. Woldseth beskrev at hun var serlig opptatt av & forebygge menneskehandel

av barn, og s dette som et viktig tiltak (Stortingsforhandlinger, 2008, s. 425).
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Anmodningsforslaget ble stottet av Venstre og KrF, men fikk ikke flertall
(Stortingsforhandlinger, 2008, s.425).

I stortingsbehandlingen av saken ble daverende barne- og likestillingsminister Anniken Huitfeldt
(Ap) spurt hvorvidt det var igangsatt samarbeid mellom utlendingsmyndighetene og
barnevernsmyndighetene for & planlegge for omsorgsoverferingen for gruppen mellom 15 og 18
ar. Huitfeldt svarte at departementet hadde fullt fokus pa saken, og at ansvaret ville bli overfort i

lopet av 2009 (Stortingsforhandlinger, 2008, s.424).

4.2 Fase 2 (siste halvdel av 2008-2014): Harde realiteter — Ambisjonen

om omsorgsoverfering utsettes pa ubestemt tid

Rundt et halvt ar senere snudde Regjeringen, og Huitfeldt proklamerte at omsorgsansvaret for
enslige mindredrige asylsokere mellom 15 og 18 ar ikke ville bli overfort til barnevernet i lopet
av 2009 likevel (Barne- og Likestillingsdepartementet, 2008). Besluttningen ble endelig under
behandlingen av statsbudsjettet for 2009. Departementet begrunnet snuoperasjonen med at det
okte antallet enslige mindredrige asylsokere som kom til Norge 1 2008 gjorde det “praktisk og
faglig krevende” & gjennomfere reformen. Huitfeldt anerkjente at tilbudet til enslige mindreérige
asylsekere over 15 ér ikke var godt nok og at Regjeringen fortsatt ensket & gjennomfore

reformen, uten at hun kunne gi et tidspunkt for nér det ville skje (Kristiansen og Hansen, 2009).

Tabell 4.2: antallet enslige mindredrige som sokte om asyl i Norge 2000-2010
2000 |2001 (2002 |2003 (2004 |2005 |[2006 |2007 |[2008 |[2009 |2010

556 561 894 916 424 322 349 403 1374 (2500 |892
Kilde: Imdi, 2017

Dette ble fulgt opp i Stoltenberg IIs andre regjeringsplattform, Soria Moria I, der det ble det
fastslétt at en omsorgsoverforing fortsatt var en mélsetting for Regjeringen, men at
“ressurssituasjonen i barnevernet tilsier at dette ikke blir mulig i kommende firearsperiode”

(Soria Moria II, 2009, s.72).
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Alle informantene jeg har snakket med dette om, beskriver at arsaken til utsettingen, var
okonomiske prioriteringer internt i Regjeringen. I folge to av kildene, var det “beinhard kamp”

om saken i Regjering. En av informantene beskriver det slik:

“Dette var vanskelig internt i Regjering. Det handlet om penger. Dette kostet ganske mye,
for det var veldig mange. Og du ma ta alle pengene fra alt du ellers vil, og bruke opp alle

pengene dine pé dette. Og da far du ikke til noe av det andre du vil” (intervju 2).

Samtidig peker informantene mine pa flere underliggende arsaker som pdvirket den skonomiske
prioriteringen om 4 ikke gjennomfoere den planlagte omsorgsreformen. Jeg finner tre,
sammenhengende og delvis overlappende, underarsaker som virker a ha ligget bak og pavirket
den gkonomiske prioriteringen, og dermed bidratt til at reformen ikke ble gjennomfert. De

folgende avsnittene vil gjennomgé disse.

4.2.1 Saken leses som et innvandringsspersmal, ikke en barnesak

Innvandringsregulerende hensyn virker ikke direkte 4 ha spilt en viktig rolle i behandlingen av
saken. Ingen av kildene trodde at & gi barnevernet omsorgsansvaret for enslige mindreérige
asylsekere over 15 ér ville fore til at flere innvandrere kom til Norge. Samtidig snakket alle
informantene om saken i1 konteksten av en bredere innvandringsdebatt. Det virker altsa som om
saken leses som en “innvandringssak™ heller enn en “barnesak”, og at dette spilte inn i
avgjorelsen om & ikke fullfore omsorgsoverforingen. Dette kom blant annet til syne i intervjuet
med en tidligere stortingsrepresentant som var tilknyttet regjeringsforhandlingene i 2005 og

2009. Hen formulerte det slik:

“I den generelle debatten ble det kastet alle mulige mistanker rundt disse barna. Og da var
det mye tyngre & gjore det [gjennomfere omsorgsreform] overfor de eldste barna. For der
var jo sannsynligheten ogsa stor for at mange av dem faktisk hadde, liksom, blitt sendt av
garde. Men for de minste var det flere som tenkte at de sikkert hadde mistet foreldrene

sine. Ja, litt vanskeligere & vare s hard mot dem” (Intervju 2).

Fra 2008 gkte antallet enslige mindrearige asylsekere som kom til Norge, som satte igang en
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innvandringspolitisk debatt om gruppen. Det virker & ha forsterket bildet av gruppen som
asylanter. Davarende arbeidsminister med ansvar for innvandringspolitikk, Dag Terje Andersen
slo fast at “na har det spredd seg en forstéelse i enkelte land om at mindreérige far bli i Norge,
selv om de ikke har behov for beskyttelse, og det ensker vi ikke” (Johnsrud, 2009). Tidligere
justisminister Knut Storberget (AP) tok ogsé til orde for at Norge burde fore en strengere linje
overfor enslige mindrearige asylsekere pa grunn av de gkte ankomsttallene (Halvorsen, 2009).
De okte ankomsttallene gjorde dermed ikke bare reformen objektivt sett dyrere, men forte ogsa

til et styrket bilde av de enslige mindreédrige som asylanter.

At de enslige mindredrige sees som asylanter virker 4 ha legitimert at gruppen far et svakere
omsorgstilbud enn andre barn under barnevernets omsorg. Poenget lar seg bekrefte i et intervjuet
med Bufdir, som argumenterte for at enslige asylsekere mellom 15 og 18 ar er mer selvstendige
enn andre barn under barnevernets omsorg, og derfor kunne klare seg med et mindre

“omsorgsintensivt” tilbud.

“De som er enslige mindredrige og er 16 og 17 ar nar de kommer til Norge, de har klart
pa forskjellige mater a komme seg til Norge, og er jo i utgangspunktet noksa

selvstendige” (Intervju 1).

Fokuset pa gruppen som selvstendige kan sies & veare i1 kontrast med en barnelogikk, som ser
barn som passive og sarbare. Informanten fra Bufdir mente at de store forskjellene mellom
enslige mindredrige over og under 15 ar, kunne forklare avgjerelsen om 4 ikke overfore
omsorgen for de eldste. Hen trakk ogsa frem at enslige mindrearige mellom 15 og 18 ér har
behov for videre selvstendighetstrening, og at det derfor var fordelaktig for gruppen a ikke vaere

under barnevernets omsorg.

“Ja, altsd, jeg synes det er viktig at man har et nyansert syn pa enslige mindrearige, at

man ikke automatisk tenker at alle under 18 ar er barn med store bokstaver.” (Intervju 1).
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4.2.2 Manglende politisk vilje: “Veldig lite kred for & sloss for disse
flyktningbarna”

Informantene fra SV og KrF belyste ogsa at den ekonomiske prioriteringen hang sammen med
en manglende vilje til & bruke politisk kapital pa & gjennomfere omsorgsoverferingen. Dette
knyttet seg blant annet til at saken ble forstatt som lite viktig for velgere. En tidligere

stortingsrepresentant som hadde jobbet med saken sa dette:

“I den politiske debatten sa kan du f& mye kred for & sloss for de norske barna. Men

veldig lite kred for & sloss for flyktninger, eller disse flyktningbarna” (intervju 2).

Ogsa tidligere barne- og likestillingsminister Karita Bekkemellem (2009, s.187) pekte pa
manglende medie- og folkeengasjement om saken som arsak til at den ikke ble videre prioritert.
En informant som hadde jobbet med omsorgsovefering fra organisatorisk hold kommenterte

saken i lignende lys:

“Det er ikke noen valgkampsak. Det kommer ikke hundretusen mennesker 1 protest foran
Stortinget for & hindre dette, fordi folk flest skjenner ikke saken [...] Det er ingen som

sulter pa norske asylmottak.” (intervju 3).

4.2.3 Ressurssituasjonen i barnevernet

Informanter fra SV, KrF og Bufdir belyste ogsé at ressurssituasjonen i barnevernet var presset, og
at det allerede fantes harde drakamper for & sikre bedre finansiering av dette tilbudet. De mente

dette bidro til at omsorgsreformen ble utsatt.
“Det har vert en kamp for a heve kvaliteten barnevernet, ogsa. [...] Jeg tror nok at

kampen for det norske barnevernet kanskje har veid tyngst da, sann internt i Barne- og

familiedepartementet” (Intervju 2).
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Varen 2008 konkluderte ogséd Riksrevisjonen med at budsjetteringen i Bufetat hadde vert
urealistisk over lengre tid (Riksrevisjonen, 2008, s. 11). Bufetat hadde blant annet behov for
tilleggbevilgninger hvert ar fra etableringen 1 2004 og frem til 2008 (Riksrevisjonen, 2008, s.12).
Den ekonomiske drakampen internt i barnefeltet, ble ogsa poengtert av daverende barne- og
likestillingsminister, Audun Lysbakken, som uttalte folgende om omsorgsoverforing i kjelvannet

av regjeringsforhandlingene i 2009:

“Det handler om hvor mye penger jeg klarer & fa til barnevernet. Der har vi store
utfordringer for a fa et velfungerende og sterkt barnevern i Norge. Ogsa handler det om

hvor mange enslige mindrearige som kommer til Norge” (Brandvold, 2009).

Det gkonomiske aspektet virker altsa & ha blitt aktualisert siden antallet enslige mindrearige okte
fra reformen ble planlagt til den faktisk skulle implementeres, og sénn sett ble dyrere enn
planlagt, slik Bufdir belsyte i slutten av 2008 (Sivilombudet, 2008). Dette poenget kom ogsi
frem 1 intervjuet med representanten fra Bufdir, som uttrykte at direktoratet ikke nedvendigvis
onsket seg dette ansvaret, fordi det ble sett som en ressurskrevende oppgave. Hen belyste at dette
serlig var tilfellet fordi antallet enslige mindrearige som kommer til Norge varierer, og mente

derfor at UDI var bedre egnet til 4 ansvaret.

“Hvis man skulle legge seg pa samme standard og personalfaktor som det er i
omsorgssenterne, ogsa for gruppen over 15 ar, s vil de trekke ut veldig, veldig mange

ressurser. Da md man diskutere: er det riktig bruk av ressursene?” (Intervju 1).

Dermed synes det faktum at ressurssituasjonen var presset i barnevernet a ha bidratt til at
reformen ble utsatt, fordi det var andre oppgaver innen barnevernet som “vant” i
prioriteringskampen. Det virker ogsd & ha fort til at barnevernet selv ikke jobbet aktivt for & fa

denne nye ansvarsoppgaven.

4.2.4 Hvorfor ble omsorgsoverferingen utsatt: penger og polemikk?

Den gjennomgéende forklaringen pa hvorfor omsorgsoverforingen for enslige mindrearige

asylsekere mellom 15 og 18 ér ikke ble gjennomfert, er at det var et resultat av ekonomiske
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prioriteringer. Samtidig finner jeg, gjennom intervjuene tre underarsaker som virker & ha spilt inn
pa hvorfor denne skonomiske prioriteringen ble foretatt som den ble: saken ble lest som et
innvandringsspersmal heller enn som en barnesak; saken ble oppfattet som lite viktig for
velgerne og derfor ikke noe politikerne ville prioritere; og barnevernet var allerede presset pa

ressurser og arbeidet ikke aktivt for a fa dette ansvaret.

4.2.5 Flere enslige mindredrige kommer, det strammes inn — og blir stille

Videre i 20009 stilnet diskusjonen om omsorgsoverforing. Samtidig steg antallet enslige
mindrearige som kom og den politiske debatten om innvandringsregulerende tiltak overfor
enslige mindredrige, ble intensivert. I folge innvandringsminister Andersen sto norsk politikk for
enslige mindredrige asylsokere ovenfor tre hoveddilemmaer: hensynene til ungdommene, frykten
for et “brain drain” 1 opprinnelseslandet deres og ressurssituasjonen i Norge (Andersen, 2009).
Dette forte ogsa til at Regjeringen i siste halvdel av 2009 innferte flere innstrammingstiltak som
rettet seg mot enslige mindrearige asylsekere. Det ble blant annet innfert hjemmel til & gi enslige
mindrearige over 16 ar midlertidige oppholdstillatelser. Ungdommene som tidligere ville fatt
oppholdstillatelse fordi norske myndigheter ikke klarte & spore opp omsorgspersoner i
opprinnelseslandet, ble na returnert ved fylte 18 (Larsen og Sjeli, 2009). Klimaet har forandret
seg i1 Arbeiderpartiet, mente parti-veteran Rune Gerhardsen (Hegtun, 2009). I folge ham var

partiet anno 2009 villigere til & innta en streng linje 1 innvandringspolitikken, enn tidligere.

I januar 2010 ble innvandringssaker, og dermed ogsé ansvaret for enslige mindrearige asylsokere
overfort fra Arbeids- og inkluderingsdepartementet til Justis- og politidepartementet. Rundt
halvannet ar senere fikk Justis- og politidepartementet overlevert NOU 2011: 10— 1
Velferdsstatens Venterom. Utvalget konkluderte med at enslige asylseokere mellom 15 og 18 ar
ikke nedvendigvis hadde like omsorgsbehov som andre barn under barnevernets omsorg, og at
UDI derfor fortsatt burde ha ansvaret for gruppen. Samtidig mente utvalget at bo- og
omsorgstilbudet til enslige mindrearige over 15 ar burde styrkes gjennom gkt bemanning og
minstekrav til mottaksdriften (NOU 2011:10, s.255). Et halvt ar senere landet NOU 2011:20 -
Ungdom, makt og medvirkning, som ble overlevert BLD, pé en annen konklusjon. I folge dem
var det “prinsipielt uheldig at enslige mindreérige asylsekere i aldersgruppen 15-18 ar ikke gis

tilbud om plassering i omsorgssentre.”
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Utover dette var det lite offentlig debatt om omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere i
perioden mellom 2010 og 2014. Samtidig poengterte informanter fra FrP, SV og UDI, at saken
ble oppfattet som viktig for flere interesseorganisasjoner. Politikerne beskrev ogsé at de var godt
kjent med argumentene for og mot en eventuell omsorgsoverforing. En av informantene fra FrP

sa det slik:

“Hvis du tar dette opp med de som satt sammen med meg pa Stortinget og hadde ansvar
for innvandringspolitikk, uansett parti, bare du nevner dette temaet, sé kjenner de saken,

og argumentene godt.” (intervju 6).

4.3 Fase 3 (2015—forste halvdel av 2017): Flyktningkrise og alarm om
situasjonen 1 mottak — ideen om & lovfeste omsorgsansvaret oppstér og

vedtas

12015 ble Norge rystet av bilder av mennesker i smé gummibéter pa flukt over Middelhavet.
Senere samme ar okte ogsé antallet enslige mindredrige som kom til Norge kraftig. Bare i
oktober 2015 kom det flere enslige mindrearige til Norge enn det hadde hele det foregaende aret
(UDI, 2016a). Enslige mindrearige utgjorde né nesten en av fire asylanter som kom til Norge

(Foss, Granviken og Strand, 2015a).

Tabell 4.3: enslige mindredrige asylsokere til Norge i 2015 per mdaned

Jan [ Feb Mar |[Apr |Mai |Jun [Jul Aug |Sep | Okt [Nov [ Des | Total

93 |42 70 88 384 | 324 (413 | 543 | 791 | 1249 (1209 [ 274 | 5480

Kilde: UDI (2021)

I september flagget UDI at mottakskapasiteten nermet seg “sprengt”, og at de var 1 gang med a
etablere flere nye asylmottak (Foss, 2015). Ogsé Bufetat beskrev situasjonen som utfordrende
(Foss, Granviken og Strand, 2015b). UDI-direkter Frode Forfang varslet at de okte
ankomsttallene ville gi lengre saksbehandlingstid (Foss, Granviken og Strand, 2015a), og
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Justisminister Anders Anundsen meldte at Regjeringen vurderte ulike returtiltak for enslige
mindrearige (Foss, Granviken og Strand, 2015c¢). I folge statssekretaer Joran Kallmyr var
Regjeringen “opptatt av at det ikke skal bli en industri for menneskesmuglere & fa enslige,
mindredrige til Europa” og at det derfor hastet “med tiltak for & redusere ankomstene” (Foss,
Granviken og Strand, 2015c¢). De innvandringspolitikke talspersonene i Venstre og KrF reagerte.
I Trontaledebatten kort tid etter, fremmet Geir Toskedal fra KrF forslag om a overfore
omsorgsansvaret for enslige asylsekerne mellom 15 og 18 ar til barnevernet. Forslaget ble stottet
av SV og Venstre, men fikk ikke flerall (Trontaledebatt, 2015). Samtidig loftet en rekke
organisasjoner bekymringer for bo- og omsorgssituasjonen for enslige mindreérige i mottak

(Molnes, 2015).

En drey uke senere tok statsminister Erna Solberg til orde for et bredt politisk samarbeid om
flyktningsituasjonen, og flere av opposisjonspartiene signaliserte at de ville stille seg bak et
asylforlik i Stortinget (Saettem og Riise, 2015). Arbeidet viste seg & vere krevende (Sund og
Dovik, 2015), men 19. November 2015, ble alle Stortingspartiene, utenom SV og MdG, enige
om 18 tiltak i innvandringspolitikken. Forliket inneholdt blant annet et punkt om 4 etablere
retursentre for enslige mindredrige 1 opprinnelseslandene deres og gkt bruk av midlertidige
beskyttelsesformer. Videre ble partiene enige om a “legge spesiell vekt pa enslige, mindrearige
asylsekere i asylmottak”, og ba Regjeringen serge for sterk barnegaglig kompetanse i

botilbudene til gruppen (Tiltak for & mete flyktningkrisen, 2015).

Parallelt med arbeidet med asylforliket fremmet ogsa KrF-representantene Geir Toskedal, Olaug
Bollestad og Kjell Ingolf Ropstad et representantforslag om omsorgssituasjonen for enslige
mindredrige asylsekere. I forslaget uttrykte de bekymring for enslige mindrearige asylsgkere som
forsvinner fra asylmottak, og at disse ungdommene er sarbare for  bli ofre for menneskehandel.
De tre representantene skrev at de gjerne skulle ha overfort ansvaret til barnevernet. Samtidig
refererte de til Trondebatten tidligere samme é&r, der forslaget om omsorgsoverforing ikke hadde
fétt flertall, og foreslo heller & fjerne ordningen med midlertidige oppholdstillatelser for
mindreédrige mellom 16 og 18 ar, 4 utvikle og implementere sarbarhetskartlegginger ved mottak
for enslige mindrearige, & opprette team mot menneskehandel, samt & opprette uavhengige

tilsynsinstanser for mottakene der enslige mindrearige bor (Dokument 8:13 S (2015-2016)).
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Arbeiderpartiet stottet de to siste forslagene, som dermed fikk flertall, med stotte fra SV,
Senterpartiet, Venstre og MdG.

Situasjonen forte ogsa til at regjeringspartiene, etter press fra KrF og Venstre, bevilget 50
millioner kroner ekstra til bemanning og styrket barnefaglig kompetanse i mottak for enslige
mindredrige (Lillevik, Weiss og Holum, 2021). UDI brukte blant annet midlene til & kartlegge
barns brukeropplevelse av asylkjeden, som blant annet resulterte i nettsiden asylbarn.no, og til
kompetansehevende arbeid hos UDI- og mottaksansatte som jobbet med mindrearige (Lillevik,

Weiss og Holum, 2021).

4.3.1 Innstramming pa flere kanter

I kjolvannet av asylforliket utarbeidet Justisdepartementet, under FrPs ledelse, en rekke forslag
til endringer i utlendingsloven. I april 2016 sendte de proposisjonen Innstramminger II til
Stortinget. Proposisjonen foreslo blant annet & utvide ordningen med midlertidige
oppholdstillatelser til & ogsé gjelde gruppen under 16 ar, samt & fjerne det sikalte
rimelighetsvilkdret for internflukt (Justis- og beredskapsdepartementet, 2016, s.47; 54). Det
innebar at en, i tilfeller der det tidligere ble gitt opphold fordi henvisning til internflukt ikke ble
regnet som rimelig, nd innvilget midlertidige oppholdstillatelser. De mindrearige fikk da bli pa
norske mottak frem til fylte 18 ar (NOAS, 2017). Forslagene ble begrunnet med at det var viktig
a ikke insentivere familier til 4 sende barna sine ut pa farefulle reiser som “ankerbarn” (Justis- og

beredskapsdepartementet, 2016, s.60).

I heringsforslaget sitt til proposisjonen kommenterte UDI blant annet at en utvidet bruk av
midlertidige oppholdstillatelser for enslige mindredrige, kunne fore til okt botid for gruppen i
mottak. De fryktet at det ville g& ut over ungdommenes psykiske helse, og understreket
viktigheten av & vurdere de mindreériges emosjonelle og praktiske omsorgsbehov (Forfang og
Mo, 2016, s.30). Dette var ogsa et moment i1 Stortingets debatt om saken, der alle
opposisjonspartiene gikk mot forslaget om utvidet bruk av midlertidige oppholdstillatelser, som
dermed ikke fikk flertall (Innst. 39L (2015-2016), s.46). Samtidig fikk forslaget om & fjerne

rimelighesvilkéret gjennomslag.
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I underkant av et halvar senere, i august 2016, foreslo ogsa det FrP-ledede Barne- og
Likestillingsdepartementet & opprette en egen lov for regulering av omsorgstilbudet for enslige
mindreérige asylsekere under 15 ar, og ta dette ut av barnevernloven (Barne- og
familiedepartementet, 2016, s.4). Departementet mente at 2015-situasjonen hadde gjort det
utfordrende a skaffe tilstrekkelig antall omsorgssenterplasser og samtidig innfri gjeldende
kvalitetskrav. Samtidig pekte de ogsa pa ekonomsike vurderinger, og at enslige mindreérige
skilte seg fra andre barna under deres omsorg (Barne- og Likestillingsdepartementet, 2016, s.10).
Det nye lovforslaget dpnet derfor for sterre differensiering 1 bo- og omsorgstilbudet, basert pa
barnas alder og behov (Barne- og Likestillingsdepartementet, 2016, s.11). Forslaget fikk over 1
000 innspill 1 heringsrunden, blant dem en rekke kritiske innspill fra enkeltpersoner, og ble

henlagt.

4.3.2 Situasjonen 1 mottak forverres: UDI kommer med krav om

omsorgsregulering

I UDIs arsrapport for 2015, uttrykte direktoratet at det var stor sannsynlighet for at de ikke ville
klare 4 ivareta sikkerheten og omsorgen for enslige mindrearige mellom 15 og 18 pa en
tilstrekkelig mate (UDI, 2016b, s.72). I de pafelgende arene rapporterte ogsé flere mottak om
sevnproblemer, redusert matlyst, avmaktsfelelser, frustrasjon, skolevegring, nedstemthet, apati,

engstelse, aggresjon og sosial isolering hos de enslige mindrearige (Skjetne, 2017).

I folge UDI kunne utviklingen knyttes til at flere av ungdommene hadde fétt midlertidige
oppholdstillatelser (UDI, 2016b). Det hang igjen sammen med fjerningen av det sakalte
rimelighetsvilkaret, som apnet for at flere enslige mindredrige asylsokere kunne henvises til
internflukt, og ble innvilget midlertidig opphold frem til de fylte 18 (NOAS, 2017). Ordningen
med midlertidige oppholdstillatelser har lenge blitt kritisert for & ramme de mindreariges levekar

og psykiske helse (Aasen, Dyb og Lid, 2016, s.17; NOAS, 2017).

UDI (UDI, 2016b) startet derfor & vurdere ulike tiltak for & lette pa situasjonen. Et av forslagene
de fremmet for Justisdepartementet i slutten av 2016, var & lovregulere omsorgsansvaret for
enslige mindredrige asylsokere mellom 15 og 18 ar. I fage UDI kunne en lovregulering bidra til

tre ting. En, det var en tydeliggjoring av hva de enslige mindredrige faktisk hadde krav pa.
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Direktoratet savnet en utdypende definisjon av hva ‘forsvarlig omsorg’ for enslige mindreérige
innebar 1 praksis, og mente at dagens regulering dpnet for stort skjennsmessig tolkningsrom av
begrepet, samt en utydelig ansvarsfordeling mellom mottakene, UDI og andre sektormyndigheter
(Fremstad, 2017). For det andre mente UDI en lovregulering av bo- og omsorgstilbudet kunne
bidra til en standardisering som sikret ungdommene i mottak like omsorgsrammer (Skjetne,
2017; intervju 4, 5). De rapporterte om store forskjeller i omsorgen som ble gitt i de ulike
mottakene, og mente det blant annet skyldtes den gjeldende reguleringsformen (Skjetne, 2017).
Det ble sett som sarlig viktig under de gjeldende forholdene, da flere nye mottak hadde blitt
opprettet pa kort tid. Og tre, en lovregulering ble tenkt a virke som en slags sikkerhetsmekanisme
som kunne hindre at omsorgstilbudet for enslige mindreérige ble svekket under eventuelle, nye
krisesituasjoner. UDI viste blant annet til at Barne- og likestillingsdepartementets forslag om & ta
omsorgsansvaret for mindrearige under 15 ut av barnevernsloven hadde mett stor motstand og
blitt henlagt, og mente at det var vanskeligere a ga bort fra lovfestede krav. Argumentene for
lovregulering av omsorgstilbudet reflekterte altsa bdde behov i UDI — for tydeligere
ansvarsfordelinger og klarere styringsrammer — og et enske om 4 styrke enslige mindreériges
omsorgssituasjon, gjennom en tydeliggjoring og standardisering av tilbud, samt et styrket

rettsgrunnlag.

Men for politisk ledelse i Justisdepartementet var det ikke aktuelt & lovregulere omsorgsansvaret
for enslige asylsekere mellom 15 og 18. Statssekreteer Torkil Amland fra Frp mente at en

regelendring ikke ville hjelpe pa situasjonen, og fastslo at,

“Regjeringens asylpolitikk ligger fast, ogsd pa dette punktet. Enslige, mindreérige
asylsekere har krav pa trygghet mens de venter pa & fa seknadene sine behandlet, og det

behovet mener jeg er er dekket med systemet som vi har i dag” (Skjetne, 2017).

4.3.3 Hoye skuldre og haylytt politisk debatt: forslaget om lovregulering vedtas

Alarmmeldingene fra mottakene vakte ogsd bekymring blant flere politikere, som mellom mars
og april 2017 la opp til flere debatter om omsorgssituasjonen for enslige mindredrige i mediene
(Skjetne, 2017a; Skjetne, 2017b; Skjetne, 2017c; Sandberg, 2017), pa Stortinget (Innst. 479 S
(2016-2017)), og 1 partimeter (Tjernshaugen og Ruud, 2017). I forkant av Arbeiderpartiets
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landsmete 1 april 2017, pekte flere pa dette som et av de mest betente spersmélene (Senderland,
2017). Flere AP-lokallag og AUF-grupper sendte ogsa inn programforslag om
omsorgsoverforing, uten gjennomslag. Ogsé i KrF var enslige mindreérige landsmetetema.
Partiet vedtok en uttalelse der de slo fast at de ensket at barnevernet skulle fa ansvaret for
gruppen over 15, og at de ensket & lovregulere omsorgen de mindredrige har krav pd, samt 4 sette
standardkrav til mottakene (KrF, 2017). Informantene fra KrF beskriver at en lovregulering ble
sett som en alternativ lgsning for & styrke gruppens omsorgsvilkér, da de anerkjente at de ikke

ville f4 gjennomslag for en omsorgsoverforing til barnevernet.

Dette var ogsa bakteppet da KrFerne Rigmor Andersen Eide, Hans Fredrik Grevan, Geir Jorgen
Bekkevold og Kjell Ingolf Ropstad, i slutten av april 2017, fremmet et representantforslag om
forebygging av menneskehandel av barn. | forslaget ba de, blant annet, Regjeringen lovfeste
omsorgsniviet enslige mindrearige asylsekere har krav pa, samt standarder for mottakene
(Dokument 8:100 S (2016-2017)). Forslagsstillerne belyste at enslige mindrearige som
forsvinner fra asylmottak er sérbare for menneskehandel og viste til UDI-kravet om
lovregulering. I folge dem kunne en lovregulering bidra til tydeligere ansvarslinjer og styrket

omsorg, og dermed ferre forsvinninger (Representantforslag 100 S (2016-2017), s.2).

En av informantene som var med pé & fremme representantforslaget beskriver at forslaget ble
fremsatt 1 en periode preget av haylytt politisk debatt og “heye skuldre”. I folge hen var sarlig
det politiske klimaet preget av at Venstre, KrF og SV var ute av Regjering, som ga “noen
ordentlige motpoler”. Hen belyste ogsa at innstrammingene Stortinget hadde vedtatt gjennom

asylforliket spilte inn i besluttningen om & fremme forslaget.

“[Flyktningsituasjonen i 2015] gjorde at folk gikk helt bananas pé Stortinget og kappes
om & stramme inn. Nettopp i en sénn situasjon var det viktig at man stilte krav til de som

drev mottak” (Intervju 5).
Forslaget ble behandlet 1 Stortingets Justiskomite, der Arbeiderpartiet ga stotte til en

lovregulering av omsorgsansvaret, fordi de fryktet den negative utviklingen hos de enslige

mindredriges psykiske helse (Innst. 397 S (2016-2017), s.4). Saken ble sendt til
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plenumsbehandling 1 juni 2017. Pa dette tidspunktet var det langt mindre offentlig debatt om
enslige mindredriges omsorgssituasjon. Stortingsdebatten bar ogsa preg av en mykere debattone,
og samtlige partier stilte seg bak mélsettingen om & forebygge menneskehandel med barn.
Samtidig kom en konfliktlinje tydelig til syne da SV-representant Karin Andersen spurte
davarende Justisminister Per Willy Amundsen om han ville overfere omsorgen for enslige
mindrearige over 15 til barnevernet. I folge Amundsen, var det viktigste tiltaket for & sikre
ungdommenes beste, & iverksette tiltak som hindret dem fra & legge ut pa flukt

(Stortingsforhandlinger, 2017).

Anmodningsforslaget om & lovregulere omsorgsansvaret for enslige mindrearige i mottak ble
vedtatt. Det var kun de to regjeringspartiene, Hoyre og FrP, som ikke stemte for. Informantene
trekker frem to arsaker til at forslaget ble vedtatt. For det forste, mente de tidligere
stortingsrepresentantene fra SV og KrF at den offentlige debatten om den kritiske situasjonen for
unge i mottak hadde vert viktig for & sette saken pa dagsorden. Videre mente de, ssmmen med
den tidligere Stortingsrepresentanten fra FrP, at det at forslaget var et kompromiss, som tok sikte
pa & styrke ungdommens omsorg uten at det innebar en fullstendig omsorgsoverforing, ogsa

bidro til besluttningen.

4.4 Fase 4 (siste halvdel av 2017-2021): Stille etter stormen — forslaget
om & lovfeste omsorgsansvaret utarbeides og vedtas

Etter Stortingets vedtak ble anmodningsforslaget sendt til Justisdepartementet, som satte i gang
saksbehandlingen sin (intervju 7). P4 dette tidspunktet var saker knyttet til enslige mindrearige
lite diskutert, men mellom september og november 2017 blusset det pa nytt opp en offentlig
debatt om enslige mindredrige asylsekere, denne gangen under tilnavnet “oktoberbarna”. Siden
flere av de enslige mindreérige asylsekerne som kom under den sékalte flyktningkrisen ikke
kunne dokumentere fadselstidspunktet sitt, ble dette registrert til tidspunktet de ankom Norge —
altsd mellom september og november. Det innebar ogsé at flere enslige mindrearige, som hadde
fatt midlertidige oppholdstillatelser frem til de ble myndige, fylte 18 ar p&d samme tidspunkt i
2017, og derfor skulle returneres. Samtidig rapporterte mottakene om en ytterligere forverring i
ungdommenes psykiske helse, med tilfeller av selvskading og selvmordsforsek (Sather, 2017).

Som folge av dette gikk alle stortingspartiene, bortsett fra de to regjeringspartiene, Hoyre og FrP,
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inn for 4 fjerne tilgangen til & henvise enslige mindreérige til internflukt. Parallelt undersreket
UDI-direktor Frode Forfang (2017), at direktoratet forholdt seg strengt faglige til enslige
mindredrige asylsekere, og ikke tok stilling til politiske spersmal knyttet til gruppa.

Fra desember 2017 stilnet debatten om omsorgssituasjonen til de enslige mindreérige, og
Justisdepartementet fortsatte arbeidet med forslaget om lovregulering av omsorgsansvaret for
enslige mindreérige. I folge informanten fra embedsverket i departementet ble en rekke
alternative utforminger av forslaget vurdert. Samtidig poengterte begge informantene fra FrP,
som ledet Justisdepartementet pd tidspunktet, at de ikke ensket & endre reguleringen av eller

innholdet i omsorgstilbudet for enslige mindreérige asylsokere.

Alle informantene som hadde vart del av regjeringsapparatet, fortalte at en sentral diskusjon
knyttet til forslaget om lovregulering, hadde vaert om skillet i tilbudet til enslige mindreérige
over og under 15 ar kunne forsvares. Embetsverket fikk derfor i oppgave & avklare hvorvidt
skillet var i trdd med Norges konvensjonsforpliktelser eller ikke. Sprsemalet ble sendt til
Justisdepartementet Lovavdeling, som landet pa at det var tilfellet. I folge kildene fra

Justisdepartementet apnet dette for en videre politisk vurdering av saken.

Politisk ledelse bestemte seg tidlig for at det var dagens praksis som skulle kodifiseres, ved &

loftes fra rundskriv og retningslinjer til forskriftsniva (intervju 4; 8; 9). Informanten fra politisk

ledelse 1 Justisdepartementet beskriver en tredelt motivasjon bak en slik utforming. For det forste

trakk hen frem at en slik utforming var viktig for a sikre et okonomisk forsvarlig tilbud. Forslaget

la opp til hey grad av fleksibilitet, gijennom & ikke konkretisere hva omsorgstilbudet skulle

innebaere. Dermed kunne det (ned)justeres ved ekte ankomsstall. Informanten sé dette som serlig

viktig 1 lys av sakens ekonomiske konsekvenser, og beskrev at forslaget hadde blitt utviklet med

asyl-situasjonen Norge opplevde 1 2015 i tankene. Informanten papekte at det ville vere serlig

kostbart a lovfeste visse standarder dersom igjen kom like mange enslige mindreérige.

“Spersmalet er: hva er bra nok? Vi mener at dette er bra nok. Og da er det en politisk

prioritering. Ja, det kan alltids bli bedre, men det har en kostnad. De pengene onsker vi &

bruke pé andre ting.” (Intervju 8).
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For det andre beskrev informanten at forslaget hadde blitt utformet som et slags politisk
kompromiss. Forslaget ga Regjeringens samarbeidspartier, KrF og Venstre, et vedtak de kunne
fremstille som en politisk seier, gjennom 4 bidra til klarere styringsrammer og gi ungdommer 1
mottak et hoyere rettskildeniva. Samtidig var informanten tydelig pa at dette ikke var

hovedmotivasjonen bak forslagets utforming:

“Symbolikken 1 det [forslaget] om du spinner det riktig for KrF og Venstre, kunne vert

stor. Realiteten er liten. Eller den var egentlig ingen ting.” (Intervju 8).

For det tredje beskrev informanten at forslaget kunne fungere som en slags sikkerhetsmekanisme
mot en eventuell overforing av omsorgsansvaret for enslige mindrearige mellom 15 og 18 ér til
barnevernet pé et senere tidspunkt. Siden ansvaret for gruppen tidligere ikke hadde veert regulert
gjennom lov, kunne en eventuell omsorgsoverfering bestemmes internt gjennom
budsjettforhandlinger i Regjering. Lovforslaget la opp til at det ikke lenger skulle vere tilfellet,
da lovendringer mé gjennom Stortinget. Dette belyser ogsa hvorfor FrP, som ikke hadde det i sin
primarinteresse & lovfeste omsorgsansvaret og tidligere hadde gatt mot slike forslag, nd — i ny
form — var pagangsdrivere for det. Informanten beskrev at partiet onsket & sikre at

omsorgsansvaret ikke ble overfort til barnevernet, pa grunn av kostnadene dette ville medfore.

Selv om denne prosessporingen har noe svakt datamateriale for & forsta hvorfor politisk ledelse i
Justisdepartementet utformet lovforslaget som de gjorde, og 1 hovedsak baserer seg pd et intervju
med en tidligere politiker i Justisdepartementet, synes de tre punktene ovenfor 4 indirekte stottes

gjennom intervjuer med andre politikere og byrakrater, samt hegringsdokumentet.

Departementet hadde utstrakt kontakt med UDI under utarbeidingen av forslaget. Samtidig som
UDI hadde reist krav om lovregulering fordi de ensket & tydeliggjore og standardisere omsorgen
enslige mindredrige har krav pa, opplevde de det som viktig & forholde seg til foringene de ble
gitt fra departementet, og & ikke “gé inn 1 politikken” (intervju 4). Informantene fra UDI forklarte
at de 1 utgangspunktet ikke hadde noe imot en eventuell omsorgsoverforing til barnevernet, men

at de ikke ville blande seg i det de opplevde at var en politisk avgjerelse. Heller ikke kilden fra
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politisk ledelse 1 Justisdepartementet opplevde at UDI hadde hatt betydning for behandlingen av

saken, eller at kravet fra UDI hadde vart avgjerende for departementets behandling av saken.

“Jeg opplevde ikke det som en greie, hva UDI mente. [...] Det var liksom ikke hensynet

til UDI som var ferende” (Intervju 8).

Informanten fra embetsverket i Justisdepartementet delte forstaelsen av at dette var en prosess
som ble ledet an av politisk ledelse. Hen opplevde likevel at tre spersmal hadde veart serlig
sentrale for embetsverket 1 forbindelse med saken. Forst, vurderingen knyttet til om om det var
legitimt 4 skille 1 tilbudet til de over og under 15 ar. Departementet hadde landet pa at skillet var
legitimt. De mente at de to tilbudene kunne sees som alders- og gruppetilpasset, fordi enslige
mindreérige asylsegkere over 15 &r ble oppfattet & ha mindre behov for omsorg og oppfelging enn
gruppen under 15 ar. For det andre hadde de, 1 samarbeid med UDI, vurdert at dagens
omsorgstilbud var forsvarlig. For det tredje poengterte informanten fra Justisdepartementet at de
okonomisk-administrative konsekvensene ved de ulike forslagene hadde vert sentrale i
behandlingen deres av saken. Hen pekte pa dette som hovedgrunnen til at

ulendingsmyndighetene, og ikke barnevernsmyndighetene, hadde omsorgsansvaret for gruppa.

De to informantene fra Justisdepartementet beskriver samspillet mellom politisk ledelse og
embetsverket 1 innvandringsavdelingen som godt knyttet til den aktuelle saken. De virket
samstemte om at embedsverket i liten grad hadde styrt politikkutviklingen. Informanten fra
embedsverket understreket at det var viktig for dem & folge foringene fra politisk ledelse.
Informanten fra politisk ledelse poengterte at byrakratene var sars gode til & fange de politiske

signalene de ble gitt, og til 4 holde seg faglige.

4.4.1 KrF inn 1 Regjering: omsorgsoverforing diskuteres pa Granavolden

I september 2018 flagget KrF-leder Kjell Ingolf Ropstad nok en gang partiets standpunkt om at
barnevernet burde overta omsorgsansvaret for enslige asylsokere mellom 15 og 18 ar (NTB,
2018). Rundt et halvt &r senere gikk partiet inn 1 Regjering, og tok med seg spersmélet om
omsorgsoverforing inn i gangene pa Granavolden (intervju 9), der KrF, Hoyre, FrP og Venstre

fremforhandlet en ny regjeringsplattform.
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Begge informantene fra Regjeringen beskriver forhandlingene om enslige mindrearige som
krevende. Likevel ble det fort klart at Regjeringen ikke ville overfore omsorgsansvaret for
gruppen til barnevernet, fordi Hoyre og FrP ikke ensket dette. I folge informantene knyttet dette
seg til skonomiske prioriteringer. Videre trakk de begge frem at den gkonomiske prioritering ble

understottet av at gruppen ble oppfattet & ha andre omsorgsbehov enn andre barn.

“Det er jo ikke et mal 4 fa flest mulig barn under 18 inn under barnevernet. Det ber jo

vaere et grunnlag for det.” (Intervju 9).

Begge kildene fra KrF betegnet dette som et nederlag for partiet. Samtidig mente hen som hadde
vert med 1 regjeringsforhandlingene for KrF at det ikke hadde vaert realistisk for partiet & fa
gjennomslag for omsorgsoverforing. Hen trakk blant annet frem at det ville kostet partiet mye a

4 gjennomslag for saken, og at de heller ville prioritere anderledes.

“Her matte man akseptere et nederlag. Litt fordi at man visste hvor stort fletall det
egentlig var for den gjeldende praksisen og fordi det ville blitt veldig krevende, a politisk
presse bade FrP og Hoyre til et annet standpunkt. Da kunne det hende at det métte gé pé

bekostning av veldig mye annet.” (Intervju 9).

Dermed synes de samme underarsakene som forte til at omsorgsreformen ble utsatt 1 2008, &
igjen gjore seg gjeldende: ideen om at enslige mindrearige over femten ar kan klare seg med et
annet tilbud enn andre (norske) barn som lever uten foreldrene sine, indikerer at saken ble lest
som et innvandringsspersmal, heller enn et barnespersmél. Videre synes ikke omsorgsoverforing
a vaere en sak partiene som er for er villig til & bruke politisk kapital pa. Dessuten synes ikke
dette & ha vaert en sak organisasjonene i barnefeltet, som barne- og likestillingsdepartementet og

Bufdir, har pushet aktivt pé for.

4.4.2 Horingsforslaget ferdigstilles og sendes ut

Horingsforslaget om lovfesting ble ferdigstilt etter at KrF gikk inn i Regjering. I folge en
tidligere regjeringspolitiker skyldes dette ikke at KrF, som opprinnelig hadde foreslatt &
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lovregulere omsorgsansvaret, hadde gatt inn i Regjering og jobbet for at saken skulle behandles.
Informanten fra KrF trakk heller frem at Justisdepartementet hadde lang saksbehandlingstid, som
folge av en rekke statsradsskifter. Da lovforslaget ble presentert for KrF, oppfattet de

utformingen som et politisk tap.

“Det er ikke noe tvil om at da saken kom, sa var det bare a innse at dette, dette var en sak

vi ikke fikk gjennomslag for.” (Intervju 9).

19. desember 2019 sendte Justisdepartementet ut forslaget sitt pd hering. De foreslo & lovfeste at
omsorgsansavret for gruppen skulle ligge til UDI, samt & opprette forskriftshjemmel, der det
skulle konstanteres at tilbudet skulle vaere “forsvarlig” (Justisdepartementet, 2019, s.18).
Forslaget innebar dermed 1 hovedsak viderefering av tidligere praksis, og ble ikke antatt & ha
administrative eller skonomiske konsekvenser av betydning (Justisdepartementet, 2019, s.17).
Samtidig mente departementet at forskriftsfestingen kunne bidra til styrket forutsigbarhet for de
mindredrige, effektivisert forvaltning, bedre tilrettelagt bo- og omsorgstilbud, samt et styrket
rettsvern for ungdommene 1 mottak, fordi det innebar en klargjering av praksis
(Justisdepartementet, 2019, s. 6-7). Departementet anerkjente at omsorgsskillet for gruppen over
og under 15 ar, hadde blitt kritisert av blant annet FNs Barnekomite, men understreket at den
gjeldende ordning var alders- og gruppetilpasset, og dermed ikke kunne sees som diskriminering

(Justisdepartementet, 2019, s.6).

Departementet la ikke opp til at forsvarlighetskravet skulle konkretiseres, slik UDI i
utgangspunktet hadde etterlyst. I stedet agumenterte de for at det var behov for fleksibilitet i
mottakstilbudet. Forsvarlighetskravet som ble foreslatt forskriftsfestet skulle derfor vere
dynamisk. | felge heringsnotatet innebar det at hva et forsvarlig tilbud er kunne variere ut 1 fra
ytre trekk, som ankonsttall, total mottakskapasitet og beboersammensetning

(Justisdepartementet, 2019, s.11).
Forslaget motte bred kritikk 1 heringsrunden, der det 1 alt mottok 445 heringssvar, deriblant flere

fra privatpersoner. Flertallet etterlyste en omsorgsoverfering til barnevernet, 1 tillegg til &

kommentere lovforslagets utforming. Norges Institusjon for Menneskerettigheter belyste blant
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annet at en, gjennom & ikke konkretisere forsvarlighetskravet, risikerte at tilbudet ble svekket
under eventuelt nye unntakstilstander. De fryktet nye situasjoner som den i kjelvannet av

flyktningkrisen.

Ogsa UDI viet dette oppmerksomhet i heringssvaret sitt. Samtidig som de stottet departementets
vurdering om 4 ikke utdype hva et forsvarlig tilbud inneberer, foreslo de & knytte
forsvarlighetskravet opp mot hensynet til barnets beste (Mo og Hernes, 2020, s.2). Slik mente de

at forsvarlighetskravet kunne bli noe mer enn en grense mot det uforsvarlige.

Bufdir stettet 1 hovedsak lov- og forskriftsendringene i heringssvaret sitt, men argumenterte for
at kravet om forsvarlig omsorg ogsé burde tas inn i lovverket. Informanten fra Bufdir fortalte at
de var uenige internt da de utformet heringssvaret sitt. Et mindretall hadde ensket a spille inn at
de ville ha en omsorgsverforing der Bufdir overtok ansvaret. I folge informanten var det to
grunner til at flertallet ikke ensket dette. For det forste oppfattet de at enslige mindrearige
mellom 15 og 18 ar i stor grad skilte seg fra barna som vanligvis var under Bufdirs ansvar.
Informanten refererte blant annet til enslige mindrearige over 15 som mer selvstendige enn andre
barn under barnevernets omsorg, fordi de hadde klart 8 komme seg til Norge pa egenhand. Hen
mente derfor ogsé at gruppen kunne klare seg med et mindre ressurskrevende tilbud, enn andre

barn som lever uten foreldrene sine.

For det andre fryktet informanten at en omsorgsoverforing ville vare ressurskrevende for Bufdir,
og poengterte at de var nedt til & gjore en ressursprioritering. Informanten pekte pa at UDI kunne
gi et mye billigere tilbud og mente at det var spesielt gunstig siden antallet enslige mindreérige

varierer fra ar til ar.

“Hvis man skulle legge seg pa samme standard og personalfaktor som det er i
omsorgssenterne, ogsé for gruppen over 15 ér, sé vil de trekke ut veldig veldig mange
ressurser. Da ma man diskutere: er dette riktig bruk av ressursene? Eller er dette en
gruppe ungdommer som kan klare seg med et mindre omsorgs-krevende tillbud? Og man

har vel erfaring for at det fungerer nogenlunde bra i dag” (Intervju 1).
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Derimot var Bufetat Region Ost (Berg og Hjerund, 2020, s.5), som er underlagt Bufdir, og driver
omsorgssentre for enslige mindreédrige under 15 ar, kritiske til lovforslaget. De mente at forslaget
la opp til & viderefore en ikke-likeverdig praksis som fremsto “primert som politisk og

okonomisk motivert”.

4.4.3 Regjeringen godkjenner Prop. 82L og saken vedtas av Stortinget

I overkant av et ér etter heringsrunden, 1 februar 2021, ferdigstilte Justisdepartementet forslaget
sitt til lovfesting og Prop. 82L (2020-2021) ble godkjent i Regjering. Innholdet og
argumentasjonen i proposisjonen var jevnt over lik som i hgringsnotatet. Departementet
anerkjente at flertallet av heringsinstansene var kritiske til forslaget, fordi det innebar en
forskjellsbehandling fra andre barn under barnevernets ansvar, men mente likevel at dagens

ordning var forsvarlig (Justis- og beredskapsdepartementet, s.19; 23).

Samme dag som proposisjonen ble vedtatt i Regjering, godkjente Regjeringen ogsa et lovforslag
som foreslo & innfore andre straffetiltak enn utsendelser 1 tilfeller der asylanter med barn hadde
brutt utlendingsloven (SMK, 2021). Ifelge to av kildene (intervju 8; 9) kunne dette forstis som
en byttehandel.

Etter Regjeringens vedtak ble det planlagt & sende ut en pressemelding om lovfestingen (SMK,
2021), men dette ble ikke gjort. Justisdepartementet opplyste folgende:

“I denne aktuelle saken ble vurderingen at lovfesting av allerede eksisterende praksis ikke

nedvendigvis fordret en pressemelding” (Ruud, 2021).

27. April behandlet Stortinget saken. Her stemte regjeringspartiene og FrP, som da hadde géatt ut
av Regjeringen, for. Lovforslaget fikk med det flertall. En stortingsrepresentant fra FrP som var

med pd behandlingen av saken, sa folgende:
“Og da nar saken kommer til Stortinget, s er jo saken ferdig, og da visste jo de hvor FrP

kom til 4 sta. Var en god sak for oss & fa. Vi leste igjennom og konstatere at dette er tap

for KrF og Venstre. Og altsd, det var en seier. Og ndr den kommer s skjonner jo alle at
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her blir det ikke mulig uansett hva du setter 1 gang i Stortinget, sa gar det ikke an & endre

det” (Intervju 6).

4.5 Prosessen oppsummert

Prosessporingen finner at omsorgsansavret for enslige mindreérige asylsokere ble lovfestet i den
formen det ble, fordi Regjeringen ensket a sikre et dynamisk og fleksibelt tilbud til enslige
mindredrige, samt & hindre en eventuell omsorgsoverforing og okte gkonomiske kostnader. Helt
fra 2008, da Stoltenberg-regjeringen lovfestet omsorgsansvaret for enslige asylsekere under 15 ér
til barnevernet, og hadde en ambisjon om & gjere det samme for gruppen over 15 ar, har dette
vart en sak politikerne 1 feltet har hatt kjennskap til, og som med (u)jevne mellomrom har
dukket opp 1 Stortinget. Omsorgsoverforingen ble utsatt pd ubestemt i1 2009, pa grunn av en
okonomisk prioritering, som analysen finner at ble understottet av at saken leses som et
innvandringsspersmaél og ikke et barnespersmal, at saken ble oppfattet som lite viktig for velgere

og at barnevernet var 1 en presset situasjon som gjorde at de ikke krevde dette ansvaret selv.

Debatten om omsorg for enslige mindrearige blusset s&rlig opp 1 kjelvannet av den sikalte
flyktningkrisen i 2015, da et presset mottakssystem og politiske innstramminger forte til en
kritisk omsorgssituasjon for enslige mindrearige asylsekere i mottak. Her fremmet UDI et krav
om at omsorgsansvaret burde lovreguleres for & tydeliggjore og standardisere hva ansvaret
innebar. Kravet ble plukket opp av KrF og resultatet var et anmodningsvedtak, der Regjeringen
ble bedt om & lovregulere ansvaret for enslige mindrearige og omsorgen gruppen har krav pa.
Regjeringens endelige forslag var en kodifisering av gjeldende praksis, som til tross for kritikk,

ble vedtatt av Stortinget varen 2021.

Prosessen virker 4 vaere kontrollert av det politiske feltet, men utviklingen synes & ha blitt
understottet av de organisatoriske feltene tilknyttet saken. I det neste kapitelet vil jeg analysere
nermere hvordan strukturelle og kulturelt-insitusjonelle faktorer ved disse feltene preget
avgjorelsen om 4 lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere til UDI, gjennom

a analysere de teoretiske forventningene som ble utarbeidet i kapitel to.
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5) Analyse: politisering og organisatoriske strukturer

Enslige mindredrige asylsokere kjennetegnes som en svert sarbar gruppe med spesielle
omsorgsbehov (iMDI, 2017). Likevel ble omsorgsansvaret for gruppen i Norge lovfestet til UDI
varen 2021 — i strid med barnefaglige anbefalinger. Hvorfor skjedde det? I dette kapitlet
analyserer jeg hvordan autoritet, fremtredenhet og institusjonelle logikker spilte inn pa
avgjorelsen om lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindreérige til UDI. Fordi dette caset, er et
godt case av policy som balanserer hensynet til barnets beste og innvandringspolitiske hensyn,

kan analysen hjelpe oss forstd hvordan flerfeltsrammeverket kan forklare slik policyutvikling.

Jeg argumenterer for at saker knyttet til enslige mindrearige asylsekere ble politisert 1 Norge i
lopet av 2008. Det virker & ha fort til at saken har vart gjenstand for mer politisk styring enn
forst antatt. Samtidig som det organisatoriske barne- og asylfeltet virker & ha spilt en underordnet
rolle, indikerer analysen at maten autoritet har vart fordelt mellom feltene pa, og at asyllogikken
har veert tilstede i barnefeltet, har hatt innvirkning policyutviklingen. Feltene virker & ha

understottet utviklingen.

Kapitelet er strukturert slik: jeg starter med & analysere hvilke av de tre feltene har styrt
policyutviklingen i1 de ulike periodene. Deretter analyserer jeg de to forventningene knyttet til
autoritet og fremtredenhet i det politiske feltet. S analyseres de to forventningene knyttet til
autoritet og institusjonelle logikker i barne- og asylfeltet. Til slutt diskuteres de fire faktorene
samlet, for & besvare denne casestudiens problemstilling: hvorfor omsorgsansvaret for enslige

mindredrige asylsekere ble lovfestet til UDI varen 20217

5.2 Politisk eller organisatorisk styring?

Prosessporingen viser at det politiske feltet, overordnet sett, dominerte policyutviklingen da til
omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere ble lovfestet til UDI, og at de
organisatoriske asyl- og barnefeltene spilte en underordnet rolle. Fase en (forste halvdel av 2008)
preges av politisk styring, til tross for det politiske feltet som helhet ikke virker & ha veert viktig

her. Forslaget om a overfore og lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere
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under 15 til barnevernet, ble drevet frem av enkeltaktorer 1 det politiske feltet. Som belyst 1
teorikapittelet er rammeverket dérlig utformet for 4 forklare slike situasjoner. Fase to (fra siste
halvdel av 2008 til 2014) preges av politisk styring. Det var i denne perioden at
omsorgsreformen for enslige mindreérige asylsekere over 15 ar ble utsatt pa ubestemt tid.
Prosessporingen finner at det var intern politisk debatt i Regjeringen som forte til dette,
understottet av at verken barne- eller asylfeltet aktivt presset pa for reformen. I den tredje fasen
(2015—ferste halvdel av 2017), styrte det politiske feltet. Her anmodet Stortinget Regjeringen til
a lovregulere omsorgsansvaret for enslige mindrearig asylsekere. Samtidig som
anmodningsvedtaket ble drevet frem av det politiske feltet, ble kravet om lovregulering i
utgangspunktet reist av UDI. Det illustrerer at politikkutvikling, ogsé 1 perioder med politisk
styring, er resultat av samhandling mellom flere felt. Det politiske feltet styrte ogsa
politikkutvikling i den siste fasen (2017-2021), da politisk ledelse 1 Justisdepartementet

kontrollerte hvordan forslaget om & lovfeste omsorgsansavret ble utformet.

Flerfeltsperspektivet hjelper oss belyse viktige deler av prosessen der omsorgsansvaret for
enslige mindrearige asylsokere ble lovfestet til UDI, og finner delvis stette til forventningene. En
spredt autoritetsfordeling og et hoyt fremtredende saksskript virker & ha hatt betydning for
Stortingets anmodningsvedtak om & lovregulere omsorgsansvaret, serlig i den tredje fasen.
Samtidig indikerer analysen at politikere har styrt policyutvikling, ogsa i tider der saken bare
delvis har vaert fremtredende og der autoritet har vaert mer konsentrert, slik som 1 den fjerde
fasen. I den fjerde fasen hadde ogsa asylfeltet konsentrert autoritet og var samlet om
asyllogikken. Dette bryter med de teoretiske forventningene og indikerer at saken har blitt
politisert. De organisatoriske feltene virker videre & ha spilt en underordnet rolle for prosessen,
men analysen indikerer at autoritetsfordeling mellom feltene, og tilstedeverelsen av asyllogikken
1 barnefeltet har hatt innvirkning pd og vaert med & understotte policyutvikling. Det synes sarlig &

vere tilfellet i den andre fasen, da omsorgsreformen ble utsatt pd ubestemt tid.

5.2 Det politiske feltet: helt sentralt

Prosessporingen viser at det politiske feltet hatt stor betydning for at omsorgsansvaret for enslige
mindrearige asylsekere ble lovfestet til UDI. Samtidig som feltet virker & ha spilt en relativt liten

rolle i den forste fasen, virker det & ha vart avgjerende for utviklingen 1 de siste tre fasene.

66



Analysen finner delvis stette til forventningene om at en spredt autoritetsfordeling og et hoyt
fremtredende saksskript har fort til at det politiske feltet har styrt policyutvikling. Dette synes
serlig & veere tilfellet 1 fase tre: da representantforslaget om a lovregulere omsorgsansvaret ble
vedtatt var autoritet spredt fordelt i feltet og politikerne virket & handlet 1 trdd med et hoyt
fremtredende saksskript. Selv om saken mistet noe av sin fremtredenhet i fase fire, har det
politiske feltet likevel styrt. Jeg argumenterer at det kan skyldes at saker knyttet til enslige
mindreérige har blitt politisert, giennom at de tydeligere ble koblet til innvandringssaker i lopet
av 2008. Dermed virker slike saker verken & folge et hoyt eller lavt fremtredende saksskript, men

heller et slags politisert mellomskript, hos politikere.

5.2.1 Fremtredenhet: enslige mindredrige og innvandringspolitikk

Det teoretiske rammeverket formulerte folgende forventning: Hvis det politiske feltet var
driveren bak policyavgjerelsen om & lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindrearige
asylsekere over 15 ér til UDI, kan vi forvente a se at politikerne fulgte et hoyt fremtredende
saksskript da saken ble behandlet. Et hoyt fremtredende saksskript innebarer at politikerne selv
onsker & diskutere saken og derfor lofter den i mange offentlige kanaler, at de har hey kjennskap
til hverandres posisjoner, at de engasjerer seg med mal om a oppna politisk innflytelse, ikke av
symbolske arsaker, og at avgjerelsene som fattes er resultat av politisk kompromiss eller endrede
flertallskonstellsjoner, heller enn samarbeid (Boasson, 2021, s.46). Jeg finner delvis stette til
forventningen. Politikerne har styrt policyutvikling i faser der de har hatt et fremtredende
saksskript. Samtidig finner analysen at politikerne ogsé har styrt i faser der de ikke fulgte et hoyt
fremtredende skript. Jeg argumenterer for at saker knyttet til enslige virker a ha blitt politisert i
lopet av den andre perioden. Det virker & ha fort til at politikerne ikke enten folger et lavt eller

hoyt fremtredende saksskript.

I den forste fasen, altsa forste halvdel av 2008, synes policyutviklingen & vere styrt av
enkeltaktorer 1 det politiske feltet, uten at feltet som helhet som styrte. Jeg finner, som vi kunne
forvente i en setting der det politiske feltet ikke styrer, at politikerne fulgte et lavt fremtredende
saksskript da de behandlet spersmal knyttet til omsorg for enslige mindreérige i denne
tidsepoken. Dette reflekteres blant annet i Stortingets behandling av forslaget om a lovfeste

omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere under 15 ar til barnevernet. Debatten om
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forslaget var preget av en samarbeidende tone, 1 trdd med et lavt fremtredende saksskript. Dette
illustreres blant annet av innlegget til Hoyre-representant Olemic Thommessen, som delte at han
var nelende til deler av forslaget, men likevel ville stemme for. Et lavt fremtredende saksskript
reflekteres ogsa 1 at FrP-politiker Karin Woldseth var opptatt av at ansvaret for gruppen over 15
ar ogsa skulle overfores til barnevernet. Selvom det pa en side kan sies & indikere en
konfliktlinje, slik et hoyt fremtredende saksskript indikerer, var det ogsé et brudd med partiets
tidligere linje. Dermed vil jeg argumentere for at dette indikerer uklare policypreferanser, slik vi
kan forvente a se ut fra et lavt fremtredende sakssript. Selvom det teoretiske rammeverket i
utgangspunktet ikke ble utviklet for 4 forklare utviklingen der enkeltaktorer internt i et felt — og
ikke feltet som helhet — driver policyutvikling, synes den teoretiske forventningen &, indirekte, fa
statte her. Det politiske feltet styrte ikke policyutvikling, og saken ble behandlet i trdd med et lavt

fremtredende saksskript.

I den andre fasen, fra siste halvdel av 2008 og ut 2014, virker det politiske feltet & ha styrt.
Besluttningen om & utsette omsorgsreformen pa ubestemt tid virker drevet frem av det politiske
feltet. Samtidig indikerer ikke prosessporingen at politikerne fulgte et hoyt fremtredende
saksskript da dette skjedde. Det var for eksempel svert lite politisk initiert debatt om at reformen

ble utsatt.

Hvorfor styrte det politiske feltet likevel? Prosessporingen indikerer at det skjedde en endring i
lopet av fase to. Gjennom 2008 gkte antallet enslige mindreérige asylsekere som kom til Norge.
Ankomsttallet ble nesten tredobbelt fra aret for. Det synes & ha fort til at policysaker relatert til
enslige mindredrige ble tydeligere knyttet opp mot den generelle innvandringspolitiske debatten.
Dette reflekteres blant annet i at flere Arbeiderparti-politikere tok til orde for en “strengere” linje
mot enslige mindreérige 1 denne perioden. Videre ble flere innvandringsregulerende tiltak
overfor enslige mindreérige innfert i 2009, som blant annet ordningen med midlertidige

oppholdstillatelser.
At enslige mindredrige ble tydeligere knyttet til innvandringspolitiske spersmaél, kan indikere at

saken har ble politisert. Dette reflekteres blant annet i det en av informantene mine fra FrP sa. |

folge hen var stortingspolitikerne som jobbet med innvandringspolitikk godt kjent med
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hverandres posisjoner og argumenter knyttet til omsorgsoverforing. I starten av 2008 gikk FrP
likevel inn for & overfore omsorgsansvaret for alle enslige mindrearige asylsekere til barnevernet.
Ut fra prosessproringen og utsagnet til informanten, virker det mindre sannsynlig at dette ville ha
skjedd etter siste halvdel av 2008. Politisering kan dermed forklare at politikerne styrte

utviklingen 1 fase to, selvom saken var lite fremtredende.

I den tredje perioden styrte det politiske feltet. Saken virker ogsa & ha vert fremtredende
periodevis 1 denne fasen. I starten av 2017 kom det flere bekymringsmeldinger om situasjonen til
enslige mindredrige i mottak. Det virker & ha fort til at enslige mindreérige ble fremtredende
mellom mars og april 2017. I denne tidsepoken loftet politikerne selv spersmél om enslige
mindrearige i mediene og pa landsmetene sine; de inntok en kompetitiv holdning, med et
tilsynelatende enske om & fremstille seg selv som normativt overlegne partimotstanderne sine, og
de ga uttrykk for at de hadde kjennskap til hverandres policy-posisjoner. Det var ogsa i denne
perioden at representantforslaget om & lovregulere omsorgsansvaret for enslige mindreérige ble
fremmet i Stortinget. Forslaget virker ogsa & vare resultat av et hoyt fremtredende saksskript hos
forslagsstillerne. Dette reflekteres blant annet i1 arsaken til at forslaget ble foreslatt i den formen
det ble: forslagsstillerne ensket opprinnelig & overfore ansvaret for gruppen til barnevernet, men
var klar over at det ikke ville {4 politisk flertall. De utformet derfor heller en kompromisslesning
med mal om & oppna reelt policygjennomslag. Dette er i trdd med et fremtredende saksskript, og
indikerer stotte til den teoretiske forventningen om at politikere vil styre policy-utvikling i saker

der de har et fremtredende saksskript.

Men da Stortinget behandlet representantforslaget, i juni 2017, var det langt mindre offentlig
debatt om situasjonen til enslige asylungdommer. Saken virket mindre fremtredende.
Stortingsdebatten om forslaget bar ogsa preg av en mer ikke-kompetitiv innstilling. Likevel
synes enkelte deler av debatten om forslagene & ogsé reflektere trekk fra et hoyt fremtredende
saksskript. Det synes sarlig & vaere tilfellet nar aspekter knyttet til enslige mindredrige 1 forslaget
ble diskutert, heller enn delene av forslaget som handlet om menneskehandel mer generelt. Dette

indikerer stotte til at spersmél om enslige mindrearige kan ha blitt politisert.
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Politisering virker ogsa 4 prege den fjerde perioden, fra siste halvdel av 2017 til lovfestingen
skjedde 1 2021. I denne fasen ble omsorg for enslig mindrearige lite offentlig diskutert og jeg
finner ikke tegn til at politikere selv ensket & diskutere saken. Like fullt styrte det politiske feltet
policyutvikling, og feltets interaksjon med saken virker & folge et delvis fremtredende saksskript.
Det reflekteres blant annet i at medlemmene av det politiske feltet synes a veere godt kjent med
hverandres posisjoner. Videre ble diskusjonen om lovforslaget beskrevet som krevende for
Regjeringen. Saken ble ogsé vedtatt gjennom et slags politisk kompromiss, slik et fremtredende
saksskript tilsier: Hoyre og FrP “fikk™ denne saken, 1 bytte mot at Venstre og KrF “fikk” en

annen sak pa asylfeltet.

Her er det at Regjeringen valgte d ikke sende ut pressemelding da de vedtok a sende forslaget om
lovfesting til Stortinget, interessant. Det bryter med et fremtredende saksskript, som holder at
politikere onsker a diskutere saker de oppfatter som fremtredende offentlig. Samtidig som denne
saken var gjenstand for politisk styring, virker det som at Regjeringen aktivt ikke onsket
oppmerksomhet om dette. Det innebarer ikke nedvendigvis at Regjeringen ikke oppfattet saken
som viktig. Det virker snarere tvert i mot 4 ha vert sakens viktighet som forte til at Regjeringen
ikke ville ha oppmerksomhet om vedtaket. Som den tidligere regjeringspolitikeren fra KrF
fortlate, onsket de ikke oppmerksomhet mot at de hadde “tapt” i det som ble oppfattet som en
viktig sak. Det kan ogsé tenkes at Hoyre onsket fokus bort fra at de gikk imot flertallet av
heringsinstansene, da Regjeringen vedtok a sende proposisjonen til Stortinget. Dermed virker
saken & ha fulgt et spesielt, delvis fremtredende saksspript. Dette indikerer ogsa stette til at saken

har blitt politisert.

Den teoretiske forventningen stettes dermed bare delvis av det empiriske materialet. Det
politiske feltet synes & vaere ansvarlige for avgjerelsen om a lovfeste omsorgsansvaret for enslige
mindrearige asylsekere til UDI. Medlemmene i det politiske feltet har tidvis fulgt et
fremtredende saksskript mens de arbeidet med saken. Det virker & ha bidratt til politisk styring i
fase tre da anmodningsforslaget ble vedtatt. Samtidig synes det politiske feltet & ogsa ha styrt i
perioder der saken ikke har vert (fullstendig) fremtredende, slik som 1 fase to og fire. Det kan
indikere at saker knyttet til enslige mindredrige har blitt politisert, etter at de ble tydeligere koblet

til den generelle innvandringspolitiske debatten i siste halvdel av 2008. Dette kan sees i lys av
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Hooge og Marks (2018) sitt argument om at innvandringssaker ligger til grunn for en ny politisk
skillelinje 1 Europa. Videre indikerer dette at et fremtredende saksskript har hatt mest & si for

politisk styring i agendasettingfasen.

5.2.2 Fordeling av autoritet: tilrettelagt for politisk styring

I folge det teoretiske rammeverket kan vi vente at, 2) Hvis det politiske feltet var driveren bak
policyavgjerelsen om a lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere over 15 ér
til UDI, kan vi forvente & se at autoritet i det politiske feltet var spredt fordelt da saken ble
behandlet. Grunnideen her er at nér autoritet er spredt fordelt, sa er flere politiske innfallsvinkler
og flertallskonstellasjoner tilgjengelige for politikerne. Det antas & apne for politisk debatt og
legge til rette for politisk styring (Boasson, 2015, s.32). Analysen indikerer at dette har hatt
forklaringskraft i den tredje fasen, da en spredt autoritetsfordeling virker & ha lagt til rette for at

representantforslaget om lovregulering ble vedtatt.

Den forste fasen preges av at enkeltpersoner i det politiske feltet, og ikke feltet som helhet,
styrte. Omsorgsreformen ble loftet av SV da de satt i (flertalls)regjering. Dermed synes dette a
veare et tilfelle der politikere 1 autoritetsposisjoner med ekstra engasjement for en sak har lettere
for 4 fa gjennomslag. Dette er en situasjon rammeverket er darlig egnet til & forklare, slik

teorikapitelet ogséd papekte.

Prosessporingen finner at omsorg for enslige mindrearige var preget av politisk styring i fase to
da omsorgsreformen ble utsatt. Autoritet i det politiske feltet knyttet til omsorgsorverfering synes
ogsa 4 ha veart spredt fordelt her, 1 trdd med forventningen. Ansvaret for en eventuell
omsorgsoverforing 14 fordelt mellom Arbeids- og inkluderingsdepartementet, som hadde
ansvaret for gruppen, Barne- og likestillingsdepartementet, som eventuelt ville fatt ansvaret, og
Finansdepartementet, pa grunn av kostnadsaspektet ved reformen. Den spredte
autoritesfordelingen kan slik sett ha bidratt til politisk styring 1 fase to. Dette belyses blant annet 1
at sakens gkonomiske konsekvenser hadde stor betydning for den politiske avgjerelsen om &

utsette reformen.
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Jeg finner ogsé stette til forventningen 1 den tredje fasen. Forslaget om & lovregulere
omsorgsansvaret for enslige mindredrige synes nemlig & ha blitt muliggjort av en spredt
autoritetsfordeling. Da KrF foreslo forslaget var de i en “vippeposisjon” og forslaget ble vedtatt
med stotte fra alle opposisjonspartiene pa Stortinget. Siden forslaget ikke ble stottet av Hoyre og
FrP er det usikkert om det samme vedtaket ville blitt gjort dersom KrF og Venstre var del av en
flertallsregjering, og autoritet var mer samlet. Dermed la altsd en spredt autoritetsfordeling til
rette for politisk styring, nettopp slik vi kunne forvente. Videre indikerer det at forslaget ble
foreslatt av medlemmer i og behandlet av Stortingets justiskomité — og ikke Stortingets
kommunal- og forvantlingskomité, som vanligvis behandler spersmal knyttet til innvandring — at
en spredt autoritetsfordeling, 1 form av at flere stortinsgkomiter har hatt autoritet knyttet til

saken, & ha lagt til rette for politisk styring.

I den fjerde perioden var autoritet derimot mer samlet i det politiske feltet. Saken ble oversendt
Regjeringen, som pa det tidspunktet hadde blitt en flertallsregjering. Videre var ansvaret for
lovfestingen klart lagt til Justisdepartementet. Den politiske styringen virker likevel & ha holdt
seg jevn. Det bryter ikke direkte med rammeverket, som holder at en spredt autoritetsfordeling
oker sannsynligheten for politisk styring, ikke at det er en forutsetning. Likevel indikerer dette
stotte til argumentet om at omsorgsspersmalet har vaert politisert. Ogsé i et relativt “teknisk
spersmél”, i en periode der autoritet har vaert samlet, har politikerne vert opptatt av a styre

saksutviklingen.

Analysen indikerer altsé at en spredt autoritetsfordeling har lagt til rette for politisk styring, slik
vi sd 1 fase to og tre. Videre indikerer analysen at fordi spersmélet om omsorgsoverforing har
veert politisert, sd har en spredt autoritetsfordeling hatt mest & si i agendasettings/vedtaksfasen.

Nér saken forst er vedtatt virker politikerne opptatt av & styre — uavhengig av autoritetsfordeling.

5.3 Barne- og asylfeltet: underordnede — og understottende

Prosessporingen indikerer at det organisatoriske barnefeltet og det organisatoriske asylfeltet
begge spilte underordnede roller da omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere ble
lovfestet til UDI varen 2021. Selvom autoritet virker & ha veert relativt konsentrert i asylfeltet, og

asyllogikken dominerte, har altsa ikke asylfeltet styrt policyutvikling. Forventningene knyttet til
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de organisatoriske feltene ma derfor forkastes. Analysen finner at det forst og fremst skyldes at
omsorg for enslige mindrearige asylsekere har vart gjenstand for politisk styring.
Organisatoriske strukturer og tilstedeverelsen av ulike institusjonelle logikker virker likevel & ha

understottet den politiske styringen.

5.3.1 Autoritet 1 og pé tvers av asyl- og barnefeltet: understattende for politisk
styring

Det teoretiske rammeverket holder at: 3) Hvis asylfelt var driveren bak policyavgjerelsen om &
lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere over 15 4r til UDI, kan vi fortvente
at autoritet knyttet til omsorg for enslige mindredrige asylsekere over 15 ar var konsentrert 1

feltet da saken ble behandlet.

Autoritet knyttet til omsorg for enslige mindrearige asylsekere virker & ha holdt seg relativt
konsentrert i asylfeltet gjennom prosessen. Det er forst og fremst to akterer som har autoritet, 1
form av formell myndighet og personnel, knyttet til saken i asylfeltet: Justisdepartementet og
UDI. Det skiller seg for eksempel fra barnefeltet, der bade Barne- og familiedepartementet,
Bufdir og den underliggende etaten Bufetat, har hatt autoritet knyttet til omsorgssituasjonen for
enslige mindredrige asylsokere, 1 tillegg til mindre akterer som Barneombudet. Derfor kunne vi
ha forventet & se at asylfeltet har drevet policyutviklingen. Denne analysen finner derimot ikke at
dette har veert tilfellet. Forventning nummer tre ma derfor forkastes her. Det skyldes forst og

fremst at saken har veart gjenstand for politisk styring.

I fase en, da omsorgsansvaret for enslige mindreérige under 15 ar ble lovfestet til barnevernet,
synes ideelle organisasjoner i barnefeltet & ha spilt en rolle i & sette spersmélet om
omsorgstilbudet for enslige asylbarn pa den politiske agendaen. Dette bryter med forventingen
og det teoretiske rammeverket generelt, som holder at der to organisatoriske felt er knyttet til en
sak, sd vil feltet med mest autoritet vaere mer involvert i policyutvikling. Her er det ogsé
overraskende at saken, suksessfullt, ble laftet av nettopp disse akterene i barnefeltet. Selvom
ideelle akterer kan sies & ha noe autoritet i form av kapasitet, har de lite formell myndighet.
Dermed synes utviklingen i den forste fasen 4, nok en gang, forklares dérlig av det teoretiske

rammeverket mitt.
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Den andre fasen karakteriseres av fraveeret av organisatorisk involvering i spersmél om omsorg
for enslige mindredrige asylsokere. Selvom noen mindre akterer i barnefeltet gjennomgéaende
belyste behovet for styrking av omsorgstilbudet, synes ikke omsorg for enslige mindrearige & ha
veert en viktig sak for akterene 1 autoritative posisjoner i verken barne- eller asylfeltet i denne

perioden. Den teoretiske forventningen kan dermed ikke bekreftes her.

Samtidig kan det teoretiske rammeverket hjelpe oss forstd hvorfor omsorgsreformen ble utsatt pa
ubestemt tid i denne fasen. Méten autoritet har vart fordelt mellom de to organisatoriske feltene,
har dannet organisasjonsstrukturer som virker 4 ha stettet opp om den politiske avgjorelsen om &
utsette reformen. Dette henger sammen med ideen om stiavhengighet: fordi etablerte
organisasjonsstrukturer er kostbare a endre, spiller disse 1 faver av stabilitet (Pierson, 2004).
Dette reflekteres ogsa 1 prosessporingen, som finner at reformen ble utsatt pa grunn av
okonomiske prioriteringer understottet av tre, delvis sammenhengende arsaker: at saken ble lest
som et innvandringsspersmal og ikke en barnesak; at det var manglende politisk vilje til &
gjennomfore reformen; og at ressurssituasjonen i barnevernet allerede var presset. Maten
autoritet har vert fordelt spiller inn 1 alle disse tre faktorene. For det forste: At saken ble lest som
et innvandringsspersmal, heller enn en barnesak kan delvis skyldes at ansvaret for gruppen 1& hos
utlendings- og ikke barnevernsmyndighetene. Videre: Egeberg og Trondal (2018, s.2) belyser at
vi ikke ber se manglende politisk vilje som noe eksogent, men heller vurdere hvordan
organisatorisk inndeling former politisk vilje. Det virker fruktbart her: at ingen organisatoriske
akterer med nevneverdig autoritet aktivt etterlyste reformen, kan ha gjort det “lettere” for
politikere & velge & utsette reformen. Og tredje: som Pierson (2004) poenterte, er etablerte
organisasjonsstrukturer kostbare & endre. I dette tilfellet kan kostnaden ha okt ytterligere av at
barnevernet alleredet var presset pa ressurser og derfor ikke ensket flere nye oppgaver.
Autoritetsfordeling virker altsé & indirekte ha preget avgjerelsen om 4 utsette omsorgsreformen.
Dette indikerer at fordeling av autoritet mellom felter, indirekte, har betydning for

policyutvikling — ogsa i en periode preget av politisk styring.

Analysen finner heller ikke stotte til forventningen i fase tre. Asylfeltet virker ikke & ha styrt

policyutvikling, selvom autoritet var konsentrert i feltet. I denne fasen fremmet UDI i asylfeltet
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krav om at omsorgsansvaret for enslige mindrearige burde lovfestes. Kravet ble avvist av politisk
ledelse i1 Justisdepartementet. Selvom kravet senere ble plukket opp av det politiske feltet, virker
det ikke & ha vaert som folge av autoriteten til asylfeltet. Kravet til UDI virker heller & ha blitt
loftet videre og vedtatt, fordi det ble oppfattet som en politisk kompromisslesning, som ble
oppfattet som passende ut fra politikernes saksskript. Jeg finner altsa at det var det politiske
feltet, og ikke asylfeltet, som styrte policyutvviklingen her, selvom autoritet var konsentrert 1

asylfeltet.

Jeg finner heller ikke stotte til forventingen i den siste fasen da forslaget om 4 lovfeste
omsorgsansvaret ble utarbeidet og vedtatt. Selvom autoritet var konsentrert hos noen fa akterer i
asylfeltet, UDI og Justisdepartementet, virker det ikke & ha fort til at de styrte policyutvikling.
UDI ensket opprinnelig & lovfeste minstestandarder for omsorgsansvaret, men fikk ikke
gjennomslag for dette hos politisk ledelse da de utformet forslaget. I heringsrunden fremmet de
et onske om & knytte forsvarlighetskravet i forskriften om omsorgsansvaret opp mot barnets
beste. Dette fikk de heller ikke gjennomslag for hos politisk ledelse i Justisdepartementet.
Prosessporingen viser videre at politisk ledelse 1 Justisdepartementet ikke var opptatt av
innspillene fra UDI. Dette reflekteres blant annet i det en av informantene fortalte om at hen ikke

oppfattet UDI sine innspill som forende.

Denne analysen indikerer altsa at forventning nummer tre ma forkastes. Selv om asylfeltet hadde
konsentrert autoritet i den aktuelle saken, og fremmet policykrav om lovfesting av
omsorgsansvaret, styrte ikke asylfeltet. Samtidig virker fordeling av autoritet internt i og mellom
de organisatoriske feltene synes & ha understottet policyutviklingen, uten at de organisatoriske

feltene drev utviklingen frem.

5.3.2 Institusjonelle logikker 1 barne- og asylfeltet: barnelogikk i asylfeltet og
asyllogikk 1 barnefeltet

I folge det teoretiske rammeverket, kan vi forvente & se at: 4) Hvis barne- eller asylfelt var
driveren bak policyavgjerelsen om & lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindrearige

asylsekere over 15 ar til UDI, kan vi forvente & se at asyl-logikken dominerte 1 dette feltet da

saken ble behandlet. Analysen finner ikke stotte til forventningen. Asylfeltet virker ikke a styrt
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policyutviklingen, til tross for at asyllogikken virker & ha dominert her. Det virker & vere tilfellet
fordi saken har vert gjenstand for politisk styring. Videre finner analysen at trekk fra en
asyllogikk har vert til stede 1 barnefeltet. Dette kan hjelpe oss forstd barnefeltets manglende
involvering 1 saken, som kan ha hatt innvirkning pa at omsorgsansavret for enslige mindrearige

ble lovfestet til UDI varen 2021.

I den forste fasen, synes de ideelle organisasjonene i barnefeltet som jobbet for
omsorgsoverforing 4 std samlet om en barnelogikk knyttet til enslige mindreérige. Samtidig
synes ikke det organisatoriske barnefeltet a ha styrt policyutviklingen i denne perioden. Jeg

finner dermed ikke direkte stotte til forventningen her.

I periode nummer to, kom en asyllogikk til syne 1 barnefeltet. Dette reflekteres blant annet 1 at
Bufdir opplevde det som viktigst a fa pa plass omsorgsreformen for gruppen under 15 ar, fordi de
oppfattet enslige mindredrige over 15 ar som selvstendige med mindre oppfelgingsbehov enn
andre barn under deres omsorg. Asyllogikken reflekteres ogsa i at Bufdir oppfattet enslige
mindreérige over og under 15 ar som to ulike grupper, og mente at utlendingsmyndighetene var
bedre skikket til & ta vare pa gruppen over 15. I stedet for & se de to samlet som barn med
spesielle omsorgsbehov, er det ulikhetene mellom dem som fremheves, og brukes til &
rettferdiggjore et differensiert omsorgstilbud. Dette indikerer altsa at asyllogikken har veert til

stede 1 barnefeltet.

Som belyst, preges den andre perioden av politisk styring. Samtidig kan det at asyllogikken var
tilstede 1 barnefeltet ha spilt inn pa avgjerelsen om & utsette omsorgsreformen. Prosessporingen
viser at reformen ble utsatt pa grunn av ekonomiske prioriteringer understettet av at saken ble
lest som et innvandringsspersmél og ikke en barnesak, manglende politisk vilje og en presset
ressurssituasjon i barnevernet. At barnefeltet har vist tegn til en asyllogikk for enslige
mindrearige, kan ha bidratt inn i de to ferstnevnte punktene. Det kan ha bidratt til 4 opprettholde
at saken ble lest som et innvandrings-, og ikke et barnespersmal. Og, det kan ha fort til at
barnefeltet ikke aktivt involverte seg for & hindre at reformen ble utsatt. Det kan igjen ha spilt inn
pa politisk vilje, slik Egeberg og Trondal (2018) poengterer. Vi kan for eksempel se for oss at

dersom akterene i barnefeltet hadde vert samlet om en enhetlig barnelogikk, sa ville de ogsa
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jobbet mer aktivt for & fa pa plass omsorgsoverforingen. Dermed virker tilstedevarelsen av
asyllogikken i barnefeltet & ha hatt innvirkning pa reguleringen av omsorgsansvaret for enslige

mindreérige asylsekere over 15 ar, selv om de organisatoriske feltene ikke styrte policyutvikling.

Den tredje fasen preges ogsa av at asyllogikken dominerte 1 asylfeltet. Samtidig kom trekk fra
barnelogikken til syne innenfor rammene av asyllogikken i asylfeltet i denne perioden. UDI
onsket for eksempel & lovregulere omsorgsansvaret for & styrke de mindreariges
omsorgssituasjon. Jeg vil likevel argumentere for at dette skjedde innenfor rammene av
asyllogikken: 1 kravet til UDI var det utlendingsmyndighetene som ble sett som best egnet til & ha

omsorgsansvaret.

Den fjerde fasen preges av asyllogikkens tilstedevarelse 1 Justisdepartementet. Da de behandlet
forslaget om lovregulering av omsorgsansvaret, var de sarlig opptatt av de
okonomisk-administrative sidene ved forslaget. De fremtredende hensynene i departementet kan
altsa knyttes til onsket om & sikre nekterne ytelser til asylseokere, fremfor ensker om 4 styrke
barns omsorgsrammer. Som 1 den foregdende fasen reflekterte UDI overordnet sett en asyllogikk,
med trekk fra barnelogikken. Dette reflekteres blant annet i at UDI stottet Justisdepartementets
lovforslag, men ensket & forskriftsfeste at omsorgstilbudet burde bygge pa hensynet til barnets
beste. Likevel virker altsa en asyllogikk, overordnet sett, & ha dominert asylfeltet i denne

perioden.

Dette bryter med den teoretiske forventningen. Selvom asyllogikken dominerte 1 asylfeltet, sa har
ikke asylfeltet styrt policyutvikling. Dette kan skyldes to ting. En, at trekk fra barnelogikken var
til stede 1 asylfeltet, slik at feltet ikke sto fullstendig samlet om en asyllogikk. Eller to, at saken
var gjenstand for politisk styring. Jeg vil argumentere for at sistnevnte har hatt storst betydning.
At politisk styring har redusert pavirkningsrommet til asylfeltet er sarlig synlig pa to,
sammenhengende mater. Forst, politikernes involvering i saken virker direkte & ha svekket
organisasjonenes innflytelse. Som prosessporingen viser, ensket UDI opprinnelig & lovfeste en
fastsatt og ikke-dynamisk minimumsstandard for omsorgstilbudet. Det ensket ikke politisk
ledelse i1 Justisdepartementet, som “kun” ville lovfeste at ansvaret skulle ligge hos UDI, og

forskriftsfeste gjeldende regulering. For det andre, virker asylfeltet involvering i saken & bare
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preg av at UDI oppfattet regulering av omsorg for enslige mindredrige som et politisk, og ikke

faglig spersmél. Det virker & ha fort til at de reduserte forsekene sine pa & pavirke saken. Da UDI
ikke fikk gjennomslag for kravene sine i Justisdepartementet, virker det ikke & ha fort til konflikt.
Informantene fra UDI fortalte at de ikke ville “blande seg” 1 politiske spersmal. Reguleringen av

omsorgsansvaret ble altsd oppfattet som et politisk og ikke faglig spersmal.

Oppsummert dette indikerer brudd med den teoretiske forventningen: selv om asyllogikken
dominerte 1 asylfeltet, styrte ikke asylfeltet policyutviklingen da omsorgsansvaret for enslige
mindrearige ble lovfestet til UDI. Det virker & ha veert fordi saken var gjenstand for politisk

styring.

5.4 Hvorfor omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere ble
lovfestet til UDI: Politisk styring, understettet av organisatoriske

strukturer

Analysen ovenfor finner at omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsegkere over 15 ar ble
lovfestet til UDI som resultat av politisk styring, understettet av barne- og asylfeltenes
oppbygging. Det virker & henge sammen med at saker knyttet til enslige mindreérige ble
tydeligere knyttet til innvandringspolitiske spersmal fra siste halvdel av 2008, da ankomstene av

enslige mindreérige okte. Enslige mindredrige virker her & ha blitt politisert.

I trdd med det teoretiske rammeverket finner jeg at medlemmene i det politiske feltet tidvis har
handlet ut fra et fremtredende saksskript, og at en spredt autoritetsfordeling har muliggjort
politisk styring. Dette synes s@rlig & ha forklaringskraft i den tredje perioden, da Stortinget
vedtok anmodningsforslaget om lovregulering. Politikerne virket her 4 handle i trdd med et
fremtredende saksskript: de virket interessert i & diskutere enslige mindreérige, og bygget pa en
kompetitiv og strategisk holdning. Videre virker en spredt autoritetsfordeling i det politiske feltet
a ha lagt til rette for politisk styring. Det var “vippepartiet” KrF som fremmet
representantforslaget, og det ble vedtatt med stette av opposisjonspartiene. Asylfeltet virker

videre & ha spilt en understottende rolle her: det var UDI som 1 utgangspunktet loftet
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bekymringen for enslige mindredriges situasjon, og var forst ute med & fremme kravet om

lovregulering. Dette illustrerer at det har vert et samspill mellom asylfeltet og det politiske feltet.

Samtidig indikerer analysen at politikere har styrt policyutvikling, ogsd 1 tider der enslig
mindredrige asylsokere bare delvis har vert politisk fremtredende og der autoritet har vaert mer
konsentrert i det politiske feltet, slik som i fase to og fire. Det er serlig overraskende i dette
caset, som ser pa et sakalt konstituerende (Lowi, 1972) — og ganske “teknisk” — spersmal. Dette
indikerer at saken, fordi den inngar i den bredere innvandringsdebatten, har blitt politisert. Dette
understottes av maten informantene fra bade asyl- og barnefeltet har snakket om saken. De har i
stor grad oppfattet reguleringen av omsorgsansvaret som et politisk spersmal. Selv om
mottakene rapporterte om selvmordsforsek og forsvinninger som ofte kobles til
menneskehandelsproblematikk, har reguleringen av omsorgstilbudet blitt forstatt som et

(innvandrings)politisk spersmél, heller enn et (for eksempel barne-)faglig spersmal.

Politiseringen virker & ha svekket asylfeltets pavirkning i saken. Selvom asylfeltet hadde relativt
konsentrert autoritet og sto samlet om asyllogikken, styrte de ikke policyutiklingen. Videre kan
det sies & vaere sa@rlig overraskende at asylfeltet ikke styrte i fase fire, da saken ikke var politisk
fremtredende og autoritet var relativt samlet 1 det politiske feltet. Dette bryter altsd med

forventingene.

Selv om barne- og asylfeltene virker & ha spilt en underordnet rolle, finner analysen at de
organisatoriske feltenes sosiale oppbygging har hatt innvirkning pé reguleringen av
omsorgsansvaret. Dette synes s&rlig & vere tilfellet i fase to, da omsorgsreformen for enslige
mindreérige over 15 ar ble utsatt pa ubestemt tid. Analysen finner at dette kan henge sammen
organisatorisk stiavhengighet (Pierson, 2004), autoritetsmenstre pd tvers av, og institusjonelle
logikker internt 1 barne- og asylfeltet. Siden omsorgsansvaret allerede var plassert hos
utlendingsmyndighetene kan det ha fort til at saken ogsé ble oppfattet som en innvandringssak og
ikke barnesak. Videre kan asyllogikkens tilstedeverelse i barnefeltet ha spilt inn p4 manglende

politisk vilje til & gjennomfere reformen.
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Oppsummert viser denne analysen at det & studere politiske og organisasjoner felter vis-a-vis
hverandre er en nyttig innfallsvinkel for & forstd hvorfor omsorgsansvaret for enslige mindreérige
asylsegkere ble lovfestet til UDI varen 2021. Det politiske feltet har hatt sterst pavirkning pa
saken, men gjennom & studere arkitekturen til de organisatoriske barne- og asylfeltetene, har vi
fatt en fyldigere forstaelse policyutviklingen. Arkitekturen til de to organisatoriske feltene virker
a ha underbygget og lagt til rette for utviklingen, serlig i fase to, da omsorgsreformen ble utsatt.
Videre har flerfeltstilneermingen vert sarlig nyttig fordi den har latt oss forsta samspillet mellom

feltene.

Jeg har argumentert for at det politiske feltets utbredte styring kan skyldes at omsorgspolicy for
enslige mindredrige har blitt politisert. Det synes & ha fort til at det politiske feltet “alltid har en
hand pa rattet”. Dette bryter med ideen om at det politiske feltet er noe som kan “aktiveres”
(Baumgartner og Jones, 1993). Politisering virker altsa & ha fert til at politisk styring har vert
langt mer utbredt og dynamisk enn forst antatt. Videre, virker politisering 4 ha fort til at asylfeltet
hadde mindre betydning for policyutvikling enn forventet. Politisering virker ogsa & ha fort til at
saksfremtredenhet og autoritetsfordeling i det politiske feltet har hatt sterst betydning 1
agendasettings-/vedtaksfasen. Disse funnene vil bli diskutert videre 1 det neste kapittelet, der jeg

konkluderer studien.
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6) Avsluttende diskusjon og konklusjon

Denne studien startet med & peke pa at det finnes et hull i literaturen om innvandringspolicy. Der
flere forskere har sett pa hvordan politiske og organisatoriske faktorer hver for seg preger
innvandringspolicy, finnes fa studier som ser pa hvordan bade politiske og organisatoriske
aktarer sammen spiller inn her. Analysen indikerer at det er en fruktbar tilnerming for & forsta
hvordan policy som balanserer hensyn til barn og innvandringspolitikk utvikles. Samtidig finner
analysen at fremtidige studier av denne typen caser ber ta i betraktning at slike saker kan vere
politiserte. Det virker & ha implikasjoner for bdde de politiske og organisatoriske feltenes

policyinnflytelse.

I inneldningskapitelet argumenterte jeg for at problemstillingen er et godt case av policyutvikling
som balanserer barns beste og innvandringspolitiske hensyn. Litteratur holder at det vil veere
utfordrende for stater & iverksette innvandringspolitikk som bryter med “sarlig sarbare”
flyktningers beste (Joppke, 1998). Vi kunne derfor ventet a se at hensyn knyttet til barnets beste
“vant” over andre, innvandringspolitiske mélsettinger. Det synes likevel ikke & ha skjedd 1
tilfellet mitt, der omsorgsansvaret for enslige mindrearige ble lovfestet til UDI, i strid med
barnefaglige anbefalinger. Politisering virker & ha forklaringskraft her, og kan forklare hvorfor
policy utviklet seg som den gjorde. Samtidig virker de organisatoriske feltene a ha stattet opp om

utviklingen.

I dette kapittelet presenterer og diskuterer jeg studiens teoretiske hovedfunn. Videre presenteres
to av studiens begrensninger. Til slutt oppsummerer jeg studien og konkluderer med at
omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsokere ble lovfestet til UDI som folge av politisk
styring, understottet av organisatoriske faktorer, som méten autoritet har vert fordelt mellom

barne- og asylfeltet og at en asyllogikk har veert tilstede 1 barnefeltet.

6.1 Hovedfunn

Til tross for at flerfeltsperspektivet i utgangspunktet ble utviklet for & forsta klimapolitikk, har

denne analysen vist at rammeverket ogsa har forklaringskraft for utvikling av innvandringspolicy
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som retter seg mot barn. Samtidig indikerer analysen at rammeverket ikke har tatt i betraktning at
saken har vert politisert. Dermed ber de teoretiske antagelsene modifiseres i videre studier av
policy som balanserer hensynene til barn og innvandringspolitiske malsettinger. I det folgende

vil jeg peke pd noen av studiens teoretiske hovedfunn.

6.1.1 Et mellomskript?

Analysen finner ikke fullstendig stette til at politikere enten folger et hoyt eller lavt fremtredende
saksskript, slik flerfeltsammeverket forventer (Boasson, 2021, s.45). I deler av prosessen som
analyseres virker politikerne & handle ut fra et slags politisert mellomskript. Politikerne virker her
a veere godt kjent med hverandres politiske posisjoner og opptatt av a styre saksutviklingen, uten
at de ensker & diskutere saken offentlig, slik flerfeltsrammeverket opprinnelig forventer i
fremtredende settinger. Dette funnet bryter ogsa med etablerte statsvitenskapelige antagelser om
at politikere forst og fremst vil styre policyutvikling nar en sak blir offentlig diskutert, slik blant
annet Culpepper (2011) og Baumgartner og Jones (1993, s.113) argumenterer for.

Samtidig kan funnet sees i lys av Hooghe og Marks (2018) sitt argument om at
innvandringsspersmal ligger til grunn for en ny politisk skillelinje i Europa. Det kan forklare
politikernes utbredte involvering i disse sparsmalene, og at politikerne har vaert opptatt av saken,
ogsé 1 en tid der den ikke har vart 1 offentlighetens sekelys, og der politikerne heller ikke selv
har ensket & diskutere den. Videre studier ber seke en dypere forstaelse av hvordan politisering
preger saksskript hos politikere. Inntar de et eget, relativt konstant, mellomskript i politiserte
saker? Eller er det slik at politiserte saker lettere aktiverer trekk fra et fremtredende saksskript? I

séfall, hvilke faktorer spiller inn pa dette?

6.1.2 Autoritet og fremtredenhet 1 politisk feltet: viktigst 1 agendasettingsfasen?

Flerfeltsrammeverket antar at en spredt autoritetsfordeling og et fremtredende saksskript vil fore
til mer politisk styring (Boasson, 2021, s.39). Grunntanken er at en spredt autoritetsfordeling (i
form av mindretallsregjeringer eller overlappende ansvarsomrader) apner flere “veier” til & styre
en saks utvikling. Det antas & fore til mer konflikt og mer politisk styring. Et fremtredende
saksskript antas videre & fore til at politikere handler mer strategisk, folger saker tettere og

onsker & lofte og diskutere saken.
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Denne studien finner forst og fremst stotte til at en spredt autoritetsfordeling og fremtredenhet
legger til rette for politisk styring i agendasettingsfasen. Her virker en spredt fordeling av
autoritet 4 bidra til at flere politiske forslag kan bli vedtatt, gjennom & &pne for forhandlinger og
at politikerne kan lafte saken via flere ulike politiske underorganer (for eksempel ulike
stortingskomiteer). Dermed kan en spredt autoritesfordeling i1 agendasettingsfasen bidra til at
saker som ellers ikke ville blitt behandlet, blir det, fordi flere politikere er i posisjoner der de kan
ha innflytelse. Dette illustrers blant annet i1 analysen av at besluttningen om a lovregulere
omsorgstilbudet for enslige mindredrige asylsokere ble vedtatt som resultat av et

anmodningsforslag, som “bare” var stettet av opposisjonspartiene.

Videre er det grunn til & tro at flere faktorer virker inn pd om en sak blir loftet politisk 1
utgangspunktet. Spredt autoritetsfordeling er ikke i seg selv tilstrekkelig her, selv om det virker &
legge til rette for at saker kan loftes politisk. Analysen indikerer at et (fullstendig) fremtredende

saksskript kan spille en rolle her, og bidra til at politikere lofter visse saker.

Men siden politikerne er opptatt av a styre i politiserte saker, virker autoritetsfordeling og
fremtredenhet 4 ha mindre betydning etter agendasettingsfasen og punktet der det har blitt
bestemt at en sak skal behandles videre. Det impliserer at videre studier som skal se pa
betydningen av autoritetsfordeling og fremtredenhet i det politiske feltet, ber ta hensyn til om
saken har vert politisert eller ikke. Dersom det er tilfellet, virker disse to faktorene & ha sterst

betydning i agendasettingsfasen. Videre studier ber teste ut dette videre.

6.1.3 Politisering svekker organisatoriske felters pavirkningsevne?

Rammeverket forventet at asylfeltet ville styre policyutvikling dersom asyllogikken dominerte
og autoritet var konsentrert i feltet. Videre forventet rammeverket at det politiske feltet ikke ville
styre dersom saken ikke var fremtredende og autoritet var samlet i feltet. I den fjerde fasen synes
alle disse punktene & vare innfridd, og vi kunne ha forventet a se at asylfeltet styrte
policyutvikling. Likevel finner ikke analysen dette — men heller at det politiske feltet styrte.

Dette bryter altsda med forventningene, og asylfeltet virker a ha hatt langt mindre
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pavirkningskraft enn antatt. Det indikerer at politisering svekker organisatoriske felters

pavirkningsrom i policyutvikling knyttet til barn og innvandring.

Politiseringen virker & ha svekket s&rlig asylfeltets pavirkningsrom, bade direkte og indirekte,
gjennom at akterer fra feltet ikke fikk gjennomslag for kravene sine hos politikerne, og at
akterene 1 feltet har veert opptatt av 4 ikke blande seg 1, det de selv oppfattet som, politiske

spersmal.

Pé en mate er det en “selvfolgelighet” at regulering av omsorg for enslige mindredrige har blitt
lest som politisk — det ville krevd politisk (budsjettmessig eller juridisk) behandling. Samtidig
kan sakene ogsa sees som faglige: flere forskningsstudier og evalueringsrapporter har konkludert
med at bemanningen i mottakene burde styrkes, at det burde etableres minstestandarder til driften
(NOU 2011:10, s.255) og at ansvaret burde overfores til barnevernet (Berg og Tronstad, 2015,
s.173; Deloitte, 2014). Empirien indikerer like fullt at asylfeltet har vert opptatt av & ikke
“blande seg” i det de oppfatter som et politisk — og ikke faglig — spersmal.

Dermed virker politisering & forklare hvorfor analysen ikke finner stotte til de teoretiske
forventningene i den fjerde fasen av prosessen. Dette har implikasjoner for videre studier av
policyutvikling som retter seg mot barn og innvandrere. Politisering virker & svekke de
organisatoriske feltenes policyinnflytelse — ogsa i tilfeller der autoritet er konsentrert og en

institusjonell logikk dominerer.

6.1.4 Politikere som pagangsdrivere for stabilitet?

Et annet interessant funn 1 denne settingen, er at akterer i det politiske feltet har vaert
pagangsdrivere for policy-stabilitet. Boasson (2021, s.247) peker pa en lignende tendens i sin
studie. Dette funnet er i kontrast med statsvitenskapelige ideer om at politikere forst og fremst
preger policyutvikling 1 perioder med endring, og at de vil ha liten betydning for policyomrader
med stabilitet (Baumgartner og Jones, 1993, 5.59). Det politiske feltet virker & ha jobbet aktivt
for policy stabilitet. Feltet var blant annet pagangsdriver for & utsette omsorgsreformen i den
andre fasen. Og, i den tredje fasen, ensket UDI i utgangspunktet & lovregulere hva

omsorgsansvaret innebar og fastsette minstestandarder for tilbudet til enslige mindreédrige — mens

84



politisk ledelse 1 Justisdepartementet ensket & viderefore gjeldende praksis i forskrift. Dermed

var asylfeltet altsd en sterre padgangsdriver for policy-endring enn det det politiske feltet var.

6.1.5 Nokkelen ligger 1 samspillet

Som belyst i litteraturgjennomgangen, er det fa studier av innvandringspolicy som ser pa bade
politiske og organsiatoriske faktorer. Samtidig finner jeg at samspillet mellom politiske og
organisatoriske akterer har vert viktig 1 det aktuelle caset. Flerfeltsrammeverket har belyst dette
godt pd to mater. For det forste hjalp rammeverket oss belyse at oppbyggingen til det
organisatoriske barne- og asylfeltet virker & ha understettet policyutvikling indirekte, slik
Egeberg (2012) argumenterer for. For det andre hjalp det oss forsta at krav kan utvikles i et
(organisatorisk) felt og sa “plukkes opp” og behandles videre av et annet (politisk) feltet. Dermed

har det vert relevant 4 studere organisatoriske felter, ogsa nar de ikke har styrt policyutvikling.

6.2 Studiens begrensninger

Flerfeltstineermingen har hatt analytisk verdi, men har likevel noen begrensninger. I det folgende
vil jeg peke pé to slike: at rammeverket ikke tar hensyn til (det som kan ha vert)
policyentreprenerskap og en manglende forstielse av hvordan ekonomi har spilt inn pa

policyutvikling.

6.2.1 Entreprenerskap 1 blindsonen?

Det er deler av prosessen rammeverket ikke forklarer like godt som andre. Det gjelder sarlig
utviklingen som fant sted i den forste fasen, da omsorgsansvaret for enslige mindrearige under 15
ar ble overfort til barnevernet, og det fantes en politisk ambisjon om & gjere det samme for
gruppen over 15. Dette virker & vare en periode der enkelte politikere styrte policyutvikling.
Dermed har fordelinger av autoritet og saksfremtredenhet lite & si for policyutvikling, slik
rammeverket papeker. Dermed kan det tenkes at utviklingene i forste fase ville blitt bedre
forklart av teorier om politisk entreprenerskap. Selv om en slik tilnerming ikke har blitt anvendt
her, illustrerer Boasson (2015) at flerfeltsperspektivet ber kombineres med teorier om

policyentreprenerskap.
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6.2.2 Elefanten i rommet: gkonomi

Denne studien har ikke eksplisitt vurdert hvordan gkonomiske faktorer preget reguleringen av
omsorgstilbudet for enslige mindrearige asylsekere. Ut fra prosessporingen er det grunn til a tro
at okonomiske forhold har pavirket policy pé sarlig to méter. For det forste: en av underdrsakene
til at omsorgsreformen ikke ble gjennomfort 1 fase to, synes & vere at barnevernet var presset pa
ressurser og at enslige mindreérige “tapte kampen om kronene” internt i Barne- og
Likestillingsdepartementet. Her er det uklart hvor absolutt denne kampen har vart. Har gkonomi
blitt brukt som et argument fordi departementet ikke ensket seg ansvaret? Eller har det
okonomiske handlingsrommet reelt sett veert sd trangt at det ville gatt betydelig ut over
departementets andre oppgaver? Videre: analysen finner at asyllogikken har vert tilstede i
Bufdir. Det virker & ha fort til at organisasjonen ikke ensket seg omsorgsansvaret for gruppen
over 15 ar. Her kan det tenkes at gkonomi har spilt inn: kanskje logikken er resultat av
ressursknapphet og trange ekonomiske forhold? Som Boasson (2021, s.251) belyser, er det
empirisk utfordrende & skille ekonomiske forhold ut fra bredere sosiale forhold, og vi har derfor

en svak forstielse av hvordan disse pavirker hverandre.

6.3 Konklusjon

Véren 2021 ble omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsekere lovfestet til UDI — stikk 1
strid med anbefalinger fra en rekke barnefaglige instanser. Denne studien har ensket & forsti
hvorfor det skjedde, og har argumentert for at case er velegnet til & representere policyutvikling
som balanserer hensyn til barn og innvandringspolitiske hensyn. Fordi problemstillingen knytter
seg til et politisk spersmal om organisatorisk inndeling, tilpasset jeg flerfeltsteori til caset. For &
besvare problemstillingen og analysere de teoretiske forventningene, gjennomforte jeg en

prosessporing, basert pd intervju- og dokumentdata, av prosessen fra 2008 til 2021.

Studien konkluderer med at omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere ble lovfestet til
UDI som resultat av politisk styring, understettet av organisatoriske strukturer. Jeg finner delvis
stotte til at fremtredenhet og spredt autoritetsfordeling i det politiske feltet har bidratt til politisk
styring. Dette synes for eksempel & ha vert tilfellet da Stortinget vedtok anmodningsforslaget om

a lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindredrige til UDI véaren 2017. Samtidig virker ikke det
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faktum at saken ble mindre fremtredende og autoritet mer samlet 1 feltet & ha svekket politisk
styring. Det virker & vaere resultat av at saken har vert politisert. Dette indikerer at
autoritetsfordeling og saksfremtredenhet i det politiske feltet har sterst betydning i
agendasettingsfasen i tilfeller der en sak er politisert. Videre studier ber teste ut om denne
forventningen holder vann i andre caser. Her kan innferingen av midlertidige oppholdstillatelser

for enslige mindredrige asylsekere vaere et aktuelt case.

Barne- og asylfeltet virker & ha spilt en understattende rolle for policyutviklingen. Dette synes
serlig 4 ha vert tilfellet da ambisjonen om & utsette omsorgsreformen for enslige mindrearige ble
utsatt pa ubestemt tid. Her kan blant annet asyllogikkens tilstedevarelse i barnefeltet ha bidratt
til feltets manglende involvering, som gjorde det politisk “lettere” & utsette reformen. Videre
virker politisering 4 ha svekket de organisatoriske feltenes pavirkningsevne bade direkte og
indirekte. Selv om asylfeltet har hatt en relativt konsentrert autoritetsfordeling og vart dominert
av asyllogikken, styrte ikke asylfeltet policyutvikling. Det virker & vaere resultat av politisering,
og har implikasjoner for videre studier av policyutvikling knyttet til barn og innvandring, og
flerfeltsrammeverket mer generelt. Funnet indikerer at hvis en sak er politisert, sa vil
organisatoriske felt knyttet til saken ha mindre betydning for policyutvikling enn ellers. Dette bor

testes ut av videre forskning.

Avsluttningsvis vil jeg peke pa at det er et perspektiv som mangler. Som flere forskere har
papekt, synes stemmene til enslige mindredrige asylsokere selv & vare fraverende 1 forskningen
pa gruppa (Svendsen, Berg, Paulsen, Garvik og Valenta, 2018). Enslige mindrearige asylsokere
synes heller ikke & ha deltatt i debatten om omsorgsreformen og lovfesting av omsorgsansvaret
for gruppen over 15 &r. I lys av dette kan det vaere interessant & vurdere hvorvidt enslige
mindrearige selv har hatt mulighet til & pavirke omsorgstilbudet som gis dem, og om de har hatt

mulighet til & delta 1 den politiske debatten om omsorgssituasjonen deres.

Selv om forsking pé policy som retter seg mot asylbarn karakteriseres av fragmentering, synes
den 4 vaere samstemt om at slik policy preges av at mélgruppen er bdde barn og asylsekere.
Denne studien tilbyr forhapentligvis et nyttig bidrag her, og har videreutviklet og testet ut et

allerede eksisterende rammeverk som tar dette 1 betraktning. Til tross for at enslige mindreérige
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asylsekere tilherer flere sosiale kategorier, har de like fullt rett til spesielt vern under
barnekonvensjonen. Policyutvikling som bryter med det, ber ikke std uforstitt og understudert,

men fortjener samlet analytisk innsats.
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Vedlegg 1: Intervjuguide — politikere

Hei og takk for at du har sagt ja til 4 delta i dette intervjuet! Jeg er interessert 1 & forstd hvorfor
utlendingsloven ble endret i april 2021, og omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsokere
ble lovfestet til UDI, samt regulert i forskrift. I dette intervjuet vil jeg gjerne forstd hvordan du
som politiker har jobbet har jobbet med denne saken. Jeg er serlig interessert 1 forholdet mellom
politikere og embetsverket og hvordan ulike akterer har pavirket denne avgjerelsen. Jeg tror du

sitter pa helt unike innspill her, sa tusen takk for at du har tatt deg tiden til 4 mote meg!

Men for vi setter 1 gang: 1 forkant av dette intervjuet sendte jeg deg et informasjonsskriv, har du
hatt tid til se pd det? Som du kanskje allerede har sett er det helt frivillig 4 delta. All informasjon
du deler vil bli anonymisert og alle data du gir fra deg vil bli behandlet konfidensielt. Er det greit

at jeg tar opp intervjuet?

Spersmal:
Fra start til slutt: kan du dra meg gjennom hva som skjedde, slik du forstar det, da lovforslaget
om & lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindrearige asylsekere til UDI ble utarbeidet og

vedtatt?

Hvem tok, slik du forstar det, initiativet til lovforslag? Hvorfor tror du at denne akteren tok dette

initativet?

Opplever du at denne saken, sammenlignet med andre saker knyttet til innvandring, har vert

viktig for partiet ditt?

Opplever du at denne saken, sammenlignet med andre saker knyttet til innvandring, har vert

viktig for andre partier pa Stortinget?

Opplever du at det har veart politisk uenighet om denne saken, sammenliknet med andre saker pa

innvandringsfeltet?
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Hvilken rolle opplever du at politisk ledelse i Justisdepartementet har spilt i denne saken?

Hvilken rolle opplever du at ansatte 1 Justisdepartementet har spilt i denne saken?

Hvilken rolle opplever du at UDI har spilt i denne saken?

Hvilken rolle opplever du at politisk ledelse BFD har spilt 1 denne saken?

Hvilken rolle opplever du at Bufdir har spilt i denne saken?

Opplever du at noen andre akterer har vaert sentrale 1 denne saken?

12017 vedtok Stortinget et Dokument 8-forslag med tiltak for & forhindre menneskehandel, der
et av de vedtatte punktene var at:

“Stortinget ber regjeringen fremme forslag om lovfesting av ansvaret for enslige mindrearige
asylsekere, hvilken omsorg disse barna har krav pa og hvilke krav som stilles til mottak med
enslige mindreérige asylsokere.”

Hva var partiet ditt sin bakgrunn for stette/ikke stotte dette forslaget?

I dokument 8-forslaget uttrykkes det en ambisjon om & sette noen ikke-dynamiske
minstestandarder for omsorgstilbudet til enslige mindredrige, men proposisjonen fra
Justisdepartementet understreker at det er dagens standard som skal lovfestes. Hvorfor tror du det

ble sann?

Hva tror du har skjedd mellom Dokument 8-Forslaget fra 2017 og proposisjonen fra

Justisdepartementet?
12008 fantes det en uttalt politisk ambisjon om 4 flytte omsorgsansvaret for enslige mindrearige

asylsekere mellom 15 og 18 4r til Barnevernet/Bufdir. Hvorfor tror du at den malsettingen ikke

ble fulgt opp?
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Opplever du at dette alternativet har blitt realistisk vurdert siden?

Hvordan stiller partiet ditt seg til dette forslaget i dag?

Lovforslaget ble kritisert av FNs barnerettighetskomiteé og mette motstand i1 heringsrunden.

Hvorfor tror du at det likevel ble vedtatt?

Jeg har to antagelser: pa en side at justisdepartementet og UDI ledet an politikkutviklingen og
var ansvarlige for at omsorgsansvaret for enslige mindrearige mellom 15 og 18 4r ble lovfestet til
UDI. Hva tenker du om det?

P& den andre side at regjeringen og politisk ledelse 1 Justisdepartementet ledet an
politikkutviklingen og var ansvarlige for at omsorgsansvaret for enslige mindrearige mellom 15

og 18 ar ble lovfestet til UDI. Hva tenker du om det?

Er det noe annet du vil legge til?
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Vedlegg 2: Intervjuguide — organisasjonsrepresentanter

Hei og takk for at du har sagt ja til & delta i dette intervjuet! Jeg er interessert i & forstd hvorfor
utlendingsloven ble endret 1 april 2021, og omsorgsansvaret for enslige mindreérige asylsokere
ble lovfestet til UDI, samt regulert 1 forskrift. I dette intervjuet vil jeg gjerne forsta hvordan du
som representant for x org. har jobbet har jobbet med denne saken. Jeg er s&rlig interessert i
forholdet mellom politikere og embetsverket og hvordan ulike akterer har pavirket denne
avgjerelsen. Jeg tror du sitter pa helt unike innspill her, sa tusen takk for at du har tatt deg tiden

til & mote meg!

Men for vi setter i gang: i forkant av dette intervjuet sendte jeg deg et informasjonsskriv, har du
hatt tid til se pa det? Som du kanskje allerede har sett er det helt frivillig & delta. All informasjon
du deler vil bli anonymisert og alle data du gir fra deg vil bli behandlet konfidensielt. Er det greit
at jeg tar opp intervjuet?

Spersmal:

Fra start til slutt: kan du dra meg gjennom hva som skjedde, slik du forstar det, da lovforslaget
om 4 lovfeste omsorgsansvaret for enslige mindredrige asylsekere til UDI ble utarbeidet og
vedtatt?

Hvem tok, slik du forstar det, initiativet til lovforslag?

Hvilke hensyn har vert viktige for dere i behandlingen av denne saken?

Hvilke hensyn opplever du generelt som viktige nar dere jobber med saker knyttet til enslige

mindredrige asylsokere mer generelt?

Hvilken rolle opplever du at politisk ledelse i Justisdepartementet har spilt i denne saken?
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Hvilken rolle opplever du at ansatte i Justisdepartementet har spilt i denne saken?

Hvilken rolle opplever du at UDI har spilt i denne saken?

Hvilken rolle opplever du at politisk ledelse i BFD har spilt i denne saken?

Hvilken rolle opplever du at Bufdir har spilt i denne saken?

Opplever du at noen andre akterer har veert sentrale 1 denne saken?

Hvordan opplever du samarbeidet til organisasjonen din med disse andre akterene?

12008 fantes det en uttalt politisk ambisjon om a flytte omsorgsansvaret for enslige mindrearige

asylsekere mellom 15 og 18 ar til Barnevernet/Bufdir. Hvorfor tror du at den mélsettingen ikke

ble fulgt opp?

Opplever du at dette alternativet har blitt realistisk vurdert siden?

Lovforslaget ble kritisert av FNs barnerettighetskomité og mette motstand i1 heringsrunden -

hvorfor tror du at det likevel ble vedtatt?

Jeg har to antagelser: pa en side at justisdepartementet og UDI ledet an politikkutviklingen og
var ansvarlige for at omsorgsansvaret for enslige mindrearige mellom 15 og 18 4r ble lovfestet til
UDI. Hva tenker du om det?

P& den andre side at regjeringen og politisk ledelse 1 Justisdepartementet ledet an
politikkutviklingen og var ansvarlige for at omsorgsansvaret for enslige mindrearige mellom 15

og 18 ar ble lovfestet til UDI. Hva tenker du om det?

Er det noe mer du vil legge til?
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Vedlegg 3: Oversikt over gjennomferte intervju

Nr. Hvem Antall Nar Hvor Lengde
representa
nter
tilstede i
intervjuet
1 Bufdir 1 17.02.20 | Videomeate 1t 2m
22
2 Tidligere 1 24.02.20 | Videomgate 1t 5Sm
Stortingspolitiker, SV 22
3 Representant tidligere 1 02.03.20 [ Vedkommendes 48m
ansatt 1 UDI 22 kontor
4 UDI 2 03.03.20 | Vedkommendes 51m
22 kontor
5 Tidligere 1 04.03.20 | Videomete 49m
Stortingspolitiker, KrF 22
6 Tidligere 1 09.03.20 | Vedkommendes 1t 3m
stortingspolitiker, FrP 22 kontor
7 Justisdepartementet 1 10.03.20 | Telefonsamtale 35m
22
8 Tidligere 1 10.03.20 | Cafe 54m
regjeringspolitiker, FrP 22
9 Tidligere 1 21.03.20 | Videomgate 33m
regjeringspolitiker, KrF 22
10 Interesseorgansiasjon 1 22.02.20 | Videomgate 34m
22
11 Interesseorgansiasjon 1 23.02.20 | Vedkommendes 35m
22 kontor
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Vedlegg 4: Avslatte intervjuforesporsler

Hvem?

Svar pa henvendelse?

Forslgasstiller dokument 8-forslag

Kan ikke stille

Forslgasstiller dokument 8-forslag

Kan ikke stille

Forslgasstiller dokument 8-forslag

Kan ikke stille

Saksordferer Prop.82.L

Kan ikke stille

Stortingspolitiker, KrF

Kan ikke stille

Stortingspolitiker, H

Kan ikke stille

Stortingspolitiker, FrP

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, H

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, H

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, KrF

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, KrF

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, KrF

Kan ikke stille

Pensjonert byréakrat, JD

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, FrP

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, FrP

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, H

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, V

Kan ikke stille

Regjeringspolitiker, KrF

Kan ikke stille

Barne- og familiedepartementet

Kan ikke stille

Politisk radgiver, H

Kan ikke stille

Stortingspolitiker, SP Ikke svart
Stortingspolitiker, Ap Ikke svart
Regjeringspolitiker, FrP Ikke svart
Stortingspolitiker, KrF Ikke svart
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