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Forord

Integreringsridgivere har vart del av handlingsplaner mot tvangsekteskap, kjonnslem-
lestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet i atte ir — som et midlertidig tiltak.
Tiltaket skulle evalueres, og Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) ga oss
jobben. Det takker vi for! Arbeidet startet i forjulsdagene i 2015 og fullferes i april
2016. Solfrid Lien har vart var kontaktperson i IMDi. Hun har holdt kontakten og
svart pa sporsmél og henvendelser av ulik art pa beste mate.

Vi har gjennom prosjektet gjennomfort mange intervjuer. Vi takker hver ogen som
har stilt opp og bruke tid pé & svare pa vare sporsmail. En sarlig takk gar til tidligere og
nivarende integreringsradgivere som har delt sine erfaringer, refleksjoner og innsikeer.

En referansegruppe bestdende av et utvalg personer ble samlet i sluttfasen av prosjektet
for & drofte forelopige funn, identifiseringer av utfordringer og konklusjoner. Gruppen
besto av: Skjoldvor Fjeldver som ni er pensjonist, men som gjennom et langt yrkesliv
har jobbet med integreringssporsmal lokalt, nasjonalt og internasjonalt, hun har erfaring
bade fra jobb som integreringsridgiver og fraledelsen i IMDi; Anne Marte Stifjeld leder
Rode Kors-telefonen om tvangsekteskap og kjonnslemlestelse og har ti ars erfaring fra
arbeid med denne typen problemer bade fra organisasjon og fra departementsnivi; Gloria
Orellana Hellerud koordinerer Kompetanseteamet, et tverretatlig fagteam som bistir
hjelpeapparatet i konkrete saker som omhandler tvangsekteskap, kjennslemlestelse og
andre former for @resrelatert vold. Hun har tidligere arbeidet som minoritetsradgiver.
Referansegruppen hadde med andre ord bred erfaring fra arbeid med den type saker
integreringsradgivere arbeider med, og de hadde erfaring med integreringsridgiverord-
ningen. Deres innspill og synspunkter var verdifulle for oss. Stor takk til dem.

Utkast til rapport ble sendt oppdragsgiver IMDi 15. mars 2016. Tilbakemeldinger
ble gitt pa et mote der forskere i prosjektet, Solfrid Lien og Bente Vindedal fra IMDi
og Gunvor Alida Endresen fra Utenriksdepartementet deltok.

Her ved Fafo takker vi Sol Skinnarland som har skrevet ut en del av intervjuene.
Ingrid Marie Hovdenak som bidro i arbeidet med sperreundersokelsen til minoritets-
radgivere ved skolene. Og Anette Brunovskis som har vart kvalitetssikrer i prosjektet
og som har lest utkast og nye utkast og gitt oss gode innspill. Takk gar ogsa til Fafos
publikasjonsavdeling, ved Bente Bakken og Agneta Kolstad, som serger for at vart
manus blir en rapport.

Oslo 25. april 2016
Beret Braten og Kristian Takvam Kindt






Sammendrag

Integreringsradgiverordningen var ett av tiltakene i Handlingsplan mot tvangsekte-
skap 2008-2011. Senere er tiltaket viderefort i Handlingsplaner mot tvangsekteskap
og kjonnslemlestelse 2012 og Handlingsplan mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og
alvorlige begrensninger av unges friber 2013-2016. Tiltaket bestar av fire spesialutsen-
dinger ved fire utvalgte norske ambassader: Amman, Ankara, Islamabad og Nairobi.
Integreringsridgivere er ansatt i Utenriksdepartementet, har sin faglige ledelse i In-
tegrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) og sin daglige ledelse ved ambassaden.
Integreringsradgiverne har et operativt og strategisk oppdrag. Operativt skal de — innenfor
et nermere definert geografisk omrade — bisté utsatte for familievold som tvangsekte-
skap, kjonnslemlestelse og det 4 bli etterlatt av sine foreldre i utlandet. Strategisk skal
de basert pa nettverksbygging i omradet de er stasjonert i, og sin operative virksomhet
bygge kunnskap og dele kunnskap med utenriksstasjoner, med norsk forvaltning og
tjenesteapparat. Integreringsradgivere er altsd gitt et mandat til 4 hjelpe norske borgere
ut over Norges landegrenser. Hvordan fungerer dette i praksis? I denne rapporten
presenteres resultater fra en evaluering gjennomfert pd oppdrag fra IMDi. Vi har spurt
hvordan integreringsridgiverordningens mandat forstés og praktiseres, hvordan integre-
ringsradgivere fungerer som del av utenrikstjenesten, og hvordan kombinasjonen av det
operative og det strategiske oppdraget, det vi har kalt brobyggerfunksjonen, fungerer.

Metode og data

Evalueringens metode har vert 4 kartlegge integreringsradgiveres praksis — deres
arbeidshverdag — og 4 identifisere utfordringer i spennet mellom pa den ene siden
tilnerminger og praksiser, pd den andre siden mandat og ambisjoner. Dette legges sa
til grunn nér problemstillinger besvares og anbefalinger gis. Datamaterialet bestér av
kvalitative intervjuer med i alt 43 aktorer som erfarer integreringsridgiverordningen
fra ulike stisteder: tidligere og ndvarende integreringsradgivere, ledere og ansatte ved
de fire aktuelle utenriksstasjonene, relevante aktorer i forvaltningen og i det norske
tjenesteapparatet. Det er ogsa gjennomfert en sporreundersekelse til en del av tjenes-
teapparatet vi forventet hadde en del kontakt med integreringsridgivere: minoritets-
radgivere ved skolene. Ogvi har hatt tilgang til arsrapporter som integreringsradgivere
gjennom atte ar har utarbeidet til IMDi, samt anonymiserte eksempler pé saker de

jobber med.



Bakgrunn for integreringsradgiverordningen

Integreringsridgiverne ble tilsatt for 4 styrke utenriksstasjoners evne til & hindtere
tilfeller av tvangsekteskap og andre tilfeller av familievold knyttet til diasporamiljoer
i Norge — samt for 4 bygge kunnskap som kan forebygge dette. Det er et serskilt tiltak,
satt inn i mete med serskilte utfordringer, for 4 sikre likeverdighet i miten den norske
velferdsstaten ivaretar barn, unge og kvinner utsatt for bestemte former for familievold.
De bestemte formene for familievold integreringsradgivere er satt til & ivareta, utspiller
seg i transnasjonale familier. Familier som innvandrer til Norge, har med seg mentale
kart og tradisjoner, herunder oppdragertradisjoner, fra opprinnelseslandet og egen
familie. De fleste vedblir & vare del av et familienettverk som er geografisk spredt, men
med ekonomiske og sosiale interesser de soker & opprettholde transnasjonalt. Dette
er et gode ved at narhet og sosiale band som er viktige for den enkelte, opprettholdes.
Men det gjor ogsa at problemer i familien, herunder tilfeller av familievold, utspiller
seg transnasjonalt. Tvangsekteskap er ett eksempel pa slike former for transnasjonalt
betinget familievold, kjennslemlestelse et annet, og at barn etterlates i utlandet for &
disiplineres og/eller forankres i sarskilte kulturelle eller religiose tradisjoner, et tredje.
Norske myndigheters muligheter til & bistd norske barn, unge og kvinner som utsettes
for familievold, men som befinner seg utenfor Norges grenser, innenfor et annet lands
jurisdiksjon, er begrenset. Norske myndigheter soker likevel & gripe inn nar liv og helse
star pa spill. Dette er komplisert. Det krever erfaring og kunnskap.

Arbeidshverdag

Integreringsradgiverne har i perioden 2008-2015 handtert totalt 904 saker. Vi har
definert disse som tilherende tre hovedkategorier: tvangsekteskap, kjonnslemlestelse
og andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker. Om lag 60 prosent er slike andre saker,
ogdette er en sakskategori som oker. Ner halvparten av disse sakene handler om barn/
unge som er etterlatt i utlandet. 40 prosent av sakene omfatter tvangsekteskap eller
fryke for tvangsekteskap, mens kun svert f& omfatter kjennslemlestelse og fryke for
kjonnslemlestelse. Sakene er av ulik karakter hva gjelder kompleksitet og alvorlighets-
grad. Hjelpemidlene integreringsradgiver har til disposisjon, er forst og fremst egen
kompetanse, dernest mulighet til & ridfore seg og fa bistand fra lokalt nettverk, andre
ansatte ved utenriksstasjonen, norsk UD, Kompetanseteamet som koordineres fra
Bufdir (Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet), og akterer i tjenesteapparatet i Norge.
Kompetanseteamet disponerer ogsa en refusjonsordning som, etter fastlagte kriterier,
kan dekke hjemreise for utsatte. Forste steg nar integreringsradgivere involveres i en sak,
er at de kartlegger saken nermere, blant annet ved 4 ha kontakt med tjenesteapparatet
i Norge. Dersom saken ma folges opp, men fortsatt befinner seg pa bekymringsstadiet,
kan neste skritt vare radgivning til den det gjelder, til familien eller tjenesteapparat. I
enkelte tilfeller befinner den som trenger bistand seg i utlandet og ber om assistanse for



& returnere til Norge. Saker som omfatter assistert retur, utgjor i perioden etter 2010

20 prosent av sakene. Majoriteten av disse assisterte returene har latt seg gjennomfere,
men enkelte gjennomfores ikke. Integreringsradgivere understreker at det beste er nar

det som kunne blitt en alvorlig sak, aldri blir det — pd grunn av godt forebyggende arbeid,
eller nr en sak kan loses i en tidlig fase gjennom rédgivning til familien eller det norske

tjenesteapparatet. Slik sett er den strategiske delen av integreringsradgivernes oppdrag

den viktigste: det langsiktige arbeidet med & bygge kunnskap gjennom enkeltsaker og

innsike i lokale forhold, for si & dele slik kunnskap med forvaltning, ulike tjenester og

organisasjoner i Norge — herunder med diasporamiljoer. Dette arbeidet er organisert

gjennom rapporteringer og foredragsvirksomhet i Norge. Vi finner imidlertid at det er
til dels store forskjeller i integreringsradgiveres praksis hva gjelder kunnskapsformidling.
Etannet omrade hvor det er ulik praksis, er i integreringsradgivers involvering i bistands-
arbeid. Det har vert en ambisjon, synliggjort i handlingsplaner og virksomhetsplaner,
at integreringsradgivers arbeid og Utenriksdepartementets arbeid med likestilling og

menneskerettigheter skal sees i sammenheng. Mens dette ved enkelte ambassader er
vanlig praksis, er praksis ved andre stasjoner at integreringsradgiver ikke involveres i

denne typen arbeid.

Svar pa prosjektets spgrsmal

Integreringsridgiverne er i hovedsak en godt integrert del av ambassadene. Det be-
rettes om en krevende start, der man pa ambassadene ikke forsto hensikten med &
skulle ha en slik stillingsfunksjon. I lopet av de atte drene ordningen har eksistert, har
dette imidlertid gatt seg godt til. Men det er altsé til dels store variasjoner hva gjelder
integreringsradgiveres arbeid fra en ambassade til den neste. Dette er forskjeller som
skyldes at situasjonen er ulik i landomradene hvor integreringsradgiver er utplassert,
men ogsd ulike tilnerminger og prioriteringer fra den enkelte integreringsradgivers
side og ved ambassadene. En bakenforliggende arsak er uklarheter i mandat og virk-
somhetsplaner samt mangel pa planmessighet i hvordan det strategiske arbeidet skal
utfores i praksis. Dette er avklaringer, strategier og planer Utenriksdepartementet og
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet har ansvaret for. Mangel pa avklaringer bidrar
til at integreringsradgiveres potensial til & veere brobyggere ved 4 generere kunnskap
ute som kan bidra til 4 styrke bistand og forebygging hjemme, ikke er realisert.

Utfordringer

Viidentifiserer serlig fire utfordringer. Utfordring 1: Integreringsridgivere er ett tiltak
i handlingsplanen mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger
av unges frihet, men det mangler systematisert kunnskap om hva som skjer med saker
for de kommer til integreringsradgiver, og hva som skjer etter at integreringsradgiver



har vert inne i saken. Integreringsradgivers operative oppdrag mé avgrenses, men det er
for 4 kunne utvikle arbeidet viktig 4 bygge kunnskap om hvordan dette pavirkes av og
pavirker resten av tiltakskjeden. Utfordring 2: Handlingsplaner, mandat og virksom-
hetsplaner legger opp til 4 koble integreringsradgivers konsulere innsats med 4 bista i

enkeltsaker til utenriksstasjonens innsats for likestilling og menneskerettigheter. Dette

angar serlig integreringsradgivers mulighet til & arbeide med bistand. Her er det ulik
praksis. Det skyldes at ambassadene har ulike tilnerminger til hvorvidt dette bor gjores.
Argumenter som framferes for at integreringsradgiver skal involveres, er at man da tar
integreringsradgivers kompetanse i bruk. Dessuten bidrar arbeidet til 4 bygge nettverk
til organisasjoner som ogsa kan bista i den operative delen av oppdraget. Argumenter
mot er at ansatte som primeart arbeider med konsulare saker og dessuten er en type

spesialutsendinger med faglig tilhorighet i andre etater, ikke bor arbeide med bistands-
saker, men ogsé at det kan komme i konflikt med prinsipper for norsk bistand. I tillegg

reduseres bistandsmidlene, noe som gjor det vanskelig & oppfylle mandatet. Utfordring

3: Integreringsradgivere er gitt ansvaret for definerte landomrader samtidig som det

er krevende 4 kunne bista i deler av disse landomradene. En overordnet strategi for
hvordan dette skal hindteres, mangler. Utfordring 4: Kunnskapen integreringsradgivere

genererer, skal bygges og deles med norsk forvaltning, tjenesteapparat, organisasjoner
og diasporamiljoer. Integreringsridgivere skal bide generere kunnskap, sette denne

inn i en sammenheng, etablere kontakter i forstelinje og organisasjoner hjemme i

Norge, tilby & formidle kunnskap, planlegge hvordan dette skal skje, og gjennomfore

foredragsvirksomhet. Dette stiller for store krav til integreringsradgiveres kapasitet

og oversikt, noe det strategiske oppdraget lider under. Det mangler et faglig apparat

i Norge som har kapasitet til 4 systematisere og analysere kunnskap, legge en strategi

for hvem denne bor deles med, og planlegge hvordan dette best kan skje pa en mate

som involverer integreringsradgivere.

Anbefalinger

Integreringsradgiverordningen er et sarskilt tiltak som skal styrke kompetansen og
vere en pddriver i utenriksstasjoners tilnerming til bestemte typer familievold. Det kan
argumenteres for at utenriksstasjoner bade ber vare og er i stand til 4 hindtere slike
operative saker selv. Og det kan innvendes at integreringsradgiver avlaster de andre
ved ambassadene de er stasjonert ved, spesielt — og utenrikstjenesten generelt — slik
at den slipper & bygge kompetanse om hvordan man skal hindtere tvangsekteskap,
kjonnslemlestelse og etterlatte barn. Samtidig har vi sett at det i svaert mange saker
ikke er integreringsradgivernes evne til 4 hindtere de konsulare sidene ved en sak
som er avgjorende, det er snarere evnen til 4 gi rid som fungerer til utsatte barn/unge,
til foreldre og til forstelinjen i Norge. Hvis et slikt rdd virker, forebygger det at saken
eskalerer med store menneskelige og okonomiske kostnader som resultat. Integrerings-
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radgivere har med seg spisskompetanse inn i stillingen og utvikler den videre gjennom
sin virksomhet. Et ytterligere argument for stillingene er den andre delen av oppdraget,
den strategiske: ambisjonen om & bygge og tilbakefore kompetanse til norsk tjenesteap-
parat, organisasjoner og diasporamiljger. Dette er ikke en naturlig oppgave for norsk
utenrikstjeneste og vil neppe bli ivaretatt uten serlige prioriteringer. Det strategiske
er samtidig den delen av oppdraget som fungerer darligst. Vi mener likevel at dette
ikke er et argument for 4 fjerne de serskilte stillingene, det er heller et argument for &
utstyre ordningen med et faglig stotteapparat pa hjemmebane. Integreringsradgivere
har i realiteten en mer koordinerende enn padrivende funksjon. De ma settes i stand til
4 ivareta dette. Nylig foretatte endringer i barnevernloven vil dessuten gi norske myn-
digheter okt ansvar for & undersoke saker i utlandet. Hvordan skal det skje? Svaret ma
dpenbart omfatte utenrikstjenesten som sadan og ikke vare avgrenset til fire stillinger.
Likevel ville det vare darlig ressursutnyttelse ikke & nyttiggjore seg denne stillingsfunk-
sjonens erfaringer og kompetanse videre. Hva ber en fortsatt serskilt stillingstunksjon
ved utvalgte utenriksstasjoner ivareta, og hvordan? Vi har fire konkrete anbefalinger:

1. Detboer presiseres i stillingens mandat hvilke typer familievold oppmerksomheten
skal vaere konsentrert om. Integreringsradgivere har et faktisk sakstilfang som omfat-
ter mer enn tvangsekteskap og kjennslemlestelse, men beskrivelser som «alvorlige
begrensninger av unges frihet» og «aresrelatert vold» er ikke dekkende for disse
sakenes karakter. Stillingen ber konsentrere seg om tvangsekteskap og frykt for
at dette skal skje, kjennslemlestelse og frykt for at dette skal skje, samt om saker
knyttet til at barn, unge eller kvinner etterlates, bortfores eller holdes tilbake mot
sin vilje i utlandet i situasjoner som gir grunn til bekymring.

2. Stillingene bor fortsatt tilhere Utenriksdepartementet, men den faglige forankrin-
gen og ledelsen ber flyttes fra IMDi til Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet
(Bufdir) som ogsé har det koordinerende ansvaret for Kompetanseteamet. Stil-
lingsfunksjonen vil vaere knyttet til ulike typer familievold, og den fagkompetansen
finnes i Bufdir, ikke i IMDi. Dette gjor at stillingene ber endre betegnelse, fra
integreringsradgiver til familierddgiver, familieattaché eller spesialutsending for
familiesaker.

3. Forholdet mellom konsulert arbeid og bistandsarbeid ber avklares i mandat og
virksomhetsplaner for 4 bidra til mer lik praksis pa feltet ved utenriksstasjonene.
Prinsipielle forhold nar det gjelder bruk av norske bistandsmidler, mé ivaretas,
samtidig er erfaringene der integreringsradgiver er involvert i bistandsarbeid, at
dette ikke behover 4 skape prinsipielle problemer. Vi ser klare strategiske fordeler
ved at spesialutsendingene involveres i bistandsarbeid som et ledd i 4 anvende egen
kunnskap og bygge ny kunnskap. Vianbefaler i tillegg at den ekonomiske rammen
som knyttes til spesialutsendingene i UD, ogsd omfatter midler som kan nyttes til
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nettverksarbeid, og at disponeringen av midler til bruk ved assisterte hjemreiser
ivaretas ved utenriksstasjonene.

Det bor etableres et apparat og en strategisk plan for hvordan kunnskap generert
gjennom spesialutsendingens virksomhet skal bygges og deles. Dette ber finnes i
Bufdir, som skal ha det faglige ansvaret, og i nar kontakt med Kompetanseteamet.
Som ledd i dette ma det etableres rutiner for rapportering og registrering av saker
som behandles, og for utfallet av disse, samt for omridespesifikke forhold som er
viktige i arbeidet overfor diasporamiljeer i Norge. Det ma jevnlig gjores et arbeid
for 4 sammenfatte og analysere rapporter og erfaringer med vekt pé arsakssam-
menhenger og fenomenforstielser, og det ma jevnlig samles og sammenstilles in-
formasjon som gir mulighet til & vurdere tiltakskjedene. Det mé videre planlegges
hvordan kompetanse skal formidles til forvaltning, tjenesteapparat, organisasjoner
og diasporamiljeer, hvem som skal prioriteres, og pa hvilke mater. I dette inngér
spesialutsendinger for familiesaker som formidlere av kunnskap.



1 Innledning

Integreringsridgiverordningen er et serskilt tiltak satt inn mot visse typer familievold
ogbestér av fire spesialutsendinger — integreringsradgivere — til utvalgte norske ambas-
sader. I denne rapporten evalueres og diskuteres integreringsradgiverordningen.

Dette tiltaket ble lansert i den tredje handlingsplanen mot tvangsekteskap for perio-
den 2008-2011. Siden er ordningen forlenget, og integreringsridgiveres mandat og
oppgaver er utvidet i takt med endringer i de aktuelle handlingsplanenes innretning.
Gjeldende handlingsplan (2013-2016) omfatter tvangsckteskap, kjonnslemlestelse
og alvorlige begrensninger av unges frihet. Integreringsradgivernes mandat er i dag &
bidra til styrket innsats mot tvangsekteskap og kjennslemlestelse, herunder arbeidet
med saker som omhandler personer som er etterlatt i utlandet, og alvorlige begrens-
ninger av unges frihet.

Integreringsridgivernes oppgaveportefolje er vid. Vi oppsummerer mandat og
oppgaver som todelt. Integreringsradgivere skal arbeide operativt: De skal bistd norske
borgere som utsettes for ulike typer familievold- eller tvang innenfor de geografiske
omradene den enkelte integreringsridgiver er tildelt et ansvar for. Integreringsrad-
giverne skal ogsa arbeide szrategisk: De skal drive nettverksbygging i omridene de er
stasjonert i. Dette er for & samle lokalspesifikk kunnskap om problemene de er satt til
& handtere, og for 4 skaffe seg alliansepartnere i tilfeller hvor det kan bli nedvendig
& hente ut norske borgere som utsettes for vold og tvang. I det strategiske oppdraget
inngar det & bygge kompetanse og & dele kompetanse med andre ansatte ved utenriks-
stasjoner, norsk forvaltning, tjenesteapparat og organisasjoner — for slik & bidra til at
hjelpearbeid og forebyggingsarbeid utvikles og styrkes.

Bakteppet for ordningen er at norske barn og unge vokser opp i familier og ner-
miljeer som kulturelt, sosialt, skonomisk og politisk er en integrert del av verden
omkring. Enkelte barn og unge er del av familier som helt eller delvis er transnasjonale.
Individer som innvandrer til Norge, forlater sitt opprinnelige hjemsted fysisk, men
tilverelsen nullstilles ikke i det oyeblikket de lander pa Gardermoen eller pa annet vis
krysser grensen til Norge. Tilvarelsen fortsetter & vare bygget pa det som var, og som
fortsatt er. Fra opprinnelseslandet medbringes sprak, kunnskap og skikker, men ogsé
slekts-, vennskaps- og stedsband. Dette er bind som i ulik grad og med ulik intensitet
opprettholdes, som pavirker holdninger, synspunkter og praksiser, og som bidrar til
at enkelte familier og individene i dem lever transnasjonale liv.
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Dette har praktiske og hindfaste implikasjoner av okonomisk, men ogsi sosial og
kulturell karakter. Modre og fedre soker rad i opprinnelseslandet nar de utvikler sine
oppdragerstrategier, i enkelte tilfeller hentes en passende ekeefelle til datteren eller
sonnen utenfra, og noen barn og unge sendes pa opphold ved skoler i opprinnelses-
landet og/eller for & bo hos familiemedlemmer. Slike transnasjonale oppdrager- og
ckteskapspraksiser kan vare i forstaelse med den unge det gjelder, eller det kan vare
mot den unges onsker og vilje — noe den unge tvinges til.

Praksiser som tvangsekteskap og kjennslemlestelse er i strid med norsk lov og en
type vold i nare relasjoner. I denne rapporten bruker vi begrepet familievold. Familie-
vold kan ta mange former og ha ulike motiver. Tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og
det som blir beskrevet med begreper som @resbasert vold og tvang, er eksempler pa
familievold. Begrepet alvorlige begrensninger av unges frihet kan ogsd romme bruk av
vold og tvang. Slike praksiser har, etter at norsk offentlighet pa 1990-tallet for alvor
ble oppmerksom pa at dette foregikk i Norge, blitt mott med egne handlingsplaner
som skal forebygge at det skjer og bista utsatte nar det skjer.

Sarskilte former for familievold er mott med sarskilte tiltak. De fleste tiltak er
satt inn i Norge, men ett tiltak avspeiler disse utfordringenes transnasjonale karakter:
integreringsradgivere ved utenriksstasjoner.! De er i dag stasjonert ved fire ambassader,
men har ansvar for til ssmmen tolv land.

o Integreringsradgiver i Amman har ansvar for Jordan og Irak og har en veilednings-
funksjon overfor Libanon og Palestina.

o Integreringsradgiver i Islamabad har ansvar for Pakistan og Afghanistan.
e Integreringsradgiver i Ankara har ansvar for Tyrkia og Iran.

e Integreringsridgiver i Nairobi har ansvar for Kenya og Somalia og har en veiled-
ningsfunksjon overfor Etiopia.

Ambisjonene for integreringsradgiverordningen, slik dette kommer til uttrykk i hand-
lingsplaner og mandat, er som vi har sett, store. Integreringsradgiverne har mandat til
hjelpe norske borgere utsatt for nzermere definerte former for familievold — i utlandet.
Integreringsradgivere skal bidra til 4 bygge en bro mellom «hjemme» og «ute» i
forebyggings- og hjelpeinnsats mot overgrep som tvangsekteskap ogkjonnslemlestelse.
Sporsmalet som det sokes svar pa i denne rapporten, er hvordan denne brobyggerfunk-
sjonen fungerer i praksis.

! Utenriksstasjon er en samlebetegnelse for ambassader og andre faste delegasjoner Norge har i utlandet.
I denne rapporten bruker vi betegnelsen ambassade nér vi henviser til en konkret ambassade i et konkret
land og betegnelsen utenriksstasjon nér vi omtaler norsk tilstedeverelse i utlandet mer generelt.
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1.1 Problemstillinger
Vi har konsentrert oss om tre overordnede sporsmal:

A: Hvordan forstas og implementeres integreringsradgivernes mandat i praksis?

B: Hvordan fungerer integreringsradgiverne som en del av norsk utenrikstjeneste?

C: Fungerer integreringsradgivere som brobyggere mellom «hjemme» og «ute» i
norsk innsats mot tvangsekteskap og kjonnslemlestelse?

Dette undersokes basert pa data som gir innsikt i ulike aktorers erfaringer med og
synspunkter pa ordningen og oppgavene den skal lose: Tidligere og ndverende integre-
ringsradgivere, ledelse og ansatte ved de fire utenriksstasjonene som har integrerings-
radgiver, er intervjuet. Det er ogsa aktorer i norsk forvaltning og i tjenesteapparat og i
organisasjoner. I tillegg har vi hatt tilgang til arsrapporter fra integreringsradgivere og
en del andre relevante dokumenter fra IMDi knyttet til integreringsradgiverordnin-
gen. Til sammen utgjor dette, kombinert med tidligere evalueringer og arbeider som
berorer integreringsradgivere og deres arbeidsoppgaver, kunnskapsgrunnlaget for vare
anbefalinger om hvordan dette arbeidet ber fores videre.

I vire anbefalinger behandler vi ikke integreringsridgiverordningen isolert, men
som del av en strategi for a forebygge og bistd utsatte for familievold i en tid hvor
familier er transnasjonale, og der norske myndigheters ambisjoner om & forebygge og
bistd norske borgere heller ikke stopper ved riksgrensen. Norsk jurisdiksjon er formelt
avgrenset av Norges grenser. Samtidig har Norge etter hvert forpliktet seg til et interna-
sjonalt regelverk som kan bidra til at barn og unge i ekende grad kan ivaretas av norske
myndigheter ogsa utenfor landets grenser (jf. Lidén mfl. 2014). Dette stiller serlige
krav til & utvikle tiltak og arbeidsformer som kan virke transnasjonalt.

1.2 Gangen i rapporten

I kapittel 2 presenterer vi bakgrunnen for og innretningen av integreringsradgiver-
ordningen, for vi i kapittel 3 redegjor for evalueringens metode og datagrunnlag. I
kapittel 4 beskriver vi integreringsridgiveres hverdag: hva slags saker de jobber med,
hvordan de jobber med disse sakene, hvordan de jobber med nettverksbygging i landet
ogomridene de er stasjonert i, hvordan de er involvert i bistandsarbeid, hvordan de er
i kontakt med forvaltning og hjelpeapparat her i Norge, og hvordan de jobber med &
dele den kompetansen de erverver gjennom arbeidet sitt.

I kapittel 5 gar vi sa nermere inn i erfaringer og utfordringer knyttet til integrerings-
radgivernes operative virksomhet — det vil si arbeidet med enkeltsaker. Erfaringene er
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basert pa det samlede datamaterialet, det vil si at bade integreringsradgivere, utenriks-
stasjoner, norsk forvaltning og forstelinje kommer «til orde». Basert pa erfaringene
identifiserer vi si enkelte utfordringer i integreringsradgivernes operative virksomhet.

I kapittel 6 dreftes erfaringer og utfordringer med integreringsradgiveres strategiske
virksomhet — det vil si arbeidet med nettverksbygging, involvering i bistandsvirksom-
het og arbeidet med & bygge og formidle kompetanse de har ervervet gjennom sin
virksomhet, til forvaltning og ferstelinje i Norge.

I kapittel 7 avrunder vi med oppsummeringer, konklusjoner og anbefalinger. Her
beskriver og diskuterer vi integreringsradgivernes oppgave med & handtere utfordringer
som gjelder familie, barnevern og vold i nere relasjoner som del av en samlet innsats
i mote med transnasjonale familier. Vi oppsummerer erfaringer med og utfordringer
knyttet til integreringsradgivernes operative og strategiske oppdrag og svarer pi de
overordnede sporsmalene som undersokes i prosjektet. Dette legges til grunn nar vi
drofter og anbefaler om en sarskilt stillingsfunksjon ved et utvalg ambassader bor
viderefores, og hvilket mandat og institusjonell tilknytning som i sa fall er best egnet
til 4 ivareta oppgavene.

Integreringsradgiver er en litt omstendelig tittel & bokstavere helt ut gjennom en
hel rapport. I resten av rapporten benytter vi derfor i hovedsak forkortelsen IR nar det
refereres til denne stillingsfunksjonen og de radgivere som i dag og tidligere har fylt den.
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2 Integreringsradgiverordningen

I dette kapittelet gjennomgér vi bakgrunnen for integreringsradgiverordningen og
hvordan den i oppgaver og institusjonell tilknytning har endret seg gjennom de étte
arene den har eksistert. Framstillingen er i hovedsak basert pa de ulike handlingsplanene
som integreringsridgiverordningen har vert og er knyttet til, samt pé evalueringer av
handlingsplanene.

Bakgrunnen for etableringen av integreringsridgivere ved norske utenriksstasjoner
var at tvangsekteskap i lopet av 1990-tallet ble etablert som en viktig sak i norsk of-
fentlig debatt og i integreringspolitikk.

Norsk lovgivning hadde ved inngangen til 1990-tallet en paragrafi ekteskapsloven
som gjorde det mulig 4 ugyldiggjere tvangsekteskap. Lovparagrafen stammet fra en tid
der arrangerte ekteskap var en vanlig méte & gifte seg pa i enkelte sosiale lag her til lands,
ogder det kunne forekomme at dette skjedde mot ensket til den ene eller begge blivende
cktefeller. Derfor rommet ekteskapsloven en mulighet til 4 kjenne slike ekteskap ugyl-
dige. Ved inngangen til 1990-tallet skulle ekteskapsloven revideres. Vurderingen var at
man ikke lenger behovde en eksplisitt lovparagraf som omfattet ekteskap inngatt under
tvang. Den nye loven sikret raskere og enklere tilgang til skilsmisse, og ekteskap inngatt
under tvang kunne dessuten erkjennes ugyldige etter alminnelige ugyldighetsregler. I
november 1992 presenterte si Dagbladet historien om «Sima» for norsk offentlighet.
Hun hadde vokst opp i Norge med foreldre av pakistansk opprinnelse. Hun ble — etter
en turbulent oppvekst som ogsd omfattet omsorgsovertakelse fra barnevernet — tatt
med av familien til Pakistan, mishandlet, truet pé livet og tvunget til 4 gifte seg med
en tremenning. «Simax klarte  flykte, oppsekte den norske ambassaden i Islamabad
og ble sendt tilbake til Norge og krisesenteret i Oslo (Storhaug 1996). Hun fikk se-
nere ckteskapet sitt annullert ved dom i norsk rett. Og ugyldighetsbestemmelsen som
gjeldende fra 1. januar 1993 var tatt ut av norsk ekteskapslov, ble tatt inn igjen fra 1.
januar 1995 (Bredal 1998).

Tvangsekteskap ble altsd pd nytt et tema i norsk offentlig debatt og innenrikspolitikk
fra hosten 1992. Dette hadde konsekvenser for det norske lovverket, og det ledet til
at det etter hvert ble vedtatt sarskilte handlingsplaner mot tvangsekteskap. Hosten
1997 ba Stortinget om at regjeringen fremmet en handlingsplan mot tvangsekteskap.
En slik handlingsplan forela i 1998. Den neste fulgte i 2002 og den tredje i 2007 — for
perioden 2008-2011 (Braten & Elgvin 2014). Tiltak 31 i denne tredje handlingsplanen
mot tvangsekteskap var: «Opprette integreringsattachéstillinger>.
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2.1 Oppdraget

Integreringsattachéstillinger skulle «bidra til styrket informasjon til utenriksstasjonene
og styrke saksbehandlingen rundt saker som gjelder tvangsekteskap ogandre familiere-
laterte sporsmal.» De skulle ogsi «bidra til & oke kompetansen om opprinnelsesland
i forvaltningen».? Integreringsradgivere hadde altsa helt fra starten et todelt oppdrag.
De skulle bide bidra til & styrke utenriksstasjonenes evne til  bista norske borgere utsatt
for tvangsekteskap, og de skulle med basis i erfaringene arbeidet i ulike landkontekster
ga, styrke kompetansen om ogevnen til 4 handtere slike saker ved utenriksstasjonene og
i Norge. Det var lagt opp til at tjenesten skulle vere ambulerende, slik at den til enhver
tid kunne flyttes dit behovet for sarlig innsats var sterst. Integreringsattachéstillingene
skulle vare tilknyttet Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) og gjennomfore
et kompetansehevingsprogram i IMDi-regi.

Innsatsen mot tvangsckteskap hadde, fram til handlingsplanen for 2008-2011, i
stor grad vert basert pé frivillige organisasjoners kompetanse og innsats (Briten &
Elgvin 2014). En av malsettingene i 2008 var « sikre en sterkere offentlig forankring av
hjelpetilbudet».?> Dersom dette skulle lykkes, matte det tilfores og bygges kompetanse
i forvaltning og i det offentlige tjenesteapparatet. Tiltak 31 om sarskilte utsendinger
til utenriksstasjonene var ett ledd i dette. Tiltaket var samtidig basert pa en erkjen-
nelse av at tvangsekteskap berorte familier bosatt i Norge, men med transnasjonale liv.
Bakgrunnen for ordningen beskrives slik i en IMDi-rapport fra 2013 som presenterer
integreringsradgivernes arbeid: «Store deler av den norske innvandrerbefolkningen
lever transnasjonale liv og inngar transnasjonale ckteskap.» (IMDi 2013, s. 15). Da
matte ogsd norsk innsats mot tvangsekteskap vere transnasjonal. Unge kvinner som
«Sima» skulle vare sikret at de fikk god oppfelging hvis de selv eller venner/slektninger
henvendte seg til norske utenriksstasjoner. Det skulle, slik davarende ansvarlig statsrad
Bjarne Hikon Hanssen (Ap) uttrykee det: «|[...] vare et apparat som fanger opp dem
som trenger hjelp».*

? Barne- og likestillingsdepartementet: Handlingsplan mot tvangsekteskap 2008-2011, s. 24
3 Barne- og likestillingsdepartementet: Handlingsplan mot tvangsekteskap 2008-2011,s. 19

* https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/integreringsradgivere-skal-jobbe-mot-tva/id500983/ Lesedato
07.03.2016
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2.2 Ett av flere saerskilte tiltak

Integreringsridgiverordningen var altsd ett av flere tiltak i Handlingsplan mot tvangs-
ekteskap 2008-2011, satt inn for & sikre at det offentlige tjenesteapparatet maktet &
forebygge og bista utsatte. Det ble ogsa etablert en preveordning med minoritetsrid-
givere ved et utvalg norske skoler med mer enn 20 prosent elever med minoritetsbak-
grunn (Tiltak 4). Disse skulle jobbe med den samme problematikken som IR-ene, og
de skulle — som IR-ene — jobbe biade individ- og systemrettet, bade med hjelpetiltak,
kompetansebygging og forebygging, men da med utgangspunke i skolene.” Kompetan-
seteamet som var opprettet som del av den forrige handlingsplanen mot tvangsekteskap,
ble viderefort, og det skulle styrkes (Tiltak 19). Kompetanseteamet var etablert som
en radgivende instans for forstelinjetjenesten i arbeidet med tvangsekteskapssaker og
tilgrensende problemstillinger knyttet til @resrelatert kontroll/vold. Teamet besto i
2008 av representanter for utlendingsmyndighetene, politi- og pitalemyndighetene
og barne- og familiefaglige myndigheter. Det var lokalisert i Oslo og da koordinert
av Utlendingsdirektoratet (UDI). Handlingsplanen for 2008-2012 tok sikte pi &
styrke deres arbeid ved 4 tilfore «ytterligere ressurser til kompetanseheving i offentlig
forvaltning, fortrinnsvis i samarbeid med Bufdir (Barne-, ungdoms- og familiedirekto-
ratet), NKVTS (Nasjonalt kunnskapssenter om vold og traumatisk stress) og NAKMI
(Nasjonal kompetanseenhet for minoritetshelse).» Det regionale samarbeidet om
arbeid mot tvangsekteskap skulle ogsa styrkes ved & utvikle de regionale ressurssentrene
om vold, traumatisk stress og selvmordsforebygging (RVTS).¢

2.3 lverksettelse

Integreringsradgiverordningen ble iverksatt varen 2008. Det ble opprettet seks rad-
giverstillinger. Disse var ansatt i IMDi, men med tjenesteoppdrag ved utenriksstasjoner
av en varighet pd inntil tre maneder per oppdrag (Steen-Johnsen mfl. 2010, 5. 49), og de
skulle jevnlig ha perioder «hjemme>» i Norge. Ambassadene som i starten huset inte-
greringsradgivere, var: Amman i Jordan der IR skulle dekke Jordan, Syria, Irak og andre
land i Midtesten. Ankara i Tyrkia der IR skulle dekke Tyrkia og Iran. Colombo pa Sri
Lanka der IR skulle dekke Sri Lanka, Bangladesh og India. Islamabad i Pakistan der IR

> Barne- og likestillingsdepartementet: Handlingsplan mot tvangsekteskap 2008-2011, s. 13

¢ Barne- og likestillingsdepartementet: Handlingsplan mot tvangsekteskap 2008-2011, s. 19-20
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skulle dekke Pakistan og Afghanistan. Nairobi i Kenya der IR skulle dekke @st-Afrika
og Afrikas horn. Rabat i Marokko der IR skulle dekke aktuelle land i Nord-Afrika.”

Da integreringsradgiverordningen som del av evalueringen Institutt for samfunns-
forskning (ISF) gjennomforte av hele Handlingsplan mot tvangsekteskap 2008-2011
ble gjennomgétt nermere (Steen-Johnsen mfl. 2010), ble det lag til grunn at integre-
ringsradgivere konsentrerte seg om fire oppgaver: De skulle vare operative ved 4 folge
opp personer som ble utsatt for tvangsekteskap eller andre familierelaterte problemer
i utlandet. De skulle systematisere kunnskap som arbeid med enkeltsaker og oppgaver
ved utenriksstasjonene ga, slik at gode rutiner for bistand i denne typen saker kunne
etableres. De skulle etablere samarbeid med aktorer i det aktuelle landet og mellom
norske utenriksstasjoner og instanser i Norge. Og de skulle formidle sin kunnskap til
relevante instanser (Steen-Johnsen mfl. 2010, s. 52).

IR-ene skulle altsd handtere saker som gjaldt tvangsekteskap, men ogsa andre
familierelaterte saker. Evalueringsrapporten fra 2010 viser til at de i tillegg til tvangs-
ckteskap hadde hindtert saker som gjaldt barn som var etterlatt hos slektninger, bar-
nebortferingssaker, samt saker der fare for kjennslemlestelse inngikk. Henvendelser
om slike saker hadde kommet fra norske borgere i utlandet, fra Kompetanseteamet,
fra minoritetsradgivere og fra andre instanser i Norge. Det var varierende saksmengde
ved de ulike stasjonene, men vurderingen var at det ikke var «antallet enkeltsaker i
seg selv>», men «den samlede innsikten som disse sakene og relaterte oppgaver har
generert>, som var av «sarlig betydning». Dette var fordi: «hensikten med integre-
ringsradgivere utplassert ved utenriksstasjonene er metodeutvikling» (Steen-Johnsen
mfl. 2010, 5. 53-54).

Hva slags metoder ble utviklet? Metodene integreringsradgivere brukte som gikk
noe ut over utenriksstasjonene sine ordinre oppgaver, var at de oppsporet personer
som var etterlatt eller ble holdt tilbake, for s, dersom det var aktuelt, & sorge for at
de kunne reise tilbake til Norge. De etablerte kontakter med lokale organisasjoner,
krisesenter o.l. som kunne bisté i slike saker, og de sorget for kontakt med hjelpeap-
paratet i Norge nar det gjaldt sikkerhetsvurderinger, botilbud utenfor egen familie og
bistand fra NAV (Steen-Johnsen mfl. 2010, s. 54). Det vises i rapporten fra 2010 til
at jus og lovverk etablerer grenser for integreringsradgiveres virksomhet, og at meto-
deutviklingen er i en utprevingsfase. Videre viser rapporten at arbeidet er preget av
at utenriksstasjonenes prioriteringer, bemanning og kultur er forskjellig, de politiske
forholdene i landene det opereres i, er forskjellige, at norsk utenrikspolitikk legger
ulike rammer for virksomheten i de ulike landene, og at integreringsradgiverne har
ulik bakgrunn. Til sammen gjorde dette at IR-enes virksomhet varierte en god del fra
en utenriksstasjon til den neste.

7 https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/integreringsradgivere-skal-jobbe-mot-tva/id500983/ Lesedato
07.03.2016
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Det pekes i evalueringen fra 2010 pd at det er et «ubruket potensial» i & etablere et
narmere faglig samarbeid mellom IMDi og den seksjonen i Utenriksdepartementet
som har ansvaret for innsatsomrader som menneskerettigheter, kvinnerettet bistand
og migrasjon. Videre pekes det pa at det bor utvikles en faglig plattform for innsats
pa kvinne-, kjonns- og familiefeltet pa utenriksstasjonene, at IMDi og UD sammen
burde prioritere arbeid med 4 skriftliggjore rutiner og tiltakskjede, og at Kompetan-
seteamet bor vere kontaktleddet for saker til og fra utlandet. I tillegg pekes det pa at
kompetansen som 13 i IMDi, métte brukes til & styrke opplering av personell til aktuelle
utenriksstasjoner, og at IMDi matte legge en klarere strategi for formidlingsarbeidet
rettet mot forstelinje og ulike deler av forvaltningen. I rapporten legges det til grunn
at malet er 4 inkludere arbeidet IR-ene utforer i «utenriksstasjonenes ordinere virk-
somhet>», men at det — ogsé ut over handlingsplanperioden - kunne vare bruk for
nye spesialutsendinger pé stasjoner med mange saker (Steen-Johnsen mfl. 2010, s. 64).

2.4 Videreforing

Integreringsridgiverordningen ble viderefort da det i 2012 ble laget en handlingsplan
mot tvangsekteskap ogkjonnlemlestelse. Tiltak 4 i denne kombinerte handlingsplanen
var: «Viderefore ordningen med integreringsradgivere pa utenriksstasjoner». Disse
skal na «bidra til styrket innsats mot tvangsekteskap og kjonnslemlestelse, herunder
arbeidet med saker som omhandler personer som er etterlatt i utlandet». Det pape-
kes i handlingsplanen fra 2012, i trdid med anbefalingene i evalueringen fra 2010, at
«arbeidet skal sees i sammenheng med Utenriksdepartementets innsats for likestilling
og menneskerettigheter». Kompetansen om det som né beskrives som «tvangsekte-
skap, kjonnslemlestelse og @resrelatert vold», skal styrkes ved utenriksstasjonene, slik
at det gis god hjelp i utlendings- og konsulersaker. Nettverk som er opparbeidet ved
utenriksstasjonene, skal opprettholdes og videreutvikles. Integreringsradgivernes kom-
petanseoppdrag understrekes i 2012 slik: «Integreringsradgiverne skal bidra til & oke
kompetansen i det norske hjelpeapparatet om transnasjonale familieliv som folge av
migrasjon. De skal ogsa bidra med kunnskap om integrering og diasporaens situasjon i
Norge pa utenriksstasjonene. Integreringsradgiverne skal i samarbeid med Integrerings-
og mangfoldsdirektoratet, Utlendingsdirektoratet og Utenriksdepartementet ha ansvar
for opplering av ansatte pa utenriksstasjonene for utsending. »*

Den forste kombinerte handlingsplanen mot tvangsekteskap og kjennslemlestelse
fra 2012 — fram til da hadde disse to typene overgrep hatt hver sin handlingsplan — ut-

8 Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet: Handlingsplaner mot tvangsekteskap og kjonnslem-
lestelse (2012), 5. 15
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videt IR-enes oppdrag til & omfatte kjonnslemlestelse. Og mens det i handlingsplanen

for 2008-2011 vises til at integreringsradgivere ogsa skal jobbe med sakalte «familiere-
laterte saker>, vises det i handlingsplanen fra 2012 til «saker som omhandler personer
som er etterlatt i utlandet», og saker som omfatter «aresrelatert vold». De ulike

begrepene reflekterer det IR-enes rapporteringer og evalueringen fra 2010 synliggjorde

(jf. Steen-Johnsen mfl. 2010), nemlig at integreringsradgiverne ikke kun arbeidet med

saker som angikk tvangsekteskap. Men den varierende begrepsbruken synliggjor ogsa

at det ikke var avklart om og hvordan integreringsradgivernes arbeid eventuelt skulle

avgrenses. Utgangspunktet var tvangsekteskap og etter hvert ogsa kjonnslemlestelse,
men det var samtidig klart at det fantes en hel rekke tilgrensende saker med elementer
av vold, krenkelser og tvang — og at det ikke var enkelt & avgrense innsatsen kun ved &

vise til «aresrelaterte» tilfeller (jf. Bredal mfl. 2015).

2.5 Dagens ordning

Integreringsridgiverordningen er viderefort ogsa for perioden 2013-2016 i Hand-
lingsplan mot tvangsekteskap, kjonnlemlestelse og alvorlige begrensninger av unges fribet.
Integreringsridgivere omtales under punkt 3.3 «Migrasjon — en forsterket innsats

rettet mot saker over landegrensen». Her heter det:

«Nar norske statsborgere eller personer med opphold i Norge utsettes for tvangs-
ekteskap eller kjonnlemlestelse, befinner den utsatte seg som oftest i utlandet,
fortrinnsvis i foreldrenes opprinnelsesland. Dette er ofte kompliserte saker som
krever en bred tilnerming og samarbeid mellom ulike norske etater pa tvers av
landegrensene. Klare retningslinjer gjor det lettere 4 yte bistand i saker som oppstar
nir den utsatte er i utlandet. Integreringsradgiverens arbeid skal i storre grad gjores
kjent for kommuner og offentlige etater, og slik bidra til en god ressursutnyttelse
av ordningen».’

Deretter folger to tiltak. Tiltak 15: «Klargjering av retningslinjer og rutiner for saker
som starter i utlandet>». Under tiltak 15 nevnes ikke integreringsradgivere sarskilt.
Detvises mer generelt til behovet for «bedre samhandling oginformasjonsutveksling
mellom utenriksstasjonen og hjemlige myndigheter.»

Integreringsradgivere nevnes imidlertid eksplisitt i tiltak 16: «Integreringsradgi-
vernes kunnskapsrapporteringer skal systematiseres».

? Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet: Handlingsplan mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse
og alvorlige begrensninger av unges fribet (2013-2016), s. 29
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«Integreringsradgiverne pa utenriksstasjonene skal formidle sin kunnskap gjennom
Integrerings- og mangfoldsdirektoratets elektroniske nyhetsbrev til kommunene og
gjennom rapportering til offentlige etater i Norge. Denne kunnskapen skal bidra
til okt bevissthet om integreringsradgivernes arbeid, styrke hjelpeapparatets kom-
petanse og bidra til innsikt av betydning for migrasjons- og integreringspolitikken
i Norge. I lopet av planperioden skal ordningen med integreringsradgiverne pa
utenriksstasjonene evalueres. Med bakgrunn i denne vurderingen skal det tas stil-
ling til om ordningen videreferes og eventuelt i hvilken form.»'°

I gjeldende handlingsplan foretas det altsd ikke noen nzrmere presisering av integre-
ringsradgiveres mandat, men en av integreringsradgiverens arbeidsoppgaver understre-
kes serskilt: kunnskapsformidling. IR-enes kunnskap skal spres pa mater som bidrar
til & styrke hjelpeapparatet, og til utvikling av migrasjons- og integreringspolitikken.
Det sies ikke eksplisitt i gjeldende handlingsplan, men integreringsradgivernes
kunnskapsformidling har helt siden starten skullet ha den praktiske virksomheten som
grunnlag: de erfaringer IR fir i operativt arbeid med enkeltsaker, samt det strategisk
betingede arbeidet med nettverksarbeid og bistand i landene hvor IR er stasjonert.
Arbeidet gir kunnskap om transnasjonale familieanliggender som er nart knyttet til
diasporamiljoer i Norge. Dersom dette skal kunne nyttiggjores i forebyggende arbeid og
hjelpeinnsatser i Norge — samt opplyse politikkutviklingen pé feltet — mé kunnskapen
formidles tilbake til norsk forvaltning og forstelinje. Integreringsridgivere skal altsa
ikke kun ha en brobyggerfunksjon i operative saker, de skal ogsi — gjennom kompe-
tanseutvikling — ha en brobyggerfunksjon i den strategiske delen av sin virksomhet.
Det utvikles arlige virksomhetsplaner for integreringsradgiveres arbeid. Virksom-

hetsplanen for fjoraret (2015) hadde, ifelge IMD], folgende mal:

1. Bidratil styrket innsats mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse ogalvorlige begrens-
ninger av unges frihet, herunder personer etterlatt i utlandet.

2. Arbeidet skal sees i sammenheng med UDs innsats for likestilling og rettigheter.

3. Kompetansen om tvangsckteskap, kjonnslemlestelse og @resrelatert vold i arbeidet
med utlendings- og konsulersaker skal styrkes.

4. Videreutvikle og opprettholde nettverk ved utenriksstasjonene.

5. Bidra med kunnskap om integrering og diasporaens situasjon i Norge pi uten-
riksstasjonene.

6. Styrke kompetansen til hjelpeapparatet i Norge om transnasjonale familieliv som

folge av migrasjon.

10 Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet: Handlingsplan mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse
og alvorlige begrensninger av unges fribet (2013-2016), s. 29
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7. ke bevisstheten om integreringsradgivernes arbeid via nyhetsbrev til kommuner
og rapportering til offentlige etater i Norge.

8. Bidra til innsikt av betydning for migrasjons- og integreringspolitikken i Norge.

Vi ser at mal nummer 2 henger sammen med anbefalingen fra evalueringen i 2010 —
at arbeidet skal knyttes til Utenriksdepartementets ovrige innsats for likestilling og
kvinners rettigheter. Den serlige understrekningen fra gjeldende handlingsplan om &
styrke kunnskapsformidlingen har ogsa en stor plass, gjennom tiltakene 3, 5, 6,7 og 8.
Integreringsradgiverordningen er ogsa i denne handlingsplanperioden (2013-2016)
del av en lopende evaluering i regi av Institutt for samfunnsforskning (Bredal & Lidén
2015; Lidén mfl. 2015). I denne evalueringen legges det til grunn at norsk familieliv
i okende grad transnasjonaliseres, og at dette ogsa gjelder konflikter, vold og overgrep
i familien. Eksempler kan vere par som gifter seg etter utenlandsk rett — men skiller
seg i Norge, norsk-pakistanske menn som gifter seg og far barn med kvinner bosatt i
Pakistan — barn som dermed har norsk statsborgerskap, og det Lidén med flere (2015)
henviser til som «barnevern over landegrensene». Mens det norske barnevernets
virksomhet ogansvar for norske barn fram til na har opphert ved Norges grenser, med
mindre barnet var under barnevernets omsorg og ble bortfort til utlandet, gjor norsk
tilslutning til internasjonalt regelverk at det er endringer pa gang (Lidén mfl. 2015).
Ansvaret for barn bosatt i Norge men som oppholder seg i utlandet, vil bli utvidet
(Lidén mfl. 2014), noe som — understrekes det — stiller nye krav til norske myndigheter,
og som gjor det naturlig 4 se ulike sertiltak, som integreringsridgiverordningen og
Kompetanseteamet, mer i sammenheng med det ovrige tiltaksapparatet enn det man

har fate til - til nd (Lidén mfl. 2015).

2.6 Naermere om institusjonell forankring

De seks integreringsradgiverne som tok fatt pd arbeidet i 2008, var ansatt i Integrerings-
og mangfoldsdirektoratet, men var tilknyttet seks ulike ambassader og hadde ansvar
for & dekke ytterligere landomrader. Ambassadene var av ulik storrelse, med ulik kultur
og prioriteringer, plassert i land med hoyst forskjellige politiske forhold og med ulike
utenrikspolitiske avveininger knyttet til seg. Integreringsradgiverne hadde i tillegg
ulik bakgrunn, og — slik det framgar i evalueringen fra 2010 — ulike tilnarminger til
oppgavene de var gitt (Steen-Johnsen mfl. 2010).

Ordningen var ny og et resultat av en politisk vedtatt handlingsplan utenriks-
stasjonene i utgangspunkeet ikke hadde noe nart forhold til. I tillegg bidro palegget
om at integreringsradgiverne skulle pendle mellom ulike stasjoner og ha forholdsvis
lange opphold i Norge, kombinert med at de var ansatt i IMD], til & gi dem en «uklar
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posisjon pa utenriksstasjonene» (Bredal & Lidén 2015, s. 89). 12012 ble si den
institusjonelle forankringen til integreringsridgiverne endret. De skulle fortsatt vare
IMDis utsendinger, men med ansettelse i Utenriksdepartementet (UD) slik ogsa an-
dre spesialutsendinger til norske utenriksstasjoner har (Bredal & Lidén 2015, s. 89).
Arbeidsgiveransvaret for integreringsridgiverne er fortsatt i Utenriksdepartementet,
mens det faglige ansvaret for ordningen ligger i Integrerings- og mangfoldsdirektoratet.
IRs daglige leder — faglig og administrativt — er stasjonssjefen pa utenriksstasjonen.

I Utenriksdepartementet var innsatsen knyttet til integreringsradgivere fra og
med 2008 i hovedsak forankret i departementets serviceavdeling innenfor seksjon for
konsulare saker og utlendingsfeltet.

Integreringsradgivernes faglige forankring har helt fra starten ligget i Integrerings-
og mangfoldsdirektoratet. [ IMDi var integreringsradgivere, i likhet med minoritetsrad-
givere, fra 2008 del av den sakalte Forebyggingsenheten. Forebyggingsenheten beskrives
slik i evalueringen Agenda Kaupangi 2014 gjorde av Integrerings- og mangfoldsdirek-
toratet: « [...] har ansvar for et prosjekt rettet mot tvangsekteskap og kjonnslemlestelse,
der medarbeiderne fysisk er lokalisert i skolene og ved utenriksstasjonene. Enheten er
midlertidig og skal legges ned nir overforingen til skole og utenriksstasjoner er fullfort
(2014)» (Agenda Kaupang 2014, s. 68). Integreringsradgivere var imidlertid allerede
fra2012 ansatt i Utenriksdepartementet og skulle slik sett ikke overfores i 2014. Fore-
byggingsenheten var midlertidig fordi dens opprettelse var forankret i handlingsplanen
for 2008-2011.12011 ble IMDi omorganisert og fikk en regionalisert strukeur (Qst,
Vest, Nord, Ser, Indre @st og Midt-Norge), Forebyggingsenheten ble s3, fra 1. januar
2014, omgjort til Forebyggingsseksjonen og lagt i linjen i IMDis regionale strukeur,
som en av fem fagseksjoner i IMDi Qst. "

I IMDi var integreringsradgiverne i den forste fasen fordelt pé tre faggrupper
sammen med minoritetsridgivere ogunder ledelse av teamleder. I evalueringsrapporten
fra 2010 beskrives dette «faglige samarbeidet>» med minoritetsridgivere som besta-
ende av «fagsamlinger, samarbeid om saksbehandling av enkeltsaker, samt systematise-
ring av saker for & bygge opp landspesifikke kunnskapsbaser, noe integreringsridgivere
er ansvarlig for» (Steen-Johnsen 2010, s. 51).

Deteri2016 ikke lenger et organisert faglig fellesskap med minoritetsridgivere og
integreringsradgivere slik dette ble beskrevet i 2010. IMDi legger til rette for at IR-
ene samles en gang i ret i to—tre dager for droftinger av strategi og virksomhetsplaner
for neste ar og samkjoring av disse. I tillegg tilrettelegger IMDi for tre reiser til Norge
per ar. Formélet er & utveksle erfaringer og drofte arbeidet med IMD, 4 tilfore kunn-
skap og kompetanse til tjenesteapparatet, ha dialog med innvandrermiljoer og deres

! Ttillegg til Forebyggingsscksjonen er dette Seksjon for arbeidsliv og rekruttering, Seksjon for hovedstad
og omrédesatsing, Seksjon for inkludering og deltakelse og Scksjon for introduksjon og kvalifisering.
http://www.imdi.no/globalassets/dokumenter/arsrapporter-og-styrende-dokumenter/imdis-organisa-

sjonskart-februar-2016.pdf. Lesedato 06.03.2016
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organisasjoner, moter med departementer og gruppeveiledning. IR-ene har ensket at
to av samlingene skal ha et eksternt fokus, det vil si bidra til kontakt med andre deler
av tjenesteapparatet, og én samling (var/sommer) legges til IMDis fellessamling slik
at IR-ene moter regionale koordinatorer, minoritetsridgivere, Kompetanseteamet,
ansatte i IMDi, BLD og UD.

En teamorganisering der IR-ene var splittet i hvert sitt team, men faglig knyttet til
minoritetsradgivere, er altsd erstattet med samlinger der det legges opp til at samtlige
IR-er moter hverandre flere ganger pr. ar, og der ambisjonen er at de moter minoritets-
radgivere, kompetanseteam, regionale koordinatorer og departementer en gang i aret.

Integreringsradgiverne var i 2008 scks i tallet. Fra og med 2010 har de vert fire.
Virksomheten knyttet til ambassadene i Marokko og Sri Lanka oppherte i 2009/2010.
En kort periode var IR som hadde vert i Rabat i Marokko, stasjonert i Damaskus i
Syria (juni 2009-mars 2010), men i forbindelse med at denne integreringsradgiveren
sluttet i jobben, ble det ikke etablert en ny IR der. Fire integreringsradgivere er i dag
knyttet til ambassadene i Jordan, Tyrkia, Pakistan og Kenya — men med et bredere
geografisk omréide 4 folge opp:

e Integreringsradgiver i Amman har ansvar for Jordan og Irak og har en veilednings-
funksjon overfor Libanon og Palestina.

e Integreringsradgiver i Islamabad har ansvar for Pakistan og Afghanistan.
o Integreringsradgiver i Ankara har ansvar for Tyrkia og Iran.

o Integreringsradgiver i Nairobi har ansvar for Kenya, Somalia og har en veilednings-
funksjon overfor Etiopia.

26



3 Metode og data

Integreringsradgivere har som papeke i kapittel 1, en operativ funksjon knyttet til &
bist utsatte. Ogde har en strategisk funksjon knyttet til & bygge og dele kunnskap med
sin aktuelle utenriksstasjon og hjemover til norsk tjenesteapparat og til forvaltningen.

Oppgavene tillagt de fire stillingsfunksjonene er brede. Det er likevel relative fa i
tjenesteapparatet og forvaltningen i Norge som kan forventes 4 ha hatt kontakt med
fire integreringsradgivere direkte. Det vil si at det antakelig er f som har direkee erfa-
ringer fra 4 ha samarbeidet med en eller flere integreringsradgivere gjentatte ganger. Det
potensielle tilfanget av relevante informanter nar ordningen skal evalueres, er derfor
begrenset. Samtidig er det da viktig 4 f4 i tale de som faktisk kjenner ordningen, som
har erfaringer og synspunkter.

Vivil innledningsvis pipeke at en opplagt relevant gruppe  sporre om erfaringer
med integreringsridgiverordningen er ungdommer, foreldre og par som har fatt bistand.
En undersokelse som omfatter denne delen av brukergruppen, ville vart interessant
av flere grunner. Det ville gitt innsyn i hvordan tiltaket oppfattes og erfares fra dem
det er ment 4 bistd, men det ville ogsa gitt innsyn i et sporsmal som er relevant for
hele Handlingsplan mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger
av unges frihet 2013-2016: Hvordan fungerer tiltakskjeden? Hva har skjedd med de
som integreringsradgivere bistar i forkant, hva skjer med dem i etterkant? Hva gjor at
enkelte kommer i situasjoner der kontakt med IR blir nedvendig, og hvordan virker
den bistanden disse far gjennom IR, i etterkant?

A besvare disse sporsmalene har imidlertid ikke vert dette prosjektets hensike.
Dette prosjektets hensikt har vart 4 vurdere integreringsradgiverordningens vellyk-
kethet sett opp mot de mil og ambisjoner som ligger til grunn for tiltaket. Dette er
mél ogambisjoner fastlagt i handlingsplaner, mandat og virksomhetsplaner. Men disse
forholder seg ogs til en storre sammenheng — nemlig hvordan norske myndigheter
totalt sett ivaretar transnasjonale utfordringer knyttet til familie, oppvekst og likestil-
ling, herunder familievold. Hvordan virker integreringsradgiverordningen som del av
et svar pé slike utfordringer? Problemstillingene vi har tatt utgangspunkt i, og som er
redegjort for i kapittel 1.1, er del av et slik storre, overordnet sporsmal.

Evalueringens metode har vart & kartlegge hvordan integreringsradgiveres arbeids-
hverdag arter seg, for dernest & identifisere utfordringer, gitt det oppdraget de er satt
til & lose. Dette gir et grunnlag for & anbefale om sarskilte stillingsfunksjoner ber
viderefores, eller om oppgavene ber ivaretas pd andre mater.
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Tilgang til erfaringer og synspunkter pa integreringsradgiveres praksis er sekt gjen-
nom en rekke kvalitative intervjuer med tidligere og naverende integreringsradgivere,
ledelse ogansatte ved de fire aktuelle utenriksstasjonene og akterer i norsk forvaltning,
tjenesteapparat og organisasjoner. I tillegg har vi soke tilgang til praksis gjennom IR-
enes drsrapporter og annen relevant dokumentasjon fra IMDi knyttet til integrerings-
radgiverordningen. Navarende IR-er har i tillegg sendt oss anonymiserte versjoner av
saker de behandler, for 4 illustrere sakenes egenskaper, kjennetegn og bredde. I dette
kapittelet presenteres dataene mer utforlig.

3.1 Intervjuer med tidligere og naveerende
integreringsradgivere

Det har i perioden 2008-2016 vart 14 ulike personer som har bekledd stillingen
som integreringsradgiver, 13 kvinner og én mann, flere med innvandringsbakgrunn.
Hver enkelt har maksimalt vart ansatt som integreringsradgiver samme sted i fire ar.
En person har hatt stillingen som IR ved to ulike ambassader. Vi har gjort kvalitative
intervjuer med 13 av 14 tidligere og niverende integreringsradgivere. Den ene som
ikke er intervjuet, besvarte ikke vare henvendelser (dette var en tidligere IR).

Integreringsradgiverne er bedt om 4 fortelle om sin bakgrunn og motivasjon for
oppdraget, om sine arbeidsdager og oppgaver og om relasjoner til andre ved ambassaden,
til de ovrige integreringsradgiverne, til forvaltningen i Norge, til organisasjoner og til
deler av det norske tjenesteapparatet. De er bedt om 4 vurdere integreringsradgiver-
ordningens pluss- og minussider samt 4 vurdere dette arbeidet som del av tiltakskjeder
og som svar pa serskilte problemer. IR er ogsa bedt om & beskrive hvordan de forstar
de typer familievold de arbeider med.

De fleste IR-intervjuene er gjort ansike til ansikt, noen er gjort over telefon. Ved
noen av intervjuene har begge forskerne i prosjektet vart til stede, andre er foretatt av
en av oss. Hvert enkelt intervju har vart fra én til i overkant av to timer. Intervjuene er
tatt opp med en digital opptaker. Over halvparten av IR-intervjuene er transkribert,
ord for ord. De som ikke er transkribert, er lyttet gjennom pa nytt i forbindelse med
analysearbeidet. Samtlige intervjuer inngér i analysene.

Nar det i de pafelgende kapitlene refereres til disse intervjuene — refereres det til
IR. Dette omfatter bade tidligere og nédverende IR-er. Slik har det ogsd vert mulig &
ivareta anonymiteten blant IR-ene.
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3.2 Intervjuer ved utenriksstasjoner

Vi har gjennomfoert til sammen 13 kvalitative intervjuer av ledelse og ansatte ved
ambassadene som i dag omfattes av integreringsradgiverordningen. Vi intervjuet tre
ansatte i Ankara, Islamabad og Nairobi, mens vi intervjuet fire ansatte ved ambassaden
i Amman. Ved hver ambassade har vi intervjuet minst én representant for ledelsen
(ambassador eller ambassaderad), en ansatt som har konsulere saker som et del av
sine arbeidsoppgaver, og spesialutsendingen for utlendingssaker som er utsendt fra
UDL. Informantene ble valgt i dialog med ambassaden, ut fra hvem som hadde tettest
samarbeid med IR-ene.

Disse intervjuene var viktige for 4 kartlegge hvordan IR-ene inngikk som en del av
ambassaden, og hvordan IR-enes arbeid hadde betydning for andre ansatte pa ambas-
sadene og deres arbeidsoppgaver.

Alle disse intervjuene ble gjennomfort over telefon og varte mellom tre kvarter og
en time. De er gjennomfert av den ene forskeren i prosjekeet.

3.3 Intervjuer i norsk forvaltning og tjenesteapparat

Intervjuene i norsk forvaltning omfatter intervjuer i byrikratiet i to departementer:
Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD) og Utenriksdepartementet
(UD), ogi to dircktorater: Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) og Barne-,
ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir). Til sammen ti forvaltningsintervjuer er
gjennomfort.

Intervjuene i BLD er gjennomfort i integreringsavdelingen (som pé intervjutids-
punkeet var pa flyteefot til Justisdepartementet pa grunn av endringer i departements-
strukturen som ble foretatt for jul i 2015). Intervjuene i UD er gjennomfort i de deler
av departementet som arbeider med konsulare saker. BLD ble valgt fordi IMD}, som
har det faglige ansvaret for integreringsridgiverordningen, ved prosjektets start var
underlagt dette departementet. UD ble valgt fordi det er her IR-ene, siden 2012, har
vert ansatt. IMDi-intervjuer er gjort fordi det er dette direktoratet som har det faglige
ansvaret for ordningen, mens Bufdir er inkludert fordi de koordinerer Kompetanse-
teamet, som IR samarbeider mye med.

Samtlige intervjuer er gjort ansike til ansikt. Begge forskere i prosjektet har gjort
forvaltningsintervjuer, i hovedsak hver for seg.

I forvaltningsintervjuene har vi spurt om de aktuelle intervjuedes befatning med
ordningen og med oppgavene den er satt til & lase. De ble spurt om i hvilke saker de
samarbeider med IR, hva de eventuelt samarbeider om, og om synspunkter pa samar-
beidet. Vi har videre spurt om hvordan de vil vurdere pluss og minus ved ordningen
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— og ordningens framtid. Vi har ogsd snakket om typene familievold IR har ansvaret
for & arbeide med, tiltakene som er satt inn gjennom handlingsplanene, og hvordan
disse fungerer alt i alt og hver for seg.

Det er videre gjennomfert intervjuer i tjenesteapparatet — blant de som har di-
rekte kontakt med de IR skal bistd i sitt arbeid. Disse intervjuene omfatter barnevern,
krisesenter/bofellesskap, lokalt tverretatlig forebyggende arbeid rettet mot barn/
unge, minoritetsridgiver og ansatt i en organisasjon som arbeider med den aktuelle
problematikken. Samtlige intervjuede kjenner integreringsradgiverordningen ved
at de har hatt kontakt med en eller flere integreringsradgivere. Utgangspunktet da
vi skulle rekruttere informanter, var at mange ulike deler av det offentlige tjeneste-
apparatet kan vere involvert: barnehager, skoler, helsestasjoner, helsevesenet for ovrig,
barnevern, krisesenter, politiet og NAV. I tillegg har flere diasporaorganisasjoner og
andre organisasjoner gjennom flere ir vart engasjert i arbeid mot tvangsekteskap og
kjonnslemlestelse. Samtidig antok vi at det ville vere begrenset hvem innenfor tje-
nester og organisasjoner som hadde kunnskap om og erfaring med a samarbeide med
integreringsradgiver. Hvordan skulle vi, med lite tid til ridighet, finne fram til de som
faktisk hadde dette? To strategier var mulige: Den ene var forst & gjennomfore samt-
lige intervjuer med integreringsradgivere, herunder 4 sporre disse hvem de hadde hatt
kontakt med — for sé 4 sporre enkelte av disse om et intervju. Den andre var 4 sende
henvendelser til aktuelle lokale tjenester og organisasjoner som vi antok kunne hatt
kontakt med integreringsradgiver. Det viste seg at det tok tid & fa pa plass avtaler med
og gjennomfore intervjuer med tidligere og ndvarende integreringsradgivere. Strategien
med forst & samle info om deres kontakter for s& 4 intervjue noen av disse, viste seg
vanskelig & gjennomfore. Vi sendte derfor forespersler om intervjuer til flere lokale
enheter av barnevernet, krisesenter, samarbeidende etater og til organisasjoner vi regnet
det som sannsynligat kunne hatt kontakt med IR. Enkelte svarte aldri pa henvendelsen,
andre svarte at de aldri hadde hatt kontakt med integreringsradgivere (og ikke kjente
ordningen), mens andre altsi responderte ved 4 melde om kontake. Dette resulterte i at
til sammen sju intervjuer i tjenesteapparat og organisasjoner er gjennomfort — hvorav
ett gruppeintervju der tre deltok. Alle de intervjuede hadde i utstrake eller begrenset
grad hatt kontakt med en eller flere integreringsradgivere.

Som det framgr, er det ikke gjennomfert intervjuer innenfor alle deler av tjeneste-
apparatet ogi svart begrenset grad nar det gjelder organisasjoner. Vi skulle svart gjerne
intervjuet flere, og for eksempel inkludert tjenestepersoner i politiet. Nar dette ikke
er gjort, skyldes det at tiden ikke strakk til. All datainnsamling i prosjektet foregikk i
praksis i lopet av to maneder, og det ble pa denne tiden — som det framgéar mot slutten
av kapittelet — gjennomfert 40 intervjuer og dokumentstudier, noe vi mener samlet
sett gir god bredde i erfaringer med integreringsradgiverordningen.

I tjenesteapparatet var vi forst og fremst opptatt av 4 kartlegge kunnskap om og
kontakt med integreringsradgivere, hva denne kontakten har gatt ut pa, hvordan den

30



har foregitt, hvem som tok initiativ, og hva som er erfaringene med kontakten. De
intervjuede i tjenesteapparatet er ogsd spurt om & vurdere fordeler og ulemper med
en serskilt ordning som denne i mote med de aktuelle oppgavene, og om hvordan de
forstar de aktuelle oppgavene, hvordan de — fra sitt stasted — handterer slike tilfeller
av familievold, og hvordan de vurderer tiltakene i handlingsplanen IR er knyttet til.

En del av tjenesteapparatet ble serlig undersokt: minoritetsradgivere. Stillings-
funksjonene minoritetsradgivere og integreringsradgivere ble opprettet som del av
handlingsplanen mot tvangsekteskap (2008-2011). Begge stillingsfunksjonene er
viderefort siden som del av de pafelgende handlingsplanene. Minoritetsradgivere og
integreringsradgivere var fra starten av, i 2008, ansatt i IMDi og deltok i felles faglige
samlinger. Denne organiseringen er (jf. kapittel 2) endret, men vi antok at MR og IR
hadde en god del kontake, og at slik kontake er viktig for & oppfylle begge stillings-
funksjonenes mandat.

Det ble derfor utformet et sporreskjema som, ut fra en oversikt vi pa foresporsel
fikk fra IMDi, ble sendt til samtlige minoritetsridgivere per e-post. Den skulle be-
svares elektronisk via Opinio. Undersokelsen ble sendt til 29 MR-er. Av disse var to
forhindret fra & svare grunnet permisjon/sykemelding. Av de 27 gjenverende har 26
svart. Det vil si svert naer samtlige. Dette ble oppnadd gjennom en skriftlig purring
samt at de som ikke hadde besvart undersokelsen, ble oppringt, og sporreskjemact ble
da besvart over telefon.

I sporreskjemact til MR-ene er det foruten bakgrunnsspersmal spurt om kontake
med IR, hvem man har vart i kontakt med (ved hvilken ambassade), hva det har vert
kontakt om — saker og sammenhenger, hvordan kontake ble opprettet, og erfaringer
med kontakten. MR er ogsi bedt om 4 vurdere integreringsradgiverordningens betyd-
ning for ulike typer saker og for handlingsplanen som helhet (s sporreskjema i vedlegg).

3.4 Dokumentstudier

I planene for datainnsamling inngikk 4 be om tilgang til og gjere en gjennomgang av
sakene som integreringsradgivere har hindtert fra 2012 (da integreringsradgiverne gikk
fra 4 vare ansatt i IMDi til 4 bli ansatt i UD) til 2015. Hensikten var & dokumentere
omfanget av saker, typer saker og utfall. En gjennomgang ville belyse hvordan integre-
ringsridgivere handterte saker, hvordan de inngikk som del av utenrikstjenesten, og
hvordan kontakten med instanser i Norge foregikk/fungerte. Planen var 4 gjore bade
kvantitative og kvalitative analyser av dette saksmaterialet.
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Det har imidlertid ikke lykkes 4 fa realisert denne delen av datainnsamlingen. Dette
er det flere arsaker til. Det viste seg i dialog med IMD1i, UD og med de fire som né er i
stillingene som integreringsradgivere, at det ikke fantes ett felles system for arkivering av
saker ved utenriksstasjonene som hadde vedvart over tid. Hver enkelt av de naverende
integreringsradgiverne opplyste at de hadde oversikt over egne saker, men at det ville
bli en krevende oppgave dersom de skulle gi tilbake til tidligere ridgiveres periode
og finne eldre saker. Handtering av slike saker for vart vedkommende stilte dessuten
store krav til anonymitet. Vi métte enten oppsoke hver enkelt av de fire ambassadene
og gjore saksgjennomgangen der, eller integreringsradgiverne métte anonymisere
sakene vi fikk tilgang til, for de ble sendt oss. Prosjektet hadde ikke en tidsramme og
et budsjett som tillot & oppseke ambassadene. Og & palegge integreringsradgivere en
omfattende anonymiseringsjobb med et materiale som uansett ikke ville blitt fullsten-
dig for perioden 2012-2015, fant vi ikke hensiktsmessig. Vi har derfor, i dialog med
Personvernombudet for forskning, bedt de fire integreringsradgiverne om a gi oss
innblikk i enkelte utvalgte saker som de (selv) har jobbet med etter 2012. Vi ba om
saker som til sammen illustrerer bredden i det IR-ene jobber med: saker som har fun-
net sin losning, saker som ikke har funnet sin losning, og saker som ikke er fulgt videre
opp. IR ble bedt om & oppgi hvordan saken kom til IR (fra hvilken type institusjon),
hva saken dreide seg om, saksforlopet, hvem i form av institusjoner og yrkesgrupper
det ble samarbeidet med i Norge og utenlands, hvordan samarbeidet foregikk, utfallet
i saken, og hva de vet om personens og familiens situasjon i dag (overordnet). IR ble
ogsd bedt om & vurdere handteringen av saken og eventuelt hva som kunne blitt gjort
annerledes. Det ble understreket at all informasjon skulle vare anonymisert, ogat den
ikke skulle kunne benyttes slik at noen lot seg gjenkjenne. Vi har mottatt former for
saksoversikter fra samtlige fire IR-er. Vi har i tillegg, gjennom IMD}, fate tilgang til
<<Arsrapport fra spesialutsendinger for integreringssaker ved ambassadene i Amman,
Ankara, Islamabad og Nairobi 2015, tidligere arsrapporter (fra samtlige ambassader
2014,2013 0g2009 - da det ble rapportert kvartalsvis, for de ovrige arene fra enkelte
ambassader). Vibenytter ikke informasjon fra saker som omtales i rapportene pa mater
som gjor det mulig 4 identifisere omtalte saker og hendelsesforlop, ei heller hvilken
ambassade de stammer fra. I enkelte droftinger, som sarlig berorer enkelte ambas-
sader, viser vi imidlertid til drsrapporter med henvisning til at det her dreier seg om
enkelte — ikke alle. Vi har for egen del kategorisert saker, og nar det vises til caser i de
pafolgende kapitlene, er dette caser vi har konstruert med basis i anonymiserte caser
beskrevet for oss.

Integreringsridgiverne har ogsé gitt oss tilgang til skriftlige innspill IMDi har bedt
om fra integreringsradgivere om veien videre for ordningen. Vi har mottatt slike skrift-
lige innspill fra samtlige fire integreringsradgivere.

Ambisjonen om & dokumentere integreringsradgiveres sakstilfang gjennom en full-
stendig casegjennomgang for 2012-2015 lot seg altsi ikke realisere innenfor de tids- og
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budsjettrammer dette prosjektet har. Det er dessuten et sporsméil om hvorvidt dette

i det hele tatt er mulig 4 realisere, gitt maten arkivrutinene er blitt beskrevet for oss.
Sakene vi gjennom integreringsridgivernes innspill og rsrapportene har fatt inn-

syn i, er et utvalg saker som integreringsradgiverne selv har valgt. Det er altsi ikke en

fullstendig oversikt. Dette er viktig 4 ha i mente.

Vi mener likevel at vi gjennom dokumenter vi har hatt tilgang til, og ikke minst
gjennom intervjuene med 13 av 14 tidligere og ndverende integreringsridgivere og
intervjuer i forvaltning og tjenesteapparat har fitt god innsikt i bredden av integre-

ringsradgiveres saker, arbeids- og samarbeidsformer.

3.5 Samlet datatilfang

Samlet datatilfang omfatter folgende:

Anonymiserte case-eksempler samlet i notater fra IR til forskere

Intervjuede Antall
Tidligere og navaerende integreringsradgivere 13
Ledelse og ansatte ved de fire aktuelle utenriksstasjonene 13
Ledelse og ansatte i norsk forvaltning (BLD, UD, IMDi, Bufdir) 10
Ansatte i tjenesteapparat og organisasjoner 7
Til sammen - intervjuede 43
Sperreundersgkelse til minoritetsradgivere 26
Arsrapporter fra IR til IMDi 24
4
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4 Arbeidshverdagen

I dette kapittelet skal vi med utgangspunkt i oppgavene som er skissert i mandat og
virksomhetsplaner, beskrive integreringsradgivernes arbeidshverdag. Kapittelet er
strukturert etter integreringsradgivernes todelte oppdrag; det operative og det stra-
tegiske. Mens arbeidet med enkeltsaker utgjor den operative delen av arbeidet, bestar
det strategiske arbeidet av fire ulike oppgaver: (i) nettverksbygging i Norge og lokalt
der IR er stasjonert, (ii) forvaltning av bistandsarbeid, (iii) hindtering av familiegjen-
foreningssaker i samarbeid med utlendingsattacheen og (iv) kompetansebygging og
kompetansedeling.

Kapittelet bygger pa ulike datakilder. Vi har fatt tilgang til oversiktene som IR-ene
har innrapportert arlig til IMDi. Dette vil danne grunnlaget for en kvantitativ beskri-
velse av sakene IR-ene jobber med. De kvalitative beskrivelsene er bygget pa en gjen-
nomgang av representative saker som IR-ene har overlevert pa foresporsel fra oss, samt
kvalitative intervjuer med naverende og tidligere IR-er, ansatte ved utenriksstasjoner,
i norsk forvaltning og tjenesteapparat.

Dette kapittelet er deskriptivt og beskriver IR-enes funksjon sa nert opptil infor-
masjonen som kom fram gjennom de nevnte datakildene, som mulig. I de to pafol-
gende kapitlene (5 og 6) identifiserer vi sd utfordringer knyttet til IR-enes operative
og strategiske arbeid. Vi innleder dette kapittelet med a beskrive konteksten IR-ene
arbeider i til daglig: ambassadene. Deretter beskriver vi arbeidet med enkeltsakene,
det operative, for vi beskriver hvordan det arbeides med de strategiske oppgavene i
siste del av kapittelet.

4.1 Integreringsradgivere: en del av utenrikstjenesten

IR-ene er ansatt som en del av den norske utenrikstjenesten. Dette etablerer rammene
for deres arbeid. A forsta hvordan utenrikstjenesten og utenriksstasjonene er strukturert,
oghvordan IR-en er plassert inn i utenrikstjenestens arbeid, er nedvendig for @ kunne
forstd arbeidshverdagen deres.
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IR som en del av UDs konsulaere arbeid

Utenriksdepartementets hovedoppgave er «4 arbeide for norske interesser internasjo-
nalt». I tillegg har departementet et «ansvar for & yte nordmenn hjelp, rdd og beskyt-
telse overfor utenlandske myndigheter, samt & bistd norske borgere i utlandet»'%. Den
delen som omfatter bistand til norske borgere i utlandet, omtales gjerne som konsulere
saker. UD estimerer selv at de har rundt 200 arsverk som jobber direkte med dette, og
at de behandler rundt 80 000 konsulere saker hvert ir (Meld. St. 12 (2010-2011), s.
5). De vanligste konsulere sakene omhandler «bistand til nordmenn som er rammet
av tyveri, sykdom eller ulykker, samt soknader om pass, legalisering av dokumenter
og sjofartssaker» (Meld. St. 12 (2010-2011), s. 8). Alle saker hvor nordmenn seker
hjelp fra norske myndigheter i utlandet, defineres som en konsuler sak. Det vil si at
de sakene som IR-ene er satt til 4 jobbe med hvor nordmenn soker hjelp i forbindelse
med tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet, er &
regne som konsulere saker. IR-ene vi intervjuet, og de ansatte pd ambassadene beskrev
slike saker som «komplekse konsulere saker.»

Det konsulere arbeidet UD gjor, skjer i samarbeid mellom Seksjon for konsulare
saker i Oslo ogansatte ved de ulike ambassadene som har konsulert arbeid som en del
av sin portefolje. Seksjon for konsulare saker bestar av to enheter, Enhet for konsuler
bistand og UDs operative senter (UDops). Enhet for konsular bistand har ansvaret
for den overordnede oppfolgingen av UDs konsulere bistand og & hindtere serlig de
tyngste sakene. I denne enheten sitter ogsa saksbehandleren som har det overordnede
ansvaret for IR-ene. UDops er UD sin forstelinje for konsular bistand. Det er en dogné-
pen tjeneste som har ansvaret for departementets innledende krisechdndtering. Tretten
personer er tilknyttet UDops, og de hindterer «om lag hundre konsulare foresporsler
per dogn.» (Meld. St. 12 (2010-2011), 5. 12). UDops har setlig to hovedfunksjoner.
Den forste er 4 bistd nordmenn med rad og hjelp utenfor ambassadenes arbeidstid.
Dersom det er akutte tilfeller, vil ofte UDops vare behjelpelig med a vise videre til
hvem som burde kontaktes for 4 bista. I kompliserte konsulare saker blir ogsi UDops
forespurt om hjelp fra de ansatte ved utenriksstasjonene (Meld. St. 12 (2010-2011),
s. 11). P4 de ulike utenriksstasjonene er det en eller flere ansatte som har konsulert
arbeid som en del av sin portefelje. Disse kan ha ulike titler og posisjoner pd ambas-
saden. Ansatte med ansvaret for det konsulare feltet hindterer mange saker selv fra
ambassaden, men er ogsd jevnlig i kontakt med bade UDops og Enhet for konsulere
saker som en del av saksbehandlingen. Dette gjelder ogsa IR-ene nar de arbeider med
handtering av enkeltsaker.

Bistanden Norge gir til nordmenn i utlandet, er i utgangspunktet begrenset. Uten-
riksdepartementet opplever ofte at det er et stort gap mellom hva nordmenn tror at
UD kan gjore for dem i utlandet, og hva som faktisk er mulig. Nordmenn har ingen

12 Hentet fra regjeringen.no URL: https://www.regjeringen.no/no/dep/ud/dep/id838/
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lovfestet rett til hjelp i utlandet og kan dermed ikke kreve assistanse fra norske myn-
digheter. Internasjonal lov setter klare begrensninger for hva Norge er i stand til 4 gjore
utenfor sine egne grenser, slik UD selv slar fast i stortingsmeldingen om konsulere
saker: «Det mé ikke herske noen tvil om at den norske velferdsstaten kun gjelder pa
norsk territorium og at man i utlandet er underlagt vertslandets lover og regler> (Meld.
St. 12 (2010-2011), s. 40). Utenriksdepartementet legger derfor «personlig ansvar»
og «hjelp til selvhjelp» til grunn som hovedprinsipper i den konsulere bistanden
(Meld. St. 12 (2010-2011), 5. 40).

Det gjores likevel unntak for noen grupper som gis assistanse ut over ridgivning og
hjelp til selvhjelp. Dette gjelder situasjoner hvor det er fare for liv og helse eller i akutte
nedsituasjoner som krig og naturkatastrofer. Personer med alvorlige psykiske lidelser
kan ogsa fa innvilget stotte til hjemreise (Meld. St. 12 (2010-2011), s. 18).

IR-enes oppgaver med & handtere enkeltsaker er slik sett ikke noe nytt for uten-
rikstjenesten. IR-en er & betrakte som en ekstra ressurs for utenriksstasjonen, som skal
gi nordmenn som er utsatt for tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og ekstrem kontroll
konsuler bistand. Men selv om IR-ene er en spesialutsending med et spesifikt mandat,
ma de forholde seg til hva som er mulig & gjore innenfor UD sitt konsulere system.

Det eneste feltet hvor IR-ene formelt har en mulighet for assistanse som gar ut over
det normale i konsulere saker, er refusjon av utgifter for hjemreise. Ambassadene har
ikke selv okonomiske midler til & betale for flybilletter eller annet for a f nordmenn
i vansker hjem. Dette mé personen det gjelder dekke selv. Det er mulig 4 soke om et
«nedlidenhetslan» for & dekke utgifter i forbindelse med hjemreise, men dette far
kun personer som beviselig kan tilbakebetale lanet nar de kommer hjem (Meld. St. 12
(2010-2011)). Mange av ofrene for familievold som IR-ene hindterer sakene til, er
barn eller er i en svart vanskelig okonomisk situasjon. Som en del av handlingsplanen
mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet
(2013-2016) finnes det derfor en ordning med stotte til hjemreise. Ordningen er
statlig og administrert av Kompetanseteamet. Den skal gjelde «personer bide under
og over 18 &r som i utlandet er blitt eller stir i fare for & bli utsatt for tvangsekteskap,
kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger i sin frihet. Barn, sesken, foreldre eller
andre som har fulgt eller bistatt den utsatte, kan ogsa fa dekket utgifter til hjemreise>.
(Integrerings- og mangfoldsdirektoratet 2014) Det er uenighet knyttet til hvordan
«alvorlige begrensninger av unges frihet» tolkes, noe vi vil komme tilbake til i neste
kapittel.

IR-ene er gitt et serskilt mandat, men har altsd relativt fa formelle virkemidler til
radighet ut over det som inngar i vanlig konsuler bistand som utenrikstjenesten tilbyr.
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IRs handtering av barnevernssaker

IR-ene hindterer mange saker som omhandler barn som tidligere har vert i kontakt
med barnevernet i Norge. I slike tilfeller blir det relevant for IR & samarbeide med
barnevernet.

I utgangspunktet md IR-en ogsd i disse sakene forholde seg til mulighetene og
begrensningene innenfor vanlig konsuler bistand. Barnevernloven har fram til 2016
kun omhandlet barn som «oppholder seg i Norge». Ifolge Lidén med flere (2015)
har barnevernet hatt «entydige retningslinjer» som sier at de ikke har kunnet foreta
seg noe dersom et barn oppholder seg i utlandet (Lidén mfl. 2015, s. 42). Dette har
betydd at barnevernet ikke har kunnet folge opp en sak som gjelder en norsk statsborger
som oppholder seg i utlandet, selv om det kan vare grunn til 4 mistenke omsorgssvike.
Det er imidlertid dokumentert varierende holdninger ved barnevernskontorer nir
det gjelder i hvilken grad de faktisk har fulgt opp sakene. Flere kontor melder at de
folger opp slike saker ved & ha kontakt med bade foreldre og barn i saken for & forseke
4 lose den (Lidén mfl. 2015, s. 40-42). Det generelle inntrykket er imidlertid at det
er svart begrenset hva barnevernet har foretatt seg i saker hvor barnet oppholder seg
utenfor Norge.

Dette har hatt viktige implikasjoner for IR-ens hindtering av enkeltsaker. Det
gjelder serlig det & bidra til & sende barn hjem til Norge. Dersom et barn for eksempel
er etterlatt av sine foreldre uten pass og penger, og seker hjelp fra ambassaden for &
komme hjem, uten 4 ha foreldrenes samtykke, har IR-ene ogambassaden fram til i dag
vert avhengige av at barnet er registrert i barnevernets systemer for han eller hun forlot
Norge. Hvis barnet ikke har vart registrert hos barnevernet, har ambassaden trengt
foreldrenes samtykke for & gi nye reisedokumenter.” Begrensningene i barnevernsloven
har ogsé betydd at barnevernet ofte ikke har varslet utenriksstasjonene dersom et barn
de har hatt i sine registre, har forsvunnet ut av landet. Det har vart opp til utenriks-
stasjonene selv & kontakte barnevernet for 4 hore hvorvidt enkeltpersoner som ber om
bistand, faktisk er registrert hos dem.

Fra 1.juli 2016 vil omfattende endringer i barnevernloven tre i kraft, som folge av at
Norge har ratifisert Haag-konvensjonen av 1996. Det er sarlig to endringer som vil fa
folger for virksomheten til IR-ene og deres mulighet til & gi assistanse. For det forste vil
loven sl fast at barnet ma samtykke til & bli flyttet til utlandet, dersom barnet er tolv ar
eller eldre. Den andre og viktigste endringen for ambassadene og IR-ene er endringen
ibarnevernloven § 1-2. I dag sier § 1-2 i barnevernloven at loven kun gjelder for «alle
som oppholder seg i riket». Denne paragrafen vil endres for 4 folge opp begrepene
«habitual residence» i nevnte Haag-konvensjon (Prop. 102 LS (2014-2015)). Dette
er en viktig forskjell, fordi det inneberer at barnevernloven gjelder dersom barnet er

3 Det finnes et unntak for dette i passloven som sier at reisedokumenter kan utstedes i nedsituasjoner
til barn uten foreldres samtykke, men dette benyttes i liten grad.
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bosatt i Norge, men oppholder segiutlandet. I slike tilfeller vil barnevernet kunne sette
i gang undersokelser og fatte vedtak. Prop. 102 LS (2014-2015) om lovendringene sier:

«Barneverntjenesten kan motta bekymringsmeldinger for barn som har vanlig
bosted i Norge, men som oppholder seg i utlandet. Bekymringsmeldingene kan
komme fra for eksempel barnets slektninger, utenriksstasjonen eller utenlandske
myndigheter. Gjennomgang av en bekymringsmelding og en undersokelsessak er en
forutsetning for & kunne vurdere behovet for tiltak. Departementet mener derfor at
barneverntjenesten ma gjennomga bekymringsmeldingen og apne undersokelsessak
dersom vilkirene i § 4-3 er oppfylt og barneverntjenesten vurderer at barnet har
vanlig bosted i Norge.»

Som Lidén med flere (2015) papeker, vil disse lovendringene komme til 4 fa «folger
for integreringsridgiverne spesielt, men ogsé utenrikstjenesten generelt, med henblikk
pa barne- og familiesaker» (Lidén mfl. 2015, s. 124). Hvordan endringene vil pavirke
IR-enes muligheter til & gi assistanse i praksis, gjenstar & se. Men loven apner for at IR,
utenriksstasjonene og barnevernet kan ha et tettere samarbeid for & folge opp barn som
blir utsatt for ulike typer omsorgssvike, enn det som har vert mulig til na.

IR-en som en del av utenriksstasjonen
Norske utenriksstasjoner har svart ulik sterrelse og innretning. Enkelte har over 50
ansatte, som ambassaden i Washington DC, mens andre kun har to—tre utsendte per-
soner fra Norge. Antallet ansatte varierer gjerne med hvor sterke interesser Norge har
i landet, og hvor mange nordmenn som til enhver tid oppholder seg der. Til tross for
variasjonen har ambassadene en del strukturelle fellestrekk. Alle ambassadene har en
ambassader, som fungerer som nermeste sjef for alle ansatte. Ambassaderen er ogsa
IR-ens daglige sjef. Hver ambassade har ogsé et antall diplomater ansatt som kommer
fra UD. Disse har ansvaret for den politiske dialogen med landets myndigheter og
har ansvaret for bistandsportefoljen og oppfolging av nzringslivsinteresser Norge har
ilandet. Enkelte av disse ansatte har ogsa konsulere saker som en del av sin portefolje.
Foruten utsendte nordmenn fra UD har hver ambassade et antall lokale ansatte som
bistar administrativt og med deler av det konsulare arbeidet. Her varierer ogsa antallet
etter hvor stor ambassaden er. Til sist har mange ambassader en eller flere spesialutsen-
dinger. Disse skiller seg fra andre ambassadeansatte ved at de har en tilknytning til et
annet departement og/eller direktorat enn UD. Det betyr i praksis at de rapporterer
béde til sin lokale sjef pd ambassaden og til sitt direktorat/departement i Norge. De
er kun ansatt i UD-systemet for en tidsbegrenset periode og vil ga tilbake til sine job-
ber utenfor UD etter at tiden som spesialutsending er over. De har diplomatstatus og
frontes utad som en del av ambassaden pa lik linje med andre norske diplomater. Det
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finnes en rekke forskjellige typer spesialutsendinger, og antallet har ogsé variert i lopet
av arene. IR-ene gar inn i ambassaden som en slik spesialutsending.

IR-en er en del av ambassadene ved at det er mye samarbeid med andre ansatte pd
ambassaden, ogsa i saker som ikke er konsulare. P4 flere av ambassadene bidrar IR-en
med 4 assistere spesialutsendingen for utlendingssaker i  vurdere familiegjenforenings-
saker ogiarbeidet med 4 forvalte bistandsmidler. Dette vil vi komme tilbake til senere i
kapittelet. I tabell 4.1 har vi laget en oversikt som viser hvilke stillinger som har ansvar
for utlendingsfeltet ved ambassadene IR-ene jobber ved. Enkelte er spesialutsendinger,
mens andre har UD som faglig ansvarlig. I tillegg til de nevnte i tabellen bistar lokale
ansatte i hindteringen av noen enkeltsaker.

Tabell 4.1 Ambassadeansatte som er ansvarlige for utlendingsfeltet'

Tittel

Faglig ansvarlig

Ansvarsomrade

Ambassadesekreteer,
utlendingsfeltet

Utenriksdepartementet v/Seksjon
for utlendingssaker

Ansvarlig for saker som bergrer UDI,
visum og familieinnvandringssaker

ID-ekspert

Utenriksdepartementet v/Seksjon
for utlendingssaker

Dokumentkontroll, ID-kontroll og
kompetanseheving pa ID- og doku-
mentsporsmal

Spesialutsending for
utlendingssaker

Justis- og beredskapsdepartemen-
tet (UDI/PU)

Ansvarlig for saker som bergrer UDI/PU.
Ansvarsomrade vil avhenge av sted og
oppgaveportefoljen

Spesialutsending for
politisaker

Justis- og beredskapsdepartemen-
tet (POD/PU)

Folge opp politisaker med forbindelse
til landet personen er utplassert i

Spesialutsending for

Justis- og beredskapsdepartemen-

Operativt og strategisk arbeid mot

integreringssaker
(integreringsradgiver)

tet (IMDi) tvangsekteskap, kjgnnslemlestelse og

alvorlig begrensninger av unges frihet

Alle ansatte ved ambassadene, bade spesialutsendingene og de som er sendt fra UD, er
kun kort tid ved ambassaden, maks tre—fire ar avhengig av stilling. Det betyr at alle
ambassader har hyppig utskifting av personell. Dette gjelder ogsa for integreringsrad-
giverne som er ansatt for to ar av gangen, for en periode pa maks fire ar.

IR-ene skiller seg noe fra flere av de andre spesialutsendingene gjennom tilknyt-
ningen til organet som har det faglige ansvaret for dem. Mens spesialutsendingen for
utlendingssaker hindterer saker som er direkte knyttet til UDI, og spesialutsendingen
for politisaker handterer saker som skal handteres av Justis- og beredskapsdepartemen-
tet og politiet i Norge, er det ikke en like tydelig forbindelse mellom IR og IMDi, som
har det faglige ansvaret for IR-ene. Siden enkeltsakene ofte gar ut pd a gi nordmenn
bistand, er UDops og Kompetanseteamet som er plassert i Bufdir, ofte et mer naturlig
samarbeidsorgan i Norge enn IMD], serlig i IR-enes operative arbeid.

' Tabellen er basert pa innspill fra IR-ene og UD.
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IR-enes bakgrunn

Fra 2008 har det til sammen vart ansatt 14 IR-er. Det er enkelte fellestrekk ved alle IR-
enes bakgrunn. Det forste er at ingen av dem har kommet fra UD-systemet. De har ikke

gatt gjennom aspirantkurset, og de fleste hadde ikke jobbet ved en utenriksstasjon for
de ble IR-er. Dette skiller dem fra store deler av staben ved ambassadene, selv om ogsa

en del av de andre spesialutsendingene har sitt forste oppdrag ved en utenriksstasjon.
Den andre likheten er at de er kvinner. Det har kun vert tilsatt én mann i hele perioden

etter 2008. Bortsett fra disse to faktorene er det store skilnader i IR-enes bakgrunn.
Den yngste som har vart ansatt, var rundt 30 ar, mens den eldste var rundt 60. De

fleste er noe imellom. IR-ene har et vidt mandat, men det er fa spesifikke faglige krav

hva gjelder utdanning og arbeidserfaring. Dette gjor at personer med ulik utdanning

og yrkesbakgrunn har hatt disse stillingene. Flere har hatt samfunnsfaglig utdanning,
mens en annen mindre andel har hatt profesjonsutdanning (gjerne sosionom eller po-
liti). Nar det gjelder yrkesbakgrunn, har mange lang erfaring i utlendingsforvaltningen,
UDI og IMDi for de fikk jobben som IR-er. Andre hadde en mer prakeisk orientert

bakgrunn, fra politi eller sosialtjenester. Enkelte hadde mye internasjonal erfaring fra

tidligere, mens andre ikke hadde jobbet ute for de ble IR-er. Som vi skal se i dette ka-
pittelet, krever jobben ulike typer kompetanse, og noe av variasjonen i IR-enes arbeid

kan fores tilbake til deres bakgrunn.

4.2 Det operative oppdraget: enkeltsakene

Den operative delen av mandatet bestér i & bistd ambassaden i & lose enkeltsaker der
det er fare for, eller gjennomfort, tvangsekteskap, kjonnslemlestelse eller former for
alvorlige begrensninger av frihet/resrelatert vold. Vi vil ferst gi en kvantitativ gjen-
nomgang av innrapporterte saker, for vi beskriver de ulike typene saker kvalitativt.

Antall saker og sakskategorier

Integreringsradgiverne har handtert totalt 904 saker i perioden 2008 til og med 2015.
Disse sakene varierer i kompleksitet og alvorlighetsgrad. En enkeltsak kan besta av en
telefonsamtale med radgivning, eller en redningsaksjon av noen som holdes tilbake
mot sin vilje, som pigar over flere mineder."” Denne kvantitative gjennomgangen gir

15 I sin veileder til IR-ene definerer IMDis en «sak» pé folgende méte: «Du gir rad og/eller veiledning
til en utsatt person som selv henvender seg, eller som pa annen mate fanges opp, om et av problemfeltene
som er innenfor prosjektets mandat (jfr. vire kategorier). Du skal registrere saken selv om samtalen ikke
krever videre oppfelging.» og/eller «Du gir rdd og/eller veiledning til en ansatt i 1. linjen, inklusive i
skolen eller utenrikstjenesten, som jobber med oppfelging av en person som er utsatt for et av problem-
feltene innenfor prosjektets mandat (jfr. vare kategorier). Du skal registrere saken ogsa nar din rolle kun
er & henvise saken videre i hjelpeapparatet.»
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derfor kun indikasjoner, men pa ingen mate hele bildet av saksarbeidet til IR-ene. Vi
vil diskutere ulike type saker mer i dybden senere i kapittelet. Tallene er basert pa rap-
porteringer fra IR-ene til IMDi fra 2008 til 2015.

I tabell 4.2 ser vi utviklingen i antallet saker per ir. Tabellen viser at antallet saker
var relativt lavt de forste tre drene, men okte etter 2011. Det hoyeste antallet enkelt-
saker vari2015.

Tabell 4.2 Antall saker per ar: 2008-2015

Ar Antall saker
2008 23
2009 94
2010 76
2011 121
2012 159
2013 124
2014 136
2015 171
Totalt 904

Hver enkelt av disse sakene har blitt kategorisert etter sakskategorier som IMDi har
utarbeidet. Den komplette listen med sakskategorier er

e gjennomfort tvangsekteskap

o fryke for tvangsekteskap

o etterlatt i utlandet

o fryke for & bli etterlatt i utlandet

e trusler/vold

o ckstrem kontroll'¢

e gjennomfort kjonnslemlestelse

o fryke for kjonnslemlestelse

e gjennomfort tvangsekteskap og kjennslemlestelse
o fryke for tvangsekteskap og kjonnslemlestelse

e andre familierelaterte saker (kom inn f.o.m.2013)"

!¢ Definisjon fra IMDi: «Systematisk sosial kontroll som bryter den enkeltes grunnleggende rete til
selvbestemmelse og bevegelsesfrihet (i henhold til alder og modenhet).»

7 Definisjon fra IMDi: Saker «som handler om bigami, proformackteskap, langtidsvirkninger av et tid-
ligere tvangsekteskap>. Intensjonen bak kategorien andre familierelaterte saker, som kom inn 12013, var
4 lage en kategori hvor IR-ene kunne fore saker som falt utenfor de eksisterende kategoriene, og som ikke
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En utfordring med kategoriene som IMDi har definert, er at de ikke er gjensidig uteluk-
kende. Flere av fenomenene kategoriene beskriver, kan forekomme i en og samme sak.
For eksempel kan vold/trusler forekomme i en sak definert som fryke for tvangsekeeskap,
og ckstrem kontroll kan forekomme i en sak som er registrert som etterlatt i utlandet. I
tillegg dekker ikke kategoriene alle typer saker som IR-ene er involvert i. Det er ingen
egne kategorier for barnebortforinger. Selv om dette ikke er en del av kjernemandatet til
IR-ene, hindterer de saker som omfatter slike forhold. At kategoriene ikke er gjensidig
utelukkende og ikke dekker alle forhold IR-ene jobber med, begrenser mulighetene
til 4 tolke tallmaterialet.

Vilegger til grunn at registreringene er et uttrykk for hva som var utgangspunktet
for at IR-en grep inn i saken. At det hovedsakelig dreide seg om tvangsekteskap, vold/
trusler, ekstrem kontroll osv. Dette er ogsd i trid med det IR-ene selv sier om registre-
ringen i intervjuer.

Heller enn & vise en oversikt over antallet over tid for alle kategoriene IMDi har
definert, har vi valgt & konstruere samlekategorier som etter vart syn gir et tydeligere
bilde av hva som dominerer. I figur 4.1 (pa neste side) gir vi en oversikt over antallet
saker over tid, delt inn i tre kategorier: kjennslemlestelse, tvangsekteskap og andre
oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker. Vi har slatt sammen kategoriene fryke for og
gjennomfort tvangsekteskap til samlekategorien tvangsekteskap i figur 4.1. Det samme
har vi gjort for kjennslemlestelse. Dette er ikke en statistikk over hvor ofte tvangsek-
teskap og kjonnslemlestelse faktisk forekommer, men antallet saker IR-er har jobbet
med."® Kategoriene vold/trusler, ekstrem kontroll, frykt for & bli etterlatt i utlandet,
etterlatt i utlandet og andre familierelaterte saker er slitt sammen til samlekategorien
andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker. Fellestrekket for denne samlekategorien,
er at den inneholder saker som er registrert p et annet grunnlag enn gjennomfort eller
fryke for tvangsekteskap og/eller kjonnslemlestelse.

nedvendigvis falt innenfor mandatet. I praksis tyder arsrapportene pa at en rekke ulike saker er plassert i
dennc kategorien, som barnebortferingssaker og saker hvor barn eller ektefelle har blitt dumpet i utlandet.

'8 Vi viser fordelingen mellom fryke for og gjennomfert tvangsckteskap og kjonnslemlestelse senere i
kapittelet.
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Figur 4.1 Antall saker fordelt pa kategori: 2008-2015
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* Samlekategori for vold/trusler, ekstrem kontroll, frykt for & bli etterlatt i utlandet, etterlatt i utlandet og
andre familierelaterte saker.

Hovedtendensen i figur 4.1 er at andre oppvekst- og ckteskapsrelaterte saker dominerer
og utgjer rundt to tredjedeler av IR-ene sine saker, mens saker som omfatter tvangs-
ckteskap eller fryke for tvangsekteskap, utgjor ner en tredjedel.’” Det er fa saker som
har omhandlet kjonnslemlestelse. Det er viktig & ha i mente at det i praksis kun er
ambassaden i Nairobi som har saker der kjennslemlestelse er tema. Det er ogs viktig
& bemerke at kategorien andre familierelaterte saker som kom inn etter 2013, kan ha
bidratt til 4 kunstig eke antallet saker ved at saker som dette ikke ble registrert for 2013.
Men selv om vi hadde tatt ut andre familierelaterte saker, ville andre oppvekst- og
ckteskapsrelaterte saker dominert saksbildet.

I figur 4.2 ser vi nermere p fordelingen mellom frykt for og gjennomfert tvangs-
ekteskap ogkjonnslemlestelse. Ser vi pa fordelingen i figur 4.2, er det en klar overveke
av saker som har blitt kategorisert under frykt for, i motsetning til gjennomfert tvangs-
ckteskap og kjennslemlestelse. Det har siden IR-ene startet i 2008, kun vart én enkelt
sak der det er dokumentert gjennomfert kjennslemlestelse.

I samlekategorien andre oppvekst- og ckteskapsrelaterte saker er det ikke mulig ut
fra det statistiske materialet & skille ut i hvor mange saker det har vart snakk om fryke
for, og hvor mange saker som inneholder konkrete tilfeller av fenomenene kategorien
beskriver. Det er imidlertid mulig & dele opp denne kategorien i underkategoriene

1 Det kan vere at enkelte av sakene som ble registrert under andre familierelaterte saker etter 2013, er
saker som ikke ville blitt registrert for 2013. Med andre ord er det en viss mulighet for at okningen i

totalantallet for 2013, 2014 og 2015 skyldes innferingen av denne nye kategorien. Selv om denne nye
kategorien tas ut, er likevel tendensen den samme, nemligat antallet andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte

saker er betydelig hoyere enn tvangsekeeskap og kjennslemlestelse.

44



IMDi selv har konstruert. Det har vi gjort i figur 4.3, hvor vi ser hvor mange saker
som omhandler etterlatte barn i utlandet, fryke for a bli etterlatt, vold/trusler, ekstrem
kontroll og den relativt nye kategorien andre familierelaterte saker.

Figur 4.2 Gjennomfort og frykt for tvangsekteskap og kjennslemlestelse. Antall

Antall
200

180
160 -
140

120 I Gjennomfort

100 I Frykt for

80-
60 -
40-
20+

0-

Tvangsekteskap Kjonnslemlestelse

Figur 4.3 Fordelingen innen samlekategorien andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker.
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Figur 4.3 viser at etterlatte barn utgjor den klart storste andelen innenfor andre opp-
vekst- ogekteskapsrelaterte saker. De utgjor rundt 50 prosent av denne samlekategorien,
og 30 prosent av det totale saksomfanget til IR-ene.

I figur 4.4 og 4.5 ser vi kjonns- og aldersfordelingen i sakene. Et klart flertall av
sakene omhandler jenter, men ikke alle. I rundt en fjerdedel av sakene er det gutter som
er utsatt. Viser ogsa at det er en relativt jevn fordeling av personer over ogunder 18 ar.

Figur 4.4 Kjennsfordeling i alle saker. Prosent
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Figur 4.5 Aldersfordeling i alle saker. Prosent
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I figur 4.6 ser vi de vanligste mitene IR ble varslet om saker. Av de 735 sakene hvor vi
vet hvem som varslet, er det vanligste at familie og venner eller personen selv varslet, at
den kom via IR- og UD-systemet, at minoritetsradgivere/skolen og Kompetansetemaet

varslet eller at barnevern, politi, UDI og NAV gjorde det.

Figur 4.6 Fra hvem IR-ene ble varslet om saken. Antall
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De mest komplekse og tidkrevende er gjerne sakene hvor IR-en bidrar til assistert
hjemreise. Tabell 4.3 viser antallet assisterte hjemreiser til Norge fra 2010 til 2015,
fordelt pa type sak.

Tabell 4.3 Antall assisterte hjemreiser

2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Gjennomfert tvangsekteskap 3 2 4 4 1 0 14
Frykt for tvangsekteskap 0 4 4 6 3 5 22
Andre oppvekst- og ekteskaps-

relaterte saker 3 28 9 16 / 6 o4
Kjonnslemlestelse 0 0 0 0 0 0 0
Totalt 6 34 17 26 11 1 105

Vi ser at ogsd her dominerer andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker foran fryke
for tvangsekteskap og gjennomforte tvangsekteskap. Det har ikke vart noen assisterte
hjemreiser i sakene registrert som kjonnslemlestelse. I tillegg til fakeiske assisterte
hjemreiser har det siden 2010 vart 40 forsok pa assistert hjemreise. Fordelingen mel-
lom ulike kategorier saker blant forsekene, er tilsvarende som for de gjennomforte
assisterte hjemreisene.
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Huvis vi legger sammen antallet gjennomferte og forsokte assisterte hjemreiser, ser vi
at de utgjorde i underkant av 20 prosent av det totale saksomfanget til IR-ene, uav-
hengig av sakskategori. Det vil si at flertallet av sakene de jobber med (tte av ti), ikke
er assisterte hj emreiser.

I tabell 4.4 ser vi fordelingen av antall saker i forhold til hvilke land personene
kommer fra. Vi ser at Irak, Pakistan og Somalia dominerer. Dette er blant de storste
diasporagruppene i Norge. Kategorien andre er land hvor saksantallet er under 1 pro-
sent av det totale antallet.

Tabell 4.4 Landbakgrunn 2008-2014. Antall og prosent

Antall Prosent
Irak 208 29
Pakistan 120 16
Somalia 166 23
Tyrkia 60 8
Jordan 31 4
Palestina 32 4
Iran 21 3
Afghanistan 25 3
Andre land 66 10
Totalt 729 100

Utfallet av saker, om de loser seg eller ikke, registreres ikke. For assisterte hjemreiser
registreres det om de ble gjennomfert eller ikke, men ikke hva som skjedde etter at
personen kom til Norge.

Oppsummert viser talloversikten at IR-ene har hindtert et betydelig omfang enkelt-
saker siden ordningen ble opprettet i 2008, og at variasjonen i type saker er stor. Saker
som omhandler tvangsekteskap, som var utgangspunktet for at ordningen ble startet
(jf. kap. 2), utgjer et mindretall av sakene, mens andre oppvekst- og ckteskapsrelaterte
saker dominerer saksbildet. Saker som omhandler kjennslemlestelse, har forekommet i
svert liten grad. Det er rundt en femtedel av sakene som er sakalte assisterte hjemreiser.
Fire femtedeler av sakene blir hindtert uten at det involverer & sende en person tilbake
til Norge. Tallene viser ogsa at de fleste sakene omhandler landgrupper med en stor
diaspora i Norge.

Disse tallene gir kun en delforstaelse av saksmaterialet som IR-ene ma handtere. Hva
en sak innenfor de ulike kategoriene innebarer, hvordan IR-ene jobber med disse, og
hva som kommer ut av hindteringen, gir tallene f4 svar pa. For 4 kunne drofte ordnin-
gens funksjon og nytte trenger vi nermere innsike i hva slags saker IR-ene hindterer.
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Vivilidet videre beskrive innholdet i sakstypene innenfor hovedkategoriene vi har de-
finert: Tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker.

Kategori: Tvangsekteskap

Frykt for tvangsekteskap

Fryke for tvangsekteskap utgjor, som vi har sett i tallmaterialet referert over, en stor del

avIR-enes arbeid. Rundt en fjerdedel av alle sakene som blir hindtert, er innenfor denne

kategorien. En femtedel av alle de assisterte hjemreisene som har blitt gjennomfort, har
hatt utgangspunke i fryke for tvangsekteskap. Fellesnevneren for disse sakene er at en

person tar kontakt med IR-en for et tvangsekteskap er gjennomfort. En eksempelsak i

denne kategorien kan vere en skole som ringer pa vegne av en jente som er redd for at
hun skal bli tvangsgiftet mens hun er pa ferie i utlandet, og der IR-en har ridgivnings-
samtaler med jenta eller familien. Andre typer saker kan vare mer kompliserte, hvor
frykten oppstér forst nar personen er i utlandet. For eksempel kan det vare at en jente

har blitt holdt fanget av familien og skal til 4 giftes bort. I en del saker jobber IR-ene

for 4 fa jenta vekk fra familien og returnert til Norge pi hemmelig adresse.

Gjennomfert tvangsekteskap

Denne kategorien utgjor cirka 10 prosent av saksantallet til IR-ene og 15 prosent av
de assisterte hjemreisene til Norge. Selv om saksantallet er mindre enn det som regis-
treres under fryke for tvangsekteskap, kan sakene vare mer ressurskrevende. I disse
tilfellene kommer sakene til IR etter at ekteskap er inngdtt. Da er det i noen tilfeller
slik at den tvangsgiftede blir holdt innsperret av familien i et land utenfor Norge og
klarer & romme. I andre tilfeller kan det vare at det sokes om familiegjenforening til

Norge, og at tvangsckteskapet oppdages i den forbindelse.

Kategori: Andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker

Samlekategorien andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker inneholder som nevnt en
rekke forskjellige typer saker. Ut fra case-beskrivelsene ogintervjuene har vi konkretisert
dette til folgende sakstyper:

Etterlatte barn med frykt for tvangsekteskap

I denne kategorien er det snakk om barn som blir etterlatt i utlandet, hvor formalet
sannsynligvis er  gifte bort barnet pa sike. Nar disse sakene kategoriseres som etterlatte
barn og ikke som frykt for tvangsekteskap, er det fordi overgrepet IR-en griper inn i,
er frihetsberovelsen barnet / den unge er utsatt for. Det kan for eksempel vare en sak
hvor en gutt eller jente har blitt holdt fanget av familien i lang tid. Motivet for & holde
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barnet fanget er at det skal giftes bort, men det er forst og fremst frihetsberovelsen som
er utgangspunktet for at IR-en blir kontaktet og handterer saken.

Etterlatte barn for disiplinering

Deter ikke alltid at foreldre som etterlater barn, gjor det av ekteskapsgrunner. Det er en
rekke saker, seerlig fra Somalia, der barn blir sendt av foreldrene mot sin vilje til Somalia
for & disiplineres (se ogsi Lidén mfl. 2014). De har da ofte hatt en historiec med det
foreldrene oppfatter som darlig oppfersel i Norge. I noen tilfeller blir barnet sendt pa
koranskole i Somalia, fratatt pass og penger og hindret i & dra tilbake til Norge. I enkelte
saker er en av foreldrene med barnet, i andre tilfeller etterlates barnet hos slekeninger.
I enkelte av saker blir barnet utsatt for vold fra familien eller i skolesammenheng.

Vold mot barn eller ektefelle

Slike saker kan vere relatert til ekteskap eller familiens @re, men ikke alltid. De kan
for eksempel omfatte at mannen holder kone og barn tilbake i utlandet og mishandler
dem fysisk og psykisk. I enkelte av disse sakene har overgrepene foregatt i lang tid for
IR-en er blitt involvert i saken.

Barnebortfering

En barnebortferingssak er en sak hvor en forelder tar med et barn til utlandet mot den
andre foreldrens vilje. Slike saker ligger ikke innenfor IR-enes ansvarsomrade. Vi har
fort det opp fordi IR-ene likevel blir involvert i enkelte av disse sakene, da i samarbeid
med Seksjon for konsulere saker og de andre ansatte pa utenriksstasjonen som hind-
terer konsulere saker.”® Dette gjelder sarlig nir barnebortferingssakene ogsé er knyttet
til problematikk som IR-ene jobber med. Dette er ofte saker der en av foreldrene er fra
Norge mens en annen forelder har innvandret, og der en av foreldrene velger & ta med
barnet fra Norge til sitt eget opprinnelsesland, mot den andre forelderens vilje. Dette
bryter med foreldreretten til den forelderen som er gjenvarende i Norge. Totalt er det
registrert 270 barnebortforingssaker fra Norge siden IR-ene startet sitt arbeid 12008

% Norge er tilsluttet Haag-konvensjonen av oktober 1980 om barnebortforinger. Dersom barnet er
bortfort fra Norge til et annet land som har ratifisert konvensjonen, er det Justis- og beredskapsdepar-
tementet som har ansvaret for hindteringen av saken. De kan be sin motpart i det andre landet om &
tilbakelevere barnet. De kan ogsé be myndighetene lokalisere barnet dersom Justisdepartementet ikke
vet hvor det befinner seg. Det er med andre ord lagt til rette for en ekstra samordning land imellom for
4 f4 tilbakefort barn som har blitt bortfert. Av landene som IR-ene har ansvar for, er det imidlertid kun
Tyrkia som har underskrevet og ratifisert Haag-konvensjonen om barnebortforing. For de andre landende
erdet UD som har ansvaret. Da hender det at IR blir involvert, selv om det offisielt ikke er en del av deres
portefolje (for mer informasjon om hindtering av barnebortforing, se: www.regjeringen.no/no/sub/
barnebortforing/id468120/.

2! https://www.regjeringen.no/no/sub/barnebortforing/nettsider-og-litteratur/statistikk/statistikk-
for-barnebortforinger-20052015/totalt-antall-barn-og-barnebortforingssaker-20052015/id2474506/
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Kategori: Kjgnnslemlestelse

Det har som nevnt vert svart fi av IR-enes saker som har handlet om kjonnslemlestelse.
Og i alle unntatt ett tilfelle har det vert snakk om saker hvor det var frykt for kjonns-
lemlestelse. Et typisk eksempel vil vare en sak hvor en skole varsler IR-en om at en
jente i ungalder ikke har kommet tilbake pa skolen etter en ferie, og at de er bekymret
for at jenta vil bli kjennslemlestet. I sakene som IR-ene har hatt, har da slike saker
stort sett lost seg ved at jenta enten dukker opp igjen uten at kjonnslemlestelsen har
blitt gjennomfort, eller at IR-en har klart 4 frardde familien fra 4 gjennomfore dette.

Den operative arbeidsprosessen

Gjennomgangen av antall saker og beskrivelsene av sakstypene har gitt et generelt
inntrykk av bredden i type saker som IR-ene handterer. I den neste seksjonen vil vi gi
et litt tydeligere bilde av hvordan IR-ene kan jobbe for & lose disse sakene helt konkret.
Som vi sd i den kvantitative gjennomgangen, kommer sakene til IR-ene fra en rekke
kilder. Det vanligste er at familien, venner eller personen selv varsler. I den grad deler av
forstelinjen varsler, er det vanligste at sakene kommer fra minoritetsradgiverne (MR)
og Kompetanseteamet. En del saker kommer ogsa via politiet, barnevernet og UDIL

Sakene kommer ofte inn via e-post eller telefon til IR-en. Dette er noe som skiller
saksbehandlingen fra mye annen saksbehandling i norsk forvaltning. IR skal vere et
lavterskel-tilbud for alle som onsker hjelp. Men hva gjor IR nar de far hore om en sak?
Hvordan gir de fram?

Vi vil vise hvilke framgangsmater som er typiske i det operative arbeidet med ut-
gangspunket i to hovedtyper saker. Den ene kategorien er relativt enkle og lite ressurs-
krevende saker, mens den andre er svart komplekse og ressurskrevende saker. Disse to
kategoriene utgjor ytterpunktene av et vidt spekter saker heller enn en dikotomi. Vivil
likevel gjore denne distinksjonen, da det er en del kvalitative forskjeller i miten IR-ene
héndterer ogjobber med disse to typene av saker. De enklere sakene inneberer ofte kun
noen telefonsamtaler og kartleggingsarbeid, mens de komplekse og ressurskrevende
sakene kan vare en assistert hjemreise av en som er utsatt for familievold. Vi vil beskrive
hvilke virkemidler IR-ene har, og noen typiske forlep innen disse to hovedkategoriene.

Vi vil ogsa bruke eksempelcaser for & beskrive hvordan IR-en jobber. Eksempel-
casene er basert pd anonymiserte casebeskrivelser overlevert av IR-ene til oss. Vi har
bruke disse casene som utgangspunkt for a konstruere noen idealtypiske caser. Altsa
reflekterer ikke disse casene en konkret enkeltsak, men illustrerer et sannsynlig forlep
basert pa casebeskrivelser vi har fatt tilgang til.
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Enkle og lite ressurskrevende saker

De relativt enkle og lite ressurskrevende sakene utgjor hoveddelen av IR-ens operative
arbeid. Et kvantitativt mal pa dette er at de assisterte hjemreisene kun utgjor 20 prosent
av IR-ens saksmengde. Det kan vere ressurskrevende og kompliserte saker innenfor
de resterende 80 prosentene, men basert pa intervjuer er det sannsynlig at hoveddelen
av saker utenom assisterte hjemreiser er betydelig enklere og mindre ressurskrevende.

Med enkle mener vi ikke at saken er ukomplisert for personen det gjelder. Det kan
vare svert alvorlige saker. Vi mener enkel i den forstand at det er lite arbeid IR-en gjor,
og at det er relativt sett fi aktorer involvert i & lose saken.

Det finnes enklere saker blant alle sakstypene nevnt over, men det gjelder, ifolge IR-
ene selv, i serlig stor grad nar det er snakk om fryke for 4 bli tvangsgiftet, kjonnslemlestet
eller etterlatt i utlandet. Hvis en person forst har blitt tvangsgiftet, kjennslemlestet
eller etterlatt, blir sakene ofte mer kompliserte.

De minst kompliserte sakene IR-ene handterer, er de som viser seg & vere en
ubegrunnet fryke for tvangsekteskap, kjonnslemlestelse eller & bli etterlatt i utlandet.
Disse sakene kan lose seg uten at IR-en egentlig foretar seg noe. Et eksempel kan vere
et slike forlop:

En barneskole varsler IR-en i Nairobi om at en jente pd 7 ar fra Somalia har vert
borte fra skolen i tre uker. Lereren er bekymret for at jenta kan vere sendt til

Somalia for & bli kjennslemlestet. IR-en setter i gang undersokelser med sine

kontakter i Somalia for & se om det er noe hun kan gjore for & spore henne opp.
Hun kontakeer lokalt politi i regionen jenta kommer fra, forherer seg med bar-
nevernet i Norge om de har vert involvert i saken, men finner ingen spor etter
jenta. Kort tid etter fir hun imidlertid beskjed fra skolen om at jenta er tilbake

pa skolebenken. Saken blir avsluttet.

Her loser saken seg uten videre involvering fra IR-ens side. Dette forlopet viser ogsd
et viktig aspekt ved IR-ens arbeid, nemlig kartleggingsfasen. Nar IR-ene far en sak, er
det forste de gjor & kartlegge hva de kan finne ut om personen. De tar kontakt med
personer i sitt nettverk lokalt, og de tar ogsa ofte kontakt med lokalt barnevern i Norge
og/eller andre relevante deler av hjelpeapparatet, for & undersoke om personen har vert
registrert et annet sted tidligere.

Blant de mindre ressurskrevende sakene er ogsa det IR-ene selv beskriver som rad-
givningssaker. Dette er saker hvor IR-en gir hjelp og rad for eksempel til personer som
er redde for 4 bli utsatt for et overgrep. Det finnes eksempler pé saker der IR-en blir
direkte kontaktet av en person som frykter & bli tvangsgiftet, men et vanligere forlop
er saker som kommer gjennom andre deler av det norske hjelpeapparatet. Dette kan

for eksempel utspille seg slik:
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Enjente pd 18 ir kontakter minoritetsradgiveren (MR) pé sin skole. Hennes to
storesostre har blitt giftet bort til nere familiemedlemmer i hjemlandet etter
sommerferieturer dit. N4 vil faren ta henne med pa sommerferie til hjemlandet,
og jenta sier til MR-en at hun frykeer 4 bli giftet bort til en slektning. MR-en
kontakter Kompetanseteamet. Sammen blir de enige om & kalle inn familien
til jenta til en samtale, hvor IR-en er med pa telefon. I denne samtalen forklarer
forst faren at billettene er bestilt, at ferien er planlagt, og at norske myndigheter
ikke har noe med 4 legge seg opp i hans ferieplaner. IR-en har en lang diskusjon
med faren hvor hun vektlegger at det viktigste for denne jenta er 4 lere norsk og
bli i Norge, ikke 4 gifte seg. Dessuten er tvangsekteskap straftbart. En uke etter
samtalen far IR-en opplyst at turen er avlyst og billettene er avbestilt.

Her er det kun en telefonsamtale som skal til for & fi den aktuelle faren pd andre tanker.
Samtidigillustrerer eksemplet at selv om en sak ikke er ressurskrevende, si kan den kreve
mye av IR-ens kompetanse. IR-en ma vite hvilke argumenter som vil kunne fungere
for & overbevise familien om & legge bort planene. Dersom dette ikke blir gjort pa en
gjennomtenkt mate, kan det ende som en mye mer kompleks, ressurskrevende og alvor-
lig sak. Det er imidlertid viktig & pipeke at IR-ene ikke er ment 4 vare forstekontake
for MR-ene pa skoler i Norge, og IR-en skal ikke vere en generell ridgiver for hvilke
operative tiltak som skal igangsettes i Norge. Denne casen er likevel et eksempel pa at
IR-er kan bli brukt som en ressursperson i saker som enda ikke har blitt en konsuler
sak i landet IR-en oppholder seg.

Begge tilfellene nevnt over var caser hvor saken ble lost med positivt utfall, i alle fall
pa kort sikt. Det er likevel en del tilfeller hvor det ikke er mulig for IR-en & gjore noe
for @ hjelpe personen som ensker assistanse. Dette henger sammen med det konsulere
systemet beskrevet tidligere, hvor ogsa IR-ene mé forholde seg til at norske lover ikke
gjelder i utlandet. Et eksempel er en sak som denne:

En gutt pa 15 r tar kontakt med den norske ambassaden i Nairobi. Han fortel-
ler at foreldrene har etterlatt han i Somalia hos onkelen og tanten. Han far ikke
bevege segut av huset uten deres tillatelse og gar pa koranskole. Gutten forteller
at onkelen har vert voldelig mot han. IR-en sjekker om personen finnes registrert
hos norsk barnevern. Barnevernet opplyser at de ikke har gutten i sitt register.
IR-en forsoker d kartlegge hvor alvorlig vold gutten er utsatt for, og konkluderer
med at den ikke er til fare for liv og helse. IR-en far ringt opp gutten og forteller
at det ikke er noe de kan gjore nir de hverken har foreldrenes samtykke eller
det er akutt fare for liv og helse. IR-en rader gutten til & varsle foreldrene om at
onkelen er voldelig, og at han sterkt ensker & komme hjem.
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Det er hovedsakelig tre grunner til at IR-en kan gjore svart lite i en slik type sak. For
det forste er det snakk om en gutt som er sendt til utlandet av foreldrene. Det er i
utgangspunkeet ikke ulovligi & sende barnet sitt til utlandet for & gi pa skole. Dernest
har barnevernsloven, slik den er utformet fram til juli 2016, kun omfattet barn som
oppholder seg i Norge. Nér et barn oppholder seg i utlandet, er det svart begrenset
hva barnevernet kan bidra med. Dersom barnet hadde vert registrert med vedtak i
barnevernet, kunne det vert mulig for ambassaden 4 utstede nye reisedokumenter.
Som beskrevet tidligere er det ogsa ulike praksiser knyttet til hvordan det norske
barnevernet forholder seg i slike saker. De nye lovendringene (se kapittel 4.1) vil
ogsd innebeare at barn over tolv dr mé samtykke til 4 flytte til utlandet. Dette kan gi
grunnlag for 4 intervenere i saker som denne. Men i perioden IR-ene har operert, har
denne typen saker vert vanskelige 4 gjore noe med. For det andre befinner gutten
seg i dette tilfellet i Somalia, hvor det de siste arene har vert vanskelig for IR-en &
reise utenfor Mogadishu. Det vil si at gutten matte ha kommet seg til Mogadishu pa
egen hand dersom IR-en skulle 3 til 4 mote han for & gi han nye reisedokumenter. I
og med at han ble holdt fanget av slektninger, var det vanskelig. Men selv om gutten
skulle klare 8 komme seg til Mogadishu pa egen hand, og barnevernet hadde hatt han
i sitt register slik at ambassaden kunne utstedt nye reisedokumenter, ville det vert en
okonomisk utfordring knyttet til 4 fi han hjem. IR-en kunne fitt avslag dersom hun
sokte om 4 fi penger gjennom den nevnte refusjonsordningen for hjemreise til denne
gutten. Enkelte av IR-ene opplever at de i enkelte tilfeller fir avslag dersom saken ikke
er knyttet til @resrelatert vold.

Enannen arsak til at enkeltsaker ikke alltid loser seg, er at personen som seker hjelp,
endrer oppfatning eller mister kontakt med IR. Et sentralt premiss for IR-ene i alle
disse sakene er at de kun griper inn dersom personen selv ensker det. Om personen
ikke onsker det, er det lite IR-en kan gjore. Et forlop der personen endrer mening, kan
for eksempel vare slik:

En mann pd 19 ringer til ambassaden i landet han oppholder seg og forteller
at han skal giftes bort mot sin vilje om kort tid. Han kontaktet forst lereren
pa skolen, men hun sendte han videre til ambassaden som gjorde at han kom i
kontakt med IR-en. Han lurer pa hva IR-en kan gjore for & hjelpe. IR-en forteller
at dersom han vil komme seg ut av situasjonen, sa ma han komme til ambassaden.
IR-en opplyser om hvilke muligheter som finnes for & fa han til Norge. Etter
samtalen gjor IR-en undersokelser med Kompetanseteamet for & gjore klart for
en eventuell assistert hjemreise til Norge. IR-en blir imidlertid ikke kontaktet
av gutten igjen. Noen uker senere fir hun beskjed fra skolen om at gutten har
blitt giftet bort ogikke har returnert til Norge. IR-en fikk ikke tak i gutten igjen.
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At personen endrer mening om hvorvidt de vil ha assistanse, eller av andre arsaker
forsvinner for saken er lost, er noe de fleste av IR-ene har opplevd.

Samlet sett utgjor de enklere og mindre ressurskrevende sakene et stort antall og
dermed en viktig del av IR-enes jobb. De bruker mye bade kompetanse og nettverk i
disse sakene.

Komplekse og ressurskrevende saker

Vi definerer assisterte hjemreiser, gjennomforte og forsokte, som komplekse og res-
surskrevende saker. De utgjor som nevnt kun 20 prosent av saksmaterialet, men pa
grunn av kompleksiteten tar de ofte opp mer enn 20 prosent av tiden IR-en bruker til
operativt arbeid.

I de assisterte hjemreisene er det en rekke aktorer som ma involveres, bade pa norsk
side ogilandet personen skal hentes ut fra. Blant aktorene som ofte involveres, er lokale
myndigheter, lokalt politi, lokale krisesenter / frivillige organisasjoner, norsk barnevern,
norsk politi, norsk rettsvesen, norske krisesenter og minoritetsridgivere. Et eksempel
pa et saksforlop som inneberer assistert retur, er dette:

En norsk-irakisk kvinne pa 20 ar blir tatt med pé ferie til Tyrkia. Nar de kommer
til Tyrkia, fratar foreldrene henne pass og penger. Hun blir fortalt at hun skal bli
tatt med til Irak neste dag for 4 giftes bort. Gjennom en slektning klarer jenta
4 fa tak i en telefon og fir kontakt med den norske ambassaden og IR-en der.
IR-en spor hvor hun oppholder seg, og sier at de kan fa hentet henne ut hvis
hun klarer 4 komme seg ut av huset. De avtaler et tidspunkt hvor kvinnen skal
romme ut av huset og hentes. IR-en kontakter tyrkisk politi som gir med pa a
assistere for  fa jenta ut. Aksjonen lykkes, og de far fraktet jenta til ambassaden.
Ambassaden bekrefter hennes identitet og utsteder et nodpass. IR-en kontakeer
Kompetanseteamet og politiet i Norge for & serge for at noen kan ta henne imot
i Norge og plassere henne pa hemmelig adresse. IR-en bestiller flybilletter og
sender jenta til flyplassen. P4 Gardermoen venter politiet pa henne og tar henne
med til et krisesenter.

Dette er en assistert retur hvor mange aktorer mé involveres pa kort tid. Om jenta
hadde blitt tatt med til Irak, hadde det — pa grunn av situasjonen i landet — blitt svert
vanskelig og ressurskrevende a fa hentet henne ut.

Saksforlepet over er et eksempel pa hvordan samarbeid med lokalt politi ogsé er
viktig for 4 fa lost sakene. IR-en var avhengig av kontakter i politiet for & f2 dem med
pa 4 assistere i en slik aksjon pa s& kort varsel. P4 den andre siden er ogsé assisterte
hjemreiser avhengige av et godt samarbeid pa den norske siden. En sentral samarbeids-
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partner i mange av sakene som gjelder barn under 18 ér, er barnevernet. Et eksempel
pa et forlop hvor koordineringen med barnevernet er sentralt, er dette:

Enjente pa 15 kommer til ambassaden i landet hun oppholder seg i. Hun opply-
ser at hun har klart 4 romme fra familien sin som tok henne med ut av Norge og
holdt henne fanget i to maneder. IR-en blir informert om saken umiddelbart og
ringer barnevernet i Norge. Barnevernet opplyser at personen finnes registrert
hos dem. Det har vart flere bekymringsmeldinger, og de har vart i en dialog
med foreldrene om mulig omsorgsovertakelse. Barnevernet har registrert at
jenta forsvant for to maneder siden, men ikke fulgt opp saken. Ambassaden
kan utstede et nedpass uten foreldrenes samtykke fordi barnevernet allerede er
inne i saken. IR bestiller flybilletter og koordinerer med norsk politi og lokalt
barnevern slik at de er til stede pa Gardermoen for & ta imot jenta.

Som nevnt har barnevernet ikke ansvar for norske borgere som oppholder segiutlandet,
i folge loven som gjelder frem til juli 2016. IR-ene opplyser at de sjelden far beskjed fra
barnevernet om barn som er forsvunnet. Det betyr at det i de fleste tilfeller er IR-en selv
som oppdageer saken og sa kontakter barnevernet, som i saksforlopet beskrevet over.

Enkelte av de kompliserte sakene IR-ene handterer, kommer for retten etter po-
litietterforskning. I slike saker kan IR bli involvert som vitne i rettssaken. Et forlep
kan vere slik:

En far tar med sine to barn ut av Norge. Alle er norske statsborgere, men fodt i
landet faren tar dem med til. Faren drar tilbake til Norge, men etterlater barna hos
slekeninger i landet mot deres vilje. Der blir de utsatt for vold, og de far beskjed om
at de skal giftes bort. IR far beskjed fra den norske skolen barna gikk pa, om at de
har forsvunnet. IR lykkes i 4 lokalisere familien og komme i kontakt med en lokal
slektning som setter henne i kontakt med barna. Ambassaden og IR tilrettelegger
for assistert hjemreise for barna. Barnevern og politi meter barna pi Gardermoen.
Faren blir etter hvert stilt for retten. IR bidrar ved 4 vitne i saken, og faren blir
demt for familievold.

En slik sak er et eksempel pa vellykket oppfolging fra politiet, ved at de etterforsker
saken, tar den til retten og far faren demt. Flere av IR-ene peker pa at & fa overgriperne i
disse sakene domt er viktig, ikke kun for de enkeltsakene det gjelder, men ogsé pa grunn
av dommenes forebyggende effekt. IR-en i Amman skrev blant annet i en kronikk fra
2013 at «For at ‘redningsaksjonene’ vi gjennomforer for & hjelpe kvinner og barn ikke
bare skal vare brannslukkingsarbeid, ma de strafferettslige sidene ved tvangsekteskap
i storre grad folges opp» (Munch 2013).
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Det finnes ikke statistikk som viser hvor mange av sakene som blir fulgt opp med et-
terforskning og rettssak. Enkelte av IR-ene mener at dette skjer for sjelden. Samtidig
anerkjenner de at dette er kompliserte saker, bide grunnet manglende bevis og fordi
mange av ofrene ikke ensker 4 vitne mot sin egen familie. Selv om de har flykeet fra
familien, og kanskje bor pd hemmelig adresse, er det en hoy terskel for & skulle bidra
til at egen familie blir straffedemt.
Eksemplene som er vist til s langt, illustrerer likevel det som kan kalles vellykkede
assisterte hjemreiser der samarbeidet med norske oglokale aktorer fungerte som det skal.
Det er imidlertid enkelte av de ressurskrevende sakene som ikke loser seg. Det kan

vere ulike grunner til det. En faktor kan vare at personen ombestemmer seg. Vi sd et
eksempel pd det i en case tidligere. En annen grunn kan vere at kontakten mellom IR
og personen det gjelder, blir brutt, for eksempel fordi familien som personen prover a
romme fra, oppdager hva som er i ferd med 4 skje, og tar fra personen telefonen. Andre
ganger kan arsaken til at sakene ikke loses, knyttes til oppholdstillatelse. Dersom en per-
son med oppholdstillatelse i Norge, men uten norsk statsborgerskap, har vert etterlate
i utlandet i over tre &r, mister de i oppholdstillatelsen i Norge. Det finnes da enkelte
tilfeller hvor man har fatt til 4 redde personen vekk fra familien som har etterlatt eller
tvangsgiftet vedkommende, men der den det gjelder, likevel ikke far innreise i Norge
fordi oppholdstillatelsen har gatt ut. Men som nevnt i den kvantitative gjennomgangen
er det et mindretall av de assisterte hjemreisene som ikke gjennomfores. Kun 40 av totalt
150 assisterte hjemreiser siden 2010 har blitt regnet som forsokte og ikke gjennomforte.

Det operative arbeidet pa ulike ambassader

Hvor stor del av jobben handteringen av enkeltsaker utgjor, varierer fra IR til IR og fra
ambassade til ambassade. Mens enkelte i sin periode knapt hadde slike saker, oppgir
andre at de arbeider med dette en stor andel av tiden. Det er ogsa noen tydelige trender
i typer av saker som dominerer ved ulike ambassader.

Den tydeligste trenden er at IR-en i Nairobi har et annet sakstilfang enn de tre an-
dre IR-ene. Mens det i Ankara, Islamabad og Amman kommer saker som gjelder bade
tvangsekteskap og en rekke ulike typer saker for ovrig, er det i all hovedsak etterlatte
barn som utgjer saksmengden i Nairobi. En annen skillelinje gir mellom de stasjonene
som i hovedsak har saker i omrader det er vanskelig eller umulig & operere i, og de som
har saker hvor det er enklere 4 reise og oppholde seg. I Amman er et flertall av sakene
fra Irak, mens flertallet av sakene i Nairobi omhandler Somalia. IR-en i Nairobi kan
ikke reise til omrader i Somalia utenfor Mogadishu, noe som gjor operativt arbeid der
vanskelig. For Amman sin del krever det et strengt sikkerhetsopplegg 4 dra til Irak. IR-
en har likevel gjennomfort en rekke reiser til Irak. I Ankara og Islamabad er de fleste
sakene fra Tyrkia og Pakistan, som er land det er betydelig lettere & reise i, selv om det
er reiserdd ogsd i omrader i Pakistan. IR-en i Pakistan har ogsé ansvaret for Afghanistan,
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hvor IR ikke har akkreditering og derfor ikke kan reise. I intervjuene framhevet bade
nivarende og tidligere IR-er at dette var en utfordring i det operative arbeidet, men

da i ulik grad ved ulike ambassader.

Oppsummering av det operative arbeidet

Vi har na beskrevet det operative arbeidet til IR-ene fra ulike vinklinger: kvantitativt,
kvalitativt og hvordan de hindterer saker av ulik kompleksitet. I IR-enes operative
arbeid ser vi bade at de samarbeider med ansatte pa ambassaden med ansvar for kon-
sulere saker, at de trekker pa sine nettverk lokalt, ogat de er avhengige av & koordinere
med Kompetanseteamet og forstelinjetjenesten i Norge. De handterer saker av svert
ulik art innenfor mange typer familievold.

Foruten sakstype varierer sakene til IR-ene langs en rekke dimensjoner. Vi vil ser-
lig trekke fram tre relevante faktorer. Den forste er ressursbruk og kompleksitet. Det
er stor forskjell pa en radgivningssak som krever en telefonsamtale, og en komplisert
assistert retur. En rddgivningssak kan vare lost pa en dag, mens enkelte andre saker
kan vare i flere maneder og involvere en rekke aktorer i Norge og lokalt. Den andre
faktoren er alvorlighetsgrad. Blant de alvorligste sakene er gjennomforte tvangsekteskap
ogkjonnslemlestelser samt grov vold som har lange strafferammer i Norge, og som har
dramatiske konsekvenser for personene det gjelder. Deretter er det mange saker hvor
det er fryke for lignende overgrep, hvor ogsa konsekvensene kan vere store dersom IR
ikke griper inn. I en del av sakene som omhandler etterlatte barn, er det varierende om
det har foregtt noe straffbart. Foreldre har ulike vurderinger nir det gjelder hvorvidt
det er best for barnet deres 4 oppholde seg i Norge eller & ga pa skole og bo i utlandet.
Slike vurderinger kan vare knyttet til at foreldrene onsker at barna skal bli kjent med
kulturen i landet de kommer fra, eller at foreldrene strever med disiplinproblemer de
ikke klarer & hindtere i en norsk setting. Disse sakene kan omfatte omsorgssvike. Det
er imidlertid ikke alltid at det er grunn til & gripe inn. Det oppleves kanskje som bade
urettferdig og uensket fra barnet selv, men det & bestemme at et barn skal ga pé skole
i utlandet, er eksempel pa noe foreldre avgjor selv. En tredje faktor er i hvor stor grad
IR-ene kan gjore noe med sakene. Som eksempelsakene viser, er det flere tilfeller hvor
IR-en av sikkerhetsmessige eller andre grunner ikke far fulgt opp og dermed ikke fir
ytt bistand til den som soker hjelp. Pa den andre siden er det mange saker hvor enkelt-
personer reddes ut av svart vanskelige situasjoner.
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4.3 Det strategiske oppdraget: nettverk,
kompetansebygging og -deling

Beskrivelsen av casene IR-ene hindterer, utgjor det vi begrepsfester som den operative
delen av oppdraget deres, der de gir bistand til enkeltpersoner. I den neste delen av
kapittelet skal det handle om den andre delen av IR-ens mandat, den strategiske.

Det strategiske arbeidet kan deles inn i fire: nettverksbygging lokalt og i Norge,
forvaltning av bistandsmidler ved utenriksstasjonene, bistand i familiegjenforenings-
saker og kompetansehevende arbeid i Norge og ved utenriksstasjonene. Mens IR-enes
operative funksjon har likhetstrekk med det konsulere arbeidet ved ambassadene, bi-
drar den strategiske funksjonen til at IR-en skiller seg betydelig fra andre ansatte med
ansvar for konsulere saker. Det er gjennom det strategiske arbeidet at IR-ene skal gjore
seg selv, og systemet som helhet, bedre egnet til 4 lose enkeltcase og forebygge disse.

Nettverksbygging
En sentral del av IR-ens arbeidsoppgaver er nettverksbygging, bade lokalt og med
forstelinjen i Norge.

Nettverksbygging lokalt

Nettverksbyggingen lokalt, med utgangspunkt i ambassaden hvor IR-en fysisk opp-
holder seg, gjores pa tre nivd: (i) nettverksbygging som omfatter lokale myndigheter,
(ii) neteverksbygging som omfatter lokale og internasjonale sivilsamfunnsorganisa-
sjoner, og (iii) nettverksbygging som omfatter den aktuelle norske diasporaen. Det er
varierende praksis blant naverende og tidligere IR-er nar det gjelder i hvor stor grad
og pé hvilken mate de driver denne typen nettverksbygging. Samtlige har imidlertid
arbeidet med dette pa en eller annen mite.

Nar det gjelder lokale myndigheter, er dette nettverk alle IR-ene ser pa som sen-
tralt for 4 fa lost enkeltsakene de jobber med. Som beskrevet i eksempelcasene er det
flere tilfeller der IR-en er avhengig av et godt samarbeid med lokalt politi, men ogsa
politiske myndigheter.

Nar det gjelder kontakt med lokale myndighetspersoner pa et politisk niva, er IR-
en mindre aktiv med egen nettverksbygging. Da er de i storre grad avhengige av hvor
god relasjon norske myndigheter og den norske ambassaden har til lokale politiske
myndigheter. Norske myndigheter har for eksempel gode kontakter med de kurdiske
selvstyremyndighetene i Irak. Dette er noe IR-en i Amman bruker aktivt for & lose
enkeltsaker i de kurdiske omradene i Irak. Da kan kurdiske myndigheter bistd med as-
sistanse bade for & finne personen det er snakk om, og for & tilrettelegge for at personen
kan reise tilbake til Norge.
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Nettverk med organisasjoner i landet IR-ene oppholder seg i, er noe navarende og
tidligere IR-er i ulik grad har prioritert. Dette er heller ikke et klart punkt i mandatet.
Enkelte IR-er har jevnlige moter med kvinneorganisasjoner ogandre relevante aktorer
som kjemper for kvinners stilling og mot familievold, da de anser dette som viktig,
béde for & bygge kunnskap om utviklingen i landet og for & bruke organisasjonene i
handteringen av enkeltsaker. Enkelte IR-er ser det ogsa som sentralt & bygge nettverk
med organisasjoner for sa igjen & kunne videreformidle informasjon til forstelinjen i
Norge. Som denne IR-en beskrev det:

«I denne stillingen henger alt sammen med alt. S& da jeg kom til ambassaden, sa
lurte ambassaderen pa om jeg kunne ta litt ansvar for Norges kvoteflyktninger [...]
Og det krevde mange moter, masse motevirksomhet med UNHCR, med andre
bosettingsland, bide europeiske og Canada og USA og ikke minst med nasjonale
myndigheter. [...] Etter hvert skjonte jeg [...] at det er veldig relevant og knyttet til
dette arbeidet. N4 har vi bedt om & bli mer brukt av IMD, for dette, for & gi mer
kunnskap til Kommune-Norge for hva de kan forvente av vold i nere relasjoner
blant flyktninger som kommer.»

Dette er et eksempel pa nettverksbygging som ikke forst og fremst angar de konsulere
sakene pé kort sikt, men snarere er ment & bidra til & styrke IR-enes egen kompetanse
pa feltet. I tillegg kan det gjore kommunene bedre i stand til 4 hindtere denne typen
problemstillinger nar de mottar flyktninger, noe som kan bidra til 4 unnga flere kom-
pliserte operative saker pé lengre sike.

Nettverksbyggingen lokalt knytter seg imidlertid som oftest til nettverk som etab-
leres gjennom arbeid med bistand (se seksjon om bistand nedenfor).

Enkelte IR-er fremhever det & bygge nettverk med norsk diaspora som svart viktig,
det vil si norske borgere som er bosatt i for eksempel Pakistan eller Tyrkia. De IR-ene
som anser dette som viktig, er serlig de som gjennom tidligere jobb hadde nettverk
inn i de aktuelle miljoene. De papeker imidlertid at det er svart begrenset hva de far
gjortav denne typen nettverksbygging gitt maten IR-ordningen er organisert pa i dag.

Nettverk og kontakter i Norge, MR og IR

Nettverksbygging med organisasjoner og forstelinje i Norge er noe som bade star ned-
skrevet i mandatet og IR-ene selv ser pa som viktig. Dette er noe de stort sett bygger
gjennom sin operative virksomhet. Som vi sa i eksempelcasene, krever handteringen
av assisterte hjemreiser koordinering med bade kompetanseteam og deler av norsk
forstelinje for & lykkes. Dette er kontakter som IR-ene bygger opp over tid, og som de
selv papeker er viktige 4 ha, serlig nir saker ma loses raskt. En gruppe som blir fram-
hevet som serlig sentral, er minoritetsradgiverne. 9 prosent av sakene som kommer til
IR, blir formidlet gjennom MR. Det er kun personen selv og familie og venner som
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melder inn en storre andel saker til IR.?> MR- og IR-ordningene er opprettet som
parallelle ordninger i handlingsplanen. Det er derfor relevant & se litt neermere pé hvor
mye kontake det faktisk er mellom IR og MR.

Vi gjennomferte en kort sperreundersokelse til alle MR-ene. Av 27 aktive MR-er
som fikk undersokelsen, besvarte 26 den. Alle figurene er oppgitt som prosent av det
totale antallet MR.

IR-ordningen er svert godt kjent blant MR-ene. Alle unntatt én MR har hert
om ordningen. Vi fant ogsd at et flertall, 72 prosent, har vert i kontakt med en IR i
forbindelse med jobb. Figur 4.7 viser hvor mange prosent som har kontaktet IR selyv,
og hvor mange som har blitt kontaktet av IR. Det vanligste er at MR-ene oppsoker IR-
ene. Mens over 70 prosent har kontaktet IR, har kun 30 prosent blitt kontaktet av IR.

Figur 4.7 Prosentandel av MR som har veert i kontakt med IR
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I figur 4.8 (pé neste side) ser vi hvor mange prosent av MR-ene som har hatt kontake
med IR-ene pa de ulike ambassadene. Vi ser at over halvparten av MR-ene har vert i
kontakt med IR-en i Nairobi, mens under en femtedel har vert i kontakt med IR-en
i Ankara.

2 Kompetanseteamet er den enkeltinnstansen som er nermest MR-ene i 4 melde inn saker. De har meldt
inn totalt 8 prosent av sakene.
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Figur 4.8 Hvilke av IR-ene har du vaert i kontakt med i forbindelse med jobb? Prosent

Prosent
100

90 -
80 -
70 -
60 -
50 -

40 -
30 -
20 -
0 -

Nairobi Islamabad Amman Ankara Ambassader

I figur 4.9 ser vi hvilke type saker MR og IR har hatt kontakt om. Det vanligste er
kontakt i forbindelse med bekymring for et barn som skal bli sendt ut av Norge. Der-
etter kommer saker hvor et barn har blitt etterlatt i utlandet. Vi ser ogsa at IR og MR
har en del kontakt for forebyggende arbeid. Om lag en tredjedel av MR-ene har veert
i kontakt med IR i forbindelse med forebyggende arbeid.

Figur 4.9 Har du hatt kontakt med IR om fglgende arbeid. Prosent
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Vi ba ogsé vare respondenter vurdere hvor stor rolle IR-ene spilte for ulike deler av
deres arbeid. Figur 4.10 viser hvor mange prosent av MR-ene som mente at IR-ene var
viktige for de ulike oppgavene. Mens rundt en tredjedel mener IR-ene er viktige for &
lose ulike typer saker som MR-ene er involvert i (forebyggende arbeid, bekymringssaker
og saker hvor barn mé hentes tilbake fra utlandet), ser vi at nar to tredjedeler mener
at IR-ene er generelt viktige for & nd malene i handlingsplanen.

Figur 4.10 Prosent av MR som mener IR er viktig for det folgende:
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Oppsummert har MR-ene og IR-ene noe, men ikke veldig hyppig kontakt. Det meste
av kontakten skjer i forbindelse med operative saker, mens det er mindre kontake i
forbindelse med generelt forebyggende arbeid.  kommentarer til undersokelsen skriver
imidlertid flere av MR-ene at de onsker & ha mer kontakt med IR, og at IR-ene burde
vere mer synlige ogsd pa skolene. De sier ogsa at IR-ene er en god stotte for dem nar
de skal lose saker som berorer barn som enten er redde for 4 bli etterlatt i utlandet, eller
for 4 bli sendt til utlandet.

Det totale bildet nar det gjelder nettverksbygging, er sprikende. Det er sarlig
varierende hvor mye IR-ene har kontakt med den norske diasporaen i landet de er i,
og kontakt med lokale organisasjoner.

Forvaltning av bistandsmidler

Forvaltning av bistandsmidler er en annen del av IR-ens strategiske arbeid. Dette
arbeidet kan bidra til 4 bygge nettverk med organisasjoner som driver pé feltet IR-ene
jobber med. Det kan vare viktig for & bygge kunnskap, men ogsa for praktisk hjelp
i konkrete saker. Ifolge arsrapportene IR-ene leverer til IMDI, er «Mal 1» for deres
virksomhet at IR-ene skal «folge opp prosjekter med sarlig fokus pa kjennsbasert vold
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med kobling til diaspora i Norge.» Hvordan dette gjores i praksis, varierer fra ambas-
sade til ambassade, avhengig av ambassadens bistandsportefolje, stasjonssjef og IR.

Amman er den stasjonen der IR i storst grad er involvert i & forvalte bistand. IR-en
har bidratt i forvaltning av stette til organisasjoner i Irak som jobber med 4 bedre kvin-
ners stilling. Flere av disse organisasjonene har jobbet spesifikt med kjonnsbasert vold,
herunder tvangsekteskap. Ambassaden har ogsa forvaltet stotte til Norsk folkehjelp
som har hatt samarbeid med organisasjoner som jobber med denne problematikken.
Som et ledd i denne bistandsforvaltningen har det ogsa vart organisert flere delega-
sjonsbesek fra de lokale organisasjonene i Irak til Norge, for a drive erfaringsutveksling
(Integrerings- og mangfoldsdirektoratet 2013, s. 34-36). I Ankara har IR-en ogsa vart
involvert i forvaltning av bistand, men i mindre grad enn Amman da Tyrkia ikke har
vart et prioritert bistandsland. De har likevel hatt midler knyttet til kvinner og likestil-
ling (Integrerings- og mangfoldsdircktoratet 2013, s. 43). IR-en har vert involvert i
forvaltningen av denne stotten til og med 2015. I arsrapporten fra IR-ene i 2015 star
det at «Malgruppen for prosjektene har vert frivillige organisasjoner generelt ogkvin-
neorganisasjoner spesielt som arbeider for likestilling, forebygging av vold mot kvinner,
barneckteskap og tvangsekteskap, samt synliggjoring og styrking av kvinners rolle i
kulturlivet, media og politikk.» Ved ambassaden i Nairobi har IR-en en sentral rolle i
dadministrere bistanden knyttet til kjonnslemlestelse. 12015 ble det opprettet et fond
for dette arbeidet som IR-en har fitt et medansvar for 4 forvalte. Islamabad er den sta-
sjonen hvor IR er minst involvert i forvaltning av bistand. Tidligere har IR i Islamabad
«bidratt til at flere tiltak mot tvangsekteskap er blitt ‘bakt inn’ som delprosjekeer i et
allerede eksisterende kvinnerettet prosjekt» (Integrerings- og mangfoldsdirektoratet
2013, s. 61), men per i dag er ikke IR en del av gruppen som forvalter bistand ved
ambassaden. Til tross for at IR-ene i Amman og Ankara tidligere har vart involvert i
forvaltning av bistand, er disse midlene kuttet i budsjettet for 2016. Det vil si at det i
2016 kun er IR-en i Nairobi som direkte forvalter bistandsmidler.

Hensikten med & la IR-ene bidra med forvaltning av bistand er todelt. P4 den ene
siden har IR kompetanse pd kvinner og familievold og er derfor godt egnet til & bista
i & forvalte midler knyttet til dette. P4 den andre siden peker flere IR-er pé at forvalt-
ning av bistandsmidler er en viktig del av deres operative og strategiske arbeid. Som
det star beskrevet i rapporten fra IMDi 12013 under kapittelet om erfaringer fra Irak:
«Prosjektene og tiltakene som stottes er lokalisert flere sted i Irak, konsentrert i de
omradene der den irakiske befolkningen i Norge har sin opprinnelse. Disse NGO-
ene er uvurderlige samarbeidspartnere for ambassaden i hindteringen av de konkrete
enkeltsakene. Sammen med internasjonale organisasjoner, andre lands ambassader og
lokale myndigheter i Irak, utgjor de et omrade der ambassaden har mange konkrete
saker» (IMDi 2013, s. 34, vir utheving). Hvis IR-en har kontakter med et krisesenter
som stottes med norske bistandsmidler, er det lettere 4 be dem ta imot en jente pé fluke
fra familien, enn & prove 4 kontakte et krisesenter man ikke har en slik forbindelse til.
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Samtidig som IR-ene papeker at denne stotten er en hjelp i det operative og strategiske
arbeidet deres, framhever de at en slik type stotte kan utgjore et brudd pa reglene for
norsk bistandsarbeid. Det er ikke et problem at norske borgere tar i bruk et krisesenter
som er stottet av norske myndigheter. Det vil imidlertid bli et problem dersom grunnen
til at senteret ble stottet, var at det skulle veere til hjelp for norske borgere, eller det var
en forutsetning for stotten at norske borgere skulle bruke det.

Vi vil komme tilbake til de praktiske og prinsipielle vurderingene rundt bistands-
arbeidet i neste kapittel. Her er hovedpoenget & pipeke at det finnes ulike praksiser, og
at dette knytter seg til bade tilgjengelige okonomiske bistandsressurser og til prinsip-
pene for forvaltning av bistandsmidler.

I praksis fungerer forvaltningsansvaret for bistand fra IR-enes side slik at de folger
opp aktivitetene til organisasjonene som blir gitt stotte. De passer pa at de leverer
rapporter og har meter med dem for 4 sikre at de gjor det de har fatt bevilgning for &
gjore. I tillegg deltar de pa ambassadens jevnlige moter om bistandsportefeljen. De
som ikke forvalter bistand, deltar heller ikke pa slike moter.

De ambassadene som i dag lar IR-ene jobbe med bistand, har ikke alltid gjort
det. Det har skjedd endringer over tid, gjerne i forbindelse med bytte av ambassader.
Generelt peker IR-ene selv pa at det er en fordel & forvalte bistand. Deres argumenta-
sjon for & gjore dette knytter seg til bade det operative og det strategiske oppdraget. De
IR-ene som ikke har administrert bistand, har ogsa pekt pa dette som problematisk.

Kompetansebygging og deling

En del av IR sitt strategiske oppdrag er at de skal bygge og dele kompetanse. Gjen-
nom arbeidet med enkeltsaker, i tillegg til kontakten de har med lokale aktorer og
organisasjoner, skaffer IR-ene seg kunnskap om utbredelse av ulike typer familievold
og arsaker til dette i landomradene de er i. De tilegner seg ogsi kunnskap om hvordan
slike saker kan hindteres, gjennom det operative arbeidet. Dette er kompetanse som
kan brukes for & etablere rutiner for hvordan slike saker skal handteres, i tillegg er slik
kunnskap nyttig i forebyggingseyemed. Det er derfor en viktig del av mandatet at
kompetansen de bygger opp, skal deles, bade med ansatte pa utenriksstasjonen og med
norsk forvaltning og ferstelinje.

Nar det gjelder kompetanseheving i utenrikstjenesten, si skjer dette pé flere nivé. For
det forste deltar IR-ene pa og har bidratt i regionale samlinger der ambassadepersonell
ved ambassadene kurses i konsulere saker. Det har ogsa i enkelte tilfeller vart holdt
lignende kurs lokalt pa den enkelte ambassade. Det meste av kompetansehevingen skjer
likevel i mer uformelle former. Gjennom det daglige arbeidet pa ambassaden bidrar IR-
en med innspill i konsulere saker, i bistandssaker og i saker som er spesialutsendingen
for utlendingssaker sitt ansvar. Gjennom dette samarbeidet tilforer IR-en kompetanse
til resten av teamet ved ambassaden, som de papeker at de ville manglet uten IR. Det
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varierer fra stasjon til stasjon hvor viktig og sentral denne typen kompetanseheving
beskrives, men alle framhever at IR-en er en positiv ressurs som de andre ansatte lerer av.

Enkelte IR-er trekker ogsd fram at de har gitt rad til norske ambassader i andre land
nér det gjelder hvordan de kan lese saker som knytter seg til tvangsekteskap, kjonns-
lemlestelse og ekstrem kontroll.

Nar det gjelder kompetanseheving i norsk forvaltning og forstelinje, skjer hoved-
delen av dette kompetansechevende arbeidet i forbindelse med at IR-ene tre ganger i
aret oppholder segi Norge. Det er IMDi som har det formelle ansvaret for & organisere
denne kompetansehevingen, men virksomhetsplanene berorer i liten grad hvordan
kunnskapsformidlingen skal planlegges og gjennomferes i praksis. IR er gjennom
virksomhetsplanen pélagt & gjennomfore formidlingsaktiviteter / utadrettet virksomhet
etter oppsatt plan, men det defineres ikke hva innholdet i planen skal vare. Et annet
tiltak som skulle gjennomferes, var profilering av integreringsradgivernes arbeid gjen-
nom IMDis elektroniske nyhetsbrev.® Men i IR-enes arsrapport fra 2015 oppgis det
at tiltaket enda ikke er gjennomfort.

Virksomhetsplanene inncholder ikke vurderinger av hvilke deler av norsk for-
valtning og ferstelinje som ber prioriteres, eller om det er serlige organisasjoner og
diasporamiljoer som ber prioriteres i arbeidet. Det er da ogs stor variasjon i hvordan
dagens IR-er og tidligere IR-er har valgt 4 lose denne delen av oppdraget. Ifolge arsrap-
porter ogintervjuer med IR-er varierer det hvilke organisasjoner de har kontakt med.
Det kommer ogsd fram at IR-ene selv i stor grad mé planlegge sine foredragsturneer.

Ifelge arsrapporter dreier det kompetansehevende arbeidet i Norge segi all hovedsak
om foredrag for ulike deler av forvaltningen i Norge. Alle IR-ene rapporterer 4 holde
foredrag for ulike deler av IMDi. IR-ene oppgir ogs, i arsrapporter, at de har hatt
moter med politisk ledelse og byrakrater i departementet, da serlig Barne-, likestil-
lings- og inkluderingsdepartementet og UDs konsularseksjon. Noen, men ikke alle,
holder foredrag for politiet, Bufetat, UDI, enkelte fylkeskommuner og diasporaorga-
nisasjoner i Norge.

Oppsummert er det kompetanschevende arbeidet varierende bade i type og omfang.

Bistand i familiegjenforeningssaker

Det siste elementet i det strategiske arbeidet IR-ene gjor, er 4 bidra til behandling
av familiegjenforeningsseknader hvor det er mistanke om tvangsekteskap. Dette
er i utgangspunkeet ikke en del av IR-enes mandat. Det dreier seg om utenlandske
statsborgere og er derfor ikke konsulere saker, slik bistand til norske borgere er. Det
er spesialutsendingen for utlendingssaker som har hovedansvaret for disse sakene.
Ofte uttaler spesialutsendingen for utlendingssaker at de mangler den nedvendige

# Jf. tiltak nr. 18 i handlingsplanen 2013-2016

66



kompetansen pa tvangsekteskap og soker derfor hjelp fra IR-en. I praksis betyr dette
at IR-en bistar i de sakene hvor det kan vere mistanke om at ekteskapet det sokes om
familiegjenforening pa grunnlag av, er et ekteskap inngatt under tvang. IR-en gjor da
et eget intervju, eller et intervju sammen med spesialutsendingen for utlendingssaker,
for & prove & avdekke hvorvidt det har vart tvang inne i bildet. IR-en blir bruke i disse
tilfellene fordi dette er komplekse vurderinger. De farreste forteller at ekteskapet var
inngatt ved tvang, sa det krever erfaring med denne praksisen i konteksten de er i, for
4 stille sporsmalene som kan bidra til & forstd grunnlaget for ekteskapet. IR-en gjor
sa en egen vurdering av saken, som UDI tar inn som en del av grunnlaget i sin vurde-
ring. Dette er viktig for UDIL Dersom de finner at det ligger tvang til grunn, skal de
avsld soknaden om familiegjenforening (Utlendingsdirektoratet 2010). De fleste av
IR-ene uttaler at de synes dette arbeidet er nyttig. Enkelte er mer skeptiske og mener
at arbeidet med disse sakene ikke er direkte relevant for deres arbeid. De fleste IR-er
mener imidlertid at arbeid med intervjuer i familiegjenforeningssaker er arbeid som
gir generell kunnskap om familieforhold og forstaelsesrammer.

4.4 Ulike IR-er i ulike ambassader og landomrader

Vi har né gjennomgatt de viktigste delene av IR-ens arbeidshverdag knyttet til det
strategiske og det operative arbeidet de gjor. Dette har vert en enhetlig framstilling,
men vi har likevel avdekket at det er store forskjeller i hvordan IR-enes arbeidshverdag
ser ut fra ambassade til ambassade. Dette er ogsd noe IR-ene selv formidler. Som en
av dem uttalte, knyttet til hvordan hun mente de ble oppfattet nar flere av dem holdt
foredragi Norge: «Men det er klart at vi var veldig forskjellige nar vi var ute sammen.
Det var ingen som skjonte det, at vi ikke sa akkurat det samme. Men vi sa vel ulike ting
fordi vi hadde veldig ulike ambassader og jobbet pa veldig ulike méter.»

Det er ogsd tydelig i intervjuene vi har gjort, at stillingene som IR kan variere
mye fra person til person og stasjon til stasjon. Faktorene som bidrar direkte til
4 skape slik variasjon i arbeidshverdagen, er (i) tilfanget av saker og typen saker,
(ii) ambassadens syn pa IR-ens arbeid, (iii) IR-ens egen innstilling og (iv) den politiske
konteksten lokalt der IR er stasjonert.

Vi har allerede beskrevet noe nir det gjelder variasjon i tilfang av saker. Nairobi
har serlig mange etterlatte. Det er ogsé slik at det i perioder har vert svart fa saker pa
enkelte ambassader, mens det har vart veldig stor pdgang i andre perioder. Omfanget
av sakene og hvor komplekse de er, blir avgjerende for hvordan IR-en ender med &
utfore jobben, fordi dette er definerende for hvor mye tid som er igjen til & bruke til
andre deler av arbeidet.
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Ambassadenes syn pa IR-ens arbeid er ogsa avgjerende for hvordan IR-stillingen blir
utformet og praktisert. Ledelsen ved flere av ambassadene opplever IR-stillingen som
mindre konkret enn mange andre stillinger. Dette knytter seg sarlig til at de ikke kun
behandler enkeltsaker, men ogsa har det strategiske ansvaret for nettverksbygging, kom-
petanscheving og kunnskapsdeling. Som en ansatt ved en utenriksstasjon beskrev det:

«Stillingen er mye mindre konkret enn mange av de andre stillingene [ved ambas-
saden]. Utformingen blir en sterre utfordring for IR-ene fordi at stillingen ikke
har eksistert i lang tid, og fordi mye er forebyggende arbeid. Forebyggende arbeid
er lite handfast. Det er mindre handfast enn fryktelig mye annet. Det er nok litt
utfordrende & utforme det.»

Til tross for, eller kanskje pa grunn av, at stillingen er litt mindre konkret, far det rela-
tive stor betydning hvilken innstilling ledelsen ved ambassadene har til IR-enes arbeid.
Et eksempel er bistandsforvaltning, hvor mandatet er sipass uklart at det er rom for
fortolkning. Det er ogsa tydeligi vare intervjuer at ambassadorer og nestsjefer har ulike
oppfatninger om hvilken del av arbeidet IR-en burde prioritere. Mens enkelte framhever
det operative som sentralt, mener andre at IR-enes hovedfunksjon er det strategiske.
Enkelte ambassader barer preg av en generell skepsis til hvorvidt IR-ene frambringer
positive resultater, mens andre ser IR-en som narmest essensiell for ambassadens drift.
Disse ulike oppfatningene fir konsekvenser for hvor stort handlingsrom IR-en fir, nir
det gjelder bade det operative og det strategiske arbeidet.

De sosiopolitiske forholdene spiller ogsa en apenbar rolle. Politisk konflikt og
krig gjor som nevnt at det er flere av landene IR-ene har ansvaret for, hvor det er nar
umulig 4 reise, eller hvor det krever et stort og ressurskrevende sikkerhetsoppbud. IR-
ens arbeid i Tyrkia og Amman blir ogsd pavirket av den store flyktningestrommen fra
Syria. Dette gjelder bade type saker og at de kan fa arbeidsoppgaver knyttet til dette
som ikke er like relevante for IR-er ved andre ambassader, for eksempel i forbindelse
med utvelgelse av kvoteflyktninger til Norge, noe IR i Amman og Ankara er involvert .

Til sist er IR-ens egen innstilling til jobben avgjerende. For det forste er det stor
variasjon i hvor aktive og oppsokende de er i det operative arbeidet. Pa den ene siden av
skalaen finnes en IR som venter pé at saker skal komme til seg, og forholder seg relativt
rigid til UDs vanlige konsulare system for hindtering av sakene. Det vil for eksempel
siat personene mé komme seg til ambassaden pa egen hind for & fa assistanse. P4 den
andre siden av skalaen er det tilfeller der IR-en gar ut over det som er forventet, og
muligens ut over det som er trygt, for & lase en operativ sak. Dette kan innebare at IR
selv assisterer en person i & remme fra familien i samarbeid med politiet.

Etannet relevant aspekt ved IR-ens innstilling er om hun er mest «politiker» eller
mest «byrakrat>, det vil si om hun seker & pavirke og endre regelverk og rammer hun
arbeider innenfor, eller om hun forholder seg til det regelverk og de rammer som er
gitt og relativt uforanderlige. Enkelte IR-er forstér sin rolle primert som forvaltere av
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et regelverk. Dersom forskriftene eller det konsulere systemet setter begrensninger for
hvor langt man kan g for & lese en sak, er det viktig for denne gruppen ikke & gi ut over
det forskriftene sier. Denne innstillingen kommer tydelig fram i dette sitatet fraen IR:

«Vihar et regelverk [...] Vier en del av et byrikrati, [...] jeg er en byrakrat, forst og
fremst. Jeg er ikke en reddende engel eller en som gjor ting fordi vi er sa snille og
hjelper disse stakkars jentene. Ikke sant? Og det er s lett at man tipper over |[...]
veldig mye av det som foregir pa dette feltet i Norge, er styrt av folelser.»

I den andre enden av skalaen har du en politikertilnerming, der IR i storre grad ser pa
seg selv som en som er villig — ja, at de plikter — & kjempe mot regler og forskrifter de
er uenige i. Denne tilnermingen kan illustreres med folgende sitat fra en IR:

«Hpyis det er snakk om lov eller forskrifter, sa tror veldig mange at da, da er det
nesten gudegitt. [...] men kjere vene, hvis vi oppdager at en lov eller forskrift ikke
funker, s& mé vi jo ta det opp!»

Variasjonen i de fire nevnte faktorene gjor at man kan sporre seg hvorvidt dette er
én stilling eller til enhver tid fire stillinger med ulikt innhold. Det er liten tvil om at
variasjonen er stor. De fire faktorene virker sammen og former méten den konkrete
IR-en jobber pa. Det er imidlertid tydelig at variasjonen er storst nar det gjelder den
strategiske delen av oppdraget. Det er ikke sd overraskende, da det er den delen av IRs
mandat som er minst spesifisert.

4.5 Oppsummering

IR-ene har siden 2008 handtert 904 saker. Alle relaterer seg til det vi i introduksjonen
definerer som familievold. De tydeligste kvantitative trendene er at det er fa saker som
omhandler kjonnslemlestelse, og at andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker, som
etterlatte barn og vold mot barn/ektefelle, dominerer i omfang sammenlignet med
rene tvangsekteskapssaker. Vi har ogsa sett fra eksemplene at sakene har svart ulik
karakter. De varierer i kompleksitet og ressursbruk fra radgivningssaker til komplekse
assisterte hjemrciscr.

Den strategiske og operative delen av IR-ens mandat er designet for 4 spille hver-
andre sterkere. Det strategiske arbeidet bestar i a4 bygge nettverk i Norge og i landet
de er i, forvalte bistand, bistd i familiegjenforeningssaker og drive kompetanscheving
i forvaltning og ferstelinje i Norge og ved utenriksstasjonen.

Gjennom beskrivelsen av IR-ens arbeid har det blitt avdekket en del forskjeller i
hvordan oppgavene uteves i praksis. Nér det gjelder det operative, er det svart forskjel-
lig i hvor stor grad IR-ene kan operere i landene de har ansvaret for. Mens Ankara og
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Islamabad har hovedtyngden av sakene i landene de er basert i, er hoveddelen av sakene
til IR-ene i Amman og Nairobi i henholdsvis Irak, hvor det er svart krevende 4 reise,
og Somalia, hvor det er n@rmest umulig 4 reise for IR-en. I det strategiske arbeidet
er det svert stor variasjon nar det gjelder bistandsarbeid, maten nettverk blir bygget
pa, og ikke minst hvordan det kompetansehevende arbeidet mot forstelinjen i Norge
blir gjennomfort. Disse ulikhetene i praksis reflekterer ogsa utfordringer ved IR-enes
mandat. Dersom mandatet hadde vart helt klart og alle hadde forstatt det pa samme
maten, ville vi forventet & se et mer enhetlig bilde av hvordan IR-ene operer. Denne
variasjonen kan vere positiv, og gi fleksibilitet til IR-ene i & forme jobben slik det
trengs i den lokale konteksten de er i. Samtidig peker variasjonene ogsa pa utfordringer
som IR-ene stir overfor nir det gjelder a oppfylle mandatet sitt i praksis. I de to neste
kapitlene vil vi drefte nzermere hva disse utfordringene bestér i, og hva de kommer av.
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5 Operative utfordringer

I dette kapittelet skal vi drefte ulike utfordringer knyttet til den operative delen av
IR-enes arbeid. Kapittelet er strukturert etter det vi har identifisert som fire hoved-
utfordringer.

Den forste utfordringen er knyttet til ulike tilnerminger til hvor fornuftig det er
at IR-ene er en s@rordning for en bestemt gruppe. Er det rimelig at det brukes sa mye
ekstra ressurser pa & hjelpe en spesifikk gruppe, og at de fir en annen type konsuler
bistand enn det andre nordmenn fir tilbudt?

Den andre utfordringen knytter seg til i hvor stor grad IR-ene klarer & nyttiggjore
seg sin kompetanse for & lose saker. Kunne den operative delen av deres oppdrag veert
lost like lett av ambassadens egne ansatte med ansvar for konsulere saker?

Den tredje utfordringen knytter seg til hvorvidt IR-ene har de midlene som skal
til for & lose sakene, praktisk og ekonomisk. Er grunnen til at enkelte saker ikke loser
seg, at IR-ene ikke har de verktoyene som skal til for 4 lose dem?

Den fjerde utfordringen knytter seg til hvorvidt det & drive det operative arbeidet er
nyttig i det hele tatt. Bidrar man egentlig til 4 hjelpe personene som man loser sakene
til, eller blir IR-ene kun en brannslukker som ikke bidrar til & lose de mer grunnleg-
gende problemene?

Til sammen utgjor disse fire sporsmalene utfordringer som IR-ene stir overfor i
sitt operative arbeid, og som norske myndigheter mé forholde seg til i en eventuell
viderefering av ordningen.

I dette kapittelet vil vi basere oss pa beskrivelsen av arbeidshverdagen til IR-ene i
foregiende kapittel, i tillegg til & trekke veksler pa intervjuer vi har gjort med nave-
rende og tidligere IR-er, intervjuer med andre ansatte pd utenriksstasjonene hvor de
er utplassert og intervjuer med representanter for BLD, IMDi, Kompetanseteamet
og deler av norsk tjenesteapparat. I kapittelet vil det bli bruke flere sitater fra IR-er og
ansatte i UD og ved ambassadene. Disse sitatene er ikke uttrykk for en offisiell policy
fra nevnte institusjoner.
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5.1 En urimelig saerordning eller nodvendig assistanse?

Bor det vare en egen ansatt ved enkelte utenriksstasjoner som jobber spesifikt mot
tvangsekteskap, kjennslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet? Eller
bor dette arbeidet integreres i ambassadens kjerneoppgaver? Dette er et sporsmél som
knytter an til en sterre debatt om s@rordninger versus mainstreaming. Ett eksempel
er at det i en nylig gjennomfoert studie av brukeres forhold til minoritetsridgiverne
(Bredal mfl. 2015) ble problematisert at det fantes en slik szrordning for minoriteter
ved enkelte skoler. Det finnes gode argumenter for at dette arbeidet burde innga som
en del av skolens ordinare arbeid. Samtidig er sporsmalet om arbeidet med saker
som angar tvangsekteskap og kjennslemlestelse da vil ha mindre fokus, og at viktig
kompetanse vil mangle. En lignende diskusjon om integreringsradgivere synliggjores
i enkelte intervjuer.

Et helt sentralt aspekt ved den konsulzre bistanden Norge gir til nordmenn i utlan-
det, er at den skal vare likeverdig. I tidligere nevnte Stortingsmelding nummer 12 om
konsulare saker, eller «bibelen pa det konsulare feltet» som en UD-ansatt kalte den,
heter det at «Regjeringen vil arbeide for storst mulig grad av likebehandling for sam-
menlignbare konsulare tjenester pa forskjellige steder i verden.» I tillegg star det flere
steder i stortingsmeldingen, og det blir nevnt i intervjuer, at det er et «gap» mellom
hva nordmenn forventer av hjelp, og hva Utenriksdepartementet har mulighet til 4 gi.
Gitt at IR-ene er en ekstra ressurs for en spesifikk gruppe, bryter dette med prinsippet
om likeverdige tjenester? Ogbetyr det at ordningen ikke er barekraftig som en del av
UD-systemet?

Blant IR-ene og ansatte pa utenriksstasjonene er det ulike syn pé dette. Den forste
posisjonen, som blir holdt av et mindretall av de som ble intervjuet, hevder at man
ikke burde ha IR-er pa utenriksstasjonene av prinsipielle arsaker. Argumentet for
dette er at det bidrar til forskjellsbehandling av en gruppe, noe som bryter prinsippet
om likebehandling i konsulere saker. Denne posisjonen blir godt eksemplifisert av
folgende sitat. Personen ble spurt om hva hun tenkte rundt IR-enes jobb i forhold til
det konsulere arbeidet som UD ellers gis til nordmenn:

Det [er problematisk] at du har singlet ut en gruppe pa den méten og gér si dras-
tisk til verks for & hjelpe dem hjem igjen i motsetning til enhver annen svakere stilt
gruppe i Norge, for ikke & snakke om den hjelpen vi tilbyr til vanlige nordmenn!
Dette blir helt grotesk i omrider hvor UD har reiserdd. Om det var en vanlig nord-
mann [...] fir du i praksis ingen bistand fra norske myndigheter. Men tilhorer du en
av disse sakene vi snakker om, gjor vialt vi kan! Det er klart dette ikke er berekraftig,

Det var kun enkelte ansatte i UD, og ingen IR-er, som hadde et s kritisk syn pé ord-
ningen. Men problemstillingen blir reist i en IRs drsrapport fra 2015:
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«Det er ogsa viktig at sakene diskuteres med tanke pa praksis — altsa hvilket niva
UD skal legge seg pa i den konsulere bistanden. Slik som det fungerer né, er denne
omfattende bistanden fra norske myndigheter ikke et universelt tilbud til alle
nodstedte voldsutsatte norske borgere som befinner seg i utlandet, men forbeholdt
voldsutsatte og etterlatte av en bestemt etnisk opprinnelse. Dette reiser viktige
prinsipielle sporsmal>.

Selv om enkelte i UD har en kritisk tilnzerming til den konsulere bistanden som gis, og
enkelte IR-er anerkjenner utfordringen, er det et klart flertall, bade blant de intervjuede
ved ambassadene og blant IR-ene, som ikke mener at IR-enes stilling er problematisk i
UDs konsulare system generelt. Et motargument som flere peker p4, er at det fakeisk
ikke brukes si mye ekstra ressurser pa denne gruppen ut over det man ville gjort overfor
en hvilken som helst annen norsk borger. Som denne UD-ansatte uttalte:

Det er ikke riktig at vi gjor en ekstra innsats i forhold til denne gruppen. Den eneste
ekstrainnsatsen vi har, er at det er litt kortere vei til 4 legge en billett pd bordet. Det
finnes andre penger. Det er det eneste, ellers vil jeg pasté at vi prover & gjore fullver-
dig innsats enten jenta er tvunget eller det er grunn til bekymring pa samme niva.

De ekstra pengene som det refereres til her, er den nevnte refusjonsordningen som ad-
ministreres av Kompetanseteamet, hvor det kan sokes om penger til 4 betale flybillettene
hjem dersom det er snakk om en sak som involverer kjonnslemlestelse, tvangsekteskap
eller alvorlige begrensninger av frihet. Ordningen vil bli diskutert senere i kapittelet.
En tredje posisjon er at IR-ene gir en spesialbehandling, men kun i de sakene hvor
ogsd andre nordmenn ville fitt det. Som en UD-ansatt uttalte: «Ordningen skal
komme til anvendelse nir det er et behov der som er basert pa at det er fare for liv og
helse.» Saker hvor det er fare for liv og helse, skal prioriteres i det konsulere arbeidet
(Meld. St. 12, 5. 40). Fordi det er sapass mange som er utsatt for ulike typer familievold
hvor det er fare for liv og helse, trenger du nettopp IR-ene for i serge for at ambassadene
skal klare & prioritere disse sakene, slik intensjonen er. Dette synspunktet snur det forste
argumentet pa hodet og sier at IR-ene er nedvendige for 4 sikre likeverdige konsulare
tjenester. Mange av IR-ene og de ansatte pa utenriksstasjonene trekker fram dette ar-
gumentet og sier at man i arbeidet som gjores for a hjelpe denne gruppen, er avhengig
av IR-ene. Dersom IR-ene ikke hadde vart der, ville arbeidet med tvangsekteskap falt
sammen. Dette begrunnes med at ambassaden har knappe ressurser og ville prioritert
dette arbeidet bort, i tillegg til at disse sakene er komplekse og krever kontinuerlig
oppmerksomhet ut over det de ansatte med ansvar for konsulare saker er i stand til a gi.
En siste posisjon som gjelder det prinsipielle, er at IR-ordningen ikke fungerer
fordi den forhindrer at systemet tar ansvar selv. De som holder denne posisjonen, sier
ikke at saksfeltet er uviktig, og de er heller ikke prinsipielle motstandere av 4 gi ekstra
oppmerksomhet til en bestemt gruppe. Snarere argumenterer de for at IR-ene blir
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en form for sovepute for systemet. IR blir en som avlaster ovrige ansatte for enkelte
oppgaver, framfor  vare en som setter gvrige ansatte i stand til 4 handtere de aktuelle
oppgavene (jf. Bredal mfl. 2015). Argumentet er at Norge ved & opprette serskilte
stillinger har skilt ut de aktuelle utfordringene fra alt det UD forventes 4 hindtere
generelt. I stedet burde norske myndigheter og UD anerkjenne at familievold er en del
av de utfordringene vi som samfunn ma takle, ogsa nar den blir begatt av minoriteter.
Dette sitatet fra en IR eksemplifiserer dette poenget:

Det ligger i navnet integreringsradgiver, og minoritetsradgiver, ikke sant, det er
liksom noe som — det er de der — det er ikke oss. Og det tenker jeg jo ogsa blir et
feil signal da. Pé et eller annet tidspunkt s mé vi bare stikke fingeren i jorda og
innromme at dette her er oss. Enten vi liker det eller ikke s er det sinn det er. S3
ma3 vi forholde oss til det. [...] [ Vi m3 tenke] at dette skal vi kunne, dette skal NAV
og sosionomene kunne, dette skal alle, ikke sant, dette er en del av det ordinare
som de skal kunne pa lik linje med det andre de skal kunne. Og jeg tenker at da
snakker vi. Men hvis vi skal gjore det til for spesielt interesserte og pé siden hele
tiden, s tar man ikke ansvar.

Ved siden av det prinsipielle finnes det enkelte som papeker at IR-ordningen ikke bare
gir ekstra ressurser i form av en spesialstilling til en spesifikk gruppe, men at det ogsa blir
stilt mer okonomiske ressurser til disposisjon for dette arbeidet enn bistand til andre
grupper. IR-ene er finansiert av IMD1, med sarlig bevilgning fra Justis- og beredskaps-
departementet.” Dette foregir i praksis ved at IMDi gir en rammeoverforing for hele
ordningen til UD, som UD administrerer. Dette skal dekke bade lonnskostnader til
IR-ene ogutgifter i forbindelse med reiser de foretar. Enkelte ansatte ved ambassadene
mener at IR-enes operative virksomhet er uforsvarlig ekonomisk og gir ut over ambas-
sadens budsjett pa andre omréader. Dette gjelder serligambassader der IR-en av og til
reiser inn i omrider med sikkerhetsrisiko. Slike reiser er svart ressurskrevende. Flere
ansatte pa utenriksstasjonene har uttryke stor frustrasjon over at ambassaden ma bruke
mye av egne midler for & finansiere IR-ens reiser, noe som egentlig skulle vert dekket
av IMDi. Hvorvidt dette skyldes at det ligger for lite penger i ordningen fra IMDi sin
side, eller at UD ikke overforer nok midler fra rammebevilgningen til ambassadene,
har vi ikke innsikt i. Her finnes det ulike og motstridende syn innad i UD. Men med
okte kutt i budsjettene til ambassadene argumenterer flere ansatte med at de i tida
som kommer ikke vil klare & legge til rette for IR-ens operative arbeid av ekonomiske
arsaker. Siden vi ikke har innsikt i budsjettspersmal ved hver enkelt ambassade, er det
vanskelig for oss & vurdere hvor reell denne bekymringen er. Dette er uansett en utfor-

# Ansvaret ble overfort fra Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet til Justis- og beredskaps-
departementet 17.12.2015.
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dring som burde hindteres, da det bidrar til frustrasjon pa utenriksstasjonene knyttet
til IR-ene og deres arbeid.

De ulike posisjonene knyttet til den prinsipielle og okonomiske barekraften til
IR-stillingen kan alle sies & ha litt rett. Det & opprette en spesialstilling som skal jobbe
med en spesifikk gruppe, er en form for ekstrainnsats sammenlignet med den innsatsen
som blir gjort mot andre grupper. Det er en ekstra tjeneste i det konsulere systemet for
& handtere saker som er for kompliserte eller for ressurskrevende for UD 4 lose uten
denne spesialkompetansen. Samtidig er det relevant at de eneste konkrete ekstramulig-
hetene IR-en har for & hjelpe, er reiserefusjonsordningen til Bufdir. Det er ogsi riktig
at denne spesialbehandlingen kun skjer i tilfeller hvor det er fare for liv og helse, noe
som er tilfeller UD uansett skal prioritere. Posisjonen som sier at systemet vil bli bedre
dersom det ikke finnes spesialordninger, forutsetter pa sin side at systemet er i stand
til & handtere ikke kun familievoldstilfeller av generell art, men ogsa familievoldstilfel-
ler av mer sarskilt art, som det ikke finnes samme erfaring med eller kompetanse om.

De ulike synspunktene rundt det prinsipielle og okonomiske ved IR-enes stilling
henger sammen med ulike oppfatninger av hvordan ordningen fungerer i praksis. De
som mener at stillingen ikke er skonomisk eller prinsipielt beerekraftig, hevder samtidig
atIR-ene kun i svart begrenset grad klarer & lose sakene de er satt til  handtere. De som
er positive til et spesialmandat eller mener det er snakk om helt nedvendig forskjells-
behandling, bygger pa den oppfatning at ordningen fungerer godt i praksis, at man
fakeisk far til 4 lose en del av enkeltsakene. Likeledes hviler argumentet om at IR-ene
burde fjernes fordi det er en spesialordning, pi den oppfatning at kompetanschevingen i
UD-systemet ikke skjer per i dag, til tross for IR-enes tilstedeverelse. Var tilnerming har
vart at IR-ordningen forst og fremst bor vurderes med basis i den praktiske losningen
av arbeidet, heller enn basert pa prinsipielle betraktninger. Vurderingen av hvorvidt
ordningen burde viderefores, ma funderes i empiriske argumenter knyttet til hvorvidt
de klarer 4 oppna malene i handlingsplanen. Dersom de ikke gjor det, burde ordningen
revurderes. Men dersom de faktisk klarer 4 lose flere av disse sakene og hjelpe mange
personer ut av en situasjon hvor det er fare for liv og helse, burde ikke det stoppes av
en prinsipiell skepsis til spesialfunksjoner per se. Dette bringer oss over i den andre
utfordringen knyttet til IR-enes operative arbeid.

5.2 Utenriksstasjonenes kompetansebehov

Den neste utfordringen vi vil drefte, er hvor viktig IR-enes kompetanse er i & lose
enkeltsaker slik disse er beskrevet i kapittel 4. Ma det en IR til for 4 forstd hvordan
disse sakene skal hindteres?
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IR-ene selv og de ansatte ved utenriksstasjonene er delte i dette sporsmalet. Enkelte
hevder at sakene som IR-ene loser, like gjerne kunne vert hindtert av UDs egne syste-
mer for konsulere saker. Hver utenriksstasjon har egne konsulert ansatte til & handtere
disse sakene, i tillegg til UDops, som beskrevet i forrige kapittel. Som en ansatt ved
en ambassade uttalte:

Dette er konsulare saker sant, sd hadde ikke hun vert her, si hadde vi gjort det,
egentlig. Er vi som sitter med passene og reisedokumentene og slike ting [...] For
meg er det litt snodig at man skal sitte med en IMDi-person nir mye ender opp
hos det konsulere feltet likevel.

De som framhever dette argumentet, mener at sakene som IR-ene loser, i stor grad
dreier seg om vanlige konsulere operasjoner. Det handler om 4 f4 utstedt nye reisedo-
kumenter og koordinere med lokale myndigheter der det er behov. Som en ansatt ved
en ambassade sa det: «Det krever ikke en spesiell kulturkompetanse, men det krever
en generell konsuler kompetanse.»

Nar det si gjaldt oppgavene med 4 koordinere innsatser med hjelpeapparatet
hjemme, mente forsvarerne av denne posisjonen at ogsd dette kunne vart gjort like
lett av UDs egne ansatte med ansvaret for konsulare saker. De kunne hatt kontakt
med Kompetanseteamet i saker der det var behov for koordinering med politi og
barnevern i Norge. En ambassadeansatt vi intervjuet, mente det var direkte skadelig
for det operative arbeidet at IR-ene var der. Informanten argumenterte med at det ble
sammenblanding og uklar ansvarsfordeling mellom IR og konsuler ansatt, og at det
derfor ville vart enklere ikke 4 ha en IR.

Det blir litt ssammenblanding og uklare grenser. Det hadde vart lettere & bare ha
samarbeid med IMDi hjemme.

Denne posisjonen ser pa IR-en som et slags fremmedelement pd utenriksstasjonen, som
er satt inn for & lose en type saker som egentlig er UDs ansvar. UD burde ha personer
som er trent i konsulere saker for & lose dem, heller enn personer utenfra som ikke
kjenner UD og det konsulere feltet godt nok.

Mens det er unison enighet blant vére informanter i alle posisjoner om at sakene
IR-ene jobber med, er en del av det konsulere feltet, er det langt ifra alle som deler
posisjonen at ambassadens ansatte med ansvar for det konsulere kunne lost alle IR-
ene sine saker like godt. De aller fleste av navarende og tidligere IR-er mener deres
kompetanse er nodvendig. Det er sarlig tre faktorer som framheves som argumenter
for at IR-ene har en viktig og seregen kompetanse som behoves pd ambassadene.
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Fenomenforstaelse

Mange av vare informanter framhever at det kreves kompetanse om familiestrukeurer
og kulturelle praksiser knyttet til ekteskap i landet du er i, for & kunne identifisere og
hindtere saker. Dersom du ikke har en god fenomenforstéelse for hva tvangsekteskap
er og hva som er drsakene, blir det vanskelig & hindtere saker som omhandler dette
i praksis. Hvis vi ser dette argumentet i lys av sakene beskrevet i kapittel 4, er denne
kompetansen ofte viktigst i de innledende fasene av saken. IR-en mé her gjore vurde-
ringer som krever kjennskap til familie- og ekteskapspraksiser, og hvordan dette kan
henge sammen med bade kulturelle, sosiale og okonomiske avveininger i den enkelte
storfamilie. I radgivningssakene, hvor IR for eksempel mé diskutere med familien til
en jente hvorfor de vil gifte henne bort mot hennes vilje, er slik kompetanse essensielt.

I avslutningsfasen av de storre sakene, nir det handler om assistert hjemreise, er
ikke fenomenkompetansen viktigst. Da handler det om 4 fa pa plass reisedokumenter,
flybilletter og koordinere med hjelpeapparatet hjemme. Som vi si i kapittel 4, utgjor
assisterte hjemreiser kun 20 prosent av det totale saksomfanget. Det er med andre ord
et storre omfang mindre ridgivningssaker. De fleste IR-ene vi intervjuet, er ikke uenige
iat UDs konsulare system er i stand til 2 hindtere de tekniske, assisterte hjemreisene,
men de mener at det er viktig & ha en IR med kompetanse for 4 unngé at saker kommer
til dette stadiet.

Et relatert argument som flere informanter trekker fram, er at det trengs en mer
proaktiv holdning for & lose saker knyttet til tvangsekteskap og vold i nare relasjoner
enn det vanlige konsulere systemet i dag har. I den klassiske forstéelsen av konsulert
arbeid, som ogsa er tydelig i Stortingsmelding nummer 12 om konsulare saker, legges
det til grunn at ambassadene ikke skal oppseke saker aktivt, men kun handtere saker
hvor nordmenn oppseker ambassaden. Nar det gjelder tvangsekteskap og @resrelatert
vold, mener flere av véire informanter at en tradisjonell konsuler tilnzrming er for
begrenset om man faktisk har et onske om 4 forhindre dette. Det er ikke tilstrekkelig
kun 4 hindtere saker der det er behov for en redningsaksjon. A haen proaktiv holdning
krever kompetanse for & kunne identifisere saker. Enkelte IR-er mener derfor at det er
svert lite sannsynlig at like mange saker ville blitt fulgt opp, dersom saken ble overlatt
til andre ansatte med ansvar for konsulare saker. Dette fordi det konsulare systemet
er reaktivt og ikke proaktivt. Som denne IR-en uttalte da hun snakket om hvorfor det
konsulare systemet alene ikke var egnet til 8 hindtere IR sine saker:

Dette er den konsulare tradisjonen som ikke har noe som helst grep om hvordan
man skal snakke med folk, hva man skal identifisere, som sitter og venter pa at folk
skal henvende seg, er glad jo ferre som henvender seg, og murer seginne. Altsé, det
ma jo vere et mer offensivt samarbeid med hjelpeapparatet i Norge.
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Denne informanten mente videre at istedenfor a overlate det til den konsulare av-
delingen burde det vare mer aktivt samarbeid mellom instanser i Norge og utenriks-
stasjonene gjennom IR-ene, for & identifisere saker pa et tidlig stadium.

Lokale nettverk

Etannet argument som trekkes fram av flere informanter for at IR-ene trengs pd ambas-
sadene, er at IR-ene bygger opp nettverk som er helt avgjorende for 8 kunne lose sakene

pa en god mate. Selv om utenriksstasjonene har ansvar for a bygge nettverk med lokale

myndigheter og organisasjoner, framhever flere IR-er ogandre i UD at det nettverket

IR-ene bygger, ikke ville eksistert om ikke de var der. Dette er igjen knyttet til den mer
avventede versus den proaktive holdningen til konsuler bistand.

Vi har beskrevet typene av nettverk som IR-ene bygger, i kapittel 4, bide med
myndigheter, organisasjoner og norsk diaspora i landet de oppholder seg i. Alle disse
tre typene nettverk er noe som gjor sakene til IR-ene lettere 4 lose.

Det er imidlertid variasjon nar det gjelder hvor vellykket slik nettverksbygging
er og har vert pd de ulike ambassadene. En sentral utfordring gjelder Irak, Somalia,
Afghanistan og deler av Pakistan. Dette er land og omrader som har saker, men hvor
det er svert vanskelig & drive nettverksbygging for IR-ene. Deres mulighet til 4 reise
til disse landene er begrenset eller krever mye sikkerhet. Dette gjor imidlertid ikke
nettverksbygging umulig. Bade i Somalia og Irak har IR-ene et nettverk, men det er
dpenbart lettere & drive god nettverksbygging i omrider det er ukomplisert a reise til.

Forebyggende og kompetansehevende funksjon

Et siste argument som trekkes fram for at IR-enes kompetanse er nedvendig for &
lose de operative sakene, er at den samlede virksomheten til disse stillingene virker
kompetansehevende og forebyggende. Selv om mandatet er delt mellom en operativ
og en strategisk del, pipeker de fleste av véire informanter at det er klare forbindelser
mellom disse to funksjonene til IR-ene, og at de bygger pa hverandre. Det er sarlig to
mater den strategiske delen av arbeidet henger sammen med den operative. Det ene er
at IR-ene far en unik kompetanse om hvordan handteringen av denne typen saker burde
gjores. Dersom ansvaret fordeles mellom ansatte pd utenriksstasjonen med ansvaret
for konsulere saker som setter personen pé et fly, og noen andre som koordinerer med
hjelpeapparatet i Norge, blir denne kompetansen mer fragmentert. Dette er ogsa et
argument flere i UD trekker fram. Som en UD-ansatt sa det:

Vart ansvar slutter i det en person lander pa Gardermoen. Det gjor det jo ikke for
systemet ellers. S& det er noe med 4 fa det til & g& opp. IR-ene har et ansvar som
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strekker seg lenger enn Gardermoen, noe som kan forsvinne dersom IR-ene ikke
er til stede.

Her mente informanten at IR-en var sentral i pa en méite som ikke kun handlet om &
fa personen tilbake pé plass innenfor Norges grenser, men ogsa serget for at det var et
godt tilbud som mette personen nar hun eller han landet. Gjennom 4 ha den helhetlige
kompetansen kan IR-ene bidra til 4 lage bedre rutiner for hindteringen av slike saker.

Den andre méten den strategiske delen av arbeidet henger sammen med den ope-
rative pd, er at handteringen av enkeltsaker gir IR-ene kompetanse som de kan ta med
seg nar de drar til Norge for 4 drive kompetansehevende arbeid. Hvorvidt den kom-
petanschevende delen av arbeidet faktisk fungerer i norsk forstelinje, er tema i neste
kapittel. I denne sammenhengen er det kun relevant som et argument som trekkes
fram til stotte for at IR-ene er nedvendige ressurser pi ambassaden.

Oppsummert er det tydelig at det finnes en skepsis pa enkelte ambassader, til hvor
nodvendigdet egentlig er 4 ha IR-kompetanse som skal jobbe med enkeltsaker. Skepsi-
sen bygger etter virt syn pa en forstielse av IR-ens mandat som begrenset til assisterte
hjemreiser. De som var mest skeptiske, var i liten grad involvert i det ridgivende arbeidet
i enkeltsaker og det mer strategiske arbeidet IR-ene gjor. Dette kan forklare hvorfor
det fra deres stasted ikke synes noedvendig med IR-er overhodet for & lose enkeltsakene.
Dersom man ser det operative arbeidet i relasjon til det strategiske, blir behovet for IR-
ens kompetanse tydeligere. Sakene IRene skal arbeide med har kjennetegn som gjor at
det er behov for en mer proaktiv holdning enn det konsulere feltet generelt benytter.

Alle vare informanter anerkjenner imidlertid at det er store utfordringer knyttet til
flere av oppgavene. Nettverksbyggingen er vanskelig i land der man ikke er operativ, og
det er ikke alle steder erfaringen IR-ene gjor seg, har blitt omgjort til tydelige rutiner,
eller at IR-ene lykkes i 8 ha en proaktiv funksjon. IR-ens kompetanse er nedvendig for
i lose det operative oppdraget, men kun i den grad man klarer & utnytte potensialet i
en slik stilling.

5.3 IR-enes mal og midler

Den tredje utfordringen for det operative arbeidet er pA mange méater motsatsen til
den forrige utfordringen. Hvis vi godtar at IR-enes kompetanse er nedvendig for det
operative arbeidet, blir neste spersméil om de har midlene som skal til for 4 utfore det
operative arbeidet pa en god méte. Som nevnt er det kun refusjonsordningen som egent-
lig skiller seg ut som et verktoy, ssammenlignet med det som er vanlig i andre konsulere
saker. I forrige kapittel beskrev vi ogsé en del scenarioer hvor IR-ene rett og slett ikke
far lost sakene sine. Selv om vi ikke har tall pd hvor mange saker som forblir ulest, er
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dette en utfordring som ma adresseres. Burde IR-ene fi mer midler til disposisjon slik
at de bade kan hjelpe flere personer hjem med flybilletter og bruke bistandsmidler mer
aktivt for 4 gjore seg selv mer operative i land de ikke er det per i dag?

Refusjonsordningen

De fleste av vire informanter er enige i at det er positivt at enkelte i en svert vanske-
lig situasjon kan fa dekket en flybillett hjem, men det finnes ogsa flere som peker pa
utfordringer knyttet til hvordan ordningen fungerer i praksis.

En forste utfordring er hvem ordningen gjelder for. Som beskrevet i forrige kapittel
dekker ordningen reiseutgifter for personer «som i utlandet er blitt eller star i fare for &
bli utsatt for tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger i sin frihet.»
Hva som ligger i begrepet «alvorlige begrensninger av unges frihet>» er ikke entydig.
Om man leser rundskrivet (IMDi 2010) definerer hvem ordningen skal gjelde for, er
det ikke helt tydelig hvem som faller innenfor og utenfor «alvorlige begrensninger av
unges frihet>». I en fotnote i rundskrivet stir det:

«‘Alvorlige begrensninger av unges frihet’ og ‘ekstrem kontroll’ refererer til en type
kontroll/begrensning som representerer brudd pa den enkeltes grunnleggende rett
til selvbestemmelse (i henhold til alder og modenhet). Det handler om den sosiale
kontrollen og volden som uteves i enkelte miljoer for 4 sikre at familiemedlemmer
oppferer segi trid med det som er familiens/miljeets normer.»

Dette er en formulering som kan tolkes ulikt. Enkelte IR-er opplever & fa avvist sokna-
dene sine dersom seknaden gjelder en sak hvor personen ikke er utsatt for @resrelatert
vold. Kompetanseteamet mener pa den andre siden at de ikke avviser saker hvor det
er pavist grov vold. Med andre ord oppfattes bide tolkningen av rundskrivet og den
faktiske praksisen ulike. Institutt for samfunnsforskning har ogsa pekt pa denne uklar-
heten i sin folgeevaluering av handlingsplanen mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse
og alvorlige begrensninger av unges frihet. I diskusjonen av ordningen og den spesi-
fikke fotnoten skriver de: «At en offentlig stotteordning baseres pé sapass diffuse og
implisitte avgrensninger, mener vi er problematisk i seg selv> (Lidén mfl. 2015, s. 122).

Blant vére informanter er det delte meninger om hvordan ordningen burde endres
eller tydeliggjores. En posisjon er at ordningen burde fortsette som i dag, men at det
bare burde tydeliggjores at det ikke kun er snakk om 4 gi stette til ofre for @resrelatert
vold. Dersom den utvides, vil det fort skli ut og, som en informant sa det: «plutselig
kan hvem som helst fly hjem pa statens regning, og det vil vi ikke ». Man er med andre
ord redd for at ordningen blir for generell. Ordningen vil da bryte med det konsulere
prinsippet om at man kun skal gi rdd og veiledning og ikke okonomisk stette. Andre
mener at hele ordningen burde avvikles av prinsipielle hensyn om likebehandling. En
tredje posisjon er at problemet med at for mange seker om refusjon, er sterkt overdrevet,
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og at man heller burde utvide ordningen. Et alternativ som har blitt lansert fra noen
informanter, er 4 fjerne refusjonsordningen fra Kompetanseteamet og heller legge inn
en generell finansieringsordning i UD, der alle, uavhengig av arsak, kunne soke om
stotte til hjemreise dersom de ikke selv hadde rad og det var fare for liv og helse.

Vi deler Lidén med flere (2015) sin vurdering av at en offentlig stotteordning
ikke bor ha et sd uklart grunnlag og et sa vidt rom for tolkning. Det er derfor viktig &
tydeliggjore hva ordningen skal brukes til, og hvordan.

Men nér det gjelder det operative arbeidet til IR-ene, er det ingen av vare informan-
ter som mener at refusjonsordningen i seg selv er nokkelen til at IR-ene far lost sakene
sine. Ei heller er den snevre definisjonen av hva refusjonsordningen gér til, hovedgrun-
nen til at IR-ene ikke fir lost sakene. Vi har kun kommet over unntakstilfeller der en
sak ikke ble lost fordi det var helt umulig & fa penger til en flybillett. Vi ser derfor ikke
pa dette som en av de storste operative utfordringene. En storre og vanskeligere disku-
sjon gjelder bruken av bistandsmidler.

Bruk av bistand i operativt arbeid
Som nevnt i det forrige kapittelet er det per i dag svert ulike praksiser nar det gjelder
hvilken rolle IR-ene spiller i & forvalte bistand, og hvordan denne delen av mandatet
tolkes. Ved ulike ambassader finnes det ogsd ulik argumentasjon for hvorfor det burde
eller ikke burde vare en del av IR-ens oppgave a drive med administrering av bistand.
Som nevnt i kapittel 4 peker flere av IR-ene pa at bistandsarbeid kan vare til nytte
i det operative arbeider. En slik bruk av bistanden kan imidlertid vere prinsipielt
problematisk ifolge flere i UD-systemet. Dette sitatet oppsummerer dilemmaet. Infor-
manten snakker her om stotte som gis til lokale NGO-er i et land hvor det vanskelig
for IR-en & veere operativ.

Selvfolgelig, hovedmalsettingen med dette er jo selvfolgelig [...] & bidra til en
kapasitetsbygging og utvikling av sivilsamfunn. Men tilleggsverdien er jo at man da
har et sted & henvise disse norske borgerne, hvis vi trenger det. Og det er sinn som
man egentlig ikke kan snakke hoyt om. Og si lenge dette er en tilleggsdimensjon,
sd er det greit. Men, hvis dette blir hovedbegrunnelsen for at man skal fortsette &

ha denne bistanden, da blir det jo veldig problematisk.

Problemet er, som denne informanten sier, at «bistand skal brukes til 4 fa gode
utviklingsresultater i de landene man opererer, og det 4 gi norsk konsuler hjelp til vire
borgere skal ikke blandes oppi det.» Det er sentralt & papeke, som nevnt i kapittel 4,
at det ikke er et regelbrudd dersom norsk diaspora bruker et krisesenter som norske
myndigheter har stottet. Men det blir et regelbrudd dersom begrunnelsen for 4 gi
stotte til en konkret organisasjon forst og fremst er at den skal hjelpe norske borgere
i utlandet. Enkelte informanter mener at noe av stotten som har vert gitt, har vert
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begrunnet med at den kan bistd ambassaden i det operative arbeidet. Noe som er pa
grensen av hva som kan godtas innenfor bistandsregelverket. Enkelte uttalte ogsd at
organisasjoner har blitt stottet utelukkende fordi de kan hjelpe norske borgere, ogat
dette er et direkte brudd pa bistandsregelverket. En UD-ansatt beskrev disse organi-
sasjonene som darlig drevne «jalla-organisasjoner» og mente det ikke var holdbart
at Norge stottet dem av grunner vedkommende mente kun var knyttet til potensialet
med 4 bistid nordmenn.

Det er ogsé praktiske utfordringer nar det gjelder denne typen malrettet stotte
til konkrete organisasjoner. En ansatt i utenrikstjenesten argumenterte med at slike
prosjekter vil vere for sma til at ambassadene har kapasitet til & folge dem opp pa en
god nok mite, sarlig tatt i betrakening at det er hoy grad av korrupsjon i landene
det opereres i. «Det er uendelig mye mer komplisert enn mange tror 4 opprette nye
bistandsprosjekters, som han formulerte det. Dessuten mangler de fleste av IR-ene
opplering i hvordan bistand skal forvaltes, noe enkelte i UD peker pa som et krav for
& forvalte bistand. I tillegg til det prinsipielle og praktiske er det mulig & argumentere
for at noe av skepsisen til IRs forvaltning av bistandsmidler kommer av at UD ensker
& verne om sine kjerneoppgaver. IR er en spesialutsending fra et annet departement.
Bistand er en av UD sine kjerneoppgaver, og mange i UD-systemet ser derfor ikke
poenget med at en spesialutsending skal involveres i disse kjerneoppgavene.

Spersmalet om bruken av bistandsmidler er serlig aktuelt ved ambassader hvor
IR-en har ansvar for land hvor UD har reiserdd. Men det gjelder ogsd delvis de andre
ambassadene som har ansvar for landomrader som er kompliserte 4 reise til. En ansatt
ved en av disse utenriksstasjonene uttalte at slik situasjonen er i dag, sa er det en veldig
liten tilleggsverdi i haen IR ved ambassaden, siden det a reise til omrader hvor sakene
oppstér er svert ressurskrevende eller umulig & gjennomfore. Den eneste muligheten
som cksisterer for & gjore noe med dette, mente vedkommende, er méalrettet okono-
misk stotte til organisasjoner som kan hjelpe norske borgere i disse omridene. Satt
pa spissen: Enten ber IR-stillingen opphere, eller si ma man gi mulighet for & bruke
bistandsmidler til aktorer som kan bista i det operative arbeidet.

Oppsummert er det per i dag forskjeller bade i praksis ogi holdninger til hvordan IR
bor eller ikke bor kobles til bistand. Dette er uheldig. Om oghvordan IR ber involveres
i bistandsforvaltning, er noe som ma klargjores dersom ordningen viderefores. Da mé
fordelene IR-ene trekker fram ved at slik stotte hjelper dem i det operative og strategiske
arbeidet, veies mot de praktiske og prinsipielle utfordringene nevnt her.
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5.4 Ikke bare brannslukking

Den siste operative utfordringen er knyttet til hva resultatet er dersom sakene blir lost.
Mens de to foregiende utfordringene har vart knyttet til hvorvide IR-ens kompetanse
trengs, og hvordan man kan serge for at IR-en har midlene som skal til for & lose sakene,
er spersmalet her om det egentligkommer noe positivt ut av sakene IR-ene jobber med,
selv nar de tilsynelatende blir «lost>.

Metaforen om at IR-en er en brannslukker, kommer fra en kronikk som nivarende
IR i Amman skrev i Aftenposten 12013 (Munch 2013), hvor hun argumenterte for at
det operative arbeidet som IR-ene gjorde, sto i fare for kun & bli et «brannsluknings-
arbeid>. For 4 fa bukt med problemet er det kun langsiktig forebyggende arbeid som
hjelper, ogikke assisterte hjemreiser, argumenterte hun. IR-en argumenterte ikke for at
IR-ordningen burde avvikles. Det er det imidlertid andre enkeltpersoner i UD-systemet
som gjor, basert pa en lignende argumentasjon. Utgangspunktet er da at de assisterte
hjemreisene egentlig ikke redder noen, men kun er et ressurskrevende arbeid som forer
personene inn i nye problemer. Som denne ansatte ved en utenriksstasjon uttalte det:

Hva er poenget med & bruke sa mye tid, krefter og penger pd & lose disse sakene som
ikke nedvendigvis leser seg nar disse unge jentene kommer hjem igjen? [...] Alt det
det koster & fa en jente reddet ut av klorne pa en familie. Hva kommer hun hjem til
i Norge? Hun kommer hjem til den samme familien. Og det er ofte ressurssvake
grupper, som ikke har noen andre 4 ga til enn den andre familien. Da har du valget
mellom & sende henne til hemmelig adresse med ny identitet og alt det inneberer,
eller at hun bare faller tilbake til familien, og antakeligvis er det da ganske bortkastet
alt det man har gjort.

Informantene som delte dette synet, hadde heller ikke sarlig tro pa at de mindre res-
surskrevende sakene hvor IR-en driver ridgivning til familiene, har noe for seg. «De
sender dem bort fordi det er kulturelt riktig, og da er det ikke en integreringsradgiver
fra en ambassade som skal til for & si at ‘det er ikke sinn vi gjor det’» Ogselv om det i
enkelte tilfeller har hjulpet & sende noen pa hemmelig adresse og gi dem ny identitet, er
ikke det en losning som er berekraftig, ifolge denne posisjonen. «Vikan ikke drive og gi
ny identitet til enhver jente som har blitt sendt ut av landet og tvangsgiftet. Det finnes
ikke et samfunn som hverken har rad eller ber ta seg rdd til det.» Integreringsradgiverne
er relativt nyttelose i dette perspektivet. De kan ikke gjore noe med de overordnede
problemene knyttet til tvangsekteskap. I dette perspektivet er IR-ene brannslukkere
for en brann de ikke er i stand til 4 slukke. Som en annen UD-ansatt formulerte det:
«De gode losningene ligger pa et helt annet plan enn hva integreringsradgiverne kan
gjore med situasjonen.»

Dette synet er ikke representativt for UD eller IR-enes syn pa ordningen. Det er
ogsd vanskelig ut fra tilgjengelig data & si mye om hvorvidt premissene for resonne-
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mentet stemmer. Vi har ikke data for utfall og i enda mindre grad data for hvordan
det gar med sakene IR-ene har lost, etterpa. Likevel framhever dette synspunktet en
del innvendinger mot det arbeidet som gjores, som ogsa de som har et mer positivt
syn pa ordningen, deler.

Det finnes blant annet eksempler pa saker hvor jentene som reddes ut, enten ender
opp tilbake hos familien som var ansvarlige for overgrepet, eller tilbake i det samme
landet for & bli tvangsgiftet igjen. Som IR-en i Amman beskrev det i den nevnte
kronikken fra 2013 (Munch 2013): «Noen mé belage seg pa et liv i skjul, pa hem-
melig adresse, i konstant fryke for & bli innhentet av familien. For mange er bruddet
med familien, serlig blant de yngre tendringene, ikke til & bere og de vender etter en
tid ‘frivillig’ tilbake for & innordne seg det regimet de forlot. For andre er det ogsi en
umulighet. Som en ung kvinne hjulpet tilbake til Norge sa det: Jeg tenker pé hva som
vil skje med meg hvis de finner meg.»

Grunnene til at dette skjer, er flere. For dérlig oppfelging fra hjelpeapparatet i Norge
er en mulig forklaring, som flere av IR-ene trekker fram. Selv om IR-ene i stor grad
koordinerer med hjelpeapparatet hjemme nir personer blir sendt hjem ved assistert
hjemreise, er det begrenset hvilke muligheter IR-ene har til 4 folge opp personene over
tid i Norge. Personene det gjelder, blir kanskje plassert pa et krisesenter eller hos en fos-
terfamilie, men remmer. Enkelte IR-er framhever at bedre system for kommunikasjon
mellom norsk ferstelinje og IR kunne styrket samarbeidet og forhindret enkelte slike
tilfeller. Andre IR-er mener at det ikke er svike i forstelinjen, men snarere at hjelpeap-
paratet kommer inn pé et for sent tidspunkt. Som en IR uttalte:

Det er ikke pa grunn av at hjelpeapparatet ikke fungerer der og da, men det er
fordi at man skulle gjort ting annerledes pé et tidligere tidspunke. [...] De gjor en
kjempejobb disse her som jobber pé disse botilbudene. Og de har jo et veldig bra
miljoterapeutisk arbeid, og, gud hjelpe meg, liksom. De gjor sa godt de kan. Men, ja,
det er vanskelig & bryte med familien og skape seg et helt nytt liv som ung, voksen.

Jentene det her er snakk om, stir overfor et svart vanskelig valg, med kun darlige al-
ternativer. Enten ma de bryte totalt med familien og starte et nytt liv pa en hemmelig
adresse. Dette ville veert vanskelig for alle, men kanskje spesielt for denne gruppen, som
gjennom oppveksten er blitt tatt vare pa av familien pi miter som gjor at de strever
nér de skal std pa egne bein (se for eksempel Lidén & Bredal 2015). Alternativet er at
de mé opprettholde forholdet til familien og et ekteskap bygget pa en tvangssituasjon.
Det er ikke vanskelig 4 forestille seg at livet helt adskilt fra familien blir for vanskelig
for mange, og at de derfor igjen oppseker familien sin.

For det tredje framhever enkelte IR-er at personene det gjelder, ofte er i en generelt
vanskelig familiesituasjon. Som det star i IMDis rapport om ordningen fra 2013:
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«De fleste av sakene som hindteres ved ambassaden har en forhistorie i den forstand
at deler av hjelpeapparatet i Norge har vert involvert i familiene tidligere. Stort
sett har vi 4 gjore med familier som sliter pa ulike fronter og som opplever flere
belastninger samtidig. Problematikk knyttet til psykisk helse, levekarsutfordringer
i Norge, familickonflikter og vold samt kriminalitet blant familiemedlemmer, er

ofte en del av bakteppet» (Integrerings- og mangfoldsdirektoratet 2013, s. 34).

Det er med andre ord enighet blant informantene om at dette er en krevende gruppe
4 folge opp, som pa ingen mate er sikret et godt liv selv om de blir assistert tilbake
til Norge, og som fort kan havne i en lignende situasjon igjen. Andre i UD-systemet
anerkjenner at dette er en utfordring, men mener vi likevel er forpliktet til & hjelpe:

Verdien i denne stillingen ligger ikke i noen maling av hvorvidt de hopper uti igjen
og gir igjen inn i forhold de ikke skulle gjort. For det gjor folk. Sinn er det bare.
Et sa ressurssterkt samfunn som det norske har ikke lov til 4 si at du gjor deg ikke
fortjent til hjelp nar du har det vondet, fordi vi ikke tror du klarer & unnga det neste
gang. Vi mé ikke vare blagyde, men terskelen ligger nar det er grunn til bekymring.
Ogdet er unger som ikke har noe ansvar for den situasjonen de er i. Hvis man méler
detihvorvidt man lykkes i 4 aldri mer komme i vanskeligheter ... man har ikke lov til
4 bruke en malestokk pa det som man ikke bruker ellers i samfunnet, for eksempel
i kriminalomsorgen.

Flere av IR-ene framhever behovet for forskning pa hvordan det gar med barna som
blir assistert tilbake til Norge. Dette er noe det finnes lite informasjon om per i dag,
og som er viktig & kartlegge for eventuelt 4 utvikle IR-enes arbeid videre.

Men i en overordnet vurdering av hvorvidt det arbeidet de gjor, faktisk hjelper, er
det sentralt 4 se forbi effektene av assisterte hjemreiser. Som beskrevet i forrige kapit-
tel, og tidligere i dette kapittelet, ligger stillingens verdi andre steder enn her. Den
ligger ogsa i handteringen av mindre dramatiske, men viktige varslingssaker og i &
identifisere tvang og overgrep i familiegjenforeningssaker samt & koordinere bistand
i enkelte sammenhenger.

5.5 Oppsummering

De aller fleste av vire informanter framhever at IR-ene gjor mye godt operativt arbeid.
De far lost mange saker og utgjor en viktig ressurs i det konsulare arbeidet. Det er
likevel en del tvil om hvorvidt IR-enes operative arbeid fungerer godt per i dag. Vi
har identifisert utfordringer knyttet til det prinsipielle og det praktiske. Er det riktig
at IR-ene skal gjore en innsats mot en spesifikk gruppe? Er den innsatsen de gjor,
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egentlig til nytte for dem det gjelder? Sporsmalene utfordringene reiser, viser bade at
det er uklarheter om deler av IR-ens mandat, og om hvor godt det er forankret i det
konsulare systemet. For det andre viser det at det er manglende forstéelse i deler av
UD-systemet for koblingen mellom det operative og det strategiske arbeidet IR-ene
gjor. Dette er utfordringer som ma tas hensyn til i vurderingen av hvorvidt og hvordan
ordningen eventuelt skal viderefores.
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6 Strategiske utfordringer

Det strategiske arbeidet til integreringsradgivere er, slik det er presentert i handlings-
planer, vitksomhetsplaner og andre styringsdokumenter, konsentrert om tre oppgaver:

o Etablere nettverk i landomradene hvor IR er stasjonert. Dette for & knytte kontake
til hjelpere som kan benyttes i operative saker, og for 4 bygge kunnskap om hvordan
praksiser som tvangsekteskap og kjonnslemlestelse forstis, hvordan myndighetene
forholder seg til dette, og hva kvinneorganisasjoner/aktivister gjor for & bekjempe
slike praksiser.

e Bygge ogdele kompetanse ved utenriksstasjonen.

o Tilbakefore erfaringer og kunnskap til norsk forstelinje og forvaltning. Dette for &

bidra til utvikling av hjelpetiltak, forebyggende arbeid og politikk pa feltet.

Vi har i kapittel 4, gjennom en beskrivelse av IR-enes arbeidshverdag, sett at disse
oppgavene inngar i alle IR-enes virksomhet. Vi har ogsa sett at IR-ene er involvert i
arbeid knyttet til seknader om familiegjenforening som behandles ved utenriksstasjo-
nen. Spesialutsendingene for utlendingssaker onsker & benytte IR-ene sin kompetanse
i saker hvor det er mistanke om tvangsekteskap. Og IR-ene mener de gjennom arbeid
med familiegjenforeningssaker tilegner seg kunnskap om lokal praksis.

Kartleggingen av IR-enes praktiske arbeidsoppgaver synliggjorde enkelte utfordrin-
ger hva gjelder forutsetninger for & oppfylle den strategiske delen av IR-enes oppdrag.
To slike utfordringer utpeker seg:

Den forste er knyttet til at IR-ene sitt nettverksarbeid i «sine» landomrader gir
kompetanse som kan nyttes i utenriksstasjonens bistandsarbeid. I IR-enes mandat fra
2012 framheves dette som et potensial til & styrke Utenriksdepartementets innsats
for likestilling og menneskerettigheter. Vi har imidlertid sett i kapittel 4 at det er ulik
praksis hva gjelder IR-enes involvering i bistandsprosjekter som omfatter likestilling og
menneskerettigheter. I kapittel 5 diskuterte vi operative utfordringer knyttet til IR-enes
bistandsarbeid. I dette kapittelet skal vi se neermere pa strategiske utfordringer ved dette.

Den andre utfordringen er knyttet til en del av oppdraget som understrekes serskilt
i gjeldende handlingsplan (2013-2016): kompetanseformidlingen, og da serlig den
delen av kompetanseformidlingen som gir hjemover, til forstelinje og forvaltningen.
Her ser vi at det er forskjell i integreringsrddgivernes praksis. I det folgende skal vi se
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narmere pa drsaker til dette og hvordan situasjonen bidrar til utfordringer med 4 nd
de intensjoner og mal handlingsplaner for integreringsradgiverordningen fastsetter.

6.1 Bistandsoppgaver kontra konsulaeroppgaver

I den strategiske delen av IR-enes mandat er en sentral oppgave & bygge kunnskap
om hvordan tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og familievold forstas og handteres i
det aktuelle geografiske omradet, og da sarlig i de landomradene og miljeene norske
diasporamiljoer er knyttet til. Et viktig tiltak for 4 realisere denne delen av mandatet
er ctablering av kontakter/nettverk til nasjonale og lokale myndigheter samt til orga-
nisasjoner og aktivister pd omradet. Vi har i kapittel 4 beskrevet hvordan IR-ene helt
fra starten i 2008 har vektlagt & gjore seg kjent med og gi i dialog med slike aktorer.
Dette har gitt kompetanse som utenriksstasjonen ogsé kan nytte i sitt bistandsarbeid
for likestilling og menneskerettigheter. IR-enes kompetanse kan for eksempel vere
viktig for 4 identifisere hvilke organisasjoner det kan vare aktuelt & stotte, og hvordan.

Evalueringen av Handlingsplan mot tvangsekteskap 2008-2011 papekte at det ville
vere mye & hente pa 4 systematisere IR-enes arbeid og Utenriksdepartementet sitt
arbeid med likestilling og kvinners rettigheter (Steen-Johnsen mfl. 2010). Dette var
bakgrunnen for at det i handlingsplanen for 2012 blir understreket at IR-ene sin virk-
somhet skulle sees i sammenheng med Utenriksdepartementets innsats for likestilling
og menneskerettigheter (Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet 2012, s.
15). 12012 ble ogsa IR-ene ansatt i Utenriksdepartementet, noe som — kunne man
tenke seg — ville gjore det enklere & fa dette til i praksis.

Men som vi har sett i kapittel 4, er det ulike praksiser utenriksstasjonene imellom
nér det gjelder om og hvordan IR-ene er involvert i stasjonens arbeid med likestilling
og menneskerettigheter. Og i det foregiende kapittelet har vi sett at det er ulike opp-
fatninger hva gjelder bruken av bistandsmidler til organisasjoner og akterer som kan
bistd i IR-ene sitt operative arbeid.

Det er to argumenter som brukes av IR-er og ansatte i UD for at IR-ene ber invol-
veres i bistandsarbeid. Det forste er at de har en betydelig kompetanse om kvinners
rettigheter, likestilling og vold i nere relasjoner, noe som gjor dem egnet til & bidra i
beslutninger om bistandsprosjekter ogi administrasjon av slike. Dette har for eksempel
vert argumentasjonen i Nairobi der IR i flere ir, og med ulike personer i stillingen
som IR, har vart sentral ogledet bistandsarbeidet med 4 bekjempe kjonnslemlestelse.

Detandre argumentet er, som vi har sett, at IR-ene sin befatning med bistandsmidler
gir dem kontakter i organisasjoner og myndigheter som bidrar til & bygge, som ogsa
kan komme til nytte i det operative arbeidet.



De to argumentene for & nyttiggjore IR-ene sin kompetanse og arbeidskapasitet til
bistandsoppgaver, hviler pa at dette er god ressursutnyttelse. IR har i utgangspunktet
relevant generell kompetanse om kvinne- og menneskerettighetssporsmal, og IR bygger
gjennom ogsi kompetanse gjennom sitt ovrige arbeid som ogsa kan komme bistands-
arbeidet til gode. Eksempelet kjonnslemlestelse illustrerer dette godt: Det forutsettes
at IR med sitt mandat har kompetanse om kjonnslemlestelse. Derfor engasjeres IR i
arbeidet med 4 forvalte bistandsmidler til bekjempelse av kjonnslemlestelse. Ved &
arbeide med norske bistandsmidler rettet mot & bekjempe kjonnslemlestelse, far IR
tilgang til organisasjoner og akterer, herunder ogsé politikere, som er engasjerte i og
arbeider med problematikken. Dermed far IR ogsa tilgang til deres kompetanse om
arsakssammenhenger og hva slags tiltak som kan settes inn for & avhjelpe slike praksiser.
Dette er serlig verdifullt for IR dersom det ogsé kan opprettes kontakt med organi-
sasjoner og akterer som har kontakt med norske diasporamiljeer. IR kan vare en bro
mellom norsk innsats for & bekjempe kjonnslemlestelse i Somalia og forebyggende
innsats i den somaliske diasporaen i Norge. Vi forstar dette som bakgrunnen nér det
i IR-enes virksomhetsplan for 2015 er et mil om «4 folge opp prosjekter med sarlig
fokus pa kjennsbasert vold med kobling til diaspora i Norge».

Argumentene mot at IR skal involveres i stasjonens innsats for likestilling og men-
neskerettigheter gjennom bistandsforvaltning, er dels knyttet til at IR ikke er ansatt for
4 jobbe med bistand, og derfor mangler nedvendig kompetanse pa omradet. I tillegg
skyldes det, som nevnt i forrige kapittel, at organisasjoner ikke kan gis bistand med
en begrunnelse i, eller forutsetning om, at den skal bista norske borgere som trenger
assistanse. Til sist er det ogsé slik at bistandsportefoljen til ambassadene hvor IR er
utplassert, ikke alltid inkluderer prosjekter som ambassadens ledelse mener er direkte
relevant for IR-enes arbeid. Disse argumentene synes & vere en viktig del av beveg-
grunnen nar ansvarlige ved enkelte utenriksstasjoner motsetter seg at IR skal ha en
funksjon i bistandsarbeidet. De ulike praksisene er en refleksjon av ulike tolkninger
fra utenriksstasjonene om hvordan mandatet og virksomhetsplanen til IR skal tolkes.

Mandat og virksomhetsplaners palegg om a se ulike deler av Utenriksdepartementets
og utenriksstasjonenes virksomhet i ssammenheng, det konsulere arbeidet og bistands-
arbeidet, synes ikke & ha vert fulgt opp av avklaringer og/eller virkemidler som kunne
bidra til en mer lik praksis pa dette omridet ved utenriksstasjoner som har en IR.

Dersom en slik lik praksis skal etableres, er det nedvendig & diskutere og avklare
hvordan en sammenbinding av IR-enes operative og strategiske oppdrag og utenriks-
stasjonens arbeid med likestilling og menneskerettigheter kan praktiseres uten at dette
kommer i konflikt med retningslinjene for norsk bistand.

Enkelte peker ogsa pa at det er behov for prosjekemidler knyttet til stillingen som
IR, slik at arbeidet med nettverksbygging kan knyttes til oppdraget med & etablere
kunnskap om sammenhenger mellom norsk diaspora og de aktuelle landomradene —
uten at bruk av norske bistandsmidler blandes inn.
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6.2 Kunnskapsformidling - individuelt mer enn
kollektivt ansvar

Integreringsradgiverne er i Norge flere ganger i dret i embets medfor. Malet er tre gan-
ger per ér, en uke av gangen, og at to av disse hjemturene skal disponeres til utadrettet
virksomhet. Det vil i praksis si kunnskapsformidling til norsk forvaltning og til forste-
linjetjenesten. Vi har sett av rsrapporter og av intervjuer med tidligere og nvarende
integreringsradgivere at det i lopet av ett ar drives kunnskapsformidling gjennom
foredragsvirksomhet. Denne foredragsvirksomheten omfatter bide barnevern, skoler,
politi, frivillige organisasjoner, direktorater, departementer og politisk ledelse hos den
som fram til i desember 2015 var ansvarlig statsrid for handlingsplanen, nemlig barne-,
likestillings- og inkluderingsministeren.” Samtidig har vi sett at foredragsvirksomheten
varierer noksé mye integreringsridgivere imellom bade i omfang og innretning. Hva
skyldes disse variasjonene?

Variasjonene har flere arsaker: De har sammenheng med integreringsradgivernes
bakgrunn og nettverk. Enkelte IR-er har nettverk i et diasporamilje i Norge som er
sarlig relevant fordi vedkommende er utplassert i denne diasporaens opprinnelsesland.
I slike tilfeller holder IR kontakt med disse miljoene og besoker dem for diskusjoner,
foredragsvirksomhet og utveksling av informasjon.

IR: Jegkjente jo det norsk-[...] miljoet godt for jeg begynte her, sa da er det sikkert
lettere 4 ta kontaket. Nir de har nummeret mitt, s er det bare 4 ringe. Jeg opplever
at den tidlige kontakten gjor at jeg kan gi rid og komme tidlig inn.

Denne integreringsradgiverens kjennskap til et diasporamiljo gjor at hun har kontakt
gjennom foredragsvirksomhet og besek, men det gjor ogsé at det tas kontakt med
henne om enkeltsaker pa et tidspunkt hvor det er mulig @ lose saken gjennom radgiv-
ning. Nettverket vedkommende har med seg inn i IR-stillingen, er nyttig bade for det
operative arbeidet og i arbeidet med kunnskapsformidling.

Men det er alts ikke alle som er i besittelse av et slike nettverk nir de blir IR, og
det er — som en av dem uttrykker det — ingen «quickfix» & etablere det. Enkelte klarer,
gjennom en proaktiv holdning nir de er pa norgesbesek, i etablere enkelte kontakter.
Andre har ikke prioritert dette sa hoyt, eller lykkes ikke med 4 oppné kontakt med
relevante organisasjoner.

Kontakten med andre typer organisasjoner, med forstelinje — som barnevern el-
ler politi — og med forvaltningen er mer lik for IR-ene. Men ogsa her identifiserer vi

» Etter 17. desember 2015 har avdelingen som arbeidet med integreringssporsmil i davaerende Barne-,
likestillings-, og inkluderingsdepartementet, vart innvandrings- og integreringsministerens ansvarsomréde.
Avdelingen overfores i lopet av forste kvartal 2016 til Justis- og beredskapsdepartementet, der ansvarlig
statsrad er plassert.
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en forskjell. Integreringsradgivere knytter forskjellene til serlig to faktorer. Den ene
er tid. IR-stillingen er tildelt oppgaver bade i landet hvor den enkelte er stasjonert,
og pa hjemmebane. Dette er krevende & kombinere. Dersom man skal organisere og
gjennomfere en foredragsturné i Norge, tar det tid, noe som gir ut over arbeidet ved
ambassaden.

IR: Sa var jeg veldig opptatt av dette med 4 dele erfaringer ogkompetanse hjemover.
S en gang var jeg hjemme i tre uker og dro pa turné rundt og deltok pa alle kurs
ogalt mulig sann. Men da stoppet det litt opp ved ambassaden. [...] Det ble litt for
mye av det gode. Jeg var helt utslitt [ler]

IR-en som siteres ovenfor, gjennomferer ikke bare sin foredragsturné. Hun organi-
serer den ogsd i forkant. Dette bringer oss fram til den andre, og etter vir mening
avgjorende, faktoren som bidrar til ulike praksiser hva kunnskapsformidling gjennom
foredrag gjelder: Med enkelte unntak, forst og fremst samlinger i IMDi-regi, er det i
praksis integreringsradgivernes oppgave & planlegge og formidle seg selv til oppdrag
som foredragsholdere. De er sine egne taleformidlere. Dette er en erfaring som er
gjennomgaende blant integreringsridgiverne, bade de navarende og de tidligere. Her
illustrert ved tre:

IR: Jeg provde & 3 dem (IMDi) til 4 legge opp de ukene vi er i Norge, ut fra: Hva
er det dere vil bruke oss til? Dere ma ha en plan, en overordnet plan for hvor vi skal
passe inn? Er det sann at man skal ut i disse bosettingskommunene, for eksempel?
Da mé dere ha tenke ut ett eller annet som vi skal vere del av. For vi sitter jo som
satellitter der ute, og vi vet ikke hva som foregir i Norge. Men, det har ikke fungert,
og da begynner man a gjore ting selv. Og det gar jo greit, det. Men det blir ingen
strategisk planlegging, det er ikke styring.

IR: Vi ma pa en mate fa et system pé hvordan vi skal viderebringe denne kompe-
tansen, sa vi til IMDi. Dere ma lage et system for oss. Hvem er det vi trenger 4 gi
til? Hvor ser dere at vi kan f& mest igjen for & g?

IR: Vible oppfordret (av IMDi) til & gjore avtaler selv, da.

At IR i praksis mi vere sin egen taleformidler, bekreftes fra IMDi. I IMDi tilligger
det Forebyggingsseksjonen, institusjonelt plassert under region IMDi Ost, & vare
integreringsradgivernes faglige ledelse. Hva innebarer dette? Dette er en fagligledelse
som ikke utoves i de operative sakene. Det er ikke til Forebyggingsenheten IR ringer
for 4 fa faglig veiledning i krevende saker, for slik operativ kompetanse finnes ikke i
IMDi. IR-ene tar i stedet kontakt med Utenriksdepartementet dersom det er konsu-
lere sporsmal som ikke lar seg avklare pa den enkelte stasjon, eller de tar kontakt med
Kompetanseteamet. Dette er et tverretatlig fagteam som har vart en permanent ordning
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siden 2007 og bestdr av representanter fra nd scks ulike dircktorater®® (Bredal & Lidén

2015). Teamet har tidligere veert koordinert gjennom UDI, deretter gjennom IMDi og

er nd i Bufdir. Kompetanseteamet har som oppgave 4 gi rid og veiledning til tjenesteap-
paratet i saker der personer utsettes for @resrelatert vold, herunder tvangsekteskap, og

der kvinner/jenter blir utsatt for eller star i fare for & bli utsatt for kjennslemlestelse.
Integreringsridgivere inngar som en del av tjenesteapparatet ogkan derfor innhente rad.
Kompetanseteamet forvalter ogsd ordningen med refusjon til hjemreise fra utlandet,
og de er inntaksmyndighet til det nasjonale bo- og stottetilbudet for personer over 18

ar som har vart utsatt for tvangsekteskap og /eller andre former for @resrelatert vold.
Ale dette gir integreringsradgivere flere faglige grunner til 4 snakke med Kompetanse-
teamet nr de har sporsmal knyttet til operative saker.

IMDi er imidlertid riktig adresse for IR-enes mandat nar det gjelder kompetan-
sebygging- og kompetansedeling. Flertallet av mélene i vitksomhetsplanen for 2015
omfatter denne delen av mandatet. Det framgar av mal, tiltak og IR-enes rapportering
at mye av virksomheten for & né disse mélene er konsentrert om foredragsvirksomhet.
Og det bekreftes altsa fra IMDi sin side at integreringsradgivere selv «holder styr
pa» foredragsvirksomheten sin. Meningen er at den enkelte integreringsradgiver i
sitt formidlingsarbeid skal samarbeide med de regionale koordinatorene — som er et
annet tiltak i gjeldende handlingsplan. Disse regionale koordinatorene har tilhold pa
IMDis seks ulike regionskontorer. De har eksistert siden 2012, og oppgaven deres er
4 f4 til forpliktende samarbeid lokalt som bidrar til & bygge og formidle kompetanse
om tvangsekteskap, kjennslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet. IR-
ene skal altsd samarbeide med totalt seks slike regionale koordinatorer, og det oppgis
fra Forebyggingsseksjonen i IMDi at integreringsridgiverne har meldt at de onsker at
det skal tas «strategiske grep» for et mer mélrettet samarbeid med regionskontorene,
framfor at hver enkelt IR skal ta kontakt, «dunke pa dora» og sporre om & bli «tatt
inn pé et arrangement». Dette onsket fra IR-ene anerkjennes i IMD1i. Samtidig oppgis
det 4 veere ressursgrunner til at en slik koordinerende innsats per i dag ikke utfores av
Forebyggingsseksjonen. I tillegg papekes det at de regionale koordinatorene er under-
lagt den enkelte regiondirektor, og at Forebyggingsseksjonen (som altsa er underlagt
region IMDi est) slik sett ikke har mulighet til & instruere regionale koordinatorer.
Dette tilligger den enkelte regiondirektor i IMDI, og erfaringen er at regiondirekto-
rene ikke er like opptatt av & prioritere tiltak i handlingsplanen mot tvangsekteskap,
kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet. Kombinert med det som
beskrives som en vanskelig ressurssituasjon i Forebyggingsseksjonen, bidrar dette til 4
vanskeliggjore arbeidet.

26 Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi), Politidirektoratet (POD), Barne-, ungdoms- og
familiedirektoratet (Bufdir), Utlendingsdirektoratet (UDI), Helsedirektoratet (Hdir) og Arbeids- og
velferdsdirekcoratet (AVdir).
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Ett av de planlagte tiltakene som 1 2015 skulle bidra til 4 gjore integreringsradgiverne
og deres virksomhet mer kjent i Norge, var et elektronisk nyhetsbrev. Det framgar
av IR-enes arsrapporteringer for 2015 at dette ikke er gjennomfert. Det oppgis ikke
hvorfor, men i Forebyggingsseksjonen vises det til den nevnte mangelen pé ressurser.

Oppsummert er kompetanseformidling gjennom foredragsvirksomhet fra integre-
ringsradgiveres side noe som med noen unntak er opp til den enkelte integreringsradgi-
ver. Dette gjelder hele kunnskapsformidlingsprosessen: IR mé bade etablere nettverk de
kan kontakte, og sporre om & fa komme pa besok, de ma ta kontake, og de ma gjore job-
ben med 4 booke avtaler, legge opp reise og gjennomfere besokene. Dette er en praksis
som skaper forskjeller i IR-enes arbeid med kompetanseformidling i form av foredrag,
og som gjor at dette arbeidet er mindre omfattende og mélrettet enn det kunne vert.

Samtidig er serlig moter med forstelinjetjenesten, dialog og informasjonsutveks-
ling noe samtlige navarende og tidligere IR-er vektlegger som en svert viktig del av
mandatet.

IR: Vi moter forstelinjetjenester. Vi gir dem informasjon om hva som skjer hvis
dere ikke hindterer sakene her hjemme, hvor havner den da? Ikke sant ... gi dem
et bilde. Og det er verdifullt. [...] Folk vet ikke hvordan de skal bruke oss, og hvis
ikke jeg far tips, hvis jeg ikke far tak i disse sakene i en tidlig fase, s er det for sent.
Og det er forstelinja som kan kontakte oss og tipse oss om dette.

Ved 4 oppseke tjenesteapparatet erfarer IR-er at de far en mulighet til & dele kunnskapen
de erverver gjennom 4 jobbe med operative saker og nettverksarbeid lokalt. De bidrar
med informasjon om situasjonen i omradene og de bidrar til 4 styrke fenomenforsta-
elsen av tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet.
Flere IR-er understreker at tjenesteapparatet i Norge mé veere i stand til 4 gjenkjenne
denne typen saker, slik at de kan handteres i en tidlig fase. De mé ikke ignorere signaler
som for et kompetent oye er faresignaler om noe som kan utvikle seg til en alvorlig sak.
IR-ene mener de kan formidle kunnskap som styrker det hjemlige tjenesteapparatet i
arbeidet. En IR beskriver dette slik: «De som jobber med ungdom, mé ha kunnskap.
De mé vite at det ikke alltid er grunnlag for 4 rope ulv, ulv. Men de mé samtidig vere
i stand til 4 identifisere en ulv nir den kommer>.

Foredrags- og motevirksomheten bidrar ogsa til at IR-ene synliggjor seg selv og
arbeidet de driver ved utenriksstasjonene. Dermed opprettes en kontake til aktorene
i ulike posisjoner i forstelinjen som gjor det mulig 4 ta kontakt nar tjenesteapparatet
har saker de mener integreringsradgivere ber involveres i.

Hvordan er kontakten mellom tjenesteapparatet og IR-ene? Vi har, som redegjort
for i kapittel 3, serlig kartlagt kontakten mellom minoritetsridgivere og integre-
ringsradgivere. Da Handlingsplan mot tvangsekteskap 2008-2011 lanserte stillings-
kategoriene minoritetsridgivere og integreringsradgivere, var intensjonen at disse to
radgivertypene — plassert pa utvalgte skoler og pa utvalgte utenriksstasjoner — skulle
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samarbeide tett. Disse radgiverne var i perioden 20082011, nesten alle, ansatt i IMD,
og det var en periode etablert team i IMDi-regi bestdende av en integreringsradgiver
og et knippe minoritetsradgivere (Steen-Johnsen mfl. 2010). Fra 2012 ble integrerings-
radgiverne UD-ansatte, og en prosess knyttet til minoritetsridgivernes tilherighet og
organisering ble igangsatt. Enkelte minoritetsridgivere er i dag ansatt i skolene, de
ovrige er fortsatt IMDi-ansatte. Oppgavenes karakter burde imidlertid fortsatt tilsi
utstrakt samarbeid mellom disse to radgiverfunksjonene nar det gjelder bistand til
utsatte i konkrete saker, men kanskje serlig i det forebyggende arbeidet. Man kunne
tenke seg at IR-enes kompetanse om lokale forhold i omriddene hvor de er stasjonert,
og deres erfaring med 4 bista utsatte har gitt innsikter i problemenes arsak og karakter
pa mater som vil vere verdifullt for MR-ene i deres forebyggende arbeid.

Dette var bakgrunnen for at vi gjennomferte en sperreundersokelse som ner
samtlige minoritetsradgivere besvarte. Resultatene fra sporreundersokelsen til mino-
ritetsridgivere (MR) viser, som redegjort for i kapittel 4, at MR-er vet at IR-ene finnes
(bare én MR oppgir manglende kjennskap til dette). 18 av 25 MR-er, i overkant av 70
prosent, har vart i kontakt med IR-er. Det er imidlertid vanligere at MR er i kontakt
med IR om konkrete saker knyttet til bekymring for en elev som skal reise ut av Norge,
eller innsats for & fa en elev som er i fare, tilbake til Norge, enn at de har kontakt om
forebyggende virksomhet. Atte av 25 MR-er oppgir 4 ha vart i kontake med IR om
forebyggende arbeid. Det utgjor kun rett i overkant av 30 prosent.

Vispurte ogs hvor viktig IR hadde vert i det forebyggende arbeidet MR hadde gjort
ved skolen. Her bedemmer sju av 25 minoritetsradgivere IR-ene sin betydning som
svert viktig eller viktig. Er det ssammenfall mellom & ha samarbeidet om forebyggende
virksomhet og vurderingen av IR sin betydning i det forebyggende arbeidet? Delvis.

Halvparten av de som har bruke IR i forebyggende arbeid, mener at IR er viktig i
den typen arbeid, mens 25 prosent av de som ikke har bruke IR i forebyggende arbeid,
er av den oppfatningat de er viktige — eller da snarere: potensielt kunne vert viktige.

Vi spurte ikke MR eksplisitt om og hvordan de eventuelt samarbeidet om kompe-
tansebygging, vi spurte om arbeid med enkeltsaker kontra forebygging. Kompetanse-
byggingble altsé forutsatt som del av det forebyggende arbeidet, ikke eksplisitt nevnt i
sporsmalet. Vi ville likevel bli overrasket dersom det foregir utstrake kompetanseutvi-
klingsarbeid mellom MR-er og IR-er som ikke er blitt fanget opp av disse sporsmalene.
Det synes derfor som at samarbeidet mellom MR og IR om kompetansebygging ikke
er svart utbredt. Kontakten i enkeltsaker er mer utbredt.

Det bor papekes at slik kontake i enkeltsaker potensielt bidrar til kompetanseut-
veksling mellom MR og IR. Dette blir bekreftet i et intervju som er gjort med en MR.
Den intervjuede MR-en har hatt kontakt med IR i enkeltsaker og fatt bistand nar det
gjelder hvordan disse kunne loses. Dette er kompetanse som ogsa kan brukes i andre
konkrete saker, og det bidrar — slik denne MR-en beskriver det — til at MR-en blir
tryggere i saksbehandling.
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Intervjuer: I forhold til kontakt med integreringsradgivere, er det da de sakene
der hvor det er fryke for tvangsekteskap, etterlatte i utlandet, er det i de sakene du
tenker det er relevant 4 ha kontakt med dem?

Minoritetsridgiver: Ja, serlig med tanke pa at ofte gjennomferes tvangsekteskapet i
hjemlandet. Og etterlating skjer, ikke nodvendigvis i hjemlandet, men for eksempel
i et annet europeisk land, der man har andre slektninger. Sa det er primeart de to
sakene ja. Men jeg kan ringe dem bade i forhold til veiledning og relatert til saker.

Intervjuer: Mener du generell veiledning?

Minoritetsradgiver: Det blir ofte relatert til en sak, hva man ber gjore i en sinn sak,
eventuelt sporre om jeg har utelatt noe, er det noe jeg har glemt & sporre om, har jeg
informert riktig? Men jeg har ikke hyppig kontakt med dem (integreringsradgivere)

Hva s med den ovrige forstelinjen? Vi har, som redegjort for i kapittel 3, gjort inter-
vjuer i barnevern, krisesenter, i tiltak som driver forebyggende ungdomsarbeid, og i

en organisasjon. De vi har intervjuet, har alle vert i kontakt med integreringsradgiver.
Igjen synes kontakten med integreringsradgiver serlig & vare knyttet til enkeltsaker,
men — og dette er en viktig papekning — slik kontake er opprettet fordi enkeltperso-
ner eller tjenesten som sadan er blitt oppmerksom pa at integreringsradgivere finnes.
Dette har ofte skjedd gjennom metevirksomhet og/eller konferanser og seminarer der
integreringsradgiver har deltatt. Ett ecksempel er en lokalt barnevernsansatt i en bydel

i Oslo. Den barnevernansatte har flere ganger henvendt seg til integreringsradgivere i

forbindelse med barn som er tatt med ut av landet, og unge jenter som er redde for at
de skal bli tvangsgiftet i lopet av en ferietur. Den barnevernsansatte kjente — for hun

tok kontakt — integreringsradgiverne fra et mote som en minoritetsridgiver pa en skole

ibydelen inviterte til, og fra en konferanse i regi av IMDi. Dette var kontakt som gjorde

at terskelen for & henvende segi konkrete saker ikke var s hoy. Vedkommende mener at
kunnskap om integreringsridgiverordningen antakelig uansett finnes hos fagutviklere

ved dette lokale barnevernskontoret, men at den direkte kontakten som var opprettet,
var og er av det gode, og at integreringsradgivere bor «promotere» seg enda bedre

enn de i dag gjor. Dette ridet gis med bakgrunn i at den barnevernsansatte har vart i

kontakt med barnevernskontorer som har lite kunnskap om tvangsekteskap, kjonnslem-
lestelse og @resrelatert vold, og som ikke vet at ordninger som IR og kompetanseteam

finnes, og som har begrenset kapasitet. Derfor mener denne barnevernsansatte at en

egen handlingsplan kombinert med retningslinjer pa feltet er kjempeviktig. Dette

bidrar, argumenteres det, til 4 forplikte hele barnevernet — ogsa de kontorene som i

utgangspunktet mangler kunnskap og kapasitet:

Barnevernsansatt: Man har forpliktelser, og hvis man ikke har det, da tror jeg nok at
... ialle fall barnevernstjenester som har litt liten kapasitet ... ville sett fullstendig bort
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fra sanne saker hvor de [barn/unge] reiser ut av landet. At man blir litt sénn ... o]
sann! Ja, ja [resignert i stemmen]. Og det gir jo ikke. Det blir for darlig ivaretakelse
av barns trygghet. Hos oss si har vi god kapasitet og et kontor som fungerer godt,
men man skal ikke vare avhengig av det for at barn ogunge far den hjelpen de trenger.

Denne barnevernsansatte argumenterer for serskilte ordninger med spisskompe-
tanse og for at disse ordningene skal gjores kjent og synes enda bedre enn de gjor na.
Integreringsridgiverordningen er eksempel pa en slik serskilt ordning plassert inn
i en generell kontekst. Argumentet for 4 ha slike tiltak er nettopp det denne barne-
vernsansatte framholder: at det gjor det mulig for tjenester som meter familier, barn
og unge, 4 ivareta barns beste ogsé i sakstyper de ikke har si ofte og derfor ikke kan
si mye om. Argumentet mot & ha slike sarskilte ordninger er at de bidrar til at bred-
den i tjenesteapparatet lener seg pa disse tiltakene — det vare seg minoritetsradgivere
i skolen eller integreringsridgivere ved utenriksstasjonene, og at en sosialradgiver pa
en skole eller ansatt pé en utenriksstasjon derfor ikke behover & ha kjennskap til slike
former for familievold, fordi skolen eller utenriksstasjonen har egne ansatte som tar seg
av den slags. Kunnskapen spres derfor ikke, og barn/unge med innvandrerbakgrunn
far for eksempel ikke tilgang til bredden i skolens ridgiverkorps, fordi de — narmest
uansett hva problemet er — blir henvist til minoritetsradgiver (se for eksempel Bredal
mfl. 2015, Bredal 2013).

Vi finner i vare intervjuer i forstelinjen tilnerminger som stotter begge disse
argumentene. Den barnevernsansatte beskriver IR som en type spisskompetanse, en
spisskompetanse som vil vere nodvendig uansett hvor mye det arbeides med & spre
kompetanse om slike problemer, fordi mange barnevernskontorer har sa fi saker om
tvangsekteskap ogetterlatte barn at de ikke opparbeider nodvendig erfaring. En annen
av de intervjuede i tjenesteapparatet har stiftet bekjentskap med bade minoritetsrad-
givere og integreringsradgivere i mote- og konferansesammenheng. Vedkommende
argumenterer, i likhet med den barnevernsansatte, for betydningen av slik spisskom-
petanse, men da med en annen innfallsvinkel, nemlig at stillinger og institusjoner som
MR, IR og kompetanseteam «tar seg av>» saker som angér barn og unge med mino-
ritetsbakgrunn. Underforstitt sies det da at kompetanse om @resrelatert familievold
ikke er sa nedvendiga ha i bredden av tjenesteapparatet, fordi det finnes stillinger med
spisskompetanse og mandat til 4 ta seg av slike saker.

Spisskompetanse som den IR besitter, er onsket i tjenesteapparatet fordi den bidrar
til & gjore generelle tjenesteutovere i stand til & handtere de serskilte problemene. Men
spisskompetanse og spesialtiltak er onsket ogsa fordi det bidrar til at det generelle tje-
nesteapparatet ikke behover & befatte seg med de serskilte problemene. Disse to ulike
tilnermingene til spisskompetanse kan lede ulikt av sted. I det forste tilfellet brukes
spisskompetansen til & styrke de generelle tjenestene, i det andre brukes den til & avlaste.
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6.3 Kunnskapsbygging

Integreringsridgiverne skal bidra bade til & dele kunnskap og til 4 bygge kunnskap.
Hvordan foregar kunnskapsbyggingen? Fra IMDi sin side oppgis det at den faglige
utviklingen er sokt satt i system gjennom arlige virksomhetsplaner og rapporterings-
systemer. Virksomhetsplaner og rapportering bygger pa IR-enes mandat. Men IR-ene
bidrar til konkretisering og valg av mél og tiltak i de arlige virksomhetsplanene. Virk-
somhetsplanene danner deretter grunnlaget for IR-enes rapportering til IMDi.

Det har helt siden integreringsradgiverordningen startet opp i 2008, vart former
for rapportering fra IR-ene til IMDi, noe som ogsa framgér av arsrapporter vi har fatt
tilgang til. Men det har, oppgis det fra Forebyggingsenheten, ikke vart etablert rutiner
for hvordan dette skulle gjores, som har vedvart over tid. Derfor har rapporteringen
variert gjennom perioden integreringsradgiverordningen har eksistert. Det er né eta-
blert maler for rapportering, og IR-ene rapporterer til IMDi to ganger per ar. Dette
foregar, slik det framgar av arsrapporten for 2015, dels som en opplisting av tiltak, dels
som en beskrivelse av aktiviteter og dels som tallmateriale. Arsrapporter fra IR-ene er
for 2015 samlet i ett dokument med et felles forord. Dette er forste gang.

Arsrapportene synliggjor at det i perioden etter 2008 bade er forskjeller i rappor-
teringspraksis fra IR-er som har tjenestegjort samtidig, og det er forskjeller over tid.
All rapportering vi har fatt tilgang til, har imidlertid en fellesnevner: Den omfatter et
tallmateriale egnet til & synliggjore antallet og typen saker IR-ene har arbeidet med.
Dette er et tallmateriale som IMDi i ulike sammenhenger har offentliggjort, og som
potensielt gir grunnlag for & felge utviklingen i IR-enes arbeid over tid. Det er imidlertid
flere forhold knyttet til rapporteringen av antall og type saker som gjor dette vanskelig.

Ett slikt problem er at sakskategoriene det rapporteres om, ikke har vart de samme
gjennom hele perioden, og at det ikke - i offentlig gjengivelse av tallmaterialet — er
redegjort for hvordan de ulike kategoriene er definert. I perioden 2008-2012 rap-
porterte IR-ene basert pa folgende sakskategorier:

e gjennomfort tvangsekteskap

e fryke for tvangsekteskap

o etterlatt i utlandet

o fryke for & bli etterlatt i utlandet
o trusler/vold

o ckstrem kontroll

o gjennomfort kjonnslemlestelse

o fryke for kjonnslemlestelse
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IR-ene rapporterte altsi om kjonnlemlestelse selv om dette ble inkludert i deres mandat
forsti2012.

I tillegg eksisterte kategoriene «gjennomfert tvangsekteskap og kjennlemlestelse »
og «frykt for tvangsekteskap og kjennlemlestelse». Kategoriene som kombinerer
tvangsekteskap og kjennslemlestelse, ble lagt til for & fange opp tilfeller der det var en
kombinasjon. Her er det imidlertid ikke registrert noen saker.”

12013 ble kategorien «andre familierelaterte saker» innfort. Det oppgis at dette
er gjort for «& fange opp bredden i saker som tilflyter integreringsradgivere» .
Kategorien «andre familierelaterte saker» defineres ikke nér statistikk presenteres,
men i «veileder for registrering av enkeltsaker» fra IMDi som registrering av slike saker
skal baseres pa, oppgis det at «andre familierelaterte saker» er saker som omhandler
bigami, proformackteskap oglangtidsvirkninger av tidligere tvangsekteskap. Av IR-enes
arsrapporter framgér det imidlertid at ogsd andre typer saker er registrert under «andre
familierelaterte saker». Dette gjelder blant annet barnebortferingssaker, personer/
familier som har oppholdt seg for lenge i opprinnelseslandet, slik at oppholdstillatelse/
reisedokumenter er gitt ut, ogkvinner og barn som er etterlatt. Enkelte IR-er redegjor
i sine drsrapporter for hva slags saker de har plassert i denne kategorien, andre gjor det
ikke. Det er heller ikke klart om saker som fra og med 2013 ble plassert under «andre
familierelaterte saker», tidligere ble registrert under en av de andre kategoriene, eller
om de ikke ble registrert og rapportert som en sak.

Kategoriseringen som er blitt benyttet og fortsatt benyttes, er ikke gjensidig uteluk-
kende, det framgér for eksempel ikke hva som skiller kategoriene «ekstrem kontroll»
og «trusler/vold>.

En IR problematiserer i en arsrapport at «registreringen av sakene i henhold til de
kategoriene vi bruker er problematisk.» Det oppgis to grunner: Den forste er at det
ofte er snakk om sammensatte saker, og at det derfor kan vere tilfeldig hvilken kate-
gori en sak havner i. Dette er noe ogsa andre IR-er er inne pa i intervjuene. Den andre
grunnen er at kategoriene ikke synliggjor at det kan vere snakk om saker som ogsa
omfatter seksuelle overgrep mot barn, incest, voldteke, frihetsberovelse, drapsforsok
og menneskehandel. Men, skriver denne IR-en, fordi «sekelyset er rettet mot tvangs-
ekteskap og kjonnslemlestelse havner andre grove straffbare forhold i skyggen.» Det
argumenteres altsa for at kategoriene kan bidra til 4 skjule sakers sammensatte karakeer,
noe som bidrar til & svekke forstielsen av problemene.

Utviklingen i antallet saker som angar tvangsekteskap og fryke for dette, samt
kjonnslemlestelse og frykt for dette, kan folges over tid, noe vi viser til i kapittel 4.

% IMDis arbeid mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet. Rapport
fra 1. halvar 2015, s. 5

% IMDis arbeid mot tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og alvorlige begrensninger av unges frihet. Rapport
fra 1. halvar 2015, s. S
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Nar det gjelder integreringsradgivernes ovrige saksmengde, og sammensetningen av
denne, er dette betydelig mer uklart. Samtidig er det denne ovrige saksmengden som
oker, uten at vi har sikker kunnskap om hvorvidt dette skyldes at det na er flere saker
eller endringer i rapporteringsrutiner.

Et tilleggsproblem med rapporteringen er at den ikke gjor det mulig 4 se sammen-
henger mellom de ulike forholdene som er registrert. Det registreres for eksempel
samleoversikter for hvor mange kvinner kontra menn som er berort, og hvor mange
som er over 18 &r kontra hvor mange som er under 18 ar (i sakene som behandles),
men dette kobles ikke til sakskategorier. Vi vet derfor for eksempel ikke — basert pa
dette tallmaterialet — hvor gamle de som etterlates i utlandet, er, og om det er snakk
om unge kvinner eller menn.

Det registreres heller ikke utfall i de fleste sakene. For de assisterte returene regis-
treres det «forsokte returer» og «returer. Men for de resterende sakene, som utgjor
80 prosent av IR-enes saksmengde, er det ikke mulig & lese hvor mange av sakene som
ble «lost» pa en eller annen mite, og hvor mange som matte avsluttes uten at IR
kunne gjore noe.

Disse problemene knyttet til miten saker er rapportert pa, er en opplagt utfordring
i evalueringseyemed, men det er ogsa en utfordring hva kunnskapsbygging angar — da
dette gjor det krevende 4 folge utviklingen av saksmengde og sakstyper over tid for
andre forhold enn tvangsekteskap og kjonnslemlestelse.

Det er utfordringer med hensyn til personvern og anonymisering nir saker av denne
typen skal registreres. Dette burde imidlertid ikke vare til hinder for tydelighet i kate-
goriseringer og for koblinger som (i alle fall i enkelte sakskategorier) kunne gjore det
mulig 4 kombinere informasjon om utsattes kjonn, alder og sakskategori.

Tallrapporteringene fra IR-ene samt beskrivelser som illustrerer hva ulike kategorier
saker kan ga ut p4, er videreformidlet av IMDi med jevne mellomrom. Dette har de
siste arene skjedd gjennom samlerapporter som viser antall saker behandlet av inte-
greringsrédgivere, minoritetsrédgivere og Kompetanseteamet.

Er det sa gjort et mer analytisk orientert arbeid med a sammenstille saker, arbeids-
metoder og utfordringer og drofte eventuelle sertrekk ved enkelte land og omrider?
Et slik mer analytisk orientert arbeid kan bidra til & generere kunnskap om arsakssam-
menhenger og hvordan disse skifter fra ett geografisk omride til et annet, noe som
opplagt kunne vart svart interessant som grunnlag for forebyggende innsats rettet
mot diasporamiljeer i Norge. Det kunne ogsa bidratt til innsikt i betydningen av og
erfaringene med hjelpetiltakene som settes inn. Begge deler er viktige for & utvikle
arbeidet med forebygging og hjelpetiltak.

12011, ved avslutningen av handlingsplanperioden for 2008-2011, ble det utgitt
en omfattende publikasjon fra IMDi: Rapporten Ikke bare tvangsekteskap (IMDi2011)
er en artikkelsamling og en sluttrapport fra handlingsplanperioden. Her presenteres
noen «gode grep» og «cksempler pa tilnermingsméter som er utprevd i perioden»
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(IMDi 2011, s. 3). Det framheves ogsa omrader med behov for ekt innsats og flere
malrettede tiltak. Rapporten er bygget pa erfaringer fra arbeidet til blant annet inte-
greringsradgivere og minoritetsridgivere, og den er redigert av medarbeidere i det som
davar Forebyggingsenheten i IMDi. Enkelte kapittel er forfattet av disse, men sluttrap-
porten har ogsé korte artikler skrevet av forskere fra Institutt for samfunnsforskning,
Fafo ogNOVA. Et hovedbudskap fra denne rapporten er at de unges problemer handler
om «mer enn tvangsekteskap». «Det dreier seg ogsd om autoriter oppdragelse, og
ulike former for kontroll og vold» (IMDi 2011, 5. 33). Et annet budskap er at tvangs-
ckteskap og autoriter, patriarkalsk og voldelig oppdragerstil er knyttet til idealer om
4 ivareta og gjenreise @re — den er @resrelatert — og som sidan knyttet til kultur og
tradisjoner. Samtidig vises det til at «erfaringer fra prosjektet> tilsier at volden ikke
bare er @resrelatert, den kan ogsa vere relatert til faktorer som migrasjon, integrering,
okonomisk situasjon og psykisk helse. Det vises til avtaler som er inngétt i storfamilier
for migrasjon, nedarvet gjeld og plikt ogat ekteskap benyttes for & sikre innvandring for
andre deler av familien til Norge. Det er, argumenteres det, derfor viktig & «kartlegge
migrasjons- og integreringsbelastninger som et mulig bakteppe for en eskalerende
konflike i familien» (IMDi 2011, s. 39). Rapporten soker med andre ord & formidle
at rasjonalet bak tvangsekteskap ikke bare er kulturelle forhold, slike praksiser er ogsa
knyttet til sosiale og ekonomiske sporsmél. Det framgar at dette er innsikter med feste
i «prosjektet>, det vil i praksis si blant annet virksomheten til integreringsradgivere.
Rapporten synes & ha hatt en ambisjon om & bade formidle erfaringer fra tiltak i prosjek-
tet, gi tips til gode arbeidsmetoder og bidra til fenomenforstaelsen av tvangsekteskap
som praksis. Slik framstar den, fem ar etter utgivelsen, som et viktig kunnskapsbidrag
til bruk i tjenesteapparat og forvaltning, bide hva forebygging og hjelpetiltak angar.
12013 kom rapporten P4 tvers av landegrenser. Arbeid mot tvangsekteskap og kjonns-
lemlestelse ved fire ulike utenriksstasjoner (IMDi 2013), som presenterer arbeidet til
integreringsradgiverne spesielt. Denne rapporten er i hovedsak en beskrivelse av erfa-
ringer fra arbeidet mot tvangsekteskap ved ambassadene i Amman, Ankara, Nairobi og
Islamabad. I den forbindelse omtales ogsi, i varierende grad, sertrekk ved utfordringene
i det enkelte landomrade. I kapittelet fra ambassaden i Nairobi er det for eksempel et
avsnitt om somaliske ekteskap, tvangsekteskap og barneckteskap. Rapporten innledes
med et kapittel som presenterer bakgrunnen for integreringsradgiverordningen, tall-
materiale for ulike sakskategorier IR har behandlet i perioden 2008-2012 og arsaker
til tvangsekteskap i tillegg til avsnitt om straffeforfolgelse i Norge, norske myndigheters
handlingsrom i utlandet og koblingen mellom migrasjon, bistand og konsulere saker.
Avsnittet om arsaker til tvangsekteskap har overskriften «Ikke bare @re», og her gjentas
innsiktene som ble formidlet i den ovenfor nevnte rapporten fra 2011 tilnermet ordrett.
Avsnittet understreker at sakalt @resrelatert vold, herunder tvangsekteskap, kan ha
mer komplekse drsaker enn 4 vere knyttet til kultur og nedarvede familietradisjoner.
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Dette er forhold IR-ene vi har intervjuet, ogsé er opptatt av, at tvangsekteskap er noye
knyttet til at ekteskapet er en institusjon for & knytte storfamilien sammen og for &
beholde eiendom og okonomiske verdier innen familien. Nar det inngis avtaler om
ckteskap mellom seskenbarn og tremenninger, beholdes eiendom, penger og materielle
goder innenfor storfamilien. Avtaler innenfor storfamilien er dessuten, argumenteres
det, serlig vanskelig for de unge som er involvert, 4 si nei til, fordi deres foreldre da (for
cksempel) ma begrunne hvorfor de ikke onsker ekteskap med sine soskens barn. Hva
som motiverer ekteskap, er ifolge IR-ene avgjorende for & kunne gripe inn pé et tidlig
tidspunke, ga i dialog med foreldre, og/eller gi rad til den unge om hvordan de kan
argumentere for at et ekteskap de ikke onsker, ikke skal bli gjennomfert. Erfaringene
og kunnskapen IR-ene besitter om dette, og erfaring og kunnskap fra minoritetsradgi-
vere ogkompetanseteam er i liten grad sammenstilt, systematisert, dreftet og analysert.
Unntaket er rapportene fra 2011 og 2013. Det er gjennomfert flere forskningspro-
sjekter initiert av forvaltning og myndigheter der erfaringene til integreringsradgivere
og andre aktorer inngir, men ingen prosjekter som systematisk gjennomgar arbeidet
med enkeltsaker og pa det grunnlaget drefter fenomenforstielser.

Det mangler ogsd systematisert kunnskap om hvordan hjelpetiltakene fungerer.
Det som finnes i arsrapporter ogi publikasjoner fra IMD, er i hovedsak tallmateriale
og beskrivelser av saker. Flere IR-er papeker at det mangler kunnskap om hvordan det
gar med barn ogunge de assisterer til Norge. Dette etterlyses fordi IR-er er nysgjerrige
pa «hvordan det gikk videre», men ogsa fordi de er usikre pd om de som blir hjulpet
tilbake til Norge, blir fulgt opp pé en tilstrekkelig mate av hjelpeapparatet i Norge. De
er usikre pa om hjelpe- og tiltakskjeden er god nok. Integreringsradgivernes virksom-
het er ett tiltak av flere innenfor handlingsplanen, og hvordan deres operative innsats
virker som del av en tiltakskjede, er i liten grad utforsket.

I tillegg papekes behovet for & gd nermere inn i drsaker til at enkelte havner i tvangs-
situasjoner i geografiske omrader hvor det er vanskelig & bistd dem. Dette er, papekes det,
saker som starter «hjemme>» i Norge — og der de involverte har vart innom hjelpetiltak
i Norge tidligere. Hvorfor blir de ikke fanget opp? En av IR-ene pépeker i rapporterin-
gen for 2015 at hun, sammen med koordinator i Kompetanseteamet, har tatt initiativ
til at det foretas et «dypdykk» i et utvalg slike saker. Formalet er, framholdes det, «a
leere slik at kompetansehevingsarbeidet overfor forstelinjetjenesten blir mer malrettet.»

Det som er utviklet, er enkelte praktisk orienterte veiledere for bruk i ulike deler
av tjenesteapparatet som er i befatning med tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og
alvorlig begrensninger av unges frihet. «Arbeid mot tvangsekteskap — en veileder»
ble utgitt av IMDi allerede i 2008. Denne er fulgt av blant annet «Tvangsekteskap
og @resrelatert vold — en veileder i barnevernstjenesten» som er utarbeidet av Bufdir
og utgitt i 2012 (Bufdir 2012), og en veileder om vold i nere relasjoner utarbeidet av
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Politidirektoratet og utgitt i 2008.2” Veilederen fra Politidirektoratet inneholder et
eget kapittel om tvangsekteskap.

Vi finner grunn til 4 bemerke at veilederne utgitt av Bufdir og Politidirektoratet
knytter tvangsekteskap og dets drsaker ensidig til kultur — til kollektivistiske verdisett,
patriarkat og til @re. Den bredere innsikten som er ervervet om drsaksforhold og
fenomenforstaelser gjenspeiles ikke i disse veiledernes arsaks- og fenomenforstaelser.
Det er forstielig nar det gjelder veilederen fra Politidirektoratet som kom allerede i
2008, men tidspunkt for utgivelse kan ikke forklare fravaret av en bredere tilnerming
til tvangsekteskap i veilederen fra Bufdir. Den ble utgitt i 2012.

Oppsummert synes arbeidet med kunnskapsbygging med utgangspunkt i integre-
ringsradgivernes virksomhet & lide under noe av det samme fravaret av systematikk
som er tilfellet nir det gjelder kunnskapsformidling. Flere av tidligere og névarende
integreringsradgivere er i intervjuene vi har gjort med dem, opptatt av dette. Det
folgende hjertesukket fra en IR er et eksempel. Hun er opptatt av at det ikke er samlet
kunnskap som gjor at IR-ene etter hvert kan bygge pa hverandres erfaringer i sin rolle
som IR og slik utvikle denne funksjonen videre. Dette burde, argumenterer hun, vert
mulig 4 oppna etter atte ar med integreringsradgivere:

IR: Den der kunnskapsbyggingen som jeg hadde veldig store forhapninger til ...
det er mulig det har gitt framover ... det har jo det. Men vi star nok ikke egentlig
pa skuldrene til hverandre, for alle som begynner, de begynner helt pa nytt. Hun
som tok over etter meg, ringte meg ikke én gang. Ikke én gang. [...] Hvorfor skal
liksom alle lage sin egen greie? Man mé gjore det pé sin mate, man ma ta hensyn til
hvem man er, og hvilken kompetanse man bringer med seg. Men 7oe blir jo igjen.

Fravaret av et sammenfattende kunnskapsbyggende grep synes altsa ikke bare & ved-
rore utviklingen i saksmengde, sakskategorier, kunnskap om integreringsradgivernes
innsats som del av en tiltakskjede og fenomenforstaelser — det synes ogsa & vedrore
integreringsradgiveroppgaven. I intervjuene med tidligere og ndvarende IR-er framgar
det at de forste som ble ansatt i disse stillingene — i 2008 — virkelig métte definere sin
egen rolle og sine oppgaver pa utenriksstasjoner som ikke helt skjente poenget med &
fa tildelt en slik radgiverfunksjon. Stillingene har i lopet av de atte arene som er gatt
siden den gangen, blitt en betydelig mer innarbeidet del av utenriksstasjonene de er
del av. Nyansatte bygger nd, i storre grad enn for noen ér tilbake, pa erfaringene deres
forgjenger har gjort. Dette forteller flere. Samtidig er det — slik den siterte IR-en pape-
ker — et fraveer av skriftliggjoring, sammenstillinger og analyser av IR-enes ulike mater
4 arbeide pé over tid. Dette kunne bidratt til en mer systematisk og gjennomgaende
utvikling av stillingsfunksjonen, dens arbeidsoppgaver og arbeidsmetoder.

¥ hteps://www.politi.no/vedlegg/rapport/Vedlegg 137.pdf Lesedato 12.03.16
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6.4 Oppsummering

Utfordringene knyttet til sammenhengen mellom IR-enes konsulare oppgaver og
bistandsoppgaver og utfordringene knyttet til kunnskapsdeling og kunnskapsbygging
har ¢n ting til felles: De vedrorer ikke forst og fremst utovelsen av integreringsrad-
giverstillingen, de vedrorer integreringsradgiverstillingens mandat, virksomhetsplaner
oginstitusjonelle tilknytning. Integreringsradgivere er ansatt i Utenriksdepartementet
med utenriksstasjonens leder som sin daglige sjef, IMDi utgjor deres faglige ledelse.
En slik todelt tilknytning og ledelse er ikke uvanlig i norsk utenrikstjeneste. Det fin-
nes flere utsendinger med et faglig oppdrag som er knyttet til spesifikke deler av norsk
forvaltning. Utfordringene er heller ikke spesifikt knyttet til at integreringsradgiver-
ordningen har en dobbel tilknytning, de er knyttet til mangel pa avklaringer, planleg-
ging og strategisk tenkning i henholdsvis Utenriksdepartementet og Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet: i UD nar det gjelder sammenhengen mellom konsulert arbeid

ogbistandsarbeid, i IMDi nar det gjelder kunnskapsformidling og kunnskapsbygging.
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7 Med mandat til a hjelpe

Vi har undersokt hvordan integreringsradgiverordningen virker. Problemstillingene vi
tok utgangspunkt i, var hvordan integreringsridgivernes mandat forstas og implemen-
teres i praksis, hvordan integreringsradgiverne fungerer som en del av norsk utenriks-
tjeneste, ogom integreringsradgivere fungerer som brobyggere mellom «hjemme» og
«ute» i norsk innsats mot tvangsekteskap og kjennslemlestelse.

Dette prosjektets ambisjon har altsd vart  vurdere integreringsradgiverordningens
vellykkethet sett opp mot de mél og ambisjoner som ligger til grunn for tiltaket. Vi
oppsummerte innledningsvis i kapittel 1 integreringsridgiverordningens mandat og
oppgaver som todelte. Integreringsridgivere skal arbeide operativt: De skal bista norske
borgere som utsettes for ulike typer familievold innenfor de geografiske omradene den
enkelte IR er tildelt et ansvar for. Integreringsridgiverne skal ogsa arbeide strategisk:
De skal samle lokalspesifikk kunnskap om problemene de er satt til & hindtere, bygge
kompetanse og 4 dele kompetanse med andre ansatte ved utenriksstasjoner, med norsk
forvaltning, tjenesteapparat og organisasjoner, for slik 4 bidra til at hjelpearbeid og
forebyggingsarbeid utvikles og styrkes.

Det operative og strategiske oppdraget er fastlagt i handlingsplaner, mandat og
virksomhetsplaner. Men disse forholder seg til en storre ssmmenheng — nemlighvordan
norske myndigheter totalt sett ivaretar transnasjonale utfordringer knyttet til familie,
oppvekst og likestilling, herunder familievold. Hvordan virker integreringsradgi-
verordningen som del av et svar p slike utfordringer? Problemstillingene vi har tatt
utgangspunket i, er del av et slikt storre og overordnet sporsmal.

Evalueringens metode har vart a besvare problemstillingene ved a kartlegge hvordan
integreringsradgivere arbeider i praksis — hvordan arbeidshverdagen deres er, for dernest
4 identifisere utfordringer gitt det oppdraget de er satt til 4 lose. Dette gir et grunnlag
for d anbefale om serskilte stillingsfunksjoner ber viderefores, eller om oppgavene ber
ivaretas pa andre mate.

Praksiser er undersekt og utfordringer identifisert gjennom et datamateriale be-
stdende av intervjuer med ner samtlige tidligere og ndvarende integreringsridgivere,
ledelse og ansatte pd ambassadene, de som har et ansvar for ordningen i forvaltningen,

— i Utenriksdepartementet, Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet,* Inte-

3% Avdelingen med ansvaret for denne ordningen ble overfort fra Barne-, likestillings- og inkluderingsde-
partementet til Justis- og beredskapsdepartementet 17.12.2015.
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grerings- og mangfoldsdirektoratet og Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet — og
aktorer i ulike deler av tjenesteapparatet som har hatt befatning med integreringsrad-
givere. I tillegg er et utvalg saker og arsrapporter fra integreringsradgivere til IMDi
gjennomgatt.

I dette avsluttende kapittelet innleder vi med & diskutere integreringsradgiver-
ordningens mandat og praksis som ledd i en tiltakskjede mot vold som uteves i
transnasjonale familier. Deretter oppsummerer vi svar pa de tre problemstillingene
prosjektet hadde som utgangspunkt, og identifiserte utfordringer knyttet til integre-
ringsradgivernes operative og strategiske oppdrag.

Avslutningsvis legges dette til grunn nar vi drefter og anbefaler om en serskilt stil-
lingsfunksjon ved et utvalgambassader bor fortsette, og hvilket mandat og institusjonell
tilknytning som 4 s fall er best egnet til & ivareta oppgavene videre.

7.1 Et koordinerende ledd i tiltakskjeden

Integreringsridgiverordningen er ett tiltak i et prosjekt som tar sikte pa & forebygge og
avhjelpe serskilte former for familievold i familier med innvandrerbakgrunn. Tiltaket
inngér i tre ulike handlingsplaner pé feltet for periodene 2008-2011, 2012 0g2013—
2016. Den forste perioden inkluderte en handlingsplan som omfattet tvangsekteskap,
deretter i 2012 inkluderte den tvangsekteskap og kjonnslemlestelse, og i innverende
plan (2013-2016) inkluderer den tvangsekteskap, kjennslemlestelse og alvorlige be-
grensninger av unges frihet. Dette er utfordringer med transnasjonale implikasjoner
aktualisert av at familier som innvandrer til Norge, ikke bare har med seg mentalt
forankrende tradisjoner om oppdragelse, ekteskap og familie fra opprinnelseslandet,
de onsker ogsa fortsatt & vare del av familienettverk i opprinnelseslandet. A praktisere
oppdrager- og ckteskapstradisjoner er en mate & vise at man fortsatt regner seg som
del av familienettverket. Erfaringene fra snart to tiir med handlingsplaner har synlig-
gjort at dette handler om strategier for 4 holde familier og familiers eiendom samlet
pa tvers av landegrenser, om hva slags funksjon ekteskapet har, og om hva som skal til
for passere som gode ckteskapskandidater. Det handler om patriarkat, @reskodekser
og om vold bruke for & kontrollere og disiplinere. Det er sammensatt, og det krever
innsike 4 forebygge at slike problemer oppstér, og & hjelpe utsatte nir de oppstar. Det
dreier seg om familievold som omfatter 4 etterlate, bortfere eller «dumpe> barn, unge
ogkvinner i situasjoner, relasjoner og omrader hvor de utsettes for omsorgssvike, vold
og overgrep. A bista i slike saker fordrer at norsk politikk og praksis ikke stopper der
norsk jurisdiksjon oppherer, ved grensen til Norge.

Dette transnasjonale aspektet har vart et argument for integreringsradgiverordnin-
gen helt fra starten. Utgangspunktet var at ungdom som ble giftet bort mot sin vilje,
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ble tatt med til familiens opprinnelsesland. Det var eksempler pa at norske utenriks-
stasjoner var blitt oppsekt eller kontaktet av utsatte som behovde hjelp. Dette var en
type saker det var lite erfaring med i utenrikstjenesten; fenomenforstaelsen og erfarin-
gene med hvordan slike saker kunne hindteres, var begrenset. Integreringsradgiverord-
ningen skulle bote pd dette, den var et sarskilt tiltak som skulle styrke ambassadenes
evne til & bistd utsatte. I en slik forstand var integreringsradgiverordningen et sarskilt
padrivertiltak. Er det fortsate, etter dtte ir, behov for et slike serskilt padrivertiltak?
Det er, slik blant annet Lidén med flere 2014 papeker, nedvendig at ekstraordinare
ordningers berettigelse og funksjon, enten de er midlertidige eller permanente, «tas
opp til vurdering med jevne mellomrom, og vurderingen bor relateres til det ordinare
systemet. Endringer i systemet kan tilsi endringer i eller avvikling av spesialordningen »
(Lidén mfl. 2014, s. 125).

Integreringsradgivere var, da de ble lansert i 2008, sammen med minoritetsridgivere
ved skolene, sarskilte tiltak som skulle bidra til at utsatte for sarskilte former for fami-
lievold ikke ble oversett ogignorert som en folge av mangel pa kunnskap og erfaring i
det ordinzre offentlige hjelpeapparatet. Spesialstillinger skulle bidra til at problemer
ble sett, identifisert, anerkjent og forebygget, og at de ble handtert nar de oppsto. Et
aktuelt spersmal er hvorvidt slike serskilte ordninger bidrar til at kunnskap om disse
problemstillingene etter hvert blir noe det generelle tjenesteapparatet innehar, ogat de
serskilte ordningene da etter hvert gjor seg selv overfladige. Eller er det slik at sarskilte
ordninger bidrar til & gi visse problemer en varig status «pa siden» av det generelle
tjenesteapparatet, fordi raidgiverne ikke gjores til lagspillere som setter systemet i stand
til & ivareta problemene, men til avlastere som loser de serskilte problemene i systemet?
Det er i en nylig gjennomfert undersokelse av brukererfaringer med minoritetsradgi-
verordningen (Bredal mfl. 2015) papekt at det er en tendens til at minoritetsradgiver
mer gjores til en som avlaster lerere og ovrige radgivere, enn en lagspiller som bidrar til
d styrke det samlede «laget» av ansatte ved skolen. De tar eller tildeles et bredt spekeer
av oppgaver som angir ungdom med minoritetsbakgrunn. Dette er det flere drsaker
til. Den enkelte unge har gjerne sammensatte utfordringer, og i forholdet mellom mi-
noritetsradgiver og ungdom oppstar det et tillitsforhold som gjor det naturlig for den
unge 4 radfore seg i et bredt spekter av saker. Men det skyldes ogsé at andre ansatte i
skolen henviser elever med innvandrerbakgrunn til minoritetsradgiver basert pa et bredt
spekter av saker, og at skolens ledelse onsker at minoritetsradgiverstillingen anvendes
i bredden overfor unge med innvandrerbakgrunn (Bredal mfl. 2015). I de tilfellene
hvor minoritetsradgiver blir mer avlaster enn pédriver, forer ikke dette nedvendigvis
til okt kompetanse blant evrige ansatte i skolen. Det bidrar heller til at elever med
minoritetsbakgrunn ikke fir nyttiggjort seg bredden i kompetanse som finnes blant
skolens lerere og radgivere. Resultatene fra undersokelsen om minoritetsradgivere
illustrerer at nar sarskilte tiltak og stillinger skal vurderes, handler det ikke kun om
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tiltaket i seg selv, men ogsd om hvordan tiltaket forstas og benyttes i sin sammenheng.
Hvordan arter dette seg nar det gjelder integreringsradgiverne?

I en diskusjon om IR som et serskilt tiltak er det viktig & ha med seg at ordningen
er tillagt to funksjoner — den operative og den strategiske. I det operative arbeidet
handler det om 4 hjelpe utsatte. Er IR en lagspiller som ruster de ovrige pa utenriks-
stasjonen til 4 gi bistand, eller en som avlaster ved selv & gjore jobben? Vi har gjen-
nom intervjumaterialet sett eksempler pa at ogsa IR gjores til eller inntar rollen som
avlaster. Det berettes for eksempel om saker der ungdom er etterlatt i et omrade eller
en situasjon vedkommende vil ut av, men der tjenesteapparatet i Norge opplever at
saken ikke delegeres til eller tas over av andre ansatte ved ambassaden i perioder hvor
IR er fraverende. IR har da blitt den som bistar, og som avlaster de ovrige ved utenriks-
stasjonen i dette arbeidet. Samtidig har vi ogsa sett flere eksempler pa at IR fungerer
som en lagspiller, som bidrar til & styrke utenriksstasjonen som sidan nir det er behov
for bistand. Dessuten, IR har som del av det operative oppdraget en koordinerende
funksjon pa tvers av landegrenser. Denne funksjonen kan ikke enkelt alminneliggjores
i tjenesteapparatet e/ler tas over av noen andre i tiltakskjeden. La oss illustrere: Bade
integreringsradgivere ogansatte i tjenesteapparatet framhever betydningen av 4 ta tak
i saker pa et tidspunkt hvor det enné er mulig 4 lose problemene som har oppstitt, i
Norge, gjennom rid til tjenesteapparat eller direkte til den gjeldende familien. Det
beskrives hvordan IR ved hjelp av sin spisskompetanse makeer & gi effektive rad til
tjenesteapparat eller den involverte familien som bidrar til & lese saken og dermed til 4
forhindre at den utvikler seg til en potensielt (pa alle méter) kostbar hjelpeoperasjon i
utlandet. Spisskompetansen som i slike tilfeller kommer til anvendelse, er opparbeidet
gjennom erfaring med lignende saker, men ogsi gjennom kjennskap til landomridene
der de er stasjonert, og til norske forhold — herunder hva slags motiver oglogikker som
kan gjore seg gjeldende i transnasjonale storfamilier nar en senn eller datter skal giftes
bort eller disiplineres. Hjelpemidlene IR har til disposisjon i det operative arbeidet, er
forst og fremst sine kunnskaper og erfaringer. Dernest trekker IR veksler pa sitt nett-
verk, et nettverk som omfatter myndighet- og organisasjonskontakter IR har bygget
i landomradene vedkommende har et ansvar for, andre ansatte ved utenriksstasjonen
eller Utenriksdepartementet hjemme og Kompetanseteamet — i tillegg til deler av
tjenesteapparatet i Norge. Dette kan vere minoritetsradgiver, men det kan ogsa vere
det lokale barnevernet, politiet eller ansatte pa et krisesenter eller i en hjelpetelefon.
IR sin operative innsats er slik sett del av et samarbeidsprosjeke, et lagspill, men der IR
befinner segi en koordinerende posisjon i tiltakskjeden.

Den koordinerende funksjonen er potensielt enda viktigere som del av integre-
ringsradgiverordningens strategiske oppdrag: det langsiktige arbeidet med a bygge
kunnskap ogdele kunnskap slik at man nér fram til familier pi en mate som forebygger
problemer. Som vi viste i kapittel 4 0g 6, er det et stort uutnyttet potensiale, serlig nir
det gjelder IR-enes arbeid med & systematisere erfaringer og a tilbakefore slik kunn-
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skap til det norske tjenesteapparatet og til forvaltningen. Vi identifiserer manglende
strategisk tenkning, planlegging og kapasitet i IMDi som en viktig arsak til dette. Det
trengs et apparat pa hjemmebane som kan sammenstille og analysere kunnskap og
ta strategiske grep for & dele den. I det operative arbeidet finnes det langt pa vei en
tiltakskjede der IR har en koordinerende funksjon, i det strategiske arbeidet bor det
utvikles en tiltakskjede der IR ber ha en koordinerende funksjon.

Integreringsradgiverordningen — betraktet som del av en tiltakskjede — er altsa ikke
forst og fremst et padrivertiltak i norsk utenrikstjeneste, det er et koordinerende tiltak
med en transnasjonal funksjon. IR ble opprettet som et tiltak med ambisjoner om & bi-
sta og hjelpe norske borgere utenfor Norges grenser, men dermed ogsa med ambisjoner
om at det skulle bygges bro mellom Norge og utlandet, mellom problemer som starter
her, men har rotter der og ofte utspiller seg der, noe som igjen har konsekvenser her.
I dette arbeidet har integreringsridgiverordningen en funksjon som opplagt trenger
videreutvikling — sarlig strategisk, men det er ikke en funksjon i tiltakskjeden som
enkelt kan erstattes eller delegeres til andre.

Sa kan det innvendes: Behover arbeidet med problemer som tvangsekteskap og
kjonnslemlestelse i Norge & vare transnasjonalt? Vil ikke disse problemene forsvinne
med en enda bedre og mer effektiv integreringspolitikk? Svaret pa det sporsmalet
er betinget av hvordan integrering og migrasjon forstés, og hvordan praksiser som
tvangsekteskap forstis som del av dette. Integrering kan ha som utgangspunke at den
og de som ankommer Norge, si 4 si starter pa nytt, og der oppgaven er fullt og helt
at de skal bli del av det norske, okonomisk, sosialt og kulturelt. Utfordringen er at de
som ankommer Norge pé den ene siden ma starte pa nytt, men pi den andre siden
har med seg kunnskap, tradisjoner, normer og forstaelser fra opprinnelseslandet. Alt
dette slettes ikke, det kan utfordres og endres — men gradvis. I tillegg vedblir man 4 ha
familie andre steder i verden. Si lenge den transnasjonale storfamilien opprettholdes,
opprettholdes ogsé forventninger og praksiser som omfatter hele familien, herunder
giftemal. Nazish Khan, oppvokst og bosatt i Norge, med foreldre som innvandret fra
Pakistan pa 1970-tallet, beskriver logikker i en slik transnasjonal familie i sin bok om
retten til & velge hvem man skal gifte seg med:

«[...] storfamilien, som ikke er bosatt i Norge, legger press pa en far eller mor om
a gifte bort sine barn med kusiner eller fettere. Foreldrene har utvandret, i disse
tilfellene fra Pakistan, og er redde for & miste sine kjaere i hjemlandet, foreldre,
sosken og soskenbarn. Det er familieband som de har savnet i alle drene de har
bodd i utlandet. De er &penbart felsomme og sarbare for konfliktsituasjoner med
slekeningene i hjemlandet» (Khan 2015, s. 55)

Gitt slike realiteter er det vanskelig & tenke seg at problemer som tvangsekteskap kan
forebygges og avhjelpes gjennom en strategi for & lose problemet gjennom integre-
ringspolitikk pa norsk jord. Migrasjon innebarer forandring for den som forflytter
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seg fra et lokalmilje og et land til et annet sted i verden, men det inneberer ogsa
forandringer for landet migrantene bosetter seg i, ved at mottakerlandet aktivt ma
forholde seg og ta stilling til den kunnskap, tradisjoner, praksiser og nettverk som de
nye innbyggerne har med seg. Derfor ble det gjennom 1990-tallet utviklet tiltak med
sikte pa & forebygge og hjelpe utsatte for serskilte former for familievold som forekom
i familier med innvandrerbakgrunn. Nar disse tiltakene har vart definert som del av
integreringspolitikken, ved at det ble organisert som et prosjekt i IMD, forstar vi det
som et resultat av at utfordringene var knyttet til innvandrede familier. Og det var
IMDi som hadde kunnskap om innvandrede familier. Etter to tidr med handlingsplaner
tilordnet integreringspolitikken, er det pa tide 4 gjore tiltakene til en del av politikken
mot familievold. Det er som ledd i en tiltakskjede mot familievold at arbeidet mot
praksiser som tvangsekteskap, 4 etterlate eller dumpe kvinner og barn i utlandet inngér
— ikke i tiltakskjeder for integrering.

Den som vil bekjempe vold mé forsta dens arsaker. Vold er pa én side knyttet til make;
alle forskjeller i make eller skjevheter i fordelingen av muligheter og rettigheter er da
en risikofaktor for vold. Slik er det ogsa i familier. Vold kan pa den andre siden forstés
som avmakt, som et resultat av mangel pa andre strategier (jf. Isdal 2002, 5. 293). Igjen
noe som kan gjore seg gjeldende i familier. Gitt en slik tilnerming kan vold bekjempes
ved 4 redusere maktforskjeller — for eksempel gjennom en aktiv likestillingspolitikk,
ved & fremme rettferdighet og likhet i muligheter. Samtidig er maktforskjeller neppe
muliga eliminere, helt. Altsa er det vanskelig 4 tenke seg at vold kan bekjempes alene
ved generelle likestillingstiltak, eller en integreringspolitikk basert pa likestilling. A
bekjempe familievold krever tiltak. Og familievold gikk gjennom 1960- og 70-tallet
fra & vaere en privat affare til et samfunnsproblem. Lovverk og velferdsstatlige tjenester
blitt satt inn for & forebygge og bistd. Men det finnes ikke én oppskrift. Det finnes
ulike typer familier, ulike familieforhold, ulike familietradisjoner, ulike maktrelasjoner.
Derfor behoves det ogsd spisskompetanse om de ulike typene familievold, hva som
kjennetegner dem og hvordan problemer kan forebygges.

7.2 Problemstillinger og svar

Kartleggingen av hvordan integreringsradgivernes mandat fungerer i praksis — var
problemstilling 1 — har avdekket at det er til dels store variasjoner fra IR til IR og
fra ambassade til ambassade. Dette er en variasjon som er forarsaket av flere forhold.
Integreringsradgivere behandler forskjellige typer saker fordi utenriksstasjonene ligger
i ulike geografiske omrader med ulike utfordringer. Totalt har integreringsradgivere
hatt 904 saker fra 2008 til og med 2015. Disse har vi, basert pd IMDis kategoriserin-
ger, plassert i tre overordnede kategorier: tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og andre
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oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker. Tvangsekteskap inkluderer bade fryke for og
gjennomforte tvangsekteskap, og denne kategorien utgjor om lag 40 prosent av sakene.
Nar det gjelder kjonnslemlestelse, er det registrert svart fa tilfeller av dette: ett bekreftet
tilfelle og i underkant av 30 tilfeller hvor det var fryke for kjonnslemlestelse. Fraver av
saker behover ikke bety at unge jenter og kvinner ikke tas med ut av Norge og lemlestes.
Vivil likevel papeke at en oppsummering av forskning pa feltet har pavist at mélrettet
og tilstrekkelig helsehjelp til kvinner som kommer til Norge og er kjennslemlestet, an-
takelig er en storre utfordring d lose enn at familier i Norge videreforer denne praksisen
for sine unge dotre (jf. Braten & Elgvin 2014). Kategorien som dominerer sakene til
IR-ene, er «andre oppvekst- og ekteskapsrelaterte saker>. Disse utgjor nar 60 prosent
av alle saker. Kategorien bestar av folgende typer saker: etterlatt i utlandet, fryke for
a bli etterlatt i utlandet, trusler/vold, ekstrem kontroll og andre familierelaterte saker
herunder bigami, proformackteskap, langtidsvirkninger av tidligere tvangsekteskap og
barnebortferinger. Av disse utgjor etterlatte barn rundt halvparten. At IR-ene har sapass
mange saker med etterlatte barn, illustrerer at dette er et problem med et visst omfang,
noe som ogsa framgar av en pilotstudiec om transnasjonal oppvekst (Lidén mfl. 2014).
Lidén mfl. viser at blant barn/unge med familier fra Somalia har 13 prosent utvandret
/ ikke returnert, mens tilsvarende blant barn med pakistansk bakgrunn er 6 prosent. I
tillegg til opprinnelseslandet flytter barn med somalisk bakgrunn til bide Storbritannia,
Kenya og Egypt. Mange barn (under 18 ar) flytter ut uten foreldre — blant somaliske
barn gjelder dette 59 prosent, blant pakistanske 51 prosent. Det dokumenteres at noe
utflytting skjer med barnet / den unges samtykke — men at det ogsa er noe utflytting
som skjer mot den unges samtykke. Etterlatte barn er noe integreringsradgivere ved
samtlige utenriksstasjoner har rapportert om — etter at dette ble en kategori det skulle
rapporteres om. Men IR i Nairobi har en sarlig stor andel saker som gjelder barn som
er etterlatt i Somalia. At IR-ene i sitt operative arbeid befatter seg med noe ulike typer
saker, speiler slik sett en situasjon som ogsé beskrives gjennom andre studier.

Det er ogsé variasjon i hvor stor grad den strategiske delen av mandatet prioriteres,
og hvilken del av det strategiske arbeidet som prioriteres. Enkelte IR-er har bruke
mye tid pa nettverksbygging og bistandsforvaltning, andre er i liten grad involvert i
forvaltningav bistand. Enkelte IR-er arbeider mye med & formidle kunnskap basert pa
egne erfaringer tilbake til tjenesteapparat og organisasjoner i Norge, andre har gjort
dette i mindre grad. Disse variasjonene skyldes ulike tilnzrminger til IR-ene pa ambas-
sadene, ulikheter i de forskjellige ambassadenes sakstilfang og bistandsportefolje og
ulike tilnerminger fra IR-ene selv, men de skyldes ogsa uklarheter i selve mandatet og
manglende oppfelging fra faglig ansvarlig direktorat (IMDi) nar det gjelder hvordan
det strategiske arbeidet skal gjennomfores i praksis.

Tidligere evalueringer har ogsa papeke at det er forskjeller i integreringsradgiveres
prioriteringer og arbeid. Mulighetene til 4 tilpasse stillingen ut fra serlige forhold ved
sakene, regionen ogutenriksstasjonen er da forstitt som noe som kan veere «en vesentlig
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suksessbetingelse i dette arbeidet» (Bredal & Lidén 2015). Dette er opplagt et poeng.
Samtidiger det — som vi har sett — forskjeller som ikke bare er et tegn pé suksess, men
ogsa synliggjor utfordringer.

Oppsummert har det blitt gjort mye godt arbeid, men implementeringen av man-
datet som helhet, med ambisjonen om a bygge bro mellom Norge og utlandet, har
kun fungert delvis og i svart varierende grad. Her er det et ubrukt potensial serlig hva
angar de strategiske oppgavene.

Svaret pé problemstilling 2, hvordan integreringsradgivere fungerer som del av
utenriksstasjoner, er at IR-ene framstir som godt integrerte i norsk utenrikstjeneste.
Mens de som hadde erfaring fra IR-enes forste periode ved ambassader papekte svak-
heter og mangler ved maten UD tok dem imot, er det gjennomgaende inntrykket i dag
at samarbeidet mellom IR og de ovrige ansatte pa ambassadene fungerer bra. IR-ene
bidrar til en helhetlig satsing pa utlendingsfeltet pa ambassadene de er utstasjonert, noe
som blir sett pd som positivt. Det er imidlertid enkelte uklarheter pi noen ambassader
vedrorende ansvarsfordelingen mellom de ansatte med konsulare oppgaver ogIR-ene.
Det er ogsa ulike tilnerminger til IR-enes befatning med bistandsarbeid. Som nevnt
over, og diskutert i kapittel 5, har enkelte IR-er forvaltet bistandsmidler mens andre
IR-er ikke har blitt inkludert i dette.

Var kartlegging av erfaringer har avdekket svakheter hva gjelder svar pé vér pro-
blemstilling 3, om IR-ene fungerer som brobyggere mellom «hjemme» og «ute» i
norsk innsats mot tvangsekteskap og kjennslemlestelse. IR-ene er i den operative delen
av arbeidet del av en tiltakskjede ved at de kontaktes av enkeltpersoner, Kompetan-
seteamet og ulike deler av tjenesteapparatet i saker der det enten er bekymring for at
en ungdom skal bli utsatt for vold, tvang eller overgrep, eller der dette har skjedd. IR
kartlegger situasjonen, og dersom saken kan handteres ved 4 gi rad til tjenesteapparat
eller familier, gjores dette. Dersom det er behov for at IR oppsporer og bistar den
utsatte i landomrédene hvor de er plassert, sokes dette gjennomfort. IR bidrar med
andre ord til at det bygges bro mellom operativ hjelpeinnsats «hjemme og ute>. Nar
det si gjelder den strategiske delen av oppdraget, er en viktig del & bygge og tilbakefore
kompetanse etablert gjennom det operative arbeidet til tjenesteapparat, organisasjo-
ner og forvaltning i Norge. Dette gjor alle IR-er. Samtidig er det her stor variasjon og
et uutnyttet potensial, noe vi knyttet til fravar av en strategi for kunnskapsbygging
i integreringsridgiverordningens faglige ledelse og et manglende stotteapparat — en
tiltakskjede — hva gjelder formidling av kompetanse.
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7.3 Utfordringer

Var gjennomgangav arbeidshverdagen til IR-ene i lys av mandatet avdekker altsa varia-

sjon og noe uklarhet om hva IR-ens oppgaver er, og hvordan de skal gjennomferes. Vi
identifiserte i kapittel 5 og 6 konkrete utfordringer knyttet til det strategiske og det
operative arbeidet. Dette kan sammenfattes i fire hovedutfordringer som ma tas hensyn

til i vurderingen av hvorvidt og hvordan stillingen skal viderefores.

IRs innsats er ett av flere tiltak i handlingsplanen, men det er i liten grad kartlagt

hvordan IR-enes operative innsats knyttet til raidgivning og assistanse til hjemreiser
fungerer som ledd i en total tiltakskjede. IR-er vet unntaksvis og i ulik grad hva som

har skjedd for en sak kommer til dem, og hva som skjer etter at saken er overtatt av
det norske hjelpeapparatet. Det framfores videre frustrasjon blant enkelte i UD-
systemet over at det brukes mye ressurser pa disse sakene uten at man har kontroll

pa om man faktisk klarer 4 gjore noe positivt for dem det gjelder, etter at de har
returnert til Norge. IR er ett ledd i en tiltakskjede, og det er nodvendig & avgrense

oppgaver ogansvar. Dette sammen med personvernhensyn og taushetsplikt bidrar
til begrenset innsike i hva som skjer for og etter de er involvert. Slik ma det i en

viss forstand vere, gitt at hver enkelt stillingsfunksjon har sine konkrete oppgaver.
Samtidig er det behov for kartlegginger som gir innsikt i hvordan de ulike delene

av tiltakskjeden fungerer og henger sammen.

IRs mandat og virksomhetsplaner legger opp til 4 koble IRs konsulere arbeid pa
utenriksstasjonene som er knyttet til 4 bista utsatte, til utenriksstasjonens arbeid
med likestilling og menneskerettigheter, noe som blant annet foregir gjennom
bistandsinnsats. Argumentene for 4 bruke IR i forvaltning av bistand er at man
nyttiggjor seg IR-enes kompetanse ervervet gjennom arbeidet med konkrete saker
og nettverksarbeid. Dessuten kan stotte til enkelte organisasjoner, som krisesen-
ter, vise seg nyttig i det operative arbeidet IR-ene bedriver, ved at de kan henvise
norske borgere dit. Samtidig er det, som vi har vist, flere utfordringer knyttet til
at bistandsmidler benyttes som del av IR-enes operative arbeid. Det er 4penbart
nyttig at IR-ene har kontakt med organisasjoner og akterer som kan bistd dem i
deres operative arbeid. Samtidig dpner ikke bistandsregelverket for at bruk av bi-
standsmidler til organisasjoner og akterer som bistar, begrunnes med at med at man
trenger assistanse til norske borgere. Det er et behov for 4 klargjore om, og i s fall
hvilken, rolle IR er ment & spille i hindtering av bistandsmidler ved ambassadene,
og hvordan dette skal knytte seg til deres operative og strategiske arbeid.
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o IR-ene gjor mye godt operativt arbeid, men er i en del tilfeller skvist mellom et
mandat som sier at de skal hjelpe, og en virkelighet som gjor det krevende og i
enkelte sammenhenger umulig & gi bistand. Dette er delvis knyttet til at saker kan
oppsta i et omrade dagens IR-er ikke har noe ansvar for, og derfor i varierende
grad har forutsetninger for 4 bistd i. En sterre utfordring er at det er vanskelig eller
umulig 4 reise i enkelte landomrader. Det er sannsynlig at det ogsa i framtiden vil
vere utfordringer med 4 reise til omrader hvor det eventuelt er aktuelt 4 ha IR-er
utplassert. Diskusjoner rundt videreferingen av ordningen ma ta inn over seg
sikkerhetsutfordringer i omradene der IR-ene er stasjonert. Det bor si godt som
mulig defineres hvor langt og pa hvilken mate IR-ene skal yte bistand i omrader
det er vanskelig & operere i.

o IRsoperative innsats og nettverksbygging utenriks genererer erfaringer som kan nyt-
tes til & bygge kunnskap — om hva som forarsaker tvangsekteskap, kjonnslemlestelse
ogandre former for familievold i omrider med nar kontake til ulike deler av norsk
diaspora, og derigjennom hvordan dette best kan forebygges og avhjelpes. Denne
kunnskapen skal deles med norsk forvaltning og tjenesteapparat og brukes i norske
diasporamiljoer og organisasjoner. Utfordringen er at IR i praksis alene er tillagt
hele ansvaret med kunnskapsbygging og kunnskapsdeling. Dette krever at IR er to
steder p en gang — bide hjemme og ute. At de er ute for & generere kunnskap. Ogat
de er hjemme for & systematisere og analysere kunnskapen og for & legge en strategi
for hvordan den kan deles — for sd & gjennomfere denne strategien. Dette stiller for
store krav til IRs kapasitet og oversikt, noe IR-enes strategiske oppdraglider under.

Dette er fire utfordringer knyttet til integreringsridgiverordningen som blir synlige
ved 4 holde praksis opp mot de intensjoner som synliggjores i handlingsplaner, man-
dater og virksomhetsplaner. Utfordringene har det til felles at de ikke forst og fremst
er knyttet til hvordan integreringsradgivere har fylt sine stillinger. Forskjellene som
kan observeres i integreringsradgivernes arbeid, er — mener vi — forst og fremst et re-
sultat av uklarheter i mandat og at det i Utenriksdepartementet og IMDi ikke er gjort
strategiske og ressursmessige avklaringer som kunne bidratt til en mer felles praksis pa
tvers av utenriksstasjoner. Hva betyr utfordringene for hvordan oppgavene vi har sett
at IR ivaretar, bor loses i fortsettelsen? Og hva har det 4 si for ordningen, for mandat
og institusjonell tilknytning?
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7.4 Anbefalinger

Integreringsridgivere er del av et prosjeke definert gjennom handlingsplaner gjennom
atte ar. Tiltaket oppherer ved handlingsplanperiodens slutt — det vil si ved utgangen av
2016 — med mindre det gjores vedtak slik at ordningen fortsetter permanent eller mid-
lertidig. Bor ordningen fortsette? Det kommer an pa oppgavene, oppgavenes karakeer,
om de ivaretas godt av dagens ordning, og om de kan ivaretas bedre pa andre méter.

Vi har sett at integreringsradgiverordningen i praksis, som ledd i sitt konsulere
operative oppdrag, handterer ulike kategorier familievold — herunder tvangsekteskap,
kjonnslemlestelse og etterlatte barn/unge/kvinner, og at de som ledd i sitt strategiske
oppdrag etablerer nettverk, bygger og deler kompetanse. Men vi har ogsd sett at det er
uutnyttede potensialer serlig i den strategiske delen av arbeidet.

Deler av det operative arbeidet kunne i prinsippet blitt overtatt av andre ansatte
med konsulzre oppgaver ved ambassadene. Det gjelder sarlig elementer av sakene som
involverer assistert hjemreise, med utstedelse av nye reisedokumenter. Det er ogsa mulig
at ansatte med konsulare oppgaver i UD kunne koordinert innsatsen overfor utsatte
som skal folges opp videre av barnevernet og politiet. Her kunne Kompetanseteamet
ctablert et samarbeid med andre ansatte med konsulere oppgaver tilsvarende det de
har med IR-ene na.

Vi vurderer det likevel slik at store deler av det operative og, ikke minst, det strate-
giske arbeidet IR-ene gjor i dag, ville blitt svekket dersom ordningen oppherer. Nar
det gjelder det operative, er sarlig identifisering av saker, kartlegging og radgivning til
familie og forstelinjetjeneste noe som ville blitt svekket uten IR. IR-ene har erfaringer
og kompetanse som gir mulighet til 4 ridgi norsk forstelinje og familiene det gjelder.
Denne typen radgivning kan forhindre at saker utvikler seg og blir svart alvorlige. Enkel
radgivning kan forhindre at omfattende, krevende og ikke minst kostbare aksjoner ma
settes i gang. Dette er et viktig argument i et kost-nytte-perspektiv.

Etter vér vurdering er det operative arbeidet til IR-ene ikke en type serbehand-
ling som bryter med prinsippet om likebehandling. Snarere er det snakk om en type
serbehandling som kan bidra til likebehandling ved at utsatte for de nevnte typene
familievold blir sett, forstitt, anerkjent og bistitt, pa lik linje med et barn som for
cksempel bortfores ut av landet, men da innenfor mer tradisjonelle norske familierela-
sjoner. Nordmenn skal, nar det er fare for liv og helse, fi konsuler bistand etter dagens
regelverk. Derfor skal det ogsa i IR-enes saker foretas en vurdering av hvorvidt det er
fare for liv og helse. Dersom svaret er ja, bor UD gjore det de kan, inkludert det & nyt-
tiggjore seg IR-enes kompetanse, for & bistd. Dersom det finnes andre grupper norske
borgere som ikke far assistanse i saker hvor liv eller helse er truet, mé dette adresseres.
Det at enkelte ikke far bistand, er etter vart syn imidlertid ikke et godt argument for &
svekke bistanden til ofre for de typene familievold som IR-ene hindterer.
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Den strategiske delen av oppdraget vil etter var vurdering ikke bli ivaretatt i det hele
tatt hvis en serskilt funksjon oppherer a eksistere ved ambassadene. Vi har identifisert
utfordringer og et stort uutnyttet potensial nir det gjelder IR-enes strategiske oppga-
ver, men dette er ikke et argument for 4 fjerne funksjonen. Det er snarere et argument
for 4 foreta endringer i mandat og institusjonell tilknytning som kan bidra til 4 mete
utfordringene. Vektleggingen av IR-enes strategiske funksjon er dessuten et avgjorende
argument for at den sarskilte stillingen ikke bor gjores til Utenriksdepartementets
ansvar alene. UD har ikke — og skal ikke ha — et sarlig ansvar for & jobbe med 4 bygge
kunnskap og dele kunnskap som skal bidra til & forebygge tilfeller av familievold i Norge.
A gjore stillingsfunksjonen til Utenriksdepartementets ansvar alene ville i realiteten
innebare 4 fjerne det strategiske oppdraget fra stillingens mandat.

Vi vet i tillegg at antallet saker integreringsridgivere har handtert, har okt noe, og
at dette serlig gjelder etterlatte barn. Vi vet ogsa at barnevernet grunnet tilslutning
til internasjonale konvensjoner og nye tilnarminger i barnevernloven vil fa et utvidet
ansvar for norske borgere i utlandet. Og vi vet at antallet flykeninger og asylsekere
til Norge oker, noe som potensielt kan gi en ytterligere okning i transnasjonale saker
der det utoves familievold. Alt dette tilsier at det ikke er riktig tidspunke for & avvikle
den serskilte operative og strategiske innsatsen for utsatte for familievold ved enkelte
ambassader. Et annet forhold som tilsier fortsatt serlig innsats, er omlopshastigheten
pa ansatte ved ambassadene; & bygge kunnskap om hvordan man ber handtere slike
saker, er noe som ma gjores fortlopende. Da trengs en type spisskompetanse om de
kategoriene familievold som IR-ene i praksis handterer. Dette gjelder ved de ambas-
sadene hvor dagens IR-er holder til, men ogsé ved andre utenriksstasjoner. Dette kan
ivaretas ved at en sarskilt stillingsfunksjon finnes ved enkelte ambassader, mens det
drives kompetansedeling til andre.

Hva er det en sarlig stillingsfunksjon utplassert ved utvalgte utenriksstasjoner skal
ivareta — og hvordan? Vi har fire konkrete anbefalinger:

o Vianbefaler for det forste at typene familievold denne stillingsfunksjonen skal ha
befatning med, presiseres. Integreringsradgiverne ble opprettet i 2008, primart
for 4 forebygge og avhjelpe tvangsekteskap. 12012 ble oppgavene utvidet til ogsa &
gjelde kjonnslemlestelse. Fra 2013 omfatter den tvangsekteskap, kjennslemlestelse
og alvorlige begrensninger av unges frihet. Vi har imidlertid sett at integrerings-
radgivere helt siden 2008 har rapportert inn saker som har omfattet det & vare
etterlatt i utlandet, ekstrem kontroll og «sekkekategorien» trusler/vold — og at
de fra 2013 har rapportert andre familierelaterte saker. IR har med andre ord et
faktisk sakstilfang som omfatter mer enn tvangsekteskap og kjonnslemlestelse,
men beskrivelsen «alvorlige begrensninger av unges frihet> eller henvisninger til
«zresbasert vold» er ikke dekkende for alle disse andre sakenes karakter. Oppgavene
omfatter i praksis utfordringer med ulike typer familievold i transnasjonale familier.
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Vianbefaler derfor at en serskilt stillingsfunksjon ved enkelte utenriksstasjoner bor
arbeide med tvangsekteskap og fryke for tvangsekteskap, og med kjonnslemlestelse

og fryke for at dette skal skje. Henvisninger til «fryket for» ber gi rom for arbeid

i tilfeller der unge menneskers frihet avgrenses i langt storre grad enn deres alder
skulle tilsi behov for. Stillingen ber videre arbeide med barn, unge og kvinner som

er etterlatt eller holdes tilbake i utlandet mot sin vilje, og med enkelte tilfeller av
barnebortforinger. Henvisninger til familievoldens karakter — som at den skal

handle om alvorlige begrensninger av unges frihet eller vare @resbasert, bor utga.
Betyr dette at en slik stillingsfunksjon skal bisté alle barn, unge og kvinner som et-
terlates mot sin vilje i utlandet? Nei. Stillingen vil, som i dag, befatte seg med saker
der noen tar kontakt og uttrykker bekymring. Kartlegging av saken vil s avgjore

dens alvorlighetsgrad, om det er grunnlag for & gripe inn, og om det er mulig & gjore

dette. Slik er ogsa praksis i dag.

Vi anbefaler for det andre at stillingene fortsatt skal vare blant Utenriksdeparte-
mentets ansatte, men at den faglige forankringen og ledelsen flyttes fra IMDi til

Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) som ogsa har det koordinerende

ansvaret for Kompetanseteamet. Stillingsfunksjonens oppgaver vil, som skissert,
vere knyttet til serskilte typer familievold i transnasjonale familier. Fagkompetan-
sen pa voldsfeltet finnes i Bufdir, ikke i IMDi. Dermed vil stillingen g fra 4 vere

integreringsradgiver til familierddgiver, familieattaché eller spesialutsending for
familiesaker.’! Alternativet ville vart 4 beholde stillingsfunksjonen i IMDi, men

utvide oppgavene den skulle ivareta pa integreringsfeltet. Argumentet for  beholde

en slik stillingsfunksjon er imidlertid knyttet til utfordringer som berorer familie-
vold som uteves i en transnasjonal setting. Dette berorer integreringspolitikken,
men det er ikke forst og fremst en integreringsoppgave. Det er en antivoldsoppgave.
En alternativ institusjonell forankring av stillingsfunksjonen ville veert & flytte hele

ordningen til UD. Vi mener dette er en dérliglosning, fordi UD ikke har kompe-
tanscheving og kunnskapsdeling i norsk ferstelinje som en del av sin oppgave. Som

vi har argumentert for i denne rapporten, utnyttes potensialet i en slik spesialstilling
best hvis den klarer & bygge bro mellom «hjemme» og «ute». Denne forbindelsen

ma ogsa vere tydeliggjort i den institusjonelle tilhorigheten.

Vianbefaler for det tredje at forholdet mellom konsulert arbeid og bistandsarbeid
avklares i mandat og virksomhetsplaner for den sarskilte stillingsfunksjonen. Dette
anbefales for & sikre en mer lik forstaelse av mandatet ved de ulike utenriksstasjonene.
Prinsipielle forhold knyttet til norsk bistandspolitikk og bruken av bistandsmidler

3! Lidén mfl. (2015) resonnerer pa lignende méter nér de i den helhetlige evalueringen av hele hand-
lingsplanen for perioden 2013-2016 skriver: «Man kan for ecksempel sporre om det ville vere mer

hensiktsmessig & tenke i termer av ‘familicattacheer’, og om en slik ordning skal utvides til flere stasjoner,

eventuelt fungere mer som en ambulerende tjeneste.» (Lidén mfl. 2015, s. 124)
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ma ivaretas, samtidig er erfaringene fra utenriksstasjoner der integreringsradgiver i

daginvolveres i bistandsarbeid, at dette ikke nedvendigvis kommer i konflikt med

prinsippene for bistandspolitikken. Hvorvidt slike prinsipielle problemer aktiveres,
vil avhenge av hva slags prosjekter og aktorer som er involvert og hva begrunnelsen

for & gi stotte til kokrete prosjekter er. Vi ser klare strategiske fordeler i at en spesial-
utsending for familiesaker er involvert i dette arbeidet, for 4 styrke egen kompetanse

og for & bistd med sin kompetanse inn i arbeidet med relevante bistandsprosjekeer.
Det ber i tillegg utredes hvordan det kan knyttes en okonomisk ramme til stillingen,
som disponeres av spesialutsendingen i samrid med ambassade, kompetanseteam

og forvaltning i Norge, og som kan vere knyttet til nettverksarbeid. Dette kan for
eksempel ivaretas gjennom rammen som stilles til disposisjon for UD knyttet til

stillingen. Vi anbefaler ogsd at refusjonsordningen ikke lenger forvaltes av Kom-
petanseteamet, men flyttes til utenriksstasjoner med spesialutsending. Det ma

fastsettes regler for disponeringen av midlene. Vianbefaler at alle typer familievold

faller inn under ordningen, og at begrensninger knyttet til at volden ma vere @res-
relatert, fjernes. Det kan isteden settes begrensninger knyttet til hvor alvorlig saken

ma vere for slike midler kan utloses. Beslutning om bruk av ordningen ber tas ved

ambassaden, eventuelt i samridd med Kompetanseteamet. Utenriksstasjoner uten

spesialutsending for familiesaker som far saker der det er behov for reiserefusjon,
ber fortsatt ha anledning til 4 seke penger fra en sentral/nasjonal pott. Denne mé

da forvaltes etter de samme regler og med samme fleksibilitet som ved ambassadene

med spesialutsending.

o Vianbefaler for det fjerde at det etableres et apparat og en strategisk plan for hvordan
kunnskap generert gjennom den serskilte stillingsfunksjonen skal bygges og deles.
Det ma etableres rutiner for rapportering og registrering av saker som behandles, og
for utfallet av disse, samt for omradespesifikke forhold som er viktige i arbeidet med
norsk diaspora. Det mé jevnlig gjores et arbeid for & sammenfatte og analysere rap-
porter ogerfaringer med veke pa arsaker og fenomenforstaelser — og det ma i samrad
med Kompetanseteamet arbeides med & samle kunnskap om hvordan utsatte for
tvangsekteskap, kjonnslemlestelse og det a bli etterlatt i utlandet mot sin vilje, folges
opp pa tvers av tiltakskjeder og landegrenser. Systematiske kartlegginger av dette
ville gi mulighet, bade for integreringsradgivere og for andre deler av tiltakskjeden,
til & utvikle méten egne oppgaver lases pa, og til & utvikle samarbeidet. Det ville
gi IR mulighet til & utvikle den koordinerende innsatsen i det operative arbeidet.
Hensyn til personvern setter opplagt begrensninger for kartlegginger av saker og
utsattes befatning med ulike deler av tiltakskjeden. Dette er likevel kartlegginger
som ville bidra til viktig kunnskap om hvordan det gir videre i saker der IR radgir
tiltaksapparat eller barn/foreldre eller bistr ved hjemreiser. Det mé videre etableres
et apparat som i samrid med de sarskilte stillingsfunksjonene og Kompetansetea-
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met planlegger hvordan kompetanse skal formidles til forvaltning, tjenesteapparat,
organisasjoner og diasporamiljeer i Norge — og hvilke deler av forvaltning, tjenes-
teapparat, organisasjoner og diasporamiljeer som til enhver tid skal prioriteres, og
av hvem. Spesialutsendingene mé bidra til foredragsvirksomhet ut fra en strategisk
plan utarbeidet i direktoratet som har det faglige ansvaret for oppfolging — Bufdir.
Dette bor gjores i samrdd med Kompetanseteamet, slik at IMDi ogsé kan spille en
rolle ut fra sin kunnskap om integrering og om norske diasporamiljeer.

Spesialutsendinger for familiesaker ber vere en fast stillingsfunksjon som vedvarer
inntil annet bestemmes, da den ikke er satt til & ivareta en tidsavgrenset oppgave. Den
ber ikke knyttes til en sarskilt handlingsplan, men innga i det langsiktige forebyggings-
oghjelpearbeidet innrettet mot familievold i transnasjonale familier. Slik er det mulig
a skape langsiktige relasjoner mellom denne stillingsfunksjonen ogandre ansatte i den
konsulare delen av utenrikstjenesten og mellom stillingsfunksjonen og forvaltning/
tjenesteapparat i Norge. Spesialutsendinger for familiesaker vil for eksempel gjen-
nom sitt arbeid med etterlatte barn/unge, men ogsa med tvangsekteskap og frykt for
tvangsekteskap, kunne ha kompetanse som kan brukes i arbeidet mot radikalisering.
Ogde vil ha kompetanse som er viktig for introduksjonsordningens arbeid med familie/
likestilling, samt i utviklingen av foreldreveiledningstiltak for foreldre med ulike typer
innvandrerbakgrunn — noe som drives gjennom béde helsestasjoner, skoler, barnehager
og av frivillige organisasjoner.

Vi kommer ikke med spesifikke anbefalinger nar det gjelder antallet spesialut-
sendinger, eller hvor de ber vare utplassert. Vi vil imidlertid papeke at antallet ber
vare slik at det er grunnlag for faglig utveksling og diskusjon pé tvers av stillinger og
utenriksstasjoner — og slik at det er kapasitet til 4 bistd ambassader som ikke har slike
sarskilte stillinger. Hvor de skal vare plassert, mé det gjores en lopende vurdering av
knyttet til forhold i den norske diasporaen, sakstilfang og mulighetene for & kunne
fungere i et omride. Stillingene bor fortsatt vare tilknyttet konkrete ambassader og
ikke erstattes med ambulerende stillinger. Erfaringen med ambulerende stillinger fra
integreringsridgiverordningens forste fase, er at dette vanskeliggjor samarbeidet pa
utenriksstasjonen hvor vedkommende har sin arbeidsplass, og at det gjor det vanskelig
4 bygge nettverk lokalt.

Integreringsradgivere har mandat til & hjelpe. Det skal spesialutsendinger for
familiesaker ogsé ha. Integreringsradgiverne har kontakter og et stotteapparat i ope-
rative saker. I operative saker er de del av en tiltakskjede. I den strategiske delen av
oppdraget er IR-ene ikke en del av en tiltakskjede, der er de narmest alene. Dette er
en hovedutfordring. Den kan loses ved 4 bygge en faggruppe, et stotteapparat, som star
for kunnskapsbygging og strategisk planlegging av hvordan kunnskapen best kan deles.
Det er nodvendig slik at spesialutsendingen ikke bare fir mandat til 4 hjelpe — men
ogsa mulighet til & realisere mandatet fullt u.
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Vedlegg

Minoritetsradgivere

Takk for at du tar deg tid til a svare pa undersokelsen!

Det vil ta 5-10 mij d svare pd spor

Undersokelsen er en del av en evaluering av ordningen med integreringsrddgivere. Prosjektet gjennomfores av forskere ved Fafo pd oppdrag

fra Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi).

Klikk pa start-knappen for a begynne!

DIN BAKGRUNN
Q1: Hva slags skole arbeider du pa?
O Ungdomsskole O Videregaende skole
O Kombinert ungdoms- og videregaende skole O Arbeider ikke pa en skole

Q2: Hvor lenge har du hatt jobben som minoritetsradgiver?

O Mindre enn 1 ar O 1-3 &r O Mer enn 3 ar

Q3: Hva er din utdanningsbakgrunn? (Oppgi kun type utdanning, ikke konkret utdanningsinstitusjon)

Q4: Hva slags type jobber har du hatt for du ble minoritetsriadgiver? (Gi kun et par eksempler pa type jobber som har
vert relevante. Du skal ikke oppgi navnet pa konkrete arbeidsplasser.)

Q5: Alder
QO Underzoar (O 30-404r O Over4oar
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Q6: Kjenn

O Mann O Kvinne

DIN KONTAKT MED INTEGRERINGSRADGIVERE

Q7: Kjenner du til ordningen med integreringsradgivere?

O Ja O Nei O Vet ikke

Q8: Har noen av integreringsridgiverne kontaktet deg i forbindelse med jobb?

O Ja O Nei O Vet ikke

Q9: Har du, gjennom din jobb som minoritetsradgiver tatt kontakt med en integreringsradgiver?

O n O Nei QO Vetikke

DIN KONTAKT MED INTEGRERINGSRADGIVERE

Note: if you have answered/chosen item [2] in question 8 AND answered/chosen item [2] in question 9, skip the following question

Q10: Hvilke integreringsridgivere har du vart i kontakt med? (Det er mulig 4 velge flere)

I:‘ Integreringsradgiver i Islamabad I:‘ Integreringsradgiver i Ankara I:‘ Integreringsradgiver i Nairobi
I:‘ Integreringsradgiver i Amman I:‘ Andre I:‘ Vet ikke

Hvis andre, spesifiser

Note: if you have answered/chosen item [2] in question 8 AND answered/chosen item [2] in question 9, skip the following question

Q11: I hvor mange saker samlet har du hatt kontakt med integreringsradgivere de siste to arene?

O 1-5 saker O 6-10 saker O 11-15 saker O Mer enn 15 saker O Vet ikke
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Note: if you have answered/chosen item [2] in question 8 AND answered/chosen item [2] in question 9, skip the following question

Q12: Hva har veert tema nar du i egenskap av minoritetsradgiver har hatt kontakt med integreringsradgivere? (her er det

mulig 4 sette flere kryss)

Forebyggende arbeid

Bekymring for en elev som skal reise ut av Norge

Innsats for 4 fé en elev som stér i fare for & bli tvangsgiftet i utlandet hjem til Norge
Innsats for a fa en elev som star i fare for a bli kjennslemlestet hjem til Norge

Innsats for & fa en elev som er utsatt for ekstrem kontroll eller etterlatt i utlandet hjem til Norge

I

Annet

Huvis andre, spesifiser

Note: if you have answered/chosen item [2] in question 8 AND answered/chosen item [2] in question 9, skip the following question

Q13: Hva har vzrt rollen til integreringsradgiveren i sakene hvor dere har hatt kontakt?

DIN VURDERING AV INTEGRERINGSRADGIVERORDNINGEN

Q14: Hvor viktige har integreringsradgiverne vzart for i loese bekymringssaker du har vzrt involvert i?

QO 1 (Uviktige) Q> O s O 4 QO 5 (svart viktige)
QO Vetikke

Q15: Hvor viktige har integreringsradgiverne veert for det forbyggende arbeidet du har gjort pa skolen?

O 1 (Uviktige) O > Os OK: QO 5 (Svart viktige)
Q Vetikke
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Q16: Hvor viktige har integreringsradgiverne vzert for i lose saker der et barn har mattet hentes fra hjemlandet pa grunn

av fare for tvangsekteskap, kjonnslemlestelse eller som har blitt etterlatt mot sin vilje?

O 1 (Uviktige) O > Os OK: QO 5 (Svart viktige)
Q Vetikke

Q17: Hvor viktig er integreringsradgiverordningen for & oppni malene i handlingspl mot tv kteskap,

kjennslemlestelse og ekstrem kontroll?

QO 1 (Uviktige) Q> O s O 4 QO 5 (svart viktige)

QO Vvetikke

kel 2

Q18: Har du noe du ensker 4 legge til om rollen til integreringsradgivere, eller k rer til under
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Med mandat til a hjelpe

Integreringsradgiverordningen ble lansert i Handlingsplan mot
tvangsekteskap i 2008. Tiltaket er ment a hjelpe personer utsatt for
familievold i transnasjonale familier. Integreringsradgivere (IR) er plassert pa
utvalgte ambassader. Stillingen har et operativt oppdrag som bestar i

a bista enkeltpersoner utsatt for familievold, og et strategisk oppdrag som
bestar i a informere og dele kunnskap. | denne rapporten undersgker vi om
ordningen oppfyller sine mal. Vi finner at IR-ene gjor mye godt operativt
arbeid, mens den strategiske delen av oppdraget kan utnyttes bedre.

Vi anbefaler at ordningen viderefgres, men at den endrer institusjonell
tilknytning og at mandatet gjores tydeligere.
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