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Forord

Vi vil takke Barne- og likestillingsdepartementet for et lazrerikt og utfordrende
oppdrag, som vi na har giennomfert ferste fase av.

Arbeidet med dette progjektet har vaat gjennomfart av en gruppe ved Insti-
tutt for Samfunnsforskning bestdende av Anja Bredal, Monica Five Aarset og
Miriam Latif Sandbaek, i tillegg til de to rapportforfatterne. Denne gruppen
har vaat en stor ressursi forhold til innsamling av data, og som et forum for
diskutere analyser og funn underveis. Utkast til rapporten har i tillegg veat
presentert i IMER-gruppen ved ISF. Vi vil dessuten takke Rune Karlsen for
bistand med utformingen av sperreskjemaene og Guro @degard for gode inn-
spill i forhold til analyse og presentasjon av sparreskjemadatene. Takk ogsatil
AnjaEmilie Kruse for presis og god praktisk hjelp.

En omfattende datainnsamling ligger til grunn for denne rapporten. Vi
ansker a takke de sosialkontorene, barnevernkontorene og koordinatorene for
familievold og seksuelle overgrep som har tatt seg tid til & samle sine erfa-
ringer og gi oss tilgang til dem gjennom sperreskjema. Stor takk ogsa til rek-
ken av informanter som har stilt opp til kvalitative intervjuer og delt sine
perspektiver og erfaringer. Dette har veat svaat viktig for var innsikt i arbei-
det mot tvangsekteskap. Vi gnsker ogsa & takke for den generelle velviljen vi
har mett i forhold til & fatilgang til dokumenter og annen informasjon. Saalig
har IMDi gitt oss tilgang til et omfattende materiale og gitt oss mulighet til &
deltai relevante mgter og samlinger. Alt dette har vaat viktig for 4 fa et sA
sammensatt bilde av arbeidet med handlingsplanen som mulig.

Oslo, juli 2009

Kari Steen-Johnsen og Hilde Lidén
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Innledning

Regjeringen lanserte den 29. juni 2007 en ny handlingsplan mot tvangsekte-
skap. Planen inneholder 40 nye og viderefarte tiltak til over 70 mill. kroner,
og er den sterste satsningen som noen gang er gjort for & bekjempe tvangsek-
teskap i Norge.

Handlingsplanen mot tvangsekteskap 2008-2011 innebaarer en bred poli-
tisk satsing mot tvangsekteskap som bade skal ivareta forebygging og sikre
beskyttelse av dem som utsettes for overgrep. En rekke departementer, deres
tilhgrende direktorater og underliggende etater er involvert og tillagt oppgaver
enten alene eller i samarbeid.

En hovedmdlsetting i handlingsplanen er & styrke den offentlige forank-
ringen av arbeidet. Tidligere ble mye av innsatsen utfart av frivillige organisa-
goner som Selvhjelp for innvandrere og flyktninger (SEIF) og Rede Kors.
Med den nye handlingsplanen skal offentlige instanser arbeide mer malrettet
mot tvangsekteskap pa sine felt, noe som betyr bade nye aktarer og at de som
allerede har veat involvert i arbeidet far nye roller. Behovet for koordinering,
arbeidsdeling og oversikt blir stort. Den foreliggende evalueringen vil derfor
salig fokusere pa hvordan samarbeid aktiveres i konkrete saker, og hvordan
det leggesttil rette for slikt samarbeid.

Tvangsekteskap kan ramme kvinner og menn, men de fleste sakene gjelder
unge kvinner. | Tvangsekteskap — en veileder (IMDi 2009) defineres tvangs-
ekteskap som et ekteskap der minst en av partene ikke har reell mulighet til &
forbli ugift eller & velge en annen partner pa tvers av familiens gnsker uten a
bli utsatt for represalier. Det omfatter ogsa ekteskap der minst en av partene
samtykker etter utilberlig press, trusler eller annen psykisk eller fysisk vold.
Handlingsplanen har mange tiltak som skal forebygge at unge kommer i en
situasion der de presses til &innga ekteskap. Det er i de fleste tilfeller vanske-
lig & forutsi om det er dette som blir utfallet. Vi mener derfor at det er fornuf-
tig & anlegge et bredt perspektiv pa hvilke fenomener som faller innenfor det
man skal arbeide med innenfor handlingsplanen mot tvangsekteskap. Ofte
settes tvangsekteskap i sammenheng med autoritear oppdragel se, og erfaringer
med kontroll og vold hjemme. Innsatsen mot tvangsekteskap ber dermed sesi
sammenheng med den starre offentlige satsningen mot vold i nage relagoner
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uttrykt i Handlingsplan mot vold i nazre relasjoner (2008-2011) og Handlings-
plan mot kjannslemlestel se (2008-2011).

Oppdraget

Ingtitutt for Samfunnsforskning har fatt i oppdrag av Barne- og likestillings-
departementet (BLD) a felgeevaluere arbeidet med Handlingsplan mot
tvangsekteskap (2008-2011). En falgeevaluering innebaarer at prosesser knyt-
tet til handlingsplanen studeres og analyseres underveisi gjennomfaringen. Et
viktig forma med denne formen for evaluering er at resultatene som presente-
res underveis kan bidra til eventuelle kursjusteringer. Denne rapporten utgjar
farste ledd i Ingtitutt for Samfunnsforsknings analyser av hvordan arbeidet
med handlingsplanen forlgper. Det skal leveres en ny delrapport i mars 2010,
samt en duttrapport i 2011. | tillegg skal Drammensprosjektet, som er et ek-
sempel pa etablering av samarbeidsrelasioner lokalt i en kommune (tiltak 23)
evalueresi egen delrapport i 2010.

Det er blitt fastsatt at fire overordnede tema skal falge evalueringen: 1)
Grad av forankring og samarbeid i det offentlige tjenesteapparatet, 2) Imple-
mentering og gjennomfaring av planen 3) Effekten av planen som helhet, 4)
Effekten av enkelttiltak.

I handlingsplan mot tvangsekteskap fremmes fglgende seks hovedmal:

Lovverket mot tvangsekteskap skal handheves effektivt
Tvangsekteskap skal forebygges

Kompetanse og samarbeid skal styrkes

Hjelpetiltakene skal vaae gode og tilgjengelige
Internasjonal innsats og samarbeid skal styrkes
Kunnskap og forskning skal styrkes

I tillegg til & fokusere pa effekten av planen som helhet der disse seks hoved-
malene skal vurderes, skal evalueringen ogsa ta for seg en rekke enkelttiltak,
og studere implementering og giennomfgaring av disse spesielt. Tiltakene om-
fatter de mest sentrale innsatsomradene i planen. For det farste gjelder det
etablering av minoritetsradgivere ved videregaende skoler (tiltak 4) og oppret-
telse av integreringsradgivere ved utenriksstasioner (tiltak 31). Styrking og
viderefgring av kompetanseteamet (tiltak 19) er et annet sentralt evalue-
ringsomréde. Videre inngdr a vurdere stetteordningen til frivillige organisa-
sioners holdningsskapende arbeid (tiltak 17). Etablering av ytterligere botil-
bud til unge over 18 (tiltak 27) og til unge under 18 (tiltak 28) skal ogsa eva-
lueres. Tiltak 23 som innebager a etablere lokale samarbeidsprogjekter i regi-
onene Vil bli dekket giennom a evaluere Drammensprosjektet. Etablering av
rutiner for systematisk registrering av tvangsekteskapssaker er ogsa ett av
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evalueringspunktene. | tillegg skal handhevelsen av lovverket gjennom kom-
petanseoppbygging og organisering i politidistriktene falges (tiltak 1, 2, 3).

Innledende betraktninger

En handlingsplan gir mulighet til algfte frem et politikkomréde og etablere et
fokus pa tvers av departementssektorer. Siden en handlingsplan béde falges
av gkonomiske ressurser og er et fremforhandlet dokument som forplikter de
involverte departementer pa gjennomfaringen av tiltak, sikrer den en priorite-
ring av et arbeidsfelt innenfor et avgrenset tidsrom. Samtidig mener vi det er
viktig & vage seg bevisst de fgringer som legges ndr et politikkomrade skal
|gftes gjennom en handlingsplan. Vi vil derfor innledningsvis reflektere over
noen vesentlige sider ved handlingsplanen som en type politisk virkemiddel.

Innsatsomradene til handlingsplanen vil i de fleste tilfeller gjennomferes
innenfor eksisterende rammebetingelser (personale, regelverk, organisasons-
struktur). Det finnes derfor klare faringer for hvordan tiltakene kan utformes.
Dette er ogsa hensikten med handlingsplanen: at man gjennom malretter inn-
sats i en avgrenset periode tilfarer virksomheten ressurser og patrykk for a
styrke kompetanse, etablere bedre samarbeidsstrukturer osv. Dette arbeidet
skal forankres og viderefgresi ordinag drift uten ekstraressurser etter planpe-
rioden. Handlingsplanen skal sdledes levere noe nytt og varig i de alerede
foreliggende systemer.

Et annet kjennetegn er at en handlingsplan innebaarer en oppdeling av inn-
satsen i konkrete tiltak med ulike ansvarlige instanser. Dette far konsekvenser,
ikke minst pa utfarerniva. Gjennomfaringen av planen som helhet innebaaer
koordinering bade horisontalt, mellom en rekke departementet dik tilfellet er
nar det gjelder handlingsplanen mot tvangsekteskap, og vertikalt innenfor
hvert av departementenes underliggende direktorater og etater. Ansvarsforde-
ling kan ogsa fere til at det finnes praksisfelt som ingen er gitt ansvar for. Det
kan ogsa fare til at progresionen stopper opp fordi f.eks. avklaringer lar vente
pa seg innenfor et delomrade eller nivai strukturen. Et annet moment her er
fordelingen av friske midler som fglger med handlingsplanen. Hvordan res-
surser allokeres til ulike tiltak far konsekvenser for tyngdepunkter og faringer
i feltet.

Handlingsplanen skal styrke og utvide innsatsen til offentlige instanser,
men den inkluderer ogsa frivillige organisasioner. Arbeidet mot tvangsekte-
skap har veat kjennetegnet ved at frivillige organisasoner som SEIF, Rade
Kors og MIRA har spilt sentrale roller i hjelpen som ytes utsatte. Iverksettel-
sen av planen bergrer dermed sparsmdet om hvordan staten planlegger og
gjiennomfarer sin politikk ved & inndra og legge faringer pa organisasioner i
dette arbeidet.

Et viktig premiss for en handlingsplan er at den skal gjennomfares innen-
for et avgrenset tidsrom. Dette gjgr at mye skal koordineres og komme pa
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plass pa kort tid. | vurderingen av gjennomferingen av planen mavi ta hensyn
til at de ansvarlige for tiltakene har hatt kort tid til & gjennomfere til dels om-
fattende utviklings og implementeringsoppgaver. Samtidig ma arbeidet vurde-
resi lys av den uttrykte ambisjonen om at arbeidet mot tvangsekteskap i |gpet
av planperioden ikke bare skal utvikles, men ogsa forankres i ordinage syste-
mer.

En handlingsplan legger til grunn en virkelighetsforstaelse som begrunner
behovet for en saglig innsats pa feltet. Begreper som benyttes kan imidlertid
dekke over uenighet eller vaae vanskelige a definere entydig. Et helt sentralt
begrep i Handlingsplanen mot tvangsekteskap er f.eks. tvangsekteskap. Dette
begrepet har vaat omstridt, bade nér det gjelder & avgrense tvangsekteskap
mot arrangerte ekteskap og ndr det gjelder hvordan tvangsekteskap knyttes til
andre former for press og vold i nage relagoner. Et annet begrep er sak. Som
vi skal se kan det vagre vanskelig a definere hva som er en sak og nar det er
tegn pa at det er en situasjon som trenger saalig oppmerksomhet fra offentlige
hjelpeapparat eller andre.

En evaluering av en handlingsplan vil ngdvendigvistafatt i slike underlig-
gende forstéelser og uklarheter. Den vil ogsd se pa koordineringen av ulike
ansvarsomrader, hva dette har & si for innsatsen som helhet og for enkelttiltak.
Et spersmd i denne sammenhengen er hvilken betydning tilfering av ekstra
ressurser har &si i denne sammenheng. Dessuten vil vi se saalig pa prosessen
fra saalige innsatsomréader til ordinag drift.

Fokus for denne delrapporten

Denne farste delrapporten leveres pa et tidspunkt da handlingsplanen har hatt
begrenset virketid. Dette innebagrer bade at de tiltakene man har begynt &imp-
lementerei liten grad har hatt tid til & fa malbar effekt, og at en del tiltak enna
ikke er iverksatt. | trad med de forutsetningene som er lagt for vart evalue-
ringsarbeid fokuserer vi i denne delrapporten pato overordnede tema: grad av
forankring i det offentlige tjenesteapparatet (Pkt. 2.1. i prosjektbeskrivelsen)
og implementering og gjennomfering av planen (Pkt 2.2. i prosjektbeskrivel-
sen). For det farste beskrives altsa situasjonen i utvalgte deler av det offentli-
ge tjenesteapparatet: politiet, barnevernet, sosialtjenesten/NAV. Disse er blitt
spurt om hvorvidt de har hatt tvangsekteskapssaker, hvem de samarbeider
med i behandlingen av dem, hvilke krav dlike saker stiller til forskjell fra and-
re saker, samt hvilket kompetansebehov som eksisterer. Denne beskrivelsen er
basert pa sparreskjemaer som er distribuert til representanter for disse instan-
sene i de sterste byene, samt i et utvalg mellomstore og mindre byer. | tillegg
har ogsa minoritetsrédgivere og integreringsrédgivere besvart tilsvarende
sparreskjemaer, der de bade beskriver sitt eget virke og hvordan arbeidet mot
tvangsekteskap foregdr pa henholdsvis videregdende skoler og ved utenriks-
stasjonene. For det andre beskrives og analyseres de arbeids-, koordinerings-
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og styringsformer som er etablert rundt planen i deltagende departementer,
underliggende direktorater og andre implementerende enheter (f.eks. kompe-
tanseteamet, minoritetsradgivere, og de regionale ressurssentrene om vold og
traumatisk stress og selvmordsforebygging (RVTS)). Denne analysen er ba-
sert pa styringsdokumenter, kvalitative intervjuer med de aktuelle departe-
mentene/direktoratene, samt observasion i mater og eksterne/interne semina
rer.

Dersom man skal lykkes med et av planens hovedmal, a styrke den offent-
lige forankringen av arbeidet mot tvangsekteskap, mener vi det er avgjarende
at erfaringer med handtering og forebygging av tvangsekteskap omdannes til
lagring pa ulike nivaer i tjenesteapparatet. Vi kommer derfor til a rette fokus
mot hvordan koordinering og styring av planen legger til rette for laging
giennom utvekding av erfaringer og etablering av rutiner og samar-
beidsmanstre.

Var diskusjon blir knyttet til tre sparsmal:
1) Hva er situasionen i det offentlige tjenesteapparatet ndr det gjelder
handtering av tvangsekteskapssaker og behov for kompetanse?
2) Hvordan fungerer de sentrale koordinerings- og styringsordninger
som er lagt paplassi handlingsplansarbeidet?
3) Hvilke overordnede grep kan gjares for a styrke laging og forankring
giennom handlingsplansarbeidet?

| vér behandling av disse spersmalene vil vi vektlegge betydningen av at det
offentlige, bade pa utfarerniva og pa styringsniva, har innsikt i hva handtering
av konkrete tvangsekteskapssaker innebager. Med utgangspunkt i dette be-
gynner vi denne rapporten med tre casebeskrivelser som anskueliggjer hva en
tvangsekteskapssak kan vege.
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Casebeskrivelse

Et kjennetegn ved tvangsekteskapssaker er at de ofte krever involvering av en
lang rekke instanser. Vi vil innledningsvis konkretisere dette gjennom & pre-
sentere tre fiktive historier.

Mariam

Mariam er 13 & farste gangen hun kommer i kontakt med barnevernstjenesten
pa hjemstedet. Helsespster ved skolen hennes tar kontakt med barnevernet
fordi hun er bekymret for om jenta har det bra hjemme. Lageren hennes har
meldt om at hun har begynt & henge etter med skolearbeidet, at hun virker
nedstemt og uopplagt. Barnevernkontoret bestemmer seg for & opprette en
undersgkelsessak. De har tidligere erfart at ndr minoritetsungdom endrer sko-
leadferd kan dette handle om autoritaar oppdragelse, eventuelt ledsaget av
tvang og vold utevd av foreldre og eller sgsken.

Barnevernkontoret velger & snakke med Mariam alene i ferste omgang,
fordi de antar at de problemene hun eventuelt métte ha kan henge sammen
med forhold i familien. | samtalen forteller Mariam at hun har det strengt
hjemme, og at hun ikke far drive med aktiviteter pa fritiden. Foreldrene mener
at unge jenter skal holde seg hjemme, av hensyn til ryktet sitt. Mariam fortel-
ler ogsd at hun er dliten fordi hun matamye praktisk ansvar hjemme, og at det
er grunnen til at hun blir hengende etter pa skolen.

Ut fra det Mariam forteller er det imidlertid vanskelig for barnevernet a ga
videre med saken. Selv om Mariam virker som hun har det vanskelig, ansker
hun ikke at noen skal gripe inn pa noen méte i forhold til familien hennes,
heller ikke at familien skal vite at hun har snakket med barnevernet. Pa tross
av at ansatte ved barnevernkontoret tenker at situasjonen Mariam er i kan fare
til at foreldrene om noen ar setter premissene for ndr og hvem hun gifter seg
med, er det lite i kontakten med Mariam som tilsier at de kan eller bar be-
handle dette som en tvangsekteskapssak pa det navaarende tidspunkt.

Neste gang Mariam er i kontakt med barnevernet, kommer hun i fglge med
en minoritetsradgiver ved den videregdende skolen hun gar pa. Hun er blitt 17
ar. Denne gangen har Mariam selv tatt kontakt med minoritetsradgiveren og
fortalt at hun er redd for areise til foreldrenes hjemland i skoleferien. Foreld-
rene har begynt & mase om at hun ber gifte seg og hun frykter at det vil skjei
der forestédende besgket. Barnevernkontoret blir enige med Mariam om at de
skal arrangere et mgte med foreldrene, der de vil forsgke a finne ut om det
foreligger en reell fare for at hun vil bli tvangsgiftet. Fer de innkaller foreld-
rene til mgtet kontakter barnevernet politiet og ber dem vurdere risiko forbun-
det med at dette temaet tas opp direkte med foreldrene. Politiet vurderer situa-
sionen dit hen at det ikke er noen umiddelbar sikkerhetsfare forbundet med et
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direkte mgte. Man blir enige med Mariam om en del strategier, som at hun
skal sitte nsamest deara og kunne forlate metet dersom det blir ubehagelig.

Matet forlgper imidlertid rolig, foreldrene fremstar som omsorgsfulle og
vektlegger at de bare vil det beste for Mariam. Samtidig vektlegger moren og
faren hvor belastende det er for dem at Mariam har kontaktet det offentlige og
ikke kunne dele sine bekymringer direkte med dem. Etter metet gir Mariam
barnevernkontoret og minoritetsradgiveren beskjed om at hun ikke er bekym-
ret lenger og at hun gnsker at de skal droppe saken.

Etter ferien meter ikke Mariam opp pa skolen. Minoritetsradgiveren blir
bekymret, og i samrad med helsesgster og sosial pedagogisk radgiver forsgker
han & na Mariam direkte via hennes mobiltelefon. Da han ikke oppnar kon-
takt, ringer han i stedet integreringsradgiveren som dekker utenriksstasjonen i
det landet det gjelder. Hun bruker ambassadens lokale kontakter til & finne ut
hvor Mariams familie holder til og oppnar til slutt & fa snakke med onkelen til
Mariam patelefon. Onkelen gir henne beskjed om at Mariam ikke er tilgjeng-
elig. Etter flere forsak ma integreringsrédgiveren gi opp a nd henne pa denne
maten. Slik star saken i dag.

Historien til Mariam beskriver hvordan offentlige aktgrer og instanser ma
tolke og ta stilling til flertydige signaler som i ettertid viser seg a utvikle seg i
en avorlig retning. For det farste ma lagerens bekymring, og pa et senere
stadium, minoritetsradgivers informasjon, resultere i at barnevernet kontaktes.
Barnevernet ma ta stilling til om Mariams familiesituasion pa dette tidspunk-
tet innebagrer omsorgssvikt eller pa annen méate krever at de griper inn. Hvis
de skal gripe inn i noe som de forventer kan skje i framtiden ma de ha hjem-
mel for dette i regelverket. Et dilemma her er Mariams ambivalente holdning
til & involvere barnevernet i det som ogsa for henne er en uoversiktlig situa-
sion. Hun gnsker selv at saken droppes. En konsekvens av at saken droppes er
at ndr hun befinner seg i utlandet har barnevernet ingen lovhjemmel for &
handle utenfor Norge sa lenge det ikke allerede er opprettet en sak. Mariams
historie beskriver dermed utfordringene ved nar man kan definere at en sak
handler om tvangsekteskap. Hvilke indisier i néid om noe som kan utvikle
seg til en alvorlig situasjon i framtiden kan en legge til grunn? Hvor bredt skal
man definere hva som er relevante saker?

Nasreen

Nasreens historie illustrerer nettopp at ikke alle saker som ligger innenfor
nedslagsfeltet til arbeidet mot tvangsekteskap lar seg like lett tolke og avlese.
Dablir det ogsa vanskelig for hjelpeapparatet a vite hvordan man skal handle.
Nasreen g& andre aret pa videregdende skole. Kontaktlaaeren hennes har
merket seg at hun virker som en pliktoppfyllende elev, men at hun er stille i
klassen. Lageren har ogsd inntrykk av at hun ikke er med pa fritidsaktiviteter
sammen med klassekameratene etter skolen, men gér rett hjem hver dag. |
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andre klasse har fravaget til Nasreen steget brétt, og hun har fatt problemer
med & henge med i skolearbeidet. Minoritetsradgiveren blir informert av kon-
taktlaareren, og bestemmer seg for & snakke med henne. Etter mange samtaler
og mye tid opparbeider Nasreen tillit til minoritetsradgiveren, og forteller hun
at hun siden nyttdr har bodd hos kjeaesten sin. Grunnen til at hun valgte &
flytte fra foreldrene var at hun var utkjert av den strenge kontrollen hun var
underlagt hjemme. Hun falte seg revet mellom plikter i hjemmet og leksele-
sing, og hadde ingen mulighet til & forfelge egne interesser. Dessverre har
ikke Nasreen fétt det bedre etter at hun flyttet til kjaaresten, snarere verre. Han
viser seg & vage svaat kontrollerende, og dominerer livet hennes med sin
overvakning av hva hun gjer og ikke gjer. Nasreen faler at hun har havnet i en
hdplgs situasjon. Det fales ikke som noen mulighet & flytte tilbake til foreld-
rene. Dersom de i det hele tatt ville vaae villige til & ta henne tilbake, oppfat-
ter Nasreen at det er en nagliggende fare for at de vil forsgke & gifte henne
bort sa fort som mulig, for &fa henne under kontroll.

| denne casen foreligger det ikke en direkte trussel om tvangsekteskap.
Samtidig er muligheten for at tvangsekteskap kan finne sted ett element i et
sterre kompleks knyttet til autoriter kontroll bade fra foreldre og kjsareste.
Spersmalet minoritetsradgiveren star overfor er hvordan denne saken skal
handteres og pa hvilke méter den faller inn under hennes arbeidsomrade. Bar
fravearet danne inngangen til & hjelpe Nasreen? Faller saken inn under ordinaer
sosial pedagogisk radgivning? Skal man jobbe med saken med utgangspunkt i
at det forekommer autoritaar kontroll og mobilisere lokale nettverk knyttet til
vold i neere relagjoner?

Yasmin

Dette eksempelet illustrerer gangen i en tvangsekteskapssak nar jenta forsgker
a komme ut av ekteskapet. En jente, Yasmin (20 &), kontakter den norske
ambassaden i foreldrenes hjemland for & sgke visum til Norge. Hun har bodd
sammen med slektninger i nesten tre ar, og oppholdstillatelsen hun hadde er
ikke lenger gyldig, siden hun har oppholdt segi mer ennto ar i utlandet. Dette
er i utgangspunktet er ordinag konsulag sak ved ambassaden, men fordi flere
ambassadeansatte var involvert i forsgket pa a oppspore Y asmin to ar tidligere
fordi skolen hennes meldte henne savnet, kjenner de henne igjen. Dette leder
til en mer utdypende samtale med henne, der det blir klart at hun er blitt
tvangsgiftet dreaye to ar tidligere. En bakenforliggende arsak til at hun vil til
Norge er at hun vil ut av ekteskapet, der hun utsettes for vold.

Integreringsradgiveren blir involvert. Hun informerer kompetanseteamet
om saken og radferer seg med dem. Dette er begynnelsen pa en lang rekke
koordineringsoppgaver. En eventuell tilbakefering av Y asmin til Norge krever
involvering av en lang rekke instanser:
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For det ferste ma det avklares med Utlendingsdirektoratet (UDI) om det fin-
nes juridisk grunnlag for at Yasmin kan fa opphold i Norge. Dette kan ofte
vaae komplisert og kreve grundige vurderinger fra sak til sak.

For det andre ma det vurderes hvilke akutte og langsiktige sikkerhetstiltak
som er ngdvendige dersom Yasmin skal bo i Norge. | slike saker er det fare
for at familien kan uteve vold éler true med vold hvis de far vite hvor hun
befinner seg. Vurdering av sikkerheten krever politifaglig kompetanse, som
enten kan hentes fra kompetanseteamet eller fra det lokale politikammeret der
jenta bor. Eventuelt kan det nasjonale kompetanseteamet mot tvangsekteskap
bista politikammeret i dette.

For det tredje ma det ut fra de sikkerhetsmessige vurderinger som gjares
avklares hvilke typer botilbud som er gnskelige og tilgjengelige. Trenger
Yasmin plass i krisebolig? Hvilken oppfelging ber felge med botilbudet?
Hvor i landet bar hun bosettes ut fra sikkerhetshensyn? Frivillige organisasjo-
ner som Selvhjelp for Innvandrere og Flyktninger (SEIF) og Rade Kors har til
na spilt en sentral rolle i atildele botilbudsplasser. Dermed ma det gjeres av-
klaringer med dem i forhold til mulighetene.

For det fjerde ma en del gkonomiske forhold knyttet til Y asmins hjemreise
og videre liv avklares. Det finnes avsatte midler som skal dekke transport
hjem som BLD disponerer. De ma dermed godkjenne bruken av disse midle-
ne. | tillegg ma det avklares hvem som skal betale for botilbudet til Yasmin.
Siden hun er blitt over 18 ar er det ikke lenger det lokale barnevernet som skal
betale for henne. Kontakt ma derfor opprettes med den lokale sosialtjenesten.
De ma ta stilling til hva hun eventuelt har krav pa i form av bostette, men
ogsa hvilken stette hun kan fa til livsopphold, utdanning eller innfering i ar-
beidslivet.

Endelig ma det avklares hvem som skal ta det praktiske ansvaret for opp-
falgingen av Yasmin under forberedelsen av hjemreisen og etter at hun er
kommet hjem. UD stér for det praktiske arbeidet med a arrangere hjemreisen,
men deres ansvar avsluttes med det samme Y asmin lander pa norsk jord.. Ett
mulig prinsipp kan vage at det er den som farst far saken som tar ansvaret for
dette. | dette tilfellet vil det da dreie seg om minoritets- eller integreringsrad-
giver. | andre saker kan det vaae den lokale barnevernstjenesten eller sosial-
tjenesten. Frivillige organisasjoner, og da i sterst grad SEIF, har ofte tatt seg
av den praktiske dag-til-dag-oppfalgingen av de som er utsatt for tvangsekte-
skap. Kompetanseteamet har ogsai mange saker spilt denne rollen.

Mariams, Nasreens og Y asmins situasioner slik de er beskrevet her utgjar
tre mulige forlgp blant mange. Gjennom beskrivelsene har vi gnsket a fa frem
at tvangsekteskapssaker kan fremtre pa ulike méter og omfatter flere former.
Ofte er de vanskelig a identifisere i utgangspunktet, og dermed er det ikke
enkelt for hjel peapparatet & vite hvordan de skal gripe dem an. Det er samtidig
viktig & peke pa at en tvangsekteskapssak ofte ma sesi et langsiktig perspek-
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tiv, og at den i tidlige faser ikke fremtrer som denne type sak. Dette innebagrer
at fenomenet tvangsekteskap masesi et bredt perspektiv.

Videre har vi villet vise at tvangsekteskapssaker gjerne involverer en lang
rekke aktarer som kan innta ulike roller. | konstruksjonen av Mariams, Nas-
reens og Y asmins situasoner kunne vi derfor ha valgt & sette andre akterer i
forgrunnen enn de som ble valgt her. Et viktig trekk ved de alvorligste sakene
som krever at den utsatte beskyttes fra familien og ma eventuelt hjelpes hjem
fra utlandet, eller de sakene som havner i rettsapparatet, er at de involverer en
rekke prosesser som ma forega parallelt, slik det er beskrevet ovenfor. Dette
krever koordinering mellom ulike instanser. Forutsetningene for slik koordi-
nering rundt tvangsekteskapssaker, i deres ulike former, er et viktig tema i
denne rapporten. Som vi har sett er det & styrke den offentlige koordineringen
og samarbeidet et hovedanliggende for Handlingsplan mot tvangsekteskap.

Nér vi i denne rapporten omtaler tvangsekteskapssaker kan det i utgangs-
punktet omfatte alle formene for saker som vi har sett i disse tre casene: dt fra
en helsesgsters bekymring til juridiske overveininger hos UDI. Det er viktig &
ha dette i minne, fordi noe av utfordringen i det offentlige arbeidet mot
tvangsekteskap nettopp er at ulike instanser har ulik befatning med dem og at
de inngdr i svaat forskjellige kompetanseomrader. Vi vil ogsa presisere at vi
betrakter tvangsekteskap i et bredt perspektiv. Dette innebager at slike saker
maforstdsi lys av de sett av relagoner den utsatte inngar i. En implikasjon av
dette er at det ikke alltid er lett for hjelpeapparatet & avgjere nar man skal de-
finere noe som en tvangsekteskapssak eller ikke.

Rapportens oppbygning

| rapportens kapittel 2 bygger vi opp et perspektiv pa hva falgeforskningspro-
gektet skal innebazre. Det finnes ulike retninger innen evalueringsforskning-
en, og vart progiekt vil falle innenfor det man kaller en prosessevaluering. |
denne farste delen legger vi ogsa opp en ramme som gjer det mulig a belyse
prosjektets hovedproblemstillinger: Hva betyr det egentlig & forankre noei det
offentlige tjenesteapparatet? Hvilke krav stilles til styring og koordinering for
at den skal vage effektiv i denne spesifikke sammenhengen? Er det spesielle
faktorer knyttet til tvangsekteskap som ma hensyntas i arbeidet med planen?
Denne delen skal dermed gjare det tydelig hva det er vi har sett etter og hvor-
dan vi har fortolket materialet. Endelig vil den innledende delen gi en oversikt
over de dataene som er innhentet og en vurdering av hva de kan gi kunnskap
om.
Kapittel 3 gir et bilde av det offentlige tjenesteapparatets befatning med og
handtering av tvangsekteskapssaker. Fokus legges p& hvordan tvangsek-
teskapssaker defineresinn i det daglige arbeidet, pa hvordan man samarbeider
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lokalt rundt slike saker og pa eksisterende kompetanse og kompetansebehov. |
tillegg diskuteres hvordan det lokale nivaet bruker og nyttiggjer seg de nasjo-
nale og regionale ressursene som er tilgjengelige, samt hvilke udekte behov
som uttrykkes i forhold til koordinering og ressurser. Arbeidet til minoritets-
og integreringsrédgiverne presenteres ogsa her.
Kapittel 4 fokuserer pa koordinering, styring og forankring i de nasjonale in-
stansene, departementer og direktorater, som har ansvar innenfor planen.
Kompleksiteten i planen stiller sterke krav til slik koordinering og styring.
Rapporten diskuterer ulike perspektiver pa den koordineringen som har veat
gjort sdlangt, i lys av spesifikke tiltaksomrader i planen, og peker ut omrader
der koordinering og styring kan styrkes. | denne delen brukes noen sentrale
enkelttiltak, saalig tiltakene knyttet til minoritets- og integreringsradgiverord-
ningen, samt kompetanseteamet som et utsiktspunkt for & peke ut noen utford-
ringer i koordineringen av planen som helhet.

Rapportens femte del sammenstiller resultatene og fremmer anbefalinger
for det videre arbeidet med planen.






2

Perspektiver og metodisk grunnlag for
rapporten

Evalueringens design

Innenfor evalueringsforskningen skiller man gjerne mellom effektevaluering
og prosessevaluering (Baklien, Pape, Rossow og Storvoll, 2007). Effektevalu-
ering dreier seg om a pavise statistisk malbare sammenhenger mellom tiltak
og effekt. Prosessevaluering innebager en mer kvalitativ tilnaaming, der fo-
kus settes pa samhandling og de konsekvenser den far for prosjektets frem-
drift. Ifelge Baklien (2004) sper prosessevalueringen mer om «hvorfor ting
blir som de blir» (Baklien, 2004: 50). Den evalueringen vi her gjennomfarer
faller innenfor en dlik kategori. Chen (2005) peker pa at utfallet av et prosekt
avhenger sterkt av organisasjonens kapasitet til gjennomfering: dens evne til
koordinering og styring, evne til & allokere ressurser og til & bygge kompetan-
se og engasiement i forhold til saksomradet. Videre er evnen til a etablere
samarbeid med eventuelle partnere, samt a forankre prosjektet i relevante de-
ler av omgivelsene viktig for utfallet. Det er slike forhold en prosessevalue-
ring setter fokus pa.

| dette falgeforskningsprosjektet er det valgt et todelt design, der én del
bestér i & undersgke de koordinerende prosessene som finner sted pa departe-
ments- og direktoratsniva, og den andre delen bestar i & hente data fra utferer-
nivaet, enten det er snakk om funksjoner som er opprettet i kraft av hand-
lingsplanen; integreringsradgivere og minoritetsradgivere, ulike deler av fars-
telinjetjenesten eller rédgivende- og kompetansegivende organer. Dette gir
anledning til & vurdere béde den styring og koordinering som foregar i seg
selv, dlik den oppleves av de som er direkte involvert i den, og & diskutere
opplevde konsekvenser av den sett fra utfarernes side.

Dette designet gir farst og fremst anledning til a se pa effektene av planen
som helhet innenfor det offentlige systemet: opplever utfarerne av det fore-
byggende, hjelpende og lovhandhevende arbeidet at de er i stand til a utfare
arbeid av hgyere kvalitet nar handlingsplansperioden er over? Opplever de at
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de er del av et velkoordinert system der roller er avklart og kompetansen til-
strekkelig og tilgjengelig? Selv om lokanivaet i utgangspunktet ikke omfattes
direkte av handlingsplanens tiltak, mener vi likevel at planens effekter bar
vage merkbare pa dette nivaet. Effekten for brukerne av systemet, altsa de
som trues av eler utsettes for tvangsekteskap, blir ikke gjenstand for direkte
undersgkelse. Vi mener likevel at ndr opplevelsene til utfererne av arbeidet
studeres over tid, gir dette viktige indikasjoner pa hvordan arbeidet fungerer.

Grunnleggende perspektiv: leering og forankring

Handlingsplan mot tvangsekteskap (2008-2011) har et erklaat ma om a styr-
ke den offentlige innsatsen mot tvangsekteskap. Dette skal skje gjennom a
involvere og koordinere en rekke ulike departementer, direktorater og regio-
nale ressursledd. Samordning og koordinering fremstar derfor som avgjerende
for en vellykket gjennomfering av planen. En annen avgjarende forutsetning i
planen er at den har en avgrenset virketid. Det forutsettes at man gjennom
planperioden skal lykkes i & forankre arbeidet med tvangsekteskap pa en slik
mate at arbeidet viderefgres ogsa etter 2011. Et slikt mal om a forankre kan
formuleres som et spgrsmd om lagring. Lagingen kan omfatte at ulike deler av
det offentlige apparatet gker sin kompetanse i forhold til hva tvangsekteskap
er, hvordan ulike deler av apparatet ber samspille i arbeidet mot tvangsekte-
skap og hvordan dette best kan samordnes og styres fra departementalt hold. |
denne evalueringen vil vi gjere sparsmdet om laging til et grunnleggende
kriterium for hvordan arbeidet med planen fungerer. Vi etablerer falgende
modell:

Figur 1. Laxing og forankring gjennom handlingsplansar beidet
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Som det fremgdr av modellen er laging avhengig av tilbakefaring og tilbake-
melding fra de aktivitetene som settes i verk og fra de erfaringer som gjares
nér det gjelder samspill mellom instanser pa ulike nivaer. Slike laaingss gyfer
vektlegges i teorier om organisasonslaging. Den anerkjente organisasjonslee
ringsteoretikeren Peter Senge (1990, 2006) fremhever at dlike lagingsslgyfer
ma settes i system og at et avgjerende element er at man sarger for at de en-
kelte delene av organisasionen har en forstaelse av helheten. En dlik helhets-
forstael se begynner med at de ulike delene av organisasjonen setter ord pa hva
det er de gjer og hvilken samhandling med andre som er ngdvendig i arbeidet
deres. Gjennom dette kan man utvikle en idé om hva man samlet sett forsaker
& oppnd, samt av hvordan ens eget bidrag samspiller med andre bidrag. Dette
gir muligheter til & avdekke sammenhenger mellom ulike hendelser og aktivi-
teter og avdekke arsaker til det som skjer.

En stor utfordring med arbeidet mot tvangsekteskap er at denne helheten er
sveat kompleks, samtidig som avhengigheten mellom de ulike instansene er
stor. Slik det indikeres i modellen ovenfor mener vi det kan vagre nyttig a ana-
lytisk skille mellom to gjensidig avhengige helheter: den som angér behand-
lingen av akutte enkeltsaker og den som angdr den langsiktige forebyggingen
0og kompetansehevingen i ulike deler av apparatet. Dette skillet tilsvarer til
dels det skillet som ligger i planen, mellom effektiv handheving av lovverk pa
den ene siden, og forebygging pa den andre. Mange instanser vil gaigjen in-
nenfor de to hovedomradene, men rollene deres og tyngdepunktet kan variere.
I de mest alvorlige tvangsekteskapssakene spiller lov om tvangsekteskap og
de juridiske grunnlagene ulike instanser har en avgjarende rolle for forlapet,
og instanser som politiet og Utlendingsdirektoratet (UDI) er sentrale i & be-
stemme hva som er mulige handlingsforlgp. 1 den langsiktige kompetan-
seoppbyggingen og forebyggingen ligger tyngdepunktet hos andre instanser,
slik som Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi), skolene, samt Barne-,
ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir) og Helsedirektoratet (Helsedir) med
deres underliggende regionale ledd.

| denne evalueringen vil vi derfor stille spgrsma om hvordan styring,
koordinering og lagring foregar bade i forhold til behandling av enkeltsaker og
i forhold til forebygging. | tillegg er det avgjerende a se pa sammenhengen
mellom disse to, ikke minst hvilken laging som fanges opp fra enkeltsaker og
som playes inn i forebyggingsarbeidet. Stillingene som ligger under IMDi
(minoritetsradgivere, integreringsradgivere og kompetanseteamet) har for
eksempel en potensiell formidlerfunkson mellom disse to omradene, siden
det ligger i deres mandat bade a fange opp/bista i enkeltsaker og & bidra til
forebygging og kompetanseheving.

| tillegg til den styring og koordinering som foregar pa overordnet niva i
planarbeidet er det behov for styring og koordinering i forhold til delomréder
og delnivéer i planen. Dette angar bade koordinering mellom enkeltdeparte-
menter, mellom direktorater og mellom direktorater og deres underliggende
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etater eller regionale ledd. Den modellen vi har skissert ovenfor vil derfor
kunne gjelde ogsa innenfor delomréder av planarbeidet og anvendes pa ulike
nivéer. Sammenhengen mellom det som foregér i deler av planarbeidet og
hvordan dette bidrar til planarbeidet som helhet blir her viktig. | denne evalue-
ringen vil vi ikke kunne undersgke og analysere ale delomrédene av planar-
beidet, men utvalget av enkelttiltak som skal evalueres vil gjere det mulig &
identifisere noen dynamikker.

| neste avsnitt vil vi utdype hvilke metoder som er brukt som underlag for
denne rapporten og diskutere hva dataene gir grunnlag til &si noe om.

Metoder og datatilfang

Rapporten bygger pa et variert tilfang av data: kvalitative individ- og gruppe-
intervjuer, deltagende observasioner i mgter og seminarer, kvantitative data
hentet fra atte ulike sperreskjema-undersakelser, samt relevante dokumenter
knyttet til handlingsplanen: hgringsdokumenter, rapporter og styringsdoku-
menter og planer. Dataene dekker bade det nasjonale samordningsnivaet, de-
partementer og direktorater, samt ulike deler av farstelinjetjenesten lokalt. De
kvalitative dataene og dokumentene belyser ferst og fremst den sentrale sty-
ringen og koordineringen av planen, mens sparreskjemaundersgkel sen belyser
farstelinjetjenestens handtering og befatning med tvangsekteskapssaker. Men
vi sammenstiller ogsa dataene for & kunne gi noen indikasoner om hvordan
styring ovenfra og opplevelse av konsekvenser nedenfra henger sammen.
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Under falger en oversikt over datatyper og hva de har blitt brukt til &gi kunn-

skap om:

Tabell 1. Oversikt over typer av data og hva de gir kunnskap om

Kvalitative
intervjuer

Deltagende obser-
vasjon/feltarbeid

Spgrreskjema

Dokumenter

Overordnet sty-
ringsniva

Koordinering p&
direktoratniva og
pa regionalt niva

Lokal farstelinje-
tjenestes arbeid

mot tvangsekte-

skap

Sentrale tiltak i
planen: minoritets-
og integrerings-
rédgivere, kompe-
tanseteam

Departementer: BLD
(4), AID, HOD, KD,
KKD, UD
Direktorater: IMDi,
Helsedir, POD (2),
Bufdir (2)

Departementer: BLD
(4), AID, HOD, KD,
KKD, UD
Direktorater: IMDi,
Helsedir, POD (2),
Bufdir (2)
Drammensprosjektet
@
Integreringsradgive-
re (3)
Kompetanseteamet
@
Minoritetsradgivere:
Fokusgruppe

Drammensprosjektet
@
Kompetanseteamet

@

IMDi (1)
Integreringsradgive-
re (3)
Kompetanseteamet
@
Minoritetsradgivere:
Fokusgruppe

Mgater i interdepar-
temental gruppe

Mgater i interdepar-
temental gruppe

Deltagelse i referan-
segruppe for Dram-
mensprosjektet

Deltagelse semina-
rer i regi av Fore-
byggingsenhe-
ten/Imdi

Uformell kontakt
med minoritetsrad-
givere og integre-
ringsradgivere

Sparreskjema: alle
involverte utenriks-
stasjoner, skolele-
delse og radgivere i
videregdende sko-
ler, minoritetsradgi-
vere og integrerings-
radgivere

Sparreskjema.
Strategisk valgte:
Barnevern
Sosialtjeneste
Koordinator for

familievold og sek-
suelle overgrep

Sparreskjema: alle
involverte utenriks-
stasjoner, skolele-
delse og radgivere i
videregdende sko-
ler, minoritetsradgi-
vere og integrerings-
radgivere

Strategisk valgte:
Barnevernkontorer
Sosialkontorer
KFSO

Handlingsplanen

Halvéarlige
rapporter

Diverse tildelings-
brev og overfgrings-
brev

Diverse tildelings-
brev og overfgrings-
brev
Samarbeidsavtaler

IMDi — strategiske
dokumenter, rappor-
ter, evalueringer

Diverse tildelings-
brev og overfgrings-
brev
Samarbeidsavtaler

IMDi — strategiske
dokumenter, rappor-
ter, evalueringer
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Data er samlet inn i perioden oktober 2008 til slutten av april 2009. Det er
viktig ata forbehold i forhold til at dette er et |gpende prosiekt og at situasjo-
ner kan ha endret seg mellom det tidspunktet dataene ble innhentet og rappor-
ten skrevet. Likevel antar vi a noe av de strukturelle trekkene dataene gir
anledning til & peke pa kan vaae relevante ogsa utover den enkelte situasjon
der og da. | det falgende beskriver og diskuterer vi de ulike typene data noe
mer i dybden.

Kvalitative intervjuer

De kvalitative intervjuene med departementer og direktorater danner kjernen i
a belyse styring, koordinering og forankring/leaing ovenfra. Kvalitative inter-
vjuer er blitt giennomfert med Barne- og likestillingsdepartementet (BLD),
Kirke- og Kulturdepartementet (KKD), Arbeids- og inkluderingsdepartemen-
tet (AID), Utenriksdepartementet (UD), Kunnskapsdepartementet (KD) og
Helse- og omsorgsdepartementet (HOD). Den interdepartementale gruppen
ble brukt som utgangspunkt for & inkludere informanter. 1 noen tilfeller var
det mer relevant & intervjue andre personer enn de som akkurat da deltok i
gruppen, gitt at det hadde vaat noen utskiftninger. Justis- og politideparte-
mentet (JD) og Kommunal- og regional departementet (KRD) er ikke blitt ink-
ludert i denne farste runden grunnet de tidsmessige begrensninger, men vil bli
hentet opp pa et senere tidspunkt. | BLD er flere personer blitt intervjuet, gitt
det ansvar departementet har og har hatt for & utforme og implementere pla-
nen.

| tillegg til disse departementene har Politidirektoratet (POD), IMDi, Buf-
dir og Helsedir vaat intervjuet. | POD er to intervjuer gjennomfart, med an-
svarlig for fagfeltet vold i naare relasioner og med ansvarlig for KFSO. | til-
legg har vi blitt presentert for innholdet i PODs egen kompetansekartlegging.
Det ville vaat en fordel & ha snakket med bade UDI og Utdanningsdirektoratet
(Udir) i den samme runden, spesielt farstnevnte siden direktoratet fremstar
som sentralt i behandlingen av enkeltsaker. Der UDIs rolle bergres i rappor-
ten, ma de konklusjoner som trekkes tolkes med forbehold om at vi ikke har
hatt direkte kontakt med dem.

Intervjuene har vaat semi-strukturerte, det vil si at de samme temaene ble
berart i aleintervjuene, men i ulike rekkefglge og med ulik vekt avhengig av
departementet/direktoratets involvering i planen. Sentrale tema har vaat hva
man har gjort for & operasionalisere og implementere tiltak, hvilke utfordring-
er som er knyttet til implementeringen, hvilke samordnings- og koordine-
ringsbehov man ser i forhold til andre sektorer, samt hvordan man opplever at
den sentrale koordineringen og styringen fungerer. Intervjuene med direktora-
tene har fulgt noe av samme mal, men her har variasionen vaat starre. Fokus
pa det operative og hva som muliggjer god utfering av implementering har
vaat sterkere her.
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Det er viktig & veae klar over hvilke muligheter og begrensninger som ligger i
denne typen intervjuer. Innenfor den gitte tidsrammen for hvert intervju har
det ikke vaat rom for a ga i detaljer ndr det gjelder ulike prosesser og tiltak.
Intervjuene kan dermed gi et overordnet blikk pa arbeidet og pa samordnings-
og styringsformer, men kan ikke danne utgangspunkt for en detaljevaluering
av det enkelte tiltak. Videre er det viktig & vaare klar over at intervjupersonene
i stor grad uttaler seg i kraft av sin posision, som offisielle personer, noe som
har konsekvenser for hva de uttaler seg om og hvilke problematikker de gar i
dybden p& En viktig type kunnskap som kan tolkes ut av intervjuene dreier
seg om hvordan man definerer og avgrenser arbeidet i forhold til tvangsekte-
skap hos de ulike departementene/direktoratene og hvilken helhetsforstaelse
man har av arbeidet. | denne sammenhengen er det ogsa viktig & merke seg at
flere av de som har blitt intervjuet har vaat forholdsvis nyei stillingen. De har
derfor ikke vaat med pa & utforme tiltakene i planen.

| tillegg til intervjuene med de nevnte departementer og direktorater er det
blitt gjennomfart et mate med leder for Drammensprosjektet, samt intervjuer
med to av medlemmene av kompetanseteamet og med tre integreringsradgive-
re. Det er ogsa blitt gjennomfert et fokusgruppeintervju med minoritetsradgi-
verne i hovember 2008. Intervjuet med Drammensprosjektet og med kompe-
tanseteamet bidrar til & gi en innsikt bade i det konkrete arbeidet med tvang-
sekteskapssaker, samt det forebyggende arbeidet fra et utfarerperspektiv. Dis-
se intervjuene gir dermed verdifulle innsikter i samordning og koordinering i
det offentlige, sett «nedenfra». Intervjuene med minoritets- og integrerings-
radgivere, samt med kompetanseteamet gir innsikt i tiltakene de er en del av,
men ogsd nyttige perspektiver pa koordinering og prosesser i tvangsek-
teskapssystemet som helhet. Disse intervjuene har vaat nyttige komplementer
til sparreskjemaundersokel sene.

Spgrreskjemaundersgkelsene

Sparreskjemaer ble sendt ut til barnevernstjenesten og sosiatjenesten i utvalg-
te byer, til koordinatorene for familievold og seksuelle overgrep (KFSO) i alle
politidistrikt, til videregdende skoler og utenriksstasioner som omfattes av
minoritetsradgiver- og integreringsradgiverordningen, samt til alle minoritets-
radgivere og integreringsradgivere. Undersgkel sene ble gjennomfert ved hjelp
av det elektroniske verktayet Questback. Undersakelsene inneholdt forholds-
vis mange sammenfallende spgrsmdl knyttet til antall saker, hvem som melder
inn saker, hvem man henter kompetanse fra, hvilket kompetansebehov som
finnes, hvem man samarbeider med, samt vurderinger av hva som ssamerker
tvangsekteskapssaker i forhold til andre saker. Alle instanser ble ogsa spurt
om hvor godt de kjente til handlingsplan mot tvangsekteskap og om hvor godt
de kjente til kompetanseteamets, integreringsradgivere og minoritetsradgive-
res arbeid. Hensikten med denne samkjgringen var & kunne sammenstille sva-



28 Evaluering av handlingsplan mot tvangsekteskap

rene fra de ulike instansene. | utformingen av sperreskjemaene ble det tatt
hensyn til at den samme type kartlegging skal gjennomfgresi 2011, blant an-
net ved a avgrense den tidsperioden opplysningene ble gitt i lys av. Sparre-
skjemaene til skolene, utenriksstasjonene og minoritets- og integreringsradgi-
vere fokuserte i tillegg pa de konkrete oppgavene som ligger til disse ordning-
ene og pa samarbeidsforhold lokalt.

Utvalget av instanser dekker noen av de sentrale offentlige aktagrene innen-
for tvangsekteskapsfeltet, men utelater ogsa noen. Man kan for eksempel ten-
ke seg at familievernkontorene og den kommunale helsetjenesten ville veae
relevante instanser. Videre er det dik at den kommunale organiseringen av
arbeidet mot tvangsekteskap medfarer at bestemte enheter, sik som SLT-
koordinator (Samordning av lokale kriminalitets- og rusforebyggende tiltak),
kan utgjere viktige noder i den lokale koordineringen av arbeidet. Vi har like-
vel valgt & fokusere pa noen aktuelle og potensielle kjerneinstanser, og hen-
syntar til dels de andre delene av farstelinjetjenesten ved at det sparres bredt
om samarbeids- og kompetanseutvekslingsrel asjoner.

Nér det gjelder barneverns- og sosialtjenesteundersakelsene, gjorde vi et
utvalg som besto av alle de starste byene, et sett mellomstore byer/kommuner
og et sett mindre byer og kommuner. Utvalgskriteriene besto i en kombina-
son av bystarrelse, omfang av relevant minoritetsbefolkning, den kjennskap
vi har til forekomst av saker og graden av mobilisering i forhold til tvangsek-
teskapsarbeidet. En viss geografisk spredning ble ogsa hensyntatt. Det endeli-
ge utvalget bestdr av Oslo, Bergen og Trondheim (storbyer), Drammen, Sta-
vanger, Kristiansand, Tromsg og Larenskog (mellomstore) og Fredrikstad,
Harstad, Skien, Askim, Salangen og Stord (mindre byer og kommuner). Til
sammen mener vi dette gir god informasjon om den delen av norske barne-
verns- og sosialkontor som er mest bergrt av tvangsekteskapssaker. Det er
0gsa viktig & merke seg at dette er svar fra kontorer, ikke enkeltpersoner. De
ansvarlige ble bedt om & konsultere alle saksbehandlere som hadde befatning
med dlike saker i utfyllingen av skjemaet. Vi har et klart inntrykk av at det
ogsa foregikk pa denne maten.

Selv om vi altsa har foretatt et strategisk utvalg av respondenter, og i en
del tilfeller har sendt skjematil alle innenfor en kategori, er det viktig & pape-
ke at gruppene vi analyserer er sma barnevernstjenesten (37), sosialtjenesten
(46), KFSO (alle = 27), skoleledere og radgivere ved alle videregaende skoler
med minoritetsrédgivere (28), utenriksstasjoner (16), minoritetsradgivere (ale
= 31) og integreringsradgivere (alle = 6). Med slike sma grupper er det ikke
mulig a gjare statistisk signifikante analyser av sammenhenger i materialet.
Hovedhensikten med materialet er derimot & kunne gjere deskriptive analyser
som gir en oversikt over tilstanden i feltet. Det kan for eksempel vaare vanske-
lig & trekke dlutninger knyttet til om kompetansenivaet er hayere i de store
byene enn i de mindre kommunene, men dataene vil kunne si noe om hvor
stor andel av kontorene som mener de har tilstrekkelig kompetanse og om det
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er stor variagion knyttet til dette temaet. | analysene har vi til en viss grad
gjort et skille mellom de kontorene/instansene som har hatt tvangsekteskaps-
saker og de som ikke har det.

Svarprosentene i de ulike delundersgkelsene varierer. | forhold til barne-
verns- og sosialtjenesten valgte vi aringe rundt til alle de aktuelle kontorene i
forkant, bade for & sikre oss at vi fikk tak i de rette mottagerne, og ainformere
og motivere til & deltai undersgkelsen. Dette har gitt uttelling nar det gjelder
barnevernkontorene, der 26 av 37 (70,3 %) har svart. Hos sosiatjenesten er
responsen betraktelig lavere, men etter gjentatt purring svarte 21 av 46 konto-
rer (45,7 %). Gjennom Questback kan vi se hvem som har svart (men ikke
koble enkeltrespondenter til svarene som er avgitt). En gjennomgang av res-
pondentlisten viste at vi i hovedsak har fatt svar fra de store byene, men mel-
lomstore og mindre byer/kommuner i liten grad er representert. Det er rimelig
aanta at den lave responsen fra sosialkontorene henger sammen bade med den
pagdende NAV-reformen og med at sosialtjenesten i mindre grad enn barne-
vernet er involvert i disse sakene. Vi antar at de kontorene som har svart er de
som i sterst grad har vaat i befatning med problematikken. | sin undersgkelse
av tvangsekteskapssaker i hjelpeapparatet brakte Bredal og Skjerven (2007)
pa det rene at de barnevernskontorene som ikke besvarte deres undersgkelse
lot vagre & svare fordi de ikke hadde hatt saker.

Blant KFSO besvarte 16 av 27 selve undersgkelsen. | tillegg ga fire koor-
dinatorer tilbakemelding om at de hadde veat sa lite i befatning med proble-
matikken at de ikke falte seg i stand til & svare. Det er ikke urimelig & anta at
det samme gjelder en del av de andre koordinatorene som ikke har svart. Ord-
ningen med KFSO i 100 % stilling er jo forholdsvis ny, og en del er ogsa nye
i stillingen. Dette kan forklare hvorfor feltet fremstér som noe ukjent for en
del av koordinatorene. Pa den annen side dekker hver koordinator hele distrik-
ter og dermed dekker disse 16 svarene store deler av landet nar det gjelder
politiets arbeid.

Undersekelsen fikk god oppslutning fra minoritets- og integreringsradgi-
vere. Blant minoritetsradgiverne svarte 26 av 30, mens 5 av 6 integreringsrad-
givere besvarte skjemaet. Blant skoleledelse og radgivere besvarte henholds-
vis 16 av 28 og 15 av 24 undersgkelsen. Det er i hovedsak videregaende sko-
ler i de store byene som har svart, i tillegg til noen f& mellomstore. N&r det
gjelder utenriksstasjoner har vi fétt svar fra 10 av 16 stasioner. Dette inklude-
rer 4 av de 6 hovedutplasseringsstasjonene.

Alle skjemaene besto av en kombinasjon av faste svaralternativer og mu-
ligheter for agi utdypende kommentarer. Denne muligheten er i stor grad tatt i
bruk av respondentene, noe som har vaat svaat viktig i tolkningen av svarene.
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Kompetanse, samarbeid og behandling av
tvangsekteskapssaker i det offentlige
tienesteapparatet

| dette kapitlet skal vi se neemere pa hva slags erfaringer som barnevernet,
sosialtjenesten og koordinator for familievold og seksuelle overgrep (KFSO) i
politiet har gjort i forhold til tvangsekteskapssaker. Mot slutten av kapitlet
skal vi ogsa kort gi et innblikk i arbeidet til minoritets- og integreringsradgi-
verne, som er to nye stillingstyper opprettet i forbindelse med planen. Til
sammen representerer disse instansene et bredt sett av arbeidsoppgaver og
funkgjoner innenfor det |okale arbeidet mot tvangsekteskap.

| casene vi presenterte innledningsvis om Mariam, Nasreen og Yasmin sa
vi at barnevernet kunne vaae inne i en sak pa flere stadier og med flere opp-
gaver. De hadde hatt en bekymringssamtale med Mariam da hun var yngre pa
initiativ fra helsesgster, senere en samtale med foreldrene da jenta kontaktet
minoritetsrédgiver fordi hun var engstelig fer en feriereise. Barnevernet er
involvert i oppfelgingen av saker ndr barnet er under 18 &r. | Yasminstilfelle
er det derimot sosialkontoret som kobles inn i oppfelgingen av henne gkono-
misk og praktisk, fordi hun er over 18 a&r. Nasreen blir ferst og fremst fulgt
opp av kontaktlaarer og minoritetsradgiveren pa skolen hun gar.

KFSO i politidistriktene involveres ikke direkte i disse tre sakene. Ansva-
ret til KFSO er & vaae ressurspersoner i kontakt mellom politi og voldsofre,
og akoordinere politiets innsats for a redusere familievold. Dette kan innebae
re direkte befatning med saker. | tillegg skal KFSO bista med hensyn til kom-
petanseoppbygging og fremme forslag om rutiner/metodeutvikling. Han eller
hun skal ogsa ha god kunnskap om eksterne tjenesters mulighet til a bidra og
etablere samarbeid med andre etater, institusoner og organisasjoner. Vi antar
dermed at KFSO besitter interessant kunnskap bade om hvordan politiet ar-
beider lokalt med tvangsekteskapssaker, og hvordan de samarbeider med and-
relokale instanser.

Hensikten med dette kapitlet er farst og fremst & se de ulike delene av det
offentlige tjenesteapparatet i sammenheng. Derfor har vi valgt a ta utgangs-
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punkt i visse temaer: Samarbeid og koordinering, forutsetninger for god inn-
sats og behov for kompetanseoppbygging. Ved & sette sammen data fra de
ulike instansene far vi mulighet til & diskutere likheter og forskjeller mellom
dem, og & gi et samlet bilde av situasjonen knyttet til de ulike temaene. Samti-
dig vil vi ogsa diskutere de ulike instansene hver for seg, farst og fremst med
tanke pa om det fremtrer enhetlige bilder, eller om det er stor variasion og
muligens uklarhet.

Sparreskjemaene skilte mellom de som har erfaring med tvangsekteskaps-
saker og de som ikke har vaat borti dem. Spgrsmédlene om samarbeid og koor-
dinering skulle bare besvares av de som hadde denne typen erfaring. Det betyr
at tallene er svaat sma innenfor responsen pa disse sparsmaene, og at analy-
ser av variagon ma gjeres med forsiktighet. Samtidig er styrken at de som har
besvart, gjar det ut fra konkret erfaring med tvangsekteskapssaker. Det er
ogsa sik at noen av svarene pa en del av sparsmalene gir et svaat samlet inn-
trykk for de ulike instansene. Vi har gjennomgaende vaat ngysomme i tolk-
ningene og bare forholdt osstil de mest tydelige tendensene vi ser i materialet.

| det falgende reflekterer vi farst rundt forekomsten av tvangsekteskapssa-
ker hos barnevern, sosidtjeneste og KFSO. Deretter redegjer vi farst for tre
ulike samhandlings- og koordineringsformer knyttet til tvangsekteskap; mel-
ding, samarbeid og kompetanseinnhenting, og gjer ut fra det en vurdering av
hvilken rolle ulike deler av det offentlige apparatet spiller per i dag. Deretter
gir vi en beskrivelse av hvordan dike saker oppfattes og hvilke spesielle
vanskeligheter som er knyttet til dem. Til slutt diskuterer vi uttrykt kompetan-
sebehov og hvilke flaskehalser som papekes i ulike deler av det offentlige
systemet.
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Forekomst av tvangsekteskapssaker

Innledningsvis har vi diskutert og presentert vart perspektiv pa hvordan
tvangsekteskapssaker kan defineres, og papekt viktigheten av a bruke en bred
definision. | sperreskjemaene valgte vi en strategi der vi farst ga en kortfattet
definision av tvangsekteskap i trad med formuleringen i Tvangsekteskap — en
veileder (IMDi, 2009):

Tvangsekteskap kan defineres som et ekteskap som organiseres paen slik
mate at minst én av ektefellene:
- ikke har en reell mulighet til avelge &forbli ugift uten abli utsatt
for represalier
- ikke har reell mulighet til & velge en annen partner patversav fa-
miliens gnsker uten & bli utsatt for represalier
- har samtykket til ekteskap etter utilbarlig press, trusler eller annen
psykisk eller fysisk vold

Deretter presiserte vi at vi med tvangsekteskapssaker mente alle henvendel ser
0g saker der tvangsekteskap var tema, enten mistanken om dette ble bekreftet
eller ikke. | sparreskjemaene stilte vi ogsa sparsma om saker vi mener harer
til samme felt, for eksempel autoritaa oppdragel se/kontroll med jenters seksu-
alitet for barnevernet, vold i nagre relagioner for politiet, elever som ikke re-
turnerer etter ferier/frafall for skolen. Dette gjorde vi bade for &fa et bilde av
omfanget av tvangsekteskapssaker i forhold til andre bes ektede saker, og for
alede respondentene inn pa atenke bredt rundt fenomenet. Vi stilte ogsa
spersma om hvor lett det er didentifisere og | afte frem tvangsekteskapssaker
i mgte med brukere/klienter.

Det generelle inntrykket er at tvangsekteskap utgjer et begrenset, men li-
kevel hgyst tilstedevaaende saksfelt innenfor barnvern, sosialtjeneste og poli-
ti. Barnevernkontorene har til sammen fatt 24 meldinger om saker, sosialkon-
torene har behandlet 19 saker og KFSO kjenner til 11 saker. Alle tre instanse-
ne understreker imidlertid at tallene de oppgir er usikre. Dels handler dette om
at tvangsekteskap ikke registreres spesifikt i datasystemene. Dermed har man
vaat avhengig av de ansattes hukommelse nér man skal rapportere. Dels hand-
ler det om at man kan ha mistanke om tvangsekteskap uten at det ngdvendig-
vis blir en tvangsekteskapssak ut av det. Ut fra disse kommentarene antar vi at
de sakene de tre instansene faktisk har oppgitt er saker de faler seg forholds-
vis sikre pa at dreier seg om tvangsekteskap. Omfanget av mer uklare saker
kan dermed vage hgyere. Blant de 19 barnevernkontorene som hadde hatt
saker i perioden 2000-2008 varierte antall saker i aret 2008 mellom 0 og 3.
Blant 8 sosialkontor hadde ett kontor hatt 6 saker, de andre mellom O og 3.
KFSO rapporterer om mellom 1 og 3 saker i 2008, fordelt pa 8 distrikter.
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P4 det konkrete spersmalet om hva som er utfordringene i forhold til & |afte
frem tvangsekteskapssaker peker det seg ut to hovedsvar. Pa den ene siden
oppleves disse sakene som svaat komplekse. Det kan vagre vanskelig & fa den
utsatte til & melde fra om og snakke om denne typen saker, og dialogen med
familien er ofte komplisert. Pa den annen side pekes det pa mangelen pa kom-
petanse hos de ulike offentlige instansene. Man mangler erfaringsbasert kunn-
skap, fordi omfanget av saker er s lite. Mangelen pa kompetanse gjer det
vanskelig a vite hvordan sakene skal gripes an og &vage againni problema-
tikken. Betydningen av kunnskap for a kunne identifisere tvangsekteskapssa-
kene innenfor de sakene som etterforskes understrekes saalig av KFSO. Sosi-
alkontorene vektlegger i sterre grad enn de to andre instansene at tidspress
gjer det vanskelig Againn i disse sakene. Noen nevner ogsa at deres rolle blir
sdpass praktisk/gkonomisk at det ikke er naturlig verken for dem eller bruker
a gadinn i denne typen temaer. Blant annet kan det vaare vanskelig a stille
konkrete og vanskelige spgrsmal om privatlivet, spesielt nar de mulige konse-
kvensene er sa vidt store. Blant de dpne svarene er det ellers viktig & merke
seg et svar som skiller seg ut blant barnevernkontorene. Ett kontor melder at
det ikke er utfordringer knyttet til & |gfte frem denne typen problematikker, da
tematikken er godt kjent i lokalsamfunnet. Etter respondentens utsagn medfg-
rer dette bade at ulike offentlige instanser vet hvordan de skal samordne seg,
og at det er greit & ta opp temaet med foreldre. Ut fra helheten i dette sparre-
skjemaet er det tydelig at denne kommunen har hatt en systematisk og struktu-
rert satsning pa tvangsekteskap innenfor rammen av vold i nagre relasioner.
Dette gir en antydning om viktigheten av hvilken samordning som foregar
lokalt.

Samhandling og koordinering av tvangsekteskapssaker

| det som falger skal vi presentere noen menstre for innmelding av saker,
samhandling i saker og innhenting av kompetanse i henholdsvis barnevern,
sosialtjeneste og hos KFSO. Dels fremviser disse instansene likeartede manst-
re og dels er det interessante forskjeller mellom dem.

Innmelding av saker

Nar det gjelder innmelding av saker er den overordnede tendensen at det er
personen selv som melder inn saken. Dette gjelder ale tre instanser. Et delt
trekk ser ogsa ut til & vaare at de frivillige organisasjonene spiller en betydelig
rolle, aler sterkest i forhold til sosialtjenesten. Videre spiller skolen en svaat
viktig rolle som innmelder til barneverntjenesten og til politiet. Krisesentrene
ser ut til &veare sentrale for bade politi og sosialtjeneste.
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Tabell 2. Hvem melder inn tvangsekteskapssaker? Andel av
bar never ntjenestene, sosialtjenestene og KFSO som rapporterer om meldende
instanser som ofte eller av og til melder tvangsekteskapssaker.

Meldende instans Barneverntjenesten Sosialtjenesten KFSO
Absolutte tall Absolutte tall Absolutte tall

Bar- 9 3 6

net/ungdommen

selv

Barnevernet * *

Skolen 8 0

Voksenundervis-

ning *

Kommunal helse- 1 0 1

tjeneste

Politi 0

Krisesenter

Venner av ved- 2 0

kommende

Minoritetsradgiver

Integreringsrad- 0

giver

Kompetansetea- 0 ] 1
met mot tvangs-

ekteskap

Frivillige organi- 3 3 2
sasjoner (SEIF,

Mirasenteret,

Rgde Kors og

lignende)

N 13 7 7

* Har ikke blitt spurt om forekomst av aktuell meldende instans

I sammenligningen mellom instansene kan det videre vage interessant & mer-
ke seg at KFSO ser ut til & ha et bredere sett av kanaler for innmelding av sa-
ker. Dette kan skyldes at politiet er en ngdvendig instans @ melde til i straffe-
saker, og dermed ma alle typer innmeldere forholde seg til dem nér sakene er
av den karakter. | tillegg er KFSO plassert pa distriktsniva, noe som gjer at de
favner bredere. Dette kan ogsa forklare hvorfor minoritets- og integrerings-
radgivere, samt kompetanseteamet mot tvangsekteskap kommer tydeligere inn
her enn hos de andre instansene. | og med at de to ferstnevnte har vaat pa
plass i sdpass kort tid er det verdt & merke seg at de allerede na figurerer som
innmeldere av saker. Minoritetsradgivernes rolle vil for gvrig veare avgrenset
til de kommunene de er utplassert i. Det er dermed litt tilfeldig om de som har
besvart sparsmalene hos barneverntjeneste, sosialtjeneste og KFSO holder til i
kommuner der det faktisk finnes minoritetsradgivere.

Det er ellers verdt & reflektere rundt det faktum at de utsatte selv er de vik-
tigste innmelderne av saker. Sett i lys av at bade barnevern, politi og sosiatje-
neste mener at det er vanskelig & lafte frem tvangsekteskapssaker, og at det
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dermed kan vage store marketall, kunne man tenke at et sa bredt sett av kana-
ler for innmelding som mulig kunne vaare gnskelig. Samtidig indikerer det at
personene selv melder inn saker at de har tillit til ulike offentlige instanser.
Gjennom handlingsplanperioden vil det vaare interessant & studere hvordan de
ulike instansenes sett av kanaler utvikler seg.

Samarbeid og koordinering

Det generelle inntrykket nér det gjelder behandling av tvangsekteskap er at
béde barnevern, sosialtjeneste og KFSO involverer seg i et bredt sett av sam-
arbeidsrelagioner. Det er verdt & merke seg at sosialtjenesten ser ut til & ha et
smalere sett av samarbeidskanaler enn de to andre instansene. Tildels lar dette
seg forklare med at noen av de lokale instansene, slik som skole og kommunal
hel setjeneste er mindre relevante nér den utsatte er over 18 ar. Samtidig er jo
det kommunale helsetjenestetilbudet sammensatt, og omfatter bade akutt og
psykisk helsehjelp. Det er ogsa verdt & notere at ingen av de sosialkontorene
som har behandlet tvangsekteskapssaker har samarbeidet med de spesiaiserte
instansene pa feltet, som RVTS, kompetanseteamet, integreringsrédgivere
eller minoritetsradgivere. Som vi skal komme tilbake til ser det ut til at ar-
beidsomradene til de tre sistnevnte instansene er mindre kjent hos sosiatje-
nesten enn hos barnevernet.
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Tabell 3. Hvem samarbeider barnevernet, sosialtjenesten og KFSO med alltid
eler oftei tvangsekteskapssaker ? Absolutte tall.

Samarbeidspartner Barnevernet Sosialtjenesten KFSO
Statlig barnevern/fagteam 6 * *
Barnevernet * 1 5
Skolen/voksenopplaeringen 11 0 2
Kommunal helsetjeneste 5 0 3
Krisesenter 4 5 5
Det lokale politidistrikt 10 2 5
KFSO i politidistriktet 4 5 5
Regionale ressurssentre/RVTS 3 0 2
Sosialtjenesten/NAV 3 * *
Frivillige organisasjoner (Rade 6 3 3

Kors, Mirasenteret, SEIF, PMV o.l.)

Det nasjonale kompetanseteamet 4 0 2
mot tvangsekteskap

Minoritetsradgiver ved videregéen- 3 0 2
de skoler

Integreringsradgivere 3 2
Andre 7 * *
N 15 8 7

* Har ikke blitt forespurt om den aktuelle samarbeidspartner

Ellers er det ogsd innenfor samarbeidsrelasjonene verdt a peke pa krisesentre-
nes og de frivillige organisagionenes sentrale rolle. Dels er disse relagonene
sammenvevd ved at de frivillige organisasjonene har vaat sentralei aforvalte
eksisterende botilbud. Dette resultatet understetter betydningen av botilbud
som et sentralt element i den koordineringen som foregdr rundt tvangsek-
teskapssaker. Barnevernstjenesten skiller seg ut fra de to andre instansene ved
& ha mindre samarbeid med krisesentrene. Dette er naturlig i og med at krise-
sentrene ikke benyttes som plasseringstilbud for barn og unge under 18 .
Den kontakten som foregar kan tenkes a handle om samarbeid rundt unge
over 18 ar, der barnevernet tidligere har vaat involvert og kjenner saken.

| undersgkelsen har vi spurt spesifikt om hva samarbeidet med frivillige
organisagioner bestdr i. | forhold til sosialtjeneste og barnevern brukte vi iden-
tiske kategorier, mens vi brukte et dpent svaralternativ hos KFSO. | sammen-
ligningen mellom sosialtjeneste og barnevern kan det synes som om de frivil-
lige organisasjonene spiller en viktigere og mer integrert rolle hos farstnevnte
instans. | tillegg til & vazre viktige ndr det gjelder a ta kontakt pa vegne av
personen og a bista i innledende samtaler, melder halvparten av sosialkonto-
rene som har hatt tvangsekteskapssaker at de frivillige organisasjonene bistar i
afinne botilbud og i sosia og psykologisk oppfelging av personen. Hos bar-
nevernkontorene melder mer enn halvparten om at frivillige organisasoner tar
kontakt pa vegne av personen, mens en fjerdedel rapporterer at frivillige orga-
nisasjoner bistar i forhold til botilbud og oppfalging. Bade hos sosialkontor og
hos barnevern bistér de frivillige organisasjonene til en viss grad med trover-



38 Evaluering av handlingsplan mot tvangsekteskap

dighetsvurderinger (hhv. 2 av 8 sosialkontorer og 2 av 12 barnevernkontorer).
KFSO rapporterer at frivillige organisagoner bistar i psykososial oppfalging
og etablering av nye nettverk, samt med vurdering av sikkerhetstiltak som for
eksempel beskyttelse og hemmelig adresse. Dette er interessant, fordi det in-
nebager at de frivillige organisasonene er involvert i arbeidsomrader som
klart kan karakteriseres som politifaglige.

Lokale samarbeidsmgnstre

Barnevernkontorene, sosialtjenesten og KFSO synes i stor grad at de lykkes
med samarbeid med andre instanser. Hos ale tre instanser mener ale respon-
denter som har hatt tvangsekteskapssaker at de lykkes meget godt eller godt
med dlikt samarbeid. Dette er et interessant funn, i og med at vi kan ha en
antagelse om at samarbeidsmenstre rundt tvangsekteskap ofte ikke er fullt ut
utviklet pa lokalplan. Det er viktig & papeke at dette svaret handler om hvor-
dan de ulike instansene opplever at de selv lykkes, og at det ikke ngdvendig-
vis er noen vurdering av det lokale samarbeidet som helhet. Samarbeid rundt
enkeltsaker ser ut til & vagre den mest utbredte formen for samarbeid hos alle
tre instanser. | stor grad ser det ogsa ut til at uformell kontakt er et element i
samarbeidet. Antageligvis er det denne erfaringen fra samarbeid fra sak til sak
som legges til grunn ndr respondentene svarer at de lykkes med samarbeidet.
Barnevernkontorene skiller seg fra de to andre instansene ved at de i til-
legg til samarbeid fra sak til sak har etablerte samarbeidsformer knyttet til
tvangsekteskap. Dette gjelder omlag tre fjerdedeler av dem. | sparreskjemaet
var det dpning for a spesifisere hva slike samarbeidsformer eventuelt besto i.
Svarene viser et sammensatt sett av samarbeidsformer. Noen benytter allerede
etablerte samarbeidsfora (for eksempel tverrfaglige team) innenfor kommu-
nen, mens det andre steder er opprettet egne tverrfaglige innsatsteam. Initiati-
vet til dette kan ligge bade i kommunen/bydelen eller hos fylkesmannen. | én
kommune er det opprettet en minoritetsrédgiverstilling' som koordinerer et
nettverk mot tvangsekteskap bestdende av en lang rekke statlige, fylkeskom-
munale, kommunale og frivillige enheter. | noen av kommunene er samarbei-
det avgrenset til tvangsekteskap, i andre inngdr det i samarbeid rundt familie-
vold, agesrelatert vold eller kjgnnsemlestelse. Det ene sosialkontoret som
melder om at de inngdr i etablerte samarbeidsformer rundt tvangsekteskap
utdyper at dette dreier seg om den lokale prosjektgruppa knyttet til exesrela
tert vold. Det overordnede bildet som fremtrer av de frie kommentarene er at
mye er i emning nar det gjelder samarbeid pa dette feltet, og at ulike kommu-
ner/fylkeskommuner velger ulike veier. Et viktig poeng vil vage a kunne

1. Vi presiserer at det her ikke dreier seg om en minoritetsrédgiverstilling ved en videregéen-
de skolei regi av IMDi, men om en kommunal koordinatorstilling med samme betegnel se.
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fange opp og vurdere hvordan disse ulike samarbeidsformene fungerer mer
spesifikt.

Et annet perspektiv pa det lokale samarbeidet oppnas ved & spgrre om
hvem som har ansvaret for den lokale koordineringen av arbeidet mot tvangs-
ekteskap. Her fremkommer et interessant bilde. Hos alle tre instanser er det en
stor andel som ikke vet hvem som har det lokale koordineringsansvaret. Hos
sosialtjenesten gjelder det 8 av 20 respondenter, mot 10 av 24 hos barneverns-
tjenesten og 7 av 15 hos KFSO. | seg selv trenger ikke fravearet av koordine-
ring & vaare et problem. Det pdpekes av flere av respondentene at samarbeids-
relagoner etableres fra sak til sak, og at det gjerne kan vazre den instansen
som farst far saken som vil ta ansvaret for & koordinere den. En viktig varia-
sjion dreier seg ogsa om hvorvidt den utsatte er under €ller over 18 ar, noe som
far konsekvenser for barnevern- og sosialtjenestens respektive roller. Med
utgangspunkt i Drammensprosjektets tenkning rundt lokal koordinering
(Drammen Kommune, 2007), kan det ogsa hevdes at slik koordinering hviler
pa at det finnes et felles sett av rutiner som foreskriver kontakt- og samar-
beidsmanstre, heller enn pa at det finnes én bestemt instans som tar ansvaret
for koordineringen i ale sakene. Hos de respondentene som har slike rutiner
lokalt, fremheves dette som positivt og velfungerende. Pa den annen side
skriver flere av barnevernkontorene at de opplever den lokale ansvarsforde-
lingen som utydelig, og at de kunne gnske seg en klargjering. Noen har ogsa
opplevd at samarbeid med ulike andre instanser, som politi og skole, har vaat
vanskelig, som fglge av manglende koordinering. Det kan synes som om bar-
nevernet opplever at de ender opp med ansvaret i en del saker, uten at dette
skjer etter noen vurdering av kompetanse og hensiktsmessighet.

Ytterligere ett poeng kan hentes ut av spersmalet om lokal koordinering.
Hos hver av de tre instansene nevnes i hovedsak bare én instans som ansvarlig
for koordineringen. Mens litt over en tredjedel av barnevernkontorene og en
fjerdedel av KFSO peker pa seg selv som ansvarlige for den lokale koordine-
ringen, peker litt over en femtedel av sosiakontorene pa frivillige organisa-
sioner. Dette bidrar til & bestyrke det inntrykket vi dannet tidligere, om at de
frivillige organisasjonene spiller en spesielt viktig rolle overfor sosialtjenes-
ten. | tillegg gir det grunnlag for & spekulere omkring hvorvidt det finnesi ale
fall to ulike kretslgp rundt tvangsekteskapssaker; ett for de over og ett for de
under 18 &r. Bredal og Orupabo (2008) hevder i diskusjonen rundt botilbud at
en slik oppdeling kan vaae uheldig og fere til manglende hel hetssyn.

Hvem henter man kunnskap fra?

Den tredje typen utveksling som foregdr rundt tvangsekteskapssaker handler
om innhenting av kompetanse. Til dels foregar det jo en utveksling av kompe-
tanse gjennom samarbeid, men disse rollene kan ogsa vaae tildels atskilt, det
vil si at enkelte instanser leverer svar i visse sparsmd uten at dette medfarer
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noen form for koordinering eller samarbeid. | noen relasioner kan ogsa kom-
petanseflyten ga tydelig i én retning, mens samarbeidet er mer gjensidig av-
hengig.

Det overordnede inntrykket er at sosiatjenesten i mindre grad enn de to
andre instansene henter inn kompetanse fra andre. Ut fra de frie kommentare-
ne kontorene gir knyttet til kompetansebehov er den mest sannsynlige tolk-
ningen av dette er at de opplever de har en sa vidt avgrenset rolle i forhold til
tvangsekteskap at kompetansen deres er tilstrekkelig. | denne sammenhengen
er det verdt & bemerke at sosidtjenestensrollei liten grad klargjeres og spesi-
fiseres i Handlingsplan mot tvangsekteskap. Dette tilsier at eventuelle end-
ringer i sosiadkontorenes rolle i stor grad er avhengig av det som skjer pa
kommunalt niva. Et eksempel pa dette finnes i Drammensprosjektets veileder
for Vold i naxerelasioner. Der defineres en bred rolle for sosialkontorene. Det
pekes pa at sosialkontorene rar over et bredt sett av tiltak og virkemidler og at
de har kompetanse til & se sosiale problemer og aktuelle tiltak i sammenheng
(Drammen Kommune, 2007).

| svarene fra barnevern, sosialtjeneste og KFSO peker det seg likevel ut én
felles kompetansegivende instans: det lokale politidistrikt. To tredjedeler av
barnevernkontorene kontakter dem i de fleste saker. Det samme gjelder i un-
derkant av en tredjedel av sosialkontorene og tre femtedeler av KFSO. Dette
understreker at tvangsekteskapssakene, selv om de inneholder mange psyko-
sosiale, gkonomiske og bostedsrel aterte elementer ofte ogsa innebagrer viktige
politifaglige vurderinger i forhold til blant annet risiko- og sikkerhetsvurde-
ringer. Vi mener ogsa at dette tydeliggjer at politiet har etablert seg med tyde-
lig kompetanse i forhold til vold i nazre relagoner. Et annet poeng som bar
understrekes er betydningen av de lovmessige vurderingene ofte knyttes til
disse sakene. Det kan gjelde bade strafferett, utlendingslovgivning, taushets-
plikt og meldeplikt hos ulike instanser. Pa dette feltet besitter politiet kompe-
tanse som kan vege relevant ogsa for andre offentlige instanser, selv om disse
ogsa har spesifikke lovgrunnlag a jobbe etter. Det skal 0gsa nevnes at selv om
UDI ikke utgjorde noen kategori i sparreskjemaet, nevnes direktoratet ofte nar
respondentene skal nevne andre instanser de enten samarbeider med eller hen-
ter kompetanse fra. Dette tyder pa at det eksisterer et behov for kompetanse i
forhold til norsk lovgivning, bade utlendingslovgivningen og andre deler av
lovgivningen, som del av behandlingen av saker.

Nar det gjelder kompetanseinnhenting for evrig felger de tre instansene til
en viss grad de samme mgnstrene som ble identifisert under samarbeid. Krise-
sentrene er viktige kompetanseenheter for KFSO og sosiatjenesten, i noe
mindre grad viktig for barnevernet. Det ser for gvrig ut til at krisesentrene er
viktigere som samarbeidspartnere enn som kompetansegivere. Sko-
len/voksenopplagringen er en viktig kompetanseenhet for barnevernet, i mind-
re grad for KFSO og ikke i det hele tatt for sosiatjenesten. Den kommunale
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helsetjenesten er viktig bade for KFSO og barnevern, men nevnes ikke av
sosialtjenesten.

Ogsa som kompetansegivere spiller de frivillige organisasjonene en viktig
rolle, men dette falger litt ulike manstre. Mens 8 av 17 barnevernkontorer
oppgir a de innhenter kompetanse fra frivillige organisasjoner i de fleste sa-
ker, og 3 av 17 i noen saker, er de tilsvarende tallene for sosialtjenesten hen-
holdsvis 2 og 1 av totalt 6 respondenter. Nar det gjelder KFSO innhenter 1 av
6 kompetanse fra frivillige organisasjoner i de fleste saker, og 4 av 6 i noen
saker. Det kan dermed synes som om kompetanseinnhenting fra frivillige or-
ganisagoner er mest integrert i maten barnevernkontorene arbeider med
tvangsekteskapssaker pd. Som vi skal komme tilbake til kan dette henge
sammen med erkjent kompetansebehov relatert til de typene funksjoner bar-
nevernkontorene fyller i disse sakene. Siden sosialkontorene mener at de skal
fylle et smalere sett av funksjoner, og ogsa ser ut til a tillegge de frivillige
organisasionene sterre grad av ansvar for viktige deler av prosessen rundt
tvangsekteskapssaker, er det rimelig at de ser sitt kompetansebehov som
mindre. N&r det gjelder KFSO er det rimelig at de innenfor sitt ansvarsomrade
har sterre behov for & samarbeide med frivillige organisasioner om botilbud
o.l. enn de har for &innhente kompetanse.

Nér det gjelder spesialiserte, kompetansegivende enheter, slik som
RV TS, kompetanseteamet, minoritets- og integreringsradgivere opprettholdes
det klare skillet mellom sosialtjenesten og de to andre instansene nar det gjel-
der grad av bruk. Sosiatjenesten benytter seg i svaat liten grad av de nevnte
kompetanseenhetene. Barnevernet ser ut til oftest & gjere seg bruk av kompe-
tanseteamet, og benytter ogsatil en viss grad de regional e fagteamene/Bufetat.
Ogsa hos KFSO ser kompetanseteamet ut til & vaare veletablert som kompe-
tansegiver. Disse oppgir ogsa at de til en viss grad benytter seg av minoritets-
radgivere og integreringsradgivere for & innhente kompetanse. | noe mindre
grad gjelder dette ogsa barnevernet. Ut fra dette er det rimelig & slutte at saar-
lig minoritetsradgiverne, men ogsa integreringsradgiverne er i ferd med a bli
synlige som kompetanseenheter bade for barnevern og politi/K FSO, men ikke
for sosialtjenesten.
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Tvangsekteskapssakene: hvordan oppfattes de,
hvordan lykkes man i a behandle dem og hvilken
kompetanse trenges?

| dette underkapitlet skal vi se neamere pa hvordan tvangsekteskapssakene
oppfattes hos barnevern, sosialtjeneste og politi. | sperreskjemaet har vi spurt
om hvordan disse sakene stér i forhold til andre sakstyper de ulike instansene
arbeider med. Vi ensket med dette & fa frem hva som saapreger tvangsek-
teskapssakene, og ogsa & kunne gjere vurderinger av hvorvidt tvangsekteskap
oppfattes som integrert i andre saksfelter. De ulike instansene ble ogsa spurt
om hvordan de opplevde at de lyktes med ulike deler av sakshandteringen. |
det falgende behandler vi ferst de tre instansene hver for seg, deretter gjer vi
noen sammenligninger.

Barnevernet

| barnevernets vurdering av hva som kjennetegner tvangsekteskapssakene i
forhold til andre familierelaterte saker fremgar det tydelig at behandlingen av
tvangsekteskapssaker har ssaregne trekk. Det ssaregne kan analyseres langs to
akser: kontakt med barnet/familien og fremgangsméter og prosedyrer innenfor
eget system. Det kan virke som farstnevnte tematikk er den sterkeste og vik-
tigste. | saalig grad regnes kontakten med foreldrene som vanskelig, bade nar
det gjelder samarbeid og vurdering av troverdighet. | frisvarene utdypes spe-
sielt dette punktet; det pekes bade pa at det er vanskelig a fa oversikt over
situasjonen og de involverte parter og at ulike familiemedlemmer involverer
seg sterkt og prever & pavirke. Noen kontorer uttrykker ogsa at det er vanske-
lig & vite hva familien egentlig mener om saken.

Kontakten med barnet/ungdommen vurderes ogsa som komplisert. | saalig
grad pekes det pa dilemmaene vedkommende opplever i forhold til & velge
mellom familien og egen selvstendighet. For barnevernet er det en utfordring
agi mulighet for valg, papekes det i frisvarene. Imidlertid er det viktig & mer-
ke seg at mens 14 av 26 kontorer mener at kontakten med barnet/ungdommen
er mer komplisert i tvangsekteskapssaker enn i andre saker, mener bare 5 kon-
torer at vurderingen av barnets troverdighet er en starre utfordring. Dette er
interessant, sett i lys av at en del av ekspertene vi har intervjuet i feltet frem-
hever dette som et vanskelig trekk ved saker. Hva som ligger i dette er vans-
kelig atolke ut, uten tilgang pa kvalitative data. Det kan imidlertid vagre inter-
essant & forsgke & nyttiggjere seg den innsikten barnevernkontorene synes a
besitte nar det gjelder vurdering av troverdighet.

Nar tre fijerdedeler av barnevernkontorene sier seg helt enig eller enig i at
behandlingen av tvangsekteskapssaker krever spesiell kulturkompetanse er det
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trolig opplevelsen av kontakten med familien som ligger til grunn. Ut fra
frisvarene kan vi ogsa fastsla at tilslutningen til pastanden om at denne typen
saker krever en annen fremgangsmate i stor grad handler om kontakten med
bruker og dennes familie. Samtidig mener rundt halvparten av kontorene at
rutiner og rammebetingelser i mindre grad er pa plass her enn i andre typer
saker. Uklarheter i forhold til behandling innenfor eget system og i samarbeid
med andre deler av det offentlige tjenesteapparatet synes derfor a veae et
trekk ved disse sakene. Spesifikt nevnes tilgang pa botilbud og det & sarge for
aivareta sikkerheten til den utsatte pa en tilfredsstillende méte. P& sparsmalet
om hvorvidt det er vanskeligere a forutsi utfall i egen vedtaksinstans, fylkes-
nemnda, i tvangsekteskapssakene enn i andre saker, svarer mer enn en tredje-
del (9 av 26) at de er helt eller ganske enig.

Det er viktig & merke seg at sparsmalet om saatrekk ved tvangsekteskaps-
saker er besvart av ale barnevernkontorene, ikke bare de som har hatt saker.
Grunnlaget for a gjare vurderingene varierer derfor. Dette kan veae en grunn
til at mellom 20 og 40 prosent ender opp med svaralternativet «verken enig
eller uenig» til de ulike utsagnene. Det er ogsa slik at for mange av utsagnene
er det en spredning langs hele skalaen fra helt enig til helt uenig. Dette spen-
net kan tyde pa flere ting. For det ferste bestyrker det inntrykket av at tvang-
sekteskapssaker er komplekse og at man kan trekke ulike konklusjoner pa
basis av ulike saker. For det andre antyder svarene at barnevernkontorenes
opplevelse av & handtere disse sakene varierer, sannsynligvis avhengig av i
hvilken grad rutiner og rammebetingelser er pa plass. For det tredje fremgar
det av de frie kommentarene at grunnlaget for vurdering blir svakt gitt det
lave saksomfanget. Dette siste er et viktig punkt som peker mot den generelle
forankringen og kompetansehevingen i det offentlige tjenesteapparatet. Der-
som hvert kontor har et forholdsvis lavt antall saker og dermed et svakt grunn-
lag for laging, blir det desto viktigere & finne méter & formidle erfaringer pa
mellom kontorer og instanser.

En annen inngang til hvordan tvangsekteskapssakene oppfattes finner vi
gjennom spegrsmalet om hvor godt barnevernkontoret selv mener at de lykkes
i ulike aspekter ved handteringen av tvangsekteskap: kontaktetablering, risi-
kovurdering, dialog med foreldre, psykososial oppfalging, oppfalging av
gienvagende sgsken, finne bosteds gsninger og lasninger i forhold til arbeid
og utdanning, |@se etiske dilemmaer og samarbeide med andre instanser. Det
altoverskyggende funnet her er at barnevernkontorene i stor grad oppgir at de
lykkes med disse ulike aspektene. For de fleste omradene oppgir 80 til 100
prosent av kontorene at de lykkes meget godt eller godt. De to unntakene er
dialog med foreldrene, der 11 av 17 mener de lykkes godt, samt oppfelging av
gjenvagrende sasken, der 7 av 16 mener de lykkes godit.

Denne beskrivelsen danner et annet bilde enn det vi beskrev nar det gjaldt
vurderingen av saatrekk ved disse sakene. Imidlertid mener vi at en klok les-
ning av disse tallene er at barnevernkontorene oppgir hvordan de lykkes under
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gitte rammebetingel ser, mens det foregdende spersmalet ga mulighet til i ster-
re grad & kommentere rammene. | frisvarene papekes det ogsa interessant nok
at det er vanskelig a vurdere hva det betyr alykkesi denne sammenheng. Man
kan for eksempel ha lykkes i a finne et relevant botilbud og i a forhindre
tvangsekteskap, samtidig som den utsatte dliter med de psykiske og sosiae
falgene. Det kan ogsd vage ik at man lykkes i a finne skoletilbud, mens det
er vanskelig a fa ungdommen til &tai bruk tilbudet. Ett kontor peker ogsa pa
tidsaspektet: det er vanskelig & vurdere hvordan en sak egentlig har gétt fer
etter noen ar. Endelig ppeker flere kontorer at det er vanskelig & vurdere hvor
godt man lykkes fordi erfaringsgrunnlaget er for tynt. Dette leder oss over i
spersmalet om opplevd kompetanse og kompetansebehov.

Kompetanse og kompetansebehov

Nar barnevernkontorene sparres om hvordan de vurderer kompetansen sin i
forhold til saker som angar tvangsekteskap deler de seg omtrent pa midten: i
overkant av halvparten (14 av 26) mener de har meget god eller god kompe-
tanse, resten har liten kompetanse. Blant de 19 kontorene som har behandlet
tvangsekteskapssaker er den selvopplevde kompetansen noe hgyere. Her opp-
gir 13 av 19 at de har meget god eller god kompetanse. Dette bestyrker tesen
om at kompetanse bygges gjennom erfaring med konkrete saker. Nar 6 av 19
barnevernkontorer som har hatt saker likevel oppgir at de har liten kompetan-
se, tydeliggjer det samtidig at med det begrensede saksomfanget mange kon-
torer har, er ikke dlik egenerfaring nok til & bygge god kompetanse.

Kontorene ble deretter spurt om hvilke felter de hadde sterst behov for
kompetanseheving pd. Svarene antyder at det er gnskelig med kompetansehe-
ving pa bred front:
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Tabell 4. Pa hvilke felter har barnevernkontoret sterst behov for a styrke sin
kompetanse? Absolutte tall.

Felt Absolutte tall
Norsk lovverk 3
Internasjonale lovverk 8
Ungdomsfaglig kompetanse 1
Kulturell kompetanse 15
Intervjuteknikk 9
Troverdighetsvurdering 14
Risikovurdering 13
Sikkerhetstiltak 10
Kunnskap om botilbud 6

Annet, spesifiser her
N 24

Med unntak av ungdomsfaglig kompetanse og norsk lovverk, som begge kan
regnes inn i basiskompetansen til barnevernkontorene, uttrykkes det behov for
kompetanseheving pa en lang rekke omréder. Dette kan tyde pa at lovgrunn-
laget for behandling av tvangsekteskapssakene fremstar som klart, mens det er
fremgangsmétene i den enkelte sak som er problematisk. Behovet for kulturell
kompetanse fremstdr som det aller sterkeste. Troverdighets-, risiko- og sik-
kerhetsmessig kompetanse ettersparres ogsa i sterk grad.

Selv om talene er smd, kan det vage interessant & sammenligne denne
fordelingen av kompetansebehov med behovene slik de uttrykkes hos de som
har handtert tvangsekteskapssaker. Den starste forskjellen ligger i at behovet
for troverdighetsvurdering og sikkerhetsvurdering oppjusteres noe hos de som
har erfaring, mens behovet for kompetanse om risikovurdering og sikkerhets-
tiltak reduseres. Det samme gjelder behovet for kunnskap om botilbud, som
mer enn halveres. Det er vanskelig a si hva som er grunnene til disse endring-
ene, men tre generelle forklaringer virker rimelige: gjennom behandling av
sakene kan man ha fétt gkt kompetansen innenfor visse felt og dermed redu-
sert kompetansebehovet. De konkrete erfaringene kan ogsa ha bidratt til &
endre synet pa hva som er viktig og ngdvendig kompetanse i slike saker. En-
delig kan saksbehandlingen ha tydeliggjort den relative ansvarsfordelingen,
dik at kontoret ser hva det selv ber ha kompetanse pa og hva det kan hente
kompetanse pa fra andre. Dette kan for eksempel vame tilfellet med risikovur-
deringer og sikkerhetstiltak, som kan tenkes divaretas av politiet.
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Tabell 5. Pa hvilke felter har barnevernkontoret sterst behov for & styrke sin
kompetanse? Barnevernskontorer som har behandlet tvangsekteskapssaker .

Absolutte tall
Felt Absolutte tall
Norsk lovverk 1
Internasjonale lovverk 6
Ungdomsfaglig kompetanse 0
Kulturell kompetanse 11
Intervjuteknikk 8
Troverdighetsvurdering 11
Risikovurdering 7
Sikkerhetstiltak 6
Kunnskap om botilbud 2
Annet 4
N 18

Oppsummerende for denne oversikten over barnevernkontorenes vurdering,
handtering og kompetanse knyttet til tvangsekteskap er at dette er komplekse
saker, som er vanskeligere & handtere enn andre familierel aterte saker. @nsket
om kompetanseheving i forhold til en rekke felter er stort. Saalig peker kultu-
rell kompetanse og troverdighetsvurderinger seg ut, noe som understreker at
det vanskeligste i disse sakene er kontakten med den utsattes familie og med
den utsatte selv. Selv om de som har erfaring med tvangsekteskapssaker ut-
trykker at de opplever sin kompetanse som noe hgyere enn de som ikke har
det, er fremdeles behovet for kompetanseheving sterkt til stede blant disse.
Var dutning er at den erfaringen som skaffes gjennom egen behandling av
saker ikke i stor nok grad bidrar til tilstrekkelig kunnskapsoppbygging over
tid. Kunnskapsutveksling og overfering er derfor viktig i dette feltet. At det er
en bredde i hvordan barnevernkontorene forstér og vurderer denne typen sa-
ker i forhold til andre saker de behandler, understreker dette behovet.

Til dutt ma det fremheves at barnevernkontorene uttrykker at dei stor grad
lykkes med sakshandteringen innenfor de rammene som finnes. Men de pdpe-
ker samtidig at saksgrunnlaget er lite og at det a lykkes er en relativ term.

Sosialtjenesten

Sosiatjenestens vurderinger av hva som kjennetegner tvangsekteskapssaker i
forhold til andre familierelaterte saker avviker pa noen interessante mater fra
barnevernkontorenes. Det mest igynefallende er at sosialkontorene i betydelig
mindre grad vektlegger betydningen av kulturell kompetanse. Samtidig pekes
imidlertid kontakten med bruker og foreldre ut som utfordringer av mange av
kontorene (henholdsvis 11 og 15 av 21 respondenter). En mulig tolkning av
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dette er at sosialkontorene ser forskjeller i brukerkontakt mellom ulike saksty-
per, men at disse forskjellene ikke kulturaliseres.

En ganske stor andel av sosialkontorene (8 av 21) sier seg helt eller ganske
enige i at tvangsekteskapssakene ikke er forskjellige fra andre saker, fordi ale
saker ma behandles individuelt. Dette understetter tolkningen om at opplevde
forskjeller i brukerkontakten ikke kulturaliseres. Ut fra helheten i svarene kan
det synes som om det som skiller tvangsekteskapssaker fra andre saker er for-
skjeller i prosedyrer og fremgangsmater, heller enn at de ses som vesensfor-
skjellige. 13 av 20 kontorer sier seg helt eller ganske enige i utsagnet om at
tvangsekteskapssaker krever andre fremgangsméter enn andre saker. De vekt-
legger ogsa i sterk grad fraveaet av rutiner og rammebetingelser innenfor
denne typen saker. Dette bildet endrer seg noe ndr vi bare ser pa de sosialkon-
torene (8) som har behandlet tvangsekteskapssaker. Hele 7 av disse 8 konto-
rene uttrykker at de er helt eller ganske enige i at tvangsekteskapssaker krever
en annen fremgangsmate enn andre saker. Halvparten av disse kontorene me-
ner at tvangsekteskapssaker er forskjellige fra andre saker, mens den andre
halvparten ikke har noen mening. Det kan dermed synes som om det spesifik-
ke ved behandlingen av tvangsekteskapssaker blir tydeligere for de som har
vaat i befatning med dem. Disse kontorene er ogsa i enda sterre grad kritiske
til eksisterende rutiner og rammebetingel ser.

Imidlertid stér ikke synspunktet om at tvangsekteskapssaker krever spesiell
kulturell kompetanse vesentlig sterkere hos de som har behandlet tvangsek-
teskapssaker enn de som ikke har det. En mulig tolkning av dette er at de
funksjonene sosiatjenesten utaver overfor utsatte for tvangsekteskap farst og
fremst er av teknisk/gkonomisk art. Denne tolkningen understettes av frisvar,
der flere kontorer pdpeker at de har begrenset befatning med disse sakene, og
at andre aktarer er tettere pa de utsatte. Inntrykket understettes av de kom-
mentarene sosialkontorene gir til hvorvidt de lykkes med ulike aspekter ved
behandlingen av tvangsekteskapssaker. | stor grad (75-100 prosent) oppgir de
a lykkes meget godt eller godt med kontaktetablering, risikovurdering, opp-
falging av brukeren sosialt og psykisk, finne bostedsi@gsninger og |asninger i
forholdt il arbeid/utdanning, l@se etiske dilemmaer og samarbeide med andre
instanser. Samtidig peker de pa at mange av disse oppgavene ikke utfares av
dem, da sazlig risikovurdering, som vurderes som politiets eller de frivillige
organisasionenes oppgave. Psykososia oppfalging nevnes ogsa som en opp-
gave som utfgres av andre.

| sin rapport om botilbud og tvangsekteskap peker Bredal og Orupabo
(2008) pa at sosidtjenesten kan se ut til & definere sin rolle som begrenset i
saker som angér tvangsekteskap. Var undersekelse ser ut til & stette dette fun-
net. Et viktig spersma i denne sammenheng er hvorvidt det er gnskelig at
sosiatjenesten fyller en mer utvidet rolle i forhold til de som er utsatt for
tvangsekteskap. Dette spgrsmd et har ogsa relevans for hvilken relativ rolle de
frivillige organisasjonene og det offentlige skal spille i dette feltet. | saalig
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grad ser det ut til at det er de frivillige organisasonene og krisesentrene som
utfyller sosialtjenesten nér det gjelder oppfalging av brukeren.

Kompetanse og kompetansebehov

| tr&d med den mer begrensede befatningen med tvangsekteskapssaker, ut-
trykker sosialkontorene at de har lavere grad av kompetanse pa saksfeltet enn
barnevernkontorene. En tredjedel oppgir at de har meget god eller god kom-
petanse nar det gjelder saker som angdr tvangsekteskap, mens to tredjedeler
oppgir at de har liten kompetanse. Interessant nok er det en sterre andel som
oppgir a ha liten kompetanse blant de som har behandlet tvangsekteskapssa-
ker, nemlig tre fjerdedeler. Dette kan antyde at det & ha behandlet saker med-
farer en tydeliggjering av kompetansebehov.

Nér det gjelder kompetansebehov skiller to omrader seg ut, nemlig norsk
lovverk og kulturell kompetanse. Blant de som har hatt saker styrker betyd-
ningen av norsk lovverk seg i oppgitt behov for kompetanseheving, mens be-
tydningen av kulturell kompetanse reduseres. Dette kan tenkes & samsvare
med den antatt praktisk-gkonomiske rollen sosialkontorene har spilt i disse
sakene, noe som medferer at dei liten grad har méttet vurdere innholdet, for
eksempel troverdigheten i sakene. | samsvar med dette skarer behovet for
kompetanse innen intervjuteknikk og troverdighetsvurderinger lavt. Det gkte
behovet for innsikt i norsk lovverk kan leses bade som et behov for & kjenne
eget lovgrunnlag og som et behov knyttet til & kjenne de ulike lovgrunnlagene
som andre instanser arbeider under. Disse kan ha konsekvenser for de mulig-
heter og frister man har for egen saksbehandling, samt for fordeling av utgif-
ter knyttet for eksempel til transport.
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Tabell 6. Pa hvilke felter har sosialtjenesten starst behov for & styrke sin
kompetanse? Absolutte tall.

Felt Absolutte tall
Norsk lovverk 6
Internasjonale lovverk 3
Ungdomsfaglig kompetanse 0
Kulturell kompetanse 11
Intervjuteknikk 4
Troverdighetsvurdering 2
Risikovurdering 3
Sikkerhetstiltak 5
Kunnskap om botilbud 3
Annet 5
N 20

Det er ogsa verdt 8 merke seg at behovet for kunnskap om botilbud er hgyere
hos de som har behandlet saker. Dette kan tyde pa at disse tilbudene ikke
fremstar som klare og tilgjengelige for alle som behandler denne typen saker.
Vi vet ikke om dette behovet for kunnskap gjelder hvilke tilbud som er til-
gjengelige for hvem eller om det gar like mye painnholdet i tilbudene.

Tabell 7. Pa hvilke felter har sosialtjenesten sterst behov for a styrke sin
kompetanse? Sosialkontor som har behandlet tvangsekteskapssaker. Absolutte
tall.

Felt Absolutte tall

Norsk lovverk

w

Internasjonale lovverk
Ungdomsfaglig kompetanse
Kulturell kompetanse
Intervjuteknikk
Troverdighetsvurdering
Risikovurdering
Sikkerhetstiltak

Kunnskap om botilbud
Annet

N

NN NN BFP O FP W o e
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Sosialkontorenes uttrykte kompetansebehov i denne undersgkel sen samsvarer
dermed med deres ndvaarende rolle, og retter seg farst og fremst mot en prak-
tisk behandling av sakene.

Koordinatorene for familievold og seksuelle overgrep
(KFSO)

Far vi gjengir KFSOs tilbakemeldinger pa hvordan de betrakter og behandler
tvangsekteskapssaker, samt hvilken kompetanse det er behov for, er det viktig
a bemerke at disse stillingene er inne i en etableringsfase som fulle stillinger.
Flere koordinatorer ga tilbakemelding pa at de mente de ikke hadde grunnlag
for & besvare undersgkelsen ennd, pa grunn av manglende erfaring med prob-
lematikken. Noen valgte derfor ogsa a ikke besvare undersakel sen. Nar svare-
ne fra KFSO i sterkere grad enn svarene fra de to andre instansene tenderer
mot & vurdere tvangsekteskapssaker som annerledes og mer kompliserte enn
andre saker, er dette sannsynligvis én av grunnene. Den andre sannsynlige
grunnen er at tvangsekteskapssakene far en annen karakter innenfor politisys-
temet enn innenfor barnevern og sosialtjeneste. Politiet er de som i sterkest
grad antas & komme i kontakt med de avorlige risikoaspektene ved disse sa-
kene.

| vurderingene av hva som kjennetegner tvangsekteskapssaker sier hundre
prosent av koordinatorene seg helt eller ganske enig i at tvangsekteskapssaker
krever spesiell kulturkompetanse. Utsagnene om at rutiner og rammebetingel -
ser i mindre grad er pa plass enn i andre saker, samt at tvangsekteskapssaker
krever en annen framgangsmate far ogsa stor tilslutning (henholdsvis 13 og 11
av 16 sier seg helt eller ganske enige). | sparreundersgkel sen har vi ikke hatt
mulighet til 4 gdi dybden pa hva KFSO legger i rutiner og rammebetingelser.
Resultatene antyder at det vil vaare hensiktsmessig for politiet & ga neamere
inn i dette, for & avklare om det er sider ved rutiner og rammebetingelser som
kan forbedres. Samtidig antar vi at dette arbeidet med nadvendighet ma ha en
langsiktig karakter.

Det er ogsa verdt & merke seg at i utsagnet om at tvangsekteskapssaker
ikke er forskjellige fra andre saker, fordi alle saker ma behandles individuelt,
sier ingen av koordinatorene seg helt enig, mens 6 av 16 sier seg ganske enig.
Denne andelen er lavere enn hos barnevern og sosialtjeneste. KFSO opplever i
enda sterkere grad enn de to andre instansene at kontakten med den utsatte og
med foreldrene er vanskeligere enn i andre saker. Henholdsvis 13 og 14 av 16
respondenter sier seg helt enig eller ganske enige i disse to utsagnene.

Det bildet som fremtrer er dermed at KFSO i sterkest grad av de tre instan-
sene opplever tvangsekteskapssakene som annerledes og vanskeligere a lase
enn andre saker. Dette ser ut til & henge sammen med béde kontakten med de
involverte parter og med at rutiner og rammebetingelser i mindre grad er pa
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plass. Nér det gjelder i hvilken grad koordinatorene mener at de og deres poli-
tidistrikt lykkes med & handtere ulike aspekter ved tvangsekteskapssakene, er
bildet noe mer variert enn hos barnevernet og sosialtjenesten. Mens koordina-
torene i stor grad opplever & lykkes med kontaktetablering, troverdighetsvur-
dering og samarbeid med andre instanser, er de mer delt i forhold til andre
omrader. Halvparten av koordinatorene mener de lykkes meget godt eller godt
med risikovurdering, mens den andre halvparten mener de lykkes mindre godt
eller darlig. Den samme fordelingen gjelder i forhold til & finne praktiske l@s-
ninger. N&r det gjelder kontakt med familien mener bare en tredjedel at de
lykkes godt med dette. Det er ogsa verdt & merke seg at mens de to andre in-
stansenei liten grad sa etiske dilemmaer som noe problem, mener en tredjedel
av koordinatorene at de og politidistriktet lykkes mindre godt med & |ase slike
dilemmaer.

Med utgangspunkt i disse svarene kan det vaae relevant a reflektere over
hva slags saker tvangsekteskapssakene er innenfor politiets virkeomrade, og
hva de krever i forhold til andre saker. Politiets rolle i denne typen saker kan i
utgangspunktet vaare bred, og inkludere en god del konsulterende virksomhet i
saker som ikke ngdvendigvis blir definert som formelle tvangsekteskapssaker.
| tillegg bestdr politiets oppgave i & etterforske og straffeforfalge tvangsek-
teskapssaker, og a sgrge for sikkerheten til den utsatte. Disse arbeidsomradene
kjennetegnes av at det stilles krav til svaat presis informasjon og presise av-
gierelser og vurderinger. Slik sett kan man hevde at det er klarere kriterier for
hva det vil si alykkes innenfor disse sakene enn ndr det gjelder barnevernets
og sosialtjenestens involvering i dem. Dermed blir kanskje ogsa den vurde-
ringen KFSO gjer av politiets innsats strengere. Pa den annen side ppekes
det i frisvarene at politiet kan ha vansker med & gainn i denne typen proble-
matikker pa grunn av mangel pa kunnskap. Dette kan medfegre bade at man
vegrer seg for a stille spersmal og at man ikke har blikk for at denne typen
problematikker kan vagre relevante. Det pekes pa at det etterforskningsteknis-
ke og politifaglige kan fere til et for smalt blikk, der forbrytelsen/volden
kommer i forgrunnen, heller enn det som ligger bak. Med andre ord etterlyses
en fenomenforstael se blant de som mgter pa problematikken i felt. Den sterke
tildutningen til utsagnet om at denne typen saker krever spesiell kulturell
kompetanse kan lesesi et dlikt lys.

Kompetanse og kompetansebehov

Nar det gjelder kompetanse og kompetansebehov ble KFSO spurt om a svare
bade med utgangspunkt i seg selv og med utgangspunkt i politidistriktet. |
motsetning til respondentene innenfor barnevern og sosialtjeneste har koordi-
natorene et koordinerende og kompetansehevende ansvar overfor sitt politi-
distrikt, i tillegg til at de tildels er operative. Gjennomgaende vurderte koordi-
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natorene sin egen kompetanse som noe hgyere enn politidistriktets, men det er
likevel tydelig at det er stor ettersparsel etter kompetanse pa tvangsekteskaps-
feltet, ogsa blant de som har et spesielt ansvar for disse sakene. Dette kan
henge sammen med bade at fulltidsstillinger ferst nylig er blitt realisert og
med at KFSO har et bredere virkefelt, der tvangsekteskap utgjer én del.

| underkant av halvparten av koordinatorene (8 av 17) vurderte sin kompe-
tanse som god eller meget god, resten vurderte den som liten. Nar det gjaldt
politidistriktenes kompetanse vurderte 5 av 17 koordinatorer den som god
eller meget god, 10 av 17 vurderte den som liten, mens 2 av 17 vurderte at
politidistriktet ikke hadde noen kompetanse innenfor dette feltet. Den sterste
andelen av politidistriktene har altsa etter koordinatorenes vurdering liten eller
ingen kompetanse pa tvangsekteskap. Na kan det hevdes at ikke ale politidist-
rikter trenger & ha kompetanse pa dette, siden saksomfanget i noen deler av
landet er lite. Tallene kan dermed gjenspeile rimelige prioriteringer i forhold
til eksisterende trusselbilde. | politiets egen utredning om fremtidig beman-
nings- og kompetansebehov, Politiet mot 2020 (2008) skisseres det en strategi
der innsatsen i forhold til vold i naere relagjoner differensieres dik at det settes
inn en spesiell innsats og kompetanseoppbygging i distrikter med hgy inn-
vandrerandel. Parallelt med dette Igper et behov for en generell kompetan-
seoppbygging i politiet knyttet til «kulturforstéelse og mete og dialog med
innvandrerbefol kningen» (2008: 48).

Imidlertid er det viktig a merke seg at KFSO i stor grad ser ut til & mene at
kompetanseheving er ngdvendig:

Tabell 8. KFSO: Pa hvilke felter har henholdsvis du og politidistriktet sterst
behov for & styrke deres kompetanse? Absolutte tall.

Jeg Politidistriktet N
Felt Absolutte tall Absolutte tall
Norsk lovverk 7 8 9
Internasjonale lovverk 11 10 11
Ungdomsfaglig kompe- 9 10 10
tanse
Kulturell kompetanse 13 15 15
Intervjuteknikk 7 10 10
Troverdighetsvurdering 8 8 8
Risikovurdering 12 14 14
Sikkerhetstiltak 7 8 8

Kunnskap om botilbud 10 11 12
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Denne tabellen ber leses med tanke pa de vurderinger vi har gjort ovenfor,
angéende noen av disse sakenes alvorlighetsgrad som politisaker og KFSOs
forholdsvis nye rolle innenfor dette feltet. | denne sammenheng ma& man ogsa
merke seg at dette er et oversiktsbilde sett fra distriktsniva, og at kompetansen
i de lokale driftsenhetene ikke ngdvendigvis er blitt fanget opp gjennom
KFSOs svar. Det er ogsa rimelig & anta at siden koordinatorene har et spesielt
ansvar for & utvikle kompetanse, vil de fokusere pa mangel pa sadan. Likevel
er det interessant & merke seg at KFSO etterspgr kompetanse bade pa de poli-
tifaglige kjerneomradene og pa omrader som kan tenkes a hare spesielt til
dette feltet, ik som ungdomsfaglig kompetanse og kunnskap om botilbud.

Nér det gjelder vurderingen av politiets kompetanse innenfor tvangsekte-
skap er det imidlertid viktig & papeke at det foregdr et samspill mellom ulike
instanser innenfor politiet. | mange tilfeller vil den enkelte driftsenhe-
ten/politistasionen vagre den viktigste kompetanseenheten innenfor et omrade.
Som tidligere vist er den lokale politistasionen nevnt som den viktigste sam-
arbeidspartneren bade for barnevernet, sosiatjenesten og for KFSO. Nar
koordinatorene bes nevne de viktigste flaskehalsene i deres arbeid mot
tvangsekteskap, rangeres politidistriktets kompetanse som en viktigere flaske-
hals enn de lokale driftsenhetenes kompetanse (henholdsvis 4 og 3 av 7 res-
pondenter). Dette tyder pa at det utvikles en god del kompetanse lokalt, gjen-
nom befatning med saker, men at denne kompetansen ikke ngdvendigvis spres
i distriktet. En viktig utfordring er dermed & fa til en slik kompetansespred-
ning. | denne sammenheng er det interessant at POD i forbindelse med planen
skal opprette en sentral ressursgruppe i tillegg til den samordnende ressursen
som finnes i kompetanseteamet (tiltak 3 i handlingsplanen). KFSOfunksjonen
vil ogsd vaae sentral i slik kompetansespredning.

Oppsummering: arbeidet mot tvangsekteskap hos
barnevern, sosialtjeneste og koordinatorer for
familievold og seksuelle overgrep (KFSO)

De tre undersgkelsene vi her har gjengitt gir et inntrykk av hvordan arbeidet
mot tvangsekteskap oppfattes lokalt, med tanke pa handtering av saker, sam-
arbeid og behov for kompetanse. Som nevnt knytter det seg en rekke forbe-
hold til undersgkelsene, ikke minst fordi det er et begrenset antall responden-
ter innenfor hver kategori som faktisk har hatt befatning med saker. Samtidig
representerer de instansene som har svart pa undersgkelsen viktige, faktiske
erfaringer med arbeidet mot tvangsekteskap. De svarene som er gitt trekker
0gsa opp noen tydelige linjer som kan ha relevans for det videre offentlige
arbeidet. | det falgende skal vi oppsummere noen av disse.
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Sakskompleksitet og erfaringslaering

For det farste synes det klart at tvangsekteskapssakene fremstar som kompli-
serte saker for bade barnevern, sosiatjeneste og KFSO. Hos ale tre instanser
peker man bade pa utfordringer i kontakten med bruker/foreldre og pa at ruti-
ner, rammebetingelser og fremgangsméter i mindre grad er etablert enn i and-
re saker. Sosialtjenesten skiller seg fra barnevern og KFSO ved a betrakte
dlike saker som mindre saapregede enn de to andre instansene gjer, og ved at
man i sosiatjenesten i mindre grad forbinder slike saker med krav til saarskilt
kulturell kompetanse. Vi har pekt pa at dette kan henge sammen med sosial-
tjenestens mer avgrensede definision av sinrollei forhold til disse sakene.

En grunnleggende innsikt som kan leses ut av sparreskjemaene er at arbei-
det med tvangsekteskapssakene for mange av respondentene fremstar som til
dels uutforsket landskap. For de fleste instansene er saksomfanget sa lite at
det er vanskelig & gi klare svar, bade pa hvordan man handterer dem og hvor
godt man lykkes. Samtidig antyder sammenligningene av konto-
rer/koordinatorer som har hatt saker med de som ikke har det at det skjer en
kompetanseheving gjennom konkret handtering av saker. | forhold til hand-
lingsplanens mal om styrking av den offentlige kompetansen er dette et sent-
ralt funn, fordi det gker behovet for & ha systemer for erfaringsoverfaring. Vi
mener derfor at kompetanseheving og kompetanseoverfaring knyttet til konk-
rete saker bar utgjere et viktig element i styrkingen av kompetanse lokalt.
Dermed understrekes viktigheten av tiltak 23 i handlingsplanen, som omhand-
ler overfaring av lokale modeller. Dette kan tenkes & komplettere mer sentralt
og regionalt initierte tiltak for kompetanseoverfering (se blant annet tiltakene
9 0g 24).

Kompetanseoverfaring: betydningen av lokalnivaet

Betydningen av det lokale nivaet ndr det gjelder kompetanseoverfering styr-
kes ndr vi ser pa hvem de ulike instansene henter kompetanse fra. Det lokale
politi, krisesenter, skolen og helsetjenesten fremstar som svaat viktige kompe-
tansegivende enheter, om enn i varierende grad for ulike instanser. Nar det
gielder mer sentrale/nasionale ledd er det de frivillige organisasjonene som
fremstar som de langt viktigste, bade for barnevern, sosialtjeneste og KFSO.
K ompetanseteamet oppgis & ha varierende grad av betydning, men kan betrak-
tes som viktig bade for barnevern og KFSO. Blant sosialkontorene oppgir 6
av de 8 som har hatt saker at de aldri kontakter kompetanseteamet. RVTS
brukes i noen grad av barnevernet, men i sveat liten grad av de to andre in-
stansene. Na&r det gjelder minoritetsradgiverne og integreringsradgiverne er
det vanskelig a vurdere deres rolle forelgpig, men saglig farstnevnte ser ut til
a bli benyttet til & hente kompetanse. Dette ma imidlertid betraktes som en
lokal ressurs, selv om den er sentralt initiert.
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To mulige slutninger kan trekkes ut fra dette: for det farste ser det ut til aveae
naaliggende & hente kompetanse lokalt nar det gjelder behandling av saker.
For det andre synes det & vaae et uutnyttet potensial i & benytte seg av sentrale
og regionale ressurser i dette arbeidet. Dette kan handle om manglende tyde-
lighet fra disse instansenes side. Blant sosialkontorene oppgir for eksempel 17
av 21 at de kjenner arbeidsomradene til kompetanseteamet noksa darlig eller
ikke i det hele tatt. Det samme gjelder 14 av 24 barnevernkontorer og 8 av 17
familievernkoordinatorer. Blant de som har hatt saker er kjennskapen noe
hgyere, men henholdsvis 5 av 8 sosialkontorer, 9 av 18 barnevernkontorer og
2 av 8 KFSO sier fremdeles at de kjenner arbeidsomradene til kompetansete-
amet noksa darlig eller ikke i det hele tatt. Tallene for KFSO kan synes noe
overraskende, i og med at politiet har hatt en tydelig medvirkning i kompetan-
Seteamet over tid.

Til sammenligning kan det synes som om minoritetsradgivere har oppnadd
abli synligei arbeidet lokalt i l@pet av den korte tiden de har vaat i funksjon.
Spesielt er dette tydelig hos barnevernet, der 12 av 24 respondenter oppgir at
de kjenner arbeidsomradene til minoritetsradgivere meget godt eller noksa
godt. Det samme gjelder 5 av 21 sosidkontorer og 5 av 17 KFSO. Det kan
derfor synes som om minoritetsradgiverne har kommet i godt inngrep med
barnevernet og at de til en viss grad ogsa er synlige hos sosiatjenesten og i
politidistriktene. Kjennskapen til integreringsradgiverne er lavere. Mens 7 av
25 barnevernkontorer oppgir a ha god eller noksa god kjennskap til integre-
ringsradgivernes arbeidsomrader oppgir 2 av totalt 21 sosialkontorer og 1 av
16 KFSO det samme. Her vil det vaare lokale variasioner avhengig av radgi-
vernes utplasseringskommuner og av hvilke steder de som er utsatt for
tvangsekteskap kommer fra.

Samarbeid og roller lokalt

| giennomgangen av samarbeidsrelasioner papekte vi at det finnes ulike sett
av relagoner lokalt. Det lokale politidistriktet og krisesenteret er viktige sam-
arbeidsinstanser bade for barnevern og sosialtjeneste, men utover dette ser det
ut til at barnevernet deltar i betydelig mer omfattende nettverk rundt arbeidet
med tvangsekteskap enn det sosialtjenesten gjar. Ut fra dette lanserte vi hypo-
tesen om at det kan eksistere to tildels atskilte kretslgp lokalt, som omhandler
utsatte over og under 18 ar. Det ber vage et ma & styrke samhandling og
koordinering pa tvers av dette skillet. | forlengelsen av dette pekte vi pa at
sosialtjenesten generelt sett synes a vaare mindre integrert i det lokale samar-
beidet og dessuten mindre involvert i de enkelte sakene. Dette reiser sparsma-
let om sosiatjenestens aktuelle og potensielle rolle i dette arbeidet, noe som i
liten grad er tematisert i handlingsplanen.

De frivillige organisasjonene spiller en viktig rolle i arbeidet med tvang-
sekteskapssaker dik det fremstar i dette materialet. Dette springer dels ut av
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deres rolle knyttet til botilbud, men det er ogsa tydelig at disse organisasjone-
ne er sterkt involvert bade i psykososial oppfalging og risiko- og sikkerhets-
vurderinger. Samtidig spiller de som nevnt ovenfor en betydelig rolle som
kompetansesentra for de ulike instansene. Et spersma som ber reises er hvor-
vidt deler av de roller som de frivillige organisasonene per i dag fyller kan og
ber vage det offentliges ansvar. Samtidig er det viktig & ikke eliminere den
kompetanse og erfaring disse organisasonene per i dag representerer.

Til sist ma det pdpekes at samarbeid og koordinering lokalt ser ut til & anta
mange ulike former og at det er store variasioner nar det gjelder hvordan dette
ansvaret forankres. Dette kan ses pa som en styrke, og som noe som sikrer
lokal tilpasning. Samtidig understreker det behovet for erfaringsutveksling,
dlik at mulige lagingspotensialer hentes ut.

Minoritetsradgiveres og integreringsradgiveres arbeid
mot tvangsekteskap

Til dutt i dette kapitlet skal vi gi et kortfattet innblikk i arbeidet mot tvangs-
ekteskap som minoritetsrédgivere og integreringsradgivere gjar. Disse to stil-
lingstypene er opprettet i forbindelse med handlingsplan mot tvangsekteskap,
og det er av spesiell interesse & gi en beskrivelse av hva dette arbeidet bestar i
og hvilke muligheter og utfordringer som avtegner seg sa langt i dette arbei-
det. Som antydet gjennom casebeskrivelsene i innledningskapitlet, kan mino-
ritetsrédgiverstillingene gi andre innganger til hva en tvangsekteskapssak er
enn de vi finner innen barnevern, sosiatjeneste og politi. Vi vil i det falgende
gi sterkere fokus til minoritetsradgivernes arbeid enn til integreringsradgiver-
nes, farst og fremst med utgangspunkt i hvilke data som for gyeblikket er til-
giengelig. Begge ordningene vil bli evaluert spesifikt i den neste delrapporten
fraforskningspros ektet.

Bakgrunn

IMDis arbeid med handlingsplanen er lokalisert til den nyopprettede Fore-
byggingsenheten (FOR). Under denne enheten ligger de 30 minoritetsradgi-
verne, 6 integreringsradgivere og koordinator for kompetanseteamet. Avde-
lingen er organisert i tre team, der bade minoritetsrédgivere og integrerings-
radgivere inngdr i hvert team. Forebyggingsenheten ledes av en enhetsleder,
som ogsa er assisterende direkter i IMDi, med de tre teamlederne som et mel-
lomledersjikt. Koordinator for kompetanseteamet inngdr ogsa i denne grup-
pen. | tillegg har avdelingen stettefunksjoner knyttet til rapportering og in-
formasjon.
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I juni 2008 plasserte IMDi minoritetsradgiverne og integreringsradgiverne pa
videregdende skoler og utenriksstagoner. Blant minoritetsradgiverne ble 18
utplassert i Odlo, 31 Akershus, 2 i dstfold, Hordaland og Buskerud, samt 1 i
Rogaland, Sar-Trgndelag og Vest-Agder. Integreringsradgiverne fordelte seg
pa falgende hovedstagoner: Sri Lanka, Marokko, Tyrkia, Pakistan, Jordan og
Kenya, men alle dekker ogsd bi-land®. R&dgiverne ble rekruttert gjennom en
omfattende prosess, som blant annet inkluderte flere intervjuer, rollespill og
praktiske/kreative oppgaver. Av 1300 sgkere ble 170 innkalt til farstegangsin-
tervju og 60-70 til annengangsintervju. Den endelige gruppen rédgivere har en
sammensatt bakgrunn og inkluderer blant annet sosialantropologer, laaere,
sykepleiere, sosiapedagoger, statsvitere og sosionomer. Mange har erfaring
fra flyktninge- og integreringsarbeid og med internasjonalt hjelpearbeid, samt
erfaring fra det offentlige tjenesteapparatet. En tredjedel av minoritetsradgi-
verne har minoritetsbakgrunn.

Fer utplassering ved skoler og utenriksstasioner gjennomgikk radgiverne
et 10 ukers introduksjonskurs, som skulle heve deres kompetanse knyttet til
tvangsekteskapsfeltet. Minoritetsradgiverne har ogsa giennomfert en studie-
tur, der de besgkte utvalgte land og utenriksstasioner og fikk innsikt i lokale
forhold. | tillegg gjennomferer radgiverne, samt kompetanseteamet, en 15
studiepoengs utdanning i coaching og relasionsledelse i regi av Hagskolen i
Akershus, med kurssamlinger fordelt gjennom aret. Det foregar dermed en
formell kompetanseheving i tilknytning til stillingene. IMDi arrangerer ogsa
jevnlige samlinger for ale tre gruppene i regi av Forebyggingsenheten. Dette
er todagers samlinger som inneholder informasjon, presentasioner av relevant
kunnskap, samt erfaringsutveksling. Det er et mdl for alle disse typene fora at
de skal fare til utveksling bade blant og mellom minoritetsradgivere, integre-
ringsrédgivere og medlemmer av kompetanseteamet.

Arbeidet til minoritets- og integreringsradgiverne

Som papekt tidligere er bade minoritetsradgiverne og integreringsradgiverne
tiltenkt en sammensatt rolle. Om minoritetsradgiverne sier handlingsplanen
for eksempel at de skal arbeide bade individ- og systemrettet. Det betyr at de
bade skal handtere de akutte tvangsekteskapssakene de kommer i befatning
med og de skal bidra til kompetanseoppbygging ved «relevante deler av hjel-
peapparatet, skoler, utenriksstasjoner og miljger som praktiserer tvangsgifte».

2. Sri-Lanka, Colombo (dekker Sri-Lanka, Bangladesh og India), Marokko, Rabat (dekker
Marokko og andre aktuelle land i Nord-Afrika), Tyrkia, Ankara (dekker Tyrkia og Iran),
Pakistan, Islamabad (dekker Pakistan og Afghanistan), Jordan, Amman (dekker Nord-Irak,
Syria, Jordan og eventuelt andre land i Midtasten), Kenya, Nairobi (dekker @st-Afrika og
Afrikas horn)

3. Om minoritetsradgivernes arbeid i felt. | IMDi (2008).
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Det er viktig & understreke den utviklingskarakteren begge sider av dette ar-
beidet har. Som pdpekt i gjennomgangen av det offentlige tjenesteapparatets
oppfatninger av arbeidet med tvangsekteskapssaker i dette kapittelet er det i
stor grad dlik at rutiner og rammebetingelser ikke oppleves & vaare pa plass
lokalt. Dette ser ogsa ut til &vaaetilfellet blant skolene og utenriksstasjonene.
| sperreundersgkelsen til minoritetsradgiverne oppgir disse at bare 2 av 27
skoler de er utplassert ved hadde rutiner i forhold til tvangsekteskap far mino-
ritetsrédgiveren ble utplassert. Blant utenriksstasjonene oppgir 9 av 10 stagio-
ner selv at de ikke har hatt rutiner i forhold til tvangsekteskap. | forhold til
kompetanseheving er det ogsa slik at nettverkene som dette skal foregd i, og
kontakten med enkeltinstanser og miljger ma bygges av den enkelte integre-
ringsr&dgiver og minoritetsradgiver.

Tilbakemeldingene fra skolene og utenriksstasionene tyder pa at radgiver-
ne har funnet forskjellige lgsninger pa oppgavene de er satt til. Det samme
inntrykket formidles hos Forebyggingsenhetens ledelse. Vi skal se pa hva
minoritetsrédgiverne og integreringsradgiverne har brukt mest tid pa sa langt,
for pa den méten afa et inntrykk av virksomheten deres.
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Tabell 9. Hvor mye tid har du brukt pa disse ulike arbeidsoppgavene hittil ?

Minoritetsradgivere. Absolutte tall.

Ganske mye
tid

Mye tid Noen tid Ingen tid N

Arbeidsoppgaver

Supplere den sosi- 11 12 3 1 27
alpedagogiske

radgivningstjenesten

ved skolen

Supplere karriere- 1 6 13 7 27
veiledningen ved

skolen

Avlaste den ordinae- 2 7 13 5 27
re radgivningstje-

nesten ved skolen

Bidra i forhold til 5 5 11 4 25
tvangsekteskapssa-

ker

Bidra i skolens 8 13 5 1 27
arbeid for & reduse-
re frafall

Bista elever direkte 8 9 7 3 27
med rad, veiledning

og oppfelging knyt-

tet til autoriteer

oppdragelse

Bidra til & utvikle 3 4 15 5 27
foreldresamarbeid

Etablere dialogfora 2 8 11 6 27
for minoritetselever,

for eksempel grup-

pesamtaler

Bidra til kompetan- 0 7 19 1 27
seheving i skolen

Bidra til kompetan- 1 6 13 7 27
sehevingstiltak rettet

mot andre deler av

hjelpeapparatet

Bidra til & etablere 0 6 13 8 27
nettverk mellom

skolen og andre

relevante offentlige

instanser

Bidra til & etablere 0 4 16 7 27
nettverk mellom

skolen og frivillige

organisasjoner

Utvikle ressursmate- 0 0 5 22 27
riell om tvangsekte-

skap

Veere padriver for 1 5 15 6 27

okt og forskrifts-
messig bruk av tolk i
skolen
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Det mest sldende ved denne oversikten, i tillegg til variagonen i hva minori-
tetsradgiverne bruker tid pd, er bredden i typen arbeidsoppgaver de er invol-
vert i. Supplering av sosialpedagogisk radgivertieneste, arbeid mot frafall,
samt direkte veiledning og oppfelging av elever peker seg ut som sentrale
omrader. | tillegg brukes det forholdsvis mye tid pa a supplere den ordinage
radgivertjenesten, pa kompetansehevende tiltak internt og eksternt, samt pa
etablering av dialogfora for minoritetselever. Forholdsvis mange har hatt
tvangsekteskapssaker og har brukt mye eller ganske mye tid pa disse. Det
understrekes imidlertid at det kan vaae vanskelig & avgjegre hva som er en
tvangsekteskapssak. Flere papeker ogsa at sparreskjemaet i for liten grad dek-
ker det forebyggende arbeidet de driver med. Disse utsagnene bidrar til & be-
styrke inntrykket av at minoritetsrédgiverne arbeider bredt i forhold til
tvangsekteskap.

Listen over arbeidsoppgaver som minoritetsradgiverne forholdt seg til i
undersgkelsen tok utgangspunkt i IMDis plattformdokument (IMDi 2008).
Svarene tyder pa at rédgiverne forholder seg aktivt til de retningslinjene som
ligger der. Vi mener at det i utgangspunktet er en fornuftig strategi av IMDi &
gi en bred inngang til arbeidet. Ikke minst representerer en slik definisjon av
minoritetsrédgivernes arbeid en mulighet til a utvide definigonene av hva
tvangsekteskapssaker er, og hvilke fenomener de bar sesi sammenheng med.
Samtidig fremgar det av sparreskjemaene til skoleledelse og rédgivere at det
kan vazre en utfordring & avstemme forventningene til hvilke arbeidsoppgaver
minoritetsradgiveren ska utfere:

Tabell 10. | hvilken grad opplever du at skolens behov og forventninger i
forhold til minoritetsradgiverordningen stemmer overens med det
minoritetsradgiveren faktisk gjer? Absolutte tall.

Navn Skoleledelse Radgivere MR
| meget stor grad 1 4 1
| stor grad 8 6 11
I noen grad 5 2 11
I liten grad 2 3 4

N 16 15 27
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Tabellen gir et klart inntrykk av at det er variagoner i hvor godt avstemt mi-
noritetsradgiverrollen er ved ulike skoler. | denne rapporten har vi ikke anled-
ning til Agai dybden nar det gjelder ulike tolkninger av dette, men vil ppeke
at en rekke ulike faktorer kan spille inn; forhold ved den lokale skolen, trekk
ved den lokale rédgivningstjenesten, samt maten minoritetsradgiveren arbei-
der p& Det er verdt & merke seg at blant disse tre gruppene opplever radgiver-
ne i starst grad at det er samsvar mellom forventninger og realiteter, mens
minoritetsrédgiverne er de som er mest delt i forhold til spersmalet. En rime-
lig tolkning av dette er at det er minoritetsradgiverne som i sterst grad kjenner
et eventuelt forventningsgap pa kroppen.

Nar det gjelder integreringsradgiverne ser vi bade gjennom sparreundersg-
kelsen og gjennom kvalitative intervjuer at deres roller ogsa er varierte og
sammensatt. Dette er i tr&d med intengonene for stillingstypen: IMDi uttryk-
ker at de har gnsket & preve ut ulike modeller ved ulike stasioner. De lokale
forholdene i utplasseringslandet og pa utenriksstasionene skaper stor variasjon
i mulighetene og behovene for & gjere en jobb pa ulike felter. Flere av integre-
ringsr&dgiverne papeker det langsiktige i dette arbeidets karakter. Det tar tid &
bli integrert i utenriksstagonenes ordinage arbeid pa hensiktsmessige méter,
og a vinne innpass med kompetanseheving krever ogsa prosess. | forhold til
systembyggende aktivitet arbeider integreringsradgiverne bade med & hgyne
bevisstheten om forhold knyttet til tvangsekteskapssaker hos ambassadeansat-
te, og a legge til rette mulige strukturer dersom saker skulle oppsta. Dette in-
volverer etablering av |okale nettverk, kontakt med NGOer og utarbeidelse av
praktiske lgsninger. | flere av utplasseringslandene har det ikke veat tvang-
sekteskapssaker i perioden, mens noen av integreringsradgiverne har veat
sterkt involvert i og brukt mye tid pa & handtere slike saker.

For gyeblikket skal vi ikke ga inn i noen detajert vurdering av hvordan
minoritets- og integreringsradgivernes utplasseringsinstitugoner vurderer ar-
beidet deres. Vi mener likevel vi kan fastsld at mange skoler og radgivere
opplever at skolens arbeid i forhold til tvangsekteskap har endret seg som
felge av at man har fatt en minoritetsradgiver pa plass. 9 av 16 skoleledere
mener at dette arbeidet har endret seg, blant annet nar det gjelder systematisk
oppfalging av enkeltsaker, gkt fokus og bedre rutiner for oppfalging. Uten-
riksstasionene er ikke blitt stilt det samme sparsmalet, men pa spersma om
hvorvidt integreringsradgiverordningen er ngdvendig for a styrke saksbehand-
lingen i forhold til tvangsekteskap, sier 6 av 10 stagioner seg helt eller noksa
enige. Av frisvarene fremgar det for gvrig at opplevd forekomst av slike saker
varierer mellom stasjoner og dermed ogsa opplevd behov.

Det bildet vi far nér vi spar skolene om behovet for minoritetsradgivere, er
annerledes enn det vi finner hos utenriksstasjonene:
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Tabell 11. Etter din mening, i hvilken grad har skolen behov for en
minoritetsradgiver?

Navn Skoleledelse Radgivere
| meget stor grad 4 5
| stor grad 5 7
Til en viss grad 4 3
I liten grad 3 0
N 16 15

At 9 av 16 skoleledere mener at de i meget stor grad eller stor grad har behov
for en minoritetsradgiver er et hoayt tall, ikke minst sett i lys av at ordningen
bare har fungert et &r. Enda sterkere er behovet uttrykt hos radgiverne, der 12
av 15 mener det samme. Det er viktig a lese disse tallenei lys av at det eksis-
terer ulike oppfatninger om hva rollen skal innebagre, men som padpekt er det
0gsa radgiverne som i sterst grad opplever samsvar mellom skolens forvent-
ninger til rollen og det arbeidet som faktisk gjegres. Nar det gjelder utenriks-
stasjonene, er det verdt & merke seg at selv om de varierer i forhold til behov
for en integreringsrédgiverordning, uttrykker de langt fleste at de er positive
til at integreringsradgiveren er ansatt av IMDi, men har utenriksstasjonen som
arbeidsplass. Henholdsvis 5 av 9 og 6 av 9 mener at en slik organisering bi-
drar til nettverksbygging og kompetanseoverfering.

Oppsummering

Denne kortfattede gjennomgangen av noen sider ved minoritets- og integre-
ringsrédgivernes arbeid og hvordan dette oppfattes hos henholdsvis skolene
og utenriksstasjonene gjar det mulig a trekke noen konklusjoner. For det fers-
te er det tydelig at IMDi har lyktes med & etablere ordningene og & fa de to
typene rédgivere i funksjon ved sine respektive institusjoner. Dermed oppfyl-
ler IMDi den grunnleggende og viktigste delen av sitt ansvar for tiltak 4 og
31. Det ma bemerkes at denne etableringen utgjer et svaat kompleks og kre-
vende prosjekt, bade ndr det gjelder antallet medarbeidere som skulle rekrutte-
res, utforming av stillingene, samt koordinering og samarbeid med utplasse-
ringsinstitusjonene og deres eiere.

For det andre tyder tilbakemeldingen fra skolene pa at det finnes et opp-
levd behov for en minoritetsradgiverordning, saalig sterkt uttrykt av de ordi-
nage rédgiverne. Blant utenriksstasionene uttrykkes en tro pa at ordningen
kan ha betydning, blant annet for saksbehandling, men flere stiller spgrsmals-
tegn ved behovet ved deres stasjon. Uten & ha gatt til bunns i disse problem-
stillingene mener vi at disse resultatene viser at minoritetsradgiverordninger
treffer et behov og et mulig arbeidsfelt innenfor skolene. Nar det gjelder inte-
greringsradgiverordningen er det vanskelig & gi en generell vurdering av dette
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innenfor rammen av denne rapporten annet enn a fastsla at variasjonen her vil
vage stor.

For det tredje viser gjennomgangen at selv om mange skoleledere og rad-
givere er positive til minoritetsradgiverordningen, hersker det blant en del
skolel edere/rédgivere/minoritetsradgivere en opplevelse av at det ikke er sam-
svar mellom forventinger til rollen og det minoritetsradgiveren faktisk gjer. |
arbeidet fremover er dette noe som vil kreve oppmerksomhet.

Helt avslutningsvis i dette kapitlet vil vi peke pa viktigheten av at det in-
nenfor planen arbeides med etablering og utvikling av kompetanse innenfor
alle disse spesifikke fagfeltene som her har vaat behandlet: barnevernsfaglig,
sosiafaglig, politifaglig, skolefaglig og utenriksfaglig. Gjennom tiltakene 4
og 31 gir handlingsplanen spesiell vekt til utviklingen av de to sistnevnte fel-
tene. Vi anser dette som viktig bade for forstaelsen og definisjonen av tvangs-
ekteskap og for de arbeidsmdter som kan utvikles pa feltet. | neste kapittel
ska vi se pa hvilke forutsetninger som legges for kompetanseutviklingen og
sakshandteringen pa sentralt og regionalt niva






4

Koordinering, styring og leering gjennom
handlingsplansarbeidet

Styring og koordinering kan vurderes fra et teknisk synspunkt. Det kan handle
om a sarge for en hensiktsmessig fordeling av arbeidsoppgaver og etablering
av rapporteringssystemer som gjar at man kan gjere opp status for hvordan
oppgavene |gses av de som har fatt ansvaret. Men styring og koordinering kan
0gsa ses fra et lagringssynspunkt. Brukt i en slik forstand blir spgrsmalet hvor-
dan de informasions- og kommunikasjonssystemene man har lagt pa plass
bidrar til at innsikter og erfaringer deles og forankres hos de ulike partene som
skal jobbe innenfor et felt. | dette kapitlet er det denne siste forstaelsen av
styring og koordinering som legges til grunn. Innledningsvis argumenterte vi
for at et lawringsperspektiv kan vaare nyttig & anlegge der hvor malet er en ut-
vikling og forankring av et kunnskaps- og praksisfelt, dik tilfellet er i Hand-
lingsplan mot tvangsekteskap.

Sparsmalet om laging bringer oss raskt inn pa spersmalet om kompetanse.
Et sentralt sparsmdl i arbeidet med planen er hvilken type kompetanse som er
ngdvendig pa ulike nivaer for & sikre effektiv lovhandheving, forebygging og
hjelp til de som utsettes for tvangsekteskap. | det som falger skal vi farst for-
sgke & klargjere hvilke typer kompetanse dette involverer. Deretter vil vi s
noe om hvilke feringer og potensialer som ligger i handlingsplanen nar det
gjelder & styrke og forankre kompetanse. Med dette som utgangspunkt peker
vi ut noen omrader der handlingsplansarbeidet ber lykkes for & kunne nd sine
mal. Mot dette bakteppet beskriver og diskuterer vi de strategier for koordine-
ring og styring som har vaat fulgt i arbeidet frem til nd, og peker pa noen
styrker og svakheter.



66 Evaluering av handlingsplan mot tvangsekteskap

Sentrale arbeidsprosesser innenfor arbeidet mot
tvangsekteskap

Meningene om hvilken kompetanse som kreves i arbeidet mot tvangsekteskap
kan vezre delte. Blant annet henger dette sammen med at tvangsekteskap defi-
neres forskjellig av ulike akterer og med at deres befatning med sakene varie-
rer. Avhengig av stasted vil man for eksempel kunne vektlegge betydningen
av kompetanse pa vold og kompetanse pa forebygging i ulik grad. | var disku-
sion av kompetanse er det ikke denne typen avklaringer vi farst og fremst er
ute etter. Snarere er vi opptatt av hvilke ulike typer arbeidsprosesser som kan
identifiseres innenfor arbeidet mot tvangsekteskap, og hvordan disse er koblet
sammen. | beskrivelsene av disse har vi farst og fremst tatt utgangspunkt i de
beskrivelsene som gis av sentralt plasserte utgvere i feltet; integreringsradgi-
vere, minoritetsradgivere og kompetanseteamet. Lokale erfaringer hastet
giennom Drammensprosjektet er ogsa brakt inn®,

Overordnet sett mener vi det er hensiktsmessig a operere med tre sett av
arbeidsprosesser i det offentliges arbeid mot tvangsekteskap: 1) handtering av
enkeltsaker, 2) etablering av beredskap til & handtere enkeltsaker og 3) brede-
re forebyggende arbeid, blant annet knyttet til holdningsskaping i relevante
deler av befolkningen, dialogarbeid m.v. Ansvaret for disse arbei dsprosessene
er til dels samlokalisert, til dels adskilt innenfor det offentlige tjenesteappara-
tet. Det er likevel viktig a erkjenne at disse prosessene ma henge sammen pa
visse punkter, samt a reflektere over hvordan. Dette bar fa konsekvenser for
hvordan man helhetlig sett jobber med forankring og kompetansebygging. Vi
skal tafor oss de tre arbei dsprosessene og peke pa ulike koblingspunkter.

1) Handtering av enkeltsaker

Handteringen av enkeltsaker ma betraktes som kjernen i tvangsekteskapsar-
beidet. Sakene danner utgangspunktet for at det finnes en handlingsplan og
dennes mest overordnede hensikt er & sgrge for at sakene handteres pa den
best mulige méte av det offentlige apparatet. | forbindelse med straffelovens §
222 — bestemmel sen om tvangsekteskap, 2003, ble grunnlaget lagt for dagens
lovhandheving i denne typen saker (Hennum, 2008). | en gitt tvangsek-
teskapssak settesi tillegg en rekke ulike lovgrunnlag og forskrifter for de uli-
ke tjenestene som er involvert i spill. Disse lovene og forskriftene regulerer
blant annet rett og plikt til & gripe inn, krav til samtykke og taus-
hets/informasjonsplikt.

4. Det ma presiseres at Drammensprosjektet ikke evalueres som del av denne rapporten. Pro-
sjektets erfaringer med handtering og beredskapsbygging brukes for & synliggjere trekk ved
behandling av saker.



Koordinering, styring og leering giennom handlingsplansarbeidet 67

| arbeidet med & styrke sakshandteringen i forhold til vold i naare relasjoner og
tvangsekteskap, har Drammensprosektet eksplisert de relevante formelle be-
stemmelsene for barneverntjenesten, politiet, helsepersonell, sosiatjeneste,
skole og barnehage og ut fra dette spesifisert hvilke roller de enkelte kan fylle
i arbeid med voldssaker (Drammen Kommune, 2007). | tillegg har det blitt
utarbeidet rutiner for behandling internt hos de ulike instansene og en fore-
skrevet saksflyt mellom instansene. Den eksplisitte tankegangen er at de fleste
voldssaker involverer en rekke offentlige instanser. For a sikre at disse fyller
sin rolle, og ikke Igper i bena pa hverandre, er det ngdvendig at hver instans
kjenner mulighetene og begrensningene innenfor sitt felt, og dessuten har
innsikt i hvordan de andre instansene arbeider. Dette siste kan kalles en hel-
hetsforstéelse eller systemkunnskap. Rent konkret er det for eksempel viktig
for barneverntjenesten & vite hvilke frister politiet arbeider etter i etterforsk-
ning av en sak.

Kompleksiteten i tvangsekteskapssakene, og behovet for bade intern kom-
petanse og systemkompetanse hos de involverte instansene, understrekes av
medlemmer av kompetanseteamet og de radgiverne som har vaat i befatning
med saker. Dette behovet blir ytterligere forsterket i forhold til en viss type
saker: saker der den som er tvangsgiftet eller som trues med tvangsgifte be-
finner seg i utlandet. Disse sakene kjennetegnes av at norske myndigheter har
mer begrenset jurisdikson og a man er avhengig av samarbeid/avklaring
overfor andre lands myndigheter. | tillegg vil det i mange av sakene vage be-
hov for en avklaring av vilkar for tilbakefering/opphold i Norge, noe som
krever involvering fra Utlendingsdirektoratets (UDI) side. Et annet komplise-
rende element er at det vil eksistere et samordnings- og rolleavklaringsbehov
mellom ulike departementer og lokale instanser, der blant annet overtagel se av
ansvar ved ankomst Norge inngdr. Blant annet vil UD haen rollei dette, siden
de praktisk bistdr med hjemsendelse, mens BLD til n& har hatt ansvar for til-
deling av de gkonomiske midlene, den sdkalte hjemsendel sespotten.

Et ytterligere element ved noen typer tvangsekteskapssaker, som disse
utenlandssakene tydeliggjer, er at de er risikofylte. Enhver inngripen og for-
sk pa a hjelpe unge til & ramme fra familien innebagrer risiko for den det
gjelder. Denne risikoen er desto sterre nar dette skjer i utlandet, der norske
myndigheter har begrensede maktmidler. Kravene til risikoanalyser og til
handtering av sikkerhet er derfor sterke. Det samme gjelder samordning og
koordinering.

Samtidig er det viktig a fastholde et bredt perspektiv pa hva som er saker.
Som casen med Nasreen tydeliggjorde, vil mange saker ikke involvere lovan-
vendelse og kanskje heller ikke risikovurderinger. For de som arbeider innen-
for skolen, enten de er del av den ordinage skolevirksomheten eller minori-
tetsradgivere, vil befatningen med tvangsekteskapssaker i mange tilfeller
handle om a fa en skolehverdag til a fungere og fokusere pa & sikre at skole-
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gang giennomferes. Ogsa denne typen sakshandtering er viktig & ta med som
del av handlingsplanens nedslagsfelt.

2) Etablering av beredskap til & handtere enkeltsaker

Som det fremgér av det ovenstaende karakteriseres tvangsekteskapssaker av at
de er det man i organisagonsteorien kaler «unanalyzable» (Jacobsen og
Thorsvik, 2002; Perrow, 1970), det vil si at det er vanskelig a lgse og analyse-
re oppgaven man star overfor. | tillegg er det stor variasjon mellom sakene. Ut
fradette er det klart at etableringen av en beredskap for & handtere enkeltsaker
bar inneholde en komponent av erfaringsbasert laging. Et avgjgrende poeng i
forhold til beredskapsbygging ma derfor vaae & sarge for at sakserfaring blir
omdannet til lagring. Siden saksomfanget hos store deler av det offentlige tje-
nesteapparatet vil vaare forholdsvis lite er det svaat viktig at det finnes mulig-
heter for & formidle og nedfelle erfaringer.

Som vi skal komme tilbake til finnes det innenfor rammen av handlings-
planen og dens tiltak et sett muligheter til dik erfaringsaaing. Malet om a
oppna dette er ogsa tydelig uttrykt, blant annet i IMDis arbeid, som jo i sterk
grad er et utviklingsarbeid (se for eksempel Fjeldvas, 2008). Det kan tenkes
en rekke ulike metoder og systemer for gslik erfaringslearing, som kan ha be-
tydning pa ulike nivaer. | det fglgende peker vi ut noen vi mener bar ha rele-
vans for arbeidet med handlingsplanen.

For det farste krever laging at den eller de som er involvert i a utfere ar-
beid/handtere saker evaluerer det arbeidet som er gjort. Et interessant pers-
pektiv pa slik evaluering er at den er mest effektiv nar den foregdr i naa til-
knytning til giennomfaringen, ik at detaljene og erfaringene med hva som
fungerte og ikke fungerte er presente. Et uttrykk i denne forbindelse er «lae
ring gijennom sma feil» (Sitkin, 1992). | dette ligger at en organisasion grans-
ker utferte oppgaver i detalj og fokuserer pa de sma forbedringspotensialene.
Et viktig utgangspunkt for dette er at organisasionen har klare ideer om hva
den prever & oppnd. Dette er en presis mate a lagre pd som gir en annen type
kunnskap enn evalueringer som dekker starre tidsspenn. Et eksempel vil vaae
nar kompetanseteamet eller den tverretatlige gruppai Drammen setter seg ned
og gjennomgar hendelsesforlapet i enkeltsaker og trekker laardom av hva som
har lykkes og ikke.

For det andre blir det viktig innenfor et dlikt erfaringsbasert laaringspers-
pektiv at det etableres arenaer for erfaringsutveksling og evaluering. | etable-
ringen av slike arenaer er det to sett av hensyn som matas: hvem skal deltaog
hvilke linjer ber arenaen hatil beslutningsnivaene i systemet? Spersmalet om
hvem som skal delta er viktig, fordi det her avgjeres hvilken type erfarings-
kunnskap som skal kobles sammen. Med tanke pa a bygge beredskap er det
viktig at de instansene som ngdvendigvis samarbeider om en sak og ma koor-
dinere seg er involvert. Det andre spersmalet, om linjer i systemet, har stor



Koordinering, styring og leering giennom handlingsplansarbeidet 69

betydning for om sikring av et helhetsperspektiv pa det arbeidet som gjeres. |
et s3 kompleks system som det handteringen av tvangsekteskapssaker utgjer
er det avgjgrende at de leddene som sitter med myndighet til a fordele og
koordinere roller og ressurser far tilstrekkelig erfaringsbasert informasjon til &
gjere riktige valg. Videre er det viktig at det finnes ledd som kan sgrge for
horisontal spredning av kunnskap, for eksempel paregionalt niva

For det tredje ma det reflekteres over hvordan erfaringer kan nedfellesi en
form som er hensiktsmessig for laging og beredskapsbygging. Et trekk ved
tvangsekteskapsfeltet, som har vaat pdpekt av Bredal og Skjerven (2007) er at
arbeidet i stor grad hviler pd kompetansen og erfaringen til enkeltpersoner
med lang fartstid i feltet. Som pdpekt ovenfor synes nettopp erfaringslaging &
vage avgjerende for beredskapen i enkeltsaker, men for a trekke sa mye som
mulig ut av denne lagingen for sd mange som mulig, blir skriftlig nedfelling
av erfaringene viktig. Et eksempel pa dette er den typen rutine- og rolleavkla-
ringsheskrivelser som er utarbeidet i forbindelse med Drammensprosjektet
(Drammen, 2007), samt Tvangsekteskap — en veileder (IMDi, 2009) som ble
lansert i februar 2009. Rapportene pa fremdriften i de ulike tiltakene kommer
ogsdinn her. Det er viktig a vurdere i hvilken grad disse ulike nedfellingsfor-
mene bidrar til beredskapsbygging pa ulike nivaer.

| vurderingen av hvorvidt arbeidet med handlingsplanen bidrar til a etable-
re en beredskap i forhold til handtering av enkeltsaker blir dermed fglgende
forhold viktige: graden av kontinuerlig evaluering, etablering av arenaer og
deres horisontale og vertikale linjer, samt hvordan erfaringene nedfelles skrift-

lig.

3) Bredere forebyggende arbeid

Den tredje typen arbeidsprosess som kan identifiseres er knyttet til et bredere
forebyggende arbeid, for eksempel representert ved statte til frivillige organi-
sagjoner og dialogarbeid ved skolene. Dersom man anlegger et bredt perspek-
tiv pa tvangsekteskap, der tvangsekteskapet ses som utslag av andre, vedva-
rende megnstre i familien, blir forebygging et viktig element. Den typen kunn-
skap som det forebyggende arbeidet benytter seg av kan ikke ses |agsrevet fra
arbeidet med konkrete saker, siden disse sakene bidrar til en fenomenforstael-
se. Men samtidig krever det brede forebyggende arbeidet utvikling av sseregne
metoder og strategier. Et eksempel pa dette er det arbeidet minoritetsradgiver-
ne gjer ved de videregaende skolene.

| utviklingen av denne typen kunnskap innenfor handlingsplanen gjelder
noen av de samme overlegningene som ovenfor, nemlig at det ber legges til
rette for lagring gjennom erfaring, og at arenaer der dette kan forega er viktige.
Videre ber det reflekteres over linjer horisontalt og vertikalt. Nar det gjelder
de horisontale linjene er det viktig at de bidrar til spredning og utveksling av
erfaring mellom grupperinger som arbeider med lignende arbeidsoppgaver.
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For eksempel kan dette handle om erfaringsdeling mellom skoler, mellom
skole og barnevern lokalt, men ogsa mellom lokalsamfunn. Samtidig er det av
betydning at forbindelsen til de som handterer enkeltsaker opprettholdes. De
vertikale linjene blir ogsa her viktige, for a koordinere og systematisere kunn-
skapsproduksjonen. For eksempel kan dette dreie seg om at ansvarlige for
koordinering innenfor kommunen sgrger for at erfaringsutveksling skjer. Det
kan ogsa handle om at regionale enheter, som Barne- Ungdoms- og Familie-
etaten (Bufetat) eller fylkeskommunen bidrar til utveksling blant sine enheter,
som barnevernkontorer eller videregdende skoler. P& nagionalt niva kan IMDi
spille en dlik rolle i formidling av skoleerfaringer. Men samtidig blir disse
linjene mindre prekage her enn i etableringen av beredskap, der koordine-
ringsbehovet som en integrert del av sakene er sterkere uttrykt. Nedfelling av
kunnskap og erfaringer er ogsa viktig pa dette feltet.

| det som falger skal vi reflektere over hvordan handlingsplanen gjennom
settet av tiltak og ansvarsfordeling legger til rette for laxing innenfor de tre
sentrale arbeidsprosessene: handtering av enkeltsaker, etablering av beredskap
og forebyggende arbeid. Deretter vil vi basert pa materialet vi har innhentet
diskutere hvor godt potensidlene i handlingsplanen utnyttes i det konkrete
arbeidet pa ulike nivaer.

Hvordan handlingsplanens struktur og tiltak
tilrettelegger for lzering og forankring

Handlingsplan mot tvangsekteskap er en omfattende plan, med tiltak som om-
fatter virkefeltene til atte ulike departementer: Barne- og likestillingsdeparte-
mentet (BLD), Arbeids- og inkluderingsdepartementet (AID), Justis- og poli-
tidepartementet (JD), Utenriksdepartementet (UD), Kunnskapsdepartementet
(KD), Helse- og omsorgsdepartementet (HOD), Kultur- og kirkedepartemen-
tet (KKD) og Kommunal- og regionaldepartementet (KRD). Den gjenspeiler
dermed et gnske om & gjare en bred innsats pa tvangsekteskapsfeltet. Denne
innsatsen omfatter bade handtering av saker, bygging av beredskap, samt bre-
dere forebyggende arbeid. Videre er det tydelig at man i utformingen av pla-
nen har vaart seg bevisst at det tverretatlige samarbeidet krever formidling pa
tvers. Forholdsvis mange tiltak er rettet mot informasjon og kunnskapsformid-
ling (se for eksempel tiltakene 9, 20,21,23 og 24).

| den tidlige iverksettingsfasen av planarbeidet ble det gjort noen viktige
valg nar det gjaldt kompetanseoppbygging. Ansvaret for kompetanseteamet
ble overfart fra UDI til IMDi, som dermed fikk ansvaret for fire tunge tiltak i
planen: integrerings- og minoritetsradgiverordningene (tiltak 31 og 4), stetten
til frivillige organisasjoner (tiltak 17) og kompetanseteamet (tiltak 19). Gjen-
nom planen ble IMDi tilfart betydelige stillingsressurser. Selv om det ogsa
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finnes andre tyngdepunkter for kompetanse i planen, for eksempel RV TSene
og de regionale Bufetat, mener vi at IMDi gjennom disse grepene ble gjort til
en sentral enhet for utvikling og formidling av kompetanse.

Ut fra det ovenstdende resonnementet knyttet til laging gjennom erfaring
finnes det et ragjonale bak denne organiseringsformen. Mandatene for integre-
ringsrédgivere, minoritetsradgivere og kompetanseteam inneholder alle et
operativt element, det vil si at man skal behandle saker, og et beredskapsbyg-
gende element (lokalt for integreringsradgivere og minoritetsradgivere, nasjo-
nalt for kompetanseteamet). Bade integreringsradgivere og minoritetsradgive-
re har ogsa et bredere, forebyggende ansvar, for eksempel gjennom a bidra til
& endre holdninger til tvangsekteskap og beslektede tema i minoritetsbefolk-
ningen og gjennom a bidra til & etablere lokale nettverk. Dermed ligger det et
potensiae for at erfaringen gjennom handtering av enkeltsaker kan omdannes
til @kt beredskap og gi stimulans til forebygging. Omvendt kan ogsa den brede
kultur- og integrasjonskompetansen som IMDi besitter, samt de erfaringer
som hestes i det forebyggende arbeidet, kunne tilflyte arbeidet med handte-
ring av enkeltsaker. Forutsetningene for at dette potensialet skal utlases er
bade at erfaring gjeres til laing gjennom evaluering, at arenaene for utveks-
ling av erfaring fungerer, samt at velfungerende linjer er etablert horisontalt
og vertikalt.

Samtidig er det viktig & merke seg at valget av IMDi som kompetanse-
tyngdepunkt kan innebagre et bortvalg av andre mulige tyngdepunkter for ar-
beidet mot tvangsekteskap. En alternativ strategi ville veae a legge hovedfo-
kus pa kompetansen knyttet til vold i nage relasioner. Slik kompetanse er i
sterkere grad lokalisert hos barnevernet/Bufdir og hos politiet. Det er ogsa
viktig & peke pa at man ikke har valgt a knytte forebyggende kompetanse di-
rekte til utdanningssektoren, gjennom forankring for eksempel hos fylkes-
kommunene. IMDi besatt ikke i utgangspunktet spesifikk kompetanse i for-
hold til tvangsekteskap og har méttet bygge opp denne kompetansen. Organi-
seringen stiller i tillegg store krav til IMDi nér det gjelder utveksling og sam-
menkobling med andre sentrale kompetanseomrader. Som vi vil komme tilba-
ke til dtiller dettei sin tur krav til styring og koordinering fra departementsni-
va

Ut fra planens forutsetninger fremstér atsd IMDi som en kompetansenode
innenfor arbeidet med planen, som bade skal knytte sammen ulike typer ar-
beidsprosesser og arbeidet som foregar pa lokalt og sentralt niva. | tillegg til
denne arenaen er det viktig a vurdere hvilke andre arenaer og linjer for kom-
petansebygging som er antydet eller eksplisert i handlingsplanen.

Nar det gjelder handtering av saker og beredskapsbygging i forhold til
tvangsekteskap har vi ovenfor argumentert for at lokalnivaet er en sentral are-
na. Handlingsplanen inneholder et begrenset antall tiltak knyttet til dette niva
et. En viktig grunn til dette er at staten besitter begrensede virkemidler i for-
hold til det kommunale arbeidet. En overordnet logikk ser derfor ut til & veare
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at kompetansen skal sildre ned ovenfra, innenfor de ulike sektorene, som ut-
danning, barnevern, politi/justis, sosiatjeneste. Et viktig unntak fra dette er
tiltak 23, som gér pa & etablere lokale samarbeidsprosjekter i regionene, basert
pa erfaringer fra Drammensprosjektet. De regionale ressurssentrene om vold
og traumatisk stress og selvmordsforebygging (RVTS) er tiltenkt en sentral
funksion i etableringen av dike nye, lokale prosjekter. De skal altsa spille en
koordinerende rolle pa regionalt niva. Gjennom tiltak 20 er de ogsa gitt en
bredere rolle nar det gjelder kompetanseutvikling og samarbeid pa tvers av
sektorer.

Nér det gjelder kompetanse- og erfaringsformidling fremstar det regionale
nivéet som viktig innenfor planen. Tiltak 24 Etablere arlige nettverkssam-
linger er sentralt i denne sammenhengen. Disse samlingene tenkes a integrere
et bredt sett av aktarer fra lokalnivaet, bade frivillige og offentlige. | og med
at samtlige deltagende departementer (med unntak av KRD) star ansvarlige
for tiltaket, ligger det ogsa en faring om a integrere de ulike sektorkompetan-
sene her. Vi vurderer dette tiltaket som viktig, i og med at det potensielt in-
volverer opprettelsen av arenaer som kobler sammen sakshandtering og erfa-
ringslaaing. Disse arenaene kan utgjare gode kanaler for a spre kunnskap ho-
risontalt, men ogsa a formidle kunnskap vertikalt, til sentrale beslutningsledd.
Hva arenaene fylles med er imidlertid avgjerende. Vi vil pdpeke viktigheten
av at arenagne er tilkoblet konkret og praktisk ferstehdndskunnskap om be-
handlingen av enkeltsaker. Tiltaket er overfert til Bufdir, og formell kontakt
er opprettet med Helsedir, slik at RVTSene er vardet i sitt overfaringsbrev for
2009 om at de kan fa oppgaver i forbindelse med disse samlingene i innevee
rende & (BLD, 2009).

En avgjgrende forutsetning for hvordan flyten av kompetanse og erfaring
foregdr pa det regionae nivaet er hvordan innsatsen koordineres og styres fra
sentralt/nasjonalt niva. Mye av denne styringen foregar i sektorlinjene, fra
departement via underliggende direktorat. For & sikre koordinering patvers av
dette er det opprettet en interdepartemental styringsgruppe pa departementsni-
v4, ledet av BLD ved Samlivs- og likestillingsavdelingen. Denne metes fast
fire til seks ganger i aret etter behov. | tillegg arrangeres meter der relevante
direktorater innkalles sammen med departementene. Et viktig arbeidsredskap i
denne gruppen er den halvérlige rapporteringen pa tiltakene fra de ulike an-
svarlige departementene med underliggende direktorater og regionale enheter.
Ut over arbeidet i gruppen forventes departementene a ta direkte kontakt med
hverandre der hvor de ser koordineringsbehov. Det samme kan ogsa forega
mellom direktorater. Det finnes dessuten etablerte tverretatlige fora som kan
brukes til koordineringsformal. Et eksempel pa dette er FIM — Forum for inte-
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grering og mangfold — der ni statlige direktorater® mates jevnlig for & utveksle
erfaringer og koordinere seg innenfor integreringsfeltet.

Samlet sett finnes det altsa et potensiale i handlingsplanens tiltak, samt i
dens styrings- og koordineringsstruktur for at kompetanse basert pa erfaring
med enkeltsaker deles mellom de som er involvert pa ulike nivaer. Dette sys-
temet er dels basert pa ordinage offentlige kanaler. | tillegg utgjer IMDi en
saregen kompetansenode som har direkte linjer mellom sentralniva
et/direktoratet og en ferstelinjetjeneste i form av minoritetsradgivere, integre-
ringsrédgivere og kompetanseteamet.

Vurderinger av hvordan styring, koordinering og leering
fungerer innenfor handlingsplansarbeidet

| vare vurderinger av styring, koordinering og laging vil vi i tréd med pers-
pektivet vi har utviklet ovenfor ta utgangspunkt i prosessen fra lokalni-
valfarstelinjetjenestenes erfaringsbasis til de overliggende nivaene (regionalt
og sentralt). Gjennomgangen Vil vi begynne med IMDi pa grunn av enhetens
rolle som saregen kompetansenode, der sakshandtering og bredere forebyg-
gende arbeid knyttes sammen, og der det finnes linjer fra en farstelinjetjeneste
inni de sentrale styringssystemene. Deretter vil vi se pa hvordan koordinering
i forhold til handtering av enkeltsaker og i forhold til kompetansebygging
foregdr regionalt og pa direktoratsniva. Dette leder frem mot en diskuson av
de forutsetninger som er lagt nér det gjelder styring og koordinering pa depar-
tementsnivainnenfor planen.

IMDi — erfaringsleering og koordinering

IMDis arbeid innenfor handlingsplanen er i utgangspunktet definert gjennom
ansvaret for tiltakene 4, 17,19 og 31. Tiltakene 4 — Etablere ordning med mi-
noritetsradgivere ved videregaende skoler, 17 — @ke stetten til frivillige orga-
nisasjoners holdningsskapende arbeid og 31 — Opprette integreringsattaché-
stillinger er alle tiltak som innebagrer utforming og implementering av nye
strukturer og arbeidsformer. IMDi har siden oppdraget ble mottatt sommeren
2007 utfert et omfattende utviklingsarbeid knyttet til hva ordningene skulle
innebage, i tillegg til aiverksette dem. | forrige kapittel viste vi at selv om det
finnes variasoner, synes bade minoritets- og integreringsradgiverordningene

5. Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV), Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet (Bufdir),
Helsedirektoratet, Husbanken, Politidirektoratet, Utdanningsdirektoratet, UDI, VOX og
IMDi
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avaae etablert og i funksjon. Som tidligere ppekt stiller oppgavenes karakter
store krav til samordning med utdanningssektoren pa ulike nivaer, samt med
utenrikstjenesten.

Vi mener det er riktig & se pa IMDis oppgaver som utviklingsoppgaver og
a understreke det komplekse i dette arbeidet. Satt pa spissen innebagrer opp-
draget at IMDi skal bygge ny kompetanse innenfor sin egen organisasjon,
samtidig som denne skal innpasses i andre sektoromrader enn IMDis eget.
Dette er bade faglig krevende og ressurskrevende. Handlingsplanen definerer
et svaat avgrenset tidsrom for utvikling, implementering av ordningen og
forankring av kompetanse i utplasseringsinstitusjonene. | trdd med IMDis eget
perspektiv krever dette et fokus pa hvordan kunnskap formidles, utveksles og
blir felleseie (IMDi, 2008). Selv om IMDis kapasitet i denne farste fasen av
planarbeidet naturlig nok har vaat rettet mot etablering av ordningene, mener
vi kunnskapsutvikling er av en slik viktighet innenfor planarbeidet som helhet
at det er riktig & rette fokus mot denne siden av arbeidet.

Omdanning av erfaring til leering innenfor IMDi

Ut fra tilbakemeldinger fra minoritetsradgivere og integreringsradgiveres
fremstar det som tydelig at IMDi ikkei tilstrekkelig grad klarer & fange opp de
erfaringene som gjares ute i felt. | sparreskjemaet uttrykker for eksempel 64
prosent av minoritetsradgivere at IMDi i noksa liten eller liten grad har kunn-
skap om og forstaelse for de utfordringene de meter i arbeidet sitt. Det ma
understrekes at slik vi ser det handler ikke disse tilbakemeldingene om den
personlige oppfelgingen som den enkelte far. Denne kan variere, og flere mi-
noritetsradgivere og integreringsradgiveres uttrykker i intervju at de far god
personlig oppfelging av sin teamleder. Pa sparsmal om hvordan de opplever
kontakten med IMDi stab/teamledelse, svarer 16 av 25 minoritetsradgivere at
de opplever denne kontakten som svaat god eller god. Problemets kjerne er
heller at IMDi, gjennom de métene de arbeider pa ikke klarer a fange opp
erfaringene fra det daglige arbeidet. Det bade minoritetsradgivere og integre-
ringsrédgivere spesielt etterlyser er systemer for erfaringsutveksing. Minori-
tetsradgiverne peker pa at de opplever a preve ut arbeidsmater og tiltak uav-
hengig av hverandre og uten & vite om de andre gjar seg erfaringer som de
kan trekke pa. Det som farst og fremst etterlyses er koordinering og nedfelling
av erfaringer pa en mate som gjer den tilgjengelig for alle som har bruk for
den. Vi ska selitt naamere pa dette.

| utgangspunktet har IMDi etablert bade arenaer og skriftlige rapporte-
ringsformer som kunne bidratil den koordineringen som etterlyses. Imidlertid
synes det som om potensiaet for erfaringsutveksling ikke tas ut i de arenaene
som er gjort tilgjengelige. En tilbakemelding fra rédgiverne er at samlingene
ikke bidrar til erfaringsutveksling pa en méte som gjer at man kan laare av det.
Dette handler bade om at det settes av nok tid til diskugon, og at de erfaring-
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ene som utveksles tydelig blir brukt til noe og far felger. Den samme typen
tilbakemelding blir gitt i forhold til det 10 ukers introduksjonskurset. Flere av
rédgiverne har uttrykt at de hadde forventninger om og felte behov for & bli
kjent med hverandre og hverandres kompetanse, samt & fa mulighet til & dis-
kutere og utveksle erfaringer. Isteden opplevde de at vekten ble lagt pa kunn-
skap gjennom forelesninger. En svakhet ved dette rent laxingsmessig er at
man gér glipp av noen muligheter til & omdanne teoretisk kunnskap til prak-
siskunnskap, og a gjare denne kol lektiv.

Det kan synes som om noe av dette i gkende grad er blitt tatt til etterret-
ning i forhold til samlingene gjennom aret 2008/2009, og at starre vekt er
blitt lagt pa erfaringsutveksling i grupper, der konklugonene er brakt inn i
plenum. Likevel tyder bade sparreskjemaene og kvalitative intervjuer i 1gpet
av varen 2009 pa at det fremdeles er mer & hente pa dette feltet. Et avgjaren-
de punkt i denne forbindelse er etter vart syn fraveaet av systematikk. Slik vi
pdpekte innledningsvis er et kjennetegn ved lagrende organisasioner at de
danner seg forventninger om hva de skal oppna, og at de erfaringer som has-
tes settes i sammenheng med disse forventningene. | IMDisttilfelle ville dette
for eksempel bety at man ut fra en bevisst strategi prevde ut for eksempel
ulike modeller for foreldresamarbeid ved skolene, og at man deretter sam-
menfattet og konkluderte i forhold til de ulike erfaringene. Dette star i mot-
setning til & hente opp erfaringene etter hvert som de kommer, mer eller
mindre tilfeldig. Vi opplever at bade minoritetsradgiverne og noen av inte-
greringsradgiverne etterlyser en slik systematisk utpreving. | tillegg, og like
viktig, etterlyser de en tilbakefaring og synliggjering av informasjon. Det vil
si at diskugioner og erfaringsutvekslinger nedfelles skriftlig og at det tyde-
liggjeres hvordan den ladommen som er trukket danner utgangspunkt for
det videre arbeidet.

Den samme typen tankegang kan anlegges i forhold til rapporteringssys-
temer fraradgivere. Slik vi har forstétt det har det her veat prevet ut litt ulike
former og det opprinnelige formatet er blitt revidert, blant annet for atillate
mer fritekst. Rapporteringen foregar i henhold til visse styringsparametre for
radgivernes arbeid, som er avklart med AID. Det er atsaikke slik at rappor-
teringen foregdr uten struktur. Likevel synes det altsd som om rapportene,
etter radgivernes syn, ikke bidrar til gkt forstaelse hos IMDi for det arbeidet
som gjeres. | samling for Forebyggingsenheten i april 2009 ble reviderte ma-
ler for rapportering presentert for radgiverne og av den pafelgende diskusjo-
nen fremgikk det at hensikten med rapporteringen ikke var fullstendig tyde-
lig. Handlet den for eksempel om a registrere tvangsekteskapssaker, eller om
a synliggjere arbeidet til radgiverne lokalt? For at slik rapportering skal kun-
ne bidra til gkt forstéelse av arbeidet, ma hensikten vaae klar, béde for de
som skal rapportere og for de som skal motta rapporteringen. Videre er det
avgjerende at resultatene av rapporteringen bearbeides og formidles tilbake i
en slik form at det gir en helhetlig forstael se av hvilken retning arbeidet tar.
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| tillegg til betydningen av gode arenaer for erfaringsutveksling, samt gode
rapporteringskanaler peker bade minoritets- og integreringsradgivere pa be-
tydningen av at erfaringsaaingen skjer kontinuerlig. Dette er i trdd med teo-
rien om laging gjennom sma feil, der evaluering og tilbakefgring skjer i near
tilknytning til det arbeidet som er gjennomfert. Innenfor IMDi-systemet vil et
viktig element i dik kontinuerlig erfaringslaaring handle om den daglige
koordineringen. Pa grunn av den geografiske spredningen av arbeidsstedene
representerer dette en betydelig ressursmessig utfordring. Innenfor grunn-
strukturen IMDi har lagt er teamene og teamlederne tenkt & ivareta en koor-
dinerende funksjon. Samtidig er det slik at koordineringsbehovene kan opp-
sta pa tvers av teamene. Ikke minst fremheves det blant noen av Integrerings-
radgiverne at de har et behov for & koordinere seg patvers av de tre teamene
detilhgrer.

Tilbakemeldingene om at radgiverne kan oppleve at de jobber aene, uten
stette verken fra IMDi eller andre rédgivere, kan tyde pa at koordineringen
mellom de tre kompetansegruppene (minoritetsradgivere, integreringsradgi-
verne og kompetanseteamet) ikke fungerer optimalt. Samtidig ma det under-
strekes at det foregar mye kontakt mellom disse gruppene. P& spgrsma om
hvem de har samarbeidet med/hentet kompetanse fra i konkrete tvangsek-
teskapssaker oppgir 8 av 17 minoritetsradgivere som har hatt slike saker at de
har vaat i kontakt med andre minoritetsradgivere i de fleste eller noen av sa-
kene. 12 minoritetsradgivere har kontaktet kompetanseteamet i de fleste eller
noen saker, mens 8 har kontaktet integreringsradgivere. Dette tydeliggjer po-
tensialet i & samlokalisere disse ulike funksjonene under én organisasjon. Til-
bakemeldingene tyder imidlertid pa at det er mer & ga pa her, bade i forhold
til handtering av enkeltsaker, og i forhold til koblinger nar det gjelder fore-
bygging. Et eksempel kan vaae samordning og bruk av de tre typene kompe-
tanse i informasjonsmgter ved skolene.

Hittil har vi altsa pekt pa at patross av at en del grunnstrukturer er lagt pa
plass pa en hensiktsmessig méte, har IMDi forbedringspotensialer nar det
gjelder falgende punkter:
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e Tydeliggjering av en helhetstenkning nar det gjelder det utviklingsar-
beidet radgivere (og kompetanseteam) utferer. Det vil bade s at m&
lene gjares klare og at det gjeres klart hvilken rolle den enkelte skal
spillei andmalene

o Mer systematikk i utpraving av ulike metoder og arbeidsstrategier lo-
kalt

e Dokumentasion og nedfelling av erfaringer pa méter som gjer tydelig
for alle involverte hvilken retning man gar i og hvilke fremskritt man
gar

o Videreutvikling av arenaer for erfaringsutveksling slik at:

0 Erfaringsutvekslingen gir mening i et helhetsperspektiv -
hvordan bidrar det som er gjort til utviklingen av arbeidsme-
toder lokalt?

0 Resultatet av erfaringsutvekslingen blir synliggjort gjennom
vedtak, referater og tydelige justeringer av strategi-
er/arbeidsformer

Koordinering pa tvers i tvangsekteskapsarbeidet

| det som falger skal vi se naamere pa de horisontale linjene som eksisterer i
det sentrale offentlige systemet nér det gjelder arbeid mot tvangsekteskap,
med et primaat fokus pa regionalt niva og direktoratsniva. Her vil vi farst se
pa behandlingen av enkeltsaker og deretter diskutere de linjene som eksisterer
nar det gjelder det bredere arbeidet mot tvangsekteskap.

Handtering av saker og beredskapsbygging

| kapittel 3 fokuserte vi pa behandling av saker farst og fremst pa lokalt niva,
sik det skjer hos barneverntjeneste, sosialtjeneste og politi, og pekte pa noen
utfordringer nar det gjelder koordinering og samarbeid. | dette kapitlet skal vi
se naamere pa enkeltsaker der sentrale ledd, slik som kompetanseteam, inte-
greringsradgivere, utenriksstasioner, UD og UDI er involvert. Det dreier seg
spesielt om det vi for enkelhets skyld vil betegne som «utenlandssaker», det
vil si saker der hovedpersonen befinner seg i utlandet eller saker som krever
juridiske avklaringer i forhold til oppholdstillatel se, bosettingstillatelse e.l.

Et fatall av det vi her har definert som tvangsekteskapssaker har denne
karakteren. Vi retter sgkelyset mot disse sakene fordi vi mener det er viktig &
vurdere hvor godt denne spesifikke delen av sakshandteringen fungerer. Sa-
kene er i tillegg interessante som eksempler pa hvordan samarbeidet rundt
saker foregdr pa nagonalt niva og kan ogsa gi kunnskap om koblingene mel-
lom det sentrale og det lokale.
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Diskusjonen rundt handteringen av disse tvangsekteskapssakene vil i det fal-
gende i forholdsvis stor grad knyttes til kompetanseteamets rolle og arbeid. |
denne sammenhengen ma det tas et svaat viktig forbehold. Kompetansetea-
mets viktigste oppgave er & gi rad og veiledning til tjenesteapparatet i enkelt-
saker®. Det betyr at den operative hdndtering av enkeltsaker ikke er en pri-
magoppgave for teamet. Diskusjonen som falger kan dermed gi et skjevt bilde
av kompetanseteamets helhetlige virksomhet og gjere at det fremstar som mer
operativt enn det som reelt sett er tilfelle. | disse spesielle sakene som her dis-
kuteres blir kompetanseteamet likevel et viktig fokuspunkt, siden det er den
mest sentrale koordinerende instans i tilknytning til saker. Teamet utgjer en
viktig kobling mellom direktorater som er direkte involvert i handtering av
tvangsekteskapssaker, og kobler ogsd sammen regionale ressursenheter og
farstelinjetjenesten lokalt.

Det nye teamet har hatt forholdsvis kort funksjonstid, inkludert ndvaerende
koordinator. Vi vil derfor avvente senere rapporter far vi gar mer detaljert inn
i hvordan ulike sider ved teamets arbeid fungerer. Derimot mener vi det kan
vage nyttig pa det ndvagende tidspunkt & se pa hvordan kompetanseteamet
som koordineringsinstans samspiller med andre koordineringsformer i direk-
torats/departementssystemet og om det eventuelt er behov for avklaringer i
dette forholdet. Handlingsplanens tiltak 19 innebaaer en viderefaring og styr-
king av kompetanseteamet, blant annet gjennom gkte ressurser. Per i dag har
kompetanseteamet to ansatte i 100 % stilling, koordinatoren ansatt i IMDi og
en representant ansatt i POD. | tillegg er to personer ansatt i 50 % stilling, én
person i Bufdir og éni UDI.

Ut fradet vi sAi studien av farstelinjetjenesten og i tilbakemeldingene fra
minoritetsrédgiverne er det tydelig at kompetanseteamet spiller en sentral rolle
som kompetansegivende instans i tvangsekteskapssaker. Gjennom endringen
av mandatet varen 2009 har man bekreftet at denne rollen i enkeltsaker er et
nadvendig som ledd i det kompetansehevende arbeidet teamet skal drive over-
for ulike deler av farstelinjetjenesten. At teamet fra 2009 far overfart ansvaret
for tildeling av plassi nye bo- og stettetilbud (tiltak 27) befester teamets sent-
ralerolle ndr det gjelder koordinering i akutte saker.

K ompetanseteamet har i 2008/2009 gjennomggatt til dels store forandringer,
bade gjennom forflytning av ansvarlig direktorat og gjennom nytilsettinger og
utskiftninger. | denne sammenheng har det veat diskusjoner nar det gjelder
hvilke typer kompetanse som er de mest sentrale i forbindelse med teamets
arbeid. Blant annet har politiets representant papekt viktigheten av juridisk
kompetanse i handteringen av saker. Et annet sparsmal som har krevet opp-
merksomhet er sparsmalet om taushetsplikt og de begrensninger den legger i
forhold til deling av informagjon internt i teamet. | forhold til registrering av

6. | henhold til Mandat for Kompetanseteamet, februar 2009
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saker har man hatt en krevende situason fordi man har avventet godkjenning
fra Datatilsynet.

Saker som involverer hjemreise fra utlandet kan dukke opp via ulike kana-
ler. De kan oppsta ved ambassadene og meldes til UD, de kan bli meldt til
minoritetsrédgivere som del av en kontakt som allerede er etablert, eller de
kan bli oppfanget og handtert av integreringsradgiverne som en del av deres
tilknytning til regioner, land eller ambassader. En rekke ulike lokale instanser,
som barnevern, familievern eller skoler kan ogsa vaae ferste oppfangingsin-
stans for slike saker, for eksempel ved at det er undertegnet egenerklagings-
skjema far besgk i hjemlandet.

Det synes ikke som det er noe entydig prinsipp for hvem som tar ansvaret
for koordineringen i en gitt sak. Kompetanseteamet er ofte en instans man
henvender seg til, men det er ikke gitt at det er teamet som blir sittende med
det overordnede koordineringsansvaret. Fra hasten 2008 har integreringsrad-
givere og minoritetsradgivere vaat involvert i handteringen av slike saker og
har i en del tilfeller tatt ansvaret for saken over tid. Disse prosessene beskrives
som tunge og svaat arbeidskrevende. En viktig grunn til dette er koordine-
ringen som krevesi forhold til offentlige instanser i Norge. En saglig proble-
matikk er knyttet til det juridiske grunnlaget for tilbakevending til Norge. |
denne sammenhengen star UDIs avklaring av lovgrunnlag i den enkelte sak
sentralt.

Et eksempel pa et felt som har vaat uavklart i praksis er overgangen mel-
lom utenlandssystemet og det norske offentlige systemet. Nar en person hjel-
pes med hjemtransport involverer det UD, som forestar det praktiske rundt
transporten, BLD, som til nd har forvaltet de gkonomiske midlene til transpor-
ten samt UDI som forvalter det juridiske grunnlaget. Et uavklart spersmal i en
del saker er imidlertid hvilken instans som overtar ansvaret for saken med én
gang personen det gjelder lander pa norsk jord. Dersom bestemte instanser i
hjemkommunene ikke er blitt eller er involvert pa forhand har dette vist seg
komplisert afa avklart pakort varsel.

Sannsynligvis er det ikke noe mal i seg selv at én instans har det overord-
nede koordineringsansvaret i enhver sak, siden saker er forskjellige. Det kan
for eksempel vaae gode grunner for at en integreringsradgiver som kjenner et
land og de forutsetningene som ligger der skal ha det overordnede ansvaret i
noen saker, mens det |okale barnevernet er den relevante instansi andre saker.
Det som derimot synes som et fornuftig grep vil veae & tydeliggjare roller og
ansvar i slike saker. Med dette menes en avklaring av myndighetsomradet og
handlingsbetingelsene for den enkelte instans, samt mulige rutinebeskrivel ser
nar det gjelder samhandlingen mellom dem.

En viktig avklaring, som inngér i dette bildet, handler om kompetansetea-
mets myndighet i enkeltsaker. Et kjennetegn ved kompetanseteamet er at det
er tverrsektorielt. Med forankring bade i UDI, Bufdir, POD og IMDi skal te-
amet besitte sektorkompetanse inn mot tvangsekteskapsfeltet. Dette skal i
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prinsippet sikre god fagkompetanse i den enkelte sak, samt et godt utgangs-
punkt for & drive formidlingsvirksomhet pa bred front. Det som derimot er
uklart for oss er hva kompetanseteamets tverrsektorielle forankring innebagrer
i forhold til & sgrge for at saker drives gjennom relevante offentlige systemer.
De ulike medlemmene har ingen lederfunksion i sine respektive direktorater,
men er avhengige av at saker tas opp i ordinage linjer. Dette vil ogsa gjelde
kompetanseteamets koordinator, som sitter i sin linje i IMDi, men som ikke
har noen myndighet over de andre direktoratenes behandling av saker. Et
sparsma blir dermed hvem som kan drive frem prosesser, for eksempel i for-
hold til UDI og UD der hvor disse har en rolle i enkeltsaker.

Selv om eksempelmaterialet er begrenset, viser tvangsekteskapssaker som
har vaat behandlet i 1gpet av aret 2008/2009 at det er behov for sterkere grad
av koordinering i saker der departementer eller direktorater spiller en direkte
rolle som utevere/saksbehandlere. Vi mener det vil vaae formastjenlig & av-
klare hvordan en dlik koordinering eventuelt skal foregd. For eksempel ber det
avklares om kompetanseteamet skal ha en rolle i & koordinere direktora-
ters/departementers sakshandtering, eller om dette ber tas i ordinaae linjer. |
safall blir det viktig & plassere myndigheten og ansvaret til & drive saker gjen-
nom pariktig nivai ett av de involverte direktoratene.

| forlengelsen av dette er det ogsa et interessant sparsmal hvordan lagingen
som foregér i disse enkeltsakene nedfelles. Kompetanseteamet driver kompe-
tanseformidling i ulike former. | 2009 ble Tvangsekteskap — en veileder, ba-
sert p& kompetanseteamets erfaringer, utgitt av IMDi (IMDi 2009). Veilederen
retter seg mot alle deler av hjel peapparatet, og har som mal agi konkret kunn-
skap om fenomenet tvangsekteskap og hvordan det kan handteres. Kompetan-
seteamet driver ogsa |gpende kompetansehevingsarbeid gjennom a bista fers-
telinjetjenesten med rad og informasion. Noen av medlemmene driver dess-
uten med utstrakt foredragsvirksomhet og kunnskapsformidling.

Relatert til det vi har diskutert ovenfor er spersmalet om man i tillegg til
disse formene for kompetanseoverfaring burde finne mater ainstitusjonalisere
handteringen av sakene i det sentrale offentlige apparatet pa, og dermed gke
beredskapen i denne delen av systemet. Dette kan handle om en klargjaring av
de respektive instansenes ansvar, om rutiner internt hos enkeltinstanser og om
a fastsette hva som ber vaare normal saksflyt i slike saker. Ikke minst handler
dette om & gjere seg mindre avhengig av enkeltpersoners kompetanse.

Vi har til na fokusert pa horisontale linjer knyttet til handtering av enkeltsaker
og beredskapsbygging i forhold til disse. | det som felger skal vi se ngyere pa
noen viktige horisontale linjer i det forebyggende arbeidet.
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Det bredere arbeidet mot tvangsekteskap

Handlingsplan mot tvangsekteskap er ambisigs i sine mal om a etablere et
godt forankret tverrsektorielt arbeid rundt tvangsekteskap. Disse strategiene
stiller sterke krav til koordinering, ikke minst pa direktoratsniva. Vi skal peke
pa tre koordineringsomrader som vi mener vil kreve gkt oppmerksomhet i det
videre arbeidet med planen; direktoratskontakter knyttet til minoritetsradgiver
og integreringsradgiverordningene, koordineringen av innsats pa regionalt
niva, samt samarbeidet med de frivillige organisasjonene.

Koordinering av minoritets- og integreringsradgiverordningene
Tiltakene 4 og 31, minoritetsrédgivere og integreringsradgivere, er originale
tiltak som innebazrer at ett direktorat, IMDi, administrerer og leder aktiviteter
innenfor sektoromradene til henholdsvis K D/Udir/fylkeskommunen og til UD.
Betegnelsen «gjgkungemodell» som ble anvendt av IMDi i forbindelse med
lanseringen av Tvangsekteskap — en veileder ssmmenfatter noe av utfordring-
en som ligger i dette, nemlig at logikken fra ett arbeidsfelt integreres inn i
hjertet av virksomheten i et annet felt. At minoritetsradgivere og integrerings-
radgivere gjar en god jobb i felt i forhold til & vinne innpassi utplasseringsin-
stitugjonen, danner én forutsetning for at dette skal lykkes.

| tillegg til dette kreves det etter vart syn en stor grad av koordinering og
felles tenkning mellom IMDi og henholdsvis Udir og UD. Et viktig poeng i
denne sammenheng er at minoritetsradgiver- og de fleste av integreringsrad-
giverstillingene er midlertidige. Dette innebager at man i lgpet knappe tre ar
ma ha fatt forankret kunnskaper og arbeidsmetoder innenfor utplasseringsin-
stitusonene. Behovet for et samarbeid mellom IMDi og Udir kan anskue-
liggjeres giennom et tema som har vaat diskutert blant minoritetsradgiverne
og i Forebyggingsenheten: nemlig sparsmalet om hvorvidt en minoritetsrad-
giverordning vil vaae enda mer hensiktmessig pa ungdomsskoleniva. Reflek-
gionene rundt innplassering av slike ordninger i forhold til ulike faser i skole-
Igpet vil kunne danne et interessant utgangspunkt for erfaringsutveksling og
modellbygging mellom IMDi og Udir.

IMDi og Udir har hatt noe kontakt sa langt i planperioden, og AID har
uttrykt overfor KD at denne kontakten bar styrkes. Selv om 12 av 15 av de
skolelederne som har svart pa undersagkelsen uttrykker at samarbeidet med
minoritetsradgiverne fungerer meget godt eller godt, tyder andre svar pa un-
dersgkelsen pa at det vil vage nyttig & samarbeide tettere rundt ordningen,
bade med skoleciere/skoleledelse og med Udir. | forhold til skoleeiere og de
enkelte skolene handler dette om praktiske ting rundt ansettel sesforholdet, slik
som at minoritetsradgiverne brukes til en del utredningsoppgaver av IMDi og
at felles samlinger begrenser tilgjengeligheten deres. Det handler ogsa om
forventningene til hva minoritetsrédgiverne skal vaae. Skolene deler seg om-
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trent pa midten i synspunkter pa om skolens behov og forventninger i forhold
til minoritetsradgiverordningen stemmer overens med hva minoritetsradgive-
ren faktisk gjer. En skole oppgir at det er meget stor overensstemmelse, 8
oppgir stor grad av overensstemmel se, mens henholdsvis 5 og 2 skoler oppgir
noen eller liten grad av overensstemmel se.

| forhold til Udir er imidlertid sparsmalet hvordan arbeidet mot tvangsek-
teskap pa lengre sikt kan forankres innenfor skolesektoren. Udir vil kunne gi
IMDi rad knyttet til hvordan skolefaglige hensyn setter rammer for arbeidet
mot tvangsekteskap. IMDi kan med basisi de erfaringer som minoritetsradgi-
verne na gjer i de videregdende skolene kunne bidra med perspektiver pa ut-
fordringer og muligheter i arbeid med minoritetselever i den videregaende
skolen. Et mal ma vage at disse typene kunnskap kan brukes til & utforme
langsiktige strategier for arbeidet innenfor utdanningsomradet nar det gjelder
og oppdage problemer knyttet til tvang og vold blant elever pa ulike nivaer.

Samarbeidet mellom IMDi og UD dreier seg om lignende problemstilling-
er: hvordan arbeidet til integreringsradgiverne kan fungere best mulig i hand-
lingsplansperioden, samt hvordan dette arbeidet kan forankres og viderefares.
Slik vi har forstétt det har IMDi og UD allerede hatt kontakt med tanke pa &
sikre at integreringsradgivernes tilknytning til utenriksstasjonene fungerer sa
godt som mulig. Sparsma om forankring ber vaae en viktig del av denne
kontakten. N&r utenriksstasionene spgrres om hva som skal til for & sikre at
integreringsradgivernes arbeid skal tilfalle utenriksstasjonene pa sikt, vektleg-
ger de utviklingen av saksbehandlingsrutiner og heving av utenriksstagonens
kompetanse. 8 av 10 utenriksstasjoner sier seg helt eller noksa enige i at dette
er viktige forutsetninger. Dette understreker behovet for d integrere tvangsek-
teskapskompetansen i det daglige arbeidet ved utenriksstasjonene, noe som
betinger utveksling og samtenkning mellom UD og AID/IMDi. En viktig side
ved integreringsradgivernes arbeid er ogsa at de bygger opp lokale samar-
beidsstrukturer, for eksempe til NGOer og til lokal ekspertise. Dette tilsier
ogsa at en kontinuitet ma sikresi dette arbeidet.

Koordinering av kompetanseheving, informasjon og nettverksbygging
Vi har tidligere i rapporten pekt pa at det regionale nivaet utgjer et sveat vik-
tig koordineringspunkt i handlingsplanen, fordi det kan bidratil a knytte sam-
men farstelinjeerfaringer palokalniva, og ogsa bidratil at kunnskap fra ferste-
linjen bringes videre oppover til det nagonae nivaet. Handlingsplanen har
tydelige og gode ambisjoner pa dette feltet.

Erfaringen fra fjoraret viser at direktoratene og deres underliggende ledd,
som for eksempel Bufdir og de regionale Bufetat, Helsedir og RVTSene, i stor
grad har tatt fatt i informasjons- og formidlingsoppgavene de er blitt tildelt.
Som et resultat av dette er det blitt arrangert en rekke seminarer og samlinger i
alleregioner i lgpet av hasten 2008.
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Samtidig har man underveisi aret erfart at det er behov for en sterkere grad av
koordinering, bade for & unnga dobbeltarbeid, og for & sikre at man utnytter
den enkelte etats kompetanse pa en sa malrettet méte som mulig. Dette er ogsa
tydelig erkjent i den siste halvarsrapporten for arbeidet med handlingsplanen:

Erfaring har vist at det kan vage nyttig & ha et mete for etater som jobber med
kompetanseheving innenfor tematikken tvangsekteskap og kjgnnslemlestelse
for dlik a kunne klargjare roller, ansvar, malgrupper og eventuelt behov for
samarbeid. (Tiltak 24: Etablere arlige nettverkssamlinger. Spesielle forutset-
ninger rundt tiltaket)

Vi mener dette behovet for samordning er en viktig erkjennelse. Samtidig vil
vi peke pa viktigheten av at slik samordning ikke begrenser seg til det enkelte
tiltak, men at man ser pa kompetanseheving bredt, pa tvers av tiltakene som
angar dette. Arbeidet med formidling og skreddersying av veiledere (tiltak 21)
er et eksempel pa et tiltak som ber sesi sammenheng med nettverkssamlinge-
ne.

| tillegg mener vi det er viktig & avklare rollen til de RV TSene pa en tyde-
ligere méte. Sparsmaet om finansiering star her sentralt. Slik det er formulert
i handlingsplanen er RV TSene tiltenkt en rolle i forhold til flere ulike tiltak. |
tillegg til & styrke den lokale helsetjenestens arbeid med tvangsekteskap (tiltak
20) og bidra til nettverkssamlinger (tiltak 24) skal de ogsa samarbeide med
Kompetanseteamet om deres kunnskapsformidling (tiltak 19) og bidra i etab-
lere lokale progjekter etter modell av Drammensprosjektet (tiltak 23). Noen av
disse oppgavene faller tydeligere innenfor RV TSenes kjernearbeidsfelter enn
andre. Dermed kreves det avklaringer mellom Helsedir og andre tiltakseiere
som for eksempel AID og BLD det gjelder hvem som finansierer hvilken del
av virksomheten. Nar det gjelder arene 2008 og 2009 kan det synes som om
RVTSene ikke har vaat tiltenkt noen medvirkning i forhold til tiltak 23,
Drammensprosjektet. | halvarsrapporten for handlingsplanen, varen 2009 rap-
porteres det om at kontakter er etablert med tanke pa etablering av nye pro-
gekter, men RV TSenes rolle nevnes verken her eller i RVTSenes oppdrags-
brev for 2009. Dersom RV TSene ikke skal bistai formidlingen av erfaringene
fra Drammen er det viktig & tydeliggjere hvordan dette skal organiseres.
Drammensprogektet har gjort det klart at de ma prioritere sitt eget lokale ar-
beid og at de ikke har kapasitet til a drive utstrakt formidlingsvirksomhet.

De frivillige organisasjonenes rolle

Det siste feltet vi vil peke ut i forhold til koordinering er forholdet mellom det
offentlige og de frivillige organisasonene. Et av handlingsplanens hovedan-
liggender er & styrke den offentlige innsatsen mot tvangsekteskap. Samtidig
har de frivillige organisasonene, da farst og fremst Rede Kors, SEIF og
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MIRA, men ogsa andre, spilt en betydningsfull rolle pa dette feltet (Bredal og
Skjerven, 2007; Bredal og Orupabo, 2008). Var studie av hvordan ferstelinje-
tjenesten arbeider lokalt med tvangsekteskapssaker understreker den viktige
og integrerte rollen de frivillige organisasjonene har i konkrete saker og i
formidling av kompetanse. Det er viktig & merke seg at de ulike frivillige or-
ganisasjonene arbeider paforskjellige mater.

Flere av handlingsplanens tiltak bergrer implisitt de frivillige organisasjo-
nenes rolle. Det tydeligste punktet gjelder styrkingen av det offentlige botil-
budet for ungdom under og over 18 & (henholdsvis tiltak 28 og 27). Det kan
synes som om de frivillige organisasjonene opplever at avklaringene har veat
mangelfulle i forhold til hvilke endringer dette konkret innebaaer, men at
BLD og den interdepartementale gruppen nd har tatt fatt i dette. Vi mener det
er viktig at disse avklaringene skjer pa departementsniva, far utfereransvaret
overfares til underliggende direktorater. Disse avklaringene bgr omhandle de
frivillige organisagonenes rolle sett under ett og ikke begrense seg til botil-
bud. For eksempel kan det vagre interessant a diskutere koordinering i konkre-
te tvangsekteskapssaker og den rollen de frivillige organisasionene spiller der.
De frivillige organisagonene er jo for @vrig tiltenkt en viktig rolle innenfor
det holdningsskapende arbeidet mot tvangsekteskap (tiltak 17). | stor grad er
det andre frivillige organisasioner som har sgkt og fatt midler innenfor disse
tiltakene. De ulike rollene frivillig sektor kan spille ber likevel sesi sammen-
heng. Dette vil innebazre at de departementene som har tiltak som bergrer rol-
len til de frivillige organisagonene sammen vurderer hvordan man skal
samspille med disse, og at kontakten ikke brytes ned pa enkeltdepartementer.

Vi har nd pekt pa noen koordineringsutfordringer pa sentralt og regionalt
niva:

e fordeling av ansvar og roller blant sentrale/nasjonale aktarer i handte-
ringen av enkeltsaker

e direktorats-/departementskontakt med tanke pa forankring av minori-
tets- og integreringsradgiverordningen

e koordinering med tanke painformasjon og kompetansebygging

o rolleavklaringer med de frivillige organi sasionene.

Felles for disse utfordringene er at de bare kan lgses gjennom departemental
styring og koordinering. | siste delen av dette kapitlet skal vi ta for oss dette
nivaet.
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Styring pa departementsniva

Arbeidet med handlingsplanen koordineres og styres av BLD, ved Samlivs-
og likestillingsavdelingen. Departementet fyller denne rollen gjennom & inn-
kale til jevnlige mater i den interdepartementale gruppen, ved a serge for at
det rapporteres halvarlig fra ansvarlige departementer pa alle de 40 tiltakene i
planen, samt ved & drive oppfalging av enkeltdepartementer der hvor det er
behov.

| samtalene med de ulike involverte departementene fremgar det at det er
ulike perspektiver pa hvordan koordineringsarbeidet ber foregd. Generelt be-
skrives BLD som aktive i sin rolle. For eksempel innebager det at manglende
rapportering falges opp raskt og at det uttrykkes en forventning om at depar-
tementene skal gjare s& mye som mulig innenfor rammen av sine tiltak. Flere
departementer har papekt det nedvendige og positive i en dlik rolle.

Samtidig er det viktig & peke pa at det er stor variasion blant departemen-
tene ndr det gjelder hvor omfattende tiltaksportefalje de har og dessuten hvil-
ket koordineringsbehov de har knyttet til disse tiltakene. Denne variasjonen
gjer ogsa at vurderingen av den koordineringen som foregar varierer. Mens
noen departementer mener at koordineringen knyttet til planen er for omfat-
tende, mener andre at det er behov for ytterligere grad av styring i forhold til
planen. Ut fra de koordineringsbehov som er blitt beskrevet tidligere i kapit-
let, og ut fra denne variasionen i tilbakemeldinger, mener vi det kan vaae nyt-
tig & se bade pa innholdet i de interdepartementale gruppemetene og pa den
styring og koordinering som foregar utenfor denne sammenhengen.

Styring og koordinering gjennom den interdepartementale gruppen

Slik vi forstér intengonene og praksisen i den interdepartementale gruppen,
dreier arbeidet seg bade om & holde oversikt over hvordan gjennomfaringen
av tiltakene i planen forlgper, og tatak i enkeltspersma som krever spesiell
oppmerksomhet, enten pa overordnet eller mer detaljert niva Det har for ek-
sempel dreid seg om de frivillige organisasjonenesrollei forhold til planen og
om plassering av ansvar ved retur av norske borgeretil Norge.

Denne kombinasionen av helhets- og delfokus virker i utgangspunktet
hensiktsmessig. Ut fra intervjuene kan det likevel synes som om det kan vaare
nyttig & forsgke a dreie den overordnede oppmerksomheten fra gjensidig in-
formasjon til utvikling av felles synspunkter, for eksempel pa hva som er og
skal vaare kompetansetyngdepunktene i planen og hvilken rollefordeling som
er hensiktsmessig mellom det offentlige og de frivillige organisagonene. Vi
mener dette bade kan gi sterkere involvering fra noen av departementene med
mer begrensede roller i planen, og bidratil at man identifiserer problemomra
der mer i forkant. Gjennom diskusjoner der man saker & klarlegge felles pers-
pektiver kan man ogsa synliggjere de ulike sektoromrédenes muligheter og
begrensninger i forhold til arbeid mot tvangsekteskap. Dette vil pa sikt ogsa
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kunne bidra til forankring av dette arbeidet innenfor de ulike sektorene, fordi
kunnskapen gker om de respektive rollene og hvordan de stér i forhold til
hverandre. Vi mener det er viktig at denne formen for helhetstenkning foregar
pa overordnet niva, nettopp fordi det ligger i handlingsplanens ambisioner a
utvikle nye former for tverrgadende kompetanse i det offentlige apparatet.

To grep kan tenkes for a styrke etableringen av felles perspektiver. Det
farste dreier seg om utforming av spesifikke problemstillinger og diskusjons-
temaer som har potensiale for & bringe opp ulike perspektiver. Disse problem-
stillingene burde knyttes til det man forsgker & oppna med planen i den gitte
fasen man er i. Et eksempel kunne vaae en diskugon av hvilken rolle de ulike
sektoromrédene skal spille innenfor formidling av kompetanse, og hvordan
disse omradene henger sammen. Et bakteppe for en dlik diskusion kunne veare
at man fikk seg forelagt innholdet i de nettverkssamlingene som til na er ar-
rangert. Et annet eksempel er at man peker ut de omradene der det er sterkest
behov for koblinger mellom sektorer, som for eksempel mellom utdannings-
feltet og de andre feltene, helsefeltet og de andre feltene og diskuterer mulig-
heter og begrensninger med utgangspunkt i de faringer handlingsplanens til-
tak gir.

Det andre grepet handler om a tydeligere hente laaing ut av farstehandser-
faringene med arbeidet mot tvangsekteskap. En forutsetning for & kunne styre
og korrigere kursen pa en hensiktsmessig mate er tilstrekkelig informasjon om
det konkrete arbeidet som utlgses av planen. Halvarsrapporteringen utgjar én
dik kilde til informasjon, men i en knapp og oppdelt form. For & fa satt sgke-
lys pautfordringene i det konkrete arbeidet mot tvangsekteskap og pa hvordan
arbeidet betinges av det som foregdr i overliggende ledd, kan det vaare nyttig &
bringe inn og a dokumentere ulike typer ferstehandserfaringer. Det kan for
eksempel dreie seg om erfaringer med handtering av saker hos barnevernet,
lokale erfaringer slik som i Drammensprosjektet, samt erfaringer fra integre-
rings- og minoritetsradgivere, bade nar det gjelder forebygging og sakshand-
tering. Sistnevnte vil for eksempel ogsa kunne gi oppspill til en diskuson om
hvordan tvangsekteskapstematikken kan integreres i det skolefaglige. Det vil
vage fornuftig at utvalget av dike erfaringer som blir brakt inn sesi lys av de
spesifikke problemstillingene man har formulert.

Styring og koordinering i sin helhet

Handlingsplanen inkluderer atte ulike departementer. | tillegg er det dik at
giennomfgringen av en lang rekke tiltak er overfart til underliggende direkto-
rater, blant annet IMDi, POD, Bufdir, UDI og Udir. Dette skaper en spesiell
koordineringsutfordring, fordi det i en del tilfeller er behov for utveksling
ikke bare mellom direktorater, men mellom direktorater og departementer som
ikke er eierdepartement. Et eksempel pa dette er IMDis behov for koordine-
ring med UD i tilknytning til integreringsradgiverordningen.
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De interdepartementale mgtene kan ikke Igse alle disse utfordringene, fordi
det krever spesifikke diskusjoner som ikke vil veae relevante for alle de til-
stedevagrende departementene. Dessuten vil behovet for koordinering veare
|gpende, mens de interdepartementale mgtene finner sted forholdsvis gelden.
Det synes derfor hensiktsmessig at BLD bidrar til etablering og formalisering
av noen koordineringsstrukturer innenfor delomrader av planen. Eksempelvis
kan det gjares tydelig at AID har ansvar for koordineringen mellom IMDi og
UD nér det gjelder integreringsradgiverne og BLD et ansvar for koordinering-
en mellom Bufdir og KRD nér det gjelder botilbud.

En gjennomgang av slike delkoordineringsforhold vil vaae nyttig, ikke
minst for & identifisere hvor det finnes koordineringsbehov mellom direktora-
ter. | og med at det er departementene som er tiltakseiere er det ikke gitt at
direktoratene som utfarere identifiserer sine koordineringsbehov. Et eksempel
kan vaae Udir som har ansvaret for gjennomfaringen av tiltak knyttet til ut-
vikling av ressursmateriell til bruk for elever og lagrere (tiltak 5). AID er ikke
nevnt som ansvarlige for dette tiltaket, men det kan likevel tenkes at det er
svaat formdlstjenlig at Udir har kontakt med IMDi for & nyttiggjere seg erfa-
ringer hentet gjennom minoritetsradgiverne, samt sgrge for at det ikke er over-
lapp mellom materiell som utvikles av disse og Udirs materiell. En gjennom-
gang av koordineringsbehov mellom departementer vil kunne bringe frem i
dagen slike behov for koordinering mellom direktoratene.

| tillegg til gjennomgangen av delkoordineringsforhold, mener vi det kan
vage nyttig & tenke helhetlig gjennom hvordan direktoratenes koordinering pa
tvers best kan sikres. Noen av departementene har valgt d inkludere direktora-
tenei de vanlige interdepartementale gruppemgtene, og dermed koble dem tett
til den overordnede koordineringen av handlingsplanen. Dette gjelder til dels
AID/IMDi, samt HOD/Helsedir. Andre departementer, som for eksempel KD,
uttrykker at kontakten med underliggende direktorat er mer begrenset og
knyttet til rapportering. Gitt det omfattende behovet for utvikling av kompe-
tanse pa tvers, pa direktoratsniva, mener vi det vil vaae nyttig a tenke syste-
matisk gjennom hvilken del av koordineringen som lgses henholdsvis gjen-
nom det interdepartementale mgtet med underliggende etater, gjennom etable-
ring av delkoordineringsforhold og gjennom dialogen mellom enkeltdeparte-
menter og direktorater. Av spesiell interesse her er hvordan matet med under-
liggende etater kan bidratil & sikre en retning for det tverrgdende arbeidet pa
direktoratsniva.
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Sammenfattende mener vi at styring og koordinering av arbeidet med hand-
lingsplanen kan styrkes gjennom:

e En mer malrettet identifisering av innsatsomrader og koordineringsut-

fordringer

e Et sterkere fokus pad & bringe inn farstelinje-/grasroterfaringer som
grunnlag for diskusjoner

e Entydeliggjering og formalisering av delkoordineringsomrader i pla-
nen

e En gjennomtenkning av hvilken sammensetning av former som skal
brukes for & sikre retning for og koordinering av direktoratenes arbeid



5
Konklusjoner og anbefalinger

| denne rapporten har vi presentert og diskutert status for arbeidet mot tvangs-
ekteskap pa tre nivaer: i det offentlige tjenesteapparatet lokalt, pa regionalt
niva og pa departements- og direktoratsniva. Vi har befattet oss med tvang-
sekteskapssaker i et bredt perspektiv, og fokusert bade pa handtering av en-
keltsaker, pa beredskapsbygging og pa forebyggende arbeid. Var hovedfokus
har ligget pa hvilke faringer som er lagt nér det gjelder utvikling og forank-
ring av kompetanse gjennom organiseringen av arbeidet med handlingspla-
nen. Et avgjarende spersma i denne sammenheng er hva slags kompetanse og
forankring man farst og fremst forsgker & etablere: er det en seregen og spis-
set kompetanse pa tvangsekteskap eller handler det om a knytte denne kompe-
tansen til andre typer faglighet?

Nar det gjelder arbeidet med denne handlingsplanen kompliseres dette
sparsmalet av at det eksisterer to andre handlingsplaner med til dels sammen-
fallende tiltak og foki, nemlig Handlingsplan mot vold i nage relasjoner
(2008-2011) og Handlingsplan mot kjgnnslemlestel se (2008-2011). En mulig
konsekvens av dette sammenfallet er at voldsfeltet spesialiseres og kobles |as
fra andre omrader innenfor de ulike departementene og direktoratene. Dette er
til syvende og sist et spgrsmd om «mainstreaming», det vil s hvorvidt
tvangsekteskapsarbeidet integreresi andre saksfelter bade sentralt og lokalt.

Innenfor en slik sammenheng er det spesielt viktig a vaare klar over at den
ansvarsdeling som gjares gjennom handlingsplanen har mulige konsekvenser
for hvordan tvangsekteskap avgrenses og defineres blant utferere og ferstelin-
jetjeneste. Vi har spesielt pekt pa at allokeringen av tunge kompetansebyg-
gingstiltak til IMDi gir noen interessante muligheter nar det gjelder utvikling
av nye former for kompetanse, men at det samtidig skaper viktige koordine-
rings- og forankringsutfordringer i forhold til andre sektoromrader. Det er
spesielt viktig at man pa departementsniva har et blikk for disse utfordringene.
Samtidig er det viktig at man pa styringsniva har strategier for hvordan ulike
kompetanseomréder skal vektes og utvikles gjennom planen, for eksempel
knyttet til voldsfeltet, barnevernfeltet og til helsefeltet.
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Fer vi oppsummerer funnene vil vi minne om kompleksiteten og omfanget til
det progjektet som handlingsplanen utgjer. Gjennom handlingsplanen investe-
rer det offentlige betydelige midler i dette feltet, med ma om & styrke og for-
ankre arbeidet mot tvangsekteskap i bred forstand. Dette innebaarer med nad-
vendighet koordineringsutfordringer. | denne rapporten har vi pekt pa noen av
de punktene der vi mener det er mest avgjegrende & fa til slik koordinering.
Nedenfor skal vi oppsummere de utfordringene vi har sett pa disse feltene og
komme med fordlag til tiltak.

Svar pa rapportens spagrsmal: koordinering, styring og
lzering gjennom handlingsplanen

Vi skal na vende tilbake til de tre spgrsmalene vi stilte innledningsvis og gi
svar pa dem i lys av det resonnementet vi har fart i rapporten. Felgende tre
sparsmal ble stilt:

1) Hva er situasionen i det offentlige tjenesteapparatet nar det gjelder
héndtering av tvangsekteskapssaker og behov for kompetanse?

2) Hvordan fungerer de sentrae koordinerings- og styringsordninger
som er lagt paplassi handlingsplansarbeidet?

3) Huvilke overordnede grep kan gjares for & styrke lagring og forankring
gjennom handlingsplansarbeidet?

1) Det offentlige tjenesteapparatets handtering av
tvangsekteskapssaker og behov for kompetanse

Véar undersgkelse av det offentlige tjenesteapparatet gir ferst og fremst tilgang
til hvordan arbeidet mot tvangsekteskap foregdr i de store byene. Barnevern,
sosialtjeneste og politidistriktene i disse omradene tenkes a ligge i forkant av
resten av landet nar det gjelder befatning og erfaring med tvangsekteskapssa-
ker og tilgrensende problematikker. Det tydelige bildet som fremkommer pa
dette nivaet er at tvangsekteskapssaker oppleves som mer kompliserte enn
andre typer saker, og at det er behov for bade en styrking av rutiner og ram-
mebetingelser og av kontorers/distrikters kompetanse. En konklusion er ogsa
at erfaring med saker bidrar til gkt kompetanse, men at saksomfanget hos hver
enkelt instans er for lite til & skape tilstrekkelig kompetansebygging.

| forlengelsen av dette blir det alvorlig at arbeidet rundt tiltak 23 - etable-
ring av lokale preveprogekter tilsvarende Drammensprosjektet — ikke har fatt
noen tydelig organisering utad. Slike lokale prosjekter kan ha den styrke at de
bade ferer til etablering av rutiner og rammebetingelser, parallelt med en
gjensidig overfaring av kompetanse. Vart farste fordag til tiltak er dermed:
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e Gi formidlingen av lokale praveprogekter en tydelig organisatorisk
og ressursmessig forankring, enten det er i RVTS eller et annet sted.

Samtidig er det viktig a utnytte erfaringene fra de ulike lokale organisasjons-
modellene som er i ferd med a etableres lokalt. Det ligger et tydelig potensiale
for dette i de regionale nettverkssamlingene som ble arrangert i 2008. At dette
potensialet utnyttes fullt ut krever imidlertid:

e Bedre samordning og koordinering mellom Bufdir/Bufetat og Helse-
dir/RVTSene, samt med andre relevante direktorater og regionale en-
heter (for eksempel fylkeskommuner, KFSO) i forhold til regional
kompetanseutveksling og —formidling.

Vi anbefaler at disse samlingene ses i et bredt perspektiv, og at de over tid
inkluderer alle relevante sektoromrader. Ut fra de beskrivelsene vi har gitt av
lokalnivéet kan det veage spesidt interessant & se pa hvorvidt
NAV/sosidtjenesten skal integreres sterkere i dette. Videre er det viktig at
samlingene fungerer som reelle arenaer for erfaringsutveksling og laging og
dermed ikke bare involverer kompetanseoverfaring ovenfra og ned.

Et viktig funn ndr det gjelder kompetanseoverfering var at den i ferste rek-
ke foregar lokalt. Selv om den lokale kompetanseflyten er viktig, har vi pa
pekt at det finnes et uutnyttet potensiale for overfering av kunnskap fra det
regionale og det sentrale nivaet. Saalig tydelig er dette hos sosialtjenesten, der
17 av 21 sosialkontorer oppgir at de kjenner arbeidsomradet til kompetansete-
amet darlig eller ikke i det hele tatt. Vi mener at dette funnet farst og fremst
tyder pa at sosialtjenesten avgrenser sin rolle nér det gjelder tvangsekteskaps-
saker og at de frivillige organisasionene kommer inn og fyller eventuelle
kompetansehull.

Dette leder oss til et siste tema vi mener det er viktig & ta med seg fra lo-
kalnivaet, nemlig spersmalet om sosialtjenestens rolle. | samsvar med tidlige-
re undersgkelser viser var undersgkelse av farstelinjetjenesten at sosialkonto-
rene definerer sin rolle som avgrenset til gkonomisk stette, og at de dermed
ikke tar i bruk andre virkemidler knyttet til psykososial oppfalging og hjelp.
Sosidtjenestens rolledefinison er interessant i bredere forstand, fordi den
aktualiserer relasionen mellom det offentlige og de frivillige organisasjonenes
rolle. Samtidig er det dik at sosiatjenestens rolle i liten grad er tematisert i
handlingsplanen og ikke spesifisert inn mot noe tiltak. Vi mener at denne ty-
pen avklaring vil vaae viktig, ikke bare lokalt, dik det skjer innenfor kommu-
nalt samarbeid, men ogsa pa sentralt niva. Var anbefaling er derfor:
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e Gjennomga og klargjere sosialtjenestens rolle i arbeidet mot tvangs-
ekteskap, og se dette i sammenheng med de respektive rollene til det
frivillige og det offentlige.

e Vurdere om det er formalstjenlig & integrere sosialtjenestefeltet tyde-
ligere i det interdepartementale samarbeidet/samarbeid pa direktorats-
niva.

2) Sentrale koordinerings- og styringsordninger innenfor planarbeidet

Vi har gjentatte ganger pekt pa det komplekse i arbeidet med Handlingsplan
mot tvangsekteskap. Samtidig har et ma med denne rapporten vaat a redusere
noe av denne kompleksiteten ved peke ut spesielle omrader vi mener ber fo-
kuseres i det videre arbeidet. For & kunne gjare tydeligere hva som er viktig
har vi gjort et skille mellom tre ulike typer arbeidsprosesser innenfor arbeidet
mot tvangsekteskap, nemlig:

e handtering av tvangsekteskapssaker
e beredskapsbygging i forhold til saker
o bredere forebyggende arbeid

Vart utgangspunkt har vaat at iverksettelsen av handlingsplanen etablerer
potensialer innenfor disse tre omradene. Samtidig er det viktig & vaare opp-
merksom pa at planen pa noen punkter endrer eksisterende arbeidsmenstre, og
at dissetil dels mafa sette seg igjen.

Nar det gjelder handtering av tvangsekteskapssaker og beredskapsbygging
i forhold til disse, har vi pekt pa rutinene og samarbeidsmanstrene ikke ser ut
til & veare fullt ut avklart i de sakene som involverer saksbehandling hos na-
sionale instanser. Mens det pa lokalt niva, for eksempel innenfor Drammens-
progjektet, finnes skriftlige dokumenter som tydeliggjer involverte instansers
roller og grunnlag for & agere, samt en ideell saksflyt mellom instansene, er
dette sa langt vi kan se ikke tilfelle i saker som involverer samhandling mel-
lom UDI, UD, kompetanseteam, integreringsradgiver og politi, for & nevne
noen mulige instanser. Gitt at saker kan veare svaat forskjellige er det ikke gitt
at saksflyten lar seg skjematisere pa noen entydig mate, men vi mener det kan
vage nyttig a reflektere over roller i denne sammenheng. Var anbefaling knyt-
tet til handteringen av konkrete tvangsekteskapssaker er derfor at man:
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o Tydeliggjer fordeling av ansvar og roller blant sentrale/nasjonale ak-
terer i handteringen av enkeltsaker. Dette kan innebaae:

0 Tydeliggjering av hvordan tvangsekteskapssaker, og da soa-
lig hastesaker, skal behandles innenfor enkelte direktorater,
dafarst og fremst UDI og IMDi

0 Tydeliggjering av roller, ansvar og myndighet blant de in-
stansene som er involvert i konkret sakshandtering (for ek-
sempel kompetanseteam, integrerings- og minoritetsradgive-
re, IMDi, UDI, politiet)

0 Utarbeidelse av modeller for skjematisk saksflyt mellom in-
stanser (jf. Drammensmodellen)

I tillegg til at dette vil bedre handteringen av enkeltsaker, vil det ogsa bidratil
beredskapsbygging. | denne sammenheng vil det ogsa vagre gunstig & gjen-
nomtenke pa hvilke méter kompetanseteamet kan nedfelle sine erfaringer,
innenfor rammen av de anonymitetshensyn som gjelder.

Nar det gjelder det bredere forebyggende arbeidet, har vi pekt pa viktighe-
ten av a de erfaringene som na hgstes gjennom IMDis ansatte ved de videre-
gaende skolene, ved utenriksstasjonene og gjennom kompetanseteamet fang-
es opp, nedfelles og systematiseres. Selv om vi ikke har gétt i detalj i forhold
til hvordan integreringsradgiver- og minoritetsradgiverordningene fungerer,
mener vi ut fra spgrreundersgkelsen vi har giennomfert at radgiverne i stor
grad gjer en forskjell ved sine utplasseringsinstitugoner, i form av gkt fokus,
kompetanse og systematikk i det forebyggende arbeidet. Disse erfaringene
ma bringes sammen og synliggjeres. Var anbefaling i denne sammenheng blir
dermed:

e A gjare IMDis arbeid med erfaringsbearbeiding og laging knyttet til
tiltakene de forvalter mer malrettet og systematisk

| tillegg til den typen erfaringslagring som foregdr i IMDi innenfor planperio-
den er det viktig & fastholde at tunge tiltak innenfor handlingsplanen er mid-
lertidige og at malet pa sikt er forankring i ordinaa virksomhet. | denne sam-
menhengen mener vi for det farste at de kontakter som etableres mellom
IMDi og skolesektoren; pa enkeltskoleniva, blant skoleeiere og i forhold til
Utdanningsdirektoratet, er av betydning. Innenfor rammen av det man har
kapasitet til bar ssmtenkning og kontakt styrkes mellom disse instansene.

For det andre blir igjen lokal og regional erfaringsutveksling viktig. Ba-
kenfor sparsmalet om samordning og organisatorisk forankring av nettverks-
samlinger og lokale samarbeidsprosjekter, ligger spersmalet om hvilken kom-
petanse som mest formastjenlig ber formidles til hvem av hvem. | denne
sammenhengen har vi papekt betydningen av erfaring med enkeltsaker, altsa
en kunnskap som bygges nedenfra og opp. Videre mener vi det er viktig &
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gjennomtenke koblingen mellom sektorer: hvilket samarbeid ber erfarings-
messig skolene og det lokale barnevernet ha? Hvilken kompetanse besitter
KFSO som kan bli for eksempel sosialtjenesten til del? Denne typen gjennom-
tenkning ber gjegres bade i forhold til beredskapskompetanse og kompetanse
knyttet til forebygging. Anbefalingen kan sammenfattes slik:

e At man pa sentrat niva gjer en helhetlig og overordnet vurdering av
hvilken kompetanse det er behov for pa tvers av sektorer, samt hvem
som bar tilby den til hvem.

3) Overordnede grep for & styrke leering og forankring

Helt avslutningsvis vil vi da fast at arbeidet med Handlingsplan mot tvangs-
ekteskap er godt i gang, i den forstand at de fleste tiltak er igangsatt, og at
BLD i stor grad falger opp gjennomfaringen av tiltakene gjennom sin kontakt
med de ansvarlige departementene. Samtidig har vi pekt pa en svakhet i til-
takslogikken; nemlig at arbeidet splittes opp og at sasmmenhengene blir vans-
kelige & fa gye pa. Pa overordnet niva mener vi derfor at styringen og koordi-
neringen av arbeidet med handlingsplanen kan styrkes gjennom en mer mal-
rettet identifisering av innsatsomrader og koordineringsutfordringer:

e | forhold til handtering av enkeltsaker
e | forhold til erfaringsutveksling og laging

Denne rapporten kan leses som et bidrag til en dik identifisering av innsats-
omrader, dik de er spesifisert i dette sluttkapitlet. Gjennom arbeidet med &
samle inn data fra dem som arbeider mot tvangsekteskap pa ulike nivaer er vi
blitt klar over hvor innsiktsgivende det er & fa direkte kunnskap om enkeltsa-
ker, i de utfordringer som ligger der og i hvor det stopper opp i de offentlige
systemene. Innsikt i dette er en nagkkel til & forstd sammenhenger mellom in-
stanser og hvisker roller de respektive kan fylle. Derfor har vi ogsa fremmet et
lagingssyn der man bestreber seg pa & fa tak pa og systematisere konkrete
erfaringer. | tréd med dette perspektivet pa laging vil vi derfor anbefale at
farstelinje- og grasroterfaringer far en viktig plass som kilde til forstéelse av
hvordan helheten i tvangsekteskapsarbeidet fungerer. Dette bar imidlertid
ikke skje tilfeldig, men som fglge av man forseker alage systematisk av disse
erfaringene.



Tiltak i Handlingsplan mot tvangsekteskap
2008-2011

| kursiv: Tiltakets forankring i ett av handlingsplanens seks hovedmal setting-
er.
| parentes: Ansvarlig departement for hvert enkelt tiltak.

Lowverket mot tvangsekteskap skal handheves effektivt

Tiltak 1 Styrke kompetanse og organisering i politidistriktene (JD)

Tiltak 2 Oppdatere handbok for KFSO (D)

Tiltak 3 Etablere en sentral kompetansegruppe i politiet (JD)

Tvangsekteskap skal forebygges

Tiltak 4 Etablere ordning med minoritetsradgivere ved
videregaende skoler (AID)

Tiltak 5 Utvikle ressursmateriell om tvangsekteskap til bruk for
elever og laxere (KD)

Tiltak 6 Styrke den sosial pedagogi ske radgivningstjenesten
i skolen (KD)

Tiltak 7 Bruke foreldrenettverk (KD)

Tiltak 8 Bidratil at kommunene har gode rutiner for oppfalgning nar
elever uteblir etter
skoleferien (KD)

Tiltak 9 Oppdatere informasjonsmateriell tilpasset ulike
malgrupper (BLD)

Tiltak 10 Etablere kampanjeside og sparsmal og svartjeneste (BLD)

Tiltak 11 Bevisstgjare deltakere i norskopplazingen om
tvangsekteskap (AID)

Tiltak 12 Bruke foreldreveilederprogrammet aktivt i arbeidet mot
tvangsekteskap (BLD)

Tiltak 13 Etablere nettverk av ressurspersoner (BLD)

Tiltak 14 Bista unge som gnsker hjelp for & unnga brudd med
familien (BLD)

Tiltak 15 Involvere trossamfunnene i arbeidet mot
tvangsekteskap (KKD)

Tiltak 16 Inkludere informasjon om tvangsekteskap i opplagingspro-

gram for forstandere (KKD)
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Tiltak 17

Tiltak 18

@Oke stetten til frivillige organisasoners holdnings-
skapende arbeid (AID)
Etablere jente- og gutteklubber (BLD)

Kompetanse og samarbeid skal styrkes

Tiltak 19

Tiltak 20

Tiltak 21
Tiltak 22

Tiltak 23
Tiltak 24
Tiltak 25

Styrke og viderefgre Kompetanseteam mot tvangs
ekteskap (AID)

Styrke de regional e ressurssentrenes kompetanse pa tvangsek-
teskap (BLD)

Utarbeide veiledere og gi opplaging til hjel peapparatet (BLD)
Bidra til at helsetjenesten falger opp tvangsekteskaps-
saker (HOD)

Etablere |okale samarbeidsprosjekter i regionene (BLD)
Etablere arlige nettverkssamlinger (BLD)

Heve kompetansen i folkeregistrene (BLD)

Hjel petiltakene skal vaae gode og tilgjengelige

Tiltak 26
Tiltak 27
Tiltak 28
Tiltak 29
Tiltak 30

Utrede kvaliteten i dagens bo- og behandlingstilbud (BLD)
Etablere ytterligere botilbud til unge over 18 & (BLD)
Etablere ytterligere botilbud til unge under 18 ar (BLD)
Viderefare stette til & hjelpe ungdom i krise (BLD)

Styrke familievernet for & gke innsatsen i behandling og rad-
givning i tvangsekteskapssaker (BLD)

Internagional innsats og samarbeid skal styrkes

Tiltak 31
Tiltak 32
Tiltak 33
Tiltak 34

Tiltak 35

Tiltak 36

Tiltak 37
Tiltak 38

Opprette integreringsattachéstillinger (AID)

Bedre rutinene for handtering av tvangsekteskapssaker (UD)
Heve kompetansen i utenrikstjenesten (UD)

Viderefgre ordningen med refusjon av utgifter til hjemsendel-
se ved tvangsgifte (BLD)

Utvikle samarbeid mellom myndigheter og organisasoner i
Norge og i foreldrenes opprinnelsesland (UD)

Ta opp tvangsekteskap i politiske samtaler med andre
land (UD)

Styrke nordisk samarbeid (BLD)

Bidratil europeisk samarbeid (AID)

Kunnskap og forskning skal styrkes

Tiltak 39
Tiltak 40

Styrke forskning og evaluering (BLD)
Etablere rutiner for systematisk registrering av tvangsek-
teskapssaker (BLD)
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Sammendrag

Som del av Institutt for Samfunnsforsknings oppdrag med & falgeevaluere arbeidet med Handlingsplan mot
Tvangsekteskap (2008 - 2011) skal det leveres &rlige delrapporter. Denne farste delrapporten fokuserer pa
to hovedtemaer: 1) forankring av arbeidet mot tvangsekteskap i det offentlige tjenesteapparatet og 2) de
sentrale forutsetninger som er lagt for implementering av handlingsplanen gjennom tiltak, ansvarsfordeling
og styrings- og koordineringsordninger.

Rapporten tar som utgangspunkt at arbeidet med handlingsplanen innebaerer at kompetanse om tvangsek-
teskap skal utvikles og forankres bredt i det offentlige tjenesteapparatet. Vi skiller mellom tre former for
arbeidsprosesser knyttet til tvangsekteskap: handtering av enkeltsaker, beredskapsbygging, samt bredere
forebyggende arbeid. Et hovedpoeng er at leering i det offentlige tienesteapparatet ma ta utgangspunkt i de
konkrete erfaringene som hgstes gjennom disse arbeidsprosessene. Dette innebeerer blant annet at man
ma ha gode systemer for & bringe sammen farstelinjetienestenes erfaringer lokalt og regionalt.

| forhold til det farste temaet konkluderer rapporten med at det er et stort uttrykt kompetansebehov i farste-
linjetienesten. Samtidig fremgar det av undersgkelsen at det eksisterer interessante erfaringer lokalt, bade
nar det gjelder h&ndtering av saker og nar det gjelder samarbeidsformer. Gjennom minoritets- og integre-
ringsradgiverordningene utvikles det ogsa nye arbeidsformer innenfor feltet. Et hovedanliggende for de som
har ansvaret for implementering av handlingsplanen er & sgrge for at disse ulike typene erfaring dokumen-
teres og at kompetanse utveksles p& tvers av lokalmiljger og kompetanseomrader.

| forhold til det andre temaet, forutsetningene som er lagt for implementering av planen, konkluderer rappor-
ten med at de fleste tiltak er igangsatt og de fglges opp gjennom rapportering og departementskoordine-
ring. Det er likevel behov for styrket innsats, bade i forhold til koordinering og formidling av kompetanse
gjennom regionale ledd og i forhold til koordinering pa tvers av departementer og direktorater nar det gjel-
der kompetanseutvikling. Rapporten peker ogsa pa et behov for sterkere koordinering av sentrale organers
rolle i h&ndtering av enkeltsaker.

Emneord
Tvangsekteskap, migrasjon, familiepolitikk, implementering, etniske minoriteter

Summary

As part of the assignment to perform a program evaluation of the Action Plan for Combating Forced Mar-
riages, 2008-2011, the Institute for Social Research produces yearly reports on the progress of the plan.
This first yearly report focuses on two main themes: 1) how the work against forced marriages is embedded
within public services and 2) the preconditions that have been established for implementation of the plan
through measures, divisions of responsibility and arrangements for coordination and steering.

The report takes as its point of departure that the Action Plan should lead to a broad development of com-
petence on forced marriages within the public systems. We make a distinction between three types of work
processes that are involved in the work against forced marriages: the handling of concrete cases, building
of a capacity to act and finally preventive work in a broad sense. We claim that in order to enhance learning
among the involved public services, the concrete experiences that are made in relation to these work proc-
esses must be captured and transferred. This requires good systems for bringing together street level
experiences locally and regionally.

In relation to the first theme of this report, we conclude that the local and regional public services have an
expressed need for an enhancement of competence. At the same time, it is clear that useful experiences of
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the handling of cases and of modes of cooperation exist in the local contexts. The new positions that were
established through the plan, minority and integration advisors, also have the potential to develop new work
methods and knowledge within this field. A major concern for those who are responsible for the plan is
therefore to establish systems that ensure the documentation and exchange of knowledge, across localities
and areas of competence.

In relation to the second theme, the preconditions for implementation, the report concludes that most meas-
ures have been initiated and are followed up through reports and coordination at the ministry level. There
still exist a need for a stronger effort, especially concerning coordination of competence at the regional level
and concerning coordination between ministries and directorates in the development of new knowledge.
The report also points out a need for stronger coordination of roles within the handling of singular cases in
the central public systems.

Index terms
Forced marriage, migration, family policy, policy implementation, ethnic minorities
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