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Abstract

This paper takes on the What’s the problem represented to be approach by Carol
Bacchi, in order to study the policy of the paradigme change in Danish immigra-
tion policy. Although it is not a policy-analysis as most commonly seen, since this
approach questions policy as problem solving rather than problem shaping. In order
to investigate, how policy shapes problems we must not take “problems” for granted.
The analysis, which follows the questions recommended by Bacchi, therefor starts by
approaching the solutions presented within the policy — the paradigm change. From
here on it works backwards, from the “solutions” recommended, which can be seen
as which for something to change. This need of change indicates the problem, as it is
represented to be within the policy. The analysis finds, that the “problem” is repre-
sented to be a lacking of refugees returning to their home country, when they should
be perceived as temporary according to the policy. This leads to the next question,
that takes upon an analysis of the discourses that creates meaning in the problem
representation. The discourse within policy that affects the problem representation
is dominated by a binary between refugees and other foreigners, where refugees are
seen as temporary as opposed to others. Another contradiction is seen between the
discourses of temporary and permanent residence permits. These discourses of re-
fugees as temporary residence that must return home as soon as possible, creates
dividing practices. Furthermore the analysis of the third question of this approach
analyses the genealogic development within the latest years, in order to see how the
problem representation has come about within the laws of immigration. The fourth
question discusses what is not problematized, the limits within the defined problem
representation which is related to the lack of insights into what consequences this
policy problematization has for refugees conditions while living in Denmark. The
fifth question goes on to explore this further by the effects this might have talking

about three types: discursive, subjugated and lived effects. This analyses is hereaf-
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ter discussed in relation to the voluntary social work in regards of what impacts on
refugees might be seen from this perspective, and how are the volunteers themselves
impacted. The conclusion is, that the paradigm change takes on a discourse regarding
all refugees as temporary, when in fact this might not be the case. Such changes in
the policy and in the discourse might have a negative effect on refugees whilst living
in Denmark, and might also affect there possibility of being included in society even

though having permanent residence.
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Kapitel 1

Indledning

1.1 Flygtninge og loveendringer

I de senere ar, seerligt siden 2015, hvor den sékaldte flygtningekrise i Europa brgd
ud, har der veeret et gget udleendingepolitisk fokus pa at foretage stramninger pé ud-
leendingeomradet. Dog har den danske udleendingepolitik lsenge forinden denne krise
gennemgaet mange @endringer, bade stramninger og lempelser, dog primeert forst-
naevnte. Siden Ungarn-krisen i 1956 og frem til nu har der Igbende veeret tilstrgm-
ninger af flygtninge fra forskellige dele af verden, og i takt med disse tilstromninger
har der ligeledes veeret indfgrt forskellige loveendringer pa udleendingeomradet under

de skiftende regeringer (Dansk Flygtningehjeelp).

11970’erne nedsatte den davaerende socialdemokratiske regering et udleendingelovud-
valg til udarbejdelse af en ny udleendingelov i perioden fra 1977 til 1983, som efter
dens vedtagelse lgbende har gennemgéaet tiltagende stramninger, trods skiftende rege-
ringer, dog med fa undtagelser (Aarhus Universitet 2016). Med flygtningestrgmmen
i 1990’erne blev integrationsloven efterfglgende vedtaget i 1998 af den daveerende
SR-regeringen (Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre) for at imgdekomme den
offentlige debat om flygtninge og ghettodannelser. I integrationsloven vedtog man

blandt andet en lavere offentlig ydelse for flygtninge end andre personer i landet,
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men f& ar efter blev den lavere introduktionsydelse afskaffet grundet skeerpet kritik
fra humaniteere organisationer (Aarhus Universitet 2016).

Med VK-regeringen (Venstre og Det Konservative Folkeparti) der overtog magten
fra SR-regeringen i 2001 frem til 2011 blev der lagt op til nye tiltag om en strammere
udleendingepolitik. P4 baggrund af terrorangrebet den 11. September 2001 i USA, var
udenrigspolitik i fokus, og asylpolitik var et af de emner regeringen og befolkningen
var optaget af (Aarhus Universitet 2015). Antallet af asylansggere blev under perio-
den fra 2001 til 2005 nedbragt (Venstres Landsorganisation). Man afskaffede blandt
andet muligheden for at fa opholdstilladelse som de facto-flygtning i Danmark, det
vil sige uden henhold til Flygtningekonventionen. Derudover blev muligheden for seg-
tefeellesammenforing og permanente opholdstilladelser strammet og muligheden for
hjemsendelse forbedret (Regeringen 2003). Ved valget i 2005 var der fortsat en inten-
tion om at viderefgre den stramme udleendingepolitik, og i 2007 blev det understreget
i en tale til Folketinget af den daveerende statsminister, at der fortsat skulle fores en

“fast og fair asylpolitik” (Statsministeriet 2007).

Ved folketingsvalget i 2011, var valgkampen i langt mindre grad preeget af udleendin-
gepolitik end eksempelvis valget i 2001, dog fremgik det allerede i regeringsgrundlaget
efter valget, at den nye socialdemokratisk ledede regering (SRSF-regeringen senere
SR-regeringen) havde en intention om at foretage store sendringer pa udlendinge-
omradet. Seerligt gnskede de: “(...) at skabe en ny balance i Danmarks integrations-
og udlendingepolitik” (Regeringen 2011:51). Hensigten var at skabe en ny tilgang,
som i hgjere grad blandt andet prioriterede integration, mere klare regler samt gen-
nemsigtighed i den administrative praksis (Regeringen 2011:51). Med henblik pa at
styrke integrationen, skulle pointsystemet for tidsubegraensede ophold afskaffes samt
medborgerskabsprgven, samtidig med at udleendinge blev motiveret gennem krav om
beskeaeftigelse og uddannelse. Desuden blev det muligt at opna tidsubegraensede op-
holdstilladelser efter 5 ar i Danmark. I relation hertil gnskede regeringen at at sende
et signal om, at alle udleendinge i Danmark efter en arrsekke i landet med vellyk-
ket integration, har mulighed for at opna statsborgerskab i Danmark (Regeringen
2011:53-54). Yderligere skulle de lavere og fattigdomsskabende ydelser til udlaednin-
ge, bedre kendt som starthjeelpen, afskaffes (Regeringen 2011:51-53). Hermed blev

der sendret og lempet pa nogle af de stramninger der hidtil var gennemfort.

I den efterfplgende regeringsperiode, under henholdsvis Venstre-regeringen og VLAK-
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regeringen (Venstre, Liberal Alliance og Det Konservative Folkeparti) fra 2015 til
2019, har der igen veeret meget tale om stramninger pé udleendingeomradet, og ifglge
den daveerende regering skulle der fgres en: “ny, stram og konsekvent udleendingepo-
litik” (Regeringen 2015:23).

1.2 Flygtningekrisen og regeringens stramninger

12015 peakede flygtningekrise i Europa, da mere end 1 million mennesker flygtede fra
konflikter og borgerkrige i blandt andet Syrien og Afghanistan (UN City Copenhagen
2015). I forbindelse med krisen og det stigende antal flygtninge i verden, opstod der
nye udfordringer for de europeiske lande og et gget pres pa det interne samarbejde
mellem EU-landene om at modtage disse mennesker pa flugt. Danmark var i denne
situation forpligtet til at patage sig en del af det feelles europeaeiske ansvar om at lgse
opgaven med at varetage flygtningenes asylansggninger samt ansggninger om fami-
liesammenforing, ikke mindst grundet Danmarks tilslutning til blandt andet Dublin
Forordningen, Den Europaiske Menneskerettighedskonvention og FN’s flygtninge-
konvention. Lovgivningen i forordningen og konventionerne omhandler henholdsvis,
hvornar et EU-land er forpligtet til at tage ansvar for asylbehandlinger, overholdelse
af menneskerettighederne samt en falles forstaelse af betegnelsen flygtning (Dansk

Flygtningehjeelp).

De internationale forpligtelser medfgrte saledes, at Danmark modtog flere asylansgg-
ninger i 2015 end tidligere set. Over 21.000 flygtninge sggte om asyl, hvilket var en
klar stigning sammenlignet med aret forinden hvor ca. 14.000 ansggte. Ligeledes fulg-
te der med det stigende antal asylansggninger en stigning i antallet af ansggninger
om familiesammenfgringer, som steg fra ca. 12.000 i 2014 til ca. 16.000 i 2015 (Fig.
1.1 og 1.2). P& baggrund af det stigende antal ansggninger, steg antallet af opholdstil-
ladelser ligeledes, eftersom det i mange tilfeelde ikke var muligt at afvise flygtningene
og deres familier pa baggrund af de internationale forpligtelser. I 2015 néede antallet
af opholdstilladelser derfor ligeledes sit hgjeste, hvor 10.849 flygtninge samt 11.645
familiemedlemmer fik tildelt ophold (Fig. 1.1 og 1.2).

Med denne stigning i ansggninger savel som opholdstilladelser fulgte der ligeledes
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et gget udleendingepolitisk fokus pa Danmarks handtering af flygtninge. Ifglge den
daveerende regering og Dansk Folkeparti, var der lempet for meget pa udleendinge-
omradet under den tidligere regering, hvilket i kglvandet pa krisen kreevede adskillige

opstramninger (Dansk Folkeparti).

(A) Tabel 2: Historiske hovedtal pa asylomradet mv. Note 1: Lov nr. 153 af 18.
februar 2015 om
Periode| Taltpr. midlertidig beskyttelse
Kategori 2014 2015 2016 2017 2018 30.00.2019 mv., der trédte i kraft 20.
februar 2015, finder
Asylomradet generelt
Antal asylanspgninger (bruttoansggertallet) 14.792 21316 6.266 3,500 3.559 1912  péansagningerom
arital . meddelt p3 Err— opholdstiladelse, som er
" indgivet fra og med den

(alle sagstyper, alle myndigheder) 6.104 10849, 7.493 2.750 1652 1208 14 november 2014.

- heraf konventionsstatus 3.913 7.810 4.478 1525 1.028 552

- heraf beskyttelsesstatus/ de facto status 1774 1325 406 392 187 422

- heraf midlertidig beskyttelsesstatus 1.068 2.475 789 406 211
Antal flygtninge fordelt til kommunerne 6.048 10592 7172 2.097 844 513
Tal for L i del of
‘Antal asylansggninger, der er overgaet til
realitetsbehandling (registreringstallet) 10.192 10472 12.722 2411 2.600 1.504
Anerkendelsesprocenten i asylsager

i Udlzendingestyrelsen 74%. 85% 72% 36% 56%| 53%

Figur 1.1: Flygtninge (Udleendinge- og integrationsministeriet 2019a:4).
(B) Tabel 2: Historiske hovedtal pa famili foril adet mv.
Periode Aret Aret Aret Aret Aret ZAJ:;
2014 2015 2016 2017 2018

Kategori pr. 30.09.2019
Familiesammenfgring

Antal personer, som har spgt om familiesammenfgring * 12307, 16.017, 8.789 6.689 6.321] 3.530
Antal familiesammenfaringstilladelser 5.727 11645 7.679 7.015 4.601 2273

- heraf agtefaeller og faste samlevere 3.410 5.233 3.825 4.127 3.225 1.534
Antal afslag p& ansggning om familiesammenforing 1.366 1,957 2461 2637 2.247) 983
@vrige opholdssager

Antal tilladelser p det vrige opholdsomrade 516] 493 470 775 633} 355

* Der tages forbehold for, at der Igbende kan forekomme efterkorrektioner til disse tal.

Figur 1.2: Familiesammenfgrte (Udleendinge- og integrationsministeriet 2019a:11).

Saledes igangsattes en leengere raekke stramninger inden for udleendingeomradet med
henblik pa at sikre en nedbringelse i maengden af flygtninge og familiesammenfarte i
Danmark. Den maélrettede indsats resulterede i stramninger i lgbet af hele regerings-
perioden fra 2015 og frem til valget i 2019 (Udleendinge- og integrationsministeriet
2019b). Formalet med de fgrste stramninger der blev vedtaget var, at sikre, at feerre
flygtninge ville sgge mod Danmark for at fa asyl, hvilket skeerpede krav og ydelser
blandt andet skulle understgtte (Regeringen 2016b).



1.3. Problemformulering )

Som det fremgar af ovenstéende figurer er antallet af flygtninge (Fig. 1.1) og fami-
liesammenforte (Fig. 1.2) faldet siden 2015 og naede i 2017 sit laveste siden 2008, altsa
i ni ar (Udleendinge- og integrationsministeriet 2018). Ifglge den daveerende regering
kan det faldende antal ansggninger direkte tilskrives stramningerne (Udlendinge- og
integrationsministeriet 2018).

I finanslovsaftalen for 2019 blev der, trods nedgangen i antallet af flygtninge der
sggte om opholdstilladelse i Danmark, vedtaget yderligere en reekke stramning pa
udleendingeomradet under betegnelsen paradigmeskiftet. Med paradigmeskiftet blev
der indfgrt en ny policy omhandlende hjemsendelse frem for integration af flygtninge

1 Danmark.

1.3 Problemformulering

Som fglge af ovenstaende antagelse om, at tiltag pa udleendingeomradet lgser proble-
mer vedrgrende antallet af asylansggere, lader der til at veere en forstaelse af, at der
er en sammenhang mellem policy pé den ene side, og problemer der skal lgses, pa den
anden. Denne forstaelse af policy som vaerende lgsningen pa “problemer”, mener Carol
Bacchi (Professor Emerita i politik ved University of Adelaide), at der bgr ggres op
med. Dette skyldes ifglge hende, at policy er med til at konstruere “problemer”, som

vi tager for givet, frem at lgse dem (Bacchi 2009:x-xi).

Denne made hvorpé policy skaber bestemte antagelser af “problemer”; forekommer
gennem de lgsningsforslag der fremseaettes, som indikerer, hvad der gnskes sendret,
og hvad der hermed antages at udggre et “problem”. Derfor er det ngdvendigt, at
sporges ind til disse repraesentationer af “problemer”, frem for blot at antage, at de
eksisterer, hvis vi vil forstd mere om, hvordan vi styres gennem problematiseringer

frem for policy (Bacchi 2009:xi).

Ved at anvende Carol Bacchis WPR tilgang til policy-analyse af paradigmeskiftet, ses
der nzermere pa, hvordan den foreslaede “lgsning” i paradigmeskiftet: hjemsendelse
af flygtninge er med til at konstruere problematiseringer pa omradet, som indeholder
bestemte problemrepraesentationer. Arsagen til at undersgge problemreprassentatio-

nerne er for dernsest at veere i stand til at se nsermere pa, hvilke diskurser der ligger
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til grund herfor samt, hvilke effekter det skaber, seerligt for paradigmeskiftets mal-
gruppe. Indsigten i paradigmeskiftets problemrepraesentation(er) og effekterne heraf,
kan ligeledes have en betydning for det sociale arbejde pa omréadet, som pavirkes af
paradigmeskiftets policy problematiseringer. Bacchi tilgang til policy-analyse, What’s
the problem represented to be?, gor det sdledes muligt at foretage en ny type policy-
analyse, som spgrger ind til problemrepraesentationer frem for at undersgge lgsnin-
gerne (Bacchi 2009:x).

1.4 Problemformulering

Hvad representeres som et problem i paradigmeskiftet pa udlendingeomrdadet, og hvil-
ken betydning kan denne problemrepresentation have for den sociale indsats pa om-

radet?

1.5 Arbejdsspgrgsmal

1. Hvad er "problemet” i paradigmeskiftet, og hvilke diskurser ligger til grund for

problemrepraesentationen?

2. Hvilke “silences” og effekter afspejler problemrepraesentationen, og hvordan kan

“problemet” betvivles?

3. Hvilken betydning problemrepraesentationen og effekterne heraf i det sociale

arbejdes?

1.6 Afgraensning

Dette speciale afgraenser sig til at foretage en diskursiv analyse ud fra Carol Bacchis

WPR-tilgang, af den policy pa udleendingeomradet der blev vedtaget i februar 2019
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under betegnelsen paradigmeskiftet. Dermed afgraeenses der til at undersgge problem-
repraesentationen, som denne policy afspejler samt effekterne og betydningen heraf

for det sociale arbejde.

Der afgreenses ligeledes til at inddrage det sociale arbejde i konteksten af det frivillige
sociale arbejde, med inddragelse af en omfattende undersggelse og rapport fra Dansk
Flygtningehjaelp, der udggr et empirisk materiale, der belyser effekterne af policy
med henblik pa flygtninge, samt betydningen for den frivillige indsats. Lignende un-
dersggelser i et kommunalt perspektiv har ikke vaeret mulige at finde. Derudover har
det ikke veeret muligt selv at indsamle empiri gennem interviews i samtlige adspurgte
kommuner, med begrundelse i, at de ansatte der varetager indsatsen pa det relevante

omrade, ikke har ressourcer til at blive interviewet af studerende generelt.

1.7 Begrebsafklaring

Paradigmeskiftet & paradigme

I specialet skelnes der mellem paradigmeskiftet, som udggr den udvalgte policy der
undersgges, mens paradigme referer til Den Danske Ordbogs definition: “samlet szet
af anskuelser og normer der ligger bag ved og bestemmer de fremherskende teorier og

metoder inden for et bestemt (videnskabeligt) omrade” (Den Danske Ordbog).
Flygtninge

Indeveerende speciale tager udgangspunkt i FN’s definition af flygtninge i flygtnin-
gekonventionens artikel 1, eftersom Danmark i 1951 tiltradte denne konvention, og
dermed ligeledes anvender denne definition i den danske lovgivning. Af konventionen

fremgar det at en flygtning defineres som en person der:
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(...) som folge af velbegrundet frygt for forfglgelse pa grund af sin
race, religion, nationalitet, sit tilhgrsforhold til en seerlig social grup-
pe eller sine politiske anskuelser befinder sig udenfor det land, i hvil-
ket han har statsborgerret, og som ikke er i stand til - eller pa grund
af sddan frygt, ikke gnsker - at sgge dette lands beskyttelse; eller som
ikke har nogen statsborgerret, og pa grund af sadanne begivenheder
befinder sig udenfor det land, hvor han tidligere havde fast bopeel,
og ikke er i stand til - eller pa grund af sadan frygt ikke gnsker - at
vende tilbage dertil. (Udenrigsministeriet 1955)

Policy

I specialet anvendes betegnelse policy frem for politik, da der inddrages perspektiver
som ligger bade for og efter den politiske beslutningproces. Policy antages ssedvan-
ligvis at veere lgsningen pa problemer, hvilket der gores op med i denne forstaelse af

policy, som derimod anser policy for problemskabende (Bacchi 2009:vii).



Kapitel 2

Teoretisk framework

I det fglgende vil der redeggres for det teoretiske grundlag i specialet. Der tages
udgangspunkt i Carol Bacchis "What’s the Problem Represented to be?"approach
(WPR-tilgang) til policyanalyse, som udspringer af en socialkonstruktionistisk tilgang
og med inspiration fra seerligt den franske filosof Michel Foucault, og som anlesegger
et diskursteoretisk perspektiv pa, hvordan policy repraesenterer bestemte forstaelser
af (sociale) problemer i samfundet. WPR-tilgangen vil derfor forst blive introduce-
ret med henblik pa at tydeligggre, hvad der seerligt kendetegner Bacchis tilgang til
policyanalyse og analysens formal. Dernaest redeggres der for udvalgte, veesentlige
dele af det omfattende teoretiske grundlag, som Bacchis tilgang finder inspiration fra.
Her vil der seerligt veere fokus pa Foucaults begreber om governmentality, diskurser,
arkeologi og genealogi samt den socialkonstruktionistiske tilgang. Afslutningsvist re-
flekteres over, hvilket bidrag WPR-tilgangen kan tilbyde i et teoretisk perspektiv til
belysning af indeveerende problemstilling. Det efterfglgende kapitel vil se nsermere pa

WPR-tilgangen som metodisk fremgangsméade i dette speciale.
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2.1 Introduktion til WPR-tilgangen

Carol Bacchi er Professor Emerita i politik ved University of Adelaide og har udviklet
en “What’s the Problem Represented to be?” approach (WPR-tilgang) til policyanalyse
(Bacchi). Tilgangen har til formal at bidrage med en ny made at foretage policyana-
lyser pa, som tager afsaet i Bacchis teoretiske overvejelser omkring, hvordan vi styres,

med henblik pa at muliggere en kritisk retezenkning af styringen (Bacchi 2009:47).

Ifplge Bacchi antages det ssedvanligvis, at policy er noget positivt, som har til formaél
at skabe en forandring indenfor et omrade, hvilket kommer til udtryk i de sendrings-
forslag, der fremsaettes i policy (Bacchi 2009:xi). Behovet for forandring afspejler,
ifglge hende, hvad der anses for at veere et “problem”, og forméalet med en policy
er saledes at lgse dette “problem” gennem de fremlagte forslag (Bacchi 2009:ix:xi).
Bacchi mener dog ikke, at policy er “lgsningen” pa “problemer”; eftersom vi forst og
fremmest ikke blot kan acceptere, at der eksisterer “problemer”, som skal lgses. Deri-
mod mener Bacchi, at seendringsforslagene et udtryk for, hvordan der i policy opstar
en problematisering af “noget”, som findes ngdvendigt at forandre, da det menes at
udggre et “problem” (Bacchi 2009:xi). Vi har derfor at ggre med repreesentationer af
“problemer” i policy og bgr undersgge disse frem for “problemer”.

Allerede her fremgér det, at Bacchi forholder sig anderledes til policyanalyse, idet
hun ikke anser policy for at veere et lgsningsforslag. I WPR-tilgangen anses policy for
at have indflydelse pa, hvad der antages at veere et “problem”. Ifglge Bacchi betyder
dette at: “Policies give shape to problems; they do not address them” (Bacchi 2009:x).

I og med at policy skaber problemer gennem problematisering af “noget”, frem
for at lgse dem, indgar en regering, som fremsaetter forslag til policy, i skabelsen og
formningen af “problemer” ved at indikere behov for forandring (Bacchi 2009:xi-xii,
1). Dermed er det WPR-tilgangens sigte at undersgge problematiseringer ved at se
pa problemrepraesentationer, der tages for givet. Vi bgr ikke tage sadanne “proble-
mers”’ eksistens for givet, men derimod se neermere pa problematiseringer i policy,
som skaber dem, gennem de problemrepraesentationer, de indeholder. Dette er et nyt
perspektiv pa policyanalyse (Bacchi 2009:xi,xiii). Bacchis tilgang giver dermed mulig-
hed for at udforske de antagede “problemer” pa en ny made, hvor de ikke forstas som
fikserede, men derimod som noget, der skabes i problematiseringsprocessen (Bacchi
2009:271).
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Arsagen til at det er vigtigt for Bacchi, at vi analyserer policy-problematiseringer
skyldes, at de udggr en stor betydning for spgrgsmalet omkring, hvordan vi styres,
hvilket er essentielt i WPR-tilgangen. Hun argumenterer for, at problematiseringer
er helt centrale for policy, og derfor at: “(...) we are governed through problematisa-
tions rather than through policies” (Bacchi 2009:xi-xii). Hvis vi vil forsta, hvordan vi
styres, ma vi derfor undersgge problematiseringer i policy.

Selvom der er tale om repraesentationer af “problemer”, er det vigtigt at notere
sig, at det ikke betyder, at vi ikke péavirkes heraf. Derimod har problemrepraesentatio-
ner betydning for styring materielt og symbolsk, fordi sadanne problematiseringer i
policy: “ (...) take on lives of their own (...) ” (Bacchi 2009:263, xviii). Derfor skal pro-
blemrepraesentationer forstas som af betydning for vores liv, da vi styres herigennem
(Bacchi 2009:xiii, 263). Dermed har problemreprzesentationer reelle implikationer for,
hvordan vi lever vores liv, fx nar de fgrer til lovgivning (Bacchi 2009:xviii).

Ifglge Bacchi kan man derfor antage, at vi styres af problematiseringer frem for
policy. Som forsker eller studerende mé& man derfor problematisere (stille spgrgsméals-
tegn ved) sddanne problematiseringer og effekterne heraf (Bacchi 2009:263). Dette
gores ved at se neermere pa de antagelser og preemisser (diskurser), der ligger til

grund for og dermed muligggr bestemte problemrepraesentationer (Bacchi 2009:xix).

Formalet er saledes, blandt andet, at udfordre det eksisterende og herskende paradig-
me indenfor policyanalyser, hvor policy anses for at veere “problemlgsende”. Derimod
anser Bacchi policy for at repraesentere “problemer” gennem antagelsen om, at der er
noget, der skal lgses (Bacchi 2009:1, ix). Bacchi sigter dermed mod at skabe et nyt
paradigme indenfor policyanalyser: “ (...) from 'problem’ solving to 'problem’ questio-
ning” (Bacchi 2009:vii), hvor der spgrges ind til det, der problematiseres i en policy
frem for blot at antage, at visse “sociale problemer” eksisterer (Bacchi 2009:vii, xvi,

xiii).

Policy er med til at skabe problemrepraesentationer, som har virkelige effekter, der
pavirker vores liv, og kan have skadelige effekter for visse grupper (Bacchi 2009:44-
46). Derfor er hensigten med WPR-tilgangen: “to challenge problem representations
that have these deleterious effects, and suggest that issues could be thought about
in ways that might avoid at least some of these effects” (Bacchi 2009:44). Bacchis
tilgang er saledes kritisk og normativ, idet den kan bidrage med et andet perspektiv

pa policy, som giver mulighed for at re-teenke og udfordre problemrepraesentationer,
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som ellers tages for givet.

2.2 Bacchis teoretiske og videnskabsteoretiske inspiration
i WPR-tilgangen

Carol Bacchi opstiller tre propositions (antagelser) i WPR-tilgangen, som danner
rammen om det videnskabelige grundlag, der trackkes pa. Det er saledes i form af dis-
se tre antagelser, at Bacchi praesenterer maden, hvorpd WPR-tilgangen skal forstas
i konteksten af den videnskabsteoretiske og teoretiske inspiration, som hun blandt
andet finder fra Foucault samt socialkonstruktionismen.

I det fglgende gennemgas Bacchis propositions i relation til nogle af de begre-
ber, der har mest betydning for specialets analyse. De tre propositions omhandler at
(Bacchi 2009:25):

1. Vi er styret gennem problematiseringer;

2. Vi ma studere problematiseringer (gennem analyse af problemrepraesentatio-

nerne de indeholder), frem for “problemer”;

3. Vima problematisere (forhgre) problematiseringerne der tilbydes gennem gransk-

ning af praemisserne og effekterne af problemrepraesentationerne de indeholder.

Eftersom teorien i hgj grad omhandler og anvender begrebet problematisering, skal
det forst afklares, at betydningen heraf kan veere to forskellige ifslge Foucault, hvilket
Bacchi er enig i. I de to forste propositions henviser Bacchi til problematiseringer
som en made, hvorpa noget antages at veere et “problem”; ved at identificere de
teenkeméader, der ligger til grund herfor (Bacchi 2009:30). I den sidste proposition
er det derimod en anden definition af problematiseringer, som ggr sig geeldende. Her
er der fokus pa at analysere problematiseringerne, eller som Bacchi skriver: “(...) it
is important to problematise (interrogate) the problematisations on offer in current
policies” (Bacchi 2009:30). Man kan séaledes tale om problematisering som bestemte
teenkemader, der ligger til grund for problemrepraesentationer, eller som den opgave

vi forskere og studerende palegges, nar vi anvender WPR-tilgangen; nemlig stille
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sporgsmalstegn ved problemrepraesentationer ved naermere at undersgge diskurserne

bag.

Den fgrste proposition tager blandt andet udgangspunkt i Foucaults begreb gover-
nmentality med henblik pa forskellige méader, hvorpa vi styres. Derneest inddrages
socialkonstruktionismen og yderligere teori fra Foucault, blandt andet om diskurser
til at belyse, hvorfor Bacchi mener, at vi mé studere problemrepraesentationer. Af-
slutningsvist inddrager hun blandt andet Foucaults begreber arkeologi og genealogt,
som kan anvendes til analyse af henholdsvis antagelser og preemisser (diskurser) bag

og effekterne af problemreprassentationer.

Governmentality

Den fgrste proposition om, at vi styres gennem problematiseringer, der tages for givet,
inddrager Foucaults begreb governmentality (styringsmentalitet), som omhandler en
magtform i samfundet, der seerligt er rettet mod befolkningen: “population-focused
form of governmentality” (Bacchi 2009:26). Governmentality udger ifslge Foucault en
seerlig type af magt, som adskiller sig fra to andre typer af magt; nemlig suveren og
disciplineer magt. De suveraene og disciplingere magtformer sigter ikke mod at udgve
magt over en befolkning som helhed, men henholdsvist et afgreenset territorium med
dets subjekter (suverzen magt) eller individer i samfundet (disciplinger magt) (Bacchi
2009:26-28). Den suveraene magtform indebarer blandt andet brugen af lovgivning
og vold, mens den disciplinegere benytter sig af overvagning af individer til at opna
den gnskede adfzerd (Bacchi 2009:27-29).

Governmentality anvender derimod socialpolitik og gkonomisk politik til at foretage
reguleringer af befolkningen (Bacchi 2009:27-28). Ifglge Foucault kan denne type af
regulering fra regeringens side dog foregd pa afstand ved at overlade ansvaret for
skabelse af regulerende normer til andre grupper i samfundet, eksempelvis eksperter
og forskere. Normerne bidrager til en selvregulering blandt befolkningen, uden direk-
te involvering fra regeringens side, hvilket betegnes som: “government at a distance”
(Bacchi 2009:29). Denne type af styring finder ifgplge Foucault ofte sted indenfor neoli-
beralismen (Bacchi 2009:27-29). Dog argumenterer Bacchi for, at magtformer i dag
skal ses som hybrider, hvor governmentality og selvregulering indgar sammen med

suveraen og disciplineer magt. Her henviser hun til Foucaults triangle of rule, som un-
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derbygger, at governmentality ikke erstatter andre magtformer (Bacchi 2009:28-29).
Dette kommer til udtryk i samfundet, hvor visse minoriteter ikke anses for at veere i
stand til at selvregulere, saledes at de lever op til normerne, og dermed i hgjere grad
vil opleve at blive styret gennem fx love og overvagning (Bacchi 2009:29). Dette kan
medfgre dividing practices, som ifglge Foucault betyder, at: “The subject is either di-
vided inside himself (sic) or divided from others” (Bacchi 2009:29). Der opstar saledes

en splittelse, som kan have konsekvenser for minoriteter.

Dette er relevant i WPR-tilgangen, som undersgger og identificerer méader, hvorpa
vi styres, gennem problematiseringer i policy. Dog adskiller Bacchi sig til dels fra
Foucaults governmentality-tilgang, idet alle policyer ifslge Bacchis kan siges at veere
problematiseringer, hvorimod Foucault i hgjere grad ser problematiseringer som mere
sjeeldne, da de opstér, nar der stilles spgrgsmalstegn ved regeringens ledelse (Bacchi
2009:31). Dermed adskiller WPR-tilgangen sig fra governmentality-tilgangen, nar det
kommer til forstaelsen af problematiseringers betydning i policy og for styring. I til-
knytning hertil tager Bacchi ligeledes afstand fra Foucaults antagelse om, at seerlige
faktorer fremprovokerer reaktioner fra regeringen, og at der dermed skulle forekomme
en vis naturlighed i problematiseringer. Formalet med WPR-tilgangen er dog ikke at
undersgge problematiseringer som naturligt forekommende, men derimod at spgrgs-
malstegn ved “problemerne” og undersgge, hvordan de opstar som repraesentationer
af “problemer” i sendringsforslag i policy (Bacchi 2009:31). Derfor har Bacchis forste
proposition til hensigt at ggre os bevidste om, at “problemer” ikke blot eksisterer
eller skal tages for givet, men at de opstar i de problematiseringer som alle policyer
indeholder og er et udtryk for. Derfor mé vi undersgge problemrepraesentationer med
henblik pa at belyse de antagelser og preemisser, der skaber en bestemt opfattelse af
noget som vaerende et “problem” samt, hvordan problemrepraesentationer har virkelige
effekter (Bacchi 2009:32).

Socialkonstruktionisme og diskurser

Bacchi griber dernsest fat i sin proposition om at undersgge, hvordan vi gennem
problemrepraesentationer kan studere problematiseringer frem for “problemer” i poli-
cyanalyser. Her inspireres hun af en socialkonstruktionistisk tilgang, som blandt andet
anser vores viden og forstéelse af verden som formet af politiske processer, hvorfor

regeringen har en aktiv rolle i at skabe de “problemer”, policy repraesenterer (Bacchi
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2009:33). Dette er ifglge Colebatch, som Bacchi refererer til, blot et ud af tre forskelli-
ge perspektiver pa policyanalyse. De to andre perspektiver handler henholdsvis om at
undersgge policy som lgsning pa problemer og at give et kvalificeret bud pa, hvilken
blandt flere mulige retninger, der er mest eftertragtet (Bacchi 2009:32). Begge disse
perspektiver tilhgrer et positivistisk paradigme, hvor det er muligt at definere, hvad
der udggr et problem og den bedst mulige lgsning (direction) (Bacchi 2009:33). Social
konstruktion, som udggr det tredje perspektiv, tilhgrer en post-positivistisk tilgang,
som ved at opfatte viden som konstrueret udfordrer to de foregaende perspektiver
(Bacchi 2009:33). Det er denne opfattelse af viden, som Bacchi finder inspiration fra.

Ifplge Bacchis tilgang til socialkonstruktionismen har regeringer en szerlig ind-
flydelsesrig position i konstruktionen af problemrepraesentationer, idet den mening,
der tilkendegives, kan udformes i lovgivning, hvilket betyder at: “(...) problems take
on lives of their own. They exist in the real” (Bacchi 2009:33). Bacchi mener séledes,
at problemrepraesentationer i policy bliver til virkelige problemer, hvor nogle grupper
nyder fordel pa andres bekostning (Bacchi 2009:xx, 33-34).

Dog er det ikke udelukkende regeringen der har betydning for, hvordan “proble-
mer” skabes. Nar der tales om magt og styring, er det ifglge Bacchi ogsa veesentligt,
at man i en WPR-tilgang ser udover og bagom regeringen. Andre aktgrer, som blandt
andet forskere, eksperter og fagprofessionelle har ogsa en betydning for konstruktio-
nen af “problemer”. I ovennsevnte om governmentality ses som eksempel, hvordan
regeringen anvender andre aktgrer til at etablere normer, som derigennem regule-
rer befolkningens adfeerd, saledes at de lever op til disse normer. I kampen om de
forskellige problemforstaelser har regeringen dog en mere fordelagtig rolle, og det er
séledes de herskende politiske antagelser af “problemer” i policy, som har betydning
for, hvordan vi styres (Bacchi 2009:33, 39).

I relation til at Bacchi anser problemrepraesentationer for at veere socialt konstruerede,
inddrager hun Foucaults begreb om diskurser til at belyse, hvad der har indflydelse pa
konstruktionen af problemrepraesentationer. Diskurser kan defineres péa flere forskelli-
ge mader, men Bacchi betegner dem som: “(...) socially produced forms of knowledge
that set limits upon what it is possible to think, write or speak about a given social
object or practice” (Bacchi 2009:35). Diskurser begraenser saledes antagelser og prae-
misser for viden, hvad der forstas som “sandt”, hvilket i relation til WPR-tilgangen
betyder, at vi ma saette sporgsmalstegn ved forstéelsen omkring “problemer”, som

noget der er sandt (Bachhi 2009:35).
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Foucault antager at diskurser: “form a practice which is articulated upon the other
practices”; og dermed har betydning for, hvordan vi styres (Bacchi 2009:35). Denne
antagelser er Bachhi enig i og tilfgjer, at diskurser saledes skaber handling og har
virkelige effekter (Bacchi 2009:35). Derfor kan en analyse af diskurser bidrage til at
forsta, hvilke antagelser der ligger til grund for en bestemt problemrepraesentation
samt saette sporgsmalstegn ved den viden (knowledge) i styring, som opfattes som
sand og dermed forsteerkes gennem non-diskursive praktikker som fx den praksis, der
folger af lovgivningen (Bacchi 2009:35-36).

Arkaeologi og genealogi

Den sidste proposition om policyanalyse i en WPR-tilgang retter sig mod at proble-
matisere problematiseringer ved at undersgge, hvad der ligger til grund for problemre-
praesentationerne samt effekterne heraf. Til at undersgge de praemisser og antagelser
der skaber bestemte problemrepraesentationer i policy, anvender Bacchi Foucaults
arkeeologiske diskursanalyse, som ggr det muligt at fa indsigt i de preemisser og an-
tagelser (diskurser), der ligger til grund for forskellige teenkeméder, som muligggr at
“noget” kan bliver opfattet som et “problem” (Bacchi 2009:40, 43). En arkseologisk
diskursanalyse kan dermed bidrage til, hvilke tanker der skaber bestemte problema-
tiseringer (Bacchi 2009:5).

Udover at fa indsigt i diskurserne der muligggr bestemte antagelser omkring “pro-
blemer”, er det ifglge Bacchi ogsa ngdvendigt at vurdere, hvad effekterne af pro-
blemrepraesentationer er, da de kan have konsekvenser for visse grupper i samfundet,
og derfor bgr WPR-tilgangen muligggre en re-teenkning af problemrepraesentationer
(Bacchi 2009:40, 43). Dette kraever, at vi anvender Foucaults begreb om genealogi,
som laegger op til en diskursanalyse, der destabiliserer antagelsen omkring “problemer”
ved at synligggre de praktikker og processer, der har skabt den galdende forstaelse
(Bacchi 2009:45). Derfor skal problemrepraesentationen i en genealogisk analyse ses
ud fra en historisk kontekst af, at seerlige beslutninger har medfgrt en bestemt retning
(Bacchi 2009:10-11). Den genealogiske analyse er saledes rettet mod et bredere per-
spektiv vedrgrende praksisser end den arkaeologiske (Bacchi 2009:43). Ifglge Bacchi
kan anvendelsen af bade arkseologi og genealogi bidrage til en refleksion over, hvor-
dan vi kunne styres anderledes, ved at problematisere de herskende mader at forsta

“problemer” pa (Bacchi 2009:46).
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2.3 WPR-tilgangen som teoretisk refleksion

Dette speciale finder inspiration fra Bacchis teoretiske grundlag i WPR-tilgangen og
anvender ligeledes tilgangen metodisk (jf. XX naeste afsnit) til at foretage en policya-
nalyse med udgangspunkt i socialkonstruktivismen og diskursanalyse, der undersgger
problemreprassentationen i paradigmeskiftets policy. Formalet med at anvende Bac-
chis teoretiske udgangspunkt er, at undersgge netop problemrepraesentation frem for
at antage, at der eksisterer et “problem”, som den udvalgte policy har til formél at lgse.
Saledes tilslutter dette speciale sig ligeledes Bacchis problem-questioning-paradigme,
som finder det vigtigt at seette spgrgsmalstegn ved policy-“problemer”, idet sadan-
ne problemrepraesentationer har effekter, der betyder, at nogle grupper i samfundet
pavirkes heraf. Safremt der finder en negativ pévirkning sted, er det hensigten med
denne type af policyanalyse at tydeligggre, at andre mulige styringspraksisser kunne
have fundet sted, og dermed er den herskende ikke ngdvendig. Det normative ide-
al bestar saledes, ifglge Bacchi, i at synligggre, at nogle af konsekvenserne for visse

grupper kan mindskes, safremt problemrepraesentationen anskues anderledes.

Eftersom dette speciale ligeledes gnsker at belyse effekternes betydning for det socia-
le arbejde, vil analyse af problemrepraesentationen efterfolgende diskuteres i relation
hertil. Ifglge Bacchi kan WPR-tilgangen anvendes til analyse af problemrepraesenta-
tioner i forskellige kontekster, bade pa tveers af kulturer, nationer og policy-omréader
samt til inklusion af andre typer styring end staten, som fx fagprofessionelle og for-
skere. Dette er relevant for diskussion, hvor der reflekteres over betydning af den
analyserede problemrepraesentation i paradigmeskiftet for det sociale arbejde. Derfor
inddrages WPR-tilgangens perspektiver pa styring gennem problemrepraesentationer
med henblik pa at diskutere det sociale arbejdes rolle og betydningen for indsatsen

pa omradet.






Kapitel 3

Metode & Empiri

I det fglgende vil jeg redeggre for den metodiske tilgang i dette speciale, der afspejler
WPR-tilgangens seks spgrgsmal udviklet af Carol Bacchi som konkret strategi til at
foretage en policyanalyse i praksis. Forst praesenteres disse seks spgrgsmal og det ud-
bydes, hvad de indeholder. Dernzest reflekteres der over, hvordan WPR-spgrgsmalene
rent metodisk kan anvendes, pa baggrund af Bacchis anbefalinger. Afslutningsvist
praesenteres det udvalgte empiriske materiale i form af dokumenter pa baggrund af

den metodiske tilgang.

3.1 WPR-tilgangens seks spgrgsmal

Den metodiske tilgang i specialet tager udgangspunkt i at inddrage WPR-tilgangens
seks spgrgsmal, som besvares i analysen. De refererer alle til repraesentation af et
“problem” i en udvalgt policy, og bidrager dermed til at besvare problemformulerin-
gen, idet de abner op for at se naermere pa paradigmeskiftets problemrepraesentation.
De har til formal at synligggre, hvordan noget, repraesenteres som et “problem” i en
specifik policy gennem bestemte antagelser og preemisser, hvad der udelades i pro-
blemrepraesentationen (silences) samt effekterne heraf. WPR-spgrgsmalene anvendes

saledes til at foretage en analyse af problemrepraesentationen i paradigmeskiftets po-
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licy med henblik pa efterfglgende at diskutere betydningen for det sociale arbejde.

Sporgsmalene i WPR-tilgangen udggr en ramme, der systematisk kan anvendes til at
inddrage en diskursteoretisk og socialkonstruktionistisk tilgang til policyanalyser, og
dermed give en indsigt i de herskende diskurser og sociale konstruktioner der ligger
til grund for en bestemt problemrepraesentation. Ifglge Bacchi er policy ikke problem-
lgsende, og derfor ma vi spgrge ind til "problemerne”, for at undersgge, hvordan de
konstrueres gennem diskurser. Yderligere muligggr WPR-tilgangen ogsa en analyse
af, hvordan vi pavirkes og styres af problemrepraesentationer ved at reflektere effek-
ternes indflydelse samt reteenke de antagede “problemer” i policy (Bacchi 2009:xv).
WPR-tilgangen retter sig saledes mod at undersgge folgende seks sporgsmal (Bacchi
2009:2):

1. What’s the problem (...) represented to be in a specific policy?

2. What presuppositions or assumptions underlie this representation of the ‘pro-
blem’?

3. How has this representation of the ‘problem’ come about?

4. What is left unproblematic in this problem representation? Where are the si-

lences? Can the problem be thought about differently?
5. What effects are produced by this representation of the ‘problem’?

6. How/where has this representation of the ‘problem’ been produced, dissemina-

ted and defended? How could it be questioned, disrupted and replaced?

I indeveerende speciale anvendes egen oversattelse af spgrgsmalene:

1. Hvad repraesenteres som “problemet” i en specifik policy?

2. Hvilke preemisser eller antagelser ligger til grund for repraesentationen af “pro-

blemet”?

3. Hvordan er denne repraesentation af “problemet” opstaet?
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4. Hvad er efterladt uproblematisk i denne repraesentation? Hvori bestar det der

ikke tales om (silences)? Kan “problemet” teenkes anderledes?
5. Hvilke effekter producerer denne reprassentation af “problemet”?

6. Hvordan/hvor er denne repraesentation af “problemet” blevet produceret, for-

midlet og forsvaret? Hvordan kunne det betvivles, forstyrres og erstattes?

Saledes refereres der eksempelvis til premisser frem for presuppositions med hensyn
til at feerre fremmedord ord skaber feerre forstyrrelser i teksten. Desuden medfgrer
oversaettelsen, at laeseren ikke er i tvivl om, betydningen af de seks spgrgsmal. Dog
vil der sommetider i specialet refereres til visse begreber pa engelsk, safremt de er
vanskelige at oversaette som eksempelvis silences i spgrgsmal fire. WPR-spgrgsmalene
vil blive refereret til som WPR-spgrgsmal et til seks, men i analysen anvendes ligeledes
Q1 til Q6, safremt en analytisk fortolkning ber ses i lyset af et eller flere specifikke
WPR-spgrgsmal.

Bacchi opstiller de seks spgrgsmal i en kronologisk raekkefolge, dog er det vigtigt at
understrege, at de kan anvendes pa forskellige vis. Bacchi selv anvender dem bade i
den opstillede raekkefslge, men praesenterer ligeledes méader hvorpé, man kan foretage
en WPR-analyse, hvor spgrgsmalene anvendes integreret (Bacchi 2009:100-101, 128).
I det fglgende uddybes indholdet i hvert af de seks spgrgsmal:

1. Hvad repraesenteres som “problemet” i en specifik policy?

Dette forste spergsmal tager udgangspunkt i en forstaelse af policy som problemati-
seringer, der repraesenterer bestemte “problemer”, hvad at foresla, hvad der bgr ggre.
I WPR-tilgangen arbejdes der séledes baglaens, nér disse problematiseringer og pro-
blemrepraesentationer skal undersgges, ved fgrst at se péa forslaget og dernsest det
antagede “problem”. Eftersom policy er komplekst, kan der veere flere problemreprae-

sentationer i de forskellige forslag der fremsaettes (Bacchi 2009:2-4, 128).

2. Hvilke preemisser eller antagelser ligger til grund for repraesentationen af “pro-
blemet”?
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Dette spgrgsmal er rettet mod at se neermere pa, hvilke antagelser og praemisser
der tages for givet og er indlejret i problemrepraesentationen som det forste analy-
sespgrgsmal retter sig mod at afklare. Ifglge Bacchi bgr der derfor spgrges ind til den
baggrundsviden som ligger til grund for problemrepraesentationen, og dermed mu-
ligggr forstaelsen af “problemet” som meningsfuldt. P4 baggrund af dette spgrgsmaél
foretages en arkeeologisk diskursanalyse af hvordan mening skabes gennem diskurser
ved at undersgge bingere oppositioner, ngglekoncepter og kategorier, hvilket Bacchi

refererer til som conceptual logics (Bacchi 2009:7).

3. Hvordan er denne repraesentation af “problemet” opstaet?

I analysen af dette spgrgsmal trackkes der pa Foucaults genealogiske analyse. Formélet
hermed er ifglge Bacchi at forsta den udvikling og de beslutninger, som har ledt os
frem til den problemrepraesentation der fremkommer i en udvalgt policy. Yderligere
er formalet, at betragte modstridende problemrepraesentationer, som betyder at der
altid er mulighed for at udviklingen kunne have veeret anderledes (Bacchi 2009:10).
Genealogisk analyse anvendes saledes til at destabilisere problemrepraesentationen,
saledes at den ikke blot tages for givet, men at det bliver tydligere, hvordan denne
skabelse af "problemet” er blevet til (Bacchi 2009:11).

4. Hvad er efterladt uproblematisk i denne repraeesentation? Hvori bestar det der

ikke tales om (silences)? Kan “problemet” teenkes anderledes?

Her antager analysen er mere kritisk form og undersgger hvorledes problemrepraesen-
tationen udggr begraensinger, efter som der er visse issues, der ikke problematiseres
(Bacchi 2009:12). Disse sakaldte silences som udelades i problemrepreesentationen,
kan blandt andet undersgges ved at inddrage analysen i spgrgsmal to om bingere
oppositioner samt analysen i spgrgsmal tre af genealogien. Dette kan bidrage til at
forsta simplificeringer som en made hvorpa andre issues ikke repersesenteres samt
konkurrerende forstéaelser, hvoraf nogle ekskluderes i problemrepraesentationen (Bac-
chi 2009:14).

5. Hvilke effekter producerer denne repraesentation af “problemet”?
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Det antages i Bacchis WPR-tilgang, at problemrepraesentationer har virkelige effekter,
som forfordele visse grupper pa bekostning af andre (Bacchi 2009:15). Disse effekter
adskiller sig fra den forstaelse af effekter som ssedvanligvis gor sig geeldende for po-
licyanalyser, eftersom der ikke her refereres til resultater af en policy, men derimod

effekter af problemrepraesentationer, som udggr tre overlappende punkter:

1. Diskursive effects: effects which follow from the limits imposed on what can be

thought and said;

2. Subjectification (or ’subjectivisation’) effects: the ways in which subjects and

subjectivities are constituted in discourse;

3. Lived effects: the impact on life and death (Dean 2006) (Bacchi 2009:15);

De diskursive effekter kan have betydning for, hvilke sociale interventioner der er mu-
lige, eftersom disse begrazenses i henhold til diskurser, som ggr det vanskeligt at teenke
anderledes omkring et "problem” (Bacchi 2009:16).

De subjektiverende effekter er relateret til de diskursive, idet diskurser i policy
muligggr og dermed konstruerer bestemte subjekt positioner, som pavirker, hvordan
vi opfatter os selv og andre (Bacchi 2009:16). I relation til disse positioner inddrager
Bacchi i dette spgrgsmal Foucaults begreb om dividing practices, eftersom bestemte
positioner kan veere méalgruppe for policy og dermed bliver disse subjekter splittet
béade fra andre men ogsé i dem selv, idet der skabes et modsatningsforhold mellem
grupper. Problemrepraesentationer i policy antager ofte, at malgruppen selv er an-
svarlig for "problemet”; og dermed bliver andre diskurser silenced. Det at malgruppen
i sig selv udggr "problemet” har ligeledes betydning for, hvordan personer i disse po-
sitioner opfatter sig selv (Bacchi 2009:17).

De levede effekter er modsat de gvrige to mere direkte effekter af materiel ka-
rakter, som har indflydelse pa4 menneskers liv. Problemrepraesentationen har séledes
betydning for ens mulighed for adgang til forskellige ressourcer, som resulterer i ma-

terielle effekter (Bacchi 2009:17-18).

6. Hvordan/hvor er denne repraesentation af “problemet” blevet produceret, for-

midlet og forsvaret? Hvordan kunne det betvivles, forstyrres og erstattes?
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Det sidste spgrgsmal inddrager analysen af spgrgsmaél tre omkring, hvordan en pro-
blemrepraesentation er opstaet, og tilfgjer hertil en undersggelse af, hvordan en pro-
blemrepraesentation nar ud til de gnskede modtagere, og hvordan medierne eksem-
pelvis spiller en rolle heri. Derudover skal forholdet mellem diskurser, afsender og
modtager belyses i en institutionel kontekst. Den anden del af spgrgsmaél seks retter
sig mod at undersgge, hvordan diskursers flertydighed kan anvendes til at foretage en

reformulering af problemrepraesentationen.

Som et syvende punkt i WPR-tilgangen, anbefaler Bacchi, at man selv anvender de
gvrige seks spgrgsmal som en refleksion over sin egen problemrepraesentation. Efter-
som vi alle er under indflydelse af de conceptual logics der praeger vores tid, er det ikke
muligt at udtale sig neutralt om problemrepraesentationer, som sande. Derimod bgr
vi indse, at vi indgar i konstruering af problemrepraesentationer, og dermed under-
sgge begraensningerne ved vores egne problemrepraesentationer. I specialet vil dette

syvende punkt dog ikke udggre en selvsteendig analyse (Bacchi 2009:xix, 19, 45).

3.2 Metodisk refleksion over Bacchis anbefalinger

Dokumenterne til analysen udvaelges pa baggrund af, hvilke der findes mest egnede til
at besvare de tre arbejdsspgrgsmal (problemstillingen) i specialet med udgangspunkt i
at anvende WPR-tilgangen og de seks tilhgrende spgrgsmél (WPR-sporgsmal). Derfor
prasenteres dokumenterne og udvelgelsen heraf i relation til Bacchis anbefalinger og
guidelines, 1 det efterfslgende afsnit. Fgrst reflekteres over, specialets anvendelse af

WPR-tilgangen pa baggrund af Bacchis retningslinjer og anbefalinger.

Bacchi tilbyder praktiske retningslinjer for, hvordan man bgr gribe WPR-tilgangen
an rent metodisk, med henblik pa at besvare de seks spgrgsmal i hendes tilgang til
policyanalyse. Indledningsvist bgr der udveelges praktiske dokumenter som er centra-
le for den udvalgte policy samt implementeringen heraf (Bacchi 2009:20, 34). Denne
type af dokumenter kan ifglge Bacchi veere: “policy statements, public addresses, par-
liamentary debates, government reports, pieces of legislation, court decisions and the
like” (Bacchi 2009:54).

Allerede nar man udvaelge policy og dokumenter, bgr man veere opmeerksom pa,
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at der forekommer en fortolkning, som blandt andet kan afspejle ens egne interesser
eller et emne som er meget omdiskuteret i offentligheden (Bacchi 2009:54).

Eftersom paradigmeskiftet pa tidspunktet for specialets opstart endnu ikke var
vedtaget og fyldte en del i den offentlige debat, forekom det relevant at undersgge
narmere, hvad denne policy kunne fa af betydning pa det sociale arbejdes felt. Yder-
ligere har den personlige interesse for integrationspolitik leenge fyldt meget i relation
til min uddannelse i Sociale Arbejde. Dette har implikationer for, at specialet netop
veelger at problematisere paradigmeskiftets policy pa udleendingeomradet.

P4 baggrund af interessen for integrationsindsatsen, opstar der en undren, nar
den nye policy, paradigmeskiftet, vil skifte kurs fra integration til hjemsendelse. Seer-
ligt retter min undren sig mod betydningen for de sociale arbejde. I de offentlige
debatter om paradigmeskiftet blev der diskuteret effekter af sddanne sendringer, dog
er det min oplevelse, at der forekom et fraveer af debat om implikationerne for det
sociale arbejde med integrationen. Hensigten med at foretage denne policyanalyse er
saledes identificere problemrepraesentationen i paradigmeskiftet samt effekterne heraf
og inddrage det sociale arbejde i relation hertil. Jeg er saledes bevidst om, at min
uddannelsesbaggrund og interesse indenfor Socialt Arbejde har betydning for mit syn

pa problemstillingen i relation til paradigmeskiftets policy.

Foruden denne fortolkningsmaessige refleksion, anbefaler Bacchi, at man er opmaerk-
som pa, at problemrepraesentationer i sig selv indeholder andre problemrepraesenta-
tioner, nesting, hvilket betyder, at man i analysen af en problemrepraesentation igen
ma spgrge ind til, hvorvidt denne indeholder nogle andre emner, som man bgr an-
vende WPR-spgrgsméalene pa (Bacchi 2009:21). Et eksempel Bacchi giver herpa er i
hendes analyse af lovgivningen Work for the Dole, som: “(...) creates the problem of
unemployment among young people (...)” (Bacchi 2009:56). Dog er det her ngdvendigt
at reflektere over, hvordan denne problemrepraesentation indeholder andre antagede
“problemer” - hvad er problemer med arbejdslgshed blandt unge mennesker?. Her er
det ifglge Bacchi gruppen “unge” der repraesenterer et “problem”; hvilket inddrages i
analysen af den problemrepraesentation der indledningsvist blev identificeret (Bacchi
2009:56).

Denne refleksion udgves primeert i den forste analysedel som en del af identi-
ficeringen af problemrepraesentationen i paradigmeskiftet, men kan ligeledes anven-
des lgbende til refleksion. Dog betyder dette ikke, at safremt der identificeres en

problemrepraesentation nested i en anden, vil der pabegyndes en ny analyse ud fra
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WPR-tilgangens seks spgrgsmal. Derimod vil den, safremt det bidrager til besvarelsen

af problemformuleringen, inkluderes i den pagseldende analyse.

Ifglge Bacchi, kan man anvende de seks WPR-spgrgsmal i sin egen forskning pa sy-
stematisk vis eller i en mere integreret udgave, hvor der traekkes pa de forskellige
sporgsmal lgbende, hvilket blandt andet kan betyde feerre gentagelser. Ligeledes er
det ikke ngdvendigvis alle spgrgsmal som er lige relevante, safremt man har en seerlig
interesse relateret til sit forskningsspgrgsmal (Bacchi 2009:21, 100-101).

I dette speciale anvendes der tre arbejdsspgrgsmal til besvarelse af problemfor-
mulering. Det forste arbejdsspergsmal udger forste analysedel og treekker pa WPR-
sporgsmal et til tre, efterfulgt af det andet arbejdsspgrgsmal og anden analysedel som
belyser WPR-spgrgsmaél fire til fem, hvormed fem ud af Bacchis seks WPR-spgrgsmal
anvendes relativt systematisk i analysen. Dog vil spgrgsmal tre ikke omfatte en hi-
storisk genealogisk analyse, men derimod anvende genealogien til at se pa implemen-
teringen af problemrepraesentationen i lyset af stgrre begivenheder og beslutninger
truffet i neer relation til et nutidigt perspektiv. Det er saledes en afgraenset kort tids-
periode der inkluderes i den genealogiske analyse, hvorfor konkurrerende forstaelser i
et historisk perspektiv ikke analyseres, da indevaerende speciale i hgjere grad beskeef-
tiger sig med et nutidigt perspektiv, som kan anvendes til at diskutere nuveerende
implikationer for det sociale arbejde p& omradet.

De to analysedele munder saledes ud i en diskussion som relaterer analysen til
det sociale arbejdes felt, og undersgger hvilke impliaktioner problemrepraesentationen
kan have for indsatsen pa omradet. Afslutningsvist vurderes det ved at inddrage (an-
den del af) det sjette WPR-sporgsmal, hvordan man kritisk kan forholde sig til samt
reteenke problemrepraesentationen med henblik pa at mindske nogle af de potentielt

skadelige konsekvenser den kan have for malgruppen (Bacchi 2009:xv,19, 44-45).

3.3 Dokument udveelgelse

Dette speciale tager udgangspunkt i dokumenter, seerligt policy dokumenter, som
de empiriske grundlag. Det empiriske materialet udveelges med udgangspunkt i at
besvare de tre arbejdsspgrgsmal og dermed problemformuleringen, med anvendelse af

Bacchis WPR-tilgang. Fgrst beskrives en general definition af, hvordan dokumenter
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kan forstas, og afslutningsvist praesenteres dokumentudveelgelsen i dette speciale samt

refleksioner knyttet hertil.

3.3.1 Definition af dokumenter

Dokumenter kan defineres pa flere forskellige méade, dog vil der typisk veere tale om
nedskrivning af sprog pa et fikseret tidspunkt (Brinkmann og Tanggaard 2010:138).
Det er ligeledes denne forstaelse der ligger til grund for dokumenterne her. Derudover
kan dokumenter defineres ud fra hvor tilgeengelige de er for offentligheden, samt ud
fra hvor teet en relation de har til “begivenheden” de omhandler. Disse to faktorer kan
give et indblik i produktionen af dokumentet samt den information det har til formal

at bidrage med (Brinkmann og Tanggaard 2010:139).

Der tages i dette speciale udgangspunkt i sekundere dokumenter, det vil sige doku-
menter der tidsmaessigt er udarbejdet i taet relation til den policy der undersgges,
og som er offentligt tilgeengelige. Andre dokumenttyper kunne veere primere, som
ikke er offentligt tilgeengelige, eller terticere, som udarbejdes efter en begivenhed har
fundet sted, altsa med en stor tidsmeessig afstand. De sekundere dokumenter kan of-
te forekomme som bl.a. lovtekster og regeringsrapporter udarbejdet tidsmeessigt teet
pa en begivenhed og tilgaengelige for offentlighed - dog uden ngdvendigvis at have
offentligheden som malgruppe (Brinkmann og Tanggaard 2010:138-139).

De sekundzre dokumenter stemmer derfor godt overens med Bacchis anbefa-
linger til teksudveelgelse i hendes tilgang til policy-analyse, som anvendes i dette
speciale. Bacchi anbefaler at udveelge eksempelvis lovgivning eller regeringsrapporter
indledningsvist. Dog taler hun om dokumentudveelgelsen som fortlgbende. Det kan
derfor ikke pé forhand afvises, at andre typer af dokumenter, som de primeere eller
tertizere vil kunne anvendes i analysen.

De sekundeaere dokumenter, lader dog umiddelbart til at veere de mest relevan-
te, da det netop er problemrepraesentationen /-repraesentationerne pa det pageeldende
tidspunkt for paradigmeskiftets fremkomst i offentligheden, der findes interessant at

undersgge.

Det er ligeledes vaesentligt at de er udarbejdet af de partier, der star bag initiativet
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til paradigmeskiftet, og dermed afspejler deres problemrepraesentation frem for andre
problemrepraesentationer, der matte eksistere pa omradet blandt politiske partier, der

eksempelvis matte tage afstand til paradigmeskiftets policy.

3.3.2 Udvalgte dokumenter

Ifglge Bacchi, ma man forst udveelge og afgraense sig til en specifik policy, for dernaest
at arbejde bagleens, og se neermere pa, hvordan sendringsforslag heri repraesenterer
“problemer” (Bacchi 2009:3). Derfor tages der forst udgangspunkt i et konkret forslag
i form af en policy - i dette tilfeelde paradigmeskiftet pa udleendingeomradet. Det er
dog vaerd at notere sig, at Bacchi henviser til policies som sammenkoblede, og beder os
vaere opmeerksomme pé, at en policy som i dette tilfezelde umiddelbart synes at tilhgre

udleendingeomradet, ogsé relaterer sig til andre policyomrader (Bacchi 2009:4, 54).

Med henblik pé at undersgge problemrepracsentationen, udvaelges nogle centrale do-
kumenter, som ifslge Bacchi, eksempelvis kan veere lovgivning eller rapporter fra
regeringen vedrgrende den udvalgte policy (Bacchi 2009:20). Eftersom jeg udveelger
paradigmeskiftet, som betegnelse for den policy jeg gnsker at analysere, er det ngd-
vendigt at udveaelge dokumenter der fremseetter forslag, hvoraf det fremgar, hvad der
problematiseres i paradigmeskiftet.

I dette tilfeelde har finanslovsaftalen for 2019 veeret startskuddet til paradig-
meskiftet, hvilket betyder, at vi allerede her kan se sammenkoblingen mellem flere
forskellige policyomrader, bade det udleendingepolitiske (socialpolitik) og det finans-
politiske (gkonomisk politik) (Bacchi 2009:54). Det er i forbindelse med finansloven,
at det for fgrst gang defineres i et dokument, hvori betegnelsen paradigmeskiftet og
det politiske indhold i denne policy egentlig skal forstas. Finanslovsaftalen foreligger i
rapporten “Aftale om finansloven for 2019” fra oktober 2018, og denne rapport udggr

saledes den fgrste og mest centrale praktiske tekst til analysen.

“Aftale om finansloven for 2019” (Finanslovsaftalen)

Rapporten omhandler adskillige emner, hvoraf det szerligt er afsnittet “Udleendinge”

der omhandler paradigmeskiftet. Dog indeholder dette afsnit ogsa andre emner og
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tiltag som ikke opfattes som relevante for paradigmeskiftets problemrepraesentation.
I dette afsnit inddrages de dele, som serligt peger pa sendringsforslag der afspejler
paradigmeskftets policy.

Allerede i introduktionen til afsnittet “Udleendinge” praesenteres det, hvad bag-
grunden er for de nye initiativer, interventionen, hvilket ifglge Bacchi er udgangs-
punktet for en policyanalyse, da det dermed antages, at der eksisterer et “problem”,
der ma ggres noget ved. Det er netop disse “lgsningsforslag” der er udgangspunktet
for at forstd problemrepraesentationen i enhver policy. Derfor inddrages de dele af
introduktionen i rapporten, som kan tydeligggre, hvad der politisk opfattes som et
“problem” i paradigmeskiftet. Derudover kan underafsnittet med overskriften “Fra in-
tegration til midlertidighed, selvforsgrgelse og hjemsendelse” yderligere skabe indsigt
i hvorledes politikerne bag paradigmeskiftet definerer denne policy. I dette afsnit bli-
ver paradigmeskiftet for forste gang eksplicit defineret, samt den rackke af initiativer

der skal implementeres, for at skabe den gnskede forandring.

Rapporten er essentiel for at opna indsigt i problemrepraesentationen, der etableres i
paradigmeskiftet af den daveerende regeringen og Dansk Folkeparti, som er afsendere
af finanslovsaftalen for 2019 og der vil saledes refereres til denne gennem de gvrige

kapitler.

P& baggrund af aftalen i finansloven blev der efterfglgende fremsat et lovforslag, L
140, med henblik pa implementering af finanslovsaftalen (Folketinget 2019a). Bacchi
anbefaler, at man inddrager andet empiri der relaterer sig til ens policy blandt andet
med henblik p& implementering af de forslag den udvalgte policy praesenterer (Bacchi

2009:55). Derfor udger L 140 ligeledes vaesentlig empiri for analysen.

“L 140 Forslag til lov om ndring af udlsendingeloven, integrationsloven,

repatrieringsloven og forskellige andre love” (L 140)

Med henblik pa at fa gennemfert den del af finanslovsaftalen som omhandlede ud-
leendingeomradet - paradigmeskiftet - og de initiativer der krsevede loveendringer,
fremsatte regeringen i januar 2019 lovforslaget L 140 om zendringer i blandt andet:
“(...) udleendingeloven, integrationsloven, lov om aktiv socialpolitik, repatrieringslo-
ven og den kommunale og regionale valglov” (Folketinget 2019b). I fremseettelsen af

dette lovforslag fremgar det, hvad formélet med disse sendringer bestar i, hvad der er
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gaeldende ret forinden vedtagelsen, ministeriets overvejelser samt de nye sendringer. I
fremsaettelsestalen af dette lovforslag refereres der direkte til at formalet er, at gen-
nemfgre den del af finanslovsaftalen omhandlende udleendingeomradet. Derfor anses
dette lovforslags vedtagelse at repraesentere den endelige vedtagelse af paradigmeskif-
tet, og der udveelges derfor dokumenter i det lovgivende materiale om L 140, szerligt

med henblik pa lovforslaget som fremsat og den fgrste behandling.

Henholdsvist finanslovsaftalen og L 140, vil udggre de centrale dokumenter i analysens
fgrste del rettet mod problemrepraesentationen. Dog vil der ligeledes lgbende inddra-

ges empiri, om anden lovgivning til at belyse de gvrige spgrgsmal i WPR-tilgangen.

“Vi tager jo drgmmene fra dem”

Men hensyn til det sociale arbejde, som diskuteres afslutningsvist i specialet, udggre
rapporten fra Dansk Flygtningehjeelp (DFH) “Vi tager jo drommene fra dem” det
empiriske materiale til at belyse, hvordan frivillige i det sociale arbejde med flygtninge
oplever at flygtninge pavirkes af lovgivningen samt den policy der fgres pa omréadet.
Ydermer reflekteres der i rapporten over, hvordan frivillige selv pavirkes at blandt
andet loveendringer. Rapporten diskuteres i relation til den forgdende analyse, med
henblik pa at undersgge, hvordan problemrepraesentationen kan anskues anderledes,

ud fra de frivilliges erfaringer.

Da det sociale arbejde er et vaesentligt perspektiv, som ikke bgr overses i dette spe-
ciale, vil netop de fagproffessionelle og frivillige som arbejder med paradigmeskiftets
malgruppe, kunne bidrage med en mindre politisk og en mere praktisk tilgang til
problemrepraesentationen. At belyse “problemet” fra et praktisk perspektiv giver mu-

lighed for at teenke anderledes om det “problem” politikerne italessetter.

Det har ikke veeret muligt at foretage interviews med de fagprofessionelle i kommu-
nerne, der har til opgave at implementere loveendringerne i L 140 i praksis. Beskeden
fra kommunerne lyder, at de generelt ikke lader deres ansatte stille op til interviews
med studerende, eftersom de er tilstraekkeligt pressede mht. deres arbejdsbyrde, til at
kunne patage sige flere opgaver. Ved derneest at undersgge mulighederne for at opsgge
information pa det frivillige omrade, fremgik det hurtigt, at der allerede kort forinden

dette speciales opstart, har veeret foretaget en omfattende undersggelse blandt frivil-
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lige pa tveers af hele landet. Undersggelsen er foretaget af Dansk Flygtningehjelp og
omhandler ikke udelukkende paradigmeskiftet, men hele den policy og de tiltag der
er blevet fgrt under regeringsperioden, som analyseres i spgrgsmaél tre, fra 2015 til
2019. Denne rapport er baseret pa en omfattende datamaengde, som ikke ville vaere
muligt at komme i neerheden af pa egen hand. Derfor ses der et stort potentiale i at
inddrage dette dokument til at belyse, de frivilliges syn péa, hvad de opfatter som pro-
blematisk i relation til flygtningeomradet, og hvorledes det frivillige sociale arbejde

repraesenterer en anden made at teenke “problemet” pa.

I forbindelse med behandlingen af lovforslaget L 140, er dette blevet sendt i hgring
blandt adskillige organisationer og foreninger, private som offentlige, der forventes at
veaere bergrte af eendringerne. Denne hgringsrunde giver mulighed for, at der inddrages
andre perspektiver i form af kommentarer som disse matte have til det foreslaede.
Foruden den indledende hgring, kan udvalget indkalde eksperter til endnu en hg-
ring, i forbindelse med den udvalgsbehandling der finder sted efter “1. behandling” af

lovforslaget. Disse eksperter repraesenterer en anden ikke-politisk made at taenke pa.






Kapitel 4

Forste Delanalyse

Den fgrste analysedel tager udgangspunkt i det forste arbejdssporgsmaél:

Hvad er "problemet” i paradigmeskiftet, og hvilke diskurser ligger til grund for

problemrepraesentationen?

Til besvarelsen af dette spgrgsmal inddrages WPR-spgrgsmal et til tre med henblik
pa at definere problemrepraesentationen i paradigmeskiftet, de diskurser der ligger til
grund herfor samt hvordan de er opstaet. Den fgrste delanalyse er i hgj grad rettet
mod at belyse det fgrste led i problemformuleringen, mens den anden delanalyse samt
diskussionen retter sig mod det andet led, hvor det sociale arbejde inddrages samt
diskuteres. Dermed er fgrste delanalyse udgangspunktet for at kunne foretage anden
delanalyse samt diskutere implikationerne af problemrepraesentationen for det sociale
arbejde.

Fgrst analyseres problemrepraesentationen i den udvalgte policy, eventuelt flere
problemrepraesentationer kan forekomme, og vil blive reflekteret over lgbende. Nar vi
har en stgrre indsigt i, hvilket problem paradigmeskiftet repreesenterer (Q1), er det
muligt derneest at foretage en diskursanalyse af de preemisser og antagelser der mu-
ligggr og er meningsgivende til denne problemrepreesentation (Q2). Afslutningsvist

reflekteres der over den udvikling og magtforhold, som har haft betydning for, at pro-

33
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blemrepraesentation tog form som den gjorde, med henblik pa at se andre muligheder

(Q3).

4.1 “Problemet” paradigmeskiftet repraesenterer

4.1.1 Hvad repraesenteres som ‘“problemet” i en specifik policy?

Ifplge Carol Bacchis tilgang, er det fgrst WPR-spgrgsmal rettet mod at se nsermere
pa, hvad der foreslas at sendres i en eller flere praktiske tekster, som er relevante
for den udvalgte policy. Dermed arbejdes der baglens, ved forst at se pa de tiltag
(Ipsninger) der fremlaegges i forbindelse med paradigmeskiftet og dernaest hvori “pro-
blemet” antages at besta. Dette indebaerer, at tiltagene i den udvalgte rapport “Aftale
om finanslovsaftalen for 2019” ma studeres nsermere. Af rapporten fremgéar, at der er
et saerskilt afsnit udelukkende omhandlende udleendingeomradet, og herunder prae-
senteres paradigmeskiftet samt forslag til tiltag i underafsnittet “Fra integration til
midlertidighed, selvforsgrgelse og hjemsendelse” (Regeringen 2018:27-32). Det er pa
baggrund af denne finanslovsaftale at lovforslaget L 140 efterfglgende fremseaettes med

henblik pa implementering.

Det skal hertil tilfgjes, at afsnittet omhandlende udleendinge i finanslovsaftalen ogséa
indkluderer andre tiltag som ligeledes indgar i L. 140. Dog analyseres primeert de tiltag
der praesenteres i ovenneevnte underafsnit, da de menes at veere mere centrale for
paradigmeskiftets policy. Dette skyldes at paradigmeskiftets policy netop omhandler
et skifte veek fra integration af flygtninge og gnsker et nyt fokus pa midlertidighed,
selvforsgrgelse og hjemsendelse (Regeringen 2018:27). Paradigmeskiftets policy udggr
et nyt rammevilkadr for opholdstilladelser til nyankomne flygtninge, og henviser til
at: ¢ (...) som flygtning er man pa midlertidigt ophold i Danmark (...) man skal
vende hjem, s& snart muligheden foreligger” (Regeringen 2018:27). Andre tiltag i
finanslovsaftalen pa udleendingeomradet omhandler i mindre grad denne policy, da
der her ikke er tale om flygtninge (eller familiesammenforte til flygtninge), men blandt
andet udviste kriminelle, udleendinge pa talt ophold og gvrige grupper af udleendinge,

eksempelvis familiesammenfgrte til danskere (Regeringen 2018:29,36). Saledes retter
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paradigmeskiftets policy pa udleendingeomradet sig mod en afgreenset malgruppe -

flygtninge (og familiesammenfgrte til flygtninge).

I det problemlgsende paradigme, hvilket ifslge Bacchi er det dominerende indenfor
policyanalyse, opfattes de fremlagte tiltag eller forslag som ngdvendige, for at lgse
problemer, som i dette tilfeelde vedrgrer det udleendingepolitiske omrade. Mere kon-
kret kan det allerede nu udledes, at der er flere forskellige grupper af udleendinge, og
at tiltag i finanslovsaftalen vedrgrende “En ny politik for midlertidigt ophold” szerligt
retter sig mod flygtninge, mens andre tiltag retter sig mod andre grupper af udlen-
dinge (Regeringen 2018:3). I henhold til det problemlgsende paradigme, har tiltagene
i paradigmeskiftet saledes til hensigt, at lgse det antagede “problem” vedrgrende flygt-
ninge. Ifglge Bacchi ma vi, i det problemspgrgende paradigme, ikke tage det for givet,
at der eksisterer et “problem”, men derimod spgrge ind til, hvordan “noget”, et issue,

repraesenteres som et “problem” (Bacchi 2009:1).

Tiltagene i paradigmeskiftet

Indledningsvist i afsnittet om udlendinge leegges der veegt pa, at der tidligere er gen-
nemfgrt tiltag under VLAK-regeringen i faellesskab med Dansk Folkeparti forud for
finanslovsaftalen. Tiltagende beskrives som “en lang reekke stramning” der tilsam-
men har medfegrt at feerre asylansggere anmoder om beskyttelse og opholdstilladelse
(flygtningestatus) i 2018 end i de forgangne ti ar, hvilket ifglge regeringen (VLAK) og
Dansk Folkeparti bidrager positivt til at spare pa de offentlige udgifter pa omradet
og investere mere i kernevelfeerd og tryghed (Regeringen 2018:25-26). Der etable-
res her en forstaelse af at feerre asylansggere, og dermed flygtninge med mulighed
for anerkendt opholdstilladelse i Danmark, er ensbetydende med en positiv effekt af
policy-tiltagene, idet pengene kan bruges pa andre mere investerings-veerdige omra-
der. Forméalet med de stramninger der har fundet sted forud for paradigmeskiftet

synes dermed at veere, at mindske antallet af flygtninge i Danmark.

Efter praesentationen af de tidligere tiltags succesfulde udfald, understreges det i fi-
nanslovsaftalen, at udleendingepolitikken trods alt ma udbygges med flere stramninger
(Regeringen 2018:25-26). Der indfgres derfor yderligere “ (...) initiativer som skal sik-
re, at den midlertidige beskyttelse i Danmark ikke bliver til en permanent tilveerelse”

(Regeringen 2018:26). Disse nye initiativer udggr dermed paradigmeskiftet, et skif-
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te veek fra en udleendingepolitik der omhandler integration af flygtninge over til en
der handler om midlertidighed, selvforsgrgelse og hjemsendelse (Regeringen 2018:27).
Dette tyder pa en anden problematisering end den der allerede er “lgst”, nemlig at
der var for mange flygtninge, der sggte om asyl i Danmark, hvilket skulle begraenses
gennem stramninger pa udlendingeomradet. Selvom paradigmeskiftet fortsat under-
stgtter, den tidligere indsats om at begreense antallet er personer der sgger om asyl i
Danmark, peger de nye tiltage om midlertidighed og hjemsendelse frem for integra-
tion i retningen af, at malgruppen udggres af flygtninge (og familiesammenforte til
flygtninge), som enten har opholdstilladelse eller fremadrettet far opholdstilladelse, i
landet, og saledes vil veere pavirket af paradigmeskiftet under opholdet (Regeringen
2018:26).

Da der i finanslovsaftalen tales om at udbygge stramningerne, skal den nye policy ses
i forleengelse af den hidtil forte (Regeringen 2018:25-26). Der er siledes tale om en
policy tilgang, der fortsat gnsker stramninger, men retter fokus mod hjemsendelse af
flygtninge og familiesammenfgrte hertil, frem for at begreense antallet af asylansggere
i Danmark.

Paradigmeskiftets primeere formal er saledes ikke at begreense antallet af flygt-
ninge, der sgger mod Danmark, men at hjemsende flygtninge gennem en raekke nye
tiltag. Problemrepraesentationen ma, ifolge WPR-tilgangen, defineres og afklares in-
direkte, ved at se neermere pa disse konkrete policy tiltag, eftersom "problemet” ikke
formuleres direkte i finanslovsaftalen (Bacchi 2009:3,55). Der preesenteres i alt 11

tiltag til eendringer i finanslovsaftalen for 2019, som udggr paradigmeskiftets policy:

1. Opholdstilladelser til flygtninge skal fremover alene udstedes med henblik pa
midlertidigt ophold i Danmark;

2. Lgbende information om opholdets midlertidige status;

3. Opholdstilladelser til flygtninge skal fremover altid inddrages, nar det er muligt

inden for Danmarks internationale forpligtelser;

4. Veegtning af bgrns selvsteendige tilknytning til Danmark i inddragelsessager

reduceres;

5. Justering af formalsbestemmelsen i integrationsloven;
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6. Mal om selvforsgrgelse og en forventning om midlertidigt ophold og hjemrejse;
7. Ophaevelse af retskrav pa permanent bolig til flygtninge;

8. Nedsattelse af selvforsgrgelses- og hjemrejseydelse og overgangsydelse for for-

sgrgere;
9. En styrket og udvidet repatrieringsordning;
10. Viderefgrsel af repatrieringskoordinatorer i 2022;

11. Styrket indsats i neeromraderne (Regeringen 2018:27-32).

Det fgrste initiativ der praesenteres i finanslovsaftalen omhandler, at alle opholdstilla-
delser til flygtninge og familiesammenfgrte til flygtninge fremover skal sendres, saledes
at der ikke gives mulighed for varigt ophold, men udelukkende midlertidige ophold
til alle flygtninge uanset flygtningestatus (Regeringen 2018:27). Ligeledes understgt-
ter det naeste tiltag, at der skal veere en mere klar kommunikation til flygtninge om
disse midlertidige i opholdstilladelser. Leengden af de midlertidige opholdstilladelser
afhenger af, hvornéar det er muligt for de danske myndigheder at inddrage eller neeg-
te at forleenge opholdstilladelser. Her henvises til de internationale forpligtelser som
Danmark har tilsluttet sig med hensyn til beskyttelse af flygtninge. Safremt disse for-
pligtelser ikke overskrides, skal alle opholdstilladelser fremover inddrages, og dermed
tilleegges forskellige typer af tilknytning til og deltagelse i samfundet mindre betyd-
ning (Regeringen 2018:28). Desuden tilleegges bgrns (under 8 &r) tilknytning mindre
betydning end hidtil.

Formalsbestemmelsen i integrationsloven sendres saledes, at det ikke leengere er
en del af formalet: “(...) at nyankomne udleendinge har kendskab til, at en vellyk-
ket integration er forudsaetningen for meddelelse af tidsubegraenset opholdstilladelse”
(Regeringen 2018:29). I trad med at fokus pa vellykket integration udgér, er den
nye malseetning i paradigmeskiftet at flygtninge skal veere selvforsgrgende og forvente
midlertidige ophold og dermed hjemrejse pa et tidspunkt. Derfor sendrer integrations-
programmet og integrationsydelsen navn til selvforsgrgelses- og hjemrejseprogrammet
samt selvforsgrgelses- og hjemrejseydelsen - hvad angar gruppen nyankomne flygtnin-
ge (Regeringen 2018:29-30). Derudover fjernes flygtninges retskrav pa at fa tildelt en
permanent bolig af kommunen, som fremover kun behgver at tilbyde en midlertidig

bolig.
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Som det allerede fremgéar, skal flygtninge veere selvforsgrgende og ligge samfundet
mindst muligt til last, mens de opholder sig i Danmark, hvilket ifslge partierne bag fi-
nanslovsaftalen (VLAK-regeringen og Dansk Folkeparti) medfgrer at selvforsgrgelses-
og hjemrejseydelsen nedsaettes med 2000 kr. pr. maned for enlige forsgrgere og 1000 kr.
pr. méned pr. person for samboende og gifte forsgrgere (Regeringen 2018:30). Med
henblik pé at sikre midlertidige opholdstilladelser, foreslas det yderligere at repatri-
ering styrkes gennem kommunernes vejledning, gkonomiske stgtte samt et team af
repatrieringskoordinatorer.

Afslutningvist er det hensigten, at gge indsatsen i neeromraderne, hvilket bidra-
ger til mere stabile forhold, og dermed bade muligggr hjemvenden samt at faerre har

behov for at sgge beskyttelse i fx Europa i fremtiden (Regeringen 2018:31-32).

Paradigmeskiftet udggr saledes en stgrre maengde af tiltag, hvoraf visse af tiltagene
retter sig mod at foretage sendringer, som har indflydelse pa betingelserne for og
under flygtninges ophold i Danmark (tiltag 1, 3, 4, 7 og 8), mens andre er rettet
mod vejledning om midlertidighed og hjemrejse (tiltag 2, 9 og 10) og andre igen
er sendringer og justeringer af adskillige formuleringer, séledes at de tilsvarer den

fremlagte policy (tiltag 5 og 6).

I finanslovsaftalen er formalet med disse nye initiativer at: “ (...) sikre, at den midler-
tidige beskyttelse i Danmark ikke bliver til en permanent tilveerelse, nar beskyttelses-
behovet ophgrer” (Regeringen 2018:25). Herigennem problematiseres det, at der hidtil
tkke har veeret tilstrackkelig sikring af udelukkende midlertidig beskyttelse for flygt-
ninge. Dette har paradigmeskiftets policy og ovenstéende tiltag til forméal at sendre
pa, hvilket blandet andet ses idet opholdstilladelserne til samtlige flygtninge frem-
over vil veere: “med henblik p& midlertidige ophold i Danmark” (Regeringen 2018:27),
frem for som tidligere at flygtninge med konventionsstatus og beskyttelsesstatus til-
deles ophold: “med mulighed for varigt ophold” (Regeringen 2018:27). Derudover aen-
dres formalet med integrationsloven til saledes, at folgende udgar: “ (...) en vellykket
integration er en forudsaetning for meddelelse af tidsubegraenset opholdstilladelse”

(Regeringen 2018:29), og derfor ikke laengere gor sig geeldende.

Behovet for at vedtage paradigmeskiftets nye policy og eendringer begrundes blandt
andet med en statistik om: “(...) at 9 ud af 10 flygtninge og familiesammenforte

til flygtninge, som er kommet i Igbet af de seneste 20 ar, fortsat er i Danmark”
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(Regeringen 2018:27). Det antages saledes, pa baggrund af disse tal, at der er en
tendens til, at langt de fleste flygtninge ikke rejser hjem, og saledes bliver i Danmark,
hvilket ikke stemmer overens med forstaelsen i finanslovsaftalen af flygtninge som
midlertidige, hvorfor der er behov for de ovenstaende stramninger, saledes at flere

flygtninge fremover rejser hjem (Regeringen 2018:27).

Problemrepraesentationen i paradigmeskiftet kan fglgeligt beskrives som veerende: at
flygtninge (og familiesammenforte hertil) ikke i tilstreekkelig grad hjemrejser/er mid-
lertidige, men derimod har mulighed for at blive i Danmark. Heraf skal forstas, at
flygtninge udgegr malgruppen for problemrepraesentationen, idet manglende hjemrej-
ser, og dermed midlertidige ophold, kun retter sig mod denne gruppe, idet andre
udleendinge ikke er underlagt samme policy og forventninger om midlertidighed og

hjemrejse.

Ifglge Bacchi, er en problemrepraesentation dog mere kompleks end som sa, idet der
indlejrer sig flere i hinanden (nesting), hvorfor man méa spgrge yderligere ind til pro-
blemreprzesentationen (Bacchi 2009:21,56). Spgrger man ind til, hvad “problemet” er
vedrgrende flygtninges manglende hjemrejser ma dette afsgges, ved at inddrage andre
relevante emner, der relaterer sig hertil.

I og med at paradigmeskiftet udger et skifte veek fra integrations-policy over
til den nye midlertidigheds/hjemrejse-policy, tyder det pa, at der i finanslovsaftalen
ses en sammenhang mellem integration af flygtninge (integrationsindsatsen) og den
forhenveerende mulighed for varige opholdstilladelser til flygtninge, hvilket kommer
til udtryk da malseetningen i den nye policy om, at flygtninge skal veere midlertidi-
ge og hjemsendes, forudsatter, at integration udgar af denne policy. Tiltagene der
afspejler at den tidligere integrations-policy udgar er seerligt: 3) Opholdstilladelser
til flygtninge skal fremover altid inddrages, nar det er muligt inden for Danmarks
internationale forpligtelser, 5) Justering af formalsbestemmelsen i integrationsloven
og 6) Mal om selvforsgrgelse og en forventning om midlertidigt ophold og hjemrej-
se, som alle omhandler, hvordan integration tilleegges mindre veegt, og ikke leengere
indgar som betegnelse for det program og den ydelse, der tildeles flygtninge (jf. de

ovenstaende tiltag i finanslovsaftalen for 2019).

Integrationen problematiseres saledes ogsa i paradigmeskiftets policy, grundet for-

ventningen om den deraf medfglgende mulighed for, at flygtninge tildeles tidsube-
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graensede opholdstilladelser. Flygtninges manglende hjemrejser udger saledes en pro-
blemrepraesentation, hvori integration, som arsag hertil, udggr en anden. Der er sa-
ledes en problemrepraesentation indlejret eller nested i en anden (Bacchi 2009:21).
Dermed udggr integration et vigtigt emne i paradigmeskiftets problemrepraesentation
af flygtninge, og vil blive inddraget i den efterfglgende analyse. En formulering der
forbinder disse to problemreprassentationer til én er, at: flygtninge ikke i tilstrekkelig

grad rejser hjem/er midlertidige, som folge af integration.

Anvender man her igen Bacchis begreb om nesting, kan dette lede til endnu engang at
stille spgrgsmalet: “hvad repraesenteres “problemet” som”; i ovenstaende, og dermed
sporge yderligere ind til, hvori “problemet” bestar vedrgrende integration af flygtnin-
ge og varige opholdstilladelser?

De mange tiltag der laegges op til i finanslovsaftalen, og som bergrer flygtninge,
tegner et billede af, at der generelt er tale om at minimere meengden af flygtninge i
Danmark, samt de gkonomiske omkostninger herved, dog ikke som tidligere ved pri-
meert at sikre, at feerre sgger mod Danmark, men ved i udstrakt grad at sende flere
hjem (Regeringen 2018:25-26). De gkonomiske omkostninger mindskes, safremt der
er feerre flygtninge, hvilket blandt andet betyder, at der er feerre, som potentielt kan
modtage offentlige ydelser - som desuden sattes yderligere ned i den nye policy (jf. 8.
tiltag). Derudover skal flygtninge veere selvforsgrgende, mens de er bosiddende i Dan-
mark, hvilket ligeledes bidrager positivt til at mindske omkostningerne, samt at de er
bedre i stand til at vende tilbage og genopbygge hjemlandet (Regeringen 2018:27). At
mindske udgifterne til flygtninge betyder, at midlerne i stedet kan bruges pa andre
omrader som kernevelfserd, hvilket er ensbetydende med velfeerd til borgerne, som
flygtninge ikke udger en del af, idet de fremover skal veere midlertidige og hjemsen-
des.

Mange af tiltagene i finanslovsaftalen problematiserer saledes flygtninge som vee-
rende en omkostning for samfundet, nar de er bosiddende i Danmark, hvilket bety-
der, at der er fezerre midler til borgernes velfeerd. Derfor er det ngdvendigt, at seerligt
flygtninge, ikke far permanente opholdstilladelser, men derimod kun opholder sig

midlertidigt i landet, og ikke mindst er selvforsgrgende under opholdet.

Yderligere problematiseres det, at de regler der har gjort sig geeldende inden tiltagene
i paradigmeskiftet, er blevet anset for at give adgang til at bosaette sig i Danmark

som flygtning, trods det at ens beskyttelsesbehov er ophgrt (Regeringen 2018:26).
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Dette betragtes som misbrug af den danske “geestfrihed”, som ifslge finanslovsaftalen
er betinget af midlertidighed. Derfor er forméalet med tiltagene ligeledes at sikre: “(...)
oget kontrol [som]| forventes at have en merkbar effekt i forhold til antallet af (...)
opholdstilladelser” (Regeringen 2018:27). Effekterne af den ggede kontrol forventes
ligeledes at signalere, at: “(...) Danmark ikke tillader misbrug at sit asylsystem” (Re-
geringen 2018:27). Der antages saledes at eksistere et “problem” omkring det at veere
bosat varigt i Danmark, uden et beskyttelsesbehov, safremt man er flygtninge, da

dette betragtes som misbrug af det danske system.

Denne problemrepraesentation af flygtninges permanente opholdstilladelser som bade
et gkonomiske “problem” samt et “problem” for systemet, der udnyttes, er medvir-
kende til at skabe en forstéaelse af, hvorfor integration ligeledes problematiseres, hvad
angar flygtninge. Eftersom det antages, at vellykket integration kan medfgre varigt
ophold til flygtninge, bidrager ekskluderingen af flygtninge fra integrationsindsatsen

positivt til at opna den politiske méalseetning om midlertidighed og hjemsendelse.

Opsamling

Saledes er problemrepraesentationen i paradigmeskiftets policy kompleks, og omfatter
mange antagelser om “problemer” vedrgrende flygtninge, blandt andet at, flygtninge
bgr defineres som midlertidige, og derfor skal hjemsendes, nar dette er muligt, hvilket
vil bidrage positivt til at mindske udgifterne pa omradet, saledes at borgere kan blive
prioriteret, gennem kernevelfaerden. Yderligere har asylsystemet tidligere medfgrt, at
dette er blevet udnyttet af flygtninge, hvorfor det er ngdvendigt med yderligere tiltag
i paradigmeskiftet, som sender et signal til verden omkring, om at det ikke er muligt
at bosaette sig i Danmark uden et beskyttelsesbehov, og nar dette ikke leengere gor
sig geeldende vil man blive sendt hjem, hvorfor opholdet i Danmark er midlertidigt.
Overordnet knytter samtlige “problemer” der repraesenteres i paradigmeskiftets policy

sig til at:

flygtninge skal veere midlertidige og hjemsendes
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4.1.2 Hvilke praemisser eller antagelser ligger til grund for reprae-

sentationen af “problemet”?

Dette WPR-spgrgsmal har til formal at synligggre nogle af de konceptuelle logikker,
conceptual logics, som, ifplge Bacchi, er etableret forud for problemrepraesentatio-
nen, og dermed muligggr og understgtter, at problemrepraesentationen giver mening
(Bacchi 2009:5). Derfor foretages en diskursanalyse, med inspiration fra Foucaults
arkeeologiske diskursanalyse, af premisser og antagelser der er indlejret i problem-
reprasentationen ved forst at identificere binere oppositioner, ngglekoncepter samt
kategoriseringer i paradigmeskiftet og dernaest analysere, hvorledes disse er etableret

som meningsgivende i paradigmeskiftets policy (Bacchi 2009:6-7).

Binaere oppositioner

Paradigmeskiftet udggr som nsevnt den policy der fores pa udleendingeomradet i sam-
arbejdet mellem den davaerende regering og Dansk Folkeparti. Dog problematiserer
denne policy ikke alle udleendinge, i den problemrepraesentation, som er fremanalyse-
ret (jf. 4.1.1). Her opstilles et modsaetningsforhold i finanslovsaftalen, mellem flygt-
ninge (og deres familier) pa den ene side og andre udleendinge pa den anden, som
ikke er underlagt samme policy i finanslovsaftalen og efterfglgende loveendringer i L
140. Flygtning udger en specifik gruppe blandt udleendinge som repraesenteres som
et “problem”, og dermed ekskluderes denne gruppe fra visse muligheder som andre
udleendinge har. Det kan til eksempel ses i betingelserne for deres opholdsgrundlag,
som ikke i samme grad indeholder mulighed for tidsubegraensede opholdstilladelser
ved udstedelsen, idet: “(...) opholdstilladelserne gives med henblik p& midlertidigt
ophold” (Folketinget 2019a). Dette gor sig ikke geeldende for andre udlendinge, og
der opstar saledes en splittelse mellem flygtninge og andre udleendinge, hvad angar

midlertidighed, som kun palsegges flygtninge.

Yderligere opstar der et skel mellem flygtninge og andre udleendinge, hvad angar nogle
af de forskellige tiltag i finanslovsaftalen, som kun omhandler flygtninge, eksempelvis
fjernelsen af retskravet om permanente boliger, inddragelse af opholdstilladelser samt
maélet om selvforsgrgelse og hjemrejse (jf. tiltagene i 4.1.1).

Det tyder saledes pa, at andre udlendinge end flygtninge, findes mere veerdi-
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fulde i samfundet, idet de ved udstedelse af opholdstilladelse ikke palsegges samme
forventning om at veere midlertidige og hjemrejse, hvilket er tilfseldet med flygtninge
i den nye policy der praesenteres. Saledes er der et modsaetningsforhold i problem-
repraesentationen mellem flygtninge pa den ene side og andre udlendinge pa den
anden. Dermed skabes der preemisser for, at flygtninge bliver betragtet som en seer-
lig minoritetsgruppe, der er mindre veerdsat i samfundet, som forventes og bor rejse

hjem.

Endnu et modsaetningsforhold der opstar i relation hertil er integration over for mid-
lertidighed og hjemrejse, hvilket opstar da integration udgar af flygtningepolitikken
og erstattes af den nye midlertidigheds/hjemrejse-policy. Dette fremgar blandt an-
det i finanslovsaftalen og den efterfslgende fremseaettelse af loveendringerne i L 140,
hvor integrationsprogrammet sendrer navn til et selvforsgrgelses- og hjemrejseprogram,
integrationsydelse sendrer navn til selvforsorgelses- og hjemrejseydelse og integrations-
kontrakten sndrer navn til kontrakten. Disse betegnelser for henholdsvist program-
met og ydelsen ggr sig kun gaeldende, hvad angéar flygtninge, og @endrer navn til
introduktionsprogram og overgangsydelse, hvad angéar andre udleendinge (Folketinget
2019c:2).

Dette understreger, at paradigmeskiftets policy problematiserer integration, hvad an-
gar flygtninge, som fremadrettet betyder, at integrationsindsatsen ikke lzengere ma
forventes at rette sig mod flygtning som malgruppe. Integration antages saledes poten-
tielt at fore til permanent bosaettelse, hvilket ikke gnskes, da alle flygtninge bgr veere
midlertidige grundet deres flygtningestatus. Dermed udggr integration den negative
modpol til midlertidighed, og disse kan derfor ikke sameksistere i paradigmeskiftets
policy vedrgrende flygtninges ophold i Danmark.

Problematiseringen af flygtninge kommer ogsa til udtryk i finanslovsaftalen med hen-
syn til de offentlige udgifter, hvilket nesevnes i ovenstaende afsnit, hvor der skelnes
mellem udgifter pa udleendingeomradet og andre omrader som eksempelvis kerne-
velfeerden, hvor en gget maengde flygtninge i Danmark sidestilles med et gget ud-
giftspres, som betyder at skattekroner tages fra andre omrader, som velfeerden. Det
binaere forhold bestar dermed i, hvorvidt der gnskes at bruges offentlige udgifter pa
flygtninge (udleendingeomradet), som forventes at veere hgjere i takt med et stigende

antal flygtninge i landet, eller om det derimod er andre omrader der bgr prioriteres,
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som kernevelfeerden (Regeringen 2018:25-26). Der er saledes et bineert forhold mellem
udgifter til flygtninge og offentlige udgifter til blandt andet velfeerden. Dermed anses
ydelser til flygtninge for at have en negativ betydning for andre mere gnskveerdige
formal at anvende offentlige udgifter til. Her opstar saledes et modsaetningforhold i de
gkonomiske prioritering mellem flygtninge pa den ene side og borgere pa den anden

side, hvorved flygtninge afgreenses fra at veere inkluderet som en del af samfundet.

Denne skelnen mellem flygtninge og andre borgere (statsborgere), forekommer blandt
andet ogsa i den klare udmelding om midlertidighed, som ikke skaber forudssetninger
for en fremtid i Danmark. Desuden italessttes det i finanslovsaftalen, at flygtninge
skal rejse hjem igen, nar det er muligt (Regeringen 2018:26). Dermed er der et bi-
neert forhold mellem flygtninge og borgere, hvor Danmark udggr et hjem for borgere
(statsborgere og personer med tidsubegraenset opholdstilladelse), mens det land man
oprindeligt kom fra, udggr ens hjem, safremt man er flygtning. Dette etablerer en
forstaelse af flygtninge i paradigmeskiftets policy, som personer der ikke har tilladelse
til andet end midlertidigt ophold i Danmark, idet de har et andet hjem. Det kan dog
diskuteres, hvad der udggr et hjem, men eftersom betegnelse “hjemsendelse” anvendes
i paradigmeskiftet, peger det pa, at uanset leengden af det midlertidige ophold, som
er uvis, sd udggr Danmark pa intet tidspunkt et hjem for flygtninge. Derimod skal

man: “rejse hjem, nar det er muligt” (Regeringen 2018:27).
Ngglekoncepter

I politik anvendes der, ifglge Bacchi, adskillige ngglekoncepter, som formentlig derfor
allerede er naevnt i ovenstaende afsnit. Sadanne koncepter kraever dog en nzermere
undersggelse, da de ofte opfattes som havende en entydig mening. Denne mening
er dog en konstrueret stgrrelse, som bunder i styringspraksissers anvendelse af disse

koncepter (Bacchi 2009:8,60).

Et af de koncepter der spiller en stor rolle i paradigmeskiftet er midlertidighed, som
ifglge den fremlagte policy er en definition af bade flygtninges beskyttelsesbehov og
opholdstilladelser (Regeringen 2018:26-29). Midlertidighed konstrueres dermed som
et begreb, der anvendes i finanslovsaftalen til at indikere, den begraensede laenge af
flygtninges ophold, som begrundet i det tidsmaessigt begraensede behov for beskyt-

telse. Dermed anvendes begrebet om midlertidighed til at konstruere en forstaelse af,
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at alle flygtninge i Danmark er midlertidige. Dog afgreenses midlertidighed ikke til
et vist antal ar, men er betinget af tilstanden i hjemlandet, hvorfor det er vanskeligt
at sige noget om, hvornar flygtninge kan rejse tilbage. Hvad der dog er vished om,
er, at flygtninge har mulighed for at sgge om permanent opholdstilladelse efter 8 ars
ophold i Danmark (Dansk Flygtningehjeelp 2019a). Safremt permanent opfattes som
det modsatte af midlertidig, betyder det, at midlertidighed og et midlertidigt ophold
kan afgreenses til et ophold pa maksimalt 8 ar. Dog mé der saettes spgrgsmal ved
dette koncept midlertidighed, som i finanslovsaftalen ggr sig geeldende for samtlige
flygtninge. Safremt ens beskyttelsesbehov er leengerevarende, leengere end 8 ar, er
der lovgivningsmaessigt mulighed for, at flygtninge kan blive permanent bosat i Dan-
mark, hvorfor flygtninge pa et tidspunkt kan ophgre med at veere midlertidige. Her
tydeligggres det, at midlertidighed konstrueres i policy til anvendelse af at opné de
politiske malsasetninger om hjemrejse, inden den midlertidige opholdstilladelse bliver

mulig at ggre varig.

Relateret til midlertidighed anvendes séledes hjemsendelse/hjemrejse ogsa som et
begreb, der gor sig seerligt gaeldende for flygtninge (og deres familier). Hjemsendelse
som koncept papeger, at Danmark ikke er et hjem for flygtninge. Derimod er det
land, som man oprindeligt flygtede fra ens hjem, ogsd mens man er bosiddende i
Danmark. I finanslovsaftalen lyder det, at: “Der mé ikke vaere den mindste tvivl (...)
om, at de [flygtninge| skal rejse hjem, nar det er muligt” (Regeringen 2018:27). Det
diskuteres altsa ikke, hvorvidt Danmark kan udggre et hjem for flygtninge, der har
ophold i landet. Derimod er udgangspunktet for flygtninge, at de skal rejse tilbage til
deres sakaldte hjemland, nar dette er muligt, hvilket afthsenger af omsteendighederne i
det pagaeldende land (Folketinget 2019¢:31). Pa baggrund af ovenstaende, udelukker
hjemrejse saledes, at der tales om, hvordan Danmark potentielt kan komme til at

udggre et hjem, safremt flygtninge har behov for beskyttelse laeengere end 8 ar.

Integration indgéar ogsa som koncept i paradigmeskiftet, dog som et koncept der ik-
ke leengere gnskes anvendt med hensyn til den pageeldende malgruppe. Integration
tilleegges saledes en negativ betydning, da der ses et modsaetningsforhold mellem inte-
gration og méalsaetningerne om hjemsendelse, hvilket bunder i at vellykket integration
tidligere har veeret en forudssetning for, at man kunne tildeles tidsubegraenset ophold.
Derfor er det ikke lzengere hensigtsmeaessigt at inkludere integrationen, som maélsaet-

ning i den nye policy, nar der gnskes midlertidighed frem for permanente ophold.
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Dermed konstrueres integration som et koncept der er forbeholdt andre udlendinge,

og ekskluderer flygtninge.

Kategorisering

Nar der tales om kategorier i en arkaeologisk diskursanalyse giver disse ogsa en serlig
mening til den problemrepraesentation der undersgges. Ifslge Bacchi kan der veere
tale om seerlige personkategorier, som har betydning i den udvalgte policy (Bacchi
2009:9). Her er der tale om flygtninge som en konstrueret kategori, der har betydning
for, hvordan “problemet” repraesenteres i paradigmeskiftet. Ifglge Bacchi kan en sddan
kategori konstrueres ud fra forskellige méleteknikker og mekanismer, som kan bidrage

med information om seerlige grupper i samfundet, fx folketaellinger (Bacchi 2009:9).

Konstruktionen af flygtninge som en szrlig gruppe i samfundet er ikke ny, men kan
spores tilbage til FN’s flygtningekonvention som Danmark tilsluttede sig i 1951, ef-
ter Anden Verdenskrig, hvori der etableres en universel forstaelse af flygtninge (jf.
specialets begrebsafklaringen af flygtninge). Antagelserne omkring flygtninge i para-
digmeskiftet omhandler blandt andet, at de bgr veere midlertidige, eftersom de el-
lers udnytter systemet og udger en omkostning for samfundet (jf. ovenstaende afsnit
4.1.1). Kategoriseringen af flygtninge som midlertidige forekommer i finanslovsafta-
len samt L 140, i tiltaget vedrgrende opholdstilladelser, hvor alle flygtninge fremover
udelukkende vil blive tildelt midlertidige opholdstilladelser. Dette er en kategorise-
ring af flygtninge som midlertidige som adskiller sig fra andre. Denne betegnelse om-
kring midlertidighed fremgar ikke FN’s Flygtningekonvention, hvori den universelle
beskrivelse af flygtninge defineres (jf. specialets begrebsafklaringen af flygtninge). I
finansloven menes midlertidighed at veere begrundet i, at beskyttelse er midlertidigt,
jf. ovenstéaende analyse, og man er forpligtet til at vende hjem, nar muligheden fin-
des (Regeringen 2018:25-26). Eftersom beskyttelse af flygtninge er midlertidigt, skal
samtlige opholdstilladelser til flygtninge ligeledes vaere det fremover. Hermed etable-
res der en antagelse om, at praemissen for at flygtninge er midlertidige, kan begrundes
i beskyttelsens varighed. Saledes udggr kategoriseringen af flygtninge som veerende
midlertidige en diskurs, der ligger til grund for, at paradigmeskiftets problematisering
af permanente opholdstilladelser og problemrepraesentationen, der fglger heraf, giver

mening.
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I relation hertil anvendes fernsevnte statistik om at 9 ud af 10 flygtninge, de seneste 20
ar, fortsat er i landet, hvoraf det udledes, at flygtninge ikke vender hjem, som de bgr.
Set i lyset af Foucaults perspektiver pa magt og styring, betyder dette, at flygtninge
ikke besidder de ngdvendige og gnskede egenskaber om selvregulering, eftersom de
ikke lever op til normen og forventningen om, at de skal veere midlertidige. Statistikken
anvendes saledes som information omkring flygtninge, hvoraf det antages, at tallene
er ensbetydende med, at en del af disse 9 ud af 10 ikke ma forventes at rejse hjem,

hvorfor det er ngdvendigt med de nye tiltag og loveendringer.

Dette er et udtryk for, at der kan ses anvendelse af suversen magt som styringsmenta-
litet i paradigmeskiftets policy, med henblik p& at opna den gnskede adfeerd, nemlig
at flere flygtninge rejser hjem, som reguleres ved at foretage loveendringer. Foucault
taler i denne forbindelse om dividing practices, som fgrer til splittelse ikke blot mellem
grupper i befolkningen, men ogsa i individer. Denne kategorisering af flygtninge som
malgruppen for paradigmeskiftet, kan have betydning for, hvordan flygtninge teenker
om sig selv og andre, samt hvordan de opfattes af samfundet. Det veesentlige her er,
at flygtninge saledes udggr malgruppen i problemrepraesentationen, og dermed faci-
literer regeringens malseetningen i paradigmeskiftet (Bacchi 2009:58).

Disse antagelser omkring flygtninge er med til at forme, den governmentality
rationalitet, som er et udtryk for den teenkning der ligger bag maden hvorpa der sty-
res (Bacchi 2009:59). Som falge af ovenstaende antagelser, afspejler paradigmeskiftet
en governmentality styring som i inddrager suverseen magt gennem problemreprae-
sentationen af, at flygtninge ikke i tilstrackkelig grad vender hjem, hvilket de, ifslge
normerne i den fremlagte policy, ber.

Flygtninge som kategori adskilles desuden fra andre grupper af udleendinge i
de nye tiltag. Dette ses blandt andet i L. 140, hvor der foretages en ny opdeling af
malgrupper i integrationsloven; henholdsvis flygtninge, familiesammenforte til flygt-
ninge og andre indvandrere. Dette skyldes, at visse bestemmelser, blandt andet ved-
rgrende tiltaget om at betegnelse til selvforsgrgelses- og hjemrejseprogrammet samt
selvforsgrgelses- og hjemrejseydelsen, kun retter sig mod flygtninge og familiesam-
menforte til flygtninge (Folketinget 2019¢:32). Dermed tydeliggores det yderligere,
at flygtninge som en afgreenset kategori er malgruppen for mange af de tiltag om

midlertidighed der laegges op til i finanslovsaftalen og fremsaettes i L 140.

Opsamling
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De preemisser og antagelser, der har indflydelse pa, hvordan flygtninge repraesenteres
som et problem, bunder i en forstaelse af flygtninge som adskilt fra andre udleendinge
og borgere, idet de bgr veere midlertidigt bosatte i Danmark, til forskel fra gvrige i
samfundet. Dette bunder en en antagelse om, at flygtninge udggr en omkostning for
samfundet, og derfor gnskes de ikke integreret, da dette tidligere har fort til varige
opholdstilladelser, ifslge lovgivningen. Det er séledes seerligt midlertidighed, hjem-
sendelse og integration der fremstar som de veesentligste koncepter, der anvendes i
problematiseringen af flygtninge. Ligeledes afspejler disse koncepter, hvordan flygt-
ninge konstrueres som en kategori der adskiller sig fra andre udleendinge, og som

underlaegges suversen magt i form af loveendringerne i L 140.

4.1.3 Hvordan er denne repraesentation af “problemet” opstaet?

Dette WPR-spgrgsmal leegger op til en genealogisk diskursanalyse inspireret af Foucault,
som har til formal at belyse, udviklingen, beslutninger og begivenheder der har fundet
sted, og har haft betydning for problemrepraesentationen: flygtninge skal veere midler-
tidige og hjemsendes. Desuden kan genealogiens historiske perspektiv ogsa synligggre
andre konkurrerende problemrepraesentationer. Dermed seettes der spgrgsmaéalstegn
ved den udvikling der har fundet sted som veerende naturlig og “problemet” tages
ikke leengere for givet (Bacchi 2009:10-11). I det folgende er det dog ikke intentio-
nen at foretage en gennemgribende genealogisk diskursanalyse, som Foucault ville
have foretrukket det. Dette findes dog ikke problematisk ifslge WPR-tilgangen, hvor
Bacchi understreger, at man kan udelade visse af spgrgsmalene, safremt de ikke er
veesentlige for problemstillingen. Dette er dog ikke tilfaeldet her. Den genealogiske
analyse vil blot fokusere pa udviklingen og begivenheder i de seneste ar.

Til forskel fra specialets indledning, findes det saledes relevant at g mere i dyb-
den med begivenhederne omkring flygtningekrisen frem til paradigmeskiftets vedta-
gelse i relation til at belyse, hvordan etableringen af diskurserne, seerligt med henblik
pa antagelser om flygtninge og midlertidighed samt flygtninge og integration, har
fundet sted, og fort til den problemreprassentation der ses i paradigmeskiftets policy.

I denne periode (fra 2015 til 2019), sad Venstre ved magten i samtlige af are-
ne, forst som en Venstreregering med stotte fra partierne Dansk Folkeparti, Liberal

Alliance samt Det Konservative Folkeparti, og senere (november 2016) som VLAK-
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regeringen, hvormed de tidligere stgttepartier Liberal Alliance og Det Konservative
Folkeparti blev en del af regeringen. Dansk Folkeparti fortsatte dog som stgtteparti, og
havde en betydning for, hvilke lovforslag der kunne vedtages, idet VLAK-regeringen
ikke udgjorde et flertal i folketinget. Denne regering sad ved magten frem til valget i
2019.

De 114 stramninger samt paradigmeskiftet, hvis stramninger indgar i denne op-
teelling, blev vedtaget under denne regeringsperiode, i kglvandet pa flygtningekrisen.
Paradigmeskiftet skal ses i kontekst heraf, og dermed anses begivenhederne omkring
flygtningekrisen for at have stor betydning for den udvikling og de beslutninger, der
har fgrt os i retningen af paradigmeskiftet. Dermed ikke forstaet, at denne udvikling
skal anses for at veere naturlig, eftersom det er bestemte beslutninger, der praeger
udviklingen, hvilket en genealogisk analyse, netop har til formal at destabilisere, ved
at pege pa de magtforhold der muligggr, at en bestemt problemrepraesentation far
succes med at blive konstrueret som noget, vi tager for givet (Bacchi 2009:10-11, 63,
65). Inspireret af Foucault, er det ligeledes interessant at se neermere pa, hvordan
kategorier og koncepter som flygtninge/midlertidige flygtninge, midlertidighed og in-
tegration, er blevet indlejret i styringspraksisser, for herigennem at belyse, hvordan
problemreprassentationen omkring flygtninge, kunne have veeret anderledes, hvilket

diskuteres neaermere efterfolgende (Bacchi 2009:65).

Eftersom midlertidighed vedrgrende flygtninges ophold i Danmark, udger et veesent-
ligt begreb i paradigmeskiftets policy, er det interessant at se pa, hvordan dette er
opstaet som en del af styring med henblik pa gruppen flygtninge. Af finanslovsafta-
len samt fremsaettelsen af loveendringerne i L 140, fremgéar det, at der eksisterer tre
grupper af flygtninge i udleendingeloven: konventionsflygtninge (§ 7, stk. 1 og § 8,
stk. 1), udleendinge med beskyttelsesstatus (§ 7, stk. 2 og § 8, stk. 2) samt udlaen-
dinge med midlertidig beskyttelsesstatus (§ 7, stk. 3). De to fgrstnaevnte grupper har
haft tidsbegreensede opholdstilladelser med mulighed for varigt ophold, permanente
opholdstilladelser, hvilket i den nye policy skal sendres, siledes at alle tre grupper
af flygtninge, inklusiv familiesammenforte til disse, tildeles tidsbegrsensede ophold-
stilladelse: “(...) med henblik pa midlertidigt ophold”, hvilket ellers blot har gjort sig
geeldende for flygtninge med ophold efter udleendingelovens § 7, stk. 3 (Regeringen
2018:27,28; Folketinget 2019¢:14,25).

Det fremgar at der sker en udvidet brug i lovgivningen omkring midlertidige op-

hold som erstatning for at tale om mulighed for varige ophold. Dette forekommer ved
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at anvende den allerede eksisterende betegnelse omkring midlertidighed, som ggr sig
gaeldende for flygtninge efter udleendingelovens § 7, stk. 3. Med genealogiens analyti-
ske formal i mente, er begrebet omkring midlertidighed séledes allerede indlejret i den
policy der fgres forinden paradigmeskiftet. Med paradigmeskiftes loveendringer, ind-
lejres diskursen om flygtninge som midlertidige som en del af styringspraksissen for
yderligere to grupper af flygtninge, som forhen ikke har veeret omfattet af betegnelse
omkring midlertidighed, selvom de dog har haft tidsbegreensede opholdstilladelser.
Den ovennaevnte type af flygtninge (§7, stk. 3), som forinden paradigmeskiftet, var
den eneste gruppe der blev betegnet som personer med midlertidig beskyttelsesstatus
og midlertidige opholdstilladelser, har dog ikke altid eksisteret som en seerlig gruppe
i udleendingeloven. I udleendingeloven, blev det i februar 2015 vedtaget at indfgre §
7, stk. 3, som folge af et lovforslag, L 72, om endring af udleendingeloven (Folketin-
get 2015:7). Det var med denne vedtagelse, at midlertidig beskyttelsesstatus til visse
flygtninge blev indfgrt. Forinden vedtagelsen, gjorde midlertidig beskyttelsesstatus

sig saledes ikke gaeldende for nogen af de tre grupper af flygtninge i udleendingeloven.

Lovforslaget L 72 blev fremsat allerede inden Venstre kom til magten i 2015, un-
der den daveerende SR-regering i november 2014 (Socialdemokratiet og Det Radikale
Venstre). Hensigten med loveendringerne som indfgrte midlertidige opholdstilladelser
til bestemte grupper af flygtninge, blev af den daveerende justitsminister Mette Fre-
deriksen (S) begrundet i begivenhederne vedrgrende flygtningekrisen (som peakede
i 2015): ¢ (...) vi [har|] henover sommeren [2014] (...) oplevet ekstraordinaert mange
asylansggere komme til Danmark (...) Og antallet der kommer hertil er ikke ligegyl-
digt i forhold til vore evner til at kunne integrere” (Folketinget 2014b:13:57). Seerligt
blev der i L 72 lagt veegt pa, at situationen i Syrien kan betyde, at man som udgangs-
punkt er i risiko ved sin tilstedeveerelse i landet, saledes at der ikke er et individuelt
beskyttelsesbehov, men at det er de generelle usikre omstendigheder i landet, som
er baggrunden for beskyttelsesbehovet. Dette var der ifglge SR-regeringen ikke ta-
get hgjde for, hvorfor det blev foreslaet et vedtage § 7, stk. 3. Hertil blev de tilfgjet
omkring midlertidighed, at: “Denne gruppes behov for beskyttelse er generelt mere
midlertidigt, idet beskyttelsen har baggrund i en generel situation, som vil kunne
eendre sig” (Folketinget 2015:7). Hensigten med at indfgre midlertidig beskyttelse for
visse flygtninge, var saledes begrundet i, at de der ikke er individuelt forfulgt, med
stgrre sandsynlighed kan hjemsendes. Séaledes vedrgrte vedtagelsen af midlertidige

opholdstilladelser ikke: “(...) flygtninge omfattet af flygtningekonventionen, jf. udleen-
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dingelovens § 7, stk. 1, eller udleendinge med beskyttelsesstatus i henhold til § 7, stk.
2, hvor der foreligger saerlige individuelle omsteendigheder” (Folketinget 2015:7).

Beslutning om at indfgre mulighed for midlertidig beskyttelse, treeffes i lyset af den
seerligt alvorlige situation som pa davaerende tidspunkt pavirkede flere lande, herun-
der Syrien. Dermed fik fx syrere der sggte om asyl i Danmark som fglge af en generel
risiko, mulighed for midlertidig beskyttelse i Danmark, som fglge af vedtagelsen af L
72, til forskel fra andre typer af flygtninge med individuelt beskyttelsesbehov, som
fortsat havde mulighed for varigt ophold.

Ved behandlingen af L. 72 (1. behandling), blev desuden behandlet et beslutnings-
forslag fra Dansk Folkepartis side, nr. B 13, som med hensyn til opholdstilladelser
palagde regeringen fplgende: “(...) at tidsbegraensede opholdstilladelser efter udlaen-
dingelovens § 7 (konventionsflygtninge) og § 9 b (humaniteert ophold) tildeles for 1 ar
ad gangen”, foruden regeringens eget forslag om at indfgre midlertidig beskyttelse for
visse flygtninge (Folketinget 2014a). Det var saledes Dansk Folkepartis intention at
udvide midlertidige opholdstilladelser til at omfatte flere grupper af flygtninge, end
den der blev lagt op til i L 72, og saledes ggre sig gaeldende for samtlige flygtnin-
ge, ogsa dem med konventions og beskyttelsesstatus (Folketinget 2014b:13:57). Dette
forslag blev dog forkastet af regeringen. Til gengaeld blev lovforslaget L 72 vedtaget,
og dermed blev midlertidige opholdstilladelser en del af udlezendingeloven vedrgrende

flygtninge.

Af ovenstaende fremgér det, at midlertidighed i relation til opholdstilladelser, som
med paradigmeskiftet udvides i stil med hvad Dansk Folkepartis beslutningsforslag nr.
B 13 lagde op til tilbage i 2014, forste gang blev anvendt som betegnelse i lovgivningen
i 2015. Det bliver saledes tydeligt, at midlertidighed ikke altid har gjort sig geeldende,
hvad angar forstaelsen af flygtninge i udleendingepolitik. Derimod skal denne type af
opholdstilladelser, ses som en politisk beslutning truffet forste gang i relation til et

stigende antal af flygtninge der med flygtningekrisen kom til landet.

I denne forbindelse har non-diskursive praktikker vaeret anvendt til at styre, hvordan
vi handterer flygtninges opholdstilladelser. Ifglge Foucault er disse praktikker eksem-
pelvis teknikker vedrgrende konstruktionen af bestemte grupper i befolkningen, som
kan veere baseret pa tal (Bacchi 2009:11). I dette tilfeelde anvendes tal vedrgrende

en stigende maengde flygtninge forud for vedtagelsen af L 72, til at konstruere en ny
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gruppe af flygtninge, som i hgjere grad er praeget af en antagelse om midlertidighed
end andre grupper, grundet en generel risiko frem for individuel. Konstruktionen af
denne gruppe anvendes séledes i lovgivningen og har direkte indflydelse pé, hvordan
gruppen styres.

Ses dette i ssmmenhaeng med problematiseringen af den daveaerende SR-regering,
om at en stigende andel af flygtninge, kan have negativ indflydelse pé integrationen,
ma det saledes antages, at den midlertidige gruppe af flygtninge, som i L 72 defineres
ud fra § 7, stk. 3, gnskes samt forventes at kunne hjemsendes, saledes at evnen til at
integrere gvrige flygtninge forbedres. Dermed ses allerede her en tendens til eksklu-
dering af visse flygtninge fra integrationsindsatsen. Dog udggr dette ikke et mal med

gndringerne i L 72.

Pa baggrund af ovenstaende, bliver det hermed tydeligt, at forstaelsen af flygtninge
som midlertidige ikke altid har gjort sig geeldende, hvilket viser, at den antagelse der
kommer til udtryk i paradigmeskiftet, skyldes en problemreprassentation af flygtninge,
som adskiller sig fra den tidligere, hvor de fleste flygtninge ikke blev betragt som
midlertidige, trods tidsbegraensede opholdstilladelser, og ligeledes fortsat skulle indgé

i integrationsindsatsen.

Nar det antages, at alle flygtninge er midlertidige, som i paradigmeskiftet, kan det
problematiseres, hvorvidt det er muligt at sende flygtninge hjem, som har individuel
beskyttelse. Dette blev af SF-regeringen afvist, da de forkastede beslutningsforslaget
fra Dansk Folkeparti om allerede i 2015 at indfgre midlertidig beskyttelse for samt-
lige flygtninge. Fire ar senere blev dette forslag fra Dansk Folkeparti dog vedtaget
af VLAK-regeringen med stgtte fra Socialdemokratiet, som saledes mé forventes at
have sendret deres antagelser om, at visse flygtninge bgr veere midlertidige, mens an-
dre skal have mulighed for varigt ophold gennem en vellykket integration. Hermed
antydes det, problemrepraesentationen af alle flygtninge som veerende midlertidige,
kan problematiseres, eftersom det tidligere har veeret opfattelsen, at visse flygtninge
(individuelt beskyttelsesbehov) ikke kan forventes at hjemsendes pa samme vis som

andre (generelt beskyttelsesbehov).

Opsamling

Problemreprassentationen i paradigmeskiftet af flygtninge som midlertidige er opsta-
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et pa baggrund af en udvidet brug af midlertidighed, til forskel fra tidligere, hvor
kun en ud af de tre flygtningegrupper i udleendingeloven, var omfattet heraf. Saledes
bliver det tydeligt, at flygtninge ikke altid har veeret omfattet af midlertidige ophold-
stilladelser, men i hgjere grad haft mulighed for varige ophold som fglge af vellykket
integration. Ydermere skal indfgrelsen af midlertidighed ses i lyset af, den oprindelig
hensigt hermed, som var begrundet i, at flere flygtninge med et generelt beskyttel-
sesbehov ville komme til Danmark, hvilket kunne udfordre integrationen. Det kan
saledes skabe en undre, at man udvider brugen af midlertidighed til at omfatte flygt-
ninge med individuelt beskyttelsesbehov, som af den forhenveerende regering, ikke

blev opfattet som flygtninge, man kunne forvente at hjemrejse i sammen grad.

4.1.4 Delkonklusion

Hvad er "problemet” i paradigmeskiftet, og hvilke diskurser ligger til grund for

problemrepraesentationen?

Forste delanalyse har beskeeftiget sig med de tre forste spgrgsmal i WPR-tilgangen,
med henblik p& at belyse, forst og fremmeste, hvordan der antages at eksistere et
“problem”, som paradigmeskiftet har til formal at lgse. Denne problemrepraesenta-
tion omhandler flygtninges tilveerelse i Danmark, som findes ugnsket, og eftersom
flygtninge selv, ifglge den daveerende regering, hjemrejser i tilstrackkelig grad, mé der
foretages stramninger, som kan bidrage til hjemrejse. Disse stramninger indebeerer,
at der ikke leengere kan veere et fokus pa integration af flygtninge, da integrationen
antages at have veeret medvirkende til, at skabe mulighed for varigt ophold til flygt-
ninge.

Dernaest har det efterfglgende spgrgsmal taget fat i de antagelser og praemis-
ser, som i en arkseologisk diskursanalyse, kan opfattes som diskurser der bidrager til
at give mening til problemrepraesentationen. Her er det szerligt binsere oppositioner,
ngglekoncepter og kategoriseringer vedrgrende problemrepraesentationen, som analy-
seres. De veaesentlige bingere forhold bestar i en skelnen mellem flygtninge /udleendinge,
flygtninge/borgere, midlertidighed /integration samt udgifter til flygtninge/udgifter
til andre omrader som velfeerd.

Afslutningsvist analyseres, hvordan saerligt diskurser om flygtninge som midlerti-
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dige samt hjemsendelse er opstaet i forbindelse med flygtningekrise, og implementeret
lovgivningsmaessigt, samt hvordan dette har givet anledning til den problemreprae-

sentation der ses i paradigmeskiftets policy.



Kapitel 5

Anden Delanalyse

Den anden delanalyse tager udgangspunkt i det andet arbejdsspgrgsmal:

Hvilke “silences” og effekter afspejler problemrepraesentationen, og hvordan kan

“problemet” betvivles?

Til besvarelsen af dette spgrgsmal inddrages WPR-spgrgsmal fire og fem, med henblik
pa at analysere fgrst nogle af de problematiseringer i relation til problemrepraesen-
tationen, som ikke tales om (silences), og dernzest hvilke diskursive, subjektiverende
samt levede effekter problemrepraesentationen kan have. Dette diskuteres i det efter-

fglgende kapitel i relation til det sociale arbejde.

95
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5.1 Silences og effekter

5.1.1 Hyvad er efterladt uproblematisk i denne reprasentation? Hvori
bestar det der ikke tales om (silences)? Kan “problemet” taen-

kes anderledes?

Dette WPR-spgrgsmal antager en kritisk position, idet der ses pa begraensninger i
indeveerende speciales problemrepraesentation. Begreensninger forstas her som per-
spektiver, der ikke problematiseres, hvilket analysen har til forméal at bidrage til,
saledes at andre problemrepraesentationer kan synligggres (Bacchi 2009:12-14). Ind-
ledningsvist kan analysen af WPR-spgrgsmal to inddrages omhandlende de binzere
modsaetningsforhold mellem flygtninge og andre udleendinge samt mellem flygtninge
og danskere. Her konstrueres flygtninge som en seerlig gruppe, der ikke har samme
ret til mulighed for varigt ophold i Danmark, nar de tildeles ophold, og desuden ogsé
udelukkes fra policy pa udlendingeomradet med fokus pa integration, hvilket er for-
beholdt andre udleendinge. Desuden forventes flygtninge at rejse hjem, hvilket ikke
forventes af andre udleendinge. Heraf tydeligggres det, hvorledes flygtninge opfattes
som “problemet” og saledes ekskluderes fra andre grupper, hvilket medfgrer dividing
practices, som skaber splittelse. Dette kan have stor betydning for flygtninges egen
selvopfattelse og opfattelse af andre i samfundet.

Dette modseetningsforholds betydning for flygtninges opfattelse af dem selv og
andre problematiseres ikke i problemrepraesentationen. Der udelades séledes en dis-
kussion af, hvad denne ekskludering af flygtninge i samfundet, kan have af betydning
for dem med henblik pa egen selvopfattelse. Det at gruppen opfattes som en minoritet
og paleegges forventninger om hjemsendelse, kan blandt andet teenkes at have betyd-
ning for, hvorvidt flygtninge kan fole sig som en del af det omgivende samfund. Opstar
der en splittelse mellem individet og samfundet, kan det teenkes at have konsekven-
ser for, hvordan flygtninge indgar og bidrager til samfundet, fx pa arbejdsmarkedet.
Fraveeret af diskussionen omkring loveendringernes betydningen for flygtninge, mens
de opholder sig i landet, medfgrer en manglende problematisering i finanslovsaftalen

af, hvorvidt dette kan have implikationer for andet, end meengden af hjemsendelser.

Yderligere problematiseres adskillelse mellem flygtninge og andre udlsendinge ikke i
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indeveerende problemrepraesentaiton, da det tages for givet, at flygtninge udggr et
problem, som andre udlendinge ikke ggr. Her henvises blandt andet til det gkono-
miske omkostninger, samt at flygtninge grundleeggende er midlertidige pr. definition,

ifglge finanslovsaftalen.

Dog opstod denne midlertidighed i forbindelse med flygtningekrisen i 2014, med hen-
blik pé at give opholdstilladelse til flygtninge der ikke var personligt forfulgt (§7, stk.
3) til forskel fra konventionsflygtninge og flygtninge med beskyttelsesstatus (§7, stk .1
og stk. 2). Dermed blev der skelnet saledes at midlertidige opholdstilladelser seerligt
omhandlede flygtninge i Danmark efter § 7, stk 3. (ikke individuelt forfulgt, men i
generel risiko).

Det efterlades ligeledes uproblematiseret i paradigmeskiftet, hvorfor den tidli-
gere skelnen, mellem flygtninge (der er individuelt forfulgt eller truet, og flygtninge
der er generelt i risiko grundet hjemlandets alvorlige situation) ikke leengere bor gore
sig geeldende, hvad angar opholdstilladelser - hvorvidt nogle forhold har sendret sig
saledes, at det forventes at veere lettere for flygtninge med individuel beskyttelse at
vende hjem, end tidligere.

Arsagen til at midlertidighed tilbage i 2015, kun blev indfert for en seerlig grup-
pe af flygtninge i L 72, skyldtes ifglge den daveerende regering, at man i hgjere grad
kunne forvente at hjemsende disse personer, eftersom arsagen til at man flygter (en
generel risiko i hjemlandet) har betydning for, hvornar man kan vende hjem - hvilket
mé antages at veere hurtigere for flygtninge efter § 7, stk. 3, som er i generel risiko,
hvilket udgjorde malgruppen for loveendringerne i L 72 (Folketinget 2014b:13-57).

Pa baggrund af ovenstaende, kan det problematiseres, at problemrepraesentatio-
nen, begrenser sig til én opfattelse af alle flygtninge, uanset opholdsgrundlag, og
ikke leengere skelner mellem flygtninge der er individuelt forfulgt og flygtninge der er

generelt i risiko, hvad angar anvendelsen af midlertidighed.

Det er uvist, om flygtninge der er individuelt forfulgt (konventionsflygtninge og flygt-
ninge med beskyttelsesstatus), i et stgrre omfang end tidligere kan betegnes som
midlertidige grundet ggede muligheder for at sende dem hurtigere hjem. I finanslovs-
aftalen diskuteres dette ikke, men det forventes, at den nye policy vil have indflydelse
pa maengden af hjemsendelser, som generelt forventes gget (Regeringen 2018:27). Dog
fremgar det af L 140, at det forventes: “ at de flygtninge, der er meddelt beskyttelses-

status under henvisning til de generelle forhold i hjemlandet, som hovedregel oftere vil
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blive omfattet af de foreslaede @endringer, end de flygtninge, der er meddelt beskyttel-
se under henvisning til individuelle forhold.” (Folketinget 2019¢:24). Denne antagelse
om effekterne af paradigmeskiftet, adskiller sig ikke fra den tidligere policy pa om-
radet, da det fortsat er den samme gruppe af flygtninge, der i stgrst udstrackning
forventes af rejse hjem. Trods at der ikke umiddelbart ses en forandring i muligheden
for at hjemsende flygtninge, gor de loveendringer sig geeldende for samtlige flygtninge,

og forventes at lgse “problemet” med, at for mange flygtninge ikke rejser hjem.

Antagelsen omkring, at flygtninge ikke lever op til forventningerne om hjemrejse og
deres status som midlertidige, begrundes bade i finanslovsaftalen samt i behandlingen
af L 140 i, at 9 ud af 10 flygtninge, som er ankommet i lgbet af de sidste 20 ar, fortsat
er bosat i Danmark. Det kan dog betvivles, hvorvidt disse tal er ensbetydende med,
at flygtninge ikke rejser hjem. I statistikken forteelles der ikke noget om, hvor stor
en andel af de 9 ud af 10 der er ankommet de seneste ar, eksempelvis i forbindelse
med flygtningekrisen i 2015, eller om stgrstedelen ankom for 20 ar siden. Dermed er
det muligt, at en andel af de 9 ud af 10 ikke har veeret i Danmark i ret mange ar, og
derfor stadig ma betegnes som midlertidige, uden permanente opholdstilladelser, som
forst er muligt efter 8 ar. Dertil skal det tilfgjes, at midlertidighed ikke er tidsmaessigt
afgreenset, men afhaenger af tilstanden i det land, hvorfra man ankom til Danmark.
Tilstanden skal veere grundleggende sendret og de internationale forpligtelser skal
overholdes (Folketinget 2019¢:24), fgr man kan hjemsendes. Det er saledes vanskeligt
at afggre, pa baggrund af de tal der praesenteres, om mange flygtninge bliver i landet
permanent, hvilket udggr “problemet” i paradigmeskiftet. Det kraever en nesermere
redeggrelse for, hvor mange ar flygtninge i gennemsnit er bosat i Danmark, samt om
stgrstedelen eksempelvis far permanent opholdstilladelse.

Med paradigmeskiftet seendres som naevnt ikke pa mulighed for at sgge om perma-
nent opholdstilladelse efter 8 ars ophold i Danmark som flygtning, dog er ansggningen
betinget af, at det oprindelig grundlag om behov for beskyttelse i ens opholdstilla-
delse, fortsat gor sig geeldende. Heri opstar en undren, som bestar i, hvorvidt det kan
forventes, at et beskyttelsesbehov varer i 8 ar eller leengere. I tilfaelde heraf, vil det da
veere muligt for flygtninge, safremt de veelger det, at sgge om permanent opholdstilla-
delse (Dansk Flygtningehjaelp 2019b). Dermed er det muligt, at opné tidsubegraenset
opholdstilladelse, men asndrer dette ved den generelle antagelse i paradigmeskiftets
problemrepraesentation: at alle flygtninge er midlertidige? Dette er en diskussion som

ikke belyses i indeveerende problemrepraesentation, men som kan have betydning for,
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hvordan flygtninge der ikke leengere har midlertidigt ophold, kan have vanskeligt ved
at blive betragt som en borger i samfundet, hvilket kan skabe udfordringer for den

permanente tilveerelse i Danmark.

Med hensyn til de gkonomiske udgifter, er det formélet med paradigmeskiftet, at be-
greense den samlede andel af flygtninge i landet, séledes at offentlige udgifter hertil
ogsa holdes nede. Dette er endnu et modsaetningsforhold der naevnes tidligere i ana-
lysen, hvor der er forskel i prioriteringen af de offentlige udgifter. Offentlige udgifter
til flygtninge er mindre gnskvaerdige end til eksempelvis kernevelfeerden. Eftersom
flygtninge bgr veere midlertidige og er en ekskluderet gruppe, problematiseres udgif-
ter til denne gruppe. Dog opstar der silence, da det ikke problematiseres, hvad det
har af betydning for flygtninge, hvis der bruges feerre gkonomiske midler. En méade
hvorpa udgifterne nedsaettes i paradigmeskiftet er eksempelvis ved at nedsatte ydel-
sen til flygtninge der er forsgrgere. Dette har saledes direkte skonomiske effekter for
flygtninge, hvilket ikke problematiseres som en del af problemrepraesentationen. I det

efterfglgende afsnit, uddybes effekterne yderligere.

Det er saledes sket en udvikling i synet pa integration, hvor vellykket integration
problematiseres i relation til flygtninge, da det antages at have medfglgende effekter i
form af permanent ophold, hvilket ikke leengere gnskes. Dog problematiseres det ikke
i paradigmeskiftet, hvorledes integration og permanente opholdstilladelser udggr et
stgrre “problem” end tidligere, saledes at det findes ngdvendigt at vedtage paradig-
meskiftet og erstatte malssetningen om vellykket integration med midlertidighed og
hjemsendelse. Ydermere kan udelukkelse af flygtninge fra integrationsindsatsen, som
andre udlendinge tilbydes, skabe splittelse mellem flygtninge og det omkringveerende
samfund (dividing practices). Denne eksklusion kan dermed medfgre nogle effekter,
som ikke problematiseres, silences, i paradigmeskiftets problemrepraesentation.
Generelt er der en tendens til, at den analyserede policy ikke problematiserer
effekter af den vedtagne policy, foruden med henblik pa, hvorvidt det er muligt at
opna det gnskede resultat om flere hjemsendelser, en forstaelse af effekter som outco-
me. Bacchis forstéaelse af effekterne som diskursive, subjektiverende og levede vil det

efterfglgende afsnit komme naermere ind pa.

Disse silences kan ligeledes omhandle det sociale arbejde med flygtninge, som fgr-

hen har omhandlet integration af gruppen i det danske samfund. Dette udelades
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ligeledes i indevaerende problemrepraesentation, hvor betydningen af de lovgivnings-
maessige sendringer for integrationsindsats bade blandt fagprofessionelle og frivillige
ikke problematiseres. Det er saledes uvist om det trods udskrivningen af integration i
lovgivningen vedrgrende flygtninge, fortsat forventes af det sociale arbejde at varetage

samme opgaver som hidtil.

5.1.2 Hyvilke effekter producerer denne repraesentation af “proble-

met”?

I analysen af effekterne er hensigten problematisere og vurdere problemrepraesentatio-
nens skadelige virkninger pa flygtninge i hgjere grad end andre grupper af udleendinge
eller i det hele taget andre befolkningsgrupper i samfundet. Ifglge Bacchi opstar der
seerligt tre typer af effekter, som ikke kan adskillelses fra hinanden, men overlapper:
diskursive effekter, subjektivererende effekter og levede effekter (Bacchi 2009:15). Ma-
let er at foretage en kritisk vurdering af disse effekter, med henblik pa at inkludere
dem i en efterfglgende diskussion af det sociale arbejdes indsats med flygtninge, som

ligeledes pavirkes af paradigmeskiftets problemrepraesentation.

Med de diskursive effekter refererer Bacchi til, hvordan diskurser er med til at defi-
nere en problemrepraesentation og samtidig begreenser, hvordan der ellers kan taenkes
om “problemet” (Bacchi 2009:16). I indevaerende analyse er nogle af de dominerende
diskursive forstaelser omkring flygtninge praeget af antagelser om, at flygtninge i sig
selv udger et problem ved deres tilstedeveerelse i Danmark, som blandt andet er en
omkostning for samfundet. Ydermere bgr flygtninge derfor kun opfattes som mid-
lertidige, hvorfor der antages at eksistere et problem, safremt flygtninge ikke vender
hjem, nar dette er muligt. Det er saledes flygtninge og deres tilstedeveerelse i lan-
det der udggr et problem i indeveerende problemrepraesentation, hvorfor der i mindre
grad rettes opmeerksomhed mod, hvordan flygtninge pavirkes af den styring, der fin-
der sted i paradigmeskiftets problematisering af denne gruppe.

Diskurserne bag problemrepraesentationen etablerer en mening omkring alle flygt-
ninge som midlertidige, hvilket har en indflydelse pa det sociale arbejdes indsats, idet
midlertidigheden ligeledes forer til en antagelse omkring opholdet som midlertidigt,

hvorfor der ikke leengere er behov for integration af flygtninge. Dette kommer ek-
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sempelvis til udtryk i finanslovsaftalen, hvor det foreslas at sendre det nuveerende
integrationsprogram i kommunerne til et selvforsgrgelses- og hjemrejseprogram (Re-
geringen 2018:29). Yderligere bliver kommunerne tilskyndet til at understotte repa-
triering i endnu hgjere grad, og er fremover kun forpligtet at tilbyde en midlertidig
bolig til flygtninge, frem for permanente (Regeringen 2018:30, 31). Dette afspejler at
diskurserne har effekter som far betydning for, hvordan den sociale indsats taenkes
fremadrettet, nar flygtninge udelukkende skal opfattes som midlertidige, og hjemsen-
des.

Disse diskurser kommer ligeledes til udtryk i de subjektpositioner der muligggres i
paradigmeskiftet. Saledes har diskurser betydning for subjektiverede effekter, idet der
skabes modsatninger i befolkningen, de fgrnsevnte dividing practices, hvilket ifplge
Foucault betyder, at minoriteter bliver méalgruppe for stigmatisering (Bacchi 2009:16).
Det er saledes ikke muligt for flygtninge indtage en subjektposition som borger, men
de bliver derimod underlagt diskurserne i problemrepracsentationen, og produceret
som midlertidigt bosatte. Det forventes saledes, at de lever op til normerne og for-
ventningerne herom, og dermed vende hjem, s& snart de har mulighed for det, hvilket
dog er betinget af tilstanden i hjemlandet. Saledes udggr flygtninge der fortsat op-
holder sig i Danmark et antaget “problem” (jf. problemrepraesentationen), indtil de

er rejst hjem.

Dette skyldes blandt andet gkonomiske omkostninger for staten, ved at udbetale
ydelser til flygtninge der ikke er i beskeeftigelse, hvilket ligeledes problematiseres i
paradigmeskiftet, idet ydelser til flygtninge sattes yderligere ned. Dette kan have
gkonomiske, levede, effekter for de der pavirkes heraf og seette greenser for deres
forméen sammenlignet med andre borgere, der modtager en betydeligt hgjere ydelse,
eksempelvis kontanthjeelp. Ligeledes kan de levede effekter komme til udtryk i, at
flygtninge ikke leengere har krav pa en permanent bolig, hvilket kan pavirke deres

levestandard.

Pa baggrund af de ovennaevnte effekter, kan problemrepraesentationen af flygtninge
som midlertidige fa betydning for deres velbefindende og levestandard, mens de ophol-
der sig i Danmark, eftersom de ikke betragtes som en inkluderet del af befolkningen,
og ligeledes ikke har mulighed for at fa samme grad af gkonomisk stgtte i tilfeelde

af arbejdslgshed. Desuden kan paradigmeskiftets policy i veerste tilfeelde presse visse
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flygtninge til at rejse hjem til et land, som endnu ikke er sikkert for dem at opholde
sig i, grundet den uvished der knytter sig til en opholdstilladelse med henblik p& mid-
lertidighed, og den splittelse de oplever mellem dem selv og andre borgere. Ydermere
kan de have konsekvenser for de flygtninge der far permanent opholdstilladelse i Dan-
mark, at de indgar, eller fgrhen har indgaet i en kategori, hvor de blev betegnet som
midlertidige. Det er dog ikke umuligt at skifte subjektposition, dog lader det ikke til
at paradigmeskiftet, inkluderer andre opfattelser af flygtninge som permanente, trods
muligheden for at fa permanent opholdstilladelse efter 8 ar, bestar usendret i den nye

policy.

5.1.3 Delkonklusion

Hvilke “silences” og effekter afspejler problemrepraesentationen, og hvordan kan

“problemet” betvivles?

I anden delanalyse undersgge spgrgsmal fire og fem i WPR-tilgangen, som fgrst om-
handler en analyse af, det der udelukkes fra problemrepraesentationen, og saledes
ikke opfattes som et problem, hvilket kan have betydning i form af konsekvenser for
malgruppen. Yderligere kan problemrepraesentationen have andre effekter end de der
tilsigtes fra politisk side, hvilket i WPR-tilgangen bestéar i diskurse, subjektiverende
og levede effekter. Problemrepraesentationen skaber diskursive effekter, som ggr det
vanskeligt at opfatte flygtninge som andet end midlertidige, hvilket ogsa har betyd-
ning for, hvordan de opfatter sig selv. Dermed er det ikke muligt for flygtninge at
blive opfattet som borgere i samfundet og indtage denne subjektposition. Yderligere
har kommer de levede effekter til udtryk rent gkonomisk, da flygtninges ydelser saet-
tes ned, hvilket har direkte indflydelse pa deres levestandard. Yderligere bliver det
vanskeligere for flygtninge at tilegne sig en permanent bolig, da de ikke leengere har

krav herpa, grundet et af tiltagene i paradigmeskiftet



Kapitel 6

Diskussion

I dette kapitel diskuteres ovenstaende to analysedeles resultater i relation til det
sociale arbejde med malgruppen flygtninge, med henblik pa at besvare det tredje

arbejdsspgrgsmal:

Hvilken betydning har problemrepresentationen og effekterne heraf i det sociale

arbejde?

Denne diskussion tager udgangspunkt i det frivillige sociale arbejde, som oplever
pavirkningen af problemrepraesentationens effekter i deres indsats pa omradet. Her
inddrages en rapport fra DFH, som findes relevant for at belyse, implikationerne af
problemrepraesentationen i paradigmeskiftet, for det frivillige sociale arbejde.
Afslutningsvist reflekteres der over det sjette WPR-spgrgsmal, med henblik pa,

hvordan problemrepraesentationen kan betvivles, forstyrres og erstattes.
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6.1 Et nyt perspektiv gennem frivilliges erfaringer

Med henblik pa at diskutere, ovenstaende analyse af problemrepraesentationen i lyset
af det sociale arbejde, inddrages rapporten “Vi tager jo drgmmene fra dem”, som
udger en undersggelse foretaget af Dansk Flygtningehjeelp (DFH). Undersggelsen er
foretaget blandt frivillige i DFH og omhandler loveendringer fra 2015 pa integrations-
og udleendingeomradet, med serligt henblik pa at belyse en bekymring blandt de
frivillige for flygtninges vilkar i Danmark og derigennem gge opmearksomheden pé,
hvilke konsekvenser sddanne lovendringer kan have for flygtninge samt den frivillige
indsats (Dansk Flygtningehjeelp 2019b:3).

Rapporten er udarbejdet sidelgbende med den offentlig debat om paradigmeskiftet,
som fglge af finanslovsaftalen i oktober 2018, og udkom i januar 2019, kort inden den
endelige vedtagelse af paradigmeskiftet. Dog afspejler rapporten, en pavirkning af det,
pa daveerende tidspunkt, meget omtalte paradigmeskifte, som allerede var vedtaget
i finansloven. Rapporten kan saledes bidrage til at belyse, hvordan béade flygtninge
og det frivillige sociale arbejde pavirkes i praksis af problemrepraesentationen i inde-
veerende speciale: flygtninge skal veere midlertidige og hjemsendes, samt med andre
perspektiver pa problemrepraesentationen, gennem de frivilliges erfaringer i praksis.
Forst vil der tages udgangspunkt i, hvordan indeveerende problemreprassenta-
tion i analysen, afspejles i rapporten, ved at diskutere midlertidige opholdstilladelser,
inddragelse og lavere ydelser. Dermed diskuteres det ligeledes, hvordan forstaelsen af
flygtninge som midlertidige der skal rejse hjem, kan anskues anderledes i lyset af de

frivilliges viden og perspektiv pa konsekvenser.
Midlertidige opholdstilladelser

I ovenstaende analyse praeger diskursen om, at alle flygtninge er midlertidige - med
midlertidige beskyttelsesbehov og midlertidige opholdstilladelser, antagelsen om, hvad
der udggr et “problem”, nemlig nar flygtninge ikke lever op til disse forventninger,
ved at hjemrejse. Med henblik pa, hvordan denne problemrepraesentation kommer til
udtryk i praksis gennem de frivilliges erfaringer med malgruppen, mé der ses nasermere

pa, hvordan midlertidighed pavirker flygtninge.



6.1. Et nyt perspektiv gennem frivilliges erfaringer 65

I rapporten fremgar det, at der er foretaget en undersggelse af midlertidige ophold-
stilladelser indflydelse pa flygtninge. P& tidspunktet for denne rapport, var det fortsat
kun flygtninge med generelt beskyttelsesbehov efter udleendingelovens § 7, stk. 3, der
fik tildelt midlertidige opholdstilladelser, og ikke alle flygtninge, hvilket blev indfgrt
med paradigmeskiftet. De frivillige blev adspurgt, ud fra forskellige aspekter, hvordan
flygtninges integration pavirkes af denne type opholdstilladelser.

Med henblik trivsel som det ene aspekt, er det igjefaldende, at et flertal (63 %)
af de frivillige, som er i kontakt med flygtninge, mener, at flygtninge pavirkes i nogen
grad, i hgj grad eller i meget hgj grad, af deres midlertidige opholdstilladelser. Det
fremgar af rapporten, at det skyldes, at flygtninge oplever en usikkerhed omkring,
hvordan fremtiden ser ud, hvilket ogsé har betydning for deres uddannelse, arbejde
og sociale liv (Dansk Flygtningehjeelp 2019b:16-17).

Udover usikkerhed om fremtiden naevnes adskillige andre konsekvenser, som fglge
af de midlertidige opholdstilladelser, blandt andet: frygt for inddragelse af ophold-
stilladelse og at blive sendt hjem til en ustabil situation, usikkerhed om at leve op til
kravene om permanent opholdstilladelse, bekymringer omkring bgrnenes fremtid samt
manglende motivation for at komme i beskeeftigelse og leere dansk (Dansk Flygtnin-
gehjaelp 2019b:17-19). Frivilliges gengivelser af deres oplevelser med flygtninge, peger
saledes pa en razekke negative konsekvenser, som flygtninge med midlertidige ophold-
stilladelser oplever.

Dette perspektiv adskiller sig fra problemrepraesentationen i analysen, som farst
og fremmeste ikke inddrager, hvordan flygtninge pavirkes af midlertidighed, mens de
opholder sig i Danmark, og dernaest anser midlertidighed som veerende positivt, da
midlertidige opholdstilladelser bidrager til, at man vender hjem. Dog udtrykker de
frivillige, at de oplever, at flygtninge frygter, at de vil blive sendt hjem for hurtigt,
mens der stadig er usikkert i hjemlandet, hvilket kan skabe frygt og angst (Dansk
Flygtningehjeelp 2019b:17). Der er saledes en frygt for, at der ikke er en overens-
stemmelse mellem ens egen vurdering af, hvorvidt det er sikkert at vende hjem, og
myndighedernes vurdering heraf, til trods for at myndighederne fortsat skal overholde
de internationale forpligtelser, og dermed ikke ma hjemsende flygtninge, med mindre
der er en fundamental zendring af forholdene i hjemlandet. Dog udfgres der en praksis
pa omradet, hvor flygtninge med midlertidige opholdstilladelser Igbende far vurderet,
hvorvidt det er muligt at inddrage deres opholdstilladelse, hvilket skaber usikkerhed.
Med den udvidede anvendelse af midlertidighed som fglge af L. 140, ma det saledes

forventes, at den frygt, som de frivillige oplever hos nogle flygtninge med midlertidige
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opholdstilladelser, kan ses udbredt yderligere. Processen vedrgrende revurdering af
beskyttelsesbehov, kan have konsekvenser i form af splittelse i individet, da men er
i perioden processen tager, som ifglge de frivillige kan veere lang, ikke ved, hvor ens
fremtid ligger (Dansk Flygtningehjaelp 2019b:17-18). Frygten for at blive sendt hjem
har saledes: “(...) store menneskelige omkostninger, for de personer, det drejer sig om”
(Dansk Flygtningehjaelp 2019b:17).

Saledes kan flygtninge forventes efter vedtagelsen af paradigmeskiftet i endnu
hgjere grad at blive pavirket, nar der gennemfgres yderligere tiltag om midlertidig-
hed og revurdering af beskyttelsesbehovet og inddrage opholdstilladelser, sa vidt det

er muligt i overensstemmelse med de internationale forpligtelser.

De frivillige taler om, hvordan midlertidig opholdstilladelse kan medfgre omkostninger
pa det menneskelige plan, hvilket adskiller sig fra problemrepraesentationen, hvori det
antages for vaerende positivt, at flygtninge er midlertidige, eftersom det mindsker po-
tentielle gkonomiske omkostninger pa omradet, hvis flere flygtninge er her kortere og
vender hjem. De frivilliges erfaringer med de flygtninge, der har midlertidige ophold-
stilladelser, medvirker til en anden opfattelse af problemrepraesentationen, hvor et
mindre gkonomisk og mere menneskeligt syn pa effekterne af de midlertidige ophold-
stilladelser inddrages. Dette belyser nogle af de silences, problemrepraesentationen
indeholder, ved ikke at problematisere betydningen af midlertidighed for flygtninges
tilvaerelse og trivsel i Danmark. I rapporten er det saledes midlertidighed frem for

varighed der problematiseres, hvad angar flygtninges ophold i Danmark.

Ydelser til flygtninge

Yderligere problematiserer de frivillige gkonomiske omkostninger for flygtninge, af
ikke at blive tildelt samme ydelse om andre borgere, i tilfzelde af arbejdslgshed. Det-
te har betydning for flygtninges trivsel, idet de menes at veere pavirket af mange
bekymringer omkring deres gkonomiske situation. Sadanne bekymringer kan blandt
andet bunde i, at man ikke kan deltage pa lige fod med andre i sociale, kulturelle og
fritidsaktiviteter, hvilket kan have en betydning for integrationen, i form af at skabe
en barriere for deltagelse i samfundet. Seerligt har den gkonomiske situation blandt
flygtninge betydning for bgrn og unge i familien, som ikke har samme muligheder
som andre, og derfor udgreenses socialt (Dansk Flygtningehjaelp 2019b:9-13).

Ved at anskue de gkonomiske konsekvenser, det har for flygtninge, seerligt bgrn
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og unge, at blive tildelt en lavere ydelse end andre borgere, som pa tidspunktet for
rapporten var hgjere end efter vedtagelsen af L 140 (ydelsen blev nedsat for forsgr-
gere), kan det problematiseres, at det vil have yderligere negative konsekvenser for
malgruppen i paradigmeskiftet, at der er vedtaget yderligere nedsattelse af ydelser
til forsgrgere. Heraf fremgar det, at der er begreensninger ved problemreprasentatio-
nen, hvori det ikke synligggres, at nedsatte ydelser kan resultere i mistrivsel blandt
flygtninge der har opholdstilladelse i Danmark, omend det er midlertidigt. Dette op-
star der manglende italesasettelse af, da det i paradigmeskiftet ikke repraesenteres som
et problem, at flygtninge modtager lavere ydelser, som betyder flere midler til ek-
sempelvis kernevelfeerden, pa bekostning af flygtninges levevilkar. I finanslovsaftalen,
repraesenteres dette ikke som et problem, omvendt udggr det et problem, safremt flygt-
ninge modtager ydelser, eftersom det er en del af malssetningen i finanslovsaftalen, at
flygtninge skal veere selvforsgrgende, mens de er bosat i Danmark. Heraf forekommer
endnu en silence omkring, vilkarene under flygtninges ophold i landet, safremt de ikke
er selvforsgrgende, hvilket forventes af dem, og dermed ikke problematiseres yderli-
gere. Dermed bidrager rapporten til et perspektiv pa, hvordan flygtninge splittes fra
samfundet, seerligt nar de har midlertidige opholdstilladelser eller modtager ydelser,
idet det her opleves af de frivillige, at visse personer mister motivationen for at finde

arbejde samt bliver mindre socialt aktive (Dansk Flygtningehjaelp 2019b:19).

Den frivillige indsats

I relation til det sociale arbejde spiller frivillige organisationer som DFH en stor rolle,
da de i samarbejde med det offentlige kan understgtte kommunernes arbejde pa vel-
feerdsomradet. De frivillige indsatser retter sig saledes mod, at stgtte personer gennem
forskellige indsatser som kan omhandle boliger, integration, repatriering eller anden
vejledning og radgivning (xx). En organisation som DFH har fx varetaget opgaven
om at radgive udleendinge om muligheden for repatriering, pa vegne af kommunen.
Yderligere anerkendes den frivillige indsats i det sociale arbejde, i serviceloven § 18,
hvoraf det fremgar, at kommunalbestyrelsen er forpligtet til at samarbejde med frivil-
lige organisationer som DFH, samt at stgtte det frivillige sociale arbejde gkonomisk
(xx). Den indsats de frivillige saledes udfgrer i det sociale arbejde med flygtninge i
DFH, er derfor af stor betydning for disse personers mulighed for at fa den stgtte de
har behov for med henblik pa at sikre deres velfeerd.
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Dog opstar der vanskeligheder for de frivillige, hvilket ifslge DFHs rapport, skal ses
som en konsekvens af udviklingen i loveendringer siden 2015, i takt med de stramninger
der blev gennemfgrt i lyset af flygtningekrisen. Det har blandt andet betydning for
relationen mellem de frivillige og flygtninge, idet den vejledning og radgivning der
ydes, skal tage hensyn til lgbende sendringer af loven. Set i lyset af sendringerne i L
140, kan det forventes, at den usikkerhed der matte udbrede sig blandt malgruppen i
forbindelse med midlertidige opholdstilladelser, paleegger de frivillige en endnu stgorre
opgave med henblik pa vejledning om love og regler. Dog lader udgangspunktet herfor
til at veere pavirket af mistillid til de frivillige, som ma sendre deres vejledning, saledes

at den tilsvarer lovgivning (Dansk Flygtningehjeelp 2019b:25).

I relation til problemrepraesentationen af flygtninge, fremgar det i rapporten fra DFH,
at de frivillige er pavirket af andre antagelser om praksis pa omradet, og derfor ik-
ke ved, hvorvidt de skal forvente, at praksis fremover kommer til at leve op til de
forventninger der praesenteres i den nye policy. Dette aftheenger af erfaringer, som pa
tidspunktet for rapporten, endnu ikke fandtes, da den endelige vedtagelse af loveen-

dringer endnu ikke havde fundet sted.

Betydningen af loveendringerne for den frivillige indsats pavirker de frivillige pa et
personligt plan, idet de oplever negative konsekvenser for flygtninges tilveerelse i lan-
det, hvilket skaber en barriere for at lykkes med den sociale indsats de udgver. Dette
tyder pa, at bade de frivillige og flygtninge oplever en gget polarisering, som fglge
af regeringens tiltag, som kan fore til splittelse (dividing practices). Dette ses blandt
andet i rapporten, idet frivillige opgiver deres indsats i DFH (Dansk Flygtningehjeelp
2019b:26). Dette kan have store konsekvenser for flygtninge, som netop har behov for

bedre levevilkar, mens de er bosat i Danmark.

P& baggrund heraf kan problemrepraesentationen saledes betvivles, da der ikke ta-
ges hensyn, til de menneskelige konsekvenser den fgrte policy har for malgruppen -
flygtninge (og familiesammenfgrte til flygtninge). Baseres pa de frivilliges oplevelser,
bgr problemrepraesentationen erstattes af en ny, som i hgjere grad problematiserer
midlertidige opholdstilladelser, inddragelse af opholdstilladelser samt lavere ydelser
til flygtninge.
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Konklusion & Perspektivering

Hvad representeres som et problem i paradigmeskiftet pa udlendingeomradet, og hvil-
ken betydning kan denne problemrepresentation have for den sociale indsats pa om-

radet?

Dette speciale har veeret inspireret af Carol Bacchis WPR-tilgang til policy-analyse,
med henblik pa at undersgge, hvordan paradigmeskiftet repraesenterer et problem pa
flygtningeomradet, frem for blot at antage at denne policy er Igsningen. P& baggrund
af besvarelsen af de tre arbejdsspgrgsmal i analysedel et og to samt diskussionen, kan

fglgende konkluderes.

Problemrepraesentationen i paradigmeskiftets policy er kompleks og omfatter flere
problematiseringer, som dog samlet bunder i en antagelse af, at problemet bestéar i,
at flygtninge ikke i tilstraekkelig grad vender hjem, hvilket de ifglge den policy der
fgres i paradigmeskiftet , bor, eftersom alle flygtninge skal forventes at veere midlerti-
dige. Problemet begrundes i at 9 ud af 10 flygtninge de seneste 20 ar stadig er i landet,
og derfor antages det at yderligere stramninger pa omradet kan medvirke til at flere
sendes hjem. Dette bidrager positivt til velfserden. De preemisser og antagelser der
ligger til grund for, at flygtninge udggr et problem bunder i, at safremt alle flygtninge
er midlertidige, er det en udnyttelse af systemet samt en gkonomisk omkostning, hvis

de ikke rejser hjem. Dermed udggr flygtninge en seerlig kategori til forskel fra andre
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flygtninge som ikke paleegges disse forventninger om midlertidighed. Flygtninge har
dog ikke altid veeret at opfatte som midlertidige, derimod er blev midlertidig beskyt-
telsesstatus forste gang indfert i 2015, hvilket med paradigmeskiftet blev udvidet til
at ga fra at omhandle en gruppe af flygtninge til samtlige. Dette muligggr, at pro-
blemreprassentationen kan opfattes anderledes, idet det bliver tydeligt, at dette er en

forholdsvis ny betegnelse vedrgrende flygtninge.

I anden delanalyse er det undersggt, hvad der udelukkes fra problemrepraesentatio-
nen, og saledes ikke opfattes som et problem, hvilket kan have betydning i form af
konsekvenser for malgruppen. Yderligere kan problemrepraesentationen have andre ef-
fekter end de der tilsigtes fra politisk side, hvilket i WPR-tilgangen bestar i diskurse,
subjektiverende og levede effekter. Problemrepraesentationen skaber diskursive effek-
ter, som ggr det vanskeligt at opfatte flygtninge som andet end midlertidige, hvilket
ogsa har betydning for, hvordan de opfatter sig selv. Dermed er det ikke muligt for
flygtninge at blive opfattet som borgere i samfundet og indtage denne subjektposi-
tion. Yderligere kommer de levede effekter til udtryk rent gkonomisk, da flygtninges
ydelser settes ned, hvilket har direkte indflydelse pa deres levestandard. Yderligere
bliver det vanskeligere for flygtninge at tilegne sig en permanent bolig, da de ikke

leengere har krav herpa, grundet et af tiltagene i paradigmeskiftet
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