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Hdrmed overlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport éver effektivitetsrevisionen:

Lardomar av flyktingsituationen hésten 2015
— beredskap och hantering

Riksrevisionen har granskat regeringens och ansvariga myndigheters beredskap f6r
och hantering av flyktingsituation 2015. Resultatet av granskningen redovisas i
denna granskningsrapport. Den innehiller slutsatser och rekommendationer som
avser regeringen, Migrationsverket, Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
samt linsstyrelserna.

I bilaga 1 till granskningsrapporten presenteras vidare resultaten av den undersok-
ning av om det finns lirdomar av 1992 ars flyktingvig som genomférts som en
separat granskning (dnr 3.1.1-2016-0150). Utover den tryckta versionen av gransk-
ningsrapporten omfattar detta beslut bilaga 2, vilket framgar av innehallsférteckningen.

Foretridare for Regeringskansliet, Migrationsverket, Myndigheten f6r samhills-
skydd och beredskap och linsstyrelserna samt 6vriga intervjupersoner har fatt till-
fille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter p4 ett utkast till rapporten. Riks-
revisionen vill tacka referenspersonerna docent Daniel Nohrstedt (huvudrapporten)
och professor Eskil Wadensijo (bilaga 1) samt seminariedeltagare vid Delegationen
f6r migrationsstudier (DELMI) f6r synpunkter. Riksrevisionen stir dock helt for de
slutsatser som dras i rapporten.

Avdelningschefen for Effektivitetsrevisionen Robert Boije har beslutat i detta
drende. Amnessakkunnig Anders Berg har varit féredragande for huvudrapporten.
Revisionsdirektsr Frida Widmalm har varit féredragande f6r bilaga 1. Revisionsdi-
rektorerna Ann-Mari Skorpen och Tommi Teljosuo, revisor Mathilda Filt Zaar och
enhetschef Katarina Richardson har medverkat i den slutliga handliggningen.

Robert Boije
Anders Berg Frida Widmalm

For kdnnedom.:
Regeringen, Justitiedepartementet, Finansdepartementet
Migrationsverket, Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap, linsstyrelserna
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Sammanfattning och rekommendationer

Granskningens bakgrund och motiv

Det stora antalet asylsskande till Sverige under 2015 saknar motsvarighet i landets
efterkrigshistoria. Mer 4n 163 000 asylsokande anlinde under ett dr, varav hilften
under en period pa endast tvd manader. Till detta kom ett stort antal personer som
passerade genom Sverige i syfte att soka asyl i andra linder. Manga av de asylso-
kande och de transiterande migranterna var ensamkommande barn. Flyktingsitu-
ationen trappades upp under atskilliga veckor och manader och bersrde manga
sambhillsfunktioner. Flera av dessa funktioner var anstringda redan i bérjan av hosten
2015 eftersom antalet asylsokande till Sverige hade 6kat successivt och kraftigt under
flera &rirad.

Regeringen, Regeringskansliet, ansvariga myndigheter, linsstyrelser och kommuner
var under flera manader ytterst arbetsbelastade och tvingades till omfattande om-
prioriteringar for att klara situationen. Aven det civila samhillet gjorde stora insatser.
Inledningsvis fanns inget sitt att veta hur linge situationen skulle pagd och det
fanns inte heller nigot forberett eller givet svar pa hur den kunde 16sas. Vilka dtgirder
som skulle sittas in och nir, blev i hog utstrickning beroende av politiska 6vervi-
ganden.

Riksrevisionen har granskat regeringens och myndigheters beredskap f6r och han-
tering av mottagandet av asylsékande hésten 2015 i den initiala fasen, dvs. registre-
ring och forsta boende. I anslutning till denna granskning har Riksrevisionen iven
genomfort en separat granskning av om det finns lirdomar fran 1992 ars flykting-
vig. Resultatet av denna granskning redovisas i bilaga 1. Dokumenterade erfaren-
heter fyller en viktig roll i samhillets beredskap, vilket ir ett skil till att Riksrevis-
ionen genomfort dessa granskningar.

Syftet dr ocksd att bidra till utvecklingen av arbetet inom sivil migrationsomradet
som krisberedskap och krishantering mer generellt. De ibland kritiska slutsatser
som Riksrevisionen presenterar i denna rapport ir inte dgnade att férminska de
virdefulla insatser som gjordes i en mycket anstringd situation under hosten.

Granskningen har utgatt fran fyra fragor:

1. Fanns tillricklig beredskap hos Migrationsverket, Regeringskansliet, Myndig-
heten f6r samhillsskydd och beredskap (MSB) och linsstyrelserna for att
kunna hantera den snabba tkningen av antalet asylsokande under hosten
20152

2. Har Migrationsverket klarat sitt uppdrag under hosten 2015, och har MSB
stottat detta arbete?
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3. Har Migrationsverket, linsstyrelserna och 6vriga aktérer samverkat enligt
ansvarsprincipen och hur har MSB st6tt denna samordning?

4. Har regeringens styrning underlittat f6r Migrationsverket och 6vriga aktérer
att klara sina uppdrag?

Riksrevisionens évergripande bedémning &r att beredskapen brast i vissa avseenden.
Migrationsverket och andra myndigheter var inte trinade fér att samverka med
varandra i en sidan stor och komplex hindelse som flyktingsituationen utgjorde.
Den gemensamma hanteringen blev dirfér inte si smidig och effektiv som den
kunde ha varit. Riksrevisionen bedémer dock att Migrationsverket och MSB i
huvudsak lyckades fullfslja sitt eget kirnuppdrag under flyktingsituationen.

Virnandet av liv, hilsa och rittssikerhet tillhoér de centrala malen for samhillets
krisberedskap. Flyktingsituationen ledde till att det i vissa fall uppstod risk f6r att
dessa mal inte kunde uppfyllas. Riksrevisionens bedomning ir att det frimst var
hinder i regelverk och samhillets samlade kapacitet som bidrog till detta, och inte
brister hos enskilda myndigheter. En smidigare samverkan mellan myndigheterna
hade dock kunnat minska dessa risker nigot.

I november 2015 inférdes inre grianskontroller och antalet asylsokande borjade suc-
cessivt minska. Riksrevisionens bedémning ir att ett fortsatt infléde av asylsskande
pa samma nivder som ridde i manadsskiftet oktober/november hade lett till att
myndigheter och kommuner knappast hade kunnat efterleva samtliga gillande f6r-
fattningar som syftar till att virna om liv, hilsa och rittssikerhet. Nigon form av
atgird som kunde minska den akuta belastningen pa sambhallets olika aktorer var
dirfér nodviandig senhosten 2015.

Lag beredskap for den typ av hiandelse som flyktingstrémmen
utgjorde

Riksrevisionens bedémning ir att berérda myndigheter inte var tillrickligt forbe-
redda f6r den typ av kris som flyktingsituationen var. Myndigheternas férberedda
krisorganisationer var inte alltid anpassade till flyktingsituationens lingd och kom-
plexitet. Fram till 2016 ingick inte heller Migrationsverket i krisberedskapsférord-
ningens bilaga, vilket troligen fick negativa konsekvenser f6r myndighetens sam-
verkansforméga och kunskap om samhillets krishantering. Vidare fanns det brister
i de risk- och sarbarhetsanalyser som myndigheterna ir dlagda att ta fram och som
ska bidra till att utveckla krisberedskapen. Migrationsverket hade inte tagit fram en
sddan analys eftersom myndigheten trodde att kravet endast gillde de myndigheter
som anges i bilagan till krisberedskapsférordningen. Linsstyrelsernas risk- och
sarbarhetsanalyser hade brister och anvindes i liten utstrickning for att utveckla det
egna linets beredskap. MSB:s nationella riskanalys, som till stor del bygger pa dessa
risk- och sarbarhetsanalyser, hade inte fingat upp en stor flyktingstrém som méoilig
risk, trots att antalet asyls6kande till Sverige 6kat kraftigt under flera ar.
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Bristerna i risk- och sarbarhetsanalyserna pekar pa att arbetet med dessa behover
utvecklas. Aven urvalet av myndigheter till krisberedskapsforordningens bilaga
paverkar det underlag som MSB tar in till sina nationella riskanalyser, liksom sanno-
likt sven myndigheternas generella samverkansférmaga och krishanteringskunskap.

Aven de granskade myndigheternas évningsverksamhet har haft brister. Varken
Migrationsverket eller nidgon annan myndighet hade 6vat mot ett scenario dir
manga flyktingar kommer under kort tid. De flesta aktérer hade dessutom begriansad
erfarenhet av att 6va mot scenarier med langsamt upptrappande hindelseférlopp,
Sadana forlopp stiller andra krav pa upptickt av hindelsen, initiering av atgirder
samt uthillighet i hanteringen 4n de snabba scenarier som vningarna oftast ir
inriktade mot.

Riksrevisionen bedomer att ett 6kat fokus hos MSB pa att bygga upp f6rmaga hos
aktorerna att hantera dven mer langsamma f6rlopp skulle vara virdefullt. Ovningar
som ir inriktade mot scenarier som har ett langsamt férlopp kan ta mer resurser i
ansprék dn dvningar for kortare férlopp, men merkostnaden kan vara forsvarbar om
ovningen leder till fordjupad krishanteringsférmaga.

Manga berdrda aktorer forefaller inte ha varit beredda pa att antalet asylsokande
kunde 6ka kraftigt under hosten. Migrationsverkets prognoser 6ver antalet asylso-
kande justerades ned i juli 2015. Myndigheten bedémde — under stor osikerhet och
med betonande av att antalet kunde komma att stiga — att det skulle komma totalt
66 000-80 000 asylsokande under aret. De férberedelser som gjorts bestod i huvud-
sak av att Migrationsverket sedan 2012 successivt hanterat ett allt storre antal asyl-
sokande och pa si sitt byggt upp erfarenhet och rutiner for det.

En oversikt av regeringens migrationspolitiska propositioner under det senaste
decenniet visar vidare att ingen tagit upp méjligheten till situationer liknande den
hosten 2015 i sina konsekvensanalyser.

Migrationsverkets beredskapsplanering héll inte i praktiken

Migrationsverket har under de senare aren arbetat med att utéka sin fé6rmaga att
hantera okningar och stora sisongvariationer i antalet asylsckande. Bland annat har
myndigheten tagit fram beredskapsplaner som frimst har inriktats mot den initiala
asylprocessen och pi att det finns tillrickligt med boendeplatser. Migrationsverkets
beredskapsplaner fram till hosten 2015 strickte sig till ett mottagande av 4 000 asyl-
sokande i veckan, en niva som overskreds redan i september. Senare under hosten
hojde Migrationsverket ambitionen i planen upp till 16 000 asylsékande i veckan,
en niva som lag over det faktiska antalet som kom under den tiden. Riksrevisionen
bedomer dock att beredskapsplanen inte inneholl atgirder som i praktiken kunde
forvintas leda till en si hog boendekapacitet

Vidare visar granskningen att de beredskapsplaner som gillde fram till och med
2015 endast var inriktade pa atgirder inom Migrationsverket och inte kopplade till
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andra aktorer sisom MSB och linsstyrelserna. Migrationsverket hade dirmed inte
ovat eller forberett sig tillrickligt for situationer dir myndighetens egen kapacitet
skulle 6verskridas och stéd behova himtas frin andra aktorer.

Migrationsverket har utvirderat sina beredskapsplaner och under 2016 tagit fram
en ny plan dir beredskapsnivaer tydligare 4r kopplade till vilka boende- och hand-
liggarresurser som finns tillgingliga. Planen anger ocksa nir myndigheten behéver
kontakta MSB och andra berérda aktérer. Riksrevisionen bedémer att den nya
planen underlittar Migrationsverkets hantering vid en ny kraftig 6kning av asylsé-
kande. Riksrevisionen vill dock framhélla vikten av att Migrationsverket foérankrar
planen inom myndigheten liksom hos Regeringskansliet och andra berérda aktorer,
och tydligt signalerar till dessa aktorer nir beredskapsliget dr pa vig att hojas. Detta
ir viktigt f6r att de aktérer som ir involverade i mottagandet, ska ha férutsittningar
for att hantera sina ansvarsomraden pi ett effektivt sitt.

Migrationsverkets beredskap maste enligt Riksrevisionen ocksa sittas in i ett vidare
perspektiv. For det forsta dr asylmottagandet inte endast Migrationsverkets ansvar,
utan beredskap behover ocksd finnas i kommunerna som ansvarar fér mottagandet
av ensamkommande barn. Kommunerna ansvarar dessutom for mottagande av
vuxna och familjer som fatt sina asylansokningar beviljade.

For det andra begrinsas Migrationsverkets forméga att genomfora sitt uppdrag av
flera faktorer som ligger utanfoér myndighetens kontroll. Det giller sirskilt till-
gangen till asylboenden, dir bl.a. utbudet p& hyresmarknaden, regelverk for nybygg-
nation och upphandlingsregler skapar betydande restriktioner fér Migrationsver-
kets formaga att snabbt fa fram boenden.

Riksrevisionen vill ocksa lyfta fragan om det 4r rimligt att Migrationsverket férvin-
tas ha beredskap for etti teorin obegrinsat antal asylsskande. Fragan om beredskap
for att ta emot asylsokande kan dirfor inte avgrinsas till en fraga f6r Migrationsver-
kets egen planering, utan handlar ytterst om samhillets samlade kapacitet.

Migrationsverket, regeringen och andra aktorer bor dverviga vilka atgirder som
andra kan vidta i situationer dir Migrationsverkets mojligheter att ta emot asylso-
kande uttémts oavsett resurstillskott till myndigheten. Under hosten 2015 hade
detta inte gjorts i forvig, med foljden att de delvis improviserade atgirderna fran
regeringen och andra i flera fall blev mindre effektiva eller vidtogs for sent for att fa
nagon reell verkan.

Migrationsverket och MSB fullfoljde i huvudsak sina kdrnuppdrag

Det svenska krisberedskapssystemet utgdr bl.a. fran den si kallade ansvarsprinci-
pen. Principen innebir ett ansvar for varje aktor dels att dven i en krissituation full-
folja sitt eget kirnuppdrag, dels att samverka med andra fér att uppnd gemen-
samma mal. Regeringen har omsatt principen bl.a. i krisberedskapsférordningens
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bestimmelser som anger att statliga myndigheter inte bara ska utveckla en god f6r-
méga att hantera sina uppgifter, utan ocksd att myndigheterna ska samverka och
stodja varandra vid en krissituation.

Migrationsverket klarade i huvudsak registreringen av asylsékande

Riksrevisionen bedémer att Migrationsverket i huvudsak klarade sitt uppdrag att
ordna en férsta registrering av vuxna asylsékande och medféljande barn. Det skedde
dock till priset av en stor anstringning fér myndighetens personal samt att andra
delar i verksamheten prioriterades ned. De asylsckande drabbades av vintetider och
férsimrad boendestandard. Migrationsverkets prioritering av kirnverksamheten
har sannolikt ocksé forsvarat for kommunernas férutsitiningar att hantera motta-
gandet, dd sirskilt av ensamkommande barn.

Under hosten 2015 strivade Migrationsverket efter att férenkla registreringen och
nirvara pa jirnvigsstationer och andra ankomstpunkter dir asylsokande anlinde.
I oktober var det dnda ndrmare 3 000 personer som forvintades soka asyl men som
inte var registrerade i Migrationsverkets system. Vintetiderna f6r registrering fick
till foljd att ett antal personer vistats i landet under delvis oklara rittsliga forhallan-
den. Detta har medfort ckad arbetsbelastning for kommunerna, som fatt hantera
akut nodhjilp for oregistrerade.

Tillgangen pa boenden satte kapacitetstak for Migrationsverket

Riksrevisionen bedomer att Migrationsverket i huvudsak har fullfsljt sitt atagande
att erbjuda registrerade asylsokande ankomstboenden och att myndighetens beslut
om fortitning och sinkta kvalitetskrav pa boendena har varit rimliga. Kommuner-
nas evakueringsbostider har dock varit en forutsitining for att Migrationsverket
skulle klara av uppdraget. Otydligheter om reglering, finansiering och ansvar f6r
evakueringsplatser har forsvarat Migrationsverkets och kommunernas arbete att
ordna boenden. I november 2015 kunde Migrationsverket inte lingre ordna tak 6ver
huvudet for alla registrerade asylsskande. Antalet fall — runt 250 — 4r dock litet i
forhallande till det stora antalet asylsékande som kom under hésten.

Migrationsverket utnyttjade inte alla boenden som andra aktsrer kartlade, och det
ir mojligt att ett visst utrymme kvarstod att ordna ytterligare evakueringsboenden
fraimst i kommunal regi. Aven om samtliga féreslagna boenden hade utnyttjats
hade de troligen dnda inte rickt till mer dn ytterligare ndgon ménads behov. Riks-
revisionens slutsats ir att tillgdngen till boenden kraftigt hade begrinsat Migrat-
ionsverkets férmaga att fullfslja sitt uppdrag om inflédet av asylsskande fortsatt
legat kvar pa senhéstens hoga nivaer.

Den statliga kapaciteten for att snabbt uppritta nya forliggningsplatser dr mycket
begrinsad. Ingen myndighet har ett uttalat uppdrag, organisation eller resurser fér
denna verksamhet. Regelverken i plan- och bygglagen for fredstid ir heller inte ut-
formade med tanke pd situationer liknande den i hostas. Vissa littnader infordes i
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plan- och byggférordningen forst efter att den mest akuta situationen hade passerats.
Andringarna avsig uteslutande uppbyggnad av tillfilliga forliggningar for asylss-
kande. Riksrevisionen bedémer att det, givet befintligt regelverk och myndighets-
uppdrag, inte finns realistiska férutsittningar for staten att pa kort tid anligga nigot
betydande antal nya boenden i férliggningsform.

Eftersom akuta behov av forliggningsboenden i fredstid kan uppsta dven av andra
orsaker, anser Riksrevisionen att det kan finnas behov av att utreda regelverk och
myndighetsuppdrag i syfte att kunna uppritta tillfilliga evakueringsboenden.

Migrationsverkets 6vergripande prioriteringar var rimliga

Prioriteringen av registrering och boende f6r asylsokande innebar att Migrations-
verket nedprioriterade andra arbetsuppgifter pi ett sitt som sannolikt kommer att
forlinga handliggningstiden och dirmed vistelsetiden i de senare skedena av asyl-
provningen. Riksrevisionen bedémer att prioriteringen var nédvindig for att virna
om liv, hilsa och rittssikerhet, men medférde skade kostnader och kan i vissa
avseenden vara problematiskt for rittssikerheten i asylprévningen. P lingre sikt
kan det ocksa forsvara etableringen av nyanlinda. Det dr dock dnnu for tidigt att
bedoma konsekvenserna av denna prioritering.

MSB fullféljde sitt uppdrag att bista regeringen, men oklarheter uppstod
i rollen gentemot andra myndigheter

Riksrevisionen bedémer att MSB fullfoljde sitt uppdrag att bistd regeringen och
Regeringskansliet med underlag och information. MSB:s rapportering anvindes i
hog utstrickning som underlag och uppgifterna fick stor spridning i Regerings-
kansliet.

I oktober 2015 valde regeringen att fértydliga MSB:s instruktionsbundna samord-
nande uppdrag i ett sirskilt regeringsbeslut. Beslutet verkar ha haft begransad
betydelse fér MSB:s egen verksamhet, men uppges ha varit viktigt for att ge legiti-
mitet f6r MSB:s uppdrag hos 6vriga berérda myndigheter. Det tyder pa att MSB:s
roll inte &r tillrickligt forankrad hos myndigheterna.

Det ridde oklarheter om vilka gemensamma mal och prioriteringar som gillde i
hanteringen av flyktingsituationen under hésten. Det kan ha bidragit till berérda
myndigheter fokuserade pa sina kirnuppdrag och prioriterade ner uppgifter som
kravde samverkan. Flera myndigheter har framfort att MSB borde ha tagit fram en
inriktning for den aktérsgemensamma hanteringen av flyktingsituationen. Riksre-
visionen bedémer dock att MSB inte hade mandatet att avgéra vilka 6vergripande
mal och prioriteringar som skulle gilla. Vid oklarheter om gemensamma mal och
prioriteringar f6r myndigheterna ligger ansvaret ytterst hos regeringen.
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MSB tillhandahall stéd till Migrationsverket — men inte alltid det som
onskades

Granskningen visar att MSB i enlighet med sin instruktion tillhandaholl olika
stodresurser till Migrationsverket och andra myndigheter. Migrationsverket ansag
sig dock ha en storre nytta av relativt konkreta insatser och medverkan i operativa
roller i stabsfunktioner 4n av observation och radgivning. Lansstyrelser har framfort
att de ibland haft svart att se nyttan av MSB:s samordnande aktiviteter. Dessa syn-
punkter sammanfaller i h6g utstrickning med erfarenheterna fran hanteringen av
branden i Vistmanland 2014. Enligt Riksrevisionens bedomning har enskilda akto-
rer inte alltid haft kunskap om MSB:s roll, eller uppfattat syftet med myndighetens
samordnande och informationsutbytande aktiviteter. I en krissituation kan enskilda
aktorer ocksa efterfraga forstirkningar som inte har direkt koppling till samhillets
skydd och beredskap. Det ingdr dock inte MSB:s uppdrag att ticka sddana behov.
Sammantaget ger detta bilden av att MSB: s roll i hanteringen av pagidende kris-
situationer till vissa delar ir oklar f6r andra aktérer och att det stéd som myndig-
heten erbjuder andra inte helt motsvarar mottagarnas forvintningar och behov.

Lansstyrelserna agerade olika

Linsstyrelserna agerade pa olika sitt under flyktingsituationen. Det kan delvis for-
Kklaras av att de faktiska omstindigheterna i linen skilde sig it. Riksrevisionen bedémer
dock att dven otydligheter i linsstyrelsernas geografiska omradesansvar medverkade
till skillnaderna i arbetssitt. Regelverket ger stort utrymme for skilda tolkningar av
lansstyrelsernas uppdrag for savil beredskap som hantering av krissituationer.

Brister i samverkan mellan myndigheterna

Granskningen har visat pd brister i samverkan mellan myndigheterna. I likhet med
utvirderingar av andra kriser och extraordinira situationer framgar att myndigheter
i en krissituation tenderar att fokusera pd sitt eget kirnuppdrag och ofta pa bekostnad
av samverkan med andra aktorer. Det 4r inte ovintat i en hart anstringd situation
att kommunikationen mellan olika aktorer brister och att friktioner uppstir om
ansvarsférhallanden och hantering av situationen. Riksrevisionens uppfattning ar
indd att de omfattande uppgifterna om meningsskiljaktigheter 4r anmirknings-
virda. Det finns samtidigt uppgifter om att samverkan i andra avseenden fungerat
bra sirskilt pa lokal nivi, och att samarbetet mellan myndigheterna centralt forbitt-
rades successivt under hosten 2015.

Brister i Migrationsverkets formaga att samverka och ta emot stod

De tidigare nimnda bristerna i Migrationsverkets beredskap fick konsekvenser for
myndighetens formaga att samverka med andra. Myndigheten upplevdes av andra
vara inriktad pa sitt eget kirnuppdrag och brista i férmaga att ta hinsyn till andra
aktorers uppdrag. Migrationsverkets fokus pa den egna verksamheten har medverkat
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till att kommuner férsatts i situationer dir de tvingats bryta mot statliga regelverk
inom bl.a. skola, socialtjinst och mottagande av ensamkommande barn. Riksrevis-
ionen kan inte med siikerhet uttala sig i om det helt hade kunnat undvikas genom
bittre kommunikation och samverkan fran Migrationsverkets sida. Migrationsver-
ket formadde inte heller att fullt ut ta emot stéd som erbjods av MSB, linsstyrelser,
kommuner och frivilligorganisationer.

Tolkningen av ansvarsprincipen och kunskapen om samhillets kris-
hantering har skilt sig at

Ytterligare en f6rklaring till de friktioner som uppstod i myndigheternas samverkan
kan finnas i oklarheter i eller okunskap om ansvarsprincipens innebérd. Principen
tolkades av Migrationsverket i en mer avgrinsad betydelse som att myndighetens
huvudansvar var att bedriva sin egen kirnverksambhet.

Riksrevisionen menar att frigan kan stillas om ansvarsprincipen har den tydlighet
som behovs for att vara vigledande i krissituationer. Riksrevisionen menar att en
enhetlig tillimpning av den bor sikerstillas med andra styrmedel sasom forfatt-
ningsreglering, uppdrag till myndigheter, anslagstilldelning eller information.

Regeringen agerade men med blandat resultat

Av ansvarsprincipen och nirhetsprincipen f6ljer ett stort ansvar foér myndigheter att
uppmirksamma regeringen om situationer som man inte kan hantera. Likvil dligger
ett stort ansvar hos regeringen att inforskaffa information som behdovs for att styra
riket.

Regeringen skaffade information om laget tidigt, men signalerna om
behovet av atgirder var inte entydiga

Migrationsverket informerade redan under sommaren 2015 regeringen om att
antalet asylsokande sig ut att 6ka utéver den prognos som myndigheten limnat i
juli. Detta forefaller dock inte ha féranlett nigra omedelbara atgirder frin regering-
ens sida. De ligesbilder som MSB med borjan av september tog fram till regeringen
tydde inledningsvis inte heller pa att det behovdes extraordinira insatser fran rege-
ringen. Bilden som férmedlades fram till i oktober var att situationen var anstringd
men att ansvariga myndigheter hade kontroll 6ver liget.

Utover den skriftliga rapporteringen hade myndigheter, regeringen och Regerings-
kansliet omfattande informella kontakter under hosten. Det var, mot bakgrund av
den eskalerande situationen, naturligt och nédvindigt med nira kontakter mellan
regeringen och myndigheterna. De informella kontakterna har dock inte alltid
dokumenterats. Dirfor kan Riksrevisionen inte uttémmande redogéra for om, nir
eller pa vilket sitt Migrationsverket och andra myndigheter signalerade behovet av
stodjande atgirder frin regeringens sida. Riksrevisionen vill understryka vikten av
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en omsorgsfull dokumentation av regeringens berednings- och beslutsunderlag
som en forutsittning for en efterféljande kontroll och uppféljning.

Regeringen agerade med mycket aktivitet men manga av atgéarderna
kom sent och hade begriansad verkan pa den akuta situationen

Redan i borjan av september bérjade behovet av agerande fran regeringens sida disku-
teras i Regeringskansliet. Regeringen fattade de férsta besluten med anledning av
flyktingsituationen i borjan av oktober.

Regeringen vidtog direfter en rad atgirder f6r hanteringen av situationen. Riksre-
visionen bedémer att resultaten av atgirderna ofta kom att droja till slutet av eller
dven efter den akuta fasen. Uppdraget i oktober till Upphandlingsmyndigheten ir
ett exempel pa detta. Forst i november, nistan tvd manader efter att regeringen upp-
mirksammats om problematik med upphandlingarna, kunde sakansvariga myn-
digheter f4 Upphandlingsmyndighetens svar om utrymmet for forenklade forfaran-
den vid upphandlingar. Flera av regeringens dtgirder innebar ocksi initierande av
utredningar och kartliggningar. Eftersom de flesta av dessa hade ling berednings-
tid fick de liten eller ingen inverkan pa den akuta fasen.

Den 13 november 2015 infordes grinskontroller och direfter minskade antalet asyl-
sokande successivt. Fragan har rests om denna atgird borde ha vidtagits tidigare.
Nir grinskontroller inférdes hade det gatt ndstan en manad sedan MSB rapporterat
att flera av sambhillets skyddsvirden var utmanade. Allvaret i situationen under-
stryks av att det var forsta gingen som MSB rapporterat om att flera av skyddsvir-
dena var utmanade.

Inforandet av kontroller vid inre grins diskuterades tidigt under hésten, men rege-
ringen menade att det inte fanns skil att fatta ett sddant beslut si linge ansvariga
myndigheter som Polismyndigheten och Migrationsverket avradde fran detta. Dess-
utom skilde sig flyktingsituationen fran mer traditionella krishindelser som natur-
katastrofer eller stora olyckor genom att det inte fanns nagon given inriktning for
hanteringen av den. Valet av inriktning férutsatte politiska dverviganden under pa-
gdende situation. Forst den 23 oktober mynnade dessa ¢verviganden ut i en 6ver-
enskommelse mellan regeringen och oppositionspartier.

Riksrevisionens bedémning ir att ett fortsatt inflode av asylsckande pa samma
nivder som radde i manadsskiftet oktober/november hade lett till att myndigheter
och kommuner knappast hade kunnat efterleva gillande forfattningar som syftar
till att vdrna om liv, hilsa och rittssikerhet. Nagon form av atgird som kunde
minska den akuta belastningen pi sambhillets olika aktorer var dirfér nodvindig
senhosten 2015. Valet att inféra granskontroller férutsatte politiska 6verviganden,
Riksrevisionen tar dirfér inte stillning till valet av denna atgird.
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Regeringens atgirder fér nya boenden hade liten verkan

Fyra separata regeringsbeslut syftade till att ta fram asylboenden vid sidan av
Migrationsverkets reguljira uppdrag att ordna boenden. Mot bakgrund av den akuta
situationen bedomer Riksrevisionen det som rimligt att regeringen agerade for att
forsoka avlasta Migrationsverket. Besluten ledde dock endast till blygsamma resul-
tat i form av faktiska boenden, trots att de innebar ett visentligt merarbete f6r bl.a.
lansstyrelserna, MSB och kommunerna. Med facit i hand kan man ifragasitta om
myndigheter som i normalfallet inte séker, uppfor eller bedriver boenden bér bérja
gora det i en akut situation. Det dr mojligt att boendefrdgan hade hanterats effekti-
vare genom mer strikt tillimpning av ansvarsprincipen — dvs. att Migrationsverket
hade fatt hela ansvaret for att kartligga och soka boenden, eventuellt med f6rstirk-
ning fran andra myndigheter.

Situationen under hosten uppenbarade ockséd en rad lagstiftningsmissiga, organi-
satoriska, ekonomiska och praktiska hinder for att snabbt uppritta boenden i statlig
regi. En mojlig lirdom f6r framtiden ir att liknande situationer antingen maste han-
teras inom ramen f6r befintligt byggnadsbestind, eller att de institutionella forutsitt-
ningarna for snabb uppbyggnad av forliggningsboenden i statlig regi bor forindras.

Lagar och regelverk skapade hinder for en snabb hantering

Av bade intervjuer och skriftligt material framgar att det fordes omfattande och
langvariga diskussioner inom och mellan berérda myndigheter om hur regelverk
och ansvarsférhallanden skulle tolkas. I princip samtliga myndigheter uttrycker
stark ovilja att riskera bryta mot gillande regelverk. Flera myndigheter stillde sig
avvaktande till att agera i frigor som inte entydigt f6ll under det egna ansvarsomri-
det. Detta r foérhallningssitt som har grund i savil forfattningar som en god for-
valtningstradition. Icke desto mindre riskerar detta att i en akut situation leda till att
atgirder mot akuta behov f6rdréjs eller att insatserna inte gynnar helheten da varje
myndighet fokuserar pa sitt eget ansvarsomrade.

Under hosten gjordes flera forsok att litta upp regelverk for att ka snabbheten i
hantering av olika frigor. Andringar som rérde myndigheters foreskrifter och all-
minna rad kunde ofta genomféras snabbt. Trots att dven regering och riksdag i
teorin kan agera snabbt med forfattningsindringar, dréjde det till den 12 november
innan de forsta forordningsindringarna tridde i kraft och till den 21 december in-
nan de forsta lagindringarna tridde i kraft. D4 roérde det sig om forfattningar som
skulle minska inflodet av asylsékande, och inte underlitta mottagandet avdem som
redan var i landet.

Regelverk inom plan- och byggomradet bedémdes under hésten utgora ett hinder
for att uppritta av ankomstboenden i form av nybyggnationer, tilt eller andra an-
liggningar. Nir det giller regelverken for upphandling uppger Migrationsverket att
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domstolar vid 6verklaganden av Migrationsverkets upphandlingar av boenden f6r-
bjod myndigheten att teckna avtal under tiden som irendet behandlades i domstol.
Detta hinde idven nir upphandlingar var synnerligen bradskande. Regeringen
beredde dndringar i dessa regelverk for att underlitta f6r en snabbare upphandling,
men de tridde i kraft forst efter den akuta situationen. Av den separata granskning
som Riksrevisionen gjort av lirdomar av 1992 ars flyktingvag framgar att moijlig-
heten att gora direktupphandlingar sigs som en framgingsfaktor for att snabbt
ordna fram boende.

Kommuner uppger att de vid ett stort antal tillfillen tvingades att bryta mot statliga
regelverk som gillde skola och mottagande av ensamkommande barn. Aven om
regeringen och berdrda myndigheter agerade bl.a. genom att se 6ver olika regler,
var insatserna inte tillrickliga f6r att undvika dessa situationer.

En fraga som har vickts i granskningen ir om det finns behov av nya eller utvidgade
forfattningsbestimmelser som trider i kraft i krissituationer for att underlitta han-
teringen av dem. Aven om sidana bestimmelser kan vara dndamalsenliga i en ex-
traordinir situation, behover f6r- och nackdelarna jaimfért med befintlig lagstifining
Overvdgas noga.

Sambhiillets 6vergripande mal for krisberedskap och sikerhet
utmanades

Det uppstod under hésten ett antal situationer dir skyddet f6r liv, hilsa och rittssi-
kerhet inte kunde uppritthallas. De kanske allvarligaste ror ensamkommande asyl-
sokande barn. Ansvariga myndigheter férmidde inte ta emot och registrera alla
barn direkt vid ankomsten till landet. Det ledde till att stort antal vistades i landet
oregistrerade och dirmed var okinda fér myndigheterna. Aven efter registrering
rapporterades ett stort antal ensamkommande férsvinna fran boenden. Kommuner
papekade omfattande brister avseende férmégan att leva upp till férfattningarnas
krav vid mottagandet av minderariga. Mot bakgrund av den omfattande rapporte-
ringen finner Riksrevisionen det uppenbart att samhiillets beredskap och regelverk
inte var anpassade for situationen som uppstod.

Det offentliga ansvaret for akut nédhjilp till oregistrerade migranter ir begrinsat.
Statliga myndigheter fsrmadde inte att uppméirksamma samtliga migranter direkt
vid ankomst till landet. Registreringen av asylsékande kunde dessutom dréja pa
grund av bristande kapacitet hos myndigheterna. Personer kunde ocksi sjilvmant
undanhalla sig registrering. Det uppstod situationer som innebar risker for liv,
hilsa och rittssikerhet f6r denna grupp. Frivilligorganisationers insatser och hjilp
till gruppen har haft stor betydelse.

Vittnesmalen om att férhallandena vid Migrationsverkets tillfilliga vintsal i Malmo-
maissan i november 2015 var anstringda, 4r samstimmiga. Riksrevisionen ifraga-
sitter inte Migrationsverkets bedomning att Malmomissan var det minst daliga
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alternativet i en mycket svér situation. Diremot ir det troligt att skyddet f6r liv och
hilsa inte kunde sikerstillas fullt ut, trots betydande anstringningar fran Migrat-
ionsverket och frivilligorganisationer.

Enligt uppgift kunde personer som befann sig pd Malmoémaissan uppfatta vistelsen
som ett frihetsberévande. Riksrevisionen anser att uppgifterna ir bekymmer-
samma. Regelverk som ror Polismyndighetens och Migrationsverkets mojlighet till
frihetsberévande i samband med grinspassage ar inte anpassade for situationen
som uppstod pa hosten 2015. Myndigheterna hade inte kapacitet att identifiera alla
migranter och registrera asylsskande inom loppet av den frist pd sex timmar som
polisen far halla kvar en utlinning, men inte heller att fatta individuella beslut om
frihetsberdvande sisom lagen forutsitter. Polisen och Migrationsverket forsattes
dirfor i en svarhanterlig situation. Det ir ur rittssikerhetssynpunkt viktigt att ingen
tvekan uppstar om huruvida en person ir frihetsbersvad eller inte.

Riksrevisionen delar slutligen MSB:s bedomning fran oktober 2015 att flyktingsitu-
ationen under hosten innebar betydande utmaningar f6r samhillets funktionalitet
avseende bl.a. socialtjinst, skola, hilso- och sjukvard, omsorg, boende, éverfsrmyn-
darverksamhet och serviceverksamheter. Det dr uppenbart att varken forfattning-
arna som reglerar det offentliga dtagandet eller det offentligas resurser var utfor-
made med itanke pi en langvarig situation liknande den som uppstod hosten 2015.

Sparsam dokumentation av flyktingvagen 1992

Under 1992 kom 84 000 flyktingar till Sverige, varav 45 000 mellan juni och september.
Over 80 procent av dem kom frin forna Jugoslavien. Riksrevisionen har inte funnit
en systematisk dokumentation eller uppfoljning av hur sambhillet hanterade de
akuta situationer som uppstod till f6ljd av denna flyktingstrom. Asylprocessen, mot-
tagandet, flykting- och invandrarpolitiken var emellertid féremal for flera utred-
ningar som ledde till att systemen utvecklades och dndrades. Langa vintetider i da-
varande Invandrarverkets system var ett centralt problem redan fére flyktingvigen
1992.

Av tillginglig dokumentation att doma férefaller Invandrarverket ha haft god bered-
skap infor flyktingvagen 1992. Myndigheten var medveten om risken for massflykt
till foljd av att ostblocket hade fallit samman, hade i god tid bett Férsvarsmakten
och civila aktérer om hjilp med att skaffa olika slags boenden samt informerat re-
geringen. Av Riksrevisionens intervjuer med representanter f6r davarande verks-
ledning vid Invandrarverket framgick att myndighetens regionala organisation med
langtgiende ansvar och befogenheter var en framgangsfaktor och att méjligheten
att direktupphandla var en férutsitining for att klara verkets uppdrag. Under det
tidiga 1990-talet fattade regeringen ett antal beslut i syfte att direkt paverka hur
manga flyktingar som kom in i Sverige och hur manga som fick stanna.
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen

o att verka for en mer enhetlig tolkning och bittre genomslag bland myndighet-
erna av de styrande principerna for krishantering, i synnerhet ansvarsprincipen

e att 6verviga om utlinningslagens bestimmelser rérande forvarstagande ir
indamalsenliga for situationer liknande de som uppstod vid grinskontroller-
nas inférande

e attutreda linsstyrelsernas geografiska omradesansvar i syfte att sikerstilla att
linsstyrelserna utovar det mer enhetligt

e att utreda behovet av dndrade regelverk och myndighetsuppdrag i syfte att i
nodsituationer snabbt kunna uppritta tillfilliga evakueringsboenden i Sverige

e att ge Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att ta fram och férmedla inform-
ation om indrade regelverk for upphandling, sirskilt avseende tillimpning vid
upphandling under synnerligen bradskande omstindigheter.

Riksrevisionen rekommenderar Migrationsverket

o att forankra den nya beredskapsplanen inom myndigheten, i Regeringskansliet
och hos andra berorda aktérer samt att genomfora regelbundna 6vningar och
utbildningar tillsammans med berérda aktorer

o att tillsammans med Polismyndigheten utreda hindelserna vid Malméméssan
iljuset av utlinningslagens bestimmelser om frihetsberdvande, och vid behov
vidta nodvindiga atgirder for att sikerstilla att personer i avvaktan pa identi-
tetskontroll och registrering far korrekt information om huruvida de ir f6r-
varstagna.

Riksrevisionen rekommenderar Myndigheten f6r samhillsskydd och
beredskap

o att verka for att kunskapen om myndighetens roll och mandat stirks bland
samhillets olika aktorer, MSB bor vidare klarligga hur myndighetens olika
samordnande och stédjande uppgifter kan tydliggéras och balanseras i en kris-
situation for att bittre mota det behov som olika bersrda aktsrer har

e att genom ovningar och utbildningar verka for att stirka myndigheternas for-
maga att agera och uppritthilla férméga vid langsamt upptrappade och lang-
variga hindelser

e att tillsammans med ldnsstyrelserna och ovriga berérda myndigheter utveckla
arbetet med risk- och sarbarhetsanalyserna s att de pa ett tillforlitligt satt
fangar upp allvarliga sambhillsrisker och utgér underlag f6r berérda myndig-
heters och sambhillets beredskap.

Riksrevisionen rekommenderar lansstyrelserna

e att i enlighet med regelverket genomfora och delta i beredskapsévningar och
utbildningar tillsammans med andra aktérer i linet.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv

Under 2015 kom nirmare 163 000 asylsékande till Sverige, det hogsta antalet under
ett 4r sedan andra virldskriget. Mer 4n hilften anlinde inom loppet av tvd manader
pa hosten. Som mest kom under senhdsten 2015 6ver 10 000 asylsokande i veckan
vilket framgar av diagram 1 nedan. De flesta kom fran Syrien f6ljt av Afghanistan
och Irak. Runt 35 000 av de asylsékande under 2015 var ensamkommande barn.

Diagram 1 Antal asylsckande per vecka till Sverige 2015
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Kdlla: Migrationsverket.

Aven aren innan 2015 hade antalet asylsokande okat flera ar i rad (se diagram 2). Ar
2014 kom drygt 81 000 asylsokande till Sverige, nistan lika manga som under 1992
da nirmare 85 000 asylsokande kom till Sverige, d4 i huvudsak fran linderna i det
forna Jugoslavien.
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Diagram 2 Antal asylsokande till Sverige 1988-2016
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Kdlla: Migrationsverket.

Det stora antalet asylsokande hosten 2015 ledde till stora pafrestningar. Sirskilt for
Migrationsverket, som har till uppgift att registrera och ordna boende at de asylso-
kande, var situationen mycket anstringd. Men dven andra myndigheter, kommuner
och landsting kom att utsittas for hard belastning. Mot bakgrund av detta inledde
Riksrevisionen i december 2015 en granskning av Migrationsverkets, regeringens
och 6vriga berérda myndigheters beredskap for och hantering av situationen.

Syftet med granskningen ir att bidra till 6kad kunskap om hindelseférloppet, hur
beredskapen for samt hanteringen av situationen fungerat och dirigenom bidra till
lardomar. Slutsatser och rekommendationer riktar sig till regeringen och bersrda
myndigheter, och syftar till att utveckla arbetet inom sivil migrationsomradet som
krisberedskap och -hantering mer generellt.

1.2 Fragestillningar
Granskningen utgar frén foljande fyra fragor:

1. Fanns tillricklig beredskap hos Migrationsverket, Regeringskansliet, Myndig-
heten for samhillsskydd och beredskap (MSB) och linsstyrelserna for att
kunna hantera den snabba 6kningen av antalet asylsokande under hésten
2015?

2. Har Migrationsverket klarat sitt uppdrag under hosten 2015, och har MSB
stottat detta arbete?

3. Har Migrationsverket, linsstyrelserna och 6vriga aktorer samverkat enligt an-
svarsprincipen och hur har MSB stétt denna samordning?

4. Har regeringens styrning underlittat f6r Migrationsverket och 6vriga aktorer
att klara sina uppdrag?

RIKSREVISIONEN 19



LARDOMAR AV FLYKTINGSITUATIONEN HOSTEN 2015 - BEREDSKAP OCH HANTERING

De bedomningsgrunder som anvinds for att besvara frigorna presenteras i kapitel 2.

I anslutning till granskningen har Riksrevisionen dven genomfért en separat
granskning av om regeringen och berérda myndigheter tagit till vara lirdomar av
1992 ars flyktingvag. Resultatet av denna granskning redovisas i bilaga 1.

Inom krishanteringen anvinds flera olika termer for att beskriva hindelser eller
forhallanden som utsitter samhallet for pafrestningar utover det normala. I skilda

» »

forfattningar och styrdokument anvinds begrepp som “kris”, “extraordinir hin-
delse”, ”samhaillsstérning”, ”sirskild hindelse”, "utomordentliga férhallanden” och
"synnerlig bradska, orsakad av omstindigheter som inte kunnat férutses”. Begrep-
pen har olika definitioner, deras tillimpning beslutas av olika aktrer och beslutet
kan medfora att skilda dtgirder kan vidtas eller regelverk tillimpas. Dirf6r har vi i
granskningen varit férsiktiga med att anvinda mer preciserade och ibland virdelad-
dade etiketter som "kris” for beskriva den situation som rddde. I huvudsak anvinds

dirfor begreppen "flyktingsituationen” eller "situationen hosten 2015”.

1.3 Avgrénsningar

Granskningen omfattar regeringen och Regeringskansliet, Migrationsverket, lins-
styrelserna och MSB som var de centrala statliga aktérerna i hanteringen av flyk-
tingsituationen. Ytterligare ett antal myndigheter — bl.a. Polismyndigheten, Social-
styrelsen, Inspektionen for vard och omsorg, Upphandlingsmyndigheten och Folk-
hilsoinstitutet — blev involverade i olika sakfragor, men Riksrevisionen har i denna
granskning inte fordjupat sig i deras verksamhet eller samverkan. Enskilda obser-
vationer som kommit upp under granskningsarbetet rérande dessa myndigheter
redovisas dock. Polismyndighetens hantering av grianskontrollerna har nyligen un-
dersokts i en separat granskning fran Riksrevisionen.!

For de delar i granskningen som rér hanteringen av situationen, omfattas endast
atgirder som vidtogs under andra halvaret 2015. Granskningen av Migrationsver-
kets uppdrag och samverkan med andra aktorer har i huvudsak avgrinsats till myn-
dighetens registrering av asylsokande samt ordnande av ett férsta boende, det vill
sdga ankomstboenden och evakueringsboenden.

Mottagandet av ensamkommande barn ir i huvudsak ett kommunalt dtagande och
ligger dirfor utanfér denna granskning. Vi har dock berort denna grupp, eftersom
det stora antalet ensamkommande barn paverkat hanteringen av flyktingsituat-
ionen i stort.

Granskningen omfattar inte hur regeringen agerat i flyktingfragan pa internationell
niva, inom EU eller gentemot andra linder.

1 Riksrevisionen 2016, Upprittandet av tillfilliga griinskontroller vid inre griins (RiR 2016:26).
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1.4 Metod

Granskningen baseras frimst pa skriftligt material och intervjuer.

Skriftligt material

Fran Migrationsverket har vi bl.a. tagit del av protokoll, beredskapsplaner, loggar
over beslut, informationsmaterial, prognoser och statistik.

Fran MSB har vi tagit del av ligesbilder, protokoll frdn samverkanskonferenser, ut-
virderingar och andra avrapporteringar.

Regeringskansliet har stillt samman material pa Riksrevisionens och Konstitut-
ionsutskottets begiran.2 Den del av materialet som ir allmin handling har limnats
ut till Riksrevisionen, medan uppgifter som bedémts vara internt arbetsmaterial har
gatts igenom pa plats i Regeringskansliet. Vid genomgangen har anteckningar tagits
i den man det varit motiverat.

Vi har ocksa tagit del av material fran Sveriges Kommuner och Landsting (SKL),
Inspektionen f6r vard och omsorg (IVO), linsstyrelserna och till viss del fran frivil-
ligorganisationer.

Intervjuer

Vi har under granskningen genomfort ett nirmare trettiotal intervjuer med foretri-
dare for Regeringskansliet, Migrationsverket, MSB, Sveriges Kommuner och
Landsting, linsstyrelserna, Crismart samt frivilligorganisationer. En del av intervju-
erna har genomforts i samband med att vi granskat lirdomar av 1992 érs flyktingvig
vars resultat redovisas i bilaga 1. Vi har ocksd till viss del anvint minnesanteck-
ningar fran intervjuer som gjorts i Riksrevisionens tidigare granskning Migrations-
verkets arbete med att ordna boenden dt asylsékande (RiR 2016:10).

Vid Migrationsverket och MSB har vi frimst genomfort intervjuer pa ledningsniva,
i syfte att f4 myndigheternas officiella uppfattning om bl.a. hur ansvarsférhallan-
dena sett ut, hur beredskap och hantering faktiskt fungerat samt forekomsten av
kontakter mellan myndigheter och med Regeringskansliet. Vi har ocksé intervjuat
mer operativt ansvariga vid de tvd myndigheterna. Intervjuerna med operativt an-
svariga liksom de som gjorts med linsstyrelser, SKL och frivilligorganisationer har
huvudsakligen syftat till att ge en konkret bild av vilken beredskap som funnits och
hur situationen hanterats.

2 Under varen 2016 genomfdérde Konstitutionsutskottet en granskning av regeringens férberedelse infor
och agerande under flyktingsituationen hésten 2015 (2015/16:KU20). Férutom fragor i sdrskilda skrivel-
ser (med begiran om underlag) till Statsradsberedningen 2016-02-11 och 2016-03-17 (som besvarades
2016-03-10 respektive 2016-04-01) genomférdes utfragningar med justitie- och migrationsminister Mor-
gan Johansson 2016-04-19 och statsminister Stefan Léfven 2016-04-29 (2015/16: KU20 Bil B).
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Vid Regeringskansliet har vi intervjuat ansvariga tjinstemin for de tre enheter vid
Justitiedepartementet som ansvarar for regeringens interna krisberedskap
och -hantering, styrningen av Migrationsverket samt styrningen av MSB. Syftet med
dessa intervjuer har framst varit att fortydliga och komplettera sakinformationen
som framgatt av det skriftliga materialet.

Vid myndigheterna har vi genomfért intervjuer, bade vid inledningen och slutet av
granskningen. De inledande intervjuerna har haft som mal att {3 en allméin bild om
beredskapen f6r och hanteringen av situationen hosten 2015 samt att inhimta
kunskap om tillgingligt material och om andra informationskillor. Mot slutet av
granskningen har intervjuerna inriktas mot granskningsfragorna och mot att veri-
fiera och f6rdjupa uppgifter som framkommit.

Intervjuerna har utgjort ett viktigt komplement till det skriftliga materialet, frimst
eftersom dokumentationen av bl.a. informella kontakter mellan aktorer, resone-
mang som forts vid maéten, vissa aktiviteter samt effekter av gjorda insatser delvis
ir knapphindig eller obefintlig.

Intervjuer ger visentlig information men medfér en risk for att vi fir en officiell
bild, som kan 6verdriva den egna insatsen eller tona ned mindre positiva uppgifter
om den egna organisationen. Detta har vi forsokt att hantera genom att si langt som
mojligt styrka uppgifter genom att skaffa information fran flera killor. En 6vergri-
pande princip vid tolkningen av intervjumaterial har varit att en enskild muntlig
uppgift inte kan ligga till grund f6r en bedémning eller rekommendation fran Riks-
revisionens sida. D3 uppgifter bekriftats frén flera killor, har vi tagit hinsyn till om
killorna ir oberoende av varandra. En komplett forteckning av de genomférda
intervjuerna finns i slutet av rapporten.

Infor intervjuerna har vi skickat vara fragor vanligen till de kontaktpersoner som
utsetts av granskade organisationer. Detta har gjorts dels for att organisationen i
forvig ska kunna bedéma vilka som ir bist dgnade att besvara fradgorna och dels for
att intervjuobjektet vid behov ska kunna férbereda sig och ta fram relevant material.
Intervjuerna har spelats in pa band och sedan transkriberats. Vid Regeringskansliet
har de flesta intervjuobjekten avboijt inspelning. Dirfér har det endast forts anteck-
ningar fran dessa intervjuer. Minnesanteckningarna fran de mer centrala intervju-
erna har stimts av med de intervjuade. Uppgifter som bygger pa 6vriga intervjuer
har ilikhet med rapporten i vrigt varit féremal for faktagranskning av de granskade
organisationerna.

Fordjupad studie

Inom ramen f6r granskningen har Riksrevisionen ocksd genomfért en férdjupad
studie i Malmo stad, eftersom sodra Sverige var sirskilt utsatt vid den hoga flykting-
tillstromningen hésten 2015.
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I slutet av november 2015 besokte Riksrevisionens projektgrupp Malmé stad i ori-
enterande syfte. Vid besoket triffade vi foretridare f6r férvaltningar inom Malmé
stad.

I slutet av april 2016 gjorde vi ett nytt studiebesck i Malmo dir vi framfor allt trif-
fade representanter for Migrationsverkets region Syd som pa olika sitt deltagit i
hanteringen av flyktingsituationen i sédra Sverige. Vi triffade ocksa foretridare for
torsvarsmakten och frivilligorganisationerna Roda korset och Refugees Welcome.
Vi har senare ocksa intervjuat MSB:s utsinde i sédra Sverige.
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2 Ansvar och rollférdelning

2.1 Samhiillets krisberedskap

Samhillets krisberedskap definieras i Sverige som sambhillets samlade f6rmaga att
genom utbildning, 6vning och andra atgirder samt genom den organisation och de
strukturer som skapas fére, under och efter en kris férebygga, motsti och hantera
krissituationer.s Bide ilagstiftning och férarbeten uttrycks att alla myndigheter har
ett ansvar for krisberedskapen. Myndigheterna f6rvintas kontinuerligt identifiera
behov och vidta atgirder som stirker krisberedskapen inom deras ansvarsomrade.
De forvintas dven integrera krisberedskapsarbete i sin ordinarie verksamhet, samt
samordna och samverka med andra aktorer.+ Samverkan med andra aktérer méste
genomforas fore och under en kris sivil inom som utanfér den egna sektorn.s

Det finns en omfattande forskningslitteratur om beredskap fér och hantering av
olika typer av kriser. I litteraturen anges olika kriterier pa vad som kan antas vara
god beredskap for eller forutsitiningar f6r en god hantering olika kriser och krissi-
tuationer. Detta — dvs. vad som ska finnas pa plats redan innan en kris intriffar — ir
ocksa timligen vil konkretiserat i férfattningar.

Dessa kriterier dr vanligen framtagna just med tanke pa forberedelse for krissituat-
ioner som dnnu inte har intriffat. Bland kriterier som brukar fsrekomma kan nim-
nas att det ska finnas en klar organisation f6r beredskap med avsatta resurser, att
det finns gemensamma mal, att organisationen ir trinad i att hantera kriser, att
man genomfor regelbundna 6vningar, att det finns uppbyggda nitverk mellan
berérda aktorer, att systemet regelbundet granskas och revideras och att man tar
tillvara tidigare erfarenheter m.m.¢ Det finns dock ingen tydlig norm fér vad som
ir bra krishantering nir en kris vil intréffar.” Det dr dirfor svart med hjilp av forsk-
ningen att ta fram bra utvirderingskriterier f6r hanteringen. Det svenska systemet
bygger pa att myndigheter i en krissituation hanterar de uppgifter man har i ett
normallige samtidigt som man ska samverka med andra. Ur ett samhillsperspektiv
handlar det inte bara om huruvida man 16st uppgiften utan ocksi om detta skett till
priset av konsekvenser som inte varit acceptabla f6r andra delar av den egna verk-
sambheten eller andra aktorer och delar av samhillet.

3 Skr. 2009/10:124, Samhillets krisberedskap — stirkt samverkan for 6kad sikerhet s. 89.

4 Prop. 2007/08:92, bet 2007/08: F&U 12,rskr. 2007/08: 193; prop. 2013/14:144, bet. 2013/14: F6U 11,
rskr. 2013/14:324.

5 Prop. 2013/14:144, bet. 2013/14: F6U 11, rskr. 2013/14:324.

6 Boin (2005), Boin och Hart (2010).

7 “There is no definitive benchmark for crisis management success. Rather, there are many (sometimes com-

plementary but often conflicting) standards against which crisis initiatives may be judged.” McConnell
(2011) s. 63-76.
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2.1.1 Mal for krisberedskapen

I budgetpropositionen f6r 2015 bedémde regeringen att malen f6r krisberedskapen
bor fortydligas. Regeringen menade att det tidigare maélet bor indelas i ett forebyg-
gande perspektiv och ett hanterande perspektiv, och redovisade f6r Riksdagen att
malen for krisberedskapen bor vara

att minska risken f6r olyckor och kriser som hotar Sveriges sikerhet, samt
att virna minniskors liv och hilsa samt grundliggande virden som demo-
krati, rattssikerhet och minskliga fri- och rittigheter genom att uppritthalla
samhillsviktig verksamhet och hindra eller begrinsa skador pi egendom och
miljo dé olyckor och krissituationer intriffar.s

Med utgangspunkt i dessa mal beslutade av riksdag och regering har MSB formu-
lerat skyddsvirden, som enligt myndigheten bér vara utgingspunkt f6r samverkan
och ledning vid samhillsstorningar:

Manniskors liv och hdlsa. Fysisk och psykisk hilsa hos dem som drabbas direkt
eller indirekt av en hindelse. Omfattar alla minniskor som har Sverige som
hemvist eller uppehaller sig i Sverige eller dr svenska medborgare och uppe-
héller sig utomlands. Minniskor i andra linder som inte dr svenska medbor-
gare eller som inte har Sverige som hemvist omfattas i vissa fall.

Samhdllets funktionalitet. Funktionalitet och kontinuitet i det som direkt eller
indirekt starkt paverkar samhillsviktig verksamhet och dirmed fir konsekven-
ser for minniskor, féretag och andra organisationer.

Demokrati, rttssikerhet och mdnskliga fri- och rittigheter. Méanniskors tilltro till
demokratin och rittsstaten samt fortroende f6r samhillets institutioner och
det politiska beslutsfattandet, ledningsférméga pa olika nivaer, avsaknad av
korruption och rittsévergrepp.

Miljé och ekonomiska virden. Miljon i form av mark, vatten och fysisk miljo,
biologisk mangfald, virdefulla natur- och kulturmiljéer samt annat kulturarv
i form av fast och 16s egendom. Ekonomiska virden i form av privat och
offentlig 16s och fast egendom samt virdet av produktion av varor och tjinster.
Nationell suverinitet. Kontroll 6ver nationens territorium och éver de politiska
beslutsprocesserna i landet samt sikrande av nationens f6rsérjning med f6r-
nodenheter. Nationell suverinitet kan ses som en forutsittning for att kunna
virna ovriga virden.

MSB menar att virdena i grunden ir likvirdiga, men att man beroende pd samman-
hang kan behova prioritera mellan dem.?

Prop. 2014/15:1 (Budgetproposition) UO6, politikens inriktning fér samhillets krisberedskap.
MSB 2014 Gemensamma grunder fér samverkan och ledning vid samhiillsstérningar. Se dven Budgetpro-

positionen fér 2015 (prop. 2014/15:01), utgiftsomrade 8, politikens inriktning fér Samhillets krisbe-
redskap.
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2.1.2 Styrande principer i krisberedskapssystemet

Det svenska krisberedskapssystemet vilar pa tre principer. Utgdngspunkten ir
ansvarsprincipen. Det innebir att den aktér som ansvarar for en verksamhet under
normala férhallanden ocksa har ansvaret for verksamheten vid en kris. Ansvarsprin-
cipen innebir dven ett ansvar for aktéren att vid behov samverka med andra aktérer.
Krisberedskapssystemet vilar vidare pa likhetsprincipen och nirhetsprincipen. Likhets-
principen innebdr att strukturer for att forebygga och hantera kriser ska bygga pa
och i mojligaste man likna de strukturer som anvinds i vardagen.10

Nirhetsprincipen innebir att den aktér som befinner sig geografiskt nirmast hin-
delsen ska arbeta med att forebygga och hantera den. Hogre sambhillsnivder har i
huvudsak en stodjande roll. Kommunerna har det geografiska omradesansvaret pa
den lokala nivan och linsstyrelserna pi den regionala nivin medan centrala forvalt-
ningsmyndigheter och regeringen har ansvaret pa den nationella nivan. 1

Den kommunala nivéin

Kommunens geografiska omridesansvar innebir att kommunen ska verka for att
olika aktérer i kommunen samverkar och uppnér samordning i planerings- och for-
beredelsearbetet infor extraordinira hindelser. Kommunen ska dven verka for att
de krishanteringsatgirder som vidtas av olika aktérer och informationen till allmin-
heten samordnas. Alla kommuner 4r skyldiga att ha en krisledningsnamnd som vid
en extraordinir hindelse i fredstid kan ta 6ver verksamheter i kommunens andra
nimnder. Alla kommuner ska varje mandatperiod genomféra en risk- och sarbar-
hetsanalys.12

Den regionala nivin

Linsstyrelserna dr geografiskt omradesansvariga pa regional niva och ska fore, under
och efter en kris verka f6r samordning och gemensam inriktning av de atgirder
som behover vidtas inom linet.1 Landstingen och regionerna har ett sirskilt ansvar
pa regional nivd for fragor som ror hilso- och sjukvard, kultur och kollektivtrafik.
Alla landsting och regioner ir skyldiga att genomfora risk- och sarbarhetsanalyser
en giang per mandatperiod.

10 Se bl.a. MSB 2015: Ansvar, samverkan, handling. Atgdrder for stirkt krisberedskap utifrdn erfarenheterna
fran skogsbranden i Viistmanland 2014. Dnr 2015-954. MSB:s féreslar i rapporten att de grundldggande
principerna for svensk krisberedskap i fortsattningen ska vara ansvarsprincipen, samverkansprincipen
och handlingsprincipen. Likhetsprincipen och nirhetsprincipen bér didremot inte lingre vara grund-
laggande principer fér samhillets krisberedskap.

1 Se skrivelse 2009/10:124 Sambhcillets krisberedskap — stirkt samverkan fér ékad siikerhet samt prop.
2007/08:92 Stiirkt krisberedskap — for siikerhets skull (bet. 2007/08:F6U12, rskr. 2007/08:193)

12 Se 2 kap 1-7 {{ i lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infér och vid extraordinira
hindelser i fredstid och héjd beredskap.

13 54 § Férordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion.
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Den nationella nivdn

Regeringens ansvar giller i férsta hand strategiska frigor medan ansvaret f6r led-
ning och samordning av det operativa arbetet vid en kris ligger pa berérda myndig-
heter. Regeringskansliet stédjer regeringen i det arbetet. Vid kriser hanterar depar-
tementen sakfrigor inom sina respektive ansvarsomraden. P4 Justitiedepartemen-
tet finns en sirskild chefstjinsteman och ett kansli for krishantering. De stodjer
inrikesministerns statssekreterare och arbetar med att utveckla, samordna och flja
upp Regeringskansliets krishantering. Vid kriser ansvarar kansliet bl.a. for att larma
de departement som berérs och ta fram en samlad ligesbild.

MSB har som framgér nedan ansvar for fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap
och civilt férsvar, i den utstrickning inte nigon annan myndighet har ansvaret.
Ansvaret avser atgirder fore, under och efter en olycka eller en kris. (Se vidare av-
snitt 2.1.2 och 2.1.4.)15

2.1.3 Forfattningsterminologi i krisberedskapssystemet

I ett antal forfattningar och interna styrdokument fér myndigheter anvinds olika
begrepp for att definiera hindelser som pa olika sitt forvintas utlgsa aktioner eller
torfattningstillimpningar utéver de reguljira. De termer som Riksrevisionen note-
rat i denna granskning ir:

e Krissituation (forordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsan-
svariga myndigheters atgirder vid hojd beredskap)

o Extraordinir hindelse (lag (2006:544) om kommuners och landstings dtgirder
infor och vid extraordinira hindelser i fredstid och hé6jd beredskap)

e Extraordinir situation (Plan- och bygglag (2010:900))

e Utomordentliga forhallanden som ir foranledda av att det 4r krig utanfor
Sveriges grinser eller av att Sverige har varit i krig eller krigsfara (bl.a. lag
(1992:1403) om totalfsrsvar och hojd beredskap)

e Om riket 4r i krig eller krigsfara eller om det rader sddana utomordentliga
férhillanden som beror pa krig eller krigsfara som riket har befunnit sig i
(plan- och bygglag (2010:900), socialtjinstlag (2001:453))

e Synnerlig bradska, orsakad av omstindigheter som inte kunnat férutses (lag
(2007:1091) om offentlig upphandling)

e Sambhillsstorning (i MSB:s gemensamma grunder fér samverkan och led-
ning)

o Sirskild hindelse (i polismyndighetens internstyrning)

4 Férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet. Riktlinjer fér Regeringskansliets
krishanteringsférmaga 2015-07-24, dnr Ju2015/05678/RK KH.
151§ forordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.
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I ytterligare forfattningar finns bestimmelser som inte ir kopplade till ndgon sir-
skild typ av hindelser, men som &ven de kan ha tillimpning i sddana situationer.
Ett exempel dr Socialtjinstlagens bestimmelse om regeringens ritt att utférda fore-
skrifter f6r vissa verksambheter i socialtjinsten som behovs till skydd for enskildas
liv, personliga sikerhet eller hilsa.1s

Myndigheternas ansvar vad giller beredskap infér kriser

Av krisberedskapsférordningen framgér att alla statliga myndigheter genom sin verk-
samhet ska minska sarbarheten i samhillet och utveckla en god f6rmaga att hantera
sina uppgifter under fredstida krissituationer.” Férordningen tar upp flera krav pa
myndigheternas beredskap och hantering.

Krav pa organisation for krisberedskap

I krisberedskapsférordningens definieras krisberedskap som férmdagan att genom
utbildning, 6vning och andra dtgirder samt genom den organisation och de struk-
turer som skapas fére, under och efter en kris forebygga, motstd och hantera krissi-
tuationer.18

Krav pd att ta fram risk- och sdrbarhetsanalyser

I krisberedskapsférordningen finns ocksa ett krav pa att samtliga myndigheter, i
syfte att stirka sin egen och sambhillets krisberedskap, ska analysera om det finns
sddan sarbarhet eller sidana hot och risker inom myndighetens ansvarsomrade
som synnerligen allvarligt kan foérsimra férmagan till verksamhet inom omrédet.
Resultatet ska sammanstillas i en risk- och sirbarhetsanalys. 1

Vid denna analys ska myndigheten sirskilt beakta:

e Situationer som uppstar hastigt, oviintat och utan férvarning, eller en situation
dir det finns ett hot eller en risk att ett sdidant lige kan komma att uppsts,

e situationer som kriver bradskande beslut och samverkan med andra aktorer,

e att de mest nddvindiga funktionerna kan uppritthallas i samhillsviktig verk-
samhet, och

e formigan att hantera mycket allvarliga situationer inom myndighetens an-
svarsomréde.

1616 kap. 10 § socialtjanstlagen (2001:453).

171 § férordningen (2006:942) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid
hojd beredskap. Férordningen dndrades 2015-12-17. Samma paragraf finns med i nya férordningen

18 4§ forordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap.

19 8 § forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder vid
hojd beredskap. Fram till 1 april 2016 gillde kravet att risk- och sarbarhetsanalyser skulle géras varje
ar. Fran den 1 april 2016 dndrades detta krav i krisberedskapsférordningen till att myndigheterna minst
vartannat ar ska ta fram en risk- och sarbarhetsanalys.

28 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

De myndigheter som har ett sirskilt ansvar for krisberedskapen och ingar i krisbe-
redskapsférordningens bilaga (se nedan fér en mer utforlig beskrivning) samt de
myndigheter som MSB beslutar i enskilda fall, ska limna en redovisning baserad
pa sin risk- och sarbarhetsanalys till Regeringskansliet och MSB. Denna redovis-
ning ska innefatta vilka atgirder som planeras och en bedsmning av behovet av
ytterligare atgirder.2

Krav pd 6vning och utbildning

Vidare anger krisberedskapsférordningen att varje myndighet ska ansvara for att
personalen vid myndigheten far den utbildning och 6vning som behovs {6r att den
ska kunna l6sa sina uppgifter i samband med krissituationer. Utbildnings- och
ovningsverksamheten ska planliggas.2 Ovningar genomfors for att identifiera bris-
ter och atgirdsbehov samt for att utveckla krishanteringsférmagan.

Vissa myndigheter har tilldelats ett sdrskilt ansvar for krisberedskap

MSB har ansvar f6r fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar, i
den utstrickning inte ndgon annan myndighet har ansvaret. Ansvaret avser atgir-
der fore, under och efter en olycka eller en kris. 22

MSB ska i samverkan med myndigheter, kommuner, landsting, organisationer och
foretag identifiera och analysera siddana sarbarheter, hot och risker i samhillet som
kan anses vara sirskilt allvarliga. Myndigheten ska vidare tillsammans med berérda
myndigheter genomftra en 6vergripande planering av atgirder som bér vidtas.
Myndigheten ska virdera, sammanstilla och rapportera resultatet av detta arbete till
regeringen.2

Ut6ver MSB har vissa statliga myndigheter tilldelats ett sirskilt ansvar for att planera
och vidta férberedelser for att skapa formaga att hantera en kris, férebygga sarbar-
heter och motsta hot och risker. Det giller linsstyrelserna samt ytterligare ett 20-tal
myndigheter och dessa myndigheter listas i krisberedskapsférordningens bilaga. 2+

20 9§ férordningen (2006;942) om krisberedskap och héjd beredskap.

21 1-2 {f forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder
vid hojd beredskap.

221 § férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

2 2§ férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

24 Bilaga till férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgér-
der vid hojd beredskap. Utéver linsstyrelserna ingick féljande myndigheter i bilagan 2015: Svenska
kraftnit, Elsdkerhetsverket, Livsmedelsverket, MSB, Post- och telestyrelsen, Statens energimyndighet,
Luftfartsverket, Sjofartsverket, Trafikverket, Transportstyrelsen, Folkhilsomyndigheten, Kustbevak-
ningen, Livsmedelsverket, Polismyndigheten, Socialstyrelsen, Statens jordbruksverk, Statens veteri-
nirmedicinska anstalt, Sakerhetspolisen, Tullverket, Finansinspektionen, Férsikringskassan, Pens-
ionsmyndigheten, Riksgildskontoret, Skatteverket. Migrationsverket togs upp i bilagan 2016 och
ingick alltsa inte bland de myndigheter som hade ett sirskilt ansvar for krisberedskapen hésten 2015.
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De utpekade myndigheterna ingir i ett eller flera av fem avgrinsade samverkans-
omraden: Ekonomiskt sikerhet, Farliga dmnen, Geografiskt omradesansvar, Skydd,
undsittning och véird, Teknisk infrastruktur och Transporter. Deltagarna i samver-
kansomradena triffas regelbundet f6r att planera och stimma av aktuella arbeten
och aktiviteter samt for att informera och utbyta erfarenheter med varandra. Inom
samverkansomradena férankras iven storre arbeten pd krisberedskapsomradet
som bl.a. drivs av MSB.2s

Linsstyrelserna ska sammanstilla regionala risk- och sirbarhetsanalyser och limna
dessa till Regeringskansliet och MSB.2

2.1.4 Myndigheternas ansvar vad giller hantering av kriser

Av krisberedskapsférordningen f6ljer att varje myndighet vars ansvarsomrade
berors av en krissituation ska vidta de atgirder som behovs for att hantera konse-
kvenserna av denna. Myndigheterna ska samverka och stédja varandra vid en sddan
krissituation. Dirutéver finns dven krav pd samverkan i Migrationsverkets och
MSB:s instruktioner samt i férvaltningslagen. 7

MSB ska bistd med stodresurser i samband med allvarliga olyckor och kriser samt
stodja samordningen av berérda myndigheters atgirder vid en kris. MSB ska ocksa
ha férmagan att bistd Regeringskansliet med underlag och information i samband
med allvarliga olyckor och kriser. MSB har ocksa uppgiften att samordna informat-
ionen till allminhet och media under en kris.2

Linsstyrelserna har pa regional niva ett samordningsansvar vid kriser. De ska inom
sitt geografiska omrade vara en sammanhallande funktion mellan kommunerna i
linet, landsting och myndigheter, samt foretag och organisationer.? Linsstyrel-
serna ska fore, under och efter en kris verka for samordning och gemensam inrikt-
ning av de atgirder som behover vidtas. Linsstyrelsen ska ocksa verka fér att nod-
vindig samverkan sker kontinuerligt inom linet och med nirliggande lin. 3 Lins-
styrelserna ska vidare ha en tjinsteman i beredskap med uppgift att initiera och
samordna det inledande arbetet f6r att uppticka, verifiera, larma och informera vid
allvarliga kriser som berér linet. Linsstyrelsen ska dven ha en férméga att vid en

25 |nformation fran MSB, https://www.msb.se/sv/Forebyggande/Krisberedskap/Samverkansomraden/.
Hamtad 2016-10-28.

26 6 och 8 {{ férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgar-
der vid hojd beredskap.

275 § forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder vid
hojd beredskap.

28 1 och 7 §§ férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

29 Se 6 { forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgérder
vid héjd beredskap.

30 Se 11 § férordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion.
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allvarlig kris, som beror linet och medfor behov av samverkan med kommuner eller
andra aktérer, omgiende kunna uppritta en ledningsfunktion fér bl.a. samordning
och information. Linsstyrelserna har ocksa uppgiften att samordna informationen
till allminhet och media under en kris. 3t

2.1.5 Regeringens ansvar fér beredskap och hantering av kriser

Regeringsformen 1 kap. 6 § anger att regeringen styr riket. Den &ppna formule-
ringen limnar ett stort utrymme f6r regeringen att, inom ramen foér annan lagstift-
ning, vilja handlingssitt i en extraordinir situation. Regeringens uppgifter giller i
forsta hand strategiska fragor, medan ansvaret for ledning och samordning av det
operativa arbetet ligger pd berérda myndigheter. Regeringskansliet stodjer rege-
ringen i krishanteringsarbetet.

Regeringen har preciserat sin roll i propositionen 2005/06:133 Samverkan vid kris —
for ett sikrare samhidlle. I propositionen anger regeringen att "I det svenska forvalt-
ningssystemet ansvarar regeringen frimst for strategiska fragor och ska utifrin sin
uppgift att styra riket fatta beslut i olika fragor samt vidta atgirder f6r att astad-
komma nationell samordning. Regeringens uppgift som ytterst ansvarig avser bl.a.
de regeringsbeslut som bedoéms nédvindiga f6r att hantera kriser.” Vidare ska
regeringen med stéd av Regeringskansliet bl.a. bedriva omvirldsbevakning, snabbt
kunna identifiera och analysera hindelser som kan utvecklas till kriser, och snabbt
inleda samarbete med operativa funktioner vid centrala myndigheter och aktorer.
Regeringskansliet ska stodja regeringen i sitt uppdrag.

Nirmare bestimmelser om Regeringskansliets krishantering finns i férordningen
(1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Av 11a § framgar att respektive
departementschef ansvarar f6r krishanteringsformagan inom sitt departement.
Departementschefen ska uppdra 4t en chefstjinsteman i departementet att nirmast
under departementschefen ansvara for att departementet har en krishanteringsplan
och en krishanteringsorganisation. 3

Av 11 b och 11 c §§ foljer att det i Justitiedepartementet ska finnas en sirskild chefs-
tjansteman for krishantering. Under chefstjinstemannen ska det finnas ett kansli
tor krishantering. Den sirskilda chefstjinstemannen ansvarar fér utveckling, sam-
ordning och uppf6ljning av krishanteringen i Regeringskansliet samt nédvindiga
forberedelser for detta. Chefstjanstemannen far i det syftet ge ut riktlinjer och annat
material.

31 Bestimmelsen om att sddana skulle géras varje ar gillde fram till den 1 april 2016, Fran om med 1
april 2016 ska de i stillet géras vartannat ar. Under hésten 2015 gillde alltsa varje ar. Se 8 § férord-
ningen (2015:1052)om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid héjd bered-
skap.

32| Statsradsberedningen och Regeringskansliets férvaltningsavdelning kan uppdraget i stillet ges till en
annan tjansteman in en chefstjansteman. 11a{ andra stycket férordningen (1996:1515).
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For krishantering ska det vidare enligt 11 § d finnas en grupp for strategisk samord-
ning. Gruppen bestar av statssekreterare i de departement vars verksamhetsomra-
den berdrs av en allvarlig hindelse eller en uppkommen situation. Gruppen leds av
en statssekreterare i Justitiedepartementet, som vid forhinder far utse en annan
statssekreterare att leda gruppen.

Riktlinjerna f6r krishantering uppdaterades senast i juli 201533 Syftet med riktlin-
jerna ir att ge en grundliggande krishanteringsforméaga for Regeringskansliet. I
riktlinjerna listas ett antal férmagor som varje departement bor ha.3 I riktlinjerna
konkretiseras ocksd nagot bestimmelserna i instruktionen om att varje departe-
ment ska ha en chefstjinsteman som ansvarar for att departementet har en krishan-
teringsplan och krishanteringsorganisation. Hir framgar bl.a. att varje departement
bor ha en krisledningsgrupp3 samt en tjinstemin i beredskap som ska kunna nas
av Regeringskansliets kriskoordineringscenter och omedelbart ta emot eller vidare-
befordra larm eller vara den som slar larm. I riktlinjerna finns ocksa en skrivning
om att kansliet for krishantering har det 6vergripande ansvaret att efter en hindelse
folja upp och utvirdera och kommunicera erfarenheter samt atgirda eventuella
brister.

MSB ska bistd Regeringskansliet med underlag och information i samband med
allvarliga olyckor och kriser. 3¢

2.2 Migrationsverkets ansvar fér mottagande av asyls6kande

Enligt instruktionen ir Migrationsverket forvaltningsmyndighet for fragor som rér
uppehallstillstdind, arbetstillstind, visering, mottagande av asylsokande, itervin-
dande, medborgarskap och édtervandring. 37

Migrationsverket har huvudansvaret fér mottagandet av personer som kommer till
Sverige for att soka asyl.ss Migrationsverket ska prova deras ansokan om asyl samt
erbjuda plats pa anliggningsboende f6r asylsskande som inte kan ordna eget bo-
ende.» Migrationsverket ska vidare samverka med andra ansvariga myndigheter

33 Riktlinjer for Regeringskansliets krishanteringsférméga 2015-07-24, dnr Ju2015/05678 /RK KH.

34 Dessa dr: férmdga att ta emot och vidarebefordra larm, férmdga att ta fram initial ligesinformation, fér-
mdga att skyndsamt aktivera krishanteringsorganisationen, ledningsférmdaga och férmdga till skyndsam be-
redning av drenden. Efter att departementets krishanteringsorganisation har pabérjat sitt arbete bér
departementen enligt riktlinjerna ha féljande férmagor: férmdga att skapa ligesbild, formdga att delta i
samordning inom Regeringskansliet, férmdga att kommunicera med allmdnhet och media samt férmdga
till uthdllighet.

35 Krisledningsgruppen kan se till att drenden hanteras skyndsamt samt att nédvéndiga atgirder vidtas
inom departementet. Denna bor regelbundet utbildas och évas.

36 1,2 o0ch 7 {f fsrordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

37 Férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.

38 Se 2§ lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.

39 Se 2 och 3 {f lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.
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inom omradet si att férutsittningar skapas for ett effektivt genomférande av de
uppgifter som Migrationsverket har.+

Den 1 januari 2015 tridde en ny organisation i kraft hos Migrationsverket. Omorga-
nisationen innebar att myndighetens operativa verksambhet fordelades i sex geogra-
fiska regioner: Nord, Mitt, Stockholm, Vist, Ost och Syd. Migrationsverkets organi-
sation bestar av ett huvudkontor, en operativ verksambhet, indelad i de sex region-
erna, en kvalitetsavdelning, samt ett antal fristdende funktioner. Vid regionerna
finns bl.a. ansokningsenheter som tar emot asylsokande och provar olika typer av
ansokningar om uppehallstillstind.+ I den operativa verksamheten ingir ocksa tva
nationella avdelningar: forvar och forvaltningsprocess.

2.2.1 Asylprévningen

Asylprévningen inleds med att den asylsokande registrerar sig vid nigon av Migrat-
ionsverkets ansokningsenheter. Migrationsverket tar dd emot ansékan om asyl och
noterar uppgifter om den sékande.# Den asylsékande blir sedan fotograferad och
far lamna fingeravtryck. Direfter triffar hen en utredare for ett ansokningssamtal.
Lingre fram triffar den asylsskande en utredare for en asylutredning. Nir utred-
ningsarbetet ir klart beslutar Migrationsverket om den asylsskande ska beviljas asyl
eller uppehallstillstdind pi annan skyddsgrund. Om den asylsokande beviljas asyl
(eller uppehallstillstind pa annan skyddsgrund) fir personen uppehallstillstind i
Sverige, personen skrivs ut frin Migrationsverkets mottagande och ansvaret 6vergar
till den kommun som personen bositter sig. Vid avslag far den asylsékande ater-
vinda. Avslag kan ocksé overklagas till migrationsdomstolen.

Boende under asylprovningen

Asylsokande har ritt till boende under asylprévningen.+ Den som inte kan ordna
boende péd egen hand erbjuds av Migrationsverket plats pa ett ankomstboende
under den initiala processen. Migrationsverket hyr ankomstboenden i nirheten av
sina kontor, men kan ocksi upphandla tillfilliga ankomstboenden pa andra orter. I
en extraordinir situation kan Migrationsverket dven komma att anvinda kommu-
nala evakueringsboenden. Efter ankomstboendet erbjuds man vid behov plats pa ett
mer langsiktigt anliggningsboende. Migrationsverket kan ocksd erbjuda ett lang-
siktigt anlaggningsboende utan foregaende ankomstboende.

40 2§ férordningen (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.

41 Ansoékningsenheterna finns i Norrképing, Stockholm (Solna och Mirsta), Gavle, Géteborg och
Malms.

42 Information frdn Migrationsverket, http://www.migrationsverket.se/Privatpersoner/Skydd-och-asyl-i-
Sverige/For-dig-som-ar-vuxen-och-har-sokt-asyl/. Himtad 2015-11-10.

43 Se 3 {lagen (1994:137) om mottagande av asylsskande m.fl.
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Det langsiktiga boendet kan antingen vara boende i hyresligenhet med sjilvhushall,
korridorboende som Migrationsverket hyr direkt av fastighetsigare och som i regel
ir sjilvhushall eller tillfilligt boende som Migrationsverket upphandlat, vanligtvis
med helpension.#

2.2.2 Ansvaret for mottagandet av ensamkommande barn vilar pa
kommunerna

Kommunerna ansvarar fér mottagande av ensamkommande barn upp till 18 ar.+
Migrationsverket registrerar ansékan om asyl och anvisar direfter barnet till en
kommun.+ Kommunerna ansvarar f6r stéd och hjilp till barnet enligt Socialtjinst-
lagen.+

Av de nirmare 163 000 personer som sokte asyl i Sverige ar 2015 var 35 000 eller
drygt var femte asylsokande ett ensamkommande barn.

2.3 Beddémningsgrunder

For granskningens fyra frigor anvinder vi ett antal bedémningsgrunder som hu-
vudsakligen utgar fran krav som stills i forfattningar som i huvudsak presenterats
ovan och som framgar kortfattat nedan i anslutning till respektive revisionsfraga:

1. Fanns tillricklig beredskap hos Migrationsverket, Regeringskansliet, Myndigheten f6r
samhillsskydd och beredskap (MSB) och linsstyrelserna for att kunna hantera den
snabba 6kningen av antalet asylsékande under hésten 2015?

Bedémningsgrunden for denna friga om Migrationsverket, MSB och linsstyrel-
serna finns i da gillande forordning (2006:942) om krisberedskap och hojd bered-
skap (i det f6ljande benimns denna forordning krisberedskapsférordningen) samt
dessa myndigheters instruktioner.4 I friga om regeringens ansvar utgar vi fran
instruktionen for Regeringskansliet och dirtill utfirdade riktlinjer.

44 Information fran Migrationsverket, http://www.migrationsverket.se/Andra-aktorer/Fastighetsagare-
och-uthyrare/Olika-former-av-boenden.html. Himtad 2017-01-25.

45 Ensamkommande barn definieras i 1 § 3 stycket i lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande
m.fl. som barn under 18 &r som vid ankomsten till Sverige &r skilda fran bada sina férildrar eller fran
ndgon annan vuxen person som fir anses ha tritt i forédldrarnas stille, eller som efter ankomsten star
utan sadan stillforetridare.

46 Se 3 { lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.

47 Se socialtjinstlagen (2001:453).

48 Hosten 2015 gillde férordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap. Férordningen
reviderades under 2015. Den nya férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansva-
riga myndigheters atgirder vid héjd beredskap utfirdades 2015-12-17 och trédde i kraft 2016-04-01. |
granskningen anvinds férordningen fran 2006 eftersom det var den som gillde under hésten 2015.
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I enlighet med ovanstidende krav har vi undersokt om regeringen och myndigheterna

¢ hade en organisation f6r att fsrebygga och hantera en kris

e tagit fram risk- och sirbarhetsanalyser# (Regeringskansliet omfattas ej av
denna del)

o genomfort utbildningar och dvningar samt tagit fram planer f6r detta.so

(For en utvecklad genomgéng vad giller myndigheternas ansvar for krisberedskap,
se kapitel 2.1.40, regeringens ansvar framgar av kapitel 2.1.5).

2. Har Migrationsverket klarat sitt uppdrag under hésten 2015 och har MSB stéttat detta
arbete?

Bedémningsgrunden utgir frin krisberedskapsférordningen dir det framgar att
myndigheter vars ansvarsomrade berdrs av en krissituation férvintas vidta de digirder
som behovs for att hantera konsekvenserna av denna. Den utgdr ocksa fran Migrations-
verkets reglerade uppdrag vad giller mottagande av asylsékande, samt MSB:s upp-
drag att bistd med stédresurser i samband med allvarliga olyckor och kriser. For
Migrationsverkets del regleras uppdraget, fsrutom i myndighetsinstruktionen, dven
i Utldnningslagen och Lagen om mottagande av asylsokande. Vidare utgir gransk-
ningen fran ansvarsprincipen som innebir att den som har ansvar for en verksam-
het under normala férhallanden har motsvarande ansvar under kris- och krigssitu-
ationer.

For att bedoma hanteringen har vi i granskningen 4ven utgatt frin de mal som
giller for krisberedskap och sambhillets sikerhet. Dessa har i sin tur operational-
iserats av MSB i de si kallade skyddsvirdena.

3. Har Migrationsverket, ldnsstyrelserna och &vriga aktérer samverkat enligt ansvars-
principen och har MSB stétt denna samordning?

Vad giller myndigheternas insatser, utgir bedémningsgrunden f6r denna fraga
framst fran krisberedskapsférordningen och ansvarsprincipen. Som framgatt ovan
innebir detta att myndigheterna ska samverka och stédja varandra vid en krissituation.
Dirtill provas MSB:s och linsstyrelsernas samordnande uppgifter i forhallande till
uppdragen i respektive myndighetsinstruktion.

49 Fdr MSB utgar granskningen i denna del fran de krav som finns i 2 § i férordningen (2008:1002) med
instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

50 Fér MSB utgar granskningen i denna del fran de krav som finns i 5 § i fsrordningen (2008:1002) med
instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.
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4. Har regeringens styrning underlattat f6r Migrationsverket och 6vriga aktérer att klara
sina uppdrag?

Bedémningsgrunden utgdr frin regeringsformen samt instruktionen for Rege-
ringskansliet och dirtill utfirdade riktlinjer for Regeringskansliets krishanterings-
férmaga.st

Utifrdn regeringens roll har Riksrevisionen ansett det vil motiverat att utéver
ovanstiende normer formulera f6ljande krav p regeringens agerande under flyk-
tingsituationen:

Regeringen bor ha:

o tidigt skaffat sig relevant och tillrickligt underlag

e agerat pa basis av detta underlag och sett till att Migrationsverket, MSB och
andra berérda aktorer fatt tillrickliga forutsittningar

o foljt fastslagen ansvarsférdelning och férberedd krisorganisation samt moti-
verat eventuella avsteg frin dessa.

51 Se 1 kap. 6 § och 12 kap. 1 § Regeringsformen.
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3 Fanns det tillrdcklig beredskap for flykting-
situationen?

I detta kapitel redovisar vi iakttagelser som ror granskningsfragan om vilken bered-
skap bersrda myndigheter hade for att hantera den snabbt skande flyktingtillstrom-
ningen till Sverige hosten 2015. Fokus i granskningen har frimst legat pid Migrat-
ionsverkets beredskap men dven MSB:s, linsstyrelsernas och Regeringskansliets
krisberedskap har i viss utstrickning granskats.

For att bedoma vilken beredskap respektive aktor haft, har vi utgatt frin de krav som
fanns i krisberedskapsférordningen 2015, samt de instruktioner som da gillde for
MSB, linsstyrelserna och Regeringskansliet.s2 F6ér en nirmare beskrivning av be-
démningsgrunderna, se kapitel 2.

Foér Migrationsverket har vi inom ramen f6r granskningen av beredskapen ocksa
inkluderat myndighetens beredskapsplaner eftersom dessa ir en central del av
myndighetens beredskap for att ta emot asylsokande.

Fokus har i granskningen legat pa att undersoka om de grundliggande krav som
lagstiftaren faststillt f6r myndigheternas beredskap var uppfyllda nir antalet asyl-
sokande borjade oka kraftigt pd sensommaren 2015. Inom ramen f6r granskningen
har det dock inte varit mojligt att nirmare analysera kvaliteten i alla berérda myn-
digheters krisberedskap eller om vidtagna atgirder varit indamalsenliga.

3.1 Migrationsverkets beredskap

3.1.1 Migrationsverket har under flera ar arbetat med att utéka sin
beredskap for en kraftig 6kning av asylsokande

Migrationsverket har under flera 4r arbetat med att forbittra sin beredskap for att
klara en kraftig 6kning av antal asylsokande. Ar 2011 tog Migrationsverket fram ett
forslag till handlingsplan mot bakgrund av att det skett en kraftig 6kning av asylss-
kande under 2010.5> Den foreslagna handlingsplanen inneholl atgirder som rorde

52 Férordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap. Férordningen reviderades under
2015 och en ny férordning, (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters &t-
girder vid hojd beredskap tridde i kraft 2016-04-01. | granskningen anvinds férordningen fran 2006
eftersom det var den som gillde under hésten 2015. Férordningen (2008:1002) med instruktion for
Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap. Férordningen (2007:825) med lansstyrelseinstruktion.
Férordningen (1996:1515) med instruktion fran Regeringskansliet. Fér bedémningen av Regerings-
kansliets beredskap har vi dven utgatt fran de interna riktlinjer som giller fér Regeringskansliets
krishanteringsférmaga.

53 Migrationsverket, 2011, Alltid redo — en plan fér hur Migrationsverket ska kunna méta variationer i
inflédet av asylansdkningar.
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ledning och styrning, upphandling av boende, kommunikation, kompetensforsorj-
ning och omvirldsbevakning. Mycket av det som togs upp i handlingsplanen fran
2011 var hosten 2015 inforlivat i verksamheten, enligt Migrationsverket. 5+

Ar 2012 beslutade Migrationsverket att ta fram en krisplan som bland annat omfat-
tade massflyktsituationer.ss I beslutet ingick ocksa att Migrationsverket tillsammans
med MSB skulle utforma och genomfora en krisévning. Beslutet om krisplan infor-
livades i syntesrapporten ”Strategisk migrationsanalys 2013-2015.5¢ Denna rapport
kom dock forst i december 2015, det vill siga efter att den akuta fasen i flykting-
situationen var éver.>” Nagon krisplan for massflyktsituationer fanns alltsi inte pa
plats nir flyktingsituationen inleddes sensommaren 2015. Den krisévning som
Migrationsverket hade planerat att genomfora i samarbete med MSB genomférdes
heller inte, pa grund av det lige som myndigheten befann sig i hosten 2015.58

Sedan 2012 har Migrationsverket utformat beredskapsplaner for att kunna hantera
en kraftig 6kning av asylsokanden. Beredskapsplanerna 2012-2015 var frimst inrik-
tade mot den initiala delen av asylprocessen och anger atgirder och ansvarsfordel-
ning inom huvudkontor och regioner for att klara handliggar- och boendekapacitet
om antalet asylsskande skulle 6verstiga 2 500 per vecka. Planerna var inriktade pa
atgirder inom Migrationsverket. De omfattade inga externa aktorer eller atgirder
riktade mot externa aktorer.

Vid hogre nivéer dn 2 500 asylsckande per vecka bedémdes situationen vara extra-
ordinir och beredskapsplanen aktiverades genom att en krisorganisation uppritta-
des och den bitridande operativa chefen gav i uppdrag till regionerna att cka kapa-
citeten utifran regionala forhillanden och tillgdng pa boenden.c Enligt Migrations-
verket har beredskapsplanerna aktiverats ett flertal tillfillen de senare aren.st Myn-
digheten aktiverade beredskapsplanen iven under flyktingsituationen hosten 2015.¢

54 E-post fran Migrationsverket, 2016-11-17.

55 GDAnr72/2012.

5 E-post fran Migrationsverket, 2016-12-03. Den strategiska migrationsanalysen sammanstilldes av
Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI-R--4180--SE) och var en slutrapportering av ett uppdrag som
Migrationsverket initierade i 2013 och som hade fokus pa pafrestningar i asylprocessen. Det férsta
uppdraget avrapporterades i rapporten Pdfrestningar i asylprocessen — resultat av morfologisk analys 2013
(2013-1-2-16, FOI Memo 4761).

57 Den strategiska migrationsanalysen togs fram av Totalférsvarets forskningsinstitut.

58 E-post fran Migrationsverket, 2017-01-27.

59 Migrationsverket, Beredskapsplanering vid kraftig 6kning av asylsékande, protokoll 2015-08-21.

60 Migrationsverket, Strategisk beredskapsplanering, daterad 2014-12-09, reviderad 2015-09-24 samt
2015-10-12.

61 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

62 E-post fran Migrationsverket 2017-01-16
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Migrationsverkets beredskapsplan héll inte i praktiken hésten 2015

I slutet av augusti 2015 hade Migrationsverket enligt sin beredskapsplan kapacitet
att ta emot maximalt 3 000 asylsokande i veckan.© Ganska snart visade det sig att
denna nivd inte var tillricklig och den 12 september hojdes den maximala kapa-
citeten ytterligare till 4 000 asylsokande i veckan.st Bara en ménad senare revidera-
des beredskapsplanen innu en ging och Migrationsverket satte nu den maximala
mottagningskapaciteten till 16 000 asylsokande per vecka.ss Planen fran oktober
inneholl dock inte nagra nya atgirder som visar hur Migrationsverket skulle hantera
en sa kraftig 6kning pa s kort tid, varken vad giller boendeplatser eller handliggar-
kapacitet. Det framgér inte heller hur linge Migrationsverket skulle klara en nivd
pé upp till 16 000 asylsskande i veckan, vilket pa ett ar utgér 832 000 asylsckande.
Det framgar heller inte hur lang tid regionerna skulle ha pa sig att utoka kapaciteten
enligt de nivder som anges i planen.

Enligt Migrationsverket hade myndigheten skaffat sig en stor infrastruktur fér
ankomstboenden hosten 2015. Myndigheten hade bl.a. upphandlat tillfilliga boen-
den som snabbt gick att avropa och ocksa avveckla. Det fanns ocksi en stiende
bestillning till myndighetens upphandlingsverksambhet att skaffa fram si manga
boendeplatser som mojligt. Myndigheten vidtog dven andra dtgirder, som t.ex. for-
titningar i befintliga boenden. s

Sammantaget fanns det dirfor enligt Migrationsverket en buffert for att snabbt
kunna skala upp antalet boendeplatser vid en kraftig 6kning av asylsskande. Migrat-
ionsverket medger dock att myndigheten inte hade kapacitet for att skaffa boende
till 16 000 asylsckande per vecka under oktober 2015 si som beredskapsplanen
anger. &’ Boendekapaciteten rickte inte heller till s manga asylsokande som faktiskt
kom i slutet av oktober, runt 10 000 per vecka. Boendeplatserna var slut och enligt
myndigheten gick det inte att uppbringa flera inom ramen for upphandlingsregel-
verket.ss

Myndigheten menar dock att det fanns handliggarkapacitet for att kunna hantera
en sidan nivd genom att personal snabbt kunde flyttas till registrering fran andra
delar i myndigheten och genom att myndigheten hade genomfért ett stort antal ny-
anstillningar.s

63 Migrationsverket, Operativ beredskapsplan, 2015-08-20. BOCSI Nr 1/2015.
64 Migrationsverket, Operativ beredskapsplan, 2015-09-12.

65 Migrationsverket, Operativ beredskapsplan, 2015-10-12.

66 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

67 1bid.

68 Telefonintervju med féretriadare fér Migrationsverket, 2016-12-16.

69 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.
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Osdikra prognosutfall gor det svdrt att dimensionera beredskapen korrekt

Migrationsverket tar arligen fram fem prognoser éver férvintat antal asylsskande
till Sverige. Dessa anvinds som underlag for budgetering och verksamhetsplane-
ring. Prognoserna innehiller dock stora osikerheter eftersom manga svarforut-
sedda faktorer paverkar utfallet.7o Riksrevisionen har inte hir nirmare granskat
kvaliteten i prognoserna, men en tidigare granskning visar pa svirigheten att géra
prognoser dver antalet asylsokande f6r nistkommande ar.7 Tabell 1 visar Migrat-
ionsverkets prognoser férdelade pa ett nedre scenario, ett huvudscenario och ett
ovre scenario samt faktiskt utfall for antal asylsskande under dren 2010-2015. Av
tabellen framgar att utfallet i fem av sex fall har varit hogre dn prognosens ovre
scenario.

Tabell 1 Migrationsverkets prognoser och utfall, antal asylsskande, 2010-2015

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Nedre scenario 20000| 25000f 26000| 34000 43000 64000
Huvudscenario 22000| 27000 27840 39360| 46560 77 420
Ovre scenario 25000 30000 34000( 45000 53000 94000
Utfall 31819 29600 43900| 54300 78861| 162877
Skillnad huvudscenario 9819 2600 16060 14940| 32301 85 457
och utfall

Skillnad i procent 45 10 58 38 69 110

Kélla: Sammanstdllning av Migrationsverkets juli-/augustiprognoser for niistkommande ér 2010-2015.72

Osikerheten i prognoserna och de snabba sisongsvariationerna i antalet asylss-
kande innebir en svirighet f6r Migrationsverkets arbete med att dimensionera verk-
samheten och beredskapen, framfér allt for anskaffande av boenden. Svarigheten
blev tydlig hosten 2015. I den prognos som Migrationsverket limnade till rege-
ringen ijuli 2015 var bedémningen att antalet asylsskande till Sverige skulle fortsatt
vara hogt men troligen ligre 4n 2014. Prognosens huvudscenario var att det under
2015 skulle komma 74 000 asylsokande till Sverige. Scenariot utgick bl.a. fran att
asylsokande skulle spridas 6ver flera linder i Europa och att flera linder f6rvintades
stirka grianskontrollerna.” Ingetdera intriffade under tidiga hosten, och bara
manader senare visade det sig att antalet asylsokande skulle bli mycket stérre dn

70 Migrationsverkets verksamhets- och utgiftsprognoser.

71 Riksrevisionen, 2016. Eit férutsiigbart bistdnd — trots en oscker finansiering, s 24 (RiR 2016:17).
72 1bid.

73 Migrationsverkets verksamhets- och kostnadsprognos 2015-07-23.
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prognosticerat. I loppet av tvd manader under hosten kom det mer 4n 80 000 asyl-
sokande till Sverige, och totalt under aret 163 000.7+

Migrationsverkets nya beredskapsplan dr kopplad till resurser och inte till antal
asylsékande

Migrationsverket har till f6ljd av erfarenheterna fran flyktingsituationen 2015 utfor-
mat en ny beredskapsplan for att hantera ett kraftig 6kat antal asylsokande. Enligt
Migrationsverkets ledning ir den stora skillnaden mot tidigare beredskapsplaner att
beredskapen nu ses som en friga for hela myndigheten och inte enbart den opera-
tiva verksamheten.”s Riksrevisionen noterar ocksa att den nya beredskapsplanen pa
en rad omraden och for en rad funktioner ir betydligt mer detaljerad och omfat-
tande vad giller atgirder och ansvar in de tidigare planerna var. Vidare noterar
Riksrevisionen att Migrationsverket i den nya beredskapsplanen, pa ett tydligare sitt
in i tidigare planer, har kopplat myndighetens beredskap till centrala aktérer i sam-
hillets krisberedskapssystem som MSB och lidnsstyrelserna. Aven samverkan med
ovriga aktorer som kommuner, granspolis och landsting ir tydligt utpekat i planen.

Den nya planens beredskapsnivier dr graderade pa en skala fran noll till fyra, dir
varje niva anger i vilken grad Migrationsverket har kapacitet att genomféra sitt upp-
drag givet behov och befintliga resurser:

Niva 0: Normalt lige. Arbetet utfors enligt gillande standarder

Niva 1: Anstringt lige. Svirigheter att genomfora uppdragen enligt gillande stan-
darder och ordinarie resurser. Fordelningsméten aktiveras for att férdela sskande
fran 6verbelastade regioner till annan region.

Nivd 2: Mycket anstringt lige. Resursbehovet 6verstiger befintliga resurser. Nation-
ell angeligenhet. Aktivering av operativ ledningsstab och sirskild ledningsstab.

Nivd 3: Instabilt lige. Nationell kapacitetsgrins uppnas.
Nivi 4: Extraordinirt lige. Nationell kapacitetsgrins 6verskriden.

For varje nivd finns angivet vilka atgirder som ska genomféras inom Migrations-
verket och tillsammans med andra externa aktérer samt vem som ansvarar fér
atgirderna. Beredskapsnivdernas koppling till uppdrag och resurser innebir att
planen inte behéver uppdateras l6pande i férhallande till prognoser om forvintat
antal asylsgkande.

Eftersom Migrationsverket beslutade om planen under 2016 ir det for tidigt att dra
nagra langtgidende slutsatser om dess dndamalsenlighet. Riksrevisionen har heller
inte haft méjlighet att nirmare granska planens férankring bland ledning och per-
sonal vid Migrationsverket. Riksrevisionen bedémer dock det som en mer rimlig

74 Migrationsverket veckostatistik éver antalet asylsékande.
75 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.
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utgdngspunkt att aktiverande av en beredskapsnivd utgar fran vilka resurser som
faktiskt finns tillgingliga, in pa ett fast angivet antal asylsokande.

3.1.2 Migrationsverket aktiverade bade krisorganisation och sarskild
ledningsstab i september

Flyktingsituationen hosten 2015 ledde till att flera olika krishanteringsorganisat-
ioner aktiverades inom Migrationsverket bade vid huvudkontoret och vid myndig-
hetens regioner.

Den 10 september upprittade Migrationsverket en sirskild ledningsstab, SLS, for
hantering av flyktingsituationen. SLS hade aktiverats vid ett par tillfillen tidigare
och det fanns dirfor upparbetade rutiner for den.’s Samma dag aktiverades ocksa
Migrationsverkets forberedda krisledningsgrupp vid huvudkontoret. Av Migrat-
ionsverkets instruktion f6r myndighetens krisberedskap och krisorganisation fram-
gar att myndighetens krisberedskap ska “sikerstilla en férmaga att hantera olika
typer av hindelser som avviker frdn det normala och hotar grundliggande virden
och funktioner. En kris definieras i instruktionen som "en hindelse som paverkar
verksamheten sd att verksamhetens ordinarie resurser inte racker till for att 16sa det
uppkomna problemet.” 77

Att tva parallella krisledningsstaber upprittades samtidigt syftade till att underlitta
informationen om hanteringen inom Migrationsverket. Sammansittningen i de tvd
staberna inte var den samma, bl. a. ingick inte generaldirektéren och rittschefen i
SLS. Redan tidigt stod det dock klart for Migrationsverket att krisledningsgruppen
inte var designad f6r hostens flyktingsituation utan mer for en plétslig hindelse.”
Krisledningsgruppen avvecklades dirfor efter nigra dagar och arbetet med att han-
tera hostens flyktingsituation fortsatte direfter i SLS.” I samband med att krisled-
ningsgruppen avvecklades utvidgades SLS med ytterligare stabsmedlemmar for
sikerstilla informationsoverforingen inom myndigheten. SLS triffades varje
morgon och var aktiv fram till 20 januari 2016.

Relativt tidigt bildades ocksa den sa kallade HK-gruppen som ett beredningsorgan
med uppgift att ta hand om de fragor som kom upp i SLS.#% Men enligt uppgift fran
Migrationsverket var det svart att fa arbetet att fungera i HK-gruppen och dirfor
bildades i stillet en operativ ledningsstab, OLS. OLS triffades fran borjan tre ginger
varje dag men frekvensen minskade senare till tvd ganger per dag.

76 Telefonintervju med féretradare for Migrationsverket, 2017-01-24.
77 Migrationsverket, protokoll 2015-06-23, 1/SC 1/2015.

78 Intervju med ledningen vid Migrationsverket, 2015-12-02.

79 1bid.

80 Telefonintervju med féretridare fér Migrationsverket, 2016-12-16.
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Utover dessa tva staber fanns ocksé en beredskapsorganisation av beredskapsansva-
riga vid huvudkontoret och mottagningsenheterna. Fram till hésten 2015 hade be-
redskapsansvariga vid huvudkontoret genomfért avstimningsmaten varje mindag
for att i en nationell ligesbild over tillgingliga singplatser pa ankomstboendena
och vilken formaga ansokningsenheterna hade att registrera nya asylsékande.
Métena gav ocksd underlag for att kunna besluta om en overanstringd mottag-
ningsenhet behovde avlastas av en annan.

Allt eftersom situationen blev mer anstringd 6kade frekvensen f6r beredskapsan-
svarigas avstimningsméoten till ett flertal ganger per dag, veckans alla dagar.s
Ligesbilderna frin avstimningsmétena redovisades av de beredskapsansvariga till
SLS och senare &ven till OLS. En daglig samlad ligesbild sammanstilldes i en stabs-
rapport som delades 2 ginger per dag i Migrationsverkets organisation. Stabsrap-
porten delades ocksd med Regeringskansliet.

Sdrskilda staber aktiverades ocksd i flera av Migrationsverkets regioner

Fyra av Migrationsverkets sex regioner - region Stockholm, region Syd, region Vist
och region Nord - aktiverade sirskilda ledningsstaber under flyktingsituationen.s2
Vid region Syd inrittades en sirskild ledningsstab redan innan sommaren for att
sikerstilla att viktiga funktioner var i drift under semestern.s Den sirskilda staben
var aktiverad fram till att semestern var slut, och aktiverades igen den 18 september
eftersom antal asylsskande pa kort tid hade 6kat. Staben triffades i bérjan en gang
per vecka, vilket redan efter nigra veckor okades till tvd gdnger varje dag. Senare pa
hosten byggdes den sirskilda ledningsstaben ut till en krisledningsstab for hela
regionen med utpekad krisledare. I staben ingick ocksd en logistikplanerare med
ansvar for att organisera och lokalisera lediga boenden och lokaler samt se till att
det fanns tillricklig service som mat, vatten och kommunikation.s I intervju med
Riksrevisionen papekar krisledaren fér staben i region Syd att den inte var tillrick-
ligt rustad nir det gillde kommunikation med olika aktorer. Staben fick in manga
fragor men hade inte tid att besvara dem och hade heller inte tillging till kommu-
nikatorer.

Bdde MSB och Firsvarsmakten stottade Migrationsverket med stabstod

I september bad Migrationsverket om stod frin MSB i att bygga upp OLS. Nagot
senare fick dven Forsvarsmakten en forfraigan om att bistd med stabstod. Aven de
regionala sirskilda staberna fick stod fran MSB och Forsvarsmakten. Det handlade
om bade stabstdd, boendesamordning och logistik. Polismyndighetens nationella

81 E-post fran MSB, 2015-11-17.

82 E-post fran Migrationsverket, 2016-11-17.

83 Intervju med foretradare fér Migrationsverket, region Syd, 2016-04-21.
8 |bid.

RIKSREVISIONEN 43



LARDOMAR AV FLYKTINGSITUATIONEN HOSTEN 2015 - BEREDSKAP OCH HANTERING

operativa avdelning, NOA, deltog i SLS-métet via telefon for att dela information.
Migrationsverket deltog pi samma sitt i Polismyndighetens stab.ss

Totalt var runt 75 personer frin MSB och, Forsvarsmakten inldnade till Migrations-
verket under hosten 2015. Alla var inte vid Migrationsverket samtidigt utan omfatt-
ningen av stodet varierade over tid. Stodet pagick fram till slutet av 2015 och var
avgiftsbelagt. Forsvarsmakten fakturerade Migrationsverket 3 602 203 kr medan
MSB fakturerade 1 517 281 kr.s

MSB ansdg inte att Migrationsverkets operativa ledningsstab fungerade optimalt

MSB, som deltog i stabsstodet vid Migrationsverket och sedan sammanstillde sina
erfarenheter, menar att den operativa ledningsstaben, OLS, utvecklades i positiv
riktning men att det fanns vissa utmaningar som kvarstod under hela hgsten 2015.87
MSB menar att stabschefen f6r OLS inte hade nagot sirskilt mandat, vilket gjorde
att stabens roll férblev oklar. Stabsorganisationen bemannades heller aldrig fullt ut
vilket begrinsade stabens funktionalitet. MSB lyfter ocksa fram att fattade beslut
inte kommunicerades i tillracklig grad varken inom den operativa hanteringen eller
till linjeorganisationen samt att staben saknade ett helhetsperspektiv pa att flykting-
situationen ocksd paverkade andra aktérer i samhillet, som till exempel kommu-
nerna.ss MSB menar vidare att Migrationsverket var firgad av en forvaltningskultur
som inte var anpassad for det operativa tempo som behévs under en krissituation.

Migrationsverket har till Riksrevisionen framfort att det fanns otydligheter i OLS
och att det blev en del dubbelarbete initialt.s? Det fanns inte tid att préva ut vad som
fungerade bist pa grund av att situationen s snabbt blev akut. Migrationsverket
anser dock att stabsarbetet kom att fungera bra efter ett tag.

For nirvarande pagar ett arbete vid Migrationsverket med att uppdatera myndighetens
krisorganisation. Migrationsverket har till Riksrevisionen uppgivit att arbetet dels
har sin grund i att Migrationsverket under 2016 togs upp i krisberedskapsforord-
ningens bilaga som en av de myndigheter som har ett sirskilt ansvar f6r beredskap
och dels i att Migrationsverket ser ett behov av att ha en forankrad stabsstruktur vid
krissituationer.® De nationella riktlinjerna fér gemensamma grunder f6r samver-
kan och ledning har ocksa varit bidragande, enligt Migrationsverket. Arbetet berik-
nas vara klart under januari 2017.%

85 E-post fran Migrationsverket, 2017-01-20.

8 MSB PM, datum 2016-12-20, dnr 2016-7347.

87 MSB 2016, Etablera stab under press. Erfarenheter och rekommendationer frain MSB:s metodstdd till
Migrationsverket i Norrképing hésten 2015. 2016-02-04. dnr 2016-728.

88 Intervju med foretradare fér MSB, 2016-06-17.

89 Telefonintervju med féretridare fér Migrationsverket, 2016-12-16.

9 E-post fran Migrationsverket, 2016-11-17.

91 E-lbid.
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3.1.3 Migrationsverket hade genomfért 6vningar men inte mot ett
flyktingscenario

Enligt Migrationsverkets instruktion f6r krisberedskap och krisorganisation ska den
centrala krisledningsgruppen genomgi "regelbunden relevant utbildning och
6vning".”2 Migrationsverkets tidigare generaldirektor hade som ambition att myn-
dighetens krisgrupp vid huvudkontoret ska éva minst en gang per ar och enligt un-
derlag fran myndigheten framgar att detta genomfdrts de senare aren.” Enligt
intervjuer med Migrationsverket hade dock myndigheten vid ingingen till hosten
2015 inte genomfort separata 6vningar for ett scenario med hog flyktinginvand-
ring.* Diremot genomfordes under hosten 2014 en utbildning for verkets kris-
grupp med syfte att ta fram ligesbilder.® Viren 2015 genomfordes en krisévning
med verkets krisgrupp utifran scenariot anlagda brinder.

I regionerna ir det respektive regionchef som beslutar om hur ofta regionens kris-
grupp ska 6va. Under 2015 genomférdes krishanteringsutbildning och krisévning
for regionkanslier i fem av sex regioner.% Ovningarna fokuserade pi att ta fram
lagesbild utifran sirskilda scenarier.”” Dirutdver har utbildning och 6vning genom-
forts for samtliga enhetschefer i tvd av Migrationsverkets regioner.

Ovningarna har enligt Migrationsverket lett till att regionerna fick kunskap om kris-
hantering och hur man skulle ta fram och dela en samlad ligesbild under flykting-
situationen 2015.%

Migrationsverkets ledning har for Riksrevisionen ocksé framhallit att iven om myn-
digheten inte hade 6vat specifikt for ett flyktingscenario vid ingingen till hésten
2015 hade myndigheten skaffat sig erfarenhet i att hantera en sidan situation
genom att den allt sedan 2012 fitt hantera ett allt stérre antal asylsckande. Bered-
skapsplanerna hade vid ingéngen till hosten 2015 aktiverats vid ett flertal tillfillen
och myndigheten anser dirfor att den hade erfarenhet av att organisera sig, skala
upp och omfordela resurser for att klara ett stort antal asylsokande.*

92 Migrationsverket, 2015-06-23, Instruktion om Migrationsverkets krisberedskap och krisorganisation,
dnr 1/SC 1/2015.

93 E-post fran Migrationsverket, 2016-12-21

94 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

95 E-post fran Migrationsverket, 2016-12-03.

9% E-post fran Migrationsverket, 2016-11-17.

97 Enligt e-post fran Migrationsverket 2016-12-03 var dvningen i region Vist inriktad mot ett scenario
med anlagda brinder. | 6vriga regioner handlade scenariot om ett verkligt drende med medicinsk an-
knytning.

9% E-post fran Migrationsverket, 2016-11-17.

99 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-05-19.
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3.1.4 Migrationsverket har inte tidigare ar utformat risk- och sarbar-
hetsanalyser

Migrationsverket hade fram till 2016 inte utformat arliga risk- och sirbarhetsana-
lyser, vilket krisberedskapsforordningen kriver.10 Migrationsverket hade inte upp-
fattat att kravet pa risk- och sarbarhetsanalyser omfattade alla myndigheter utan
antog att kravet gillde endast de myndigheter som har ett sirskilt ansvar for krisbe-
redskapen och omfattas av férordningens bilaga.1t Migrationsverket omfattades
inte av bilagan mellan 2006 och 2015 men kom ater att inga frdn och med den 1 sep-
tember 2016. Migrationsverket beslutade om sin f6rsta risk- och sarbarhetsanalys i
oktober 2016.102

Myndigheten uppger vidare att den har tagit fram riskanalyser enligt férordningen
om intern styrning och kontroll.103 Riksrevisionens genomgang av riskanalyserna
pa myndighetsniva for de senare aren visar att Migrationsverket inte tog upp en stor
flyktingstrom som en explicit risk 2013.1% Diremot pekar myndigheten pa risken
for en vixande verksamhet. I 2014 ars riskanalys tas en stor flyktingstrém upp som
en explicit risk med allvarliga konsekvenser.105 Risken for att en sddan hindelse ska
intriffa bedoms som osannolik men det framhills i analysen att det finns behov av
att ta ett storre grepp om boendefrigan. En av de dtgirder som beslutats om for att
hantera denna risk ir att "ta fram en morfologisk modell fér asylboende i syfte att
identifiera riskatgirder”. I 2015 érs riskanalys tas en stor flyktingstrém upp som en
risk som behover atgirdas. Analysen togs dock fram nir flyktingsituationen redan
hade intraffat och det dirfor redan var uppenbart att stora flyktingstrommar utgor
en risk f6r Migrationsverkets verksamhet. 106

3.2 Lénsstyrelsernas beredskap

Linsstyrelserna har tilldelats en sirskild uppgift i samhillets krisberedskap. Lins-
styrelsen ir geografiskt omradesansvarig myndighet vilket bl.a. innebir att vid en
krissituation ska linsstyrelsen inom sitt geografiska omride vara en sammanhal-
lande funktion mellan den lokala nivin som kommuner, landsting och niringsliv
och den nationella nivin. Genom sin verksamhet ska linsstyrelsen minska sarbar-
heten i samhillet, bevaka att risk- och beredskapshinsyn tas i samhillsplaneringen

100 |ntervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

101 1bid.

102 |bid.

103 Fgrordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.

104 Migrationsverkets risksammanstilining 2013.

105 Riskrapport fér Migrationsverkets myndighetsledning, beslutad 2014-12-15.

106 Riskanalys for Migrationsverkets myndighetsledning for tertial 3 2015, beslutad 8 februari 2016.
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samt utveckla en god férmdga att hantera sina uppgifter under fredstida krissituat-
ioner och héjd beredskap.107

3.2.1 Inte alla lansstyrelser aktiverade sin krisorganisation under flykting-
situationen 2015

Instruktionen for linsstyrelserna anger att linsstyrelsen ska ha en tjinsteman i be-
redskap med uppgift att initiera och samordna det inledande arbetet for att upp-
ticka, verifiera, larma och informera vid allvarliga kriser som berér linet. Linssty-
relsen ska ocksd ha férmaga att vid en allvarlig kris, som berér linet eller medfor
behov av samverkan med kommuner eller andra aktérer, omgiende kunna uppritta
en ledningsfunktion f6r bl.a. samordning och information.10s

Vid samtliga linsstyrelser finns ordinarie funktioner eller enheter i linjeverksam-
heten som arbetar med krisberedskap.1® Vid dessa enheter/funktioner arbetar
beredskapshandliggare som ocksa kan ha uppdraget att fungera som tjinsteman i
beredskap, TiB. Antal beredskapshandliggare skiljer sig 4t mellan linsstyrelserna
beroende pa deras storlek, varav de minsta har mellan ett till tre krisberedskaps-
handliggare medan stérre som t.ex. Vistra Gotaland har ett femtontal.10 Vid samt-
liga linsstyrelser finns dven beredskapsplaner som stdd f6r att kunna hantera en
ovintad hindelse.1

Av intervjuer med linsstyrelserna framgar att samtliga linsstyrelser upprittade
nigon form av sirskild projektorganisation hésten 2015 for att kunna hantera flyk-
tingsituationen. 2 Alla linsstyrelser aktiverade dock inte sin beredskaps- eller kris-
organisation utan nigra valde i stillet att hantera situationen inom ramen for ordi-
narie verksambhet. 113 Det kan delvis forklaras av att alla lin inte var lika paverkade av
instrémningen av asylsckande och dirfér inte hade behov av att hantera situationen
enligt beredskapsplanerna. Men det berodde ocks4 pi att inte alla linsstyrelser upp-
fattade flyktingsituationen som en extraordinir hindelse som behovde hanteras
med krisberedskapsorganisationen. Enligt uppgift fran linsstyrelserna fanns det ett
motstind i flera kommuner mot att kalla flyktingsituationen for en kris.14 Denna
bild stéds ocksd av MSB:s rapportering till regeringen om flyktingsituationen.1s
MSB framhaller att en del linsstyrelser gjorde bedémningen att 6vergangen fran

10752 § forordningen (2007:825) med ldnsstyrelseinstruktion.

108 53 § forordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion.

109 Information hidmtat fran linsstyrelsernas webbplatser under november 2016.

10 Intervju med foretridare for linsstyrelserna nitverk fér forsvarsdirektérer, 2016-11-08, Information pa
Vistra Gétalands lansstyrelses webbplats, november 2016.

M Intervju med féretriddare fér ldnsstyrelserna nitverk for forsvarsdirektdrer, 2016-11-08.

12 |ntervju med féretrddare fér ldnsstyrelserna, 2016-05-18.

13 Intervju med féretriddare fér ldnsstyrelsernas nitverk fér férsvarsdirektérer, 2016-11-08.

114 |bid.

115 MSB 2016, Rapportering av MSB:s uppdrag fran regeringen avseende flyktingsituationen, Dnr 2016-2440.
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linjeverksambhet till beredskapsorganisation inte var nédvindig eftersom situat-
ionen inte ansigs vara en kris. Det medférde att det i manga fall inte var linsstyrel-
sens krisberedskapshandliggare som var kontaktpersoner gentemot andra aktorer
under flyktingsituationen. I de fall som krisberedskapshandliggarna var kontakt-
personer, blev nédvindig samverkan betydligt littare att snabbt fa till stind, enligt
MSB:s utvirdering.

Enligt foretridare for linsstyrelsernas nitverk for forsvarsdirektorer var det uppen-
bart fran ett linsstyrelseperspektiv att flyktingsituationen var en extraordinir
hindelse. Foretridaren anser att den bristande enhetligheten i hur linsstyrelserna
tolkade sitt geografiska omradesansvar ledde till att det blev otydligt for andra akts-
rer vad de kunde forvinta sig av linsstyrelsen. 116

3.2.2 Lansstyrelserna tar fram risk- och sarbarhetsanalyser men de ar
av begriansad nytta for beredskapsarbetet

Enligt krisberedskapsforordningen ska linsstyrelsen verka f6r att regionala risk- och
sarbarhetsanalyser sammanstills och limna en redovisning baserad pa analysen till
MSB. Linsstyrelsernas risk- och sarbarhetsanalyser omfattar bide den egna myn-
digheten och hela linet som linsstyrelsen ir geografisk omradesansvarig for.
Analyserna ska kunna anvindas som underlag bade f6r de egna och andra aktorers
krisberedskapsatgirder.1

Riksrevisionen granskade linsstyrelsernas risk- och sarbarhetsanalyser 2015 och
kunde konstatera att analyserna uppfyllde de formella kraven. 118 I stort sett alla lins-
styrelser hade sammanstillt analyser vars innehall foljer regelverket och som tagits
fram och levererats i tid. Granskningen visade dock att den praktiska anvindningen
av risk- och sirbarhetsanalyserna tycktes varierat mellan linsstyrelserna. Flera lins-
styrelser ansdg att anvindningen av analyserna som ganska begrinsad som un-
derlag vid krisberedskapsarbetet, t.ex. vid val av 6vningar och stédinsatser. Nagra
menar att analyserna mer ir ett rapporteringsuppdrag in ett verktyg for den egna
verksamheten. Flera linsstyrelser bedomer att risk- och sirbarhetsanalyserna inte
ir si anvindbara f6r krisberedskapsarbetet som de borde vara.

Riksrevisionens granskning visade ocks att risk- och sarbarhetsanalyserna priglas
av bredd framfor djup och att de brister i enhetlighet och jaimférbarhet. Analyserna
kan omfatta ett flertal olika risker och sarbarheter, men ofta behandlas dessa endast
ytligt. Den bristande jaimfoérbarheten skapar problem f6r MSB som i stora delar byg-
ger sin nationella riskbedémning pa linsstyrelsernas risk- och sarbarhetsanalyser.

116 Intervju med féretriadare for ldnsstyrelsernas férsvarsdirektérsnitverk, 2016-11-08.

17 54 § forordningen (2007:825) med ldnsstyrelseinstruktion.

118 Riksrevisionen 2015, Lénsstyrelsernas krisberedskapsarbete. Skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt fér-
svar (RiR 2015:18).
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MSB pekar ocksé pi att det saknas en klar koppling mellan de hot, risker och sar-
barheter som identifierats av linsstyrelserna och planerade itgirder for att mota
dessa.1

3.2.3 Lansstyrelsernas 6vningar och utbildningari»

Linsstyrelserna ska ge stod till aktorer som ir ansvariga for krisberedskapen i linet
avseende planering, risk- och sarbarhetsanalyser samt utbildning och &vning.12t
Varje linsstyrelse ska dessutom ansvara for att personalen fir den utbildning och
6vning som behovs for att myndigheten ska kunna l6sa sina uppgifter i samband
med krissituationer. En planlagd utbildnings- och 6vningsverksamhet i syfte att
uppna detta ska genomforas.122

Hdilften av ldnsstyrelserna bedémer att de ovar sillan

Enligt uppgift fran linsstyrelsernas nitverk for forsvarsdirektsrer har de flesta lins-
styrelser en évnings- och utbildningsplan.z Ovningsverksamheten ser dock olika
ut eftersom linsstyrelserna inte har samma uppfattning om i vilken omfattning de
ska 6va, utbilda och planera for en kris. Linsstyrelsernas évningspraxis varierar
ocksa nir det giller om de har 6vat internt eller med andra aktorer.12+

Av den granskning som Riksrevisionen genomférde av linsstyrelsernas krisbered-
skap 2015 framgar att runt hilften av landets 21 linsstyrelser bedémde att de under
2011-2014 utfort de uppgifter som de ir dlagda nir det giller 6vningsverksamhet.12s
Den andra hilften bedémde ddremot att de 6vat i ganska liten utstrickning. Manga
linsstyrelser framholl dessutom att de behévde 6va mer frekvent. Orsakerna till den
bristande évningsverksamheten var enligt linsstyrelserna 6verlag en brist pa resur-
ser och kompetens samt att 6vningar prioriteras ned till {6rmén f6r andra uppgifter.

Majoriteten av linsstyrelserna har genomfért de utbildningar som planerats

Enligt Riksrevisionens granskning fran 2015 bedémde en majoritet av linsstyrel-
serna att de under 2011-2014 genomfort utbildningar i enlighet med de krav som
stills pa dem.12s Linsstyrelserna baserar sina bedémningar pa den egna ambitions-
nivan och hur de tolkar uppdraget. De flesta linsstyrelser bedomer ocksi att de
genomfort den utbildningsverksamhet som planerats.

19 Riksrevisionen 2015, Lénsstyrelsernas krisberedskapsarbete. Skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt fér-
svar (RiR 2015:18).

120 |akttagelser som redovisas under detta avsnitt bygger i stora delar pé Riksrevisionens granskningsrapport
Léinsstyrelsernas krisberedskapsarbete. Skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar (RiR 2015:18).

121 54 § 2 férordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion.

122 10 § forordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap.

123 Intervju med féretridare fér ldnsstyrelsernas férsvarsdirektérsnitverk, 2016-11-08.

124 bid.

125 Riksrevisionen 2015, Lénsstyrelsernas krisberedskapsarbete. Skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt fér-
svar (RiR 2015:18).

126 bid.
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3.3 MSB:s beredskap

MSB har tilldelats ett sirskilt ansvar f6r samhillets krisberedskap och i det finns
sirskilda krav pd myndigheten hur den ska arbeta med samhillets beredskap. I en-
lighet med dessa krav har vi i granskningen undersékt

e MSB:s organisation for hantering av flyktingsituationen

e MSB:s analyser av sirbarheter, hot och risker i samhillet

e om MSB tillhandahallit utbildningar och 6évningar inom krisberedskapsomra-
det

3.3.1 MSB inrattade sin sirskilda organisation f6r krishantering den
23 september

Inom MSB finns en stiende beredskaps- och krisorganisation som fortlépande
arbetar med omvirldsbevakning och samordningsaktiviteter. Myndigheten genom-
for dagligen en stabsorientering med avrapportering av vad som framkommer i
myndighetens omvirldsbevakning. Varje onsdag genomftr ocksd MSB en nationell
samverkanskonferens. Inbjudna ir de myndigheter som har tjinsteman i bered-
skap (TiB) och vanligen deltar ett trettiotal myndigheter. Syftet med den nationella
samverkanskonferensen ir att utbyta information pa nationell nivd som kan utgora
grunden for en samlad nationell ligesbild och idven bidra till de medverkande akts-
rernas egna ligesbilder. En ligesbild 4r en dokumentation av sirskilt viktiga
aspekter fran ett pigiende skeende eller hindelse.1” Syftet med att skapa ligesbild
ir att underlitta bedomningar och konsekvenser av hindelsen f6r att kunna vidta
lampliga och samordnande atgirder, enskilt eller aktorsgemensamt.

Ett annat syfte med de nationella samverkanskonferenserna ir att utveckla och upp-
ritthalla en god samverkansférméga hos aktérerna i krishanteringssystemet. 128

Vid samverkanskonferensen ger MSB en kort ligesbildsrapportering. Ligesbilden
visar vad som hint, MSB:s bedémning av liget i férhallande till mélen f6r krisbe-
redskapen och samhillets sikerhet1», vilka atgirder som eventuellt behover vidtas
samt vem som i sd fall 4r ansvarig. Dessa ligesbilder rapporteras ocksa vid behov in
till Justitiedepartementet. Vid samverkanskonferensen har ocksa vissa myndigheter

127 MSB 2016. Gemensamma grunder fér samverkan och ledning vid samhillsstérningar.

128 |nformation fran MSB, https://www.msb.se/sv/Om-MSB/Nyheter-och-press/Nyheter/Nyhetsar-
kiv/Nyhetsarkiv-2013/Det-man-gor-ofta-blir-man-bra-pa---nationell-samverkanskonferens-varje-ons-
dag-/. Himtad 2017-01-05.

129 | kapitel 2 finns en nidrmare beskrivning av dessa mal.
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stiende rapportering.130 Andra myndigheter kan bjudas in f6r att redogéra f6r olika
aktuella hindelser och situationer som berér flera.13

pVid hindelser som &r si omfattande att MSB:s resurser mdste organiseras pa ett
sdrskilt sitt inrdttar MSB under en tidsbegrinsad period en sirskild organisation. 132
D4 samlar myndigheten interna funktioner under ledning av en operativ chef och
beslut f6r inriktningen pa arbetet tas fram.

En sddan sirskild organisation inrittades av MSB den 23 september till f6ljd av att
flyktingsituationen eskalerade och att MSB bedémde att en sadan organisation
skulle effektivisera myndighetens arbete.13: I samband med att den sirskilda staben
upprittades tog ocksd MSB fram ett beslut om inriktningen pa arbetet. Enligt be-
slutet inriktades MSB:s arbete pa att samordna och stédja ansvariga aktorers hante-
ring, stédja informationssamordningen, uppritthalla nationell ligesbild och rap-
portera till Regeringskansliet, identifiera ansvarsluckor och utmaningar i sam-
hillets hantering samt férmedla resurser. 1+

Den sirskilda organisationen triffades dagligen for avrapportering, efter att den
dagliga ordinarie stabsorienteringen hade dgt rum. Under hosten 2015 ingick enligt
uppgift frin MSB ett hundratal medarbetare i den sirskilda organisationen. Orga-
nisationen avvecklades den 27 januari 2016.13

Sirskilda nationella samverkanskonferenser fér flyktingsituationen inrittades i
september

Den 9 september togs flyktingsituationen for forsta gingen upp pad MSB:s regel-
bundna nationella samverkanskonferens. Samma dag tog MSB fram sin forsta nat-
ionella ligesbild avseende flyktingsituationen. Fran MSB:s ligesbildsrapportering
framgar att MSB bedémer att Migrationsverket har férmaga att hantera nuvarande
flyktingstrommar men att handliggningstiderna f6r asylirendena sannolikt kommer
att forlingas avsevirt.13s P4 den regelbundna samverkanskonferensen deltog dock
inte Migrationsverket eftersom myndigheten vid denna tid inte hade nigon TiB.

130 Fsljande myndigheter har stdende rapportering: Trafikverket, Polismyndigheten, Svenska Kraftnit,
PTS, SMHI.

131 Information fran MSB, https://www.msb.se/sv/Om-MSB/Nyheter-och-press/Nyheter/Nyhetsar-
kiv/Nyhetsarkiv-2013/Det-man-gor-ofta-blir-man-bra-pa---nationell-samverkanskonferens-varje-ons-
dag-/. Hamtad 2017-01-05.

132 Intervju med féretriddare fér den sérskilda organisationen vid MSB, 2016-06-29.

133 |bid.

134 |bid.

135 |bid.

136 MSB:s ligesbild, 2015-09-09, dnr 2015-4788.
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Den 10 september kallade MSB till en nationell samverkanskonferens avseende
flyktingsituationen dir Migrationsverkets behov av stod i att hitta boende till asylso-
kande stod i fokus. 137 Fran den 10 september holls nationella samverkanskonferen-
ser avseende flyktingsituationen flera ginger i veckan fram till den 19 oktober da
konferenserna évergick till att hillas veckovis varje mandag. Konferenserna for flyk-
tingsituationen genomfordes parallellt med MSB:s ordinarie nationella samver-
kanskonferenser och samlade upp till 80 aktorer. Vid konferenserna gav baide MSB,
Migrationsverket, Polismyndigheten och linsstyrelserna sin bild av liget till delta-
gande aktorer. Den sista nationella samverkanskonferensen f6r flyktingsituationen
hélls i juni 2016.

Det var inte sjilvklart for évriga aktérer att flyktingsituationen skulle hanteras
inom krisberedskapssystemet

MSB uppger till Riksrevisionen att det inte var sjilvklart for 6vriga aktorer att flyk-
tingsituationen skulle hanteras inom krisberedskapssystemet.8 MSB framhaller
att om det hade det varit en annan hindelse, som t.ex. ett terrorattentat, hade det
inte varit nagon tvekan frin 6vriga aktorer om att de strukturer som utgér sam-
hillets krisberedskap skulle aktiveras. En snabb ¢kning av antalet asylsokande var
svérare att definiera som en kris. MSB uppger att myndigheten 4nda valde att arbeta
med situationen som 6vriga hindelser och darfor inrittade myndigheten en sirskild
organisation och holl sirskilda samverkanskonferenser.

3.3.2 MSB:s sammanstillning av riskomraden har tidigare inte omfattat
en flyktingsituation

MSB ska enligt sin instruktion, i samverkan med myndigheter, kommuner, lands-
ting, organisationer och féretag identifiera och analysera sddana sarbarheter, hot
och risker i samhillet som kan anses vara sirskilt allvarliga. 13 Syftet med de nat-
ionella risk- och férmigebedémningarna ir att ge ett strategiskt underlag for att
inrikta och utveckla samhaillsskydd och beredskap.14

MSB:s analys bygger frimst pa de risk- och sirbarhetsanalyser som vissa statliga
myndigheter regelbundet limnar in till MSB och Regeringskansliet.1t MSB:s nat-
ionella analys kompletteras sedan 2012 dven med myndighetens egna scenarioana-
lyser som bygger pa gemensamma riktlinjer for EU:s medlemsstater.

137 Intervju med féretridare fér MSB, 2016-11-10.

138 Intervju med féretriadare fér den sérskilda organisationen vid MSB, 2016-06-29.

139 Fsrordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.
140 MSB 2015, En sammanstillning av riskomraden och scenarioanalyser 2012-2015.

41 1bid.
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De statliga myndigheter som ska limna in sina analyser ir linsstyrelserna, de myn-
digheter som tas upp i krisberedskapsférordningens bilaga samt évriga myndig-
heter som MSB beslutar om.#> Migrationsverket ingick inte bland dessa myndig-
heter fram till 2016 och har siledes tidigare inte haft krav pa sig att limna in risk-
och sarbarhetsanalyser till Regeringskansliet och MSB.

Ar 2009 foreslog dock MSB for regeringen ett trettiotal myndigheter som bor limna
en risk- och sarbarhetsanalys till Regeringskansliet och MSB. Migrationsverket var
en av dessa myndigheter. MSB framhsll i skrivelsen till regeringen att de myndig-
heter som foreslds dr samhaillsviktiga ur ett krisberedskapsperspektiv och dirfor
borde limna in risk- och sirbarhetsanalyser. MSB framholl vidare att det finns ett
behov av ett fortsatt arbete om vilka kriterier som ska gilla for att faststilla om en
myndighet dr samhillsviktig ur ett krisberedskapsperspektiv. 143

MSB:s forslag behandlades i regeringens skrivelse Sambhillets krisberedskap —
stirkt samverkan for okad sikerhet.1# I skrivelsen framholl regeringen att den avser
att ta fornyad stillning till vilka myndigheter som bor redovisa sina risk- och sirbar-
hetsanalyser och f6rmagebedémningar till regeringen.

Regeringen beslutade den 15 juli 2010 om en 4ndring i férordningen (2006:942) om
krisberedskap och hojd beredskap som innebir att endast de myndigheter som
anges i krisberedskapsférordningen och de som MSB féreslar, ska limna in en risk-
och séarbarhetsanalys och fé6rméigebedomning till Regeringskansliet och Myndig-
heten for samhillsskydd och beredskap.14s

Ar 2015 presenterade MSB pa uppdrag av regeringen en sammanstillning av myn-
dighetens riskbedémningar fran 2012 till 2015. I rapporten redovisar MSB 25 olika
typer av risker som kan leda till allvarliga konsekvenser for de svenska skyddsvir-
dena samhillets funktionalitet, ekonomi och miljs, demokrati, rittssikerhet och
minskliga fri- och rittigheter samt nationell suverinitet.4 . Ingen av de redovisade
riskerna ir dock flyktingrelaterade.1+

142 8 § i férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid
hojd beredskap.

143 MSB, Férslag pé vilka myndigheter som ska ldmna en redovisning av sin risk- och sarbarhetsanalys
avseende ar 2009. 2009-09-18, Dnr 2009-8623.

144 Skr. 2009/10:124.

145 Prop. 2010/11:1 (Budgetproposition) UO6, Férsvar och samhillets krisberedskap, s 72 ff.

146 MSB 2015, En sammanstillning av riskomraden och scenarioanalyser 2012-2015.

147 MSB 2015, En sammanstillning av riskomraden och scenarioanalyser 2012-2015. De risker som redo-
visas ar féljande: Jordbavning och vulkanutbrott, Ras och skred, Oversvimning, Storm, Virmebélja,
Skogs- och vegetationsbrand, Smittsamma sjukdomar, Antibiotikaresistens, Angrepp av skadeinsek-
ter, Solstorm, Transportolyckor, Omfattande brénder, Utsldpp av farliga mnen, Dammbrott, Stor-
ningar i elférsérjningen, Stérningar i elektroniska kommunikationer, Stérningar i betalsystemet, Stér-
ningar i livsmedelsférsérjningen, Stérningar i dricksvattenférsérjningen, Stérningar i transporter, Stér-
ningar i livsmedelsférsérjningen, Cyberangrepp, Terrorism, Skolskjutning och Valdsamma upplopp.
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MSB féreslog Migrationsverket som myndighet med sdrskilt ansvar fér krisbered-
skapen forst 2016

MSB ansvarar for att féresla for regeringen vilka myndigheter som ska ha ett sirskilt
ansvar for krisberedskapen samt vilka av dessa som ska inga i krisberedskapsfor-
ordningens bilaga.#s MSB ansvarar iven for att féresla for Regeringskansliet vilka
myndigheter som ska ha en tjinsteman i beredskap samt vilka myndigheter som
vid en kris omgéende ska kunna uppritta en ledningsfunktion.# Migrationsverket
var tidigare med i krisberedskapsférordningens bilaga men togs bort fran bilagan
2006. MSB uppger till Riksrevisionen att myndigheten fram till 2016 bedomde att
Migrationsverket inte behovde vara med i fosrordningens bilaga, eftersom MSB be-
domde att Migrationsverket hade tillricklig beredskap.is0 Som konstaterats ovan,
hade ett stort antal asylsékande till Sverige tidigare heller inte tagits med i MSB:s
nationella riskanalys.

Fram till 2016 ingick Migrationsverket heller inte i den grupp myndigheter som ska
ha tjinsteman i beredskap och ledningsfunktion. I 2014 ars bedémning frain MSB
om vilka myndigheter som ska ha ledningsfunktion och tjinsteman i beredskap
finns dock Migrationsverket med som moijlig kandidat. 15t MSB bedémer dock att
de hindelser som Migrationsverket har att hantera frimst giller det egna myndig-
hetsuppdraget, sisom medial uppmirksambhet, brand och skadegorelse pa asylbo-
enden. MSB ansig att Migrationsverket hade en beredskapsorganisation fér denna
typ av hindelser, med tydlig kontaktpunkt dygnet runt. Med anledning av att
Migrationsverket inte bedomdes ha uppgifter vid en stérre hindelse som stiller krav
pa omgiende formaga utéver vad den egna verksamheten kriver, féreslog MSB dir-
for for regeringen att Migrationsverket inte behévde ha en tjinsteman i beredskap
eller ndgon krisledningsfunktion.

Efter flyktingsituationen hésten 2015 omvirderade dock MSB sitt stillningstagande
och foreslog for regeringen i mars 2016 att Migrationsverket bor ingd i krisbered-
skapsforordningens bilaga inom samverkansomridet Skydd, undsittning och
vard. 152 MSB framhdller att férindringen kommer att stirka samhillets krisbered-
skap, framfor allt genom att underlitta den samverkan mellan myndigheter som
behovs i samband med att manga flyktingar behover tas om hand. MSB foreslog

148 Forordning (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap.

149 1bid.

150 Intervju med MSB:s ledning, 2016-09-09.

151 Forslag till nytt beslut om tjansteman i beredskap och ledningsfunktion vid statliga myndigheter, MSB,
dnr 2013-5987.

152 Andringar i férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters &t-
girder vid hojd beredskap, MSB, 2016-03-22. dnr 2016-1640.
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samtidigt att regeringen ska besluta att Migrationsverket ska ha tjinsteman i bered-
skap och ledningsfunktion. Den 28 april 2016 utfirdade regeringen en indring i
bilagan till krisberedskapsférordningen i enlighet med MSB:s f6rslag. 13

3.3.3 MSB:s 6vningar och utbildningar

MSB ansvarar for att genomféra évningar inom sitt omrade och 4ven fér att tillhan-
dahélla utbildningar inom krisberedskapsomréidet.'s* Ovningarna syftar till att ut-
veckla olika féormagor som behovs for att hantera en kris som till exempel kriskom-
munikation, samverkan eller prioritering av resurser. MSB:s utbildningar syftar till
att utveckla kunskap och firdigheter.

MSB har genomfort flera samverkansévningar men inte 6évat for ett scenario ddr
det kommer madnga flyktingar

MSB genomfor egeninitierade évningar och stodjer dven andra aktorer i deras 6vnings-
verksamhet, t.ex. linsstyrelsernas samverkansévningar.

MSB:s egen ovningsverksamhet dr frimst inriktad pa tvirsektoriella 6vningar.
Dessa sker antingen som samverkansévningar pa nationell nivad (SAMO), eller som
sektorévningar med tvirsektoriella inslag (NISO) pa nationell nivd. MSB deltar
ocksa i EU- och internationella évningar.

Ovningarna syftar till att utveckla olika fsrmagor som behovs for att hantera en kris
och tar sin utgdngspunkt i olika scenarier/hindelser som kan tinkas intriffa i verk-
ligheten. Vilka formagor som behéver 6vas liggs varje ar fast i flerariga évningsin-
riktningar. Ovningsinrikiningen giller dven évningar fér myndigheterna som om-
fattas av bilagan till krisberedskapsforordningen. I den inriktning som gillde for
2014-2016 har 6vningarna varit inriktade pa att 6va formégorna Prioritering av
resurser, Kriskommunikation och informationssamordning, Samverkan om samlad
lagesuppfattning samt Inneborden i det geografiska omradesansvaret pd nationell, reg-
ional och lokal niva.1ss Flerparten av dessa formagor tas dven upp f6r évningsinrikt-
ningen 2016-2018.156

MSB:s 6vningsverksamhet redovisas pd myndighetens webbplats, liksom i den nat-
ionella 6vningsplanen. Planen syftar till att skapa 6kad systematik och 6versikt 6ver

153 SFS 2016:382, férordning om dndring i férordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevaknings-
ansvariga myndigheters atgérder vid héjd beredskap.

154 5§ férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.

155 Beslut om dvningsinriktning under 2014, 2015 och 2016 fér tvdrsektoriella évningar pa nationell och
pa regional niva, MSB, dnr 2010-6381-142.

156 Beslut om dvningsinriktning under 2016,2017 och 2018 fér tvirsektoriella dvningar pa nationell och
pa regional niva, MSB, dnr 2014-3064-28.
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vilka 6vningar som planeras och samtliga myndigheter som ingar i krisberedskaps-
forordningens bilaga &r skyldiga att anmila sina 6vningar.1s?

Av MSB:s hemsida framgar att myndigheten genomfért flera stora évningar med
andra aktorer de senare dren.’8 Men nigon 6vning mot ett scenario dir manga
minniskor flyr till Sverige har inte genomférts i MSB:s regi. MSB uppger till Riks-
revisionen att myndigheten under 2016 hade planerat fér en mycket stor SAMO-
6vning, dir mer in ett 100-tal aktorer skulle delta, varav runt 50 kommuner,
20 myndigheter samt landsting och foretag. Scenariot var hoga fléden och hojda
havsvattennivier i Vistsverige. Planeringen fér évningen hade pigitt under nér-
mare ett ar. Nar flyktingsituationen bérjade eskalera hosten 2015 beslutade dock
MSB att stilla in 6vningen till f6ljd av det anstringda lige som flera av de medver-
kande aktorerna befann sig i. Flyktingsituationen skapade ocksd moijlighet att testa
krisberedskapssystemet i verkligheten, utan 6vning.1

MSB genomférde under 2013 ett samarbete med FOI dir nio nationella, regionala
och internationella évningar analyserades. Analysen visade att det fanns liknande
formagebrister i alla 6vningarna. Ansvar och ledning 6vades sillan eller aldrig, me-
dan samverkan nistan alltid 6vades. Kommunikation och informationssamordning
6vades ibland. 160

MSB uppger vidare till Riksrevisionen att 6vningar ofta utformas for scenarier/hin-
delser som har snabb uppstart och snabba avslut men sillan f6r hindelser som har
ett langsamt f6érlopp. MSB pekar pa att en orsak ir att vningar som stricker sig
over lingre tid med manga deltagande aktorer dr kostsamma att genomféra.ist En
annan anledning 4r ocksa att 6vningar som tar sin utgingspunkt i snabba hindelser
har en tydligare start jimfort med lingsamma hindelser och ddrmed blir littare att
ova.

157 Intervju med MSB, 2016-11-10.

158 2011 och 2014 har MSB &vat fér kirnkraftsolycka tillsammans med ett 20-tal nationella aktérer. 2013
dvade MSB tillsammans med ett stort antal aktérer bade fran Sverige, Norge, Finland och Ryssland i
Norge dir dvningen utgdr fran att en stor bergssida rasat i Nordnorge och dir det bl.a. behdvs evaku-
ering av lokalbefolkning. Denna évning har genomférts vartannat ar sedan 2001. Ar 2010 och 2012
genomfdrde MSB tillsammans med nationella aktérer och med ett visst nordiskt inslag en évning dir
scenariot var att samhillsviktig verksamhet inom energi, telekom och transportsektorn var utsatt fér
pafrestningar. Information fran MSB, https://www.msb.se/sv/Utbildning--ovning/Ovningsverksam-
heten/Genomforda-ovningar/. Himtad 2016-10-05.

159 Intervju med MSB, 2016-11-10.

160 Ppt-bilder till rapporten Varfor éva tillsammans — mot en gemensam inrikining och samordning av tvr-
sektoriella évningar, FOl och MSB, 2013.

161 Intervju med MSB, 2016-11-10.
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MSB tillhandahdller en rad kurser inom olika omrdden

P4 MSB:s hemsida finns 6versikt over vilka kurser som MSB tillhandahaller. e
Kurserna ges inom en rad imnesomraden sisom skydd av samhillsviktig verksam-
het, samhillsskydd och beredskap, tjinsteman i beredskap, stabsmetodik, stabs-
chef, samverkan, kriskommunikation, krisstéd och 6vningsplanering. Flera av kur-
serna ges vid flera tillfillen under dret. Kurserna vinder sig till personer som arbetar
med krisberedskap och samhillsviktig verksamhet inom savil privat som offentlig
sektor. Enligt uppgift frdn MSB har kursutbudet i huvudsak sett likadant de senare
aren.163 MSB uppger att kursutbudet inom krisberedskapsomradet bestims i dialog
med berorda organisationer och utifridn det behov som dessa organisationer har.

3.4 Regeringens beredskap

Regeringskansliet stodjer regeringen vid kriser och det finns forfattningsreglerade
krav pd vilken beredskap och organisation som Regeringskansliet ska ha infér kri-
ser.1s+ (Dessa har redovisats i kapitel 2.1.5.)

3.4.1 Regeringskansliets krishanteringsorganisation

Riktlinjer f6r Regeringskansliets krishanteringsformaga beslutades 7 maj 2008.
Riktlinjerna ges ut av chefstjinstemannen for krishantering och uppdaterades senast
24 juli 2015. I riktlinjerna utvecklas och fértydligas de krav som stills péd krisbered-
skap i instruktionen f6r Regeringskansliet. Enligt denna ska varje departement ha
en forberedd krishanteringsorganisation och ha en generell férmaga att hantera
olika typer av kriser. Granskningen visar att Regeringskansliet under flyktingsituat-
ionen i huvudsak har arbetat sévil inom ramen f6r sin ordinarie organisation, som
i enlighet med den férberedda beredskapsorganisationen. Dessa har kompletterats
med vissa funktioner och arbetsgrupper som skapats sirskilt for situationen. Anda-
malsenligheten i de aktuella l6sningarna har inte granskats nirmare.

Regeringskansliets krisorganisation intensifierades 9 september

Vid Regeringskansliet bedrevs arbetet med flyktingsituationen i flera forum. Den
9 september samlades gruppen for strategisk samordning (GSS) for forsta gdngen
med anledning av situationen. Gruppen bestod av statssekreterare f6r de berérda
departementen, leddes av inrikesministerns statssekreterare, och stoddes i sitt
arbete av chefstjinstemannen for krishanteringen och av kansliet for krishantering.
GSS triffades en till tre ginger i veckan under hela hésten 2015 for att fa en bild av
laget och strategiskt samordna Regeringskansliets arbete.

162 |nformation fran MSB, https://www.msb.se/sv/Utbildning--ovning/Utbildning/Aktuella-kurser/.
Hiamtad 2016-11-14.

163 MSB:s faktagranskning 2016-12-09.

164 Forordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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Fran den 9 oktober sammantridde GSS tva ganger i veckan i en mindre konstellat-
ion bestiende av de nirmast berdrda itta statssekreterarna. I samband med detta
utsgs en statssekreterare pd Arbetsmarknadsdepartementet till stillforetridande
ordforande i GSS i fragor avseende flyktingsituationen. Den utsedda statssekrete-
raren arbetade med frigorna mellan motena for att avlasta de 6vriga i det l6pande
arbetet. Gruppen fick i uppdrag att férbereda métena i det stérre GSS och samordna
pagiende processer i Regeringskansliet. 165

Expeditionscheferna hade en viktig roll i arbetet med att bl.a. férbereda méten for
GSS, samordna arbetet pd tjinstemannanivd, sikerstilla att beslutsunderlag bered-
des och att beslut verkstilldes. Med bérjan den 9 september mottes expeditionsche-
ferna vid 32 tillfillen under hosten. 16

Aven krishanteringsradet hade en roll i hanteringen av flyktingsituationen. Krishan-
teringsradet ir ett forum f6r informationsutbyte mellan Regeringskansliet och myn-
digheter.1” Radet bestar av rikspolischefen, sikerhetspolischefen, éverbefilhavaren
samt generaldirektorerna for Affirsverket svenska kraftnit, Myndigheten f6r sam-
hillsskydd och beredskap, Post- och telestyrelsen, Socialstyrelsen och Strilsiker-
hetsmyndigheten. I radet ingar iven en landshovding som foretrider linsstyrel-
serna. Dessutom medverkar foretridare for de berdrda, myndighetsansvariga
departementen. Radet leds av inrikesministerns statssekreterare, som iven kan ad-
jungera andra ledamoter om behov finns. Radet méts normalt tvd ginger om dret,
och kan sammanbkallas f6r informationsutbyte mellan Regeringskansliet och myn-
digheter under allvarliga hindelser och kriser. Den 2 oktober 2015 genomforde
radet ett extra méte med anledning av flyktingsituationen och den 27 november
2015 ett sedan tidigare inplanerat ordinarie mote dir flyktingsituationen var en
punkt pd dagordningen. Vid dessa moten adjungerades Migrationsverket, Arbets-
térmedlingen, Skolverket och SKL. Under métena utbyttes enligt Regeringskansliet
"information om det arbete som genomférdes med anledning av flyktingsituat-
ionen”.168

Andra samordningsfunktioner var ocksd aktiva

Redan hésten 2014 hade det bildats en sirskild statssekreterargrupp f6r beredning
och samordning av migrations- och integrationsfragor i Regeringskansliet. Arbetet
leddes av statssekreterarna fér migrations- och integrationsfrigor pa Justitie-

165 Denna beskrivning bygger dels pa var genomgang av offentligt och icke-offentligt material som RK
stillt tillférfogande pa Riksrevisionens begiran, dels pa Konstitutionsutskottets skrivelse 2016-02-11,
2016- 03-17 (kompl.) om svar pa fragor med anledning av Konstitutionsutskottets granskningsirende
42 Statsminister Stefan Léfvens och regeringens forberedelse infor och agerande under den uppkomna flyk-
tingsituationen, dnr 1269-2015/16, samt Regeringskansliets svar pa dessa skrivelser 2016-03-10, 2016-
04-01, dnr SB2016/00693/RCK.

166 Dagordningar till méten med expeditionschefer 2015-09-09 till 2015-12-28

167 Regeringsbeslut om inrittandet av krishanteringsradet, dnr SB2008/9096.

168 |ntervju med Justitiedepartementet, 2016-09-15.
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respektive Arbetsmarknadsdepartementet. Dirutéver ingick ocksa foretridare for
Utbildnings-, Nirings-, Finans-och Utrikesdepartementet. Gruppen hade ingen
formell roll i Regeringskansliets krishantering, men den behandlade bl.a. fragor
som rorde bostadsforsérjning, skola och mottagande av ensamkommande barn under
en period med hogt flyktingmottagande. Gruppens arbete avvecklades hosten 2015.

Den 22 oktober meddelade regeringen att en statssekreterare frin Arbetsmarknads-
departementet fatt i uppdrag att i Regeringskansliet stoédja samordningen pa politisk
nivd av hanteringen av flyktingsituationen. Till stéd i arbetet skapades i december
ett sirskilt kansli vid Arbetsmarknadsdepartementet; Sekretariatet fér samordning
och inriktning av Regeringskansliets arbete rérande flyktingsituationen, SIRF. 1

Utover de hir nimnda samordningsfunktionerna kan enskilda departement ha
upprittat ytterligare interna arbetsgrupper eller rutiner for hanteringen av situat-
ionen. Dessa har inte omfattats av granskningen.

Regeringskansliet hade genomfort flera Gvningar men inte for en flyktingsituation

Inom Regeringskansliet fanns en plan for utbildning och 6vning i krishantering f6r
aren 2013-2016. Fokus i planen ligger pd att uppritthalla olika férmagor, t.ex. att
skyndsamt aktivera krishanteringsorganisationen, att skapa ligesbild, att skapa led-
ningsférméga och ha uthallighet. 170

Riksrevisionen har tagit del av material frdn Regeringskansliet som visar vilka
ovningar och utbildningar som kansliet f6r krishantering har genomfért f6r rege-
ringen och politisk ledning i Regeringskansliet under perioden oktober 2014 till
april 2016.17t Av Tabell 2 framgar hur ménga 6vningar respektive utbildningsinsat-
ser som genomforts pa olika nivier i Regeringskansliet under den nimnda tidspe-
rioden. Respektive departement ansvarar for sin egen utbildning och 6vning i kris-
hantering och dessa utbildningar och évningar ingér inte i 6versikten.

Tabell 2 Genomférda évningar och utbildningar fér regeringen och politisk ledning i Rege-
ringskansliet fran oktober 2014 till april 2016

Niva Ovningar  Utbildningar
Regeringen 2 2
Statssekreterare 1 3
Regeringen och statssekreterare 1
Statssekreterare i beredskap 2 3
(SsiB)

169 Underlag till méten i GSS, GSS i form av de ndrmast berérda statssekreterarna, expeditionschefskret-
sen och SIRF, Arbetsmaterial frin Regeringskansliet.

170 Beslutad 2013-07-01, dnr SB2013/5778/KH.

71 Tjansteanteckning, 2016-05-30, dnr Ju2016/04198/RK KH.
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Politiska staber med delar av sitt 14 1
departement

Under tidsperioden har det genomforts fem 6vningar pa Justitiedepartementet
samt en vardera pa 6vriga departement och statsrddsberedningen. Ovningarna har
frimst rort scenarier med hastigt uppkomna hot mot Sverige, t.ex. elavbrott och
terroristattentat. I vissa fall har 6vningarna utgitt fran hindelser med inslag av ett
mer utdraget forlopp, t.ex. fagelinfluensa, hoga floden i Sverige samt finansiell oro
i EU-land. Ingen av 6vningarna under perioden oktober 2014-april 2016 har rért en
situation med en hastig 6kning av antalet flyktingar till Sverige. Diremot avsig en
av ¢vningarna som genomfordes vid Justitiedepartementet en hindelse pa asylbo-
ende respektive hikte i Sverige.172

Utbildningsinsatserna har vanligen varit krishanteringsseminarier med scenario-
diskussion.

Regeringen har inte uppmdrksammat risken fér stora ékningar av asylsékande

For att bedéma i vilken grad regeringen har uppmirksammat risken for stora skningar
av asylsokande har Riksrevisionen éversiktligt granskat konsekvensavsnitten i samit-
liga propositioner till riksdagen under perioden fr.o.m. 2004 t.o.m. september 2015
som huvudsakligen ror civil beredskap eller har migrationspolitiskt innehall.173 T tva
propositioner noterar regeringen att antalet asylsokande varierar, dock utan att
foresla sirskilda atgiarder med anledning av det.17# I en proposition fran 2013 beds-
mer regeringen att forslagen forvintas medfora att flera barn och anhériga till
dessa beriknas fa stanna i Sverige. Denna proposition dr den enda dir regeringen
beddmer att férslagen i propositionen i visentlig omfattning kan paverka antalet
personer som soker eller far uppehallstillstind som skyddsbehévande i Sverige.

Ingen av propositionerna tar upp moijligheten att forslagen kan paverka antalet
minniskor som passerar landet i syfte att s6ka asyl i annat land, och ingen tar heller
upp behovet av beredskap for storre flyktingstrommar.

172 Justitiedepartementet, kansliet for krishantering, tjansteanteckning 2016-05-30, Ju 2016/04198/RK
KH. Genomférda évningar och utbildningar fér regeringen och politisk ledning i Regeringskansliet fran
oktober 2014 till april 2016.

173 Med “migrationspolitiskt innehall” avses att propositionens huvudinnehall bestar av férslag rérande
vilka personer som far vistas i landet, utformningen av kontroller fér vistelse i landet, atgirder som
uteslutande riktas till migranter som vistas i landet, eller procedurregler fér nagot av dessa.

174 Ny instans- och processordning i utlinnings- och medborgarskapsirenden, prop. 2004/05:170 samt Nyan-
linda invandrares arbetsmarknadsetablering - egenansvar med professionellt stéd, prop. 2009/10:60.
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Regeringskansliet har foljt upp hanteringen av flyktingsituationen

Kansliet for krishantering uppger for Riksrevisionen att chefstjinstemannen for
krishantering 16pande har f6ljt upp krishanteringsférmagan, bade under hante-
ringen 2015 och i efterhand.”s Under hanteringen ombads departementen att 16-
pande bedéma sin krishanteringsférmaga, bl.a. rérande belastningen pi departe-
menten med anledning av flyktingsituationen. Dirutéver har chefstjinstemannen
tor krishantering genomfort bilaterala méten med samtliga expeditionschefer. Vid
métena har fragor om flyktingsituationen inkluderats.

Kansliet for krishantering har under flera ar genomfort grundutbildning f6r kris-
hantering f6r medarbetare i Regeringskansliet. Under 2016 genomfordes utbild-
ningen under juni manad och hanteringen av flyktingsituationen var ett av de
temaomraden som lyftes. Utbildningen har iven genomforts under hosten 2016.
Kansliet f6r krishantering uppger vidare att med anledning av den utveckling som
har skett av krishanteringsfragorna i Regeringskansliet efter en rad olika hindelser
och genomforda vningar har dven nya informationstexter tagits fram infor nista
upplaga av publikationen Information f6r politiker i Regeringskanslieti7s

Regeringen har iven tillsatt en utvirdering av hanteringen av flyktingsituationen.
Enligt direktivet till den sirskilda utredaren ir det 6vergripande syftet med utvirde-
ringen att dra lirdom av det intriffade for att stirka formagan hos berérda aktorer
att hantera en eventuell liknande situation. Uppdraget ska redovisas senast den
28 februari 2017. 177

3.5 Sammanfattande bed6mning

I detta kapitel har vi redovisat om berérda myndigheter uppfyllde de grundliggande
krav som stills pa beredskap inom varje myndighets ansvarsomrade nir flyktingsi-
tuationen eskalerade hosten 2015.

Riksrevisionens évergripande bedomning ir att det fanns flera brister i beredskapen
och dirmed var myndigheterna i flera avseenden inte tillrickligt férberedda f6r han-
teringen f6r flyktingsituationen. Den beredskap som fanns var heller inte alltid till-
riackligt anpassad for den typ av kris som flyktingsituationen utgjorde.

Migrationsverket hade i flera ar arbetat for att utveckla sin beredskap for ett stort
antal asylsokande men arbetet hade till stora delar skett inom den egna organisat-
ionen. Migrationsverket hade siledes vid ingangen till hosten 2015 liten erfarenhet
av att 6va och agera tillsammans med andra inom krisberedskapssystemet.

175 Svar pd kompletterande fragor till RK KH, Ju-dep, 2016-11-03.
176 E-post fran RK KH, Ju-dep, 2016-11-28.
177 Dir. 2016:47.
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De flesta myndigheter hade en forberedd organisation men den var inte alltid
anpassad till flyktingsituationens omfattning, lingd och komplexitet. Migrations-
verkets forberedda krisorganisation var mer utformad f6r en snabb hindelse och
avvecklades dirfor efter en kort tid. Arbetet fortsatte direfter i en sirskild lednings-
stab som kompletterades med en operativ ledningsstab. I den operativa lednings-
staben ingick stod fran MSB och Forsvarsmakten. Enligt Migrationsverket tog det
en tid f6r denna stab att fungera effektivt. MSB anser att staben utvecklades men att
vissa utmaningar kvarstod under hela flyktingsituationen.

En mycket central och kritisk fraga f6r beredskapen for mottagande av asylsokande
ror boendekapaciteten. I oktober 2015 hojde Migrationsverket ambitionen i sin be-
redskapsplan upp till 16 000 asylsékande i veckan. Riksrevisionen bedémer dock att
planen inte inneholl atgirder som i verkligheten kunde forvintas leda till en si hog
boendekapacitet pa sa kort tid. Det berodde inte minst pa att boendekapaciteten be-
grinsades av faktorer som lag utanfor Migrationsverkets kontroll, som till exempel
upphandlingsregelverk.

Linsstyrelserna hade olika uppfattning om i vilken grad flyktingsituationen skulle
hanteras som en kris och dirfor valde inte alla att aktivera sin férberedda krisorga-
nisation utan hanterade i stillet situationen inom den ordinarie verksamheten eller
med annan typ av projektorganisation. Detta paverkade troligen samverkan med
ovriga aktérer negativt.

Aven de granskade myndigheternas évningsverksamhet har enligt Riksrevisionen
brister. Ingen av de berérda myndigheterna hade 6vat mot ett scenario med manga
asylsokande. De flesta 6vningarna har dessutom varit inriktade pa snabba hindelser
och mer sillan mot scenarier med ett langsamt upptrappat och utdraget skeende
som hostens flyktingsituation. Migrationsverket hade inte 6vat med andra aktorer
och manga linsstyrelser uppger att de mellan 2011 och 2014 vat sillan.

Myndigheternas risk- och sdrbarhetsanalyser (RSA) ska bidra till att utveckla kris-
beredskapen bide inom den egna myndigheten och pa samhillsnivd. Migrations-
verket hade dock fram till 2016 inte tagit fram nigon RSA. Linsstyrelsernas RSA
har flera brister och anvinds i liten utstrickning for att utveckla det egna linets
beredskap. MSB har i sina nationella riskanalyser inte bedomt att en flyktingstrom
till Sverige utgér en allvarlig risk, trots att antalet flyktingar till Sverige legat pa
mycket héga nivaer allt sedan 2012 och i flera ar varit en stor utmaning f6r Migrat-
ionsverket att hantera. Bedémningen att flyktingstrommar inte utgér en allvarlig
risk har 4ven lett till att myndigheten fram till 2016 bedémde att Migrationsverket
inte behovde inga bland de myndigheter i krisberedskapsférordningens bilaga som
har ett sirskilt ansvar for krisberedskapen.
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4 Hur hanterade myndigheterna flykting-
situationen?

I detta kapitel redovisar vi forst vara iakttagelser vad giller granskningsfragan om
Migrationsverket har klarat sitt uppdrag under hosten 2015 och om MSB har sttt
detta arbete. Bedémningsgrund f6r denna fraga utgar fran ansvarsprincipen. Denna
princip innebir att myndigheterna forvintas ansvara fér den verksamhet de har
under normala férhallanden. Ansvarsprincipen anger vidare att myndigheterna ska
samverka med varandra och andra aktorer och se till helheten. I avsnitt 4.2 bedomer
Riksrevisionen om Migrationsverket, linsstyrelserna och 6vriga aktérer har samver-
kat enligt ansvarsprincipen och om MSB st6tt denna samordning utifrdn de bedom-
ningsnormer som redovisas i kapitel 2.

4.1 Har Migrationsverket fullgjort sina instruktionsreglerade
uppdrag?

Migrationsverket ir forvaltningsmyndighet for bl.a. for fragor som rér mottagande
av asylsokande. 178 Det innebir att Migrationsverket ska fullgéra de uppgifter som
stadgas enligt utlinningslagstiftningen och lagstiftningen om mottagande av asyl-
sokande m.fl. T uppdraget ingér dven analys- och utvecklingsverksamhet och sam-
verkan med andra aktorer.

4.1.1 Migrationsverket prioriterade registrering och mottagande av
asylsokande

Under hésten 2015 kom Migrationsverket att definiera sina 6verordnade priorite-
ringar som att ordna en forsta forenklad registrering och ett forsta boende for per-
soner som sokt asyl. Denna prioritering ledde till nedprioriteringar av annan verk-
samhet. Den férenklade registreringen innebar att endast den allra nédvindigaste
informationen (fotografi, fingeravtryck, ta emot en ansckan) togs upp. Fragor om
asylskil, resvigar, anhoriga m.m. togs upp senare i asylprovningsprocessen.1”

Flera foretridare for Migrationsverket menar att den omorganisation som myndig-
heten genomforde under 2015 var en férutsittning f6r att myndigheten skulle klara
mottagandet av alla asylsokande hosten 2015. 150 Indelningen i regioner anges ha

178 Férordningen (2007:996) med instruktion for Migrationsverket, 1-2 .

179 Migrationsverket 2015-09-15 Operativa chefens uppdrag om tillfillig standard ansékningsférfarande,
stabsldige dnr A-74/2015. Migrationsverket 2015-09-17 Operativa chefens administrativa beslut om prio-
ritering och resurssdttning, stabsldge dnr A-75/2015. Intervju med chef for region Syd, Migrationsverket,
2016-04-22, intervju med bitridande operativ chef vid Migrationsverket, 2015-11-25, 2016-05-19.

180 Intervju Migrationsverkets stab 2015-12-01, regionchef, Migrationsverket region Syd, 2016 04-22.
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gjort det littare att snabbt flytta om resurser inom regionen. Detta kan, som framgar
av bilaga 1, jamforas med flyktingsituationen 1992 di Invandrarverkets regionala
organisation ansigs ha underlittat hanteringen. Regionorganisationen var inte fir-
digbemannad hésten 2015, och omfattande rekryteringar pagick samtidigt som flyk-
tingsituationen blev allt mer anstringd.s! Foretridare f6r linsstyrelserna menar
ocksd att Migrationsverkets pigdende omorganisation kan ha medverkat till bris-
tande kommunikation inom myndigheten.1s2

4.1.2 Migrationsverket klarade i huvudsak registreringen

Polismyndigheten ansvarar f6r grinskontroll och inre utlinningskontroll. Det in-
nebir att bl.a. att polisen har ritt att kontrollera att en utlinning har ritt att vistas i
landet. 83 Om personen i samband med kontrollen uttrycker énskemal att anscka
om asyl ska polisen 6verlimna personen till Migrationsverket och tillerkinnas rit-
tigheter och skyldigheter enligt bland annat asylprocedurdirektivet och mottagan-
dedirektivet. D personen registrerats som asylsékande omfattas denne av Lagen
om mottagande av asylsékande, vilket innebir bland annat en ritt till bistind och
erbjudande om plats pa forliggning.s+ Polismyndighetens arbete har siledes stor
betydelse for att identifiera personer som kan antas vilja soka asyl i landet. Migrat-
ionsverkets forfattningsreglerade skyldighet att uppsoka, informera eller ge stéd at
presumtiva asylsckande innan registrering ir begrinsad.

Tidigt under hosten rapporterades vissa oklarheter i vilken myndighet som ansva-
rade f6r att personer som inte registrerat sin vistelse i landet gjorde det. Migrations-
verket uppger att Polismyndigheten initialt prioriterade andra frigor men menar att
oklarheterna loste sig relativt snabbt. 185 Den 8 september inledde Polismyndighet-
ens nationella operativa avdelning (NOA) en nationell sirskild hindelse for flykting-
mottagandet. Polismyndigheten beslutade senare i september om att héja ambit-
ionen avseende inre utlinningskontroller. Minderariga skulle prioriteras di dessa
utgjorde en sarbar grupp. Grinspolissektionen tog under hosten fram informat-
ionsmaterial riktat till migranter om villkoren for att vistas lagligen i Sverige samt
om ritten till att soka asyl. Mellan 1 september 2015 och den 31 januari 2016
genomfordes totalt 11 685 inre utlinningskontroller.1s Migrationsverket kom fran

181 Intervju med regionchef, Migrationsverket region Syd, 2016-04-22.

182 |ntervju med féretradare fér linsstyrelserna, 2016-05-18.

183 RPSFS 2011:4 FAP 273-1, Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allminna rad om Polisens inre utlidnningskontroll.

184 | ag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl. Migrationsverket: Ansvarsférdelning mellan Mi-
grationsverket och Polismyndigheten fér personer som inte vill anséka om asyl eller legalisera sin
vistelse i Sverige, PM/réttsutredning 2015-11-17 med dnr 1.3.4-2015-79660. Migrationsverket: Nar pa-
borjas handlaggningen av en asylansékan, PM/rittsutredning 2015-11-17 med dnr 1.3.4-2015-79649.

185 |ntervju med bitradande operativ chef, Migrationsverket 2015-11-25, 2016-05-19, intervju med Migrat-
ionsverkets ledning, 2016-10-19.

186 |nformation fran Polisen, https://polisen.se/Aktuellt/Nyheter/2016/)an-Mars/Feb/Sammanfattning-
av-granspolisarbetet-i-Alma/. Himtad 2017-01-25.
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sin sida att ha personal p4 plats vid ankomstpunkter till landet i syfte att informera
om mojligheterna att soka asyl.1s” Frivilligorganisationer menar dock att myndig-
heterna inte alltid var nirvarande pa ankomstpunkterna, vilket medférde att det vid
vissa tillfillen endast var frivilliga som tog emot migranter.'ss8 Migrationsverket
registrerade asylsokande under hela hindelseforloppet pa hosten, och kunde snabbt
oka volymerna i verksamheten. Trots detta och det forenklade registreringsforfa-
randet kom 4nda koer att uppsta. Torsdagen den 1 oktober angav myndigheten att
antalet oregistrerade personer var uppe i nirmare 3 000.1® Vintetiden for registre-
ring kunde uppga till uppemot tre-fyra veckor. Vid Migrationsverkets kontor i
Malmsé fick asylsskande periodvis vinta utomhus i tilt for att registrera sina asylan-
sokningar.19 Vintan pd registrering innebar risker sirskilt fér sokande som var
minderdriga utan vidrdnadshavare. Upprepade ginger rapporterades om ensam-
kommande barn som avvek eller sags folja med okéinda personer innan de registre-
rades. I granskningen har inga siffror éver omfattningen framkommit, men MSB
uppmirksammade i oktober att "méinga” ensamkommande barn och unga vuxna
"férsvinner” innan eller efter registrering, eller hamnar utanfor systemet.1! I slutet
av november var emellertid registreringskapaciteten i balans med antalet inkomna
personer som avsag soka asyl.1s?

Under hosten kom saledes ett stort antal minniskor att vistas i Sverige utan att ha
kontrollerats eller registrerats som asylsokande i omedelbar anslutning till grins-
passagen. Det finns ingen statistik 6ver det exakta antalet, eller hur langa de oregi-
strerade vistelserna kunde bli. Situationen komplicerades av att ett stort antal per-
soner inte heller avsig att soka asyl i Sverige, utan ville passera landet pa vig till
Norge eller Finland.

4.1.3 Oklart ansvar foér nédhjalp till oregistrerade

Bortsett fran vintetider f6r sjilva registreringen, uppstod ocksa fragor om ansvars-
forhallanden for nsdhjilp till oregistrerade migranter. Kommuner uppmirksam-
made att personer som inte omfattas av ritten till nigot statligt bistind kunde
hamna i akuta nodligen utan mat, pengar eller boende. SKL har i en rittsutredning
bedomt att kommuner i sddana fall kan ha ritt att ordna tillfilliga boenden for att
hjilpa nodstillda personer som inte har sokt asyl.1s Nagon strikt skyldighet for
kommuner att erbjuda sddant stod finns dock inte.

187 Migrationsverket 2015-09-14 Operativa chefens uppdrag om ndirvaro och synlighet, stabsldige Dnr A-
73/2015.

188 Intervju med Refugees Welcome i Malmé, 2016-04-21, intervju med samhillspolitisk radgivare pa
Réda Korset, 2016-10-24.

189 Ligesbild fran RK/KKC 2015-10-01.

190 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

191 MSB Nationell ligesbild 2015-10-13.

192 Migrationsverkets drsredovisning 2015, s 14, 19.

193 Kommunernas ansvar fr boende och stéd till asylsokande, https://skl.se. Himtad 2016-01-27.
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Som framgatt av det forra avsnittet kom alltsd ett okédnt antal ménniskor att vistas i
landet oregistrerade. Ingen offentlig aktor hade ett tydligt utpekat ansvar for akut
nodhjilp for dessa. Dirigenom uppstod risker for krisberedskapsmélen om liv,
hilsa och rittssikerhet. I den man kontroll 6ver vilka personer som vistas i landet
ses som en del av rikets suverinitet, uppstod i mindre utstrickning risker dven f6r
detta av sambhillets mal. Det dr i sig forstaeligt att det offentligas ansvar 4r begrinsat
f6r personer som inte gett sig till kinna och som eventuellt inte har ritt att vistas i
landet. Detta star dock i viss kontrast mot MSB:s bedomning att skyddsvirdet liv
och hilsa omfattar alla minniskor som uppehaller sig i Sverige. 1o+

Frivilligorganisationernas insatser inriktade mot mottagning av och information till
oregistrerade har sannolikt haft betydelse for att minska riskerna for liv och hilsa
for dessa. Att enskilda personer och ideella krafter bedriver verksamhet dir det sak-
nas ett tydligt offentligt dtagande ir ocksa normalt sett oproblematiskt. Daremot bor
myndigheters ansvar att uppritthélla offentliga regelverk inte éverlatas till frivillig
verksamhet. Det dr dirfor bekymmersamt ur ett rittssikerhetsperspektiv att myn-
digheter brustit i sin kapacitet att ta emot, registrera och ge visentligt rittslig in-
formation till berorda.

4.1.4 Tillgang pa boenden skapade ett kapacitetstak

Asylsokande som inte sjilva ordnar bostad har ritt till logi pa en f6rliggning i
Migrationsverkets regi. Undantagna fran detta ir ensamkommande barn, som ska
erbjudas boende av en kommun. Migrationsverket far driva f6rliggningar sjilv eller
uppdra it andra att gora det.1%s

Migrationsverket har till Riksrevisionen framhallit att boendefradgan under flera ar
har varit en mycket svar uppgift att 16sa fo6r myndigheten. Dels har den generella
bostadsbristen skapat problem, dels har upphandlingsregelverket férsvarat f6r myn-
digheten att snabbt skaffa fram boenden. Aven under hosten 2015 utgjorde anskaf-
fande av boenden, vid sidan av registrering av asylansékningar, det allt verskug-
gande problemet som myndigheten hade att hantera. 1%

Migrationsverket har ocks3 till Riksrevisionen lyft upp problem med genomstrém-
ningen mellan boendeformer som en forsvirande omstindighet under hosten. For
att myndigheten ska kunna ha hég mottagningskapacitet maste det finnas en
genomstromning fran ankomstboende under registreringsfasen vidare till nista
boende under utredningstiden och slutligen till etablering i kommunerna efter be-
viljat uppehallstillstind. Genomstrémningen fran ankomstboendena hade stannat
upp under hosten 2015 eftersom det inte fanns boendeplatser att tillga i de senare

194 MSB 2014: Gemensamma grunder fér samverkan och ledning vid samhidllsstérningar.
195 2-3 §f Lagen (1994:137) om mottagande av asylsskande m.fl.
19 |ntervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.
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leden. Savil kommunala evakueringsboenden som beredskapsplatser hos statliga
myndigheter togs i bruk f6r att hantera behovet av ankomstboenden. Myndigheten
undersokte ocksd mojligheten att anvinda fartyg eller tilt.’” Migrationsverket
beslutade ocksa att pa olika sitt fortita och sinka kvalitetskraven som stills i anligg-
ningsboenden. 1%

Under storre delen av hosten kunde Migrationsverket erbjuda ankomstboenden till
registrerade asylsokande, men i mitten av november angav myndigheten att man
inte lingre kunde garantera tak 6ver huvudet f6r alla. Situationen lostes enligt myn-
digheten bl.a. genom att asylsskande fick sova i receptioner och kontorslokaler, och
genom aktiverandet av 6ver 8 000 kommunala evakueringsplatser.1 Den 20 no-
vember rapporterades att ett 30-tal personer sov utanfér Migrationsverkets kontor
vid Jigersro i Malmo. Johanneskyrkan i Malmo erbjod mojlighet till 6vernatt-
ning under nagra dagar. Direfter kunde Kronobergs lin, efter hemstillan fran
MSB, férmedla evakueringsboenden.20 Migrationsverket anger att totalt 232 perso-
ner inte kunde erbjudas boenden under hésten.2t Frivilligorganisationer menar
dock att bristen pa ankomstboenden i realiteten uppstod tidigare, och att organisat-
ioner ordnat akuta boenden under hela hosten. 202

Regelverken for upphandling begrinsade Migrationsverkets mdjligheter att anskaffa
boenden

I september 2015 framférde Migrationsverket till Justitiedepartementet att det
fanns ett behov av dndring i lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU).
Bakgrunden var att ett hundratal upphandlingar som Migrationsverket genomfort
av boenden med hinvisning till synnerlig bradska hade 6verprovats och att domsto-
larna i 6verprévningsmalen fattat interimistiska beslut. De interimistiska besluten
innebar att Migrationsverket inte fatt tillgang till de upphandlade boendena medan
fragan prévades. Myndigheten konstaterar i skrivelsen att de interimistiska besluten
"visentligen har férsvarat for myndighetens mojligheter att fullgéra sitt uppdrag att
tillhandahalla boenden och mat till asylsékande”. Migrationsverket framhaller i
skrivelsen att det vid nimnda férhallanden inte borde vara mojligt for domstolarna

197 Intervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

198 Migrationsverket 2015-09-16, Operativa chefens administrativa beslut om optimering av boendesyste-
met, stabsldge, dnr A-72/2015.

199 MSB Nationell ligesbild 2015-11-17 och 2015-11-24 och 2015-12-01.

20 |ntervju med krisledare, Migrationsverket region Syd, 2015-04-21.

201 Skriftlig information fran Migrationsverket, 2016-12-16.

22 |ntervju med Refugees Welcome i Malmé, 2016-04-21, intervju med sambhillspolitisk radgivare pa
Réda Korset, 2016-10-24.
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att fatta interimistiska beslut. 23 Regeringen gav den 1 oktober 2015 Upphandlings-
myndigheten i uppdrag att underlitta upphandling i syfte att skapa forutsittningar
f6r boende.

Upphandlingsmyndigheten redovisade uppdraget den 30 oktober 2015. Av redovis-
ningen framgick bl.a. att flyktingsituationen kunde utgéra en synnerligen brads-
kande omstindighet, vilket enligt lagstiftningen medger ett i flera avseenden féren-
klat forfarande vid upphandlingen. Aven om ett direktupphandlat avtal 4r otillatet
ska det inte alltid ogiltigforklaras, om det finns tvingande skil av allminintresse
som gor att det maste bestd. Upphandlingsmyndigheten noterar i sin rapport att de
okade behoven med anledning av flyktingsituationen iven kan avse upphandling av
exempelvis méltider, biddar, singklider, hygienartiklar, social omsorg, hilso- och
sjukvard, viktartjinster, bemanningstjinster samt tolktjinster.20+ Migrationsverket
menar dock att Upphandlingsmyndighetens redovisning kom f6r sent for att visent-
ligt hinna underlitta Migrationsverkets upphandling av boenden under hésten. 205

Den 22 oktober 2015 remitterade regeringen en promemoria med forslag pa lagind-
ringar rérande interimistiska beslut vid 6verprévning av upphandlingar. Forslagen
innebar att domstolarna vid beslut om interimistiska beslut ska ta hinsyn till an-
vindarnas intresse, allminintresset och 6vriga berérda intressen. I promemorian
hinvisade regeringen till bl.a. flyktingsituationen. I mars 2016 beslutade regeringen
om en proposition med detta innehall.20

Regeringen och andra myndigheter forsékte stodja Migrationsverket med anskaf-
fande av boenden

Granskningen visar att bdde regeringen och flera myndigheter bedrev en intensiv
verksambhet for att stodja Migrationsverket med att ordna fram boenden. Verksam-
heterna kom att besta av inventering av tillgingliga befintliga boenden och underssk-
ning av mojligheterna att skapa nya. Resultaten maste dock betecknas som magra.

Redan i bérjan pa september tog Migrationsverkets generaldirektor en forsta kon-
takt med MSB for att diskutera hjilp med att ordna platser for boende. Fragan var
ocksa uppe till diskussion den 10 september pd en samverkanskonferens mellan
berérda myndigheter.207 I oktober gav regeringen linsstyrelserna i uppdrag att géra
en inventering av befintliga lokaler och anliggningar inom respektive lin som
kunde anvindas for tillfilliga asylboenden.2;s Inventeringen gav vid en forsta

203 Migrationsverket, 2015- 09- 21, Framstillan till Justitiedepartementet om behov av dndring i lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling (LOU), dnr 1.1.2-2015-53377.

204 Upphandlingsmyndigheten, Viigledning med anledning av flyktingsituationen, UHM/2015-111-1.

205 |ntervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

206 Prop. 2015/16:129 Interimistiska beslut vid verprévning av upphandlingar.

207 |ntervju med féretridare fé6r MSB, 2016-11-10.

208 Regeringskansliet, Uppdrag till linsstyrelserna att inventera férekomsten av befintliga platser fér till-
filliga asylboenden, dnr Ju2015/07537/SIM.
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anblick ett gott resultat i form av mer dn 60 000 mojliga boendeplatser. Migrations-
verket bedémde dock att en stor del av dessa redan var tagna i ansprék eller inte
tillgangliga i praktiken. Migrationsverket, linsstyrelserna, MSB och kommunerna
kartlade ocksa boenden parallellt, vilket belastade systemet och ledde till att samma
lokaler rapporterades in flera gdnger.20° Linsstyrelserna uppger ocksé att uppdraget
kan ha legat utanfér det giingse geografiska omridesansvaret.210

Aven Kriminalvirden, Férsvarsmakten och Fortifikationsverket kartlade samtliga
sina forliggningsplatser. Bedomningen var dock att ingen kunde limnas till Mi-
grationsverket utan att negativa konsekvenser skulle uppsti for verksamheten f6r
Forsvarsmakten. Forsvarsmakten erbjod dock Migrationsverket att under begrin-
sad tid disponera befintliga f6rliggningar vid tre eller fyra 6vningsfilt.21t Svenska
kyrkan anger vidare att man erbjudit Migrationsverket plats pa cirka 3 000 tillging-
liga boenden i kyrkans lokaler.22

I mitten av september borjade Regeringskansliet dven undersoka férutsittningarna
for att bygga tillfilliga ankomstboenden i statlig regi. Man bedémde att uppgiften
inte rymdes inom befintliga uppdrag eller kapacitetsramar f6r ndgon enskild myn-
dighet.23 Den 9 oktober fick MSB i uppdrag att stédja Migrationsverket med att
uppféra och forvalta asylboenden.21« Uppdraget ledde slutligen till att man ordnade
cirka 200 platser i tiltboenden samt ett drygt hundratal platser i MSB:s befintliga
anliggningar.zs Dessa tiltplatser dr de enda nybyggnationerna i statlig regi under
hosten som kommit till Riksrevisionens kinnedom. I november bedsmde MSB och
Fortifikationsverket att behovet av 50 000 boenden under aret inte kunde métas upp.
Som orsaker angavs bl.a. svarigheten att hitta limpligt statligt gd mark och bestim-
melserna i plan- och bygglagen samt lagen om offentlig upphandling.21s Migrations-
verket menar att myndigheten sjilv, med hjilp av kommunerna, ordnade fram
52 000 boenden under samma period som uppdraget pagick.2”7 MSB skulle ocksa
uppritta en ankomstcentral i Malmé. Ambitionen var att centralen skulle kunna
fardigstillas pa nagra veckor, men den blev klar forst i april 2016. Foretridare for

209 |ntervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19, intervju med SKL, 2016-05-23.

210 ntervju med ldnsstyrelserna, 2016-05-18.

211 Ligesinformation fran RK/KKC, 2015-10-01.

212 |ntervju med foretradare fér Svenska kyrkan 2016-11-29.

213 Minnesanteckningar frin genomldsning av intern PM "Regeringskansliet 2015-09-28: Forslag till till-
handahallanden av tillfilliga asylboenden i statlig regi vintern 2015/16.” Arbetsmaterial, e diariefort.

214 Regeringen: Uppdrag till Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap att vidta &tgérder fér att upp-
ritta tillfdlliga asylboenden, dnr Ju2015/07558/SSK.

215 |ntervju med Migrationsverkets stab, 2015-12-01, intervju med operativ chef, Migrationsverket, 2016-05-19.

216 MSB Nationell ligesbild 2015-11-24.

217 |ntervju med Migrationsverkets stab, 2015-12-01, intervju med operativ chef, Migrationsverket, 2016-05-19.
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Migrationsverket menar att MSB kan ha underskattat i vilken grad bygglovs- och
brandskyddsregler m.m. férsvirar denna typ av verksamheter i Sverige. s

I Regeringskansliet gjordes i september bedémningen att ett statligt uppférande av
flyktingboenden inte kunde vara i drift i ndgon stérre skala forrin efter nyar. Det
berodde frimst pa ledtider for leveranser och bygglovshantering. Det kommunala
plan- och byggmonopolet enligt plan- och bygglagen bedémdes ocksa innebira att
kommuner kunde stoppa statlig byggverksamhet. Tillgingen till limplig mark
angavs som ytterligare en potentiell flaskhalsar for verksamheten. Kravet pa bygg-
lov angavs gilla dven tiltliger eller liknande tillfilliga anliggningar. 219 De undan-
tagsregler i lagen dir staten kan franta kommunerna det s.k. planmonopolet avser
krigssituationer och naturhindelser, och var siledes inte tillimpliga pa hostens
situation.?0 I juni 2016 remitterade Niringsdepartementet en promemoria med f61-
slag pd liknande mojligheter for regeringen i en situation da tillstrémningen av asyl-
sokande har varit eller kan vintas bli sirskilt omfattande.2

I Regeringskansliet bedémdes vidare att det skulle vara tidskrivande att uppritta en
organisation och géra nédvindiga upphandlingar vid uppstart av verksamheten.222
Dirtill kunde kostnaderna for upprittande av nybyggda tillfilliga boenden édven i
enkla former bli betydligt hégre 4n priset vid Migrationsverkets sedvanliga upp-
handlingar.2s Under krigen i forna Jugoslavien pa 1990-talet fanns viss kapacitet
hos Forsvarsmakten att bistd med forliggningsplatser dven vid civila kriser. Stora
delar av dessa har dock avvecklats och var dirmed inte tillgingliga h6sten 2015.224

4.1.5 Kapaciteten for identitetskontroll, registrering och mottagande
brast nar granskontrollerna inférdes

Polismyndigheten ansvarar for kontroll av personer vid grinspassage enligt ko-
dexen om Schengengrinserna. En person som avser soka asyl i landet ska av polisen
limnas 6ver till Migrationsverket for registrering av ansékan. Polismyndigheten far
under hogst sex timmar halla kvar personen fér utredning.?2s Om dennes identitet

218 |ntervju med MSB 2016-09-09, intervju med féretriddare fér Migrationsverket, 2016-04-22.

219 Minnesanteckningar fran genomlisning av intern PM "Regeringskansliet 2015-09-28: Forslag till till-
handahallanden av tillfilliga asylboenden i statlig regi vintern 2015/16.” Arbetsmaterial, e diariefort.

220 16 kap. 13 och 14(f plan- och bygglagen (2010:900).

221 Niringsdepartementet: PM Undantag frin vissa bestimmelser i plan- och bygglagen vid tillstrémning av
asylsékande.

222 Minnesanteckningar fran genomlisning av intern PM "Regeringskansliet 2015-09-28: Forslag till till-
handahallanden av tillfilliga asylboenden i statlig regi vintern 2015/16.” Arbetsmaterial, e diariefort.

223 |ntervju med féretradare fér Migrationsverket, 2015-11-24.

224 |ntervju med f.d. generaldirektér Invandrarverket, 2016-10-26, intervju med MSB 2016-11-10, intervju
med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19. Se &ven bilaga 1 rérande likheter och skillnader mellan
1992 och 2015 avseende bl.a. upphandlingar och boendesituation.

225 9 kap. 1 och 9 {§ utlinningslagen (2005:716).
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direfter fortfarande &r oklar eller ritten att fa resa in i eller vistas i Sverige inte kan be-
domas, kan polisen eller Migrationsverket fatta beslut om att personen tas i forvar.22

Under den tidiga hosten 2015 lit Migrationsverket vid behov transportera personer
som angett att de ville soka asyl till mottagningsenheter i andra delar av landet f6r
registrering. I samband med att regeringen inférde grinskontroller i november
upphorde Migrationsverket med detta. Registreringen hanterades i stillet vid an-
komsten till Sverige.2” Dirmed uppstod en flaskhals i vintan pa registrering vid
grinspassagerna framfor allt i Skidne. Migrationsverket hyrde i samrdd med MSB
en stor misshall som en tillfillig vintsal. Malmoémaéssan var inte avsedd for regi-
strering eller boende, utan inférskaffades f6r att kunna bereda asylsékande tak over
huvudet i vintan pa registrering. Personer som vistades i misshallen var inte for-
varstagna i utlinningslagens mening. 228

Upp till 1 000 personer i taget vistades i lokalen. Vintan pé registrering och brist pa
boendeplatser efter registreringen ledde till vistelsetider pa upp till en vecka. Flera
intervjuade beskriver férhallandena som mycket anstringda?». Ett stort antal perso-
ner var i behov av akutsjukvard och mediciner, men landstinget kunde periodvis
inte tillgodose vardpersonal pi plats. Lokalen var inte avsedd f6r boende, bl.a. upp-
ges brandskyddsregler hindrat méjligheten att ordna sovplatser och bittre sanitira
losningar.230 Migrationsverket medger att forhallandena var anstringda men menar
samtidigt att det var det minst daliga alternativet i en mycket anstringd situation. 2!
Att ordna fungerande 16sningar f6r kvalificerad sjukvird, sjuktransporter och till-
gang till apotek var en utmaning, men kunde 15sas efter hand.232

Frivilligorganisationer som verkade i Malmémissan har ocksd framhallit att mi-
granter som befann sig pd Malmoémissan uppfattade sig vara frihetsberévade. Poli-
sen omgirdade platsen med stingsel och hade ocksa bevakning pa plats. En utbredd
tolkning bland migranter ska ha varit att den som limnade omradet fransade sig
méojligheterna att soka asyl i Sverige.2s3 Migrationsverket bekriftar att myndigheten

226 10 kap. 1, 12-14 {§ utldnningslagen (2005:716).

227 Intervju med operativ chef, Migrationsverket, 2016-05-19.

228 Migrationsverket region Syd: Skrivelse med svar pd fragor fran Riksrevisionen i granskning efter flyktingsituat-
ionen hosten 2015, 2016-11-02. Intervju med krisledare vid region Syd, Migrationsverket 2016-04-21.

229 |ntervju med MSB, 2016-06-21, Refugees Welcome Malmg, 2016-04-21, Réda korset, Malmé, 2016-04-
22. Krisledare vid Migrationsverket, region Syd, 2016-04-21, Migrationsverket region Syd: Skrivelse
med svar pa fragor fran Riksrevisionen i granskning efter flyktingsituationen hdsten 2015.

230 |ntervju med krisledare, Migrationsverket, region Syd, 2016-04-21, intervju med samhillspolitisk rad-
givare pa Réda Korset 2016-10-24. E-post med titeln "Angdende Malmémaissan” fran Migrationsverket
2016-12-06.

21 Migrationsverkets drsredovisning 2015, s 19, intervju med krisledare vid region Syd, Migrationsverket,
2016-04-21.

232 Migrationsverket region Syd: Skrivelse med svar pa fragor fran Riksrevisionen i granskning efter flyk-
tingsituationen hdsten 2015.

233 Epost fran Svenska Réda korset 2016-10-17.
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av sikerhetsskil gjorde kontroll vid in- och utpassering, men att Migrationsverkets
personal varken kunde eller skulle kvarhilla nigon som inte ville stanna kvar. Aven
polisen kontrollerade personer som ville passera till eller fran lokalen. Migrations-
verket anger att dess personal f6rsokte informera alla som anlinde vad det innebar
att vistas pd maissan samt vilka skyldigheter och rittigheter man har som asylsé-
kande. Det var inte dock inte moijligt att i alla delar sikerstilla att alla forstod och
tog till sig av informationen.2+ Féretridare for Migrationsverket anger att de kan ha
forstaelse for att upplevelsen f6r dem som vistades dir kan ha varit att de inte fick
limna platsen.?ss Riksrevisionen har tidigare papekat oklarheter i lagstiftningen om
overgang av ansvaret f6r de asylsokande frin Polismyndigheten till Migrationsverket,
och bedomt ett dessa kan leda till att tvingsmedel inte hanteras pa ett korrekt sitt.23

4.1.6 Risker for liv, hilsa och rittssikerhet uppstod nir ensamkom-
mande barn togs emot

Ensamkommande asylsskande barn registreras av Migrationsverket. Direfter anvi-
sar myndigheten barnet till en kommun som ska ansvara fér barnets boende och
omsorg. Mottagandet av barn utan virdnadshavare ir siledes primirt en kommunal
uppgift som dirmed faller utanfér Riksrevisionens granskningsmandat. I gransk-
ningen har dock Riksrevisionen gjort observationer rérande regelverken pa omradet
och situationer som kommuner kunde f6rsittas i under hosten.

SKL uppger att vissa kommuner redan under sommaren 2015 signalerade att de var
mycket bekymrade 6ver mottagandet av ensamkommande barn.2” Mellan september
2015 och januari 2016 anmilde 71 kommuner sig sjilva till Inspektionen fér vard
och omsorg (IVO) enligt Lex Sarah. Kommunerna anger att de i varierande grad
hade svarigheter att uppfylla lagens krav pa kvalitet, sikerhet och rittssikerhet for
barn som bodde pa HVB-hem2sseller i familjehem. Bristerna handlade till stor del
om att socialtjinstens utredningar av barnens behov inte holl tidsramar eller till-
ricklig kvalitet, att utredningar av boenden var undermaliga eller obefintliga, att
boendena inte fsljdes upp och att HVB-verksambheter brast gillande personal och
lokaler. Aven situationer med direkta risker och vald férekom.2® Vid ett antal

234 Migrationsverket region Syd: Skrivelse med svar pa fragor fran Riksrevisionen i granskning efter flyk-
tingsituationen hdsten 2015.

235 E-post med titeln "Angdende Malmémissan” fran Migrationsverket 2016-12-06.

236 Riksrevisionen: Upprittande av griinskontroller vid inre griins (RiR 2016:26).

237 |ntervju med SKL, 2016-05-23.

238 HVB-hem ir en férkortning for hem for vard eller boende.

239 VO, inkomna anmilningar enligt Lax Sarah rérande ensamkommande barn 2015-09-01-2016-01-31.
IVO, Skrivelse till Socialdepartementet, 2015-12-15 Konsekvenser av den kraftiga dkningen av antalet
ensamkommande barn, Dnr 10.4-38110/2015.
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tillfallen under vintern 2015-16 beslutade IVO om ingripanden (f6rbud mot verk-
samhet, dterkallande av tillstind eller atgirdskrav vid vite) mot HVB-hem f6r en-
samkommande barn.240

For att underlitta f6r kommunerna att fa fram tillrickligt med platser for placering
beslutade IVO den 10 september att inte lingre kriva eget rum for ensamkom-
mande barn som bor pA HVB-hem.?41 Under hésten kom myndigheten att fokusera
tillsynsverksamheten pa sikerhetsorienterade fragor, och tona ned andra kvalitets-
aspekter. Myndigheten bedémde att det i det ridande liget ofta saknades alternativa
boendemdiligheter for barnen, och att en allt f6r strikt bokstavlig tolkning av regel-
verken rorande kvalitet dirfér hade riskerat att motverka regelverkets syfte att
skydda barnen.2

MSB rapporterade under hosten om en allt mer anstringd situation i kommunerna.
Den 20 oktober bedsmde MSB att ankomstkommunerna Trelleborg, Malmé, Stock-
holm och Géteborg omedelbart maste avlastas for att undvika att mottagningssyste-
met skulle haverera. Aven linsstyrelserna beskrev att kommunerna fatt allt svrare
att hitta tak 6ver huvudet for de ensamkommande barnen. Att skaffa boende, soci-
altjanst, gode min samt skolplatser angavs som akuta utmaningar. Den 3 november
bedomde MSB att mottagandet av ensamkommande barn i fortsittningen inte
kunde genomforas enligt gillande lagar och regler.2#

4.1.7 Har MSB bistatt med stédresurser?

MSB ska enligt férordningen (2008:1002) med instruktion fé6r Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap ”bidra till att minska konsekvenser av olyckor och
kriser” och "ha férmagan att bistd med stodresurser”.2+ Vidare ska MSB enligt in-
struktionen “arbeta med samordning mellan berérda aktérer i samhillet” samt
”stodja samordningen av berérda myndigheters itgirder”.2+s Dessutom ska myn-
digheten bistd Regeringskansliet med underlag och information i samband med
allvarliga olyckor och kriser. 26

240 Se exempelvis IVO, beslut 2015-11-28, dnr 8.7.3-36 990/2015, 2015-12-15, dnr 8.7.3-36150/2015-15
och 2016-03-23, dnr 8.7.1-9400/2016-1.

241 VO 2015-09-10, Inget krav pd eget rum fér ensamkommande barn, www.ivo.se. Kravet pa eget rum
anges i det icke bindande allménna radet till Socialstyrelsens féreskrift (SOSFS 2003:20) Hem for vard
eller boende.

242 Intervju med chefsstrateg vid IVO, 2016-10-03.

243 MSB Nationella lagesbilder 2015-10-09 till 2015-11-03.

244 1 § 3 férordningen (2008:1022) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.
245 2§ 2 och 7§ forordningen (2008:1022) med instruktion fér Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.
246 Forordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap.

&
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MSB bistod med stddresurser, men inte alltid de som Migrationsverket efterfragade

MSB kom att pa olika sitt medverka i och stodja Migrationsverkets hantering av
flyktingsituationen. Stod gavs inom bl.a. logistik, samverkan, stab och ledning men
iven med kommunikation och HR. Under vecka 40-51 var MSB pa plats pa Migrat-
ionsverkets huvudkontor i Norrkdping i princip sju dagar i veckan. Enligt Migrat-
ionsverket byggde MSB byggde upp OLS-staben med rutiner, metoder och roller.
Detta uppskattades av Migrationsverket, men féretridare f6r myndigheten uppger
ocksa att de onskat att MSB dven deltagit mer aktivt i stabsarbetet. Radgivningen
som MSB tillhandaholl under den pagéende situationen uppfattades ibland hélla en
detaljniva som inte var relevant fér myndighetsledningen.2#” Aven foretridare for
Migrationsverkets Region syd uppger att MSB:s tidiga konkreta stod med logistik
och stabsstod var uppskattat. Senare limnade dock MSB den operativa rollen och
uppfattades mer som observatérer, en roll som Migrationsverket inte uppfattade
som lika virdefull i hanteringen av situationen.s

MSB menar 4 sin sida att Migrationsverket centralt inte var berett att ta till sig MSB:s
rekommendationer f6r uppbyggandet av den operativa staben. MSB upplevde att
Migrationsverket ville anvinda staben frimst som ett administrativt verktyg for att
effektuera sina beslut snarare dn som beslutsstod och radgivande organ. MSB
menar att Migrationsverket kunde fitt mer effekt av stabsarbetet om man f6ljt
MSB:s radgivning bittre.2# MSB framhaller vidare att deras uppdrag ir kopplat till
skyddsvirdena. Det innebir att MSB inte alltid kan bistd med det stéd som motta-
garen for tillfillet efterfragar.2so

MSB bistod Regeringskansliet med underlag och information

MSB bedrev en omfattande verksamhet med att skapa och distribuera skriftliga
samlade ligesbilder av flyktingsituationen. Underlag till dessa himtades in fran ett
stort antal aktorer, ofta under stort tidspress.

Arbetet med ligesbilderna inleddes den 4 september, da flyktingsituationen for
forsta gingen diskuterades pd MSB:s stabsorientering. Den 9 september togs flyk-
tingsituationen for forsta gdngen upp i MSB:s veckovisa ordinarie ligesbild, som
bl.a. distribuerades till Regeringskansliet. Direfter fick Regeringskansliet sirskilda
veckovisa ligesbilder over flyktingsituationen fram till i februarizt Av Regerings-
kansliets dagliga interna ligesinformation framgar att MSB:s rapportering har
anvints i hog utstrickning som underlag, och uppgifterna fatt stor spridning i

247 |ntervju med Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

248 |ntervju med krisledare vid Migrationsverket region Syd, 2015-04-21.

249 |ntervju med MSB, 2016-06-17, Skriftligt tilligg fran MSB 2016-12-09, MSB 2016. Etablera stab under
press. Erfarenheter och rekommendationer fran MSB:s metodstdd till Migrationsverket i Norrkdping hdsten
2015, dnr 2016:728.

250 Skriftligt tillagg fran MSB 2016-12-09.

251 Intervju med MSB, 2016-11-10.
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Regeringskansliet. MSB:s ligesbilder presenterades ocksa vid veckovisa sirskilda
samverkanskonferenser2? for flyktingsituationen.2s3

Linsstyrelserna och Migrationsverket har framfort att underlagen som MSB presen-
terade till regeringen i enstaka fall innehallit faktafel som inte rittades till av MSB
trots papekanden.>+ I granskningen har dock inte framkommit uppgifter om att
dessa faktafel har varit av ndgon visentlig betydelse.

4.2 Hur har myndigheternas samverkan och stod till varandra
fungerat?

I detta avsnitt redovisas svaret pd frigan om Migrationsverket, MSB, linsstyrelserna
och 6vriga aktoérer samverkat enligt ansvarsprincipen och respektive myndighets
instruktionsbundna ansvar, samt om MSB stott denna samordning. Bedémnings-
grunderna redovisas i avsnitt 2.3.

Myndigheterna bedrev omfattande samverkan i enlighet med sina
instruktioner

Migrationsverket, MSB och linsstyrelserna inledde i september 2015 olika former
av samverkan i syfte att utbyta information och hantera flyktingsituationen. Migrat-
ionsverket begirde tidigt i september stéd fran MSB for att fa fram flera boenden.
Med bérjan den 9-10 september behandlades flyktingsituationen pi ett flertal sam-
verkanskonferenser mellan berérda myndigheter.2ss Aven sirskilda méten om en-
skilda fragor forekom. Ett exempel dr métet mellan MSB, Migrationsverket, Polis-
myndigheten och SKL den 21 september f6r att diskutera migranter som inte stan-
nar i Sverige. Samverkan mellan myndigheterna kom att fortsitta intensivt under
hela hosten.

Den 1 oktober fick MSB i uppdrag av regeringen att samordna ansvariga aktorers
hantering av flyktingsituationen. I uppdraget ingick att ta fram nationella ligesbil-
der med information om omraden dir behov av atgirder hade identifierats av de
ansvariga aktorerna, men dir tillrickliga atgirder inte hade vidtagits. Myndigheten
skulle dven identifiera och rapportera évriga férhillanden som regeringen borde ha
kinnedom om for att kunna bedéma behovet av atgirder frin regeringens sida.
Uppdraget skulle dock inte paverka ansvarsprincipen.2s

252 Dessa sirskilda samverkanskonferenser dgde rum parallellt med de reguljira veckovisa samverkans-
konferenserna.

253 Intervju med MSB, 2016-06-29.

254 Intervju med lansstyrelserna 2016-05-18, Intervju med Migrationsverket 2016-10-19.

255 Intervju med MSB, 2016-11-10.

256 Uppdrag till Myndigheten fér Samhillsskydd och Beredskap att pa nationell nivd samordna ansvariga
aktorers hantering av flyktingsituationen m.m., dnr Ju2015/07321/SSK.
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Foretridare for MSB uppger att de var positivt instillda till det sirskilda regerings-
uppdraget, dven om man menar att det i praktiken inte innebar att myndigheten
skulle géra nagot visentligt utéver sitt ordinarie uppdrag. Uppdraget kan dock dnda
ha haft betydelse genom att MSB:s roll och uppgifter fértydligades f6r andra myn-
digheter. Uppdraget gjorde det littare att f3 med aktorer som inte var vana vid en
samordningssituation och markerade ocksi att regeringen uppfattade situationen
som extraordinir enligt MSB.27

Samverkan hade delvis olika syften

Foretridare for linsstyrelserna menar att det saknades en nationell inriktning for
hanteringen av flyktingsituationen och att alla myndigheter arbetade med sina egna
inriktningar. MSB tog upp fragor och sammanfattade problem pa samverkanskon-
ferenser och genom nationella ligesbilder, men férmadde enligt linsstyrelserna
inte skapa en gemensam inriktning f6r andra myndigheters arbete med att 16sa pro-
blemen. SKL f6r liknande resonemang och menar att statliga myndigheter sig det
som viktigt att inte sjilva bryta mot nigra regelverk, utan hinsyn till att det kunde
leda till att kommuner och andra aktorer skulle tvingas gora det. Foretridare for
SKL och linsstyrelserna uppfattar sirskilt att Migrationsverkets samverkan med
andra initialt syftade till att myndigheten skulle kunna fullgéra sitt eget uppdrag,
och inte till att 16sa gemensamma problem.2ss

Foretridare for SKL och MSB menar att Migrationsverket fattade beslut som hade
stora konsekvenser for andra aktérer utan att f6rst samrada med dessa. Att det fanns
konkurrens mellan Migrationsverket och kommuner om boenden ges som ett ex-
empel. SKL uppmirksammade ocksa redan under sommaren 2015 Migrationsver-
ket pa att fordelningsnyckeln fér ensamkommande barn inte skulle fungera pa
grund av hog belastning pé ett fatal kommuner. Aven MSB tar upp att mottagandet
av ensamkommande barn ir ett kommunalt ansvar men att Migrationsverkets
agerande har stor betydelse for kommuners f6rutsittningar att klara sina uppdrag.
MSB betonar ansvarsprincipens krav pd samverkan i syfte att l6sa problem for hela
sambhillet, inte bara den egna verksamheten.2s

Bilden av att Migrationsverket prioriterade sitt eget kirnuppdrag bekriftas i inter-
vjuer med foretridare for myndigheten. Dessa menar att det var en nédvindig pri-
oritering for att Migrationsverket skulle kunna hantera de akuta fragorna. Att regi-
strera asylsékande och skaffa boenden var prioriterade uppgifter, medan i stort sett
all annan verksamhet prioriterades ned.2e

257 |ntervju med MSB, 2016-09-09, intervju med MSB, 2016-11-10.

258 |ntervju med lansstyrelserna, 2016-05-18, intervju med linsstyrelserna 2016-11-08, intervju med lins-
styrelserna, 2016-12-14, intervju med SKL, 2016-05-23.

259 |ntervju med SKL, 2016-05-23, intervju med MSB:s ledning, 2016-09-09.

260 |ntervju med krisledare vid Migrationsverket, region Syd. 2015-04-21, intervju med operativ chef, Mi-
grationsverket, 2016-05-19.
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4.2.1 Migrationsverket kritiserades av andra fér bristande férmaga att
ta emot stod

Aven i andra avseenden framkommer viss kritik mot Migrationsverket. Foretridare
for SKL, linsstyrelserna och MSB menar att Migrationsverket inte hade beredskap
att pa ett effektivt sitt utnyttja resurser som andra aktérer erbjod. Foretridare for
lansstyrelserna menar bl.a. att de tillsammans med kommuner och andra aktérer
identifierade och erbjod ett stort antal limpliga evakueringsboenden, men att ett
stort antal singplatser forblev outnyttjade trots stor efterfrigan pa boendeplatser.
Detta arbete tog enligt kritikerna i ansprak resurser som kunde behévts pa annat
hall. Linsstyrelser menar ocksé att kommunernas fortroende for staten kan ha ska-
dats av att staten initierade dessa arbetskrivande processer utan att sedan anvinda
resultaten. 261

Ytterligare en synpunkt som forts fram av MSB &r att Migrationsverket inte hade en
tillrdckligt utvecklad flsdesanalys av hur personer flyttar sig mellan olika boenden i
asylprocessen. MSB menar att om Migrationsverket hade haft en tydligare fls-
desanalys och berikning av boendebehov hade en del av de problem som uppstod
med ankomstboenden och pad Malmémissan, kunnat undvikas.262

Det 4r svért att virdera uppgifterna ovan. Som framgitt tidigare har Migrationsver-
ket haft omfattande kontakter med andra aktorer och dven efterlyst stod for hante-
ringen av flyktingsituationen. De samstimmiga vittnesmalen talar dock f6r att
Migrationsverket inte hade planerat eller pa annat sitt férberett for en situation dir
den skulle behova ta emot stéd utifran. Detta stods ocksa av de beredskapsplaner
som gillde hosten 2015. Dessa var inriktade pa interna dtgirder och omfattade inga
externa aktorer.

4.2.2 Samverkan mellan myndigheterna upplevdes som anstrangd

Av flera intervjuer som Riksrevisionen genomfért under granskningen framgir att
samarbetet mellan statliga myndigheter haltat pa olika sitt. Som framgér av tidigare
avsnitt har flera aktorer riktat kritik mot olika delar av Migrationsverkets agerande.
Foretridare for linsstyrelserna och Migrationsverket upplevde fran sin sida MSB:s
agerande som otydligt. MSB holl omfattande verksamhet med samverkanskonfe-
renser, men upplevdes inte skapa inriktning for hanteringen av situationen. Man
menar att myndighetens arbetssitt foref6ll anpassad till akut krishantering och fun-
gerade inte alltid i den aktuella situationen. MSB anges ha bidragit med metodstod
och anordnande av samverkanskonferenser, men det framstod ibland som oklart

261 |ntervju med MSB, 2016-09-09, intervju med Linsstyrelserna, 2016-05-18, intervju med SKL, 2016-05-23.
262 |ntervju med MSB:s ledning, 2016-09-09.
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vad arbetet resulterat i.263 MSB:s bild &r att det finns for liten kunskap hos andra
aktorer om myndighetens roll och om krisberedskapssystemet i stort, men att myn-
digheterna si smaningom 4nda loste sin uppgift utifrin det mandat de hade. 2+

Migrationsverket efterlyste ocksd mer stod fran linsstyrelsen nir det giller inform-
ationen till ankommande migranter pd Malmo central. Migrationsverket menar att
stodet fran linsstyrelsen i Stockholm fungerade bittre pa Stockholms central.265

Irritationer uppstod ocksd mellan enskilda linsstyrelser och enskilda kommuner. 266
MSB har i sina uppfsljningar av flyktingsituationen och branden i Vistmanland
bedomt att linsstyrelsernas utdévande av geografiskt omridesansvar bor bli mera
enhetligt, till exempel genom harmoniserade arbetsformer.267 Foretridare for lins-
styrelserna menar att det frimst ir tolkningen av vilka fragor som ingar i omradesan-
svaret som bor harmoniseras, medan arbetsformerna kan och bor f skilja sig at.2es

4.3 Sammanfattande bedomning

Migrationsverket prioriterade hosten 2015 att registrera och ordna boende at asyl-
sokande medan andra arbetsuppgifter prioriterades ned. Riksrevisionen bedémer
att Migrationsverket i huvudsak har fullféljt dessa uppgifter. Registrering och
anordnande av boende ir visentliga f6r att virna liv och hilsa och Riksrevisionen
har dirfor inte funnit skil att ifragasitta Migrationsverkets prioritering under hosten
2015. Nedprioriteringen av andra arbetsuppgifter innebir dock sannolikt skad
arbetsbelastning och férlingd vistelsetiden i de senare skedena av asylprévningen.
Nedprioriteringen har ocksi lett till mindre samverkan med andra aktorer.

Vintetiderna for registrering har periodvis blivit betydande. Det har medfort att ett
stort antal personer vistats i landet under delvis oklara rittsliga forhallanden. D4 det
offentliga dtagandet dr begrinsat for personer som inte ir registrerade i landet, har
det funnits risker for att virnandet av hilsa och rittssikerhet f6r dessa.

Riksrevisionen delar Migrationsverkets bedémning att tillgingen till boenden ut-
gjorde ett reellt kapacitetstak f6r samhillets férmaga att uthalligt ta emot ett stort
antal asylsokande. Anda lyckades det svenska samhillet att pa ett ar ordna tak éver
huvudet for 160 000 minniskor. Migrationsverkets och kommunernas omfattande

263 |ntervju med Linsstyrelserna, 2016-05-18, intervju med linsstyrelserna, 2016-11-08, intervju med Mi-
grationsverket, 2016-10-19.

264 MSB 2016, Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, dnr 2016-2440),
intervju med MSB, 2016-06-29, intervju med MSB:s ledning, 2016-09-16.

265 |ntervju med chef Region Syd, Migrationsverket 2016-04-22.

266 |ntervju med lansstyrelserna, 2016-11-08.

267 MSB 2015. Ansvar, samverkan, handling. Atgdirder for stirkt krisberedskap utifran erfarenheterna frdn skogs-
branden i Viistmanland 2014, dnr 2015-954.
268 |ntervju med sammankallande i linsstyrelsernas forsvarsdirektérsnitverk, 2016-11-08.
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insatser har varit en férutsittning for att detta skulle lyckas. Riksrevisionen beds-
mer att Migrationsverkets beslut om fortitning och sinkta kvalitetskrav vid boen-
den var rimliga.

Granskningen visar att den statliga kapaciteten for att snabbt uppritta nya forligg-
ningsplatser ir mycket begrinsad. Varken myndigheternas uppdrag eller forfatt-
ningarna pa omradet ir anpassade for detta. De undantagsregler som finns pa plan-
och byggomradet ir i huvudsak avsedda for krig, krigsfara eller foljder av ett krig.
Dirtill skapar tillgdngen till limplig mark och infrastruktur ytterligare trésklar.
Regeringen inférde vissa littnader i plan- och byggférordningen, men de tridde i
kraft forst efter att den mest akuta situationen hade passerats.

Flera myndigheter gavs i uppdrag att séka boendeplatser, utan att ha tidigare vana
av att arbeta med kartliggning, upphandling eller logistik for forliggningsboenden.
Dessa myndigheter sokte dessutom boenden pa samma marknad som Migrations-
verket och i viss konkurrens med kommunerna. Det innebar betydande avsteg frin
ansvarsprincipen, medférde ett omfattande dubbelarbete i en redan anstringd situ-
ation och gav begrinsade resultat i form av faktiska boenden.

Regelverken f6r upphandling limnar ett visst utrymme f6r snabbare forfaranden
under synnerligen bradskande omstindigheter. Trots att Migrationsverket dbero-
pade denna méojlighet forbjod domstolar myndigheten att teckna avtal i ett stort
antal overklagade upphandlingar av boenden under tiden drendet behandlades i
domstol. Resultatet blev att upphandlingarna drog ut pa tiden.

Regeringen gav Upphandlingsmyndigheten att utreda hur upphandlingsreglerna i
en bradskande situation skulle hanteras, men férst den 1 november kunde Upp-
handlingsmyndigheten redovisa hur reglerna kunde tillimpas. Erfarenheterna fran
2015 kan jimforas med iakttagelserna fran 1992 ars flyktingvag (bilaga 1), dir moj-
ligheten f6r ddvarande Invandrarverket att direktupphandla boenden angavs vara
en viktig forutsittning f6r att overhuvudtaget klara uppdraget.

Nir grinskontrollerna just hade inférts saknade polisen och Migrationsverket
kapacitet for att utreda identiteten och registrera samtliga asylsékande vid grinsen.
Resurserna var ocksa otillrickliga for myndigheterna att fatta individuella forvars-
beslut inom den lagstadgade sextimmarsfristen. I den tillfilligt upprittade vintsa-
len i Malmoémissan uppstod dirmed en situation som av asylsékande kunde upp-
levas som ett frihetsberévande. Oklar ansvarsfordelning mellan Migrationsverket
och polisen f6r kontroll av in- och utpassering frin Malmémissan kan ha bidragit
till detta.

Vittnesmalen ir samstimmiga om att férhillandena vid Malmémassan var an-
stringda. Misshallen var inte avsedd fér boende, men i brist pa alternativa boenden
kom migranter att vistas dir lingre tid 4n planerat. Riksrevisionen har dock inte
funnit skal att ifrdgasitta Migrationsverkets bedémning att det saknades bittre bo-
endealternativ.
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Mottagandet av ensamkommande asylsékande barn ir i huvudsak en kommunal
uppgift som faller utanfér denna granskning. Riksrevisionen noterar dock att kom-
muner hosten 2015 forsattes i situationer dir de inte lingre kunde folja gillande
statliga regelverk. Detta avser dven regler som syftar till skydd av liv, hilsa och ritts-
sikerhet.

MSB tillhandahdll pa olika sitt stédresurser till Migrationsverket i enlighet med sin
instruktion. Det kan dock noteras att Migrationsverket generellt upplevde sig ha en
storre nytta av relativt konkreta insatser i stabsarbetet medan radgivning och obser-
vation inte alltid uppfattades som lika dndamalsenligt.

Riksrevisionen bedémer att MSB har fullfoljt sitt uppdrag att bistd Regerings-
kansliet med underlag och information. MSB:s ligesbilder anvindes i hog utstrick-
ning och fick stor spridning inom Regeringskansliet. Materialet togs fram under
tidspress, och Riksrevisionen finner inte skil att rikta kritik mot MSB for de enstaka
brister i underlaget som andra myndigheter uppmirksammat.

De berérda myndigheterna bedrev under hésten en omfattande samverkan med
varandra och med andra aktérer. Dock hade man olika uppfattningar om syfte och
inriktning med insatserna. Grundliggande oklarheter tycks finnas om tolkningen
av ansvarsprincipen: en del myndigheter har fokuserat pa att klara av sin egen kirn-
verksamhet, medan andra har betonat samverkan for bredare mal.

Migrationsverket signalerade tidigt behovet av stod f6r att hantera situationen, men
forefaller inte ha varit beredd pi att fullt ut utnyttja de resurser som andra aktérer
stillde till fsrfogande. Riksrevisionen bedémer att Migrationsverkets prioritering av
de egna kirnuppgifterna ir forstielig givet omstindigheterna, men skedde pa
bekostnad av ansvarsprincipens krav pa samverkan for gemensamma mal. Riksre-
visionen kan dock inte bedéma om ett annat agerande hade kunnat visentligt for-
indra utfallen av situationen.

Det ir svart for Riksrevisionen som utomstiende att virdera uppgifterna om frikt-
ioner mellan myndigheterna. I ett anstringt lige kan viss friktion uppsti och kom-
munikationen tidvis brista. Detta behéver inte innebira nigra allvarliga men for
den faktiska hanteringen av situationen. Flera av de intervjuade har ocksa framhallit
att samverkan forbittrades successivt.
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5 Hur agerade regeringen och Regerings-
kansliet?

I detta kapitel besvaras granskningsfrigan om hur regeringens styrning har under-
lattat for Migrationsverket och 6vriga aktérer att klara sina uppdrag. Bedomnings-
grunden utgar frin Regeringsformen som anger att regeringen styr riket samt in-
struktionen for Regeringskansliet och dirtill utfirdade riktlinjer f6r Regerings-
kansliets krishanteringsformaga.2®® Regeringens ansvar vad giller beredskap for
och hantering av kriser framgar av kapitel 2.1.5.

Med utgiangspunkt i vad som sigs i Regeringsformen samt ansvarsprincipen och
nirhetsprincipen har Riksrevisionen bedémt det som rimligt att f6ljande krav kan
stillas pa regeringen och Regeringskansliet i hanteringen av situationen:

Regeringen och Regeringskansliet bér ha

o tidigt skaffat sig relevant och tillrickligt underlag

e agerat pa basis av underlaget och sett till att Migrationsverket, MSB och andra
bersrda aktorer fatt tillrickliga forutsittningar, samt

o f5ljt ansvarsprincipen och nirhetsprincipen.

Regeringskansliet har till uppgift att bereda regeringsirenden och att i 6vrigt bitrida
regeringen och statsrdden i deras verksamhet.20 Dirf6ér granskas regeringen och
Regeringskansliet samlat.

Det skriftliga material som Regeringskansliet har stillt till fsrfogande ir omfat-
tande. Det skriftliga materialet har kompletterats med intervjuer. Trots det har det
i vissa delar varit svart att f6lja resonemang och hindelsefsrlopp. Det beror till stor
del p4 att muntliga kontakter inom Regeringskansliet samt Regeringskansliets kon-
takter med andra myndigheter dokumenterats sparsamt. Det avser bl.a. hur dis-
kussioner f6rts om limpliga atgirder, vilka fragor som berérts i informella kontak-
ter mellan Regeringskansliet, myndigheter och andra berérda aktorer, samt vilka
avvigningar som gjorts mellan olika handlingsalternativ.

269 Se 1 kap 6 § och 12 kap 1 § regeringsformen.
270 Fgrordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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5.1 Har regeringen tidigt skaffat sig relevant och tillrackligt
underlag?

5.1.1 Informationen fran myndigheterna till Regeringskansliet under
sommaren var svartolkad

Ansvarsprincipen innebir att en myndighet bor informera regeringen om myndig-
hetens ordinarie resurser inte ricker till for att hantera en situation. Regeringens
uppdrag att styra riket forutsitter dock ocksa att regeringen och Regeringskansliet
pa eget initiativ soker information om visentliga forhallanden.

Justitiedepartementet far fran Migrationsverket veckovisa sammanstillningar 6ver
antalet asylsokande. Redan i samband med att myndigheten limnade sin prognos i
juli 2015 framforde Migrationsverket att det fanns tecken pa att den kunde sla fel.
Aven om antalet asylsokande borjade 6ka tidigt under hosten var det enligt Justitie-
departementet svart att bedéma hur mycket prognosen skulle 6verskridas. Det
berodde bl.a. pa hur andra EU-linder skulle reagera. Det gick inte heller att bedéma
om det hoga inflodet var en tillfillig topp eller skulle bli mer varaktigt.2

Under sensommaren fick regeringen successivt information om en allt mer allvar-
lig situation. Initialt uppméirksammade rapporteringen frimst situationen i andra
lander i Europa. Den 17 augusti limnade Malmoé stad en skrivelse till regeringen
om ensamkommande barn. Statsrddet Morgan Johansson bestkte Malmé den
24 augusti 2015 for att informera sig om liget, men Riksrevisionen har inte fatt in-
formation om huruvida skrivelsen och métet medforde nigra ytterligare atgirder.2

I borjan pa september ndddes regeringen av allt mer information om att situationen
var pa vig att bli extraordinir. Foretridare for Migrationsverkets ledning uppger att
myndighetsledningen tidigt i september tog kontakt med Justitiedepartementet f6r
att diskutera situationen. I samtalen tog myndigheten upp svarigheten att hitta
boende till de asylsokande samt hur flyktingstrémmarna paverkade sambhillet och
ekonomin i stort.2:

Den 5 september bérjade kansliet for krishantering pa Justitiedepartementet distri-
buera information om mediebilden rérande flyktingsituationen. Fran den 8 septem-
ber lamnade Polismyndigheten dagliga ligesrapporter till Justitiedepartementet,
och fran den 9 september togs flyktingsituationen upp i MSB:s veckovisa ligesbil-
der. Initialt fokuserade rapporterna pa férhillanden i Europa. Den 10 september

271 Intervju med Justitiedepartementet, 2016-09-29. Migrationsverket, veckostatistik dver antalet asylsé-
kande 2015.

272 |nformation fran Regeringskansliet, http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2015/08 /morgan-
johansson-besoker-ankomstboende-i-malmo/. Himtad 2017-01-25.

273 |ntervju med Migrationsverkets ledning, 2015-12-01.
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holls ocksa ett mote pa utrikesministerns initiativ med myndigheter samt tjinste-
min pa Justitiedepartementet och Férsvarsdepartementet, med fokus pé internat-
ionella forhallanden och flyktingsituationen i Europa. Av ligesbilderna frin MSB
under september framgdr att ansvariga myndigheter bedémdes ha f6rméga att hantera
davarande antal asylstkande - dven om situationen beskrevs som anstringd. Det
anstringda liget gillde i huvudsak registrering av asylsskande och tillgdng pa
boenden. Att statssekreterargruppen for strategisk samordning (GSS) borjade mo-
tas regelbundet den 9 september indikerar att arbetet i Regeringskansliet intensifi-
erades. Den 15 september begirde Regeringskansliet i e-post till linsstyrelserna
svar pa vilka atgirder som genomfors eller planeras i linet med anledning av flyk-
tingsituationen.27

Fran den 18 september kompletterades MSB:s veckovisa ligesbilder med dagliga
ligesrapporter. Samma dag borjade kansliet f6r krishantering gora dagliga e-post-
utskick med samlad ligesinformation till statsrad, statssekreterare, expeditionsche-
fer samt bersrda tjinstemin inom Regeringskansliet. Utskicken innehéll férutom
en samlad bedomning av kansliet for krishantering och information om det fort-
satta arbetet inom Regeringskansliet 4dven aktuella avrapporteringar fran myndig-
heter. T utskicken gjordes ocksd en kort sammanfattning av bilden i media. Ett
separat utskick med mer omfattande s.k. mediebilder gjordes ocksé dagligen. Aven
ligesbilderna som MSB gjorde veckovis distribuerades inom Regeringskansliet.

Regeringskansliet skaffade siledes information om situationen genom ménga olika
killor. Den ovan nimnda skrivelsen frin Malmg stad dr den tidigaste signal som
Riksrevisionen har funnit om att situationen var pa vig att bli extraordinir. Det gir
dock inte att bedoma hur informationen hanterades i Regeringskansliet. Det ir i sig
inte ovanligt att kommuner uppmirksammar regeringen pa férhallanden som pa
olika sitt dr anstringda eller problematiska, bl.a. rérande mottagande av flyktingar
och ensamkommande barn. T.ex. hade Malmé stad redan 2010 uppmirksammat
regeringen om en ohéllbar situation vid mottagande av ensamkommande barn.?s

5.1.2 Blandade signaler blev successivt mer allvarliga

Under september manad skiftade huvudfokus i myndigheternas rapportering fran
forhillanden i Europa till en allt mer anstringd situation i Sverige. I MSB:s nation-
ella ligesbilder ssmmanfattades underlag fran ett stort antal myndigheter och andra
killor. Den 1 oktober bedémde Migrationsverket att situationen med ett hégt antal
asylsokande skulle komma att fortsitta under de kommande sex till tolv manaderna.

274 Medie- och ligesbilder fran Ju/KH 2015-09-05-2015-12-30, MSB:s nationella lagesbilder 2015-09-09—
2016-02-24.

275 Kommunstyrelsen i Malmé skriver till regeringen: Situationen med de ensamkommande flyktingbar-
nen 4r ohallbar. Pressmeddelande fran Malmé stad 2010-06-02.
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Samtidigt signalerade MSB om behov av att utreda eventuella férenklingar i hante-
ringen nir det giller plan- och bygglagen.>s Aven Migrationsverket uppmérksam-
made problematik i tillimpningen av lagen om offentlig upphandling. Avsaknaden
av ett tydligt budskap gillande f6rhallningssittet till de migranter som inte legali-
serat sin vistelse uppmirksammades ocksa.?”

Den 9 oktober holl regeringen presskonferens dir liget beskrevs som “den svéraste
flyktingsituationen i modern tid”. Skane lin hade da meddelat MSB att man inte
ansig sig kunna hantera antalet asylsékande pa ett tillfredsstillande sitt. MSB upp-
mirksammade Regeringskansliet om att de hirdast belastade linen behévde for-
stirkning frimst avseende registrering av asylsokande, kvalificerad personal och
tillgang till boenden. Den 13 oktober rapporterade MSB om betydande utmaningar
fér virnandet av malen f6r samhillets sikerhet frimst med avseende pi liv och
hilsa samt samhillets funktionalitet.2s Detta var férsta gdngen nagonsin som MSB
under en hindelse varnade for risker for att inte kunna uppritthilla malen f6r
sakerhet.2?

Under de nirmaste veckorna fick Regeringskansliet allt fler signaler om att vissa
lin inte tillfredstillande kunde hantera situationen. Hardast belastade var Skane,
Vistra Gotalands samt Stockholms lin. Den 20 oktober bedomde MSB att flera
kommuner omedelbart maste avlastas fér att undvika att fler ensamkommande
barn avvek och att mottagningssystemet havererade. Linsstyrelserna beskrev att
kommunerna fick allt svirare att hitta tak 6ver huvudet f6r barnen. Hanteringen av
boende, socialtjinst, hilso- och sjukvard samt skolgang, liksom tillgang till gode
min angavs som akuta utmaningar. Flera kommuner angav att de inte klarade flyk-
tingmottagningen med nuvarande regelsystem. Forst runt mitten av oktober var
alltsa signalerna fran alla statliga aktérer samstimmiga om en allvarlig problematik
som krivde omedelbara och kraftfulla atgirder.2s

5.2 Harregeringen agerat pa basis av dessa underlag och sett
till att myndigheterna fick tillrickliga forutsittningar att
hantera situationen?

Redan vid det forsta motet med expeditionscheferna den 9 september diskuterades
"Mojliga regeringsbeslut (redan beslutade och/eller kommande) samt andra atgirder

276 MSB:s nationella lagesbild 2015-10-01.

277 Migrationsverket Skrivelse till regeringen om interimistiska beslut vid upphandling, dnr
Fi2015/04505/UR.

278 MSB:s nationella lagesbilder 2015-10-09 och 2015-10-13.

279 |ntervju med MSB, 2016-11-10.

280 MSB:s nationella lagesbild 2015-10-20.
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fran regeringen och/eller RK:s sida och eventuella utestiende frigor” med anled-
ning av situationen.2s! Det inleddes ocksd underhandskontakter mellan departe-
menten och berérda myndigheter redan under forsta halvan av september, men
dokumentationen 6ver dessa ir begrinsad. I mitten av manaden tillsattes ett antal
arbetsgrupper, bl.a. med uppdrag att inventera tillgdngen pa statlig mark och be-
stimmelserna i plan- och bygglagen samt att analysera mojligt huvudmannaskap
tor upprattande av tillfilliga asylboenden i statlig regi.2s2 I slutet av ménaden hade
diskussionen i expeditionschefskretsen preciserats till att gilla ett antal konkreta
beslutsforslag.

5.2.1 Ettstort antal regeringsbeslut fattades — men flera hade sen verkan

Regeringen fattade en rad beslut under hosten, med bérjan den 1 oktober. Rege-
ringskansliet har till Riksrevisionen limnat en férteckning som omfattar 65 beslut
som anknyter till hostens flyktingsituation. Flera av besluten avser dock utredningar
och kartliggningar med ldng beredningstid och hade dirfér inte direkt paverkan pa
hanteringen hosten 2015. I férteckningen ingér inga beslut med forfattningsind-
ringar som redan under hosten kunde underlitta myndigheternas hantering for
asylsokande som vistas i landet.2s

Ett exempel pd beslut med sen verkan ir lagforslaget om interimistiska beslut vid
overprovning av upphandlingar, som beskrivs i avsnitt 4.1.4. Andringarna i upp-
handlingsregelverket med anledning av propositionen tridde i kraft forst den 1 juni
2016.284

Regeringen fattade ocksa fyra separata beslut med syfte att ta fram asylboenden vid
sidan av Migrationsverkets reguljira uppdrag att ordna boenden.?s Som framgar
tidigare, riktades dessa till myndigheter som normalt inte bedriver verksamhet med
anliggningsboenden, och ledde endast till blygsamma resultat i form av faktiska
boenden.

Enligt uppgift till Konstitutionsutskottet forde regeringen vissa samtal om situat-
ionen med oppositionspartierna i riksdagen redan i september. Den 16 oktober

281 Regeringskansliet, Dagordning fér expeditionschefsméte 2015-09-09. Arbetsmaterial, ej diariefért.

282 Regeringskansliet 2015-09-28: Férslag till tillhandahallanden av tillfdlliga asylboenden i statlig regi vin-
tern 2015/16. Arbetsmaterial, ej diariefort.

283 Regeringskansliet SIRF: Promemoria med fattade regeringsbeslut med anledning av flyktingsituat-
ionen 2016-02-18. Arbetsmaterial, ej diariefért.

284 Prop. 2015/16:129 Interimistiska beslut vid dverprévning av upphandlingar, Lag om &ndring i lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling (SFS 2016:389)

25 Uppdrag den 8 oktober till lansstyrelserna att inventera férekomsten av befintliga platser for tillfilliga
asylboenden den 8 oktober, Uppdrag den 9 oktober till Migrationsverket att uppféra och férvalta till-
filliga asylboenden samt till Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap att vidta atgérder for att
uppféra tillfilliga asylboenden, och uppdrag den 22 oktober till samordnare fér dialog med kommuner
om tillfilliga asylboenden i form av tilt i statlig regi.
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mottes regeringen, Vinsterpartiet och allianspartierna i syfte att na en 6verenskom-
melse om flyktingpolitiken.2s¢ Samtalen mynnade ut i en 6verenskommelse mellan
regeringen och Allianspartierna den 23 oktober. Overenskommelsen innebar bl.a.
att tillfilliga uppehallstillstind under tre drs tid skulle bli huvudregeln for asylss-
kande, att férsorjningskraven vid anhériginvandring skulle skirpas, och att alla
kommuner skulle ta emot flyktingar. Personer som fatt avvisningsbeslut skulle
ocksa skickas hem snabbare for att fler boendeplatser skulle bli tillgingliga. Over-
enskommelsen innefattade 4ven en rad mer langsiktiga fragor rérande etablering
foér nyanlinda. Enligt senare uppgift fran Regeringskansliet diskuterades dven ater-
inforande av grinskontroller, men partierna kom gemensamt 6verens om att inte
inkludera fragan i 6verenskommelsen.2s” P3 regeringens forslag fattade riksdagen
ocksa under hosten beslut om dndringsbudget dir ytterligare medel tillfordes flyk-
tingmottagandet.2ss

Den 11 november férordade Migrationsverket i en skrivelse till Justitiedepartementet
att grinskontroller skulle aterinforas.» Rikspolischefen konstaterade att rekvisiten
for grinskontroller var uppfyllda, men ur polisiir synvinkel begirde han inte att
granskontroller skulle inféras.2 Regeringen beslutade dnda den 12 november om
att grinskontroll vid inre grins skulle inféras, med ikrafttridande samma dag. I
manadsskiftet november till december bérjade antalet asylsokande minska.21

Forsta lagindringen med anledning av flyktingsituationen tridde i kraft den 21 december.
Lagen innebir att regeringen under tre ar far utfirda féreskrifter om identitets-
kontroller vid transporter med buss, tig eller passagerarfartyg till Sverige fran en
annan stat.2?

5.3 Har regeringen f6ljt ansvars- och narhetsprincipen i sitt
agerande?

Justitiedepartementet anger till Riksrevisionen att Regeringskansliet i sin hantering
f6ljt ansvarsprincipen.2: Som framgatt tidigare av granskningen, har dock brister i
dokumentationen gjort att det inte gitt att utreda vilka av de atgirdsforslag som
diskuterades, som hade kommit till pa initiativ av ansvariga myndigheter och de-
partement, och vilka som kommit till pa andra sitt genom initiativ fran politiker,

286 Konstitutionsutskottets betinkande 2015/16:KU20.

287 Qverenskomna insatser med anledning av flyktingkrisen. Publicerad pa www.regeringen.se 2015-10-23.

288 Prop. 2015/16:2, bet. 2015/16:FiU11, rskr. 2015/16:19-25.

289 Migrationsverket. 2015-11-11. Migrationsverket férordar inférande av grianskontroll, skrivelse till Justi-
tiedepartementet, dnr 1.1.2-2015-75130.

29 Justitiedepartementet, tjansteanteckning 2015-11-11.

291 Migrationsverket: veckostatistik ver antalet asylsékande.

292 | agen (2015:1073) om sirskilda atgirder vid allvarlig fara fér den allminna ordningen eller den inre
sikerheten i landet.

293 |ntervju med féretriadare fér Justitiedepartementet, 2016-09-15.
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centrala samordningsfunktioner eller icke-sakansvariga myndigheter och departe-
ment. Dirmed kan Riksrevisionen inte bedéma i vilken grad regeringen foljt
ansvars- och nirhetsprincipen i sin hantering av situationen. Utéver frigor som rér
upprittande av asylboenden, har Regeringskansliet inte heller presenterat for Kon-
stitutionsutskottet eller Riksrevisionen nigra beskrivningar eller bedémningar av
alternativa sitt att hantera de fragor som diskuterades. Dirmed gir det inte att fullt
ut virdera dndamalsenligheten i de beslut som regeringen kom att fatta i syfte att
hantera situationen.

5.4 Sammanfattande bed6mning

Som framgar inhimtade regeringen information frén ett stort antal killor, som bl.a.
sammanfattades i MSB:s ligesbilder. Informationen distribuerades brett till be-
rorda i Regeringskansliet. Inhimtning och distribution av information 6kade
snabbt fran den forsta veckan i september. Riksrevisionen bedémer att regeringen
och Regeringskansliet till dessa delar fullfsljt sitt uppdrag.

Av det tillgingliga skriftliga materialet framgar att liget i september var anstringt,
men inte om nigon myndighet di hade begirt att regeringen agerade férutom
genom att utreda vissa lagstiftningsfragor. P4 grund av bristande dokumentation
har Riksrevisionen inte uttémmande lyckats utreda om, nir eller pa vilket sitt Mi-
grationsverket och andra myndigheter bérjade signalera behovet av stédjande atgir-
der fran regeringens sida. Riksrevisionen vill hirvid erinra om att Konstitutionsut-
skottet understrukit vikten av en omsorgsfull dokumentation av berednings- och
beslutsunderlag som en forutsittning for en efterfsljande kontroll och fér att uppna
den 6ppenhet och sparbarhet som efterstrivas.2+

Férutom den skriftliga rapporteringen har féretridare for Regeringskansliet nimnt
omfattande informella kontakter mellan myndigheter, regeringen och Regerings-
kansliet. Utover bristerna i dokumentationen, finner Riksrevisionen inget anmérk-
ningsvirt i att regeringen, Regeringskansliet och myndigheterna i den snabbt eska-
lerande situationen hade omfattande kontakter dven genom informella kanaler. I
mitten av oktober gav de killor som granskningen haft tillgang till en entydig bild
av behovet av snabba och kraftfulla atgirder fran regeringens sida.

Regeringen fattade under hosten ett stort antal beslut som pa olika sitt syftade till
att hantera situationen. Som framgitt efterlyste dock myndigheter under hosten en
nationell inriktning f6r hur situationen skulle hanteras. Forst i samband med rege-
ringens migrationspolitiska 6verenskommelse med oppositionen den 23 oktober
uttryckte regeringen en sidan inriktning. Efter éverenskommelsen och beslutet om
grinskontroller minskade antalet asylsékande relativt snabbt.

294 Se bl.a. bet. 2009/10:KUT0 och bet. 2014/15:KU10.
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Fyra separata regeringsbeslut syftade till att ta fram asylboenden vid sidan av Mi-
grationsverkets reguljira uppdrag att ordna boende. Mot bakgrund av den akuta
situationen ter det sig rimligt att regeringen agerade for att pi olika sitt forsoka
avlasta Migrationsverket boendefragan. Samtidigt innebar besluten avsteg fran
ansvarsprincipen. Besluten ledde dessutom endast till blygsamma resultat i form
av faktiska boenden, trots att de innebar ett visentligt merarbete f6r de inblandade
myndigheterna.

Det kan ocksd noteras att flera av besluten som regeringen fattade under hosten
handlade om olika kartliggningar och utredningar. Det medforde att manga av
atgirderna hade liten verkan pa den akuta fasen.

Riksrevisionens samlade bedémning ir att regeringen och Regeringskansliet foljde
forberedda rutiner och tillimpade en 6vad organisation for krishantering. Riksre-
visionen har dock inte fitt uppgifter om att det fore hosten 2015 fanns nagon analys
av vilka situationer som kunde uppkomma till f6ljd av ett stort inflde av asylso-
kande. Dirfér hade man inte heller analyserat vilka dtgirder som kunde férvintas
vara effektiva eller vilka hinder som kunde uppsti f6r genomfoérandet av dessa.
Detta togs i stillet fram efter hand under hosten 2015, i en redan akut situation. Det
kan ha bidragit till att vissa av regeringens atgirder fick mindre effekt, och att andra
drojde till efter att den akuta situationen hade gatt 6ver.

I granskningen har framkommit att ett flertal férfattningar upplevts av myndigheter
som hinder for en dndamalsenlig hantering av situationen under hosten. En fraga
som har vickts dr om det finns behov av nya eller utvidgade f6rfattningsbestimmel-
ser som trider i kraft i krissituationer for att underlitta hanteringen av dem. Aven
om sadana bestimmelser kan vara andamalsenliga i en extraordinir situation,
behover f61- och nackdelarna jimfort med befintlig lagstiftning vigas noga. Riksre-
visionen limnar dirfér inga bedémningar i fragan.
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Lagtexter och EU:s rattsakter

Europaradets och parlamentets férordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006
om en gemenskapskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrin-
serna).

Radets direktiv 2005/85/EG av den 1 december 2005 om miniminormer for med-
lemsstaternas forfaranden for beviljande eller aterkallande av flyktingstatus [asyl-
procedurdirektivet].

Forvaltningslag (1986:223).

Lag (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap.

Lag (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl.
Férordning (1996:1515) med instruktion f6r Regeringskansliet.
Socialtjinstlag (2001:453).

Utlanningslag (1989:529).

Utlinningslag (2005:716).

Lag (2006:544) om kommuners och landstings dtgirder infor och vid extraordinira
hindelser i fredstid och héjd beredskap.

Férordning (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap (upphivd 2016-04-01).
Férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.

Férordning (2007:825) med linsstyrelseinstruktion.

Férordning (2007:1266) med instruktion f6r Férsvarsmakten.

Foérordning (2007:996) med instruktion f6r Migrationsverket.

Lag (2007:1091) om offentlig upphandling.

Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten f6r samhillsskydd och be-
redskap.

Plan- och bygglag (2010:900).
Budgetlag (2011:203)Forordning om #ndring i plan- och byggférordningen (2011:338).

Férordning (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
atgirder vid hojd beredskap.

Lag (2015:1073) om sirskilda atgirder vid allvarlig fara f6r den allminna ordningen
eller den inre sikerheten i landet.

Regeringsformen.

Ovrigt material

Chef for Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning 1992, Erfarenheter frin
90-talets Balkankris, presentation vid seminarium om migration vid Riksrevisionen
2016-01-26.
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Intervjuer
Bitridande operativ chef, Migrationsverket 2015-11-25, 2016-05-19.

Ledningsstab, Migrationsverket, 2015-12-01.

Forsvarsmakten, kontaktperson for Migrationsverkets region Syd och Ost, 2016-04-21.
Krisledare och sektionschef, region Syd, Migrationsverket 2016-04-21.
Refugees Welcome, Malmo, 2016-04-21.

Roda Korset, Malme, 2016-04-22.

Regionchef region Syd, Migrationsverket 2016-04-22.

Sektionschef, Region Syd, Migrationsverket 2016-04-22.
Linsstyrelserna, 2016-05-18.

Stabschefi Migrationsverket, 2016-05-20.

Sveriges Kommuner och Landsting, 2016-05-23.

MSB, 2016-06-17.

MSB, 2016-06-21.

MSB, 2016-06-29.

Forsvarshogskolan, 2016-08-25.

MSB:s ledning, 2016-09-09.

Justitiedepartementet, 2016-09-15.

Justitiedepartementet, 2016-09-29.

Chefsstrateg, Inspektionen for vard och omsorg (IVO), 2016-10-03 (telefonintervju).
Migrationsverkets ledning, 2016-10-19.

Roéda Korset, Stockholm, 2016-10-24.

Generaldirektor i Statens invandrarverk 1992, 2016-10-26.

Sammankallande i linsstyrelsernas férsvarsdirektorsnitverk, 2016-11-08 (telefonin-
tervju).

MSB, 2016-11-10 (telefonintervju).

MSB, 2016-11-15.

Chef f6r Flykting- och invandraravdelningen i Statens invandrarverk 1992, 2016-11-17.
Svenska kyrkan, 2016-11-29.

Forsvarsdirektorsnitverket, Linsstyrelserna 2016-12-14.
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Bilaga 1. Lardomar av flyktingvagen 1992

Bakgrund och disposition

Riksrevisionen beslutade den 2 februari 2016 att inleda en granskning av om rege-
ringen och berérda myndigheter tagit till vara lirdomar fran flyktingvigen under
krigen i forna Jugoslavien pa 1990-talet.s I denna bilaga redovisas granskningens
resultat.

Flyktingvag till Sverige fran forna Jugoslavien under 1992

I borjan av 1990-talet erfor Sverige, liksom hela Visteuropa, en kraftig ckning av
antalet personer som sokte asyl. Krigen i Iran, Irak och Afghanistan gjorde att
manga flydde frén de linderna, men den frimsta orsaken till att vi hade s ménga
asylsokande i Sverige var att det forna Jugoslavien foll sonder till f6ljd av etniska
konflikter i sparen av Sovjetunionens fall. Sammantaget tvingades ett par miljoner
minniskor pa flykt.2¢ Det ar da flest flyktingar nidde Sverige var 1992 di det kom
84 000 asylsokande (se diagram 1), varav 83 procent fran forna Jugoslavien.?” De
flesta kom med firja fran Polen till Ystad och manga kom ocksa till Trelleborg.
Under sommaren och i bérjan pad hosten 1992 kunde det réra sig om flera hundra
flyktingar per dag bara till Ystad. Som mest hanterade de lokala polismyndigheterna
och davarande Statens invandrarverk (fortsittningsvis kallat Invandrarverket) cirka
5 000 asylansokningar per vecka.?s Den lokala polismyndigheten och Invandrarver-
ket utvecklade ett samarbete med rederierna; nir en firja avgitt frdn Polen fick
myndigheterna uppgift fran rederierna om hur méinga asylsskande som nagra tim-
mar senare kunde vintas till Ystad. Manga av dem som pa 90-talet valde Sverige
som asylland hade ocksa redan nigon anknytning till Sverige eftersom det hade
kommit manga jugoslaver till Sverige som arbetskraftsinvandrare framforallt under
senare delen av 1960-talet.2

295 Riksrevisionen, dnr 3.1.1-2016-0150.

2% Nationalencyklopedin, uppslagsord: Jugoslaviska krigen, http://www.ne.se/uppslagsverk/encyklo-
pedi/I%C3%A5ng/jugoslaviska-krigen. Hamtad 2017-01-25.

297 SOU 1993:113, Mottagandet av asylsékande och flyktingar, s. 28.

298 Riksrevisionen, 2016, Asylboenden — Migrationsverkets arbete med att ordna boenden dt asylsékande (RiR
2016:10), s. 26.

299 Se t.ex. Riksdagens revisorer, 1992, Invandrarpolitikens inrikining och resultat, rapport 1991/92:12, s. 6.
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Diagram 1 Antal asylsokande till Sverige per ar 1983-1993
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Kéilla: SOU 1993:113.

Nir den stora flyktingvigen frin forna Jugoslavien intriffade under sommaren
1992 skedde detta i en tid da det redan rddde anstringda forhallanden i Invandrar-
verkets mottagningssystem. Aven under de tre foregiende dren hade det ocksa
kommit rekordmanga flyktingar, runt 30 000 per ar (se diagram 1), forliggningarna
fylldes hela tiden pé och vintetiderna hade 6kat kraftigt. Mdnga av de som fanns pa
forliggningarna hade 6verklagat verkets avslag pa asylansékan och vintade pa
beslut fran provning hos regeringen. Annu en orsak var att det ridde ett s.k. verk-
stillighetsstopp dir asylsokande fran forna Jugoslavien som fatt avslag inte kunde
avvisas eftersom situationen i hemlandet hade forvirrats under utredningstiden.
Enligt en skrivelse frdn Invandrarverket till regeringen strax innan flyktingstrom-
men kulminerade, fanns den sista maj 1992 redan drygt 40 000 asylsskande inom
verkets forliggningar.s® Verket anforde dven att "ungefir 25 000 befinner sig pa
slussar, annex eller férliggningar runt om i Sverige. [...] Nagra bor hos anhériga och
nagra tusen har sannolikt dtervint”. I skrivelsen bedémde Invandrarverket ocksa att
det under den kommande sommaren skulle krivas 12 000-15 000 nya singplatser.
Men redan i juni kom 11 000 asylsékande, i juli 14 000, och i augusti och september
vardera ca 10 000 flyktingar, se diagram 2 nedan. Ett visumtving som regeringen
inforde i oktober ledde till att flyktingstrémmen fran Serbien och Montenegro avtog
under senhosten. Redan under forsta halvaret 1993 kom istillet 40 000 bosnier

300 Statens invandrarverk, skrivelse till regeringen 1992-06-09, dnr 119-92-3928.
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varpd regeringen inforde visumtving dven for dem (se vidare avsnittet Flyktingpo-
litiska beslut nedan). Under 1990-talet bodde som mest lite éver 80 000 personer
samtidigt pa Invandrarverkets boenden.30

Diagram 2 Antal asylsokande till Sverige per manad 1988-1994
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Kéilla: RRV 1994:20.

Flyktingvdgens svenska kontext 1992

Nir flyktingvigen fran Balkan niddde Sverige befann sig ekonomin mitt i en djup
lagkonjunktur; den s.k. 90-talskrisen. Krisen medftrde att manga kommuner hade
gott om outhyrda allménnyttiga bostider, vilket underlittade boendefragorna; bade
i det akuta liget och senare vid kommunplacering av dem som fick stanna.?

Under 1990-talets bérjan var den svenska opinionen i flyktingfragan betydligt mer
negativ in idag. 1990 var andelen i befolkningen som ville ta emot firre flyktingar
drygt 60 procent men har sedan dess minskat trendmaissigt for att dr 2015 ligga pa
40 procent.3s Ny Demokrati, som ville minska flyktinginvandringen betydligt, fick

301 Motsvarande siffra fér 2015 var drygt 100 000 (intervju med tillfsrordnad operativ chef i Migrations-
verket, d4: administrativ chef i Statens invandrarverks region Norr, 2016-05-19). Numera &r det betyd-
ligt fler asylsékande som ordnar eget boende under asyltiden.

302 |ntervju med tillférordnad operativ chef i Migrationsverket, d& administrativ chef i Invandrarverkets
region Norr, 2016-05-19, intervju med Statens invandrarverks ddvarande generaldirektér, 2016-10-26.

303 Dembker, Marie och van der Meiden, Sara, 2016, "Allt starkare polarisering och allt ldgre flyktingmot-
stand”, i Ohlsson, Jonas, Oscarsson, Henrik & Maria Solevid (red), Ekvilibrium. Géteborgs universitet:
SOM-institutet, s. 200.
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6,7 procent av rosterna i riksdagsvalet 1991 och blev vigmistare. D4 som nu fére-
kom ocksa anlagda brinder pa flyktingforliggningar. o+

Bade regelverket och organiseringen pa omradet var relativt nya nir flyktingstrom-
men 6kade. Under slutet av 1980-talet hade svensk invandringspolitik stillts om
fran en utlinningslag som frimst var avsedd och limpad for arbetskraftsinvandring
till en invandring som omfattade storre andelar flyktingar. Ungefir samtidigt
omorganiserades ocksa Invandrarverket for att bittre kunna ta emot och besluta i
flyktingirenden.

En viktig férutsittning for hur flyktingsituationen kunde hanteras sisom den gjor-
des under 1990-talet var att Sverige inte var bundet till ndgon gemensam flykting-
politik utéver Geneve-konventionen. Regeringen var dirfor fri att fora en mer aktiv
och diskretionir invandringspolitik 4n idag.

Den tekniska utvecklingen 4r ocksé en viktig kontextuell skillnad mellan 1990-talet
och idag. Idag underlittas hantering, kommunikation, betalningar m.m. av tekniken
pa ett helt annat sitt dn di. Under det tidiga 1990-taet fanns det knappt faxar i myn-
digheten, inga mobiltelefoner och det mesta skickades med post.3s Idag gér ocksa
tekniken det mojligt att ta fingeravtryck pa alla asylsokande, nagot som endast fore-
kom i undantagsfall under det tidiga 90-talet.30

Foér de berérda myndigheterna innebar vagen av asylsokande till Sverige samma
utmaningar 1992 som under hosten 2015, dvs. att snabbt fi fram boenden, regi-
strera asylansgékningarna och ordna grundliggande skydd, samt direfter handligga
och fatta beslut i ett snabbt ckande antal asylirenden.

Finns lardomar fran 1992 ars flyktingvag?

I inledningsskedet av Riksrevisionens granskning av beredskap f6r och hantering
av 2015 ars flyktingsituation, som redovisas i huvudtexten i denna granskningsrap-
port, vicktes fragan om det fanns dokumenterade erfarenheter fran flyktingvigen
1992. Eftersom ett lirande-moment 4r en viktig del bade i verksamhetsutveckling
av ordinarie verksamhet och i myndigheters krisberedskapsarbete, stillde vi ocksa
fragan huruvida dessa hade tagits tillvara. Aven om antalet asylsbkande 1992 endast
var runt hiften si stort som under hosten 2015, ville vi ocksa jaimfora eventuella
lirdomar om hur Sveriges asylprévnings- och mottagandeinsatser fungerade vid de

304 Intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektér, 2016-10-26, intervju med davarande chef fér
Statens invandrarverks Flykting- och invandraravdelning, 2016-11-17.

305 Intervju med Migrationsverkets stabschef, 2016-05-20, d& chef fér mottagningsenheten i Hultsfred i
Statens invandrarverks region Syd.

306 Riksrevisionsverket, 1994, Hantering av asyldrenden, RRV 1994:20, s. 39.
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tva olika flyktingvigorna. Att besvara dessa fragor bedémdes kunna bli sa omfat-
tande att de fick besvaras i en separat granskning, vars resultat alltsi redovisas i
denna bilaga.

Metod och utgangspunkter

I denna granskning har vi s6kt efter utredda och dokumenterade erfarenheter av
flyktingvagen 1992. Vi har da vint oss till offentligt tryck och relevant forskningslit-
teratur. Vi har ocksa s¢kt i olika myndighetsarkiv, men det har férsvirats av att det
gatt s lang tid sedan flyktingvigen 1992. Huruvida sidana utredda erfarenheter
fran forr skulle kunna fsrmodas vara relevanta idag och framgent paverkas forstas
av likheter och skillnader i forutsittningar mellan 1990-talet och idag.

Riksrevisionen har ocksi gjort intervjuer med tjinstemin som var i ledande posit-
ioner i Invandrarverket vid tiden for flyktingvigen 1992. Det ir frimst den diva-
rande generaldirektoren, som tjinstgjorde mellan 1988 och december 1992, och den
davarande chefen for verkets Flykting- och invandraravdelningen (FIA) som bistatt
med intressanta tillbakablickar och information som visentligt bidragit till att vi
kunnat teckna en mer fullstindig bild av flyktingsituationen 1992, dess hantering
och kontext. De intervjuade tillfrigades ocksd bl.a. om framgangsfaktorer, misstag
och utmaningar i samband med hanteringen av flyktingvigen.

Riksrevisionen har i denna granskning fokuserat pa Invandrarverket. Under 1990-
talets borjan hade dven de lokala polismyndigheterna en roll i mottagandet och asyl-
processen (grinskontroll, registrering och viss utredning). Bl.a. av resursskil har
det inte varit mojligt att intervjua vid polismyndigheter i denna granskning. Gransk-
ningen avgrinsas till erfarenheter av beredskap infér och hantering av den akuta
situationen som uppstod nir ménga flyktingar kom under en kort tidsperiod. Kon-
sekvenserna for den vidare asylprovningen och -mottagandet fram till beslut i forsta
instans berors endast i viss utstrickning.

Resten av bilagan 4r disponerad som foljer. I nista avsnitt beskrivs den beredskap
som fanns inf6r den stora flyktingvigen 1992. Direfter foljer ett avsnitt om datidens
asylskil, processerna f6r asylmottagande respektive asylprévning samt ansvarsfor-
hallandet for detta mellan offentliga aktérer. Detta ska beskriva hur férvaltningen
var organiserad for att hantera flyktingsituationen och vilket regelverk som gillde
for detta. I bilagans femte avsnitt beskrivs sedan hur Invandrarverket de facto han-
terade den stora flyktingstrommen som anlinde till Sverige 1992. Nigra framgangs-
faktorer respektive problem redovisas ocksi. I ett sjitte avsnitt beskrivs kort och
exemplifieras hur dndringar i regelverket, "flyktingpolitiken”, i realiteten styrde och
begrinsade flyktingstrommarna till Sverige under tiden for Balkankrisen. Bilagans
sjunde och avslutande avsnitt drar slutsatser och diskuterar kortfattat eventuella lir-
domar.
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Beredskap och krisberedskap infor flyktingvagen 1992

Invandrarverkets beredskap

P4 samma sitt som Migrationsverket gér idag limnade Invandrarverket under
1990-talet budgetunderlag fyra ginger per ar till regeringen, baserade pa egna pro-
gnoser om verksamhetens volym.3” Under de tre dren fére 1992 kom det till Sverige
ca 30 000 asylsokande per ar (se diagram 1 ovan), vilket redan det var en rekordniva.
Under hosten 1991 skrev verket till regeringen att den svara situationen i Jugosla-
vien inte bedémdes ha nigon l6sning i sikte.38 Mot bakgrund av "den relativt stora
grupp jugoslaver som redan finns i Sverige” bedémde verket det som sannolikt att
manga skulle soka sig till just till Sverige under 1992. Verket prognostiserade och
planerade vid denna tidpunkt for 30 000 asylsskande samtidigt som kapacitetstaket
bedémdes till 40 000-50 000 asylsckande med ordinarie, men forstirkt, organisat-
ion. Verket klargjorde att konsekvenserna skulle bli att vintetiderna i alla led skulle
oka kraftigt liksom att budgeten skulle 6verskridas. 3

Av en senare skrivelse till regeringen framgar att ledningen for Invandrarverket fér
att underlitta platsanskaffningen hade skrivit till samtliga militirbefilhavare och
bett om hjilp med inkvartering m.m. Motsvarande f6rfrigan hade ocksa gjorts till
frivilligorganisationer.310 Verksledningen hade ocksa i en skrivelse orienterat samt-
liga kommuner, Svenska Kommunférbundet med linsavdelningar, linsstyrelser,
civilbefilhavare m.fl. om verkets bedémning och planering vid en eventuell extra-
ordindr instrémning. 31!

Sambhillets krisberedskap

Vid 1990-talets borjan begrinsades sambhillets beredskap for extraordinira situat-
ioner och hindelser till att antingen rora hot om krig, vilket var totalférsvarets ansvars-
omrdde, eller sidant som olyckor, brinder, gasutslipp osv, vilket hanterades av
riddningstjinsten. For andra sorters anstringda situationer i fredstid fanns varken
nagon sirskild organisation eller nigon sirreglering. I frinvaro av sidana var det,
liksom det 4r idag, varje myndighets ansvar och befogenhet att l6sa sina uppgifter
liksom att limna andra myndigheter hjilp inom ramen fér den egna verksam-
heten.s2

307 Intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektér, 2016-10-26. Numera limnar myndigheterna
budgetprognoser fem ganger per ar.

308 Statens invandrarverk, skrivelse till regeringen 1991-12-17, dnr 111-91-8282.

309 Statens invandrarverk, skrivelse till regeringen 1991-12-17, dnr 111-91-8282.

310 Statens invandrarverk, styrelsens skrivelse till regeringen 1992-06-25, dnr 119-92-4231.

311 |bid.

312 6 § forvaltningslagen (1986:223).
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I december 1991 uppmirksammade Invandrarverket ocksa regeringen pa att det
fanns en pitaglig risk for en regelritt massflykt till Sverige, med si mycket som
50 000 hjilpsokande per vecka 6ver lingre tidsperioder.33s Bakgrunden till detta var
situationen i fére detta Sovjetunionen, vilket ocksa var nagot fler visteuropeiska lin-
der var medvetna om.314 For en siddan situation, med strémmar lingt 6ver Invand-
rarverkets kapacitetstak, fanns det, papekade verket, ingen beredskap med gillande
reglering. Invandrarverket féreslog darfor att regeringen skyndsamt skulle ta fram
ett slags undantagsreglering som, pa flyktingomradet, "fyller ut det gap som finns
mellan det fredstida regelverket och den beredskapslagstifining som far sin tillimp-
ning i krig eller krig i var omvirld féranledda utomordentliga férhéllanden”.31s
Verket framférde ocksa att Sverige dven behtvde ha en beredskap for det fall mass-
flykten skulle intriffa innan en ny sddan undantagsreglering var pa plats.3t

Till fsljd av skrivelsen fick en sirskild utredare aret dirpé regeringens uppdrag att
overviga behovet av en sddan undantagslagstiftning vid massflykt.’”7 Enligt den
skiss pa forslag som utredaren sedan limnade skulle denna lagstiftning under nor-
mala omstindigheter vara vilande och aktiveras endast nir regeringen beslutade om
det, i hindelse av massflykt till Sverige. En viktig del i utredarens forslag var att
kommunerna skulle ta 6ver mottagandet nir Invandrarverkets system inte lingre
klarade av det. Utredaren foreslog ocksa en helt ny sorts flyktingkategori, "hjilpso-
kande”, for vilka beslut om tillfilligt skydd” skulle kunna fattas pa gruppniva (till
skillnad fran asylirenden dir varje idrende provas individuellt). Huvudregeln for
hjilpsskande med tillfilligt skydd skulle vara att de inom en relativt kort tid skulle
atervinda till det land de kom fran.

Att doma av direktiven till en ny utredning, Hot- och riskutredningen, uppmairk-
sammade regeringen att samma lagstiftningsmissiga tomrum 4ven fanns for andra
fredstida pafrestningar som f6r en eventuell massflyktsituation.3s Den nya utred-
ningens uppdrag var att beskriva och analysera olika krisscenarion, dir massflykt
till Sverige var ett bland flera, och limna forslag till ny lagstifining regler och for-
valtningsédndringar for att 6ka beredskapen f6r fredstida pafrestningar.

313 Statens invandrarverk, skrivelse till regeringen 1991-12-17, dnr 111-91-8282.

314 Exempelvis hade hanteringen av en situation med massflykt fran Ryssland diskuterats dnda sedan
1989 bland de nordiska generaldirektérerna vid regelbundna méten fyra ganger per ér (intervju med
Invandrarverkets davarande generaldirektsr, 2016-10-26).

315 Statens invandrarverk, skrivelse till regeringen 17 december 1991, dnr 11-91-8282.

316 |bid. Invandrarverket féreslog att regeringen skulle skaffa riksdagens bemyndigande fér att kunna
tvinga kommunerna att delta i det direkta mottagandet av asylsékande fran Jugoslavien, vid en fortsatt
stark instrémning av asylsékande fran Jugoslavien.

317 Dir. 1992:51, Oversyn av vissa delar av utlidnningslagstiftningen.

318 Dir 1993:4, Utredning om pdfrestningar och risker i det fredstida samhidllet samt om vissa fragor inom
totalférsvarets civila del.
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1993 limnade utredningen ett delbetinkande3 dir man redogjorde for och analy-
serade ett massflyktscenario givet den da rddande lagstiftningen och férvaltnings-
organisationen. Analysen visade att i synnerhet tak 6ver huvudet, utspisning, regi-
strering, tillgang till lokaler, tillgdng till hilso- och sjukvard, logistik, ordning och
sikerhet, samt oklarheter i ansvar och samordning mellan offentliga aktorer var
svaga punkter i samhillets hantering. I delbetinkandet limnade utredningen en
rad forslag for att komma tillritta med de utpekade problemen. Senare limnade
utredningen i sitt huvudbetinkande3 ocksi en ling rad forslag som sammantaget
skulle forbittra samhillets beredskap vid olika slags pafrestningar i fredstid. Det dr
i efterhand svart att avgora vilka forslag som genomfordes och inte. Forslaget om
tillfilligt skydd f6r hjilpsokande genomférdes 1994.321 Nigon undantagslagstifining
inférdes dock inte. Istillet beslutade riksdagen efter vidare utredningar att sam-
hillets krisberedskap skulle regleras och organiseras pa annat sitt. I propositionen
om Beredskapen mot svara pafrestningar pa samhillet i freds2 1996 anforde rege-
ringen dock att massflykt till Sverige var ett av tio utpekade krisscenarier som sam-
hillet skulle ha sirskild beredskap for. Riksdagen bestimde dirfor att regeringen
arligen skulle redovisa till riksdagen hur beredskapen f6r massflykt sdg ut.32s

Asylregler och ansvarsférdelning fér mottagning och asyl-
prévning

I detta avsnitt beskriver vi kortfattat de ditida systemen for flyktingmottagning och
asylprévning. Ambitionen ir att teckna en bild dir skillnaderna mot dagens system
blir tydliga. Detta for att belysa i vilka avseenden détidens lirdomar &r applicerbara
pa dagens situation eller inte.

Asylskal och uppehallstillstand enligt 1989 ars utlanningslag

Under flyktingvagen 1992 var det 1989 ars utlinningslag som reglerade pa vilka
grunder man kunde f3 asyl i Sverige. Asylskilen avvek inte pd nigot avgérande sitt
fran dagens mer in att bestimmelserna var nigot mindre utvecklade. Idag finns
ocksa ett kraftigt forstirkt skydd for f6rfsljda pa grund av kon och sexuell liggning.
En viktig skillnad ir dock att det i utlinningslagen 1989 fanns en moijlighet (for

319 SOU 1993:89, Massflykt till Sverige av asyl- och hjilpsokande.

320 SOU 1995:19, Ett séikrare samhidille.

321 Se t.ex. Appelgvist, Maria och Aina Tollefsen Altamirano, 1998, "Svensk flyktingpolitisk utveckling un-
der 1990-talet” i En ny flyktningspolitikk i Norden, Nordiska ministerradet.

322 Prop. 1996/97:11, Beredskapen mot svdra pdfrestningar pd samhiillet i fred.

323 Detta redovisningssystem avvecklades runt ar 2000 da man utvecklade samhillets krisberedskap i en
ny mer generell riktning.
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regeringen) att vid sirskilda skil sdsom t.ex. stort antal asylsokande, inte bevilja s.k.
de facto-flyktingar och krigsvigrare asyl.32¢ Denna moéjlighet finns inte kvar i dag.

Asylprévningens och -mottagandets organisering

Invandrarverket hade 1985 fitt ta 6ver ansvaret for asylmottagandet frin Arbets-
marknadsstyrelsen. Verket borjade di bygga upp institutioner for detta, forligg-
ningar m.m., samtidigt som flyktingstrommarna ckade. Huvudsakligen drev In-
vandrarverket flyktingboendena i egen regi, men iven upphandlade enheter fore-
kom.3s Till skillnad fran idag var det Invandrarverkets ansvar att anordna skola och
tillhandahalla hilso- och sjukvard fér mottagna. Samtidigt som den nya utlinnings-
lagen tridde i kraft, den 1 juli 1989, fick Invandrarverket en ny organisation som
innebar en regionalisering och decentralisering med langtgiende delegering av
uppgifter och befogenheter.32c Omorganisationen innebar att ansvaret f6r asylmot-
tagandet flyttades fran centralt i verket till fyra sjilvstindiga regioner. Ett syfte var
att effektivisera handliggningen av utlinningsirenden och dirmed kunna korta ner
vintetiderna i systemet.3?” Verkets nya generaldirekt6r skulle genomféra omorgani-
sationen.3 I och med de stadigt 6kande flyktingstrémmarna till Sverige fick verket
fortlopande expandera verksambheten i regionerna.

Asylprocessen sig annorlunda ut pa 1990-talet 4n vad den gor idag. Polisen ansva-
rade for flera moment i processens inledning 4n idag och var ocksd ansvarig for
avvisningar. Idag svarar polisen endast f6r inresekontrollen till Sverige3» samt for
de avvisningsirenden som Migrationsverket 6verlimnar nir den sékande inte med-
verkar. Under 1990-talet stod den lokala polismyndigheten f6r inresekontroll och
fér upptagande och registrering av asylansokan. I samband med detta genomférde
de dven en s.k. grundutredning. Grundutredningen bestod av ett kortare forhor for
att faststilla den sokandes identitet, firdvig till Sverige samt grund for asylanso-
kan.330 Om det var uppenbart att personen inte hade grund f6r asyl eller uppehalls-
tillstdnd kunde polisen besluta om direktavvisning. Den sokande placerades annars

324 Denna bestimmelse kom att anvindas redan den 13 december 1989 i det s.k. Luciabeslutet, mer om
detta i avsnittet Flyktingpolitiska beslut nedan.

325 Exempelvis drev riksdagsledamoten och partiledaren fér Ny demokrati, Bert Karlsson en flyktingfér-
laggning med plats fér 700-800 personer (intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektér,
2016-10-26).

326 RRV 1994:20, s. 28.

327 Prop. 1987/88:158, Om ny organisation for statens invandrarverk. Fler syften var att skapa ett bittre flykting-
mottagande samt att férbattra samverkan mellan verket och berérda myndigheter och kommuner.

328 |ntervju med Invandrarverkets davarande generaldirektsr, 2016-10-26.

329 |dag kontrolleras normalt inte inresande fran Schengen-ldnder, vilket medférde att manga som hosten
2015 avsag att s6ka asyl i Sverige passerade grinsen oidentifierade (artiklarna 23-25 Europaradets
och parlamentets férordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om
grinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna)). Den 12 november 2015 inférdes dock en
temporir grinskontroll dven fér resande fran Schengen.

330 SOU 1992:133, s. 42.
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pa en av Invandrarverkets fyra utredningsslussar (en i varje region) dir den egentliga
asylutredningen, den s.k. B-utredningen, vidtog.33! Fram till halvarsskiftet 1992 var
det Polisen som genomférde dven B-utredningen. I syfte att samla ansvaret for och
snabba upp asylprocessen 6vergick B-utredningen d till Invandrarverket. Denna
overlimning sammanfoll alltsd med att inflédet av flyktingar var som allra stérst, se
diagram 2.

Syftet med utredningsslussarna var att koncentrera inkvarteringen till ett fatal stal-
len i Sverige for att underlitta en snabb och tillforlitlig handliggning av asyliren-
dena. Vid varje utredningssluss fanns en s.k. asylbyrd dir ansokningarna hantera-
des. Till skillnad fran idag tillimpade Invandrarverket en mekanism for att férdela
de asylsokande jamnt mellan verkets fyra nya regioner. Under flyktingvagen fran
forna Jugoslavien 1992 astadkoms detta genom att scékande fran region Syd (dit de
flesta flyktingarna kom) transporterades med buss till asylslussarna frimst i region-
erna Vist och Norr.33

Efter asylutredningen kunde det ofta bli 1ang vintan pa flyktingférliggning. De som
sommaren 1992 flyttade ut fran en forliggning till en kommun hade i genomsnitt
vistats sammanlagt ett och ett halvt &r inom mottagningssystemet.33 Asylsckande
var fria att bositta sig var de ville men ritten till ekonomiskt bistind under asylprov-
ningen var i normalfallet knutet till att man bodde pa en férliggning, varfor de flesta
valde det alternativet.

Nir asylutredningen var klar éverlimnades den (av Polisen fore juli 1992 och dir-
efter av utredande handliggare vid Invandrarverket) till beslutande handliggare vid
Invandrarverket som fattade beslut i forsta instans. De som fick stanna (med per-
manent uppehallstillstdnd), placerades av verket ut i Sveriges alla kommuner.34 De
flesta av dem som fick avslag pa sin ansokan, ca 90 procent, 6verklagadesss, vilket
t.o.m. 1991 gjordes till regeringen. Fér dem som fick avslag hos regeringen, fanns
det vidare en mojlighet att limna in en ny ansékan till Invandrarverket om man
kunde aberopa nya skil som inte hade provats tidigare (2 kap. 5 § andra stycket,
1989 ars utlinningslag). I praktiken kom det oftast att handla om humanitira skil

331 P& grund av den stora instrémningen 1992 och att det var fullt redan tidigare, tillskapades slussannex
och flera tillfilliga forlaggningar under 1992. Ibland kunde verket inte tillhandahalla slussplats direkt
efter grundutredningen utan asylsskande tvingades bo temporirt pa s.k. transitférliggningar i vintan
pa plats pa slussar och annex (SOU 1992:133, s. 27).

332 | region Ost hade man ett stadigt infléde av asylsékande via Arlanda s att kvoten i stort sett uppnad-
des (intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektr, 2016-10-26).

333 SOU 1992:133, s. 29.

334 Eftersom manga fick stanna var behoven av kommunplaceringar stora och dirfér tillimpades den s.k.
Hela-Sverige-strategin. Den gick ut pa att alla kommuner solidariskt skulle ta emot utldnningar som
fatt uppehallstillstind. Detta fungerade vil med nagot undantag (intervju med Invandrarverkets dava-
rande generaldirektsr, 2016-10-26).

335 RRV 1994:20, s. 36.
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som uppkommit under langvarig vistelse i Sverige.33 Denna méoijlighet till ny prév-
ning ir idag ytterst begrinsad (12 kap. 18-19 b {§, utlL).

Med de skande flyktingstrommarna blev det i bérjan av 1990-talet vildigt manga
overklagningsirenden som nadde regeringen och dess beslut kunde dirmed dréja.
Detta var naturligtvis negativt for de vintande och belastade dessutom mottagnings-
systemet. I syfte att avlasta regeringen bildades i januari 1992 en sirskilt myndighet
tor overklagande: Utlinningsnimnden. Nir nimnden bildades fick den ta 6ver de
ca 7 000 drenden som lig vintande hos regeringen. Om Invandrarverket sjilva var
osikra i olika drenden kunde de, t.o.m. 1991, ocksa vinda sig till regeringen for
vigledning i praxisfrgor. Denna praxisstyrande roll togs i huvudsak ocksa éver av
Utlinningsnimnden 1992.37 Under hela Jugoslavienkrisen fick Invandrarverket inga
vigledande beslut, vare sig frin nimnden eller frin regeringen.3 Inrittandet av
nimnden bidrog dirmed till att vintetiderna i asylprocessen tkade under varen 1992.33

Vid denna tid kunde regeringen ocksa besluta genom férordningar om indrade villkor
for uppehallstillstind. Detta gjordes framférallt for att Invandrarverket skulle kunna
bevilja uppehallstillstind f6r grupper som vintat linge pa beslut, t.ex. barnfamiljer
(den s.k. treterminsforordningen).3+

T.o.m. 1991 var regeringen alltsd en central akttr i asylprocessen med stort infly-
tande over flyktinginvandringen, dels via sin styrning av praxis men ocksa via 6ver-
provningen av dverklagade drenden. Efter en period med Utlinningsnimnden, un-
der vilken rollférdelningen mellan nimnden och regeringen utreddes ett par
ganger, blev asylprocessen 2006 ett rent domstolsférfarande med tre migrations-
domstolar och en migrationséverdomstol.

Enligt davarande lagstifining hade den som fatt avslag tvd veckor pd sig att limna
landet, och Invandrarverket hjilpte till med hemresan. Direfter 6vergick ansvaret
till Polisen och Kriminalvirdsverkets transportorganisation, alltmedan den avvisade
blev kvar pa Invandrarverkets f6rliggning. 34

Sammanfattningsvis skulle man kunna siga att vid tiden for flyktingvigen fran
forna Jugoslavien var asylskilen i stort sett desamma som idag, men tillimpningen

336 |ntervju med Invandrarverkets davarande generaldirektsr, 2016-10-26.

337 En viss mojlighet fér verket och nimnden att vinda sig till regeringen behélls dock. Ndmnden och
verket fick "med eget yttrande” éverlimna utlidnningsirenden till regeringen fér avgérande, huvudsak-
ligen nir det bedémdes vara av sirskild vikt for rattstillimpningen att drendet prévades av regeringen.
7 kap. 11 § utldnningslagen (1989:529).

338 |ntervju med Invandrarverkets davarande generaldirektsr, 2016-10-26.

339 |bid.

340 Set.ex. RRV 1994:20, s. 33.

341 Riksrevisionsverket, 1993, Vad kostar Invandrarverkets forliggningar?, RRV F 1993:5, s. 104.
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var mer politiskt styrd, och ansvarsférhallandena mellan de inblandade offentliga
aktorerna bidrog till langa vintetider i asylprovningen och dirmed ocksd i mottagningen.

Hantering av den akuta situationen sommaren 1992

Nir det giller hur Invandrarverket hanterade och 16ste sina uppgifter nir flykting-
strommarna okade sa drastiskt under sommarmanaderna 1992 finns det inga
dokumenterade utvirderingar eller utredningar som Riksrevisionen har kunnat
hitta.3# Nedanstiende redogorelse av hur den akuta situationen som uppstod han-
terades bygger huvudsakligen pa intervjuer med tjinstemin i divarande Invandrar-
verket.

Hur klarade Invandrarverket uppgifterna i samband med flyktingvagen?

Alla system har ett kapacitetstak dér systemet slutar att fungera, och strax fére den
stora flyktingstrémmen under sommaren 1992 bedomde Invandrarverket i en skri-
velse till regeringen att detta tak lag pa 45 000 asylsokande pa drsbasis. I efterhand
kunde dock Invandrarverket, liksom senare Hot- och riskutredningen, konstatera
att verket “klarat situationen” och lyckats ta emot 84 000 asylsokande under 1992
utan systemkollaps. Den arbetsgrupp som for utredningen hade analyserat ett
massflyktscenario bedémde att grinsen for systemkollaps snarare lag pa 100 000
asylsokande per ar. Detta var dock villkorat av den di mycket gynnsamma bostads-
situationen.’* Aven de som Riksrevisionen har intervjuat bedémer att verket totalt
sett klarade av sina uppgifter under flyktingvigen 199234, men samtidigt beskriver
de ocksa att situationen stundtals var svar. Att ordna tak 6ver huvudet, utspisning,
handla upp lokaler och rekrytera f6r att ta hand om alla som kom var akuta uppgifter
att 16sa. Omfattningen medférde dock lingre vintetider lingre fram i processen.
1993 var t.ex. den genomsnittliga vistelsetiden vid asylsluss 4,5 manader, att jaimfora
med malsittningen om 2-3 veckor.s Invandrarverket var dven ansvarig myndighet
for invandrades integration, och riksdagens revisorer noterade redan aret fore flyk-
tingvagen fran Jugoslavien att det 6kande flyktingmottagandet tringde ut verkets
andra ataganden.3

342 Kort efter flyktingvagen genomférde dock Riksrevisionsverket, pa regeringens uppdrag, tva gransk-
ningar av Invandrarverkets forliggningsverksamhet respektive hantering av asylprocessen. Gransk-
ningarna ticker dock langre tidsperioder och namner éver huvud taget inte den akuta flyktingsituat-
ionen under 1992.

343 SOU 1993:89, s. 42.

344 Intervju med tillfésrordnad operativ chef i Migrationsverket, dd administrativ chef i Invandrarverkets
region Norr, 2016-05-19, intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektér, 2016-10-26 och
intervju med davarande chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016-11-17.

345 RRV F 1993:5, s. 24.

346 Riksdagens revisorer, 1992, Invandrarpolitikens inrikining och resultat, rapport 1991/92:12, s. 66.
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Framgangsfaktorer, hinder och problem

Vi har som tidigare anforts inte hittat ndgra utvirderingar som sirskilt behandlar
ansvariga myndigheters hantering av den akuta, tidsbegrinsade, flyktingsituat-
ionen under delar av 1992. Dirmed finns inga dokumenterade framgéngsfaktorer
utover den allmint gynnsamma bostadssituationen. Nedan foljer en sammanstill-
ning av vad intervjupersonerna framfort nir de tillfrigats om framgingsfaktorer
respektive hinder och problem.

Enligt den davarande generaldirektoren var det en fordel att sa manga kom koncen-
trerat till en inreseort, Ystad, och att alla som kom ocksa avsig att soka asyl i
Sverige.>” En annan viktig férutsittning for att hantera det stora antalet flyktingar
var, enligt davarande chefen for Flykting- och invandraravdelningen vid Invandrar-
verket, de goda kontakter med rederierna som utvecklats. Med nagra timmars varsel
visste man hur manga asylsékande som forvintades komma med firjorna fran
Polen. Dirmed kunde Invandrarverket i tid forbereda bussar som himtade migran-
terna vid firjeterminalerna och skjutsade dem vidare till ankomstboenden och reg-
ionkontoren i landet. 3

Som tidigare nimnts hade verket nyligen genomgatt en omorganisation med en
tydlig regionalisering just for att effektivisera och férbittra asylmottagandet, och
detta var enligt tva av de Riksrevisionen intervjuat ocksd en viktig férutsittning for
att klara uppdraget.3# Systemet f6r att fordela asylsokande jimnt mellan regionerna
bidrog ocksa till att verket klarade uppgiften att ta emot och skaffa bostider till sd
manga som 84 000 flyktingar under 1992.3%0 Bade regionaliseringen och mekan-
ismen for drendeférdelningen kritiserades 1994 av Riksrevisionsverket som foror-
dade att vissa delar av verksamheten centraliserades mer. RRV:s analys rérde emel-
lertid kostnadseffektiviteten i Invandrarverkets mottagningsverksamhet under mer
normala forhdllanden och behandlade inte hur systemen skulle fungera i en situat-
ion med oftrutsett manga asylsokande.3st

En svarighet nir det plotsligt kom s& manga flyktingar pa sa kort tid var, trots den
relativt goda tillgingen, bostadsfragan. Efter att flyktingstrommarna vuxit i flera ar
var det redan fullt pd Invandrarverkets anliggningar. Utover verkstillighetsstopp
och utredningsstopp for vissa grupper var en bidragande orsak ocksa att det var svart

347 Som jamforelse var det under flyktingvagen hésten 2015 en relativt stor andel som endast skulle resa
genom Sverige fér att séka asyl i andra ldnder, se rapportens huvudtext.

348 |ntervju med Invandrarverkets davarande generaldirektér, 2016-10-26, och Davarande chef fér Invand-
rarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016, Erfarenheter frin 90-talets Balkankris, seminariepre-
sentation, 2016-01-26.

349 Intervju med Invandrarverkets ddvarande generaldirektor, 2016-10-26, och intervju med dévarande
chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016-11-17.

350 Davarande chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016, Erfarenheter fran 90-talets
Balkankris, seminariepresentation, 2016-01-26.

351 RRV F 1993:5, s. 107 ff.

1708 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

att f sokande som fatt avslag att limna landet. I december 1992 bodde 6ver 6 000
personer som fatt avslag i sista instans kvar pa forliggningar.s2 Enligt en rapport
fran Riksrevisionsverket varierade ocksa polisdistriktens prioritering av dessa dren-
den, och det fanns tecken pa att avvisningsverksamheten ocksd var underfinansi-
erad.ss3

Mot bakgrund av allt detta blev Invandrarverket tvunget att sinka kraven pé de till-
filliga ankomstboendena som togs i bruk innan de sékande kunde bussas vidare till
en utredningssluss. Enligt den divarande generaldirektoren fick verkets regioner
soka brett, ndgot man redan var vana vid sedan flera ir. Exempelvis hyrdes kryss-
ningsfartyget M/S Churchill som flyktingfoérlaggning i Malmé hamn redan 1989-
1991.35¢ Kraven fick sinkas till de allra mest basala, sisom brandskydd och sanitet.
Skolsalar, campingplatser och stugbyar togs i bruk, och i Géteborg anvindes under
1989 en bostadsplattform som flyktingforliggning. I Ystad inredde verket en tom
bilhall med vaningssingar och plats for ca 1 000 personer for att klara av att ge alla
ankommande tak 6ver huvudet.3ss

En framgangsfaktor for att 16sa verkets uppgifter i den akuta situationen var ocksa
att verksledningen fére sommaren 1992 hade bett militiren och frivilligorganisat-
ioner om hjilp med inkvartering (se avsnittet Beredskap och krisberedskap ovan).
Exempelvis anlades pa Vistra ligret i Skillingaryd ett tiltboende for 700 flyktingar
1992 som stannade 1-2 veckor.3s¢ I Rinkaby utanfor Kristianstad byggdes ocks3 ett
lager med 65 tilt och 16 singplatser i varje som transitboende.3s” En stor fordel jam-
fort med idag var att tilten redan fanns och dgdes av Forsvarsmakten och fragor om
bygglov m.m. inte aktualiserades f6r dessa boenden.3ss

Annu en svarighet var att rekrytera personal till Invandrarverkets verksamheter, vilket
verket uppmirksammade regeringen pa i en skrivelse redan fore flyktingvigen. I
skrivelsen, daterad i maj 1992, anférde Invandrarverket att personalen redan da var
utarbetade och i stort behov av sin sommarsemester.:® Och mellan juni och

352 | genomsnitt hade de varit kvar pa forliggningen en manad efter att ha fatt beslut om avslag (RRV F
1993:5, s. 104).

353 RRV F 1993:5, s. 104 och intervju med davarande chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandrarav-
delning, 2016-11-17.

354 Intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektér, 2016-10-26, intervju med davarande chef fér
Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016-11-17, samt exempelvis http://www.faktaom-
fartyg.se/winston_churchill_1967.htm. Himtad 2016-12-13.

355 Intervju med davarande chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016-11-17.

356 Jonkspingsposten 8 oktober 2015, Télt fér 700 pd Viistra ldigret 1992. http://www.jp.se/article/talt-for-
700-pa-vastra-lagret-1992/. Hamtad 2016-12-01.

357 Expressen 12 december 2015, Frdn tdltldiger till minister och tillbaka. http://www.expressen.se/kvalls-
posten/fran-taltlager-till-minister-och-tillbaka/. Himtad 2016-12-01.

358 |ntervju med Invandrarverkets davarande generaldirektr, 2016-10-26.

359 Statens invandrarverk, skrivelse till regeringen 1992-06-09, dnr 119-92-3928.
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september kom sedan 45 000 flyktingar till Sverige (diagram 2). Personalf6rsérj-
ningen blev ett patagligt problem bide f6r mottagningsverksamheten och for asyl-
provningsverksamheten, men frimst fér den senare dir det krivdes jurister.3e

Invandrarverket fick dirf6ér anpassa bide ett moment i sjilva asylutredningen och
bemanningen for att snabba pa asylirendena. I region Syd utvecklade man en ny
modell for asylutredningen, s.k. sjilvutredning, dir den asylsskande fick besvara
fragor skriftligen foljt av ett muntligt f6rhor, i stillet f6r den sedvanliga muntliga
férhandlingen. Sjilvutredning var ett effektivt sitt att registrera asylansokningar pa
1990-talet nir soktrycket var som storst, men det fungerade inte f6r alla sorters dren-
den.sst De andra regionerna foljde sedan efter i olika grad.

En tydlig skillnad mot idag var att statliga myndigheter hade betydligt stérre mojlig-
heter att direktupphandla boenden och annat som behévdes3? (upphandlingsfor-
ordningen, 1986:3661). Enligt fler av Riksrevisionens intervjuer med davarande led-
ningen for Invandrarverket var detta en stor fordel, eller t.o.m. en férutsittning, f6r
att kunna hantera den akuta situation da tusentals flyktingar per vecka anlinde till
Sverige och behovde mat, tak 6ver huvudet, hilso- och sjukvard m.m.3e

Aret efter flyktingvagen, 1993, granskade Riksrevisionsverket kostnadseffektiviteten
i Invandrarverkets forliggningsverksamhet.’+ Riksrevisionsverket papekade att
kostnadseffektiviteten i mottagningsverksamheten paverkades av hur vil asylpro-
cessen fungerade, och dirmed av andra inblandade aktérer. Som tidigare nimnts
hade Polisen ansvar dels for registrering och grundutredning, dels f6r asylutred-
ningen (t o m juni 1992), och dels vid avvisning. Riksrevisionsverket papekade att
systemet med flera olika ansvariga aktérer i asylprocessen utgjorde en ineffektivitet
som paverkade Invandrarverkets mottagningsverksamhet negativt och dirmed
ocksa sambhillets kostnader f6r flyktingmottagningen. Enligt RRV var det exempel-
vis problematiskt att Polisen inte prioriterade grundutredningar och att kvaliteten
pa dessa nir de limnades 6ver till Invandrarverket ibland var lag.3¢s Riksrevisionen
har inte intervjuat foretridare f6r datida polismyndighet(er). Ingen av dem vi har

360 |ntervju med davarande chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016-11-17. | fér-
laggningsverksamheten gick det lite littare att rekrytera; man kunde rekrytera bredare 4n tidigare,
bland personer med andra examina dn socionom-examen.

361 |bid.

362 |ntervju med Migrationsverkets stabschef, da chef fé6r mottagningsenheten i Hultsfred i region Syd,
2016-05-20, och intervju med davarande chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning,
2016-11-17.

363 Intervju med Migrationsverkets stabschef, da ansvarig fér mottagningsenheten i Hultsfred i region
Syd, 2016-05-20, intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektsér, 2016-10-26, och intervju
med déavarande chef fér Invandrarverkets Flykting- och invandraravdelning, 2016-11-17.

364 Riksrevisionsverket anférde att férlaggningsverksamheten skulle kunna effektiviseras, dels genom at-
girder for att snabba upp asylprocessen (bade hos Invandrarverket och andra involverade aktérer
sasom Polisen och kriminalvardens transporttjinst) och dels genom atgirder for effektivare styrning
och uppféljning av verkets upphandlingar (RRV F 1993:5).

365 |ntervju med Invandrarverkets davarande generaldirektsr, 2016-10-26.
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intervjuat har emellertid anf6rt négra stérre problem med att samverka med Polisen
eller andra myndigheter under hanteringen av flyktingvigen 1992.

Flyktingpolitiska beslut fér att hantera flyktingstrommarna

1989 inférdes en ny utlinningslag i syfte att gora lagstifiningen mer indamalsenlig
i en situation dir invandringen gitt frn att linge omfatta frimst arbetskraftsin-
vandring till en snabbt okande flyktinginvandring. Samtidigt omorganiserades
ocksa forvaltningen pa omradet; ansvaret for mottagande och integration av invand-
rare overgick fran Arbetsmarknadsstyrelsen till Invandrarverket. Nagra ar senare
inrittades Utlinningsnimnden, fér éverprévning i asylirenden, liksom att Invand-
rarverket dvertog (i stort sett) hela asylutredningsansvaret frin Polisen. Denna sorts
systemanpassningar till en ny internationell migrationssituation delade Sverige
med de flesta andra linder i Visteuropa.sss Flyktingvagen 1992 infll alltsd under
en tid di systemen f6r asylmottagning och -prévning var relativt nya och under an-
passning och utveckling.

Murens fall 1989 och direfter Sovjetunionens upplésning 1991 innebar att det
virldspolitiska liget var mycket osikert. Flyktingstréommar frin fore detta satellit-
stater till Sovjetunionen initierades i spiret av detta. Aven andra konflikthirdar
(sdsom t.ex. Iran, Afghanistan m.fl.) i virlden bidrog till att det samlade antalet flyk-
tingar i virlden och den andel som nadde Sverige tkade stadigt. Regeringen hade
bade ansvar f6ér och méijlighet att utforma och anpassa de svenska systemen till
dessa forhillanden och till sina egna preferensers’. Numera ir Sverige bundet av
EU:s gemensamma flyktingpolitik.

Allt detta medforde att regeringen flera gdnger fattade beslut i syfte att motverka for
stora flyktingstrommar till Sverige.3s Att teckna en fullsdig bild av detta komplexa
omrdade har inte varit mojligt inom ramen f6r Riksrevisionens granskning. Istillet
beskriver vi tre exempel pa hur regeringen, dels fére och dels under och efter sjilva
flyktingvagen 1992, aktivt fattade diskretionira beslut f6r att begrinsa flykting-
strommarna till Sverige. Exemplen ir det s.k. Luciabeslutet 1989 och tva beslut om
visumtviang 1992 och 1993.

366 For en jamforelse mellan tolv landers datida invandrings- och asylpolitik, se SOU 1993:113, Invandring
och asyl i teori och praktik — en jiamforelse mellan tolv linders politik.

367 Under tiden nirmast kring flyktingvagen 1992, regerade tre regeringar — en s-ledd under Ingvar Carls-
son, en borgerlig samlingsregering under Carl Bildt dir Folkpartiet innehade invandrarministiren,
samt ter en s-ledd under Ingvar Carlsson. Regeringen Bildt rev exempelvis upp Luciabeslutet som
fattats av regeringen Carlsson.

368 Appelqvist, Maria och Tollefsen Altamirano, Aina, 1998.
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Luciabeslutet 1989

I sparet av murens fall borjade en utsatt minoritet i Bulgarien, bulgarienturkars3,
att fly. De flesta flydde till Turkiet som svarade med att inféra visumtving. Manga
sokte sig ocksa till Sverige. Regeringen ville hejda invandringen da den bedomde
att de flesta i denna grupp inte hade flyktingskil. Forst inf6érdes, 1 oktober 1989,
visumtving foér bulgariska medborgare.s”0 Detta visade sig dock snart vara verk-
ningslost.”t Den 13 december 1989 utnyttjade regeringen dirfér méjligheten i ut-
linningslagen att begrinsa asylritten (se avsnittet Asylskil). Regeringen fattade det
s.k. Luciabeslutet som innebar att hela Sveriges flyktingpolitik i ett slag gick fran
relativt generds till att i stort sett endast folja FN:s minimikrav. Alla asylsskande
utom de som uppfyllde Genévekonventionens restriktiva flyktingdefinition skulle
fa avslag och utvisas. Beslutet skulle dessutom dven gilla for asylsckande som redan
befann sig i Sverige. Flyktingstrommen avtog men den inhemska kritiken mot be-
slutet var stark.

Visumtvang for olika grupper fran forna Jugoslavien

Luciabeslutet revs upp av den borgerliga regeringen som tilltridde under hosten
1991. Nir flyktingstrommen fran davarande Jugoslavien tilltog allt mer under som-
maren 1992, sdg regeringen sig dock tvungen att inféra visumtvang f6r jugoslaviska
medborgare. Detta tridde i kraft i oktober 1992 och d4 avtog flyktingstrommen. Un-
der viren 1993 tkade antalet asylsokande aterigen, den hir gangen frimst fran
Bosnien, och i juni 1993 hade dittills 42 000 bosnier sokt asyl i Sverige under aret.
Detta medforde att regeringen fattade ett nytt beslut om visumtving dven for
bosniska medborgare.

Utdver dessa exempel da regeringen fattat beslut i syfte att minska flyktingstrom-
marna till Sverige, finns ett antal exempel pa hur den styrde invandringen ocksa i
motsatt riktning. Verkstillighetsstopp och amnestier innebar att vildigt ménga fick
stanna av humanitira skil. 372 Av beviljade uppehallstillstind mellan 1987 och 1997
togs hela 57 procent med hinvisning till humanitira skil och for flyktingarna fran
forna Jugoslavien blev motsvarande andel betydligt storre.s

369 En turkisk minoritet i Bulgarien som enligt Invandrarverket var utsatt pa olika sitt, men inte férfsljd
(intervju 2016-10-26). Se ocksa Svenska dagbladet 2015-12-15, Luciabeslutet 1989 — ndr flyktingkris blev
krutdurk, http://www.svd.se/mytomspunnet-luciabeslut-stangde-inte-sveriges-grans. Hamtad 2016-06-28.

370 Se t.ex. riksdagens protokoll 1989/90:34.

371 Detta pa grund av att DDR, via vilket flyktingarna kom till Sverige, inte uppratthsll visumkravet.

372 Qvriga orsaker till beviljade uppehallstillstand efter andel av samtliga: krigsvégrare 2 procent, de facto
flyktingar 20 procent samt kvotflyktingar och flyktingar enligt Genevekonventionen 12 respektive 9
procent (Demker, Marie och Malmstrém, Cecilia, 1999, Ingenmansland? Svensk immigrationspolitik i
utrikespolitisk belysning, Studentlitteratur, s. 126.

373 |bid.
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Invandrarverket tog en aktiv roll i att formulera flyktingpolitiken

Enligt Appelqvist och Tollefsen Altamirano (1998) var Invandrarverket under 1990-
talets borjan aktivt, och ofta initiativtagare, i olika konkreta flyktingpolitiska fra-
gor.7+ Ett exempel pa detta aterfinns i en skrivelse fran verket till regeringen under
térsommaren 1992 dir verket pliderar f6r de ovan nimnda visumtvangen. I skri-
velsen anfor Invandrarverket att det faktum att Sverige nyligen anslutit sig till FN:s
sanktioner mot forbundsrepubliken Jugoslavien borde innebira att det viseringsfri-
hetsavtal som fanns med Jugoslavien skulle upphivas och dirmed skulle visum-
tvang for personer frin Serbien och Montenegro inféras. Vidare ansig verket att
eftersom Sverige i maj erkint staten Bosnien-Hercegovina, skulle det, enligt utlin-
ningslagen, krivas visum ocksa f6r medborgare bosatta dir. Sammantaget skulle
detta enligt Invandrarverket "ge en bittre utrikespolitisk balans”.37s

Appelgvist och Tollefsen Altamirano ger flera exempel pa hur verket var aktivt i
flyktingpolitikens utformande. Ett sidant exempel var det tidigare nimnda forslaget
om ett nytt flyktingpolitiskt instrument, tillfilligt skydd f6r hjilpbehévande, som
verket presenterade i en promemoria hosten 1991. Forslaget avvisades forst av re-
geringen, men infordes slutligen 1994. Enligt Appelqvist och Altamirano var verkets
initiativ ofta restriktivt inriktade och baserade pa olika férvaltningsmissiga problem
som uppstitt.’7s Forfattarna drog slutsatsen att "det férvaltningsmissiga inflytandet
pé den flyktingpolitiska utvecklingen &r starkt” i Sverige dir den idealtypiska
modellen f6r politiskt beslutsfattande snarare ir att politikerna utformar och beslu-
tar om och myndigheterna genomfor politiken. Bilden av verket som en aktiv part-
ner i politikutformningen bekriftas av verkets davarande generaldirektor.s77

Sammanfattningsvis kan man siga att flyktingpolitiken under det tidiga 1990-talet
hade en betydligt mer politisk dimension. Regeringen hade, dven i normalliget, en
tydlig radighet 6ver vem som fick komma in i Sverige och vem som fick stanna via
sin roll i asylprocessen (praxis och éverklagandeinstans) och via dndringar i nation-
ell lagstiftning. Vidare var ocksa Invandrarverket mer aktivt in vad Migrationsverket
ar idag nir det gillde att pa olika sitt begrinsa flyktinginvandringen till hanterbara
nivéer.

Granskningsresultat

Vid den tid flyktingvagen fran forna Jugoslavien intriffade var bide lagstiftningen
och férvaltningsorganisationen f6r mottagande och asylprévning under uppbygg-

374 Appelgvist, Maria och Tollefsen Altamirano, Aina, 1998, s. 133 ff.

375 Statens invandrarverk (1992), skrivelse till regeringen 1992-06-09, dnr 119-92-3928.
376 Appelqvist, Maria och Tollefsen Altamirano, Aina, 1998, s. 141.

377 Intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektsr, 2016-10-26.

<
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nad och utveckling. Ett antal statliga utredningar av dessa nya system och av flyk-
tingpolitiken genomfordes dir utvecklingsbehov och effektiviseringspotential iden-
tifierades.s

Bland annat pa grund av en diskussion i media om kostnaderna for flyktingmotta-
gandet foreslog den davarande generaldirektéren invandrarministern att lata Riks-
revisionsverket utreda Invandrarverkets flyktingmottagning.37 1993 fick Riksrevis-
ionsverket dirfor regeringens uppdrag att granska verkets forliggningsverksamhet
(F 1993:5) och aret dirpa foljde en granskning av hanteringen av asylirenden (RRV
1994:20). Liksom de offentliga utredningarna kom iven dessa bada att anligga
systemperspektiv och dirmed omfatta lingre tidsperioder och stérre materia in ver-
kets hantering av den akuta situationen. Riksrevisionsverket limnade en rad rekom-
mendationer om méojliga effektiviseringar i dessa granskningar.

Mot bakgrund av dessa utredningar och granskningar vore det fel att siga att det
inte drogs nagra lirdomar, dven om just hanteringen av den unika situationen aldrig
blev foremal f6r utredning. Anledningen till att den inte utreddes separat skulle
kunna vara att den allminna uppfattningen var att man 4ndi i stort sett klarat av
den och att det var mer angeliget att justera systemen. Det ir naturligtvis inte méj-
ligt att s& hir langt i efterhand uttala sig om huruvida det som utreddes borde ha
gjorts pa ett annat sitt eller med ett annat fokus. Riksrevisionen menar dock att
fsljande slutsatser kan vara av intresse.

Nagra slutsatser

Beredskap

Totalt sett verkar bade Invandrarverket och regeringen fére flyktingvigen under
sommaren 1992 ha varit vil medvetna om risken for olika slags flyktingstrommar,
till f6ljd av det virldspolitiska liget. Det dr ocksa virt att notera att Invandrarverket
angav som utgdngspunkt att det finns ett kapacitetstak for asylsystemet utéver vilket
nigot annat, extraordinirt, maste ersitta ordinarie system. Verket var aktivt i att
limna forslag pa utformningen av detta. Utifran den dokumentation som Riksre-
visionen tagit del av forefaller det ocksd som att verket uppmirksammade rege-
ringen pa risken for en flyktingvag i relativt god tid; dels i férhallande till kapacitets-
taket, dels i forhallande till nir flyktingvigen sedan intriffade.

378 Utdver de som tidigare nimnts; asylprévningskommittén, flykting- och immigrationsutredningen, ut-
redning om &versyn av vissa delar av utlinningslagstiftningen m.m., utvisningsutredningen, praxisut-
redningen, utredningen om verkstillighet av beslut om avvisning och utvisning, flyktingpolitiska kom-
mittén och invandrarpolitiska kommittén.

379 Intervju med Invandrarverkets davarande generaldirektsr, 2016-10-26. En debatt hade férts i media
dar framférallt verkets kostnader for flyktingférliggningar hade ifragasatts.
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Asylprocessen och ldnga vintetider

Under det tidiga 1990-talet bidrog ansvarsforhallandena mellan de offentliga akts-
rerna i asylprocessen till att de asylsékande fick vinta linge pa beslut. Linga vinte-
tider var ett centralt problem, bide av minskliga skil och av kostnadsskil. Detta
féranledde som tidigare nimnts manga av de offentliga utredningarna pa mottag-
nings- och asylprévningsomradet. Aven RRV limnade olika slags rekommendat-
ioner for att fa ner vintetiderna, bade nir det giller ansvarsfordelningen mellan
inblandade myndigheter och andra effektiviseringsméjligheter.

Hantering av den akuta situationen

Riksrevisionen har som tidigare anforts inte funnit nigra dokumenterade utvirde-
ringar av hur den akuta situationen hanterades. I vara intervjuer med Invandrar-
verkets davarande ledning anges relativt allminna framgangsfaktorer (sisom
jamn arbetsfordelning och decentraliserad organisation) respektive faktorer som
man inte kan rada 6ver (koncentrationen av inreseorter, liten "transittrafik” respek-
tive stérre mojligheter till direktupphandling). Diarmed finns kanske inte s manga
lirdomar att ta tillvara for framtida behov. I granskningen har det framkommit att
Migrationsverket och regeringen under 2014 erbjudits ett seminarium med de som
var ansvariga for den akuta hanteringen under 1992.3% Trots vad som anfors ovan
torde en sddan kunskapséverforing vara virdefull och dessutom inte sérskilt tidskri-
vande. Forslaget beméttes dock inte med nigot intresse frdn Migrationsverket. In-
vandrarverkets generaldirektér 1988-1992 triffade i mars 2015 en statssekreterare
i Arbetsmarknadsdepartementet for en genomgang av erfarenheterna fran 1992.3s

Flyktingpolitiken

Riksrevisionen har givit exempel pa hur regeringen anvinde indringar i flyktingpo-
litikens regler som "nédbroms” fore, under och efter sjilva flyktingvagen 1992. Det
ir ocksa intressant hur pass ledande roll Invandrarverket tog i att féresld dessa be-
grinsningar. Det kan konstateras att mojligheterna for liknande, nationella beslut
idag dr mycket mer begrinsade i och med EU:s gemensamma flyktingpolitik.

380 |ntervju med Invandrarverkets davarande generaldirektér, 2016-10-26.
381 |bid.
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Flyktingsituationen under hosten 2015 saknar motsvarighet under efterkrigstiden.
Under dret kom drygt 160 ooo asylsokande till Sverige varav nistan 8o ooo
under ett par méanader. 35 ooo var ensamkommande barn. Det svenska samhillet
utsattes till foljd av detta for stora pafrestningar. Migrationsverket och Gvriga
myndigheter gjorde stora insatser, liksom kommuner och frivilligorganisationer.

Riksrevisionen har granskat om Migrationsverket, 6vriga ansvariga myndigheter
och regeringen hade beredskap for en situation med manga asylsokande och hur
situationen hanterades.

Granskningen visar att Migrationsverket och 6vriga samhallsaktorer i stort sett
lyckades klara att ta emot och ordna tak 6ver huvudet for det stora antalet asyl-
sokande.

Samtidigt uppstod fall dir grundliggande mal f6r samhillets beredskap som liv,
hilsa och rattssidkerhet utmanades. Detta giller sirskilt ensamkommande barn.
Av granskningen framgar ocksa att samverkan mellan ansvariga myndigheter
brast. Detta berodde bland annat p& bristande kunskap eller oklarheter kring
regelverk hos de inblandade aktoérerna. Granskningen visar vidare att bered-
skapen var begrinsad for en sa komplex och utdragen situation som flykting-
situationen. Migrationsverket och andra myndigheter hade inte 6vat for ett sa
stort antal flyktingar och ett saidant scenario hade heller inte tagits upp i myndig-
heternas risk- och sarbarhetsanalyser.

I granskningsrapporten avrapporteras dven en separat granskning av lirdomar
fran flyktingsituationen under go-talet.
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