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Till statsradet Anders Ygeman

Regeringen beslutade den 9juni 2016 att uppdra 3t en sirskild
utredare att utvirdera berdérda aktdrers hantering av flykting-
situationen 1 Sverige 2015, genom att gora en kartliggning av
hindelseférloppet och att analysera regeringens, de statliga myndig-
heternas, kommunernas och landstingens ansvar och beredskap infér
situationen samt deras och civilsamhillets hantering av situationen.
Uppdraget omfattade ocksd att redogéra for vilka lirdomar som kan
dras utifrin kartliggningen och analysen.

Som sirskild utredare forordnades samma dag numera lagmannen
1 Stockholms tingsritt Gudrun Antemar.

Som experter att bitrida utredningen férordnades den 19 septem-
ber 2016 avdelningschefen vid Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) DPer-Arne Andersson, fore detta generaldirektdren vid
Datainspektionen Géran Grislund, programchefen och chefsjuristen
hos UNICEF Christina Heilborn och professor emeritus vid
Uppsala universitet Lena Marcusson. Departementssekreterarna
Matilda Hultgren och Karolina Lemoine, bida Justitiedepartementet,
har varit férordnade som experter under tiden frén den 19 september
2016 till den 2 februari 2017.

Som sekreterare i utredningen anstilldes frin och med den
8 augusti 2016 fil. dr. Anna Wagman Karing och frin och med den
15 augusti 2016 hovrittsassessorn Susanne Stenberg.

Utredningen har antagit namnet Utredningen om migrations-
mottagandet 2015.



Utredningen fir hirmed 6verlimna betinkandet At ta emot
ménniskor pd flykt Sverige histen 2015, SOU 2017:12. Experterna har
stillt sig bakom utredningens dverviganden. Betinkandet har dirfor
formulerats 1 vi-form.

Utredningens uppdrag ir med detta slutfort.

Stockholm 1 mars 2017

Gudrun Antemar

/Anna Wagman Kéring
Susanne Stenberg
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Sammanfattning

Virt uppdrag

Hésten 2015 kom ett mycket stort antal minniskor pa flyke till
Sverige. Virt uppdrag har varit att gora en kartliggning av hindelse-
forloppet under hésten 2015 och att utifrin det analysera reger-
ingens, de statliga myndigheternas, kommunernas och landstingens
ansvar och beredskap infér situationen samt deras och civil-
samhillets hantering av situationen. Utifrdn vér kartliggning och vir
analys ska vi redogora for vilka lirdomar som kan dras for att stirka
férmdgan hos berérda myndigheter och civilsamhillet att hantera en
eventuell liknande situation. Det har inte ingdtt 1 virt uppdrag att
limna férslag till dtgirder.

Vira utgingspunkter

Vi har inte kunnat kartligga och analysera allt det arbete som gjordes
under hosten 2015 utan vi har valt att inrikta oss pd myndigheternas
och civilsamhillets mottagande av minniskorna som kom. Det
betyder att vi inte har gitt in p frigor om upphandling, plan- och
byggregler, brandskydd eller tillsyns- och tillstdndsfragor.
Grundsatserna om att all maktutévning maste ha stod 1 lag,
legalitetsprincipen, och om allas likhet infor lagen, giller all myndig-
hetsutévning och de ir grundliggande i mottagandet av minniskor pd
flykt. Det giller dven om mottagandet under hdsten 2015 behévde
ske 1 en mycket stor omfattning. En viktig utgingspunkt 1 virt
arbete har varit de krav som maste stillas pd mottagandet utifrén
Sveriges internationella &taganden om minskliga rittigheter och
barnets ritt och de rittssikerhetskrav som stills pA myndighets-
utdvningen vid mottagandet av minniskor pd flykt. Minskliga
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rittigheter och rittssikerhet giller varje individ som tas emot och
dven 1 en anstringd situation.

Minniskor pd flykt som kommer till Sverige méter en komplex
forvaltning dir ansvaret fér mottagandet ir férdelat mellan staten,
kommunerna och landstingen. Under hésten 2015 mottes de som
kom av engagerade och lojala tjinstemin som utfoérde sitt arbete
med sikte pd att hitta den bista 16sningen 1 en anstringd situation.
Vér analys utgdr frin det och inriktas pd hur hindelseférloppet
hanterades utifrdn uppdelningen av ansvaret mellan staten och
kommunerna och den utgir frin regeringens och kommunernas
befogenheter enligt regeringsformen. Vi har sett virt uppdrag som
att vi ska analysera hur mottagandet av minniskor pd flykt organi-
serades under hosten 2015 av dem som var ansvariga f6r ledningen av
verksamheten. En grundliggande férutsittning f6r att kunna mota
ett ovintat forlopp ir att det finns en god beredskap. En fungerande
ledning férutsitter att information samlas in som underlag for
beslut, en beslutsfunktion som fattar beslut om inriktningen fér
hanteringen och en organisation dir besluten kan genomféras.

Hindelseforloppet

Ar 2015 kom det 163 000 asylsdkande till Sverige, varav 70 000 barn.
114 000 av dem som sokte asyl under 2015 gjorde det under perio-
den september—december. 35 000 barn utan virdnadshavare ansokte
om asyl 2015, varav 26 000 under rets sista fyra manader.

Den 7 september 2015 bérjade ett stort antal minniskor ankom-
ma till Malmé central. Dagen dirp3 borjade ett stort antal minniskor
komma till tigcentralerna i Géteborg och Stockholm. Okningen
fortsatte under hosten fram till och med vecka 46 (mitten av
november), di antalet snabbt sjonk.

Utover de asylsdkande kom ett antal minniskor som valde att
inte soka asyl, sirskilt under borjan av hosten 2015. De valde
antingen att stanna 1 landet utan att legalisera sin vistelse eller att resa
vidare till nigot annat land. Vi vet fortfarande inte hur minga som
valde nigot av dessa alternativ.

Flest asylansokningar limnades in i1 Skine lin (54 000 ansok-
ningar), foljt av Stockholms lin (46 000 ansdkningar) och Vistra
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Gotalands lin (34 000 ansokningar). Migrationsmottagandet blev
ojamnt fordelat 6ver landet och mellan landets kommuner.

Av dem som sokte asyl under hosten 2015 hade 50 595 personer
innu inte fatt beslut 1 asylfrgan 1 januari 2017. Av dem var 16 627
ensamkommande barn. Av dem som vintade pd beslut hade 40 492
personer dnnu inte fitt piborja sin asylutredning i januari 2017. Av
dem var 14 933 ensamkommande barn.

Myndigheternas beredskap och hantering

Hésten 2015 innebar en stor utmaning f6r delar av den svenska
foérvaltningen. Det finns olika bilder av hur stor pafrestningen blev.
Vi har valt att redogéra f6r myndigheternas beredskap och hantering
utifrdn deras egna beskrivningar. Den sammantagna bild som tonar
fram ir bide tydlig och varierad. Att ta emot s& m&nga minniskor pd
flykt under kort tid blev en stor pifrestning. Mottagandet skulle
genomféras av en férvaltning som redan innan hade ett anstringt
lige. Bilden av hur den egna myndigheten eller organisationen
klarade utmaningen varierar. Man har ocksd olika uppfattning om
den egna myndighetens och andra myndigheters férmiga till sam-
arbete och samverkan.

Det ir fullt rimligt att bilden av myndigheternas hantering av
hindelseférloppet ser olika ut. Beskrivningarna sker i efterhand.
Myndigheterna hade olika uppgifter och olika geografiska ansvars-
omrédden. Situationen utvecklade sig 1 olika takt och pd olika sitt 1
olika delar av Sverige.

De minniskor pd flykt som kom till Sverige under hosten 2015
motte en samlad reglering av hur mottagandet ska se ut men ocksd
en komplex férvaltning som genomfoérde mottagandet pd ett sitt
som skilde sig &t mellan myndigheter och mellan olika delar av
Sverige.

Myndigheternas beredskap

Det stora antalet minniskor pd flykt som sokte sig till Sverige
overraskade alla. Varken Regeringskansliet, Migrationsverket eller
nigon annan myndighet férutsig den utveckling som skulle komma
att ske under hosten 2015.
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Migrationsverkets juliprognos 2015 riknade med ett betydligt
firre antal asylsékande dn tidigare men ocks3 att antalet ensamkom-
mande barn skulle 6ka jimfért med tidigare prognoser. Migrations-
verket rapporterade fortlopande till Regeringskansliet och redan
under sensommaren fanns det indikationer p3 att juliprognosen inte
stimde. Informationen fordes inte vidare inom Regeringskansliet
eller till myndigheter som arbetar med migrationsmottagande. Det
ir inte orimligt att anta att beredskapen i Regeringskansliet och 1
andra myndigheter hade varit hogre 1 bérjan av hésten om kun-
skapen om att juliprognosen hade blivit inaktuell hade spritts.

Infér hosten 2015 hade de myndigheter som arbetar med
migrationsmottagande olika beredskap 1 form av planering och
resurser. Migrationsverket hade redan innan 2015 ett anstringt lige,
handliggningstiderna 1 asylprévningen 6kade och tllgdngen pi
boenden fér asylsokande var osiker. Landstingen och kommunerna
hade ocksi ett anstringt lige.

De myndigheter som var vana att arbeta hindelsestyrt, de
myndigheter som hade tidigare erfarenheter av migrationsmot-
tagande och de myndigheter som redan hade en fungerande struktur
for samarbete med andra hade en stérre beredskap.

Myndigheternas hantering

Regeringskansliet anvinde sin struktur for krisledning och den
fungerade vil efter den férsta manaden. Det innebar att regeringen
fick den information och de underlag som behévdes fér att kunna
fatta beslut.

Regeringen fattade ett stort antal beslut under hosten 2015.
Minga av besluten syftade till att férbittra mottagandet av asyl-
sokande och till att underlitta anskaffning av boenden. Senare under
hésten och efter den migrationspolitiska dverenskommelsen fattade
regeringen beslut som syftade till att minska antalet asylsékande.
Den 12 november 2015 iterinférdes grinskontroller vid inre grins
och den 17 november fattade regeringen beslut om vissa ID-kon-
troller att gilla frin den 21 november 2015. Den 24 november 2015
meddelade regeringen att det behovdes ett "andrum” och att den
svenska lagstiftningen om ritten till asyl tillfilligt behévde anpassas
till minimikrav enligt internationell ritt s& att ritten till uppehalls-
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tillstdnd blev tidsbegrinsad och att ritten till familjedterféreningen
minskade. Flera lagstiftningsprocesser paboérjades som gillde bland
annat ritten till uppehdllstillstind och ytterligare férutsittningar for
att genomfora ID-kontroller.

Migrationsverket fick en mycket anstringd situation under
hésten 2015. Myndigheten prioriterade anskaffning av boenden och
lyckades ocksd med sitt uppdrag att ordna tak &ver huvudet &t alla
som kom férutom en enda natt. Migrationsverket forenklade sin
hantering vid registrering av asylsdkande men myndigheten blev
ind3 efter med registreringen. Det gjorde att asylsokande fick vinta
linge pi att f8 sin ansékan registrerad. Antalet minniskor som
vintade var mycket stort. Vuxna och familjer fick t.ex. vinta i Miss-
hallarna 1 Malmé dir forhdllandena var mycket oordnade. Ensam-
kommande barn fick stanna i provisoriska boenden i ankomst-
kommunerna och vinta pd att {4 registrera sig. Vintan pd registrering
innebar att asylprocessen f6rdrojdes for bide vuxna, barn 1 familj och
ensamkommande barn. Migrationsverkets besked om ersittningar
till kommuner drojde eller var oklara vilket medférde osikerhet hos
kommunerna om vilka ersittningar som skulle betalas ut.

MSB:s roll var samordnande. Myndigheten hade en redan funge-
rande struktur for att ta fram ligesbilder och ordna samverkanskon-
ferenser. MSB forsdg regeringen fortldpande med ligesbilder som
gav en samlad bild av hur myndigheten bedémde att méilen for var
sikerhet piverkades pd olika sitt. MSB anordnade ett mycket stort
antal samverkanskonferenser dir statliga myndigheter och civilsam-
hillet samlades. Resultatet av det arbetet férdes vidare genom infor-
mation bland annat pd krishantering.nu.

Polismyndigheten beslutade tidigt under hésten 2015 att arbeta
inom ramen for ett beslut om en sirskild hindelse, Alma. Polisen
arbetade pd centralstationer och firjeterminaler, med inre utlin-
ningskontroller, med brott och ordningsstérningar i anslutning till
eller 1 asylboenden och senare under hésten med grinskontroller.

Ett stort antal andra statliga myndigheter som Socialstyrelsen,
Inspektionen for vdrd och omsorg, Folkhidlsomyndigheten, Skolver-
ket, Skolinspektionen, Statens institutionsstyrelse och Myndigheten
for ungdoms- och civilsamhillesfrigor hanterade olika delar av migra-
tionsmottagandet bland annat genom att genomféra olika regerings-

uppdrag.
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Linsstyrelserna har det statliga geografiska omridesansvaret.
Linsstyrelserna gjorde olika nir de hanterade det stora antalet
minniskor pd flykt. Vissa linsstyrelser anvinde sina krishanterings-
strukturer medan andra linsstyrelser arbetade 1 ordinarie strukturer.
Det kan ha berott pd att liget 1 de olika linen sdg olika ut. Lins-
styrelserna deltog 1 MSB:s samverkanskonferenser och hade egna
linsvisa samverkanskonferenser med statliga myndigheter, kom-
muner och landsting.

Kommuner och landsting stod fér en stor del av mottagandet av
de minniskor pd flykt som kom hésten 2015. Sirskilt det fital
kommuner som var ankomstkommuner fé6r ensamkommande barn
var mycket anstringda eftersom det drjde innan Migrationsverket
anvisade en kommun dir barnet skulle vistas under asylprévningen.
Anvisningskommunerna hade svirt att hinna ordna boenden till de
barn som kom och barnen fick flytta mellan kommuner allt eftersom
boendefrigan loste sig. Det ridde stor brist pd limpliga personer
som kunde férordnas som god man. Nir Migrationsverket éppnade
asylboende i en kommun pdverkades bdde kommunen och lands-
tingen som med kort varsel skulle std for skola, socialtjinst, hilso-
och sjukvérd och tandvard.

Civilsamhillet och SKL

Bide civilsamhillet och SKL stod for viktiga insatser under hosten
2015. Frivilligorganisationer och volontirer métte upp pé central-
stationer och firjeterminaler innan myndigheterna hade hunnit med
att organisera sig pd dessa platser. Efter ndgra dagars oordning
organiserades sammarbetet mellan frivilligorganisationerna och
volontirerna och samarbetet med myndigheterna fungerade bra.
Frivilligorganisationerna bistod ocks p4 flera andra sitt t.ex. genom
att ordna boende och sysselsittning.

SKL hade en samordnande roll bdde mellan olika kommuner och
landsting och gentemot regeringen och lyfte frigor som behovde
hanteras utifrdin kommunernas och landstingens perspektiv.
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Vir analys

Ansvaret f6r olika delar av migrationsmottagandet ir fordelat mellan
ménga olika myndigheter pa statlig och kommunal nivi. Det gor att
det finns minga beroenden mellan myndigheter och att en myndig-
hets arbete pdverkar forutsittningarna for en annan. Det stiller stora
krav nir de olika verksamheterna méste skalas upp mycket snabbt.
Samverkan, samordning och ett ledarskap mot en gemensam in-
riktning blir helt nédvindigt.

Regeringens och myndigheternas beredskap

Migration hér till det globala sambhillets vardag och en hastigt
okande migrationsstrém ir 1 sig inte nigot hot dven om situationen
blir mycket anstringd. Varken regeringen, Regeringskansliet, statliga
eller kommunala myndigheter hade beredskap for att si méinga
minniskor pd flykt skulle vilja att komma till Sverige. Det fanns
tidiga signaler men innu i bérjan av september nir ett stort antal
minniskor redan hade kommit till Sverige si utgick regeringen och
hela férvaltningen frdn att utvecklingen av antalet asylsckande skulle
ligga 1 nivdi med Migrationsverkets juliprognos.

Det finns en bra ordning fér att ta in information och analysera
den i Regeringskansliet men Regeringskansliet insdg ind3 inte tidi-
gare in nigon annan att antalet minniskor pd flykt skulle 6ka
betydligt. Det finns en erfarenhet frin tidigare extraordinira hindel-
ser som innebir att det dr viktigt att agera pa tidig information dven
om den ir osiker. Om den tidiga information som fanns hade upp-
mirksammats och anviints dven om den inte pd nigot sitt var full-
stindig eller analyserad hade det kunnat 6ka beredskapen infér den
kommande hindelseutvecklingen.

Myndigheternas arbete med att identifiera risker kan utvecklas
men det miste ocksi finnas en beredskap fér att ta in annan och
kanske dnnu osiker information och anvinda den.
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Regeringens styrning

Regeringen styr riket. Det innebir att regeringen under hésten 2015
utifrin en helhetssyn skulle samordna och leda migrationsmottagan-
det mot en gemensam inriktning. Regeringen fattade ett stort antal
beslut under hésten 2015 {or att forbittra méjligheterna att ta emot
det stora antalet asylsokande.

P3 ndgra omriden hade det behovts en tydligare styrning frdn
regeringens sida. Samarbetet mellan MSB och linsstyrelserna hade
kunnat bli mer effektivt om regeringen tydligare hade klargjort
forutsittningarna bide fér MSB:s uppdrag och linsstyrelsernas
uppdrag.

Migrationsverket var hdrt anstringt och nir myndighetens
verksamhet inte fungerade 1 olika delar uppstod problem fér andra
myndigheter samtidigt som enskilda asylsékandes rittssikerhet
dventyrades. I efterhand finns det anledning att reflektera om reger-
ingens styrning av Migrationsverket hade behévt vara tydligare.

En annan lirdom ir att det kan behovas en bittre analys av
regeringens underlag fér beslut om férlingda inre grinskontroller
och férordningarna om ID-kontroller.

Lirdomen blir ocksd att ansvarsfrigorna behover fértydligas och
kompetensen forbittras pd olika omriden for att Sverige ska kunna
leva upp till sina internationella 3taganden och kraven pd ritts-
sikerhet. Det finns flera omrdden men hir lyfter vi fram mottagande
av barn och myndigheternas arbete med att férebygga att barn f6r-
svinner och samarbetet mellan myndigheter nir barn férsvinner. Det
ir ocksd viktigt att klargéra ansvarsfrigor och hur det offentliga
dtagandet ser ut gentemot dem som vistas i virt land utan att séka
asyl.

Kunskap ir en forutsittning {or ett rittssikert mottagande

Med bittre kunskaper hade mottagandet av de minniskor som kom
ull Sverige under hésten 2015 kunnat bli mer rittssikert och
effektivt. Den som soker asyl méste tidigt f3 kunskaper om den egna
asylprocessen.

Under hésten 2015 fick de som anlinde till centralstationer och
firjeterminaler till en borjan information av varierande kvalitet. En
forklaring till det var att myndigheter inte fanns pa plats for att ge
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information. Frivilligorganisationer och volontirer gav information
men den blev inte alltid ritt.

Det ir viktigt f6r enskildas rittsikerhet att information som ges
ir riktig och ger kunskap om asylprocessen. Vi kan ocksd se att
brist pd information och kunskap gjorde att asylsékande som
firdades med bussar frin Malmé eller som vintade pd registrering i
Malmémissan kunde uppleva sin frihet begrinsad.

Hos Migrationsverket fick asylsokande mindre information in
tidigare, det gillde bdde vuxna, barn i familj och kanske framfor allt
ensamkommande barn som inte heller alltid fick en tillrickligt
kvalificerad god man 1 tid.

En lirdom ir att det ir ett grundliggande rittssikerhetskrav att
asylsokande far ritt kunskap.

Den som soker asyl miste ocksd bemétas med kunskap frin
myndigheternas sida. Vi har kunnat konstatera att det fanns och
fortfarande finns ett behov av mer kunskap bide 1 myndigheter och 1
civilsamhillet om den reglering som styr migrationsmottagandet.
Regeringen tog flera initiativ for att férbittra kunskapsspridningen
men kunskapen nddde inte inda fram.

En lirdom blir att det ir viktigt i en anstringd situation att det
finns tydliga strukturer for var man hittar ritt information och
kunskap.

Frin information till samordning och ledning

Vi bedémer att MSB:s arbete med att ta fram ligesbilder och
anordna samverkanskonferenser var nédvindigt for att dstadkomma
en mer samlad bild hos bide regeringen och myndigheter. Samtidigt
var detta arbete inte uillrickligt. Ritt tillging till information p3 alla
nivder och i hela landet ir en grundliggande forutsittning for att det
offentliga tagandet som giller mottagande av minniskor pa flykt
ska kunna genomfoéras. Erfarenheterna frin hésten 2015 visar att
staten hade mer information in kommunerna och att det behover
finnas bittre strukturer fér férmedling av information mellan alla
myndigheter 1 migrationsmottagandet.

Med ritt information vixte samverkan och samordning fram pd
ménga omriden och det ir strukturer som kan anvindas i framtiden.
Det finns en stor kunskap om mottagandet av minniskor pd flykt

23



Sammanfattning SOU 2017:12

och kunskapen anvinds bist nir kommunerna och statliga myndig-
heter samordnar sina verksamheter. Dir finns ett lirande att ta
tillvara f6r framtiden.

Det finns ocksd ett antal omriden dir den mycket anstringda
situationen under hésten 2015 gjorde det tydligt att ansvaret for
mottagandet av minniskor pd flykt maste forbittras for att det ska
leva upp till vira internationella dtaganden och kraven pd ritts-
sikerhet och effektivitet.

Nir det brister 1 samverkan och samordning myndigheter emellan
behovs det en tydlig ledning och inriktning frin regeringens sida. Vi
har lyft fram olika omriden som vi har identifierat skulle behéva en
mer tydlig styrning frin regeringens sida for att forbittra rittssiker-
heten f6r enskilda och ocks3 effektiviteten i myndigheternas genom-
forande av migrationsmottagandet. Dit hor ocksd ett bittre sam-
arbete med civilsamhillet och frivilliga f6r att anvinda de resurser
som finns.

Det finns kunskaper att ta tillvara

De erfarenheter som nu finns om migrationsmottagande innebir att
det finns bittre kunskaper och bittre forutsittningar for ett bra
mottagande nir antalet minniskor pd flykt som viljer att komma till
Sverige okar.

Det ir tydligt att myndigheterna arbetar enligt ansvarsprincipen.
Det ir lika tydligt att den kriver ett handlingsinriktat forhéllnings-
sitt. Ett tidigt agerande skapar bittre beredskap och bittre forutsite-
ningar for att hantera en situation som man inte vet hur den kommer
att utvecklas. Hosten 2015 innebar att regeringen och myndig-
heterna fick erfarenheter av att pd ett strukturerat sitt samla infor-
mation, analysera och genomféra dtgirder. Det innebir att det finns
en storre erfarenhet infor ovintade hindelser i framtiden.
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Summary

Our remit

In autumn 2015, a very large number of refugees arrived in Sweden.
Our remit was to map out the course of events during autumn
2015 and, based on this, analyse the Government’s, the central
government agencies’, the municipalities’ and the county councils’
responsibility and contingency planning for the situation and how
they and civil society dealt with the situation. On the basis of our
survey and analysis, we were to describe what lessons can be
learned to strengthen the capacity of relevant government agencies
and civil society to deal with any similar situations in future. Our
remit did not include proposing measures.

Our starting points

We have not been able to map out and analyse all of the work done
in autumn 2015; instead, we have chosen to focus on the reception
of the people who came by the government agencies and civil
society. This means that we have not looked into issues concerning
procurement, planning and building regulations, fire protection or
supervision and permits.

The principle that all exercise of power must be in accordance
with the law, the principle of legality and the principle of the equality
of all people before the law apply to the exercise of all public
authority, and they are fundamental to the reception of refugees.
This applies even though the reception of refugees in autumn 2015
had to be carried out on a very large scale. One important starting
point for our work was the standards required of the reception
system in terms of Sweden’s international commitments on human
rights and the rights of the child, as well as the requirements of due
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process that must be observed in the exercise of public authority
when receiving refugees. Human rights and due process apply for
every individual who is received, even in a high-pressure situation.
Refugees who come to Sweden are faced with a complex
administration system where the responsibility for reception is
divided between central government, the municipalities and the
county councils. During autumn 2015, the people who arrived here
were met by committed and conscientious officials who carried out
their work with a view to finding the best solution in a high-pressure
situation. Our analysis is based on this, and focuses on how events
were dealt with on the basis of the division of responsibility between
central government and the municipalities; it is also based on the
Government’s and the municipalities’ powers under the Instrument
of Government. We considered our remit to be to analyse how the
reception of refugees was organised during autumn 2015 by those
who were responsible for the management of these activities. One
fundamental prerequisite for being able to deal with unexpected
events is good contingency planning. Efficient management requires
the gathering of information as material for decision-making, a
decision-making function that takes decisions on the direction of
procedures, and a structure in which decisions can be implemented.

The course of events

In 2015, a total of 163 000 asylum seekers came to Sweden, of whom
114 000 arrived during the period September-December. 70 000 were
children. In the same year, 35000 children unaccompanied by a
custodial parent sought asylum, of whom 26 000 arrived during the
last four months of the year.

On 7 september, a large number of people started arriving at
Malmé central station. The next day, large numbers of people started
arriving at the central stations in Gothenburg and Stockholm. The
numbers continued to grow over the following months until the
middle of November, when the numbers quickly dropped.

In addition to the asylum seekers, a number of people came who
chose not to seek asylum, particularly during the early part of
autumn 2015. They chose either to remain in the country without
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legalising their stay or to continue to another country. We still do
not know how many people chose one of these alternatives.

The majority of asylum applications were submitted in Skine
County (54 000 applications), followed by Stockholm County
(46 000 applications) and Vistra Gotaland County (34 000 appli-
cations). The reception of refugees was unevenly distributed across
the country and between the municipalities.

Of those who sought asylum during autumn 2015, 50 595 had
still not received a decision in their asylum case in January 2017. Of
these, 16 627 were unaccompanied minors. Of those still awaiting a
decision, 40 492 people had still not had their asylum investigation
initiated in January 2017. Of these, 14 933 were unaccompanied
minors.

Government agencies’ contingency planning and handling
of events

Autumn 2015 posed a major challenge for parts of Sweden’s
administration. There are differing views of how intense the strain
became. We have chosen to describe the government agencies’
contingency planning and handling of events on the basis of their
own descriptions. The overall picture that emerges is both clear and
multifaceted. Taking in so many migrants in such a short space of
time became an immense strain. Reception had to be organised by an
administration system that was already under strain. The perceptions
that government agencies or organisations had of their own handling
of the challenge vary. They also have different views of their own
capacity — and that of other agencies — for cooperation and colla-
boration.

It is perfectly reasonable for there to be differing views of how
government agencies dealt with the course of events. These
descriptions came in hindsight. The agencies had different tasks and
different geographical areas of responsibility. The situation
developed at differing speeds and in different ways in different parts
of Sweden.

The refugees who came to Sweden in autumn 2015 were met with
a coherent reception regulation, but a complex administration which
put the reception system into practice in different ways depending
on government agency and area of Sweden.
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Government agencies’ contingency planning

Everyone was caught unawares by the large number of refugees who
made their way to Sweden. Neither the Government Offices, nor
the Swedish Migration Agency, nor any other agency had foreseen
the developments that would unfold during autumn 2015.

The Swedish Migration Agency’s July 2015 forecast estimated that
there would be considerably fewer asylum seekers than previously,
but also that the number of unaccompanied minors would increase
compared with previous forecasts. The Migration Agency reported
continuously to the Government Offices, and during the latter part
of the summer there were indications that the July forecast would
not be accurate. The information was not passed on within the
Government Offices or to the agencies working on the reception of
refugees. It is not unreasonable to assume that contingency planning
at the Government Offices and other agencies would have been
better at the beginning of the autumn if more people had been privy
to the knowledge that the July forecast was inaccurate.

Before autumn 2015, the agencies working on refugee reception
had varying levels of preparedness in terms of planning and
resources. The Swedish Migration Agency was under great strain
even before 2015, with increasing processing times for asylum
examinations and uncertain access to accommodation for asylum
seekers. The situation was also strained for county councils and
municipalities.

The agencies that were used to their work being driven by events,
those with previous experience of refugee reception and those that
already had an efficient structure for cooperation with others were
better prepared.

Government agencies’ handling of events

The Government Offices used its crisis management structure, which
worked well after the first month. This meant the Government
receiving the information and material required for making decisions.

The Government took a large number of decisions during autumn
2015. Many of these decisions were intended to improve the
reception of asylum seekers and facilitate the acquisition of accom-
modation. Later in the autumn, and following the migration policy
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agreement, the Government took two decisions aimed at reducing
the number of asylum seekers. On 12 november 2015, border
controls were reintroduced at the internal border, and on
17 november the Government decided to introduce some ID checks
that entered into force on 21 november 2015. On 24 november 2015,
the Government announced that some ‘breathing space’ was needed
and that Sweden’s legislation on the right to asylum needed to be
temporarily adapted to the minimum requirements under inter-
national law, meaning that time limits were introduced for the right
to a residence permit and the right to family reunification was
reduced. Several legislative processes were initiated concerning the
right to a residence permit and additional conditions for the imple-
mentation of ID checks.

The situation for the Swedish Migration Agency was extremely
intense during autumn 2015. The Migration Agency prioritised the
acquisition of accommodation, and it succeeded in living up to its
ambition of organising a roof over the heads of everyone who came,
apart from on one single night. The Migration Agency simplified
how it handled the registration of asylum seekers, but it still fell
behind with registrations. This meant that asylum seekers had to
wait for a long time to have their applications registered. There were
very large numbers of people waiting. For example, adults and
families had to wait at the Malm¢é Exhibition and Convention
Centre, where conditions were very disorderly. Unaccompanied
minors had to stay in temporary accommodation in the munici-
palities where they had arrived and had to wait to be registered.
Having to wait to register prolonged the asylum process for adults,
children in families, and unaccompanied minors. The Migration
Agency’s decisions on compensation to municipalities were delayed
or unclear, leading to uncertainty among the municipalities about
what compensation would be disbursed.

The Swedish Civil Contingencies Agency had a coordinating role.
It already had an effective structure for producing status reports and
organising collaboration conferences. The Swedish Civil Con-
tingencies Agency continuously provided the Government with
status reports, which gave an overall picture of how the Agency
considered the objectives for our security were affected in various
ways. The Agency also organised a large number of collaboration
conferences bringing together central government agencies and civil
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society. The results of this work were passed on through infor-
mation published on the website krishantering.nu, for example.

Early in autumn 2015, the Swedish Police Authority decided to
work within the framework of a decision on a special event (Alma).
The Police worked at central stations and ferry terminals carrying
out the internal control of aliens, dealing with crimes and public
disturbances close to or in asylum centres, and later in the autumn
conducting border controls.

A large number of other central government agencies, such as the
National Board of Health and Welfare, the Health and Social Care
Inspectorate, the Public Health Agency of Sweden, the National
Agency for Education, the Swedish Schools Inspectorate, the
National Board of Institutional Care and the Swedish Agency for
Youth and Civil Society, dealt with different parts of refugee
reception, for example by carrying out various government assign-
ments.

The county administrative boards have national responsibility for
geographical areas. The county administrative boards took different
courses of action when dealing with the large numbers of refugees.
Some county administrative boards used their crisis management
structures, whereas others worked within their regular structures.
This may have been because the situation varied between counties.
The county administrative boards took part in the collaboration
conferences organised by the Swedish Civil Contingencies Agency
and had their own collaboration conferences at county level with
central government agencies, municipalities and county councils.

Municipalities and county councils bore the cost of most of the
reception of refugees who arrived in autumn 2015. The situation was
particularly strained for the few municipalities in which un-
accompanied minors arrived, as it took some time for the Swedish
Migration Agency to allocate each child to a municipality for the
duration of the asylum examination. The municipalities to which
children were allocated had difficulties organising accommodation
for the children that came, and these children had to move between
municipalities as and when the accommodation issue was resolved.
There was a serious shortage of suitable people who could be
recommended as legal representatives. When the Swedish Migration
Agency opened an asylum centre in any given municipality, both the
municipality and the county council were affected, as they were
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responsible for schooling, social services, health and medical care,
and dental care at short notice.

Civil society and the Swedish Association of Local Authorities
and Regions

Both civil society and the Swedish Association of Local Authorities
and Regions made important contributions in autumn 2015. NGOs
and volunteers met refugees at central stations and ferry terminals
before the government agencies had managed to get themselves
organised in these locations. After a few days of disorder, co-
operation was organised between NGOs and volunteers, and their
cooperation with government agencies worked well. NGOs also
provided assistance in several other ways, for example by organising
accommodation and employment. The Swedish Association of Local
Authorities and Regions had a coordinating role between different
municipalities and county councils and vis-a-vis the Government,
and raised issues that needed to be dealt with based on the
perspective of the municipalities and county councils.

Our analysis

Responsibility for different parts of the refugee reception system is
divided between many different agencies at central government and
municipal level. This means that there are a great deal of inter-
dependencies between agencies and the work of one agency affects
the conditions for another. This places great demands when the
different activities and services need to be scaled up very quickly.
Collaboration, coordination and leadership towards a joint goal are
absolutely essential.

Contingency planning by the Government and agencies

Migration is part and parcel of the global society and a rapidly
increasing migration flow is not a threat in itself, even if the situation
can become very strained. Neither the Government, nor the
Government Offices, nor any of the central government or municipal

31



Summary

SOU 2017:12

agencies had contingency plans in place for the event that so many
refugees chose to come to Sweden. There were early indications, but
even at the beginning of September, when a large number of people
had already come to Sweden, the Government and the entire
administration still assumed that the number of asylum seekers
would be in line with the Swedish Migration Agency’s forecast.

A good structure is in place in the Government Offices for
gathering information and analysing it, but the Government Offices
still did not realise before anyone else that the number of migrants
would increase considerably. Experience of previous extraordinary
events indicates that it is important to act on early information even
if it is uncertain. If the early information that was available had been
considered and used — despite the fact that it was by no means
complete or analysed — it could have meant better preparedness for
the course of events that was to unfold. The work of government
agencies to identify risks can be developed, but there must also be
contingency plans in place to gather other — and perhaps as yet
unverified — information and use it.

The Government’s management

The Government governs the realm. This means that in autumn
2015, it was the Government’s job to coordinate and manage the
reception of refugees from a holistic approach and in a common
direction. The Government made a large number of decisions during
the autumn of 2015 to improve the possibilities of receiving the large
number of asylum seekers.

In some areas, clearer management on the part of the Government
was needed. Cooperation between the Swedish Civil Contingencies
Agency and the county administrative boards could have been more
efficient if the Government had more clearly stated the conditions of
both their remits. The Swedish Migration Agency was under a great
deal of pressure, and when its activities were not functioning in
various areas, problems arose for other government agencies, and the
legal rights of individual asylum seekers were jeopardised. In
hindsight, there is reason to reflect on whether the Government’s
management of the Migration Agency should have been clearer.
Another lesson is that better analysis may be needed of the material
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upon which the Government bases decisions to extend internal
border controls and to introduce ordinances on ID checks.

In addition, we have learnt that responsibility issues need to be
clarified and skills improved in various areas so that Sweden can live
up to its international commitments and the requirement of due
process. There are other areas, but one important example is the
reception of children and the work of government agencies to
prevent children disappearing, as well as cooperation between
agencies when children do go missing. It is also important that we
clarify responsibility issues and what the public undertakings are vis-
a-vis people who reside in the country without seeking asylum.

Knowledge is a prerequisite for safeguarding legal rights during
the reception process

With better knowledge, the reception of the people who came to
Sweden during autumn 2015 could have been more legally certain
and efficient. People who seek asylum must be given knowledge
about their own asylum process at an early stage. During autumn
2015, the people arriving at central stations and ferry terminals
initially received information of varying quality. One explanation for
this was that there were no government agencies there to provide
information. NGOs and volunteers provided information, but it was
not always correct. It is important for the legal rights of individuals
that the information given is correct and offers knowledge of the
asylum process. We can also see that the lack of information and
knowledge meant that some asylum seekers who were transported in
buses from Malmé or who waited to be registered at the Malmé
Exhibition and Convention Centre felt that their freedom was being
restricted.

At the Swedish Migration Agency, asylum seekers received less
information than previously — and this applied to adults, children in
families and perhaps above all unaccompanied minors, who were not
assigned adequately qualified legal representatives in time either.

One lesson to be learned is that it is a fundamental requirement
of due process that asylum seekers are given the right knowledge.

A person seeking asylum must also be dealt with by know-
ledgeable officials from government agencies. We were able to
ascertain that there was — and still is — a need for more knowledge,
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both at government agencies and in civil society, on the rules
governing the reception of refugees. The Government took several
initiatives to improve the spread of knowledge, but knowledge still
did not reach everyone. One lesson here is that it is important in a
high-pressure situation that clear structures are in place for where to
find the right information and knowledge.

From information to coordination and leadership

We consider that the work carried out by the Swedish Civil
Contingencies Agency to produce status reports and arrange
collaboration conferences was necessary in order to achieve a more
coherent picture for the Government and government agencies.
However, this work was not enough. The right access to information
at all levels and throughout the country is a fundamental prerequisite
to fulfil the public undertaking of receiving refugees. Experiences
from autumn 2015 show that central government had more
information than the municipalities, and that there need to be better
structures for communicating information between all of the
agencies involved in the reception of refugees.

With the right information, collaboration and coordination
emerged in many areas — and these are structures that can be used in
future. There is a great deal of knowledge about the reception of
refugees, and this knowledge is put to best use when municipalities
and central government agencies coordinate their activities. There
are lessons to be learned here for the future.

There are also a number of areas where the very strained situation
of autumn 2015 made it clear that the responsibility for receiving
refugees has to be improved so that we can live up to our inter-
national commitments and requirements in terms of due process and
efficiency. When there are shortcomings in collaboration and
coordination between agencies, clear leadership and a clear direction
are needed from the Government. We have highlighted various areas
that we have identified that need more clear management on the part
of the Government to improve the legal rights of individuals, but also
efficiency in the government agencies’ implementation of refugee
reception. This also includes better cooperation with civil society and
volunteers in order to make use of the available resources.
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Knowledge is available

The experiences that have now been gained of refugee reception
mean that better knowledge is available and conditions are better for
a good reception system when the numbers of refugees choosing to
come to Sweden increases.

It is clear that government agencies work in accordance with the
principle that areas of responsibility in normal circumstances remain
an agency’s areas of responsibility in a crisis. It is equally clear that
this principle calls for a more action-oriented approach. Action at an
early stage means better preparedness and conditions for dealing
with a situation whose development is difficult to predict. Autumn
2015 gave the Government and government agencies experience of
gathering information, analysing it and implementing measures in a
structured way. This means that there is greater experience ahead of
unexpected events in future.
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1 Utredningens uppdrag
och arbete

1.1 Utredningens uppdrag

Direktiven for virt arbete beslutades vid regeringssammantridet den
9juni 2016 (dir.2016:47). Av direktiven framgir att virt over-
gripande uppdrag har varit att utvirdera hanteringen av flykting-
situationen 1 Sverige 2015 genom att gora en Kkartliggning av
hindelseférloppet under hésten 2015. Utifrin den ska vi analysera
regeringens, de statliga myndigheternas, kommunernas och lands-
tingens ansvar och beredskap infor situationen samt deras och civil-
samhillets hantering av situationen. Med utgdngspunket 1 vir kart-
liggning och vir analys ska vi redogéra fér vilka lirdomar som kan
dras. Lirdomarna kan avse sdvil svagheter som styrkor 1 hanteringen
av och beredskapen infor situationen.

Uppdraget har i enlighet med direktiven bedrivits 1 sd nira sam-
arbete med relevanta aktdrer som det har varit méjligt.

Vi har beaktat hur barnrittsperspektivet och jimstilldhets-
perspektivet har iakttagits av myndigheterna.

Virt uppdrag har inte varit att bedéma, granska eller uttala oss
om enskildas eller en viss myndighets ansvar eller annat som kunnat
eller kan komma att prévas av domstol eller granskningsorgan.

Viér analys ska syfta till att stirka férmgan hos berérda aktorer
att hantera en eventuell liknande situation. Det ingdr inte 1 uppdraget
att limna forslag till dtgirder.

Direktivet bifogas i bilaga 1.
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1.2 Utredningens arbete

Utredaren pibérjade sitt arbete under sommaren 2016. Experter i
utredningen férordnades i september 2016. Utredningen har hillit
sex sammantriden med experterna, varav ett heldagssammantride.
Det har ocksi forekommit underhandskontakter med experter
mellan métena, vilket har bidragit till utredningsarbetet i olika
frigor.

Utredningen har under arbetet haft ménga kontakter med
myndigheter och organisationer for att f8 kunskap om hur mot-
tagandet av minniskor pd flykt genomférdes under hosten 2015. Vi
har haft méten och intervjuer med eller pa annat sitt inhimtat kun-
skap frin de myndigheter och organisationer som beskrivs 1
kapitel 4-6 som ett underlag fér beskrivningen av deras beredskap
infér och hantering av mottagandet av minniskor pd flykt under
2015. Kapitlen bygger till stora delar pd deras uppgifter tll utred-
ningen.

Vi har inledningsvis haft moéten med generaldirektérerna for
Migrationsverket, Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap
(MSB), och Skolverket samt med rikspolischefen. Vi har ocksd
genomfért lingre intervjuer med tidnstemin 1 Migrationsverket,
Polismyndigheten, MSB, Socialstyrelsen och Sveriges kommuner
och landsting (SKL). Vi har dirutéver haft kontakt med tjinstemin
vid Regeringskansliet och linsstyrelserna. Vi har haft méten med
statssekreteraren 1 Justitiedepartementet Lars Westbratt och EU-
ministern Ann Linde (i egenskap av tidigare statssekreterare i Justitie-
departementet).

Vi har deltagit vid tvd landshévdingeméoten.

For att {3 en bredare bild av myndigheternas beredskap och hur
mottagandet hanterades har utredningen besokt och genomfort
intervjuer med ett urval av kommuner och landsting, och andra
myndigheter. Vi har haft férdjupade diskussioner med represen-
tanter f6r kommunerna och landstingen, féretridesvis motsvarande
kommun- eller landstingsdirektor eller andra som hade ett sirskilt
ansvar for genomférandet av mottagandet 2015. Infér dessa moten
skickades en promemoria med ett antal frigor som underlag for
diskussionen. Denna promemoria bifogas betinkandet som bilaga 2.
Utredningen har ocksd deltagit i en workshop anordnad av Kom-
munerna i Stockholms lin, KSL, och Linsstyrelsen 1 Stockholms lin
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om kommunernas lirdomar och erfarenheter av mottagande av
ensamkommande barn 2015.

Utredningen har triffat de tre storstadskommunerna, ett par
sirskilda ankomstkommuner och dirutéver ytterligare ett urval av
kommuner. Urvalet har skett utifrdn flera faktorer, sdsom geo-
grafiskt lige, befolkningsmissig storlek och demografi. SKL har
bidragit 1 urvalsprocessen, ocksd utifrin kunskap om olika kommu-
ners sirskilda forutsittningar nir det kommer till migrations-
mottagande. Av bilaga 3 framgdr valda kommuner och landsting.

Utredningen har anordnat tre 6ppna hearings med organisationer
frn civilsamhillet som pd olika sitt varit delaktiga i mottagandet av
minniskor pd flykt under 2015. Hearings har hillits i Malmo, i
Géteborg och i Stockholm, den senare ocksd med representanter for
riksorganisationer. Detta for att {3 en férdjupad bild av hur det sett
ut pd plats i olika delar av landet, frimst i det initiala skedet men inte
begrinsat till det. I bilaga 3 anges vilka organisationer som med-
verkade vid dessa tillfillen.

Ridda Barnen har till utredningen limnat en skriftlig redogérelse
for sitt arbete.

Barnombudsmannen har bidragit till utredningens arbete genom
en rapport med inriktning p& barnrittsperspektivet, Barnspecifika
utmaningar i sambillets hantering av mdnniskor pd flykt. Den bifogas 1
sin helhet tll betinkandet, bilaga 4. Statskontoret har bistdtt utred-
ningen med en rapport som innehéller en kartliggning och analys av
beredskapen och hanteringen hos samtliga linsstyrelser. Stats-
kontoret har redovisat uppdraget i rapporten Ldnsstyrelsernas hanter-
ing av situationen med midnniskor pd flykt histen 2015. Rapporten
bifogas 1 sin helhet till betinkandet, bilaga 5.

Vi har samritt med Mottagandeutredningen (dir. 2015:107).

Under arbetet har vi tagit del av en stor mingd skriftligt material,
foretridesvis 1 form av rapporter. Materialet omfattar bl.a. konsti-
tutionsutskottets granskning av situationen, inklusive utrednings-
bilagor tll betinkandet 2015/16:KU20, vissa av Riksrevisionens
granskningar, t.ex. om Migrationsverkets arbete med asylmottagande
och Polismyndighetens genomférande av grinskontroll, Barn-
ombudsmannens rapport om mottagandet av barn och den redovis-
ning av arbetet med situationen hésten 2015 som MSB limnat
regeringen.
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1.3 Arbetets inriktning

Mottagandet av de minniskor pd flykt som kom till Sverige under
hésten 2015 innefattar en mingd olika frigestillningar. Vi har inte
kunnat kartligga och analysera allt arbete som gjordes under hosten
2015 utan vi har valt att inrikta oss pd myndigheternas och civil-
samhillets mottagande av minniskorna som kom. Det betyder att vi
har avgrinsat oss och inte gitt in pd frdgor om upphandling, plan-
och byggregler, brandskydd eller tillsyns- och tillstindsfrigor.

Vi har frimst har inriktat oss p& hur de minniskor som kom togs
emot genom att ges mojlighet att bérja sin asylprocess och f3 ett
ordnat boende. Vi har dock inte begrinsat virt uppdrag till att endast
omfatta mottagandet av flyktingar eller andra skyddsbehovande i
rittslig mening. Det betyder att ocks3 mottagandet av minniskor
som kom till Sverige men som av olika anledningar valde att resa
vidare hirifrdn eller inte s6ka asyl ingdr i vart arbete.

For att kunna gora en rimlig analys har vi satt hindelseutveck-
lingen under hosten 2015 1 ett stérre sammanhang eller ett lingre
tidsperspektiv. Nir s har skett framgdr det av betinkandet.

Vi har utfort var analys utifrn ett nationellt perspektiv. Det har
inte ingdtt 1 vart uppdrag att utvirdera det arbete som har bedrivits
inom ramen f6r det europeiska samarbetet. Inte heller 1 6vrigt har vi
haft uppgiften att géra en internationell jimférelse med andra
linders mottagande.
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2 Det offentliga atagandet
gentemot manniskor pa flykt

2.1 Svensk asyl- och migrationspolitik

Huvuddragen i den svenska asyl- och migrationspolitiken har legat
fast under lang tid. Det 6vergripande mélet fo6r migrationspolitiken
ar att sikerstilla en lingsiktigt hillbar migrationspolitik som inom
ramen for den reglerade invandringen virnar asylritten, underlittar
rorlighet Over grinser, frimjar en behovsstyrd arbetskrafts-
invandring, tillvaratar och beaktar migrationens utvecklingseffekter
samt fordjupar det europeiska och internationella samarbetet (prop.
2009/10:1 UOO08', prop. 2016/17:01, UOO0S).

Nigot som allmint blivit allt tydligare ir EU-dimensionen. Sam-
arbetet inom EU har under en lang tid varit inriktat pd att skapa ett
gemensamt europeiskt asylsystem som utgdr frin 1951 &rs FN-
konvention om flyktingars rittsliga stillning (Genévekonventionen)
och dess tilliggsprotokoll frdn 1967 (New York-protokollet). Det
gemensamma asylsystemet regleras 1 skyddsgrundsdirektivet, asyl-
procedurdirektivet, mottagandedirektivet, Dublinférordningen,
Eurodactérordningen och massflyktsdirektivet.

Skyddsgrundsdirektivet utgér kirnan i det gemensamma euro-
peiska asylsystemet. Det innehdller kriterierna f6r nir en person ska
anses vara 1 behov av internationellt skydd och bestimmelser om de
rittigheter som foljer med att internationellt skydd beviljas. De
definitioner som framgir av skyddsgrundsdirektivet ir oférindrade i
2011 &rs omarbetade direktiv.?

!'Se vidare bet. 2009/10:5fU2, rskr. 2009/10:132, dven SOU 2009:19 s. 67.

? Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer
fér nir tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses berittigade till inter-
nationellt skydd, for en enhetlig status {6r flyktingar eller personer som uppfyller kraven fér
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Asylprocedurdirektivet innehdller bestimmelser om de férfaran-
den som ska tillimpas fér beviljande eller dterkallande av flykting-
status. Mottagandedirektivet innehiller bestimmelser om mottagan-
det av asylsékande. Dublinférordningen innehiller kriterier for att
avgora vilken medlemsstat som har ansvaret fér att préva en asyl-
ans6kan som en medborgare i ett tredjeland har gett in 1 en med-
lemsstat. Eurodacforordningen innehéller bestimmelser om jim-
forelse av fingeravtryck for att underlitta tillimpningen av Dublin-
forordningen. De omarbetade direktiven antogs 1 juni 2013.’

Massflyktsdirektivet innehdller bestimmelser om tillfilligt skydd
vid massiv tillstrémning av férdrivna personer.*

2.2 Ansvarfordelningen mellan myndigheter
for mottagandet av manniskor pa flykt

I detta avsnitt beskrivs den ansvarstérdelning som gillde mellan de
myndigheter som svarade fér mottagandet av de minniskor pd flykt
som kom till Sverige hosten 2015. Framstillningen ir begrinsad till
asylmottagandet, det vill siga tiden frin ankomsten till Sverige fram
till beslut som giller ritten att stanna kvar hir.

att betecknas som subsidiirt skyddsbehdévande, och fér innehillet i det beviljade skyddet
(omarbetning).

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma
forfaranden for att bevilja och &terkalla internationellt skydd (omarbetning), Europa-
parlamentets och ridets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer fér mot-
tagande av personer som ansoker om internationellt skydd (omarbetning), Europaparla-
mentets och ridets férordning (EU) nr 604/2013 av den 26 juni 2013 om kriterier och
mekanismer for att avgdra vilken medlemsstat som ir ansvarig fér att prova en ansdkan om
internationellt skydd som en tredjelandsmedborgare eller en statslés person har limnat in i
nigon medlemsstat (omarbetning) och Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr
603/2013 av den 26 juni 2013 om inrittande av Eurodac f6r jimférelse av fingeravtryck for
en effektiv tillimpning av férordning (EU) nr 604/2013 om kriterier och mekanismer fér att
avgora vilken medlemsstat som ir ansvarig for att préva en ansdkan om internationellt skydd
som en tredjelandsmedborgare eller en statslds person har limnat in i nigon medlemsstat och fér
nir medlemsstaternas brottsbekimpande myndigheter begir jimforelser med Eurodacuppgifter
fér brottsbekimpande indamadl, samt om indring av férordning (EU) nr 1077/2011 om
inrittande av en Europeisk byrd fér den operativa férvaltningen av stora it-system inom
omridet frihet, sikerhet och rittsvisa (omarbetning).

“Rddets direktiv 2001/55/EG av den 20 juni 2001 om miniminormer fér att ge tillfillig
skydd vid massiv tillstromning av fordrivna personer och om &tgirder fér att frimja en
balans mellan medlemsstaternas insatser for att ta emot dessa personer och bira f6ljderna av
detta.
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2.3 Reglerna om mottagande

Beskrivningarna i det féljande avsnittet avser de regler som gillde
fér mottagandet av minniskor pd flykt 2015.

2.3.1 Migrationsverkets ansvar for mottagande
av asylsokande

Migrationsverket har huvudansvaret fér mottagandet av dem som
soker asyl 1 Sverige.

Migrationsverkets ansvar f6r mottagandet innebir att minniskor
pa flykt som anlinder till Sverige och soker asyl registreras, fir
mojlighet att bo pd en forliggning, mojlighet till sysselsittning och
mojlighet till ekonomiskt bistind enligt bestimmelserna i lagen
(1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.,, LMA.

Migrationsverket ska erbjuda asylsckande plats pd en forliggning
(3 § LMA). Myndigheten fir dirfér driva férliggningar, eller uppdra
&t andra att driva forliggningar. Av férarbetena till LMA framgdr att
det 1 Migrationsverkets ansvar som huvudman ingdr att se till att det
finns forliggningsplatser for alla som behéver en sidan plats (prop.
1993/94:94 s. 29).

En asylsékande som inte dnskar utnyttja en erbjuden plats pa en
forliggning ska ind3 registreras vid en férliggning.

Ritten till ekonomiskt bistind forutsitter att den asylsokande dr
registrerad vid en forliggning. Efter registreringen vid en forliggning
svarar Migrationsverket for att bistdnd limnas enligt LMA (3 och
88§§ LMA). Den som omfattas av LMA har inte ritt till bistind
enligt 4 kap. 1§ socialtjinstlagen (2001:453) f6r férmaner av mot-
svarande karaktir eller for bostadskostnader (1§ andra stycket
LMA). Bistdnd enligt LMA limnas i form av logi, bostadsersittning,
dagersittning och sirskilt bidrag (13-18 §§ LMA). Asylsékande som
saknar egna medel har ritt till bistdind fér sin dagliga livsféring
(dagersittning). For annat angeliget behov har den asylsokande ritt
till sirskilt bistdnd, t.ex. for vinterklider.
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2.3.2  Mottagandet av ensamkommande barn

Med ensamkommande barn avses, enligt 1§ femte stycket LMA,
barn som ir under 18 dr och som vid ankomsten till Sverige ir skilda
frin bida sina forildrar eller frin ndgon annan vuxen person som fir
anses ha tritt 1 forildrarnas stille, eller som efter ankomsten stir
utan sddan stillforetridare.

Fér mottagande av asylsdkande ensamkommande barn giller
sirskilda bestimmelser (2 och 3 §§ LMA). De ir tillimpliga s3 linge
barnet ir att anse som ensamkommande. Om ett barns forilder eller
ndgon annan vuxen person som tritt i forilders stille senare tar hand
om barnet anses barnet inte lingre ensamkommande.

Migrationsverket ansvarar for att alla ensamkommande barn som
soker asyl registreras och anvisas till en kommun som sedan svarar
for omvirdnad och boende. Migrationsverket svarar ocksd for att
asylsokande ensamkommande barn som behéver det fir ekonomiskt
bistdnd.

Nir Migrationsverket anvisar en kommun att ordna boendet for
barnet, blir det den kommunens ansvar att utreda barnets behov och
besluta om limpligt boende fér barnet. Barnet anses efter anvis-
ningen vistas 1 kommunen 1 den mening som avses 1 2akap. 1§
socialtjinstlagen (2001:453).

Kommunens ansvar enligt socialtjinstlagen (SoL) for dem som
vistas 1 kommunen innebir bl.a. att socialnimnden utan dréjsmal ska
utreda vad som genom ansékan, anmilan eller pa annat sitt kommit
till nimndens kinnedom och som kan féranleda ndgon 4tgird av
nimnden. Det betyder bl.a. ett ansvar att utreda asylsékande ensam-
kommande barns behov (11 kap. 1§ SoL). Ansvaret giller till dess
utredningen ir klar iven om barnet skulle limna kommunen (prop.
2005/06:46 s. 49).

Nir det giller boende 1 annat hem in det egna, vilket dven om-
fattar asylsokande ensamkommande barn, finns bestimmelser bl.a. i
6 kap. 1, 3, 5 och 6-6 ¢ §§ SoL. Dir framgdr bl.a. att socialnimnden
ska sorja for att den som behdver vardas eller bo i ett annat hem in
det egna tas emot i ett familjehem eller 1 ett hem fér vird eller
boende. Varje kommun ansvarar {6r att det finns tillgdng till familje-
hem och hem f6r vrd eller boende. Nir ett barn placeras ska det i
forsta hand vervigas om barnet kan tas emot av ndgon anhorig eller
annan nirstiende, dock alltid med beaktande av barnets bista. Vidare
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framgdr att socialnimnden miste limna sitt medgivande till att ett
barn tas emot f6r vird eller fostran i ett hem som inte ir férildra-
hemmet eller hos ndgon annan som har virdnaden om barnet. For
att ett sddant medgivande ska fi limnas méste forhillandena i
hemmet {orst utredas.

Enligt socialjinstlagen ska vad som ir bist f6r barnet vara av-
gorande vid beslut eller andra dtgirder som ror vird- eller behand-
lingsinsatser for barn. Nir en 8tgird ror ett barn ska barnet enligt
11 kap. 10 § forsta stycket socialtjianstlagen fa relevant information
och majlighet att framféra sina 3sikter 1 frigan. Om barnet inte
framfor sina &sikter, ska dessa sd langt det ir mojligt klarliggas pd
annat sitt. Barnets dsikter ska tillmitas betydelse 1 foérhillande till
hans eller hennes 3lder och mognad. Barnets syn pd ull vilken
kommun anvisning ska ske ska beaktas av Migrationsverket (prop.
2012/113:162 5. 20).

Migrationsverket, linsstyrelserna och kommunerna férhandlade
om mottagande och platser f6r ensamkommande barn

I forordningen (2002:1118) om statlig ersittning for asylsokande
m.fl. finns bestimmelser om &verenskommelser om kommuners
mottagande av ensamkommande barn och om kommuners och
landstings ritt till ersittning f6r vissa kostnader f6r asylsokande och
vissa andra utlinningar. Enligt 1 a § 1 férordningen ska Migrations-
verket triffa dverenskommelser med kommuner om mottagande av
ensamkommande barn som omfattas av 1§ férsta stycket 1 och 2
LMA. Linsstyrelserna svarar enligt sina regleringsbrev for férhand-
lingarna med kommunerna om mottagande och platser {6r ensam-
kommande barn. Overenskommelserna fir avse dels mottagande av
barn som Migrationsverket ska anvisa till kommunen enligt 3 § andra
stycket LMA, dels tillfilligt mottagande av barn i avvaktan pd att
barnet kan anvisas en kommun.’

Enligt 7 b § i férordningen fir en kommun som triffat en dver-
enskommelse som avses 1 3§ andra stycket LMA ocksd triffa
dverenskommelse med Migrationsverket om hur minga platser for
boende som avses 1 2 § andra stycket LMA som kommunen ska hélla

> Migrationsverket tillimpar sedan den 1 april 2016 en annan anvisningsmodell. Den beskrivna
ordningen med 6verenskommelser, som gillde under 2015, giller dirmed inte lingre.
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tillgingliga och dirmed {3 ersittning for. I dessa fall har kommunen
ritt till ersittning med visst belopp per dygn och éverenskommen
plats och dirutéver med ett tilligg per dygn f6r varje belagd plats. En
kommun har, enligt férordningens 4 §, ritt till ersittning f6r kostna-
der for transport av ensamkommande barn till den kommun som
anvisats av Migrationsverket. En kommun som anvisats ett barn av
Migrationsverket har enligt 7 a § samma férordning ritt till ersitt-
ning f6r kostnader for utredning som gors enligt socialtjinstlagen
avseende ett ensamkommande barn. Kommuner som under 2015 tog
emot ensamkommande barn fir ersittning av staten i enlighet med
bestimmelserna 1 férordningen (2002:1118) om statlig ersittning fér
asylsokande m.fl., férordningen (2010:1122) om statlig ersittning
for insatser for vissa utlinningar samt férordningen (1990:927) om
statlig ersittning f6r flyktingmottagande m.m.

Ett ensamkommande barn fran ankomst till boende

Ensamkommande barn kan efter att de anlint tll Sverige ge sig till
kinna fér svensk myndighet 1 vilken kommun som helst. I praktiken
sker det vanligtvis i ndgon av de kommuner dir Migrationsverket har
mottagningskontor.

Efter att ett ensamkommande barn har gett sig till kinna i en
kommun underrittar Migrationsverket socialtjinsten 1 kommunen
om att det anlint ett ensamkommande barn. Barnet fir inledningsvis
ett tillfilligt boende 1 den kommunen i vintan pd att Migrations-
verket ska anvisa vilken kommun som ska ordna boendet under
asylprocessen.

Migrationsverket ska s snart som mojligt anvisa barnet till den
kommun som ska svara fér boendet under asylprocessen (3 § andra
stycket LMA). Ambitionen ir att anvisa barnet till en kommun 1
omedelbar anslutning till ankomsten till Sverige.® Forst undersoker
Migrationsverket om barnet har nigon slikting eller annan nira
anhorig 1 Sverige. Finns det en sddan person anvisas barnet som regel
till den kommun dir sliktingarna bor. Annars anvisas barnet i forsta
hand till en kommun som har en éverenskommelse med Migrations-
verket om mottagande av asylsékande ensamkommande barn och

¢ Se t.ex. Handboken i migrationsirenden, Migrationsverket, 2012, uppdaterad oktober 2015.
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dir det vid tillfillet finns en ledig plats. Barnet far flytta frin det
ullfilliga boendet 1 ankomstkommunen till den kommun som
Migrationsverket anvisar. Barnet anses direfter vistas i den kom-
munen i den mening som avses 1 2 a kap. 1 § socialgjinstlagen. Detta
innebir att den kommunen ir ansvarig f6r att barnet fir det stéd och
den hjilp det behéver. Socialginsten utreder barnets behov av
insatser och var barnet ska bo, i familjehem eller i ett hem foér vard
eller boende. Om barnet ska placeras 1 ett s kallat eget boende, som
ofta ir en familjehemsplacering hos en slikting, ska det boendets
limplighet f6rst vara utrett.

God man

Overférmyndaren ska enligt 3 § lagen (2005:429) om god man for
ensamkommande barn s snart som méjligt férordna en god man fér
barnet. Forordnande av god man kan ske pd initiativ av dver-
férmyndaren, pd ansdkan av Migrationsverket eller efter ansékan av
socialnimnden 1 den kommun dir barnet vistas. Den gode mannens
uppgift ir viktig eftersom denne ansvarar for det ensamkommande
barnets personliga férhdllanden och skéter barnets angeligenheter i
vdrdnadshavarens och férmyndarens stille. Den gode mannen ska
bitrida barnet med asylansokan och det innebir att asylprocessen
kan starta forst nir den gode mannen ir férordnad. Om anvisningen
av barnet frdn det tillfilliga boendet till en kommun gir snabbt ir det
dverférmyndaren i anvisningskommunen som férordnar god man
fér barnet. Om barnet blir kvar i ankomstkommunen under en
lingre tid kan det vara overférmyndaren i den kommunen som
ansvarar for att en god man férordnas.

2.3.3  Halso- och sjukvard

Lagen (2008:344) om hilso- och sjukvird 3t asylsékande m.fl.
reglerar landstingens skyldigheter att erbjuda asylsokande m.fl.
hilso- och sjukvird samt tandvird. Lagen innebir en kodifiering av
den ordning som gillde tidigare enligt sirskilda &verenskommelser
mellan staten och SKL. Utgdngspunkten ir att en hilsoundersékning
erbjuds nir den asylsdkande etablerat ett boende.
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Asylsdkande barn ska erbjudas samma hilso- och sjukvird och
tandvird som barn som ir bosatta i landet. Aven barn som hiller sig
undan verkstillighet av beslut om avvisning eller utvisning erbjuds
vérd pd samma villkor.

Vuxna asylsckande ska erbjudas vird och tandvird som inte kan
anstd, modrahilsovird, vird vid abort och preventivmedelsrid-
givning.

Statlig ersittning utgdr enligt forordningen (1996:1357) om
statlig ersittning f6r hilso- och sjukvird till asylsokande.

2.3.4  Skola och utbildning

Enligt skollagen (2010:80) har alla barn som ir bosatta i Sverige ritt
tll utbildning. Detta giller ocksd asylsokande barn (29 kap. 2§
skollagen). Asylsékande omfattas inte av skolplikten men har ritt till
utbildning (7 kap. 2 § skollagen). Ritten till utbildning giller alla
barn frin och med hostterminen det &r de fyller sex dr (9 kap. 5§
skollagen). Ritten till utbildning giller ocksd asylsékande 1 gym-
nasiedldern som dven om de fyllt 18 &r har ritt att avsluta sin utbild-
ning i gymnasieskola eller gymnasiesirskola om studierna pabérjats
fore det att eleven fyllt 18 &r. Det dr den kommun som barnet vistas i
som ansvarar for att barnet fir utbildning. Kommunen ir skyldig att
erbjuda barnet plats 1 skola s snart det dr limpligt med hinsyn till
barnets personliga férhllanden. Det bor dock ske senast en minad
efter ankomsten till Sverige (4 kap. 1 a § skolférordningen 2011:185).

2.4 Barnperspektivet i mottagandet
Barn i asylprocessen

Enligt 1 kap. 10§ UtlL, som har sin grund i artikel 3 1 FN:s kon-
vention om barnets rittigheter (barnkonventionen), ska i fall som
ror ett barn sirskilt beaktas vad hinsynen till barnets hilsa och
utveckling samt barnets bista 1 6vrigt kriver. Nir frigor om tillstdnd
ska bedomas och ett barn berérs av ett beslut 1 drendet ska barnet
héras om det inte ir olimpligt (1 kap. 11 § UtlL).
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Barn pd flykt som kommer tll Sverige har ritt till skolging
(7 kap. 2 § skollagen [2010:800]) och hilso-, sjuk- och tandvird (5§
lagen [2008:344] om hilso- och sjukvird &t asylsokande m.fl.).

FN:s barnrittskommitté om mottagande av barn

Den 21juni 1990 godkinde riksdagen Sveriges ratificering av
barnkonventionen (prop.1989/90:107). Konventionen 6vervakas av
FN:s barnrittskommitté. Denna kommitté gav under 2005 allminna
rekommendationer vad giller staternas bemdétande av ensamkom-
mande barn. Hir dr nigra exempel:

1. Barnets bista ska vara vigledande i alla faser av mottagandet av
ensamkommande barn, inklusive en barnvinlig och siker utred-
ning genomférd av kompetenta tjinstemin samt en skyndsam
tillsittning av god man och juridiskt ombud.

2. Omsorg och boende fér ensamkommande barn ska i princip
aldrig innebira frihetsberévande. Syskon ska hillas tillsammans,
och boende hos eventuella sliktingar 1 landet ska tilltas. Staterna
ska tllférsikra kvalificerad och periodisk tillsyn av barnets
situation sirskilt nir det giller hilsa, skydd mot vild och
exploatering samt tillging till utbildning.

3. Ensamkommande barn har ritt till en levnadsstandard anpassad
till deras fysiska, psykiska och intellektuella utveckling och ritt
till bista mojliga hilsa och behandling av sjukdomar och rehabi-
litering.

Dessutom rekommenderar FN:s barnrittskommitté staterna att
anordna specialiserad utbildning fér alla som ir inblandade 1 mot-
tagandet och handliggningen av drenden gillande ensamkommande
barn.”

7 Ett férslag om att barnkonventionen ska bli lag bereds f6r nirvarande, se SOU 2016:19.
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2.5 Bestammelser om uppehallstillstand
2.5.1 Ansokan om uppehallstillstand

En utlinning som vill resa in 1 och vistas 1 Sverige ska som huvud-
regel ha antingen en visering eller ett uppehillstillstdnd, om de inte
ir medborgare 1 ett EES-land. For arbete 1 Sverige krivs arbets-
tillstdnd.®

EES-medborgare behéver som utgingspunkt inte uppehills-
tillstdnd och inom EU rdder som princip fri rérlighet fér personer.
En birande del inom Schengensamarbetet ir den yttre grinsen.
Regleringen ir intimt sammankopplad med den grundliggande fria
rorligheten inom unionen. Enligt Schengenkonventionen fir en
tredjelandsmedborgare som innehar en giltig resehandling och ett
uppehillstillstind som har utfirdats av en Schengenstat réra sig fritt
inom 6vriga Schengenstaters territorium under hoégst tre minader,
under férutsittning att han eller hon uppfyller vissa 1 Schengenkon-
ventionen angivna inresevillkor och inte finns registrerad pd nigon av
Schengenstaternas spirrlistor (se artikel 21 Schengenkonventionen).’
Ett uppehillstillstind 1 en Schengenstat och en giltig resehandling
kan sdledes ersitta en visering.

Medborgare i de nordiska linderna ir undantagna frin kravet pa
uppehillstillstind. De som har uppehillsritt eller visering for lingre
tid dn tre minader ir ocksd undantagna frin kravet pd uppehills-
tillstdnd. Med uppehillsritt avses en ritt for EES-medborgare och
deras familjemedlemmar att vistas i Sverige 1 mer dn tre minader utan
uppehdllstillstind. Forutsittningarna f6r uppehdllsritt regleras 1
3 a kap. UtlL.

En utlinning som vill ha uppehillstillstind 1 Sverige ska enligt
5 kap. 18 § forsta stycket UtlL ha ansékt om och beviljats ett sidant
tillstdnd fére inresan i landet. En ansékan om uppehdllstillstdnd fir
som huvudregel inte bifallas efter inresan. I 5 kap. 18 § andra och

8 En utlinning som har fitt uppehillstillstdnd i Sverige fir som huvudregel ett uppehalls-
tillstindskort som ett bevis pd att han eller hon har tillstind att vara i Sverige.

? Motsvarande reglering sekundirrittsligt finns i Europaparlamentets och ridets férordning
(EG) 562/2006 av den 15 mars 2006 om en gemenskapskodex om grinspassage fér personer
(kodex om Schengengrinserna) i dess lydelse enligt Europaparlamentet och ridets férord-
ning (EU) 1051/2013 av den 22 februari 2013. Kodexen om Schengengrinserna foreligger i
en konsoliderad version, (EU) 2016/399.
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tredje stycket och 5 kap. 18 a och 19 §§ UtIL framgdr dock att det
finns en rad undantag frdn huvudregeln. Det giller t.ex.

e utlinning som har ritt till uppehéllstillstind som flykting eller
annan skyddsbehévande eller kan beviljas uppehillstillstdnd pa
grund av synnerligen émmande omstindigheter,

o vid forlingning av ett tidsbegrinsat uppehillstillstind 1 vissa fall,

e nir utlinningen har stark anknytning till en person som ir bosatt
1 Sverige och det inte skiligen kan krivas att han eller hon reser
till ett annat land f6r att ge in sin ansokan dir,

e om utlinningen har beviljats en visering foér att besdka en
arbetsgivare i Sverige eller ir undantagen frén kravet pa visering,
om han eller hon ansdker om ett uppehillstillstdnd fér arbete
inom ett yrke dir det rider stor efterfrigan pd arbetskraft och
arbetsgivaren skulle fororsakas oligenheter om utlinningen méste
resa till ett annat land for att ge in ansékan dir eller det annars
finns sirskilda skal.

2.5.2 Beslutande myndighet

Migrationsverket ir den myndighet som enligt 5 kap. 20§ UtlL
beslutar om uppehéllstillstind.'® Regeringen eller — efter regeringens
bemyndigande — Migrationsverket fir enligt 5 kap. 22 § UtlL med-
dela foreskrifter om att andra myndigheter har ritt att besluta om
uppehillstillstind. Enligt 4 kap. 25 § UtlF fir Migrationsverket l3ta
en svensk beskickning (ambassad) eller ett svenskt konsulat bevilja
uppehillstillstind for hogst tre &r."' Beslut om uppehillstillstind fir
vidare meddelas av en migrationsdomstol eller Migrationséverdom-
stolen 1 ett 6verklagat drende om avvisning eller utvisning dven om
frigan om uppehillstillstind inte tagits upp av utlinningen (5 kap.
21 § och 8 kap. 27 § forsta stycket UtlL).

" Beslut om uppehillstillstind kan ocksi enligt samma lagrum meddelas av Regerings-
kansliet, det avser beslut om uppehillstillstind f6r diplomater och annan ambassadpersonal.
" Migrationsverket har bemyndigat svenska ambassader och karriirkonsulat att bevilja uppe-
hillstillstind for vissa studerande (MIGRFS 10/2014).
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2.6 Uppehallstillstand

2.6.1 Flyktingar, alternativt skyddsbehdvande och 6vriga
skyddsbehévande

Av 5kap. 1§ forsta stycket UtlL féljer att flyktingar, alternativt
skyddsbehévande och évriga skyddsbehévande som befinner sig i
Sverige som huvudregel har ritt till uppehdllstillstdnd hir. Uppe-
héllstillstdndet ska vara permanent eller gilla i minst tre &r."

Med flykting avses en utlinning som befinner sig utanfér det land
som utlinningen ir medborgare i, dirfor att han eller hon kinner vil-
grundad fruktan fér forféljelse pd grund av ras, nationalitet, religios
eller politisk uppfattning, kon, sexuell liggning eller annan tillhérig-
het till viss samhillsgrupp.

Forfoljelsen kan komma frin hemlandets myndigheter. Det kan
ocksd vara si att myndigheterna inte kan eller vill ge ett effektivt
skydd mot forféljelse frin enskilda personer eller grupper (se 4 kap.
1§ UtlL).

Den som inte ir flykting kan 1 stillet ha ritt till uppehéllstillstind
som skyddsbehévande. Det finns tvd kategorier av skyddsbehévande
1 utlinningslagen, alternativt skyddsbehévande och &vriga skydds-
behévande (se 4 kap. 2 och 2a§§ UtlL). Som alternativt skydds-
behdvande anses den som befinner sig utanfér det land som han eller
hon ir medborgare i, dirfor att

1. det finns grundad anledning att anta att han eller hon vid ett 3ter-
vindande till hemlandet skulle l16pa risk att straffas med déden
eller att utsittas for kroppsstraff, tortyr eller annan ominsklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning, eller som civil-
person l6pa en allvarlig och personlig risk att skadas pd grund av
urskillningslost vild med anledning av en yttre eller inre vipnad

konflikt,

2. utlinningen inte kan, eller pi grund av sidan risk som avses i
punkten 1, inte vill begagna sig av hemlandets skydd.

2 Den hir regeln ir frin sommaren 2016 indrad genom den tidsbegrinsade lagen (2016:752)
om tillfilliga begrinsningar av méjligheten att f8 uppehillstillstind 1 Sverige, som foreskriver
tillfilliga uppehéllstillstind som huvudregel.
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Den skyddsgrundande behandlingen eller bestraffningen kan komma
frdn hemlandets myndigheter. Det kan ocksd vara si att myndig-
heterna inte kan eller vill ge ett effektivt skydd mot sddan behandling
eller bestraffning frin enskilda personer eller grupper.

En utlinning som inte uppfyller kraven fér att anses som flykting
eller alternativt skyddsbehévande kan 1 stillet beviljas uppehalls-
tillstdnd som &vrig skyddsbehdvande. Det forutsitts di att han eller
hon befinner sig utanfér det land som utlinningen ir medborgare 1,
dirfor att han eller hon

1. behover skydd pd grund av en yttre eller inre vipnad konflikt eller
pd grund av andra svira motsittningar i hemlandet kinner
vilgrundad fruktan att utsittas f6r allvarliga 6vergrepp

2. inte kan 4tervinda till hemlandet pd grund av miljékatastrof.

De allvarliga ¢vergreppen kan komma frin hemlandets myndigheter.
Det kan ocksd vara s att myndigheterna inte kan eller vill ge ett
effektivt skydd mot sidana évergrepp frin enskilda personer eller
grupper.

I vissa fall finns férutsittningar f6r att utesluta en utlinning frén
att anses som flykting, alternativt skyddsbehodvande eller 6vrig
skyddsbehévande. Det giller bl.a. om det finns synnerlig anledning
att anta att han eller hon har gjort sig skyldig till brott mot freden,
krigstorbrytelse eller brott mot minskligheten (4 kap. 2 b och 2 ¢ §§
UtlL).

Uppehallstillstdnd fir vigras om en flykting genom ett synner-
ligen grovt brott har visat att det skulle vara férenat med allvarlig fara
for allmin ordning och sikerhet att 1ita honom eller henne stanna i
Sverige. Detsamma giller om flyktingen har bedrivit verksamhet
som inneburit fara fér rikets sikerhet och det finns anledning att
anta att han eller hon skulle fortsitta verksamheten hir (5 kap. 1§
andra stycket UtIL). En utlinning som omfattas av definitionen fér
att vara flykting, alternativt skyddsbehévande eller 6vrig skydds-
behévande ska som huvudregel beviljas en statustoérklaring (4 kap. 3

och 3 a §§ UtlL).
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2.6.2  Uppenhalistillstand pa grund av anknytning

Regler om uppehllstillstind pd grund av anknytning finns frimst i
5kap. 3 och 3a8§§ UtlL. I 5kap. 3§ UtlL finns regler om uppe-
hallstillstdnd pi grund av anknytning som grundar sig pa direktivet
om ritt till familjedterforening (Rddets direktiv 2003/86/EG av den
22 september 2003 om ritt till familjedterférening). I bestimmelsens
forsta stycke anges nir medlemmar ur en kirnfamilj ska beviljas
uppehillstillstdind. Med kirnfamilj avses make/maka, sambo, minder-
driga barn och deras forildrar. T forsta stycket 1 foreskrivs att make
eller sambo till nigon som ir bosatt eller som har beviljats uppehalls-
tillstdnd f6r bosittning 1 Sverige, ska ha ritt till uppehéllstillstdnd.

Om ett dktenskap ingdtts eller ett samboférhillande inletts ute-
slutande 1 syfte att ge utlinningen ritt wll uppehillstillstdnd far
emellertid uppehallstillstind vigras (se 5 kap. 17 a § UtlL). Av 5 kap.
3 § forsta stycket 2 f6ljer vidare att utlindska ogifta barn ska beviljas
uppehillstillstind om barnet antingen har en forilder som ir bosatt
eller som har beviljats uppehillstillstind i Sverige, eller har en féril-
der som ir gift eller sambo med ndgon som ir bosatt eller som har
beviljats uppehillstillstind for bosittning hir. T férsta stycket 3
regleras ritten till uppehallstillstdnd for barn som ir eller som avses
bli adopterade. Innebérden av bestimmelsen ir att dessa barn ska
jimstillas med biologiska barn. Om en utlinning har adopterats
uteslutande 1 syfte att ge utlinningen ritt till uppehdllstillstdnd far
emellertid uppehillstillstind vigras (se 5 kap. 17 a § UtlL). Ensam-
kommande barn som ir flyktingar, alternativt skyddsbehévande eller
ovriga skyddsbehdévande har dven de en ritt till dterférening med
sina forildrar (5 kap. 3 § forsta stycket 4). Med ensamkommande
barn avses ett barn som vid ankomsten till Sverige var skilt frin sina
forildrar eller frdn ndgon annan vuxen person som fir anses ha tritt i
forildrarnas stille. Bestimmelsen tar sikte pd bdde barn som rest in
ensamma utan vuxen och barn som blivit limnade efter inresan. Av
forsta stycket 5 foljer vidare att forildrar till barn som ir flyktingar
eller skyddsbehdvande eller en annan vuxen person som fir anses ha
tritt 1 forildrarnas stille har rite tll uppehillstillstdnd, om de
befinner sig i Sverige. For att bestimmelsen ska vara tillimplig krivs
dock att barnet och den vuxne har nigorlunda samudiga asyl-
processer 1 Sverige och att beslut om deras respektive asylansok-
ningar fattas 1 nira anslutning till varandra.
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I 5kap. 3a§ UtlL regleras i vilka 6vriga situationer som uppe-
hallstillstdnd kan beviljas p8 grund av anknytning. Enligt forsta
stycket 1 fir uppehillstillstdnd ges till en utlinning som har fér
avsikt att ingd dktenskap eller inleda ett samboférhillande med en
person som ir bosatt eller som har beviljats uppehallstillstdnd for
bosittning i Sverige, om foérhéllandet framstdr som seriost och inte
sirskilda skil talar emot att tillstdnd ges. Om en utlinning ges
uppehillstillstind pd denna grund ska uppehillstillstind fo6r samma
tid ocksd ges hans eller hennes ogifta barn (andra stycket). Av forsta
stycket 2 foljer att uppehillstillstind ocksd fir ges till en utlinning
som pid ndgot annat sitt dn som anges 1 5kap. 3§ UtlL ir nira
anhorig till nigon som ir bosatt eller har beviljats uppehillstillstind
for bosittning i Sverige, om han eller hon har ingdtt i samma hushall
som den personen och det finns ett sirskilt beroendeférhdllande som
redan fanns i hemlandet mellan sliktingarna. Det kan t.ex. rora sig
om hemmavarande ogifta barn 6ver 18 ar eller férildrar som 1 hem-
landet tagits hand om av nigot barn (se prop. 1996/97:25 s. 113).

Enligt forsta stycket 3 fir uppehllstillstind vidare ges till en
utlinning som ir forilder till och virdnadshavare f6r samt samman-
bor med ett barn som ir bosatt 1 Sverige. Uppehallstillstdnd far dven
ges till en utlinning som ska utdva umginge — som inte dr av begrin-
sad omfattning — med ett barn som ir bosatt i Sverige (forsta stycket
4). Enligt forsta stycket 5 far uppehillstillstind ges till en utlinning
som har svenskt ursprung eller som under ling tid har vistats i
Sverige med uppehllstillstdnd. Nir det finns synnerliga skil far
uppehillstillstdind ocksd ges till en utlinning som ir adopterad i1
Sverige i vuxen 8lder, ir anhorig till en utlinning som ir flykting eller
annan skyddsbehovande eller pd annat sitt har sirskild anknytning
till Sverige (tredje stycket).

2.6.3  Uppehallistillstand pa grund av arbete eller studier
Enligt 5 kap. 10 § UtlL fir ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd ges till

en utlinning som onskar vistas i Sverige pd grund av arbete, studier
eller f6r att bedriva niringsverksamhet.

Uppehillstillstdind for studier kan beviljas f6r utomnordiska
medborgare och medborgare utanfér EU om han eller hon t.ex.
avser att studera vid ett svenskt gymnasium eller en folkhogskola
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eller bedriva akademiska studier vid en hégskola eller ett universitet 1
Sverige. Normalt beviljas inte uppehillstillstdnd fér studier pd grund-
skolenivd. For att uppehillstillstdnd for studier ska beviljas krivs
bla. att utlinningen har blivit antagen till de studier som avses, att
han eller hon har sin f6rsérjning tryggad under studietiden och att
studierna bedrivs pd heltid. Uppehallstillstdnd for studier beviljas for
ett r 1 taget under studietiden om studierna beriknas pig lingre tid
in ett ar. I annat fall beviljas tillstdnd fér den tid som studierna ska

paga.

2.6.4  Uppehallstillstand for besok

Enligt 5kap. 10§ UtlL fir ett tidsbegrinsat uppehillstillstind
beviljas fér besok 1 Sverige. For en viseringsfri utlinning krivs ett
sidant uppehillstillstind, om vistelsen 1 Sverige ska vara mer in tre
ménader. Detsamma giller en utlinning som har haft en visering vid
inresan till Sverige som direfter har 16pt ut. Ett tidsbegrinsat
uppehillstillstdnd {6r besdk kan beviljas om det framstdr som klart
att det ir friga om en kortare vistelse 1 Sverige och att utlinningen
inte kan antas arbeta eller forsoka bositta sig hir. Vidare krivs att
utlinningens forsorjning ska vara tryggad under vistelsen och att han
eller hon har en returbiljett eller tillrickliga medel f6r 3terresan. Det
finns inte ndgon maximal tid féreskriven vad giller uppehallstillstand
for besok, men normalt saknas det anledning att ge tillstind for
lingre sammanhillen vistelse dn ett dr (se prop. 1994/95:179 s. 67).

2.6.5  Uppehallistillstand pa grund av synnerligen 6mmande
omstandigheter

5kap. 6§ UtlL anger att uppehdllstillstdind kan beviljas en vuxen
utlinning om det vid en samlad bedémning av utlinningens situation
foreligger sidana synnerligen dmmande omstindigheter att han eller
hon bér tilldtas stanna i Sverige. Vid bedémningen ska utlinningens
hilsotillstdnd, anpassning till Sverige och situation 1 hemlandet
sirskilt beaktas. For att barn ska beviljas uppehillstillstdnd i mot-
svarande fall krivs 1 stillet att omstindigheterna ir sirskilt mmande.
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2.6.6  Permanent eller tidsbegransat uppehallstillstand

Ett uppehallstillstdnd kan vara tidsbegrinsat eller utan tidsbegrins-
ning (permanent uppehillstillstind). Ett tidsbegrinsat uppehalls-
tillstdnd ger en utlinning ritt att resa in i och vistas 1 Sverige under
den tid som anges i tillstindet. Diremot ger det inte utlinningen ritt
att arbeta 1 Sverige, om inte tillstdndet ir forenat med ett arbets-
tillstind.

Ett permanent uppehillstillstind ger utlinningen ritt att resa in,
uppehilla sig och dven arbeta 1 Sverige under obegrinsad tid.

Enligt huvudregeln ska permanent uppehallstillstind beviljas nir
utlinningen har f6r avsikt att mera varaktigt bositta sig 1 Sverige, om
det inte finns sirskilda skil som talar mot att ett permanent uppe-
hillstillstind  beviljas (se prop. 1983/84:144 s.88 och prop.
2004/05:170 s. 197). I praktiken giller det vanligtvis utlinningar som
beviljas uppehillstillstind som flyktingar eller skyddsbehévande,
utlinningar som beviljas uppehillstillstind pd grund av anknytning
och utlinningar som beviljas uppehallstillstind 1 Sverige pd grund av
synnerligen eller sirskilt émmande omstindigheter. Frin huvud-
regeln om permanent uppehillstillstind finns 1 5 kap. 7-15 d §§ UtlL
en rad undantag nir en utlinning i stillet f6r permanent uppehalls-
tillstdnd ska beviljas ett tidsbegrinsat uppehillstillstdnd. Upprik-
ningen ir dock inte uttémmande (se prop. 2004/05:170's. 197-198).

I 5kap. 17,17 a och 17 b §§ UtIL anges nir uppehillstillstind ska
eller fir vigras. Av dessa bestimmelser foljer bl.a. att uppehallstill-
stdnd fir vigras pd grund av utlinningens brottslighet eller oriktiga
uppgifter i samband med ansékan.

2.6.7  Tillfallig lag om begransningar av ratten
till uppehalistillstand

Sedan den 20 juli 2016 giller lagen (2016:752) om tillfilliga begrins-
ningar av mdjligheten att fa uppehillstillstdnd i Sverige. Lagen giller 1
tre och under denna tid ska 1 stillet for utlinningslagens regler, ett
uppehillstillstdnd som beviljats en flykting eller en alternativt skydds-
behdvande vara tidsbegrinsat. For flyktingar kan uppehillstillstind
beviljas i tre 4r medan en alternativt skyddsbehévande kan beviljas
uppehillstillstind i tretton minader. Ovriga skyddsbehovande har
inte lingre ritt till uppehdllstillstind. Reglerna innebir ocksd att
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uppehdllstillstind pd grund av synnerligen eller sirskilt dmmande
omstindigheter bara fir beviljas om det skulle strida mot ett svenskt
konventionsdtagande att avvisa eller utvisa personen. Vidare innebir
lagen begrinsade mojligheter till familjedterforening och skirpta
forsorjningskrav.

Aven om lagen tridde i kraft under 2016 ska den som huvudregel
ullimpas vid asylprévningen ocksd fér de minniskor pd flykt som
kom till Sverige under &r 2015. Lagen anger en brytpunkt, den
24 november 2015. Lagen ska dock inte tillimpas vid beslut som
giller en ansdkan frin ett barn eller en barnfamilj som ansékt om asyl
senast den 24 november 2015. Detsamma giller f6ér anhérig-
invandring om ansékan om uppehllstillstind registrerats hos
Migrationsverket den 24 november 2015 eller tidigare.
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3 Handelseforloppet — ankomst
och mottagande hosten 2015

3.1 Asylsokande under 2000-talet
3.1.1 Ett 6kat antal asylsokande mellan 2010 och 2014

I bérjan av 1990-talet kom det ménga asylsdkande till Sverige, fram-
for allt som en £5ljd av konflikterna i f.d. Jugoslavien. Ar 2000 6kade
antalet asylsokande igen. Mellan 16 000 och 34 000 personer sokte
asyl varje &r, férutom &ren 2005 och 2006 di en tillfillig minskning av
antalet personer som sokte asyl kan noteras.

Sedan &r 2012 har antalet asylsckande okat. Ar 2012 sokte
44000 personer asyl och fret efter sékte 54 000 personer asyl. Ar 2014
var det 81 000 personer som sokte om asyl 1 Sverige.

Figur 3.1 Antal asylsékande 2010-2014
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Kélla: Migrationsverket.
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Sirskilt under sommaren 2014 var antalet asylsékande hogt.

Figur 3.2 Antal asyls6kande per manad 2014
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Kélla: Migrationsverket.

3.1.2  Flest har kommit pa hésten

Flest asylsokande brukar komma till Sverige under sensommaren och
hosten. Till skillnad frin tidigare r inleddes sisongsokningen 2014
redan 1 borjan av maj och fortsatte att 6ka markant under juni och
juli.!

! Prop. 2015/16:1 utgiftsomride 8, s. 12 och 14.
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Figur 3.3 Asylsékande 2010-2014 per manad
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Kalla: Prop. 2015/16:1 utgiftsomrade 8.

Kulmen brukar infalla i oktober. Det finns dock en variation mellan
olika r och 2014 kulminerade antalet asylsékande redan 1 september.

3.1.3  En tredjedel brukar vara barn

Som barn riknas alla personer under 18 3r. Sedan &r 2000 har barn
som kommer tillsammans med en virdnadshavare eller ensamma ut-
gjort ungefir en tredjedel av det totala antalet asylsdkande. Ar 2014
var andelen barn 28 procent.
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Figur 3.4 Andel asyls6kande vuxna och barn, procent
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Kélla: Migrationsverket.

3.1.4 Allt fler ensamkommande barn

Med ensamkommande barn avses barn under 18 r, som vid ankomst-
en till Sverige ir skilda frin bida sina férildrar eller frén ndgon annan
vuxen person, som fir anses ha tritt i forildrarnas stille, eller som
efter ankomsten stir utan sidan stillforetridare.

Sedan &r 2000 har andelen ensamkommande barn utgjort ungefir
en tiondel av det totala antalet asylsékande. Antalet ensamkommande
barn har dock &kat 6ver tid, sirskilt sedan 2010. Ar 2014 var antalet
ensamkommande barn cirka 7 000.
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Figur 3.5 Antal ensamkommande barn 2010-2014

8000

6000

4000

ol

2010 2011 2012 2013 2014

Kélla: Migrationsverket.

3.1.5  Fler méan an kvinnor soker asyl

Sedan 4r 2000 har férdelningen mellan min och kvinnor varit ungefir
densamma: minnen har utgjort ungefir tvi tredjedelar och kvinnorna
en tredjedel.

Figur 3.6 Andel asylsdkande efter kon 2010-2014
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Kélla: Migrationsverket.
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3.2 Asyls6kande 2015
3.2.1 Asylso6kande under olika delar av 2015
F3 asylsokande forsta kvartalet 2015

Liksom tidigare 4r var antalet asylsokande 1agt 1 borjan av dret 2015.
Under &rets forsta kvartal sdg utvecklingen nistan exakt ut som
dret innan. Under januari, februari och mars lig antalet asylsokande
mellan 4 000 och 4 900 per manad.

Lingsam 6kning under viren och sommaren 2015

I vecka 15 (borjan av april) noterades arets ligsta antal asylsokande
(bortsett frin vecka 1). Denna vecka sokte ungefir 700 personer asyl
1 Sverige. Under resten av april 6kade antalet asylsékande. Vecka 17
och 18 (slutet av april) var antalet asylsékande 6ver 1 000 per vecka.

Under maj 6kade antalet asylsékande lingsamt och lig mellan
1100 och 1 500 per vecka. Under juni fortsatte antalet asylsokande
att 6ka. Antalet 13g mellan 1 300 och 1 700 per vecka. Sammanlagt
var antalet asyls6kande 6 600 under juni minad.

Antalet asylsdkande under sommaren 2015 var ligre in antalet
asylsdkande sommaren 2014 nir det kom mellan 8 000 och 9 400 asyl-
sokande under de tre sommarmanaderna juni, juli och augusti.

Okningen skedde under sommaren gradvis i landets tre storsta
stider, som sedan kom att bli de orter dir flest ansokte om asyl under
hela 2015.

I augusti borjade antalet asylsékande 1 Sverige att 6ka snabbare
och frdn och med augusti skiljer sig utvecklingen 2015 frn utveck-
lingen foér 2014.
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Figur 3.7 Asylsdkande under juni (vecka 23-26), juli (vecka 27-31) och
augusti (vecka 32-35) i Goteborg, Malmd och Stockholm
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Kélla: Migrationsverket.

Figur 3.8 Asylsékande 2014 och 2015, per manad

2014 =—2015
45000
40000
35000 //\\
30000 / \
25000 / \
20000 / \
15000 \
10000 ‘_ﬁ_/é\___
5000 -
0 T T T T T T T T T T T 1
Q S ) N N Q> < < < 0N
Q\)’b \\)’b ®'z§ Q‘\ ®'b O \)é' é\\oe, &60Q, ({\0@ (C\QQ/
° QQ\’O v x< O\b K2 @
g O

Kélla: Migrationsverket.
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Snabb 6kning under sensommar och host

Under sensommaren och borjan av hésten 6kade antalet asylsékande
kraftigt. I augusti 2015 sokte sammanlagt 11 700 personer asyl i
Sverige och under september var antalet asylsékande 24 300. Det var
alltsd mer dn dubbelt s& mdnga som under augusti.

Vecka 35 (slutet av augusti) var den forsta vecka som antalet
asylsokande 6versteg 3 000. Vecka 37 kom fér forsta gingen fler dn
4 000 asylsokande personer pd en vecka. Foljande vecka (vecka 38)
var antalet asylsékande 6 900.

Oktober uppvisade det storsta antalet asylsokande pa en ménad,
39200 personer. Under vecka 40 kom fér férsta gingen mer in
7 000 personer under en enda vecka. Den snabba ¢kningen fortsatte
och vecka 41 kom for forsta gdngen mer dn 9 000 minniskor som
anmilde sig som asylsokande.

P3 vissa orter kulminerade antalet asylsokande under vecka 41,
t.ex. 1 Boden och 1 Umed. Det ir dock inte ett generellt monster {6r

Norrland.

Figur 3.9 Antal asyls6kande i Umea och Boden vecka 32-51 2015
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Kélla: Migrationsverket.

Vecka 42 (mitten av oktober) kom nirmare 9 200 asylsékande till
Sverige enligt Migrationsverkets statistik. Det skedde alltsd en liten
nedging mellan vecka 41 och 42 f6r landet som helhet.
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I Goteborg var antalet asylsdkande som stérst under vecka 42.
IMalmé och Stockholm fortsatte dock antalet att 6ka ytterligare
nigra veckor.

Figur 3.10  Antal asylsokande i Goteborg, Malmé och Stockholm vecka 32-51

e GOteborg e Malmo Stockholm

4000
3500

/\
20 /AN

2000 /% %
1000 |~ \
500 :j/ ~

323334353637 383940414243 44 45 46 47 48 495051

Kélla: Migrationsverket.

For landet som helhet skedde en liten 6kning av antalet asylsékande
under vecka 43, {6]jt av en minskning mellan vecka 43 och 44. Vecka
45 okade dter antalet asylsokande. Antalet asylsokande for landet
som helhet nidde sin kulmen vecka46. Under den veckan sokte
10 551 personer om asyl 1 Sverige.

Malmé och Stockholm fick flest asylsékande vecka 46, liksom
flera mindre orter som Flen och Norrképing.
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Figur 3.11  Antal asylsdkande i Flen och Norrkdping vecka 32-51
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Kalla: Migrationsverket.

For flera orter 1 landet liknade utvecklingen en M-kurva dir antalet
asylsokande forst 6kade under september och sedan minskade fram
till m&nadsskiftet oktober-november fér att sedan ta fart igen. Det

t.ex. Orebro och Kristianstad.

Figur 3.12  Asylsokande i Orebro och Kristianstad vecka 37-51
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Kélla: Migrationsverket.

68



SOU 2017:12 Handelseforloppet — ankomst och mottagande hdosten 2015

Snabb minskning frin mitten av november

Frin och med vecka 47 skedde en snabb minskning av antalet asyl-
sokande. P4 tre veckor halverades antalet asylsokande. Samman-
taget i november ansdkte 36 700 personer om asyl, vilket var ndgot
firre dn 1 oktober. I december var antalet asylsokande betydligt ligre
(13900) dn i1 november. Totalt ansokte 162 877 personer om asyl
2015, varav 35 369 var ensamkommande barn.

Under 2016 kom betydligt firre asylsékande. I januari kom
4200 asylsokande, i februari 2 700 och i mars 2 200. Totalt under
2016 sokte 28 939 personer asyl 1 Sverige. Av dem var 2 199 ensam-
kommande barn.

3.2.2 Ensamkommande barn under aret

Antalet asylsékande barn utan virdnadshavare var foérhillandevis
l8gt 1 borjan av &r 2015. Mellan 450 och 550 ensamkommande barn
sokte asyl varje manad i Sverige det f6rsta kvartalet 2015.

Figur 3.13  Asylsokande ensamkommande barn per vecka 2015
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Kélla: Migrationsverket.

Antalet ensamkommande barn var redan 1 maj mdnad fler dn antalet
ensamkommande barn som anlinde samma ménad 2014. Vecka 19 (i
bérjan av maj) kom 6ver 200 asylsokande ensamkommande barn.
Under sommaren anlinde runt 300-400 ensamkommande barn i
veckan.
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Figur 3.14  Ensamkommande barn per manad 2014 och 2015
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Kalla: Migrationsverket.

Frin mitten av juli 6kade antalet asylsékande ensamkommande barn
dnnu snabbare och forloppet skiljde sig ytterligare frin utvecklingen
2014. Forsta veckan 1 augusti (vecka 32) kom det mer in 500 ensam-
kommande asylsékande barn.

Frin augusti skedde en fortsatt, kontinuerlig 6kning till mitten
av oktober. I mitten av oktober minskade dock antalet ensamkom-
mande barn under tva veckor. Vecka 45, som var den forsta veckan
1 november, 6kade ter antalet ensamkommande barn och 6kningen
fortsatte till vecka 47 (mitten av november)dd antalet asylsokande
ensamkommande snabbt bérjade sjunka. Den sista veckan 2015 var
antalet ensamkommande mindre in 400.

Oktober var den ménad da flest ensamkommande barn ansokte
om asyl under 2015. Den vecka di flest ensamkommande barn,
2 932 barn, ansokte om asyl var vecka 46 (915 november).
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3.2.3  Fler man an kvinnor sokte asyl

Av de 163 000 som sokte asyl 2015 var 115 000 min/pojkar och
48 000 kvinnor/flickor. Det innebir att 70 procent av de asylsokande
var min/pojkar och 30 procent var kvinnor/flickor. Av de vuxna var
68 procent min och 32 procent kvinnor.

Av alla barn var 73 procent pojkar och 27 procent flickor. Av de
barn som kom med en virdnadshavare var 54 procent pojkar och
46 procent flickor. Av de ensamkommande barnen var 92 procent
pojkar och 8 procent flickor.

3.2.4 Manga barn och manga ensamkommande 2015

Under 2015 var det fler vuxna in barn som sokte asyl. Andelen
barn hade tidigare under 2010-talet varit ungefir en tredjedel, men
dkade under 2015 till 43 procent. Bland barnen var de nistan exakt
lika ménga ensamkommande barn (35400 barn) som barn som
kom med virdnadshavare (35 000 barn).

Figur 3.15  Andel familjekommande barn, ensamkommande barn och vuxna
asylsokande 2015
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Kélla: Migrationsverket.

Flest vuxna och ensamkommande barn kom 1 oktober, medan flest
barn med virdnadshavare kom i1 november 2015.
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Figur 3.16  Vuxna, barn och ensamkommande barn per manad 2015
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Kélla: Migrationsverket.

3.2.5  Ursprungslander

Det kom asylsékande frn ungefir 135 olika linder 2015. Flest asyl-
sokande kom frin Syrien, Afghanistan och Irak.

Figur 3.17  Ursprungsland fér asylsékande 2015, antal
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Kélla: Migrationsverket.
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I sirklass flest ensamkommande barn kom frin Afghanistan
(23 480). Barn kom ocksd frin Syrien, Somalia, Eritrea, Irak och
Etiopien.

Figur 3.18  Ursprungsland for ensamkommande barn 2015, antal
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Kélla: Migrationsverket.

3.2.6 Resvag till Sverige

De flesta av de minniskor pd flykt som kom till Sverige 2015 reste
via den si kallade &stra Medelhavsrutten, allts3 med bit frin
Turkiet till Grekland. Frin Grekland fortsatte de genom linderna
pa vistra Balkan och vidare genom Ungern till Osterrike. Linderna
pa vistra Balkan blev dirmed utpriglade transitlinder. Likas3 ville
merparten av minniskorna som kom till Osterrike fortsitta till Tysk-
land och Skandinavien och myndigheterna i Osterrike ordnade
transporter f6r minniskor som ville vidare till Tyskland.

Méinga av dem som inte sdkte asyl 1 Tyskland fortsatte norrut.
Under hésten 2015 uppstod vad som kan kallas ett ”férliggnings-
och transportsystem” i de nordtyska stiderna Rostock, Hamburg
och Flensburg, varifrin mellan 1 000-1 500 minniskor varje dag
reste med buss eller t8g via Danmark till Sverige eller med firja
direkt till Sverige.’

2 Migrationsverket (2016). Verksambets- och utgiftsprognos februari 2016, s. 20.
* Migrationsverket (2016). Verksambets- och utgiftsprognos februari 2016, s. 20.
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3.2.7  Flest asylansokningar i storstadslanen

Den ort dir flest asylsékande limnade in sin ansékan under 2015 var
Malmé. Over 53 000 ansékningar om asyl limnades in vid nigon av
enheterna 1 Malmg. I Stockholm limnades 45 000 ansékningar in
och 1 Géteborg 32 000.

Antalet ansokningar om asyl vid vissa orter hinger i1 viss min sam-
man med var Migrationsverket har sina ansékningsenheter, vilket ir
Boden, Flen, Givle, Goteborgsomridet (Molndals stad), Malmo,
Sigtuna, Norrképing och Stockholmsomridet (Solna kommun).
I Boden gjordes 2 700 ansokningar. I Umed saknas ansékningsenhet
och dir gjordes endast 475 ansékningar och di vid den tillfilliga an-
s6kningsfunktion som éppnades pd en mottagningsenhet dir.

P4 linsnivd var det Skdne lin som tog emot flest asylansdkningar
2015, {8t av Stockholms lin och Vistra Gétaland.

Figur 3.19  Lan med flest asylansokningar 2015
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Kalla: Migrationsverket.

3.2.8 Antalet inskrivna hos Migrationsverket 6kade

En asylsokande person ir inskriven 1 Migrationsverkets mottagnings-
system frn det att asylansékan limnats in till dess att drendet ir
avgjort och han eller hon ir mottagen 1 en kommun f6r bosittning
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och utskriven frdn mottagningssystemet, alternativt har limnat
landet.*

Vid &rsskiftet 2014/2015 fanns ungefir 79 000 personer inskrivna
som asylsdkande hos Migrationsverket, varav 5000 var ensam-
kommande barn. Vid A&rsskiftet 2015/2016 var 182 000 personer
inskrivna som ansylsokande hos Migrationsverket. Av dem var nistan
34 000 ensamkommande barn.

Figur 3.20  Inskrivna hos migrationsverket vid manadsskiften 2015
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Kélla: Migrationsverket.

De flesta av dem som var inskrivna hos Migrationsverket bodde i
anliggningsboende (ABO). Andelen minskade dock under iret
frdn tvd tredjedelar till drygt hilften. Andelen som bodde i eget
boende (EBO) minskade ocksd under &ret och var ungefir en
tredjedel 1 borjan av 2015 och en fjirdedel i slutet av dret. I stillet
okade den andel som bodde i 6vrigt boende. Ovrigt boende ir till
98 procent ensamkommande barn i kommunala boenden/familje-
hem/preplacerade (barn som bor hos t.ex. en slikting).

* Riksrevisionen (2012). Bérjan pd ndgot nytt. Etableringsforberedande insatser for asylsokande
s. 67.
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Figur 3.21  Inskrivna hos Migrationsverket vid manadsskiften
efter boendeform
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Kalla: Migrationsverket.

3.2.9 Ankomstkommuner for ensamkommande barn

Nir ensamkommande barn anlinder till Sverige och anséker om asyl
far barnet ett tillfilligt boende 1 den kommun dir han eller hon ger sig
till kinna (ankomstkommun). S& snart som mojligt ska Migrations-
verket anvisa en kommun {6r barnets boende och omsorg i vintan pd
besked om uppehillstillstind (anvisningskommun).

Flest barn anlinde till kommunerna Malmé, Mélndal och Stock-
holm.

Méinga kommuner tog emot foérhillandevis minga ensamkom-
mande barn i relation till befolkningsstorleken. Antalet ensam-
kommande barn jimfért med antalet kommuninvinare beskrivs i
figur 3.23.  IStockholm kom ett ensamkommande barn per
236 invdnare. I Norrkdping kom ett ensamkommande barn per
13 1nvanare.
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Figur 3.22  Ankomstkommuner med flest ensamkommande barn 2015
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Kélla: Migrationsverket.

Figur 3.23  Antal invanare per mottaget barn for de kommuner
som tog emot flest ensamkommande totalt
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Kélla: Migrationsverket.
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3.2.10 Inskrivna i olika kommuner

Den som ir inskriven i mottagningssystemet kan bo i anliggnings-
boende (ABO), i eget boende (EBO) eller i 6vrigt boende.’

Om man ser till samtliga boendeformer var den sista december
2015 flest inskrivna 1 Stockholm (8 730 personer), Malmé (6 667 per-
soner) och Géteborg (6 193 personer). I Uppsala, Norrképing, Bor3s,
Eskilstuna och Visterds var mellan 2 000 och 2 600 personer inskrivna
1 mottagningssystemet.

3.2.11 Anvisningar av barn

Anvisningarna av barn per vecka under 2015 féljde utvecklingen
over ankommande barn.

Figur 3.24  Antal anvisade barn per vecka 2015
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Kalla: Migrationsverket.

De kommuner som tog emot flest ensamkommande barn 2015 var
Stockholm, Géteborg, Malmo, Uppsala och Visterds.

Andelen anvisade ensamkommande barn i forhéllande till befolk-
ningen ger en annan bild. I Sorsele kom det ett barn per 56 invinare

5 Ovrigt boende ir till 98 procent kommunal placering av ensamkommande barn, det vill
siga kommunala boenden, familjehem eller barn som bor hos exempelvis en slikting. Resten
ir sm3 kategorier, t.ex. personer i fingelse, pa sjukhus och institutionsboenden.
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och i Asele kom ett anvisat barn per 60 kommuninvinare. T Stock-
holm kom ett barn pd 421 invénare, 1 Malmé 609 och 1 Géteborg 324.

Figur 3.25 Kommuner mest flest anvisade ensamkommande barn 2015
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Kélla: Migrationsverket.
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Figur 3.26  Kommuner med farre 4n 80 kommuninvanare per anvisat barn
2015
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Kélla: Migrationsverket.

3.2.12 Stor osdkerhet om personer som inte sokte asyl

Det finns ingen statistik ¢ver hur mdnga som kom till Sverige utan
att ansdka om asyl 2015. Enligt Migrationsverket var det “en stor
del” av dem som anlinde till Centralen i Stockholm som valde att
resa vidare, framfér allt till Finland.®

Frontex ir EU:s gemensamma byrd foér grinskontroll. Frontex
rapporterade att Sverige var det land i EU som — efter Tyskland —
hade flest antal minniskor som uppehéll sig illegalt i landet under
det tredje kvartalet 2015.

Antalet minniskor som reste vidare eller stannade i landet utan att
soka asyl var férmodligen storst 1 borjan av hosten 2015, innan
polisen utdkade den inre utlinningskontrollen frdn och med slutet av
september. I och med inférandet av grinskontroller den 12 november
antas antalet minniskor som kommit utan att soka asyl vara litet.

¢ Migrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/
Nyhetsarkiv-2015/2015-09-15-Manga-personer-pa-flykt-vill-resa-vidare-till-Finland.html
7 Frontex: FRAN Quarterly, Q3 2015, s. 14.
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3.3 Sammanfattande bild

Nigra sammanfattande iakttagelser kan goras om mottagandet 2015.
Antalet asylsékande hade 6kat under flera r, men inte i den takt som
det kom att bli 2015. Antalet ensamkommande barn hade ocksi 6kat,
men inte heller i den omfattning som sedan skedde under 2015. Under
2015 var mer in var femte asylsékande ett ensamkommande barn.

Andelen kvinnor bland de asylsokande brukar vara ungefir en
tredjedel. 2015 var andelen ndgot, men inte mycket, ligre. Andelen
barn var hégre 2015 in tidigare.

Flest asylsokande kom frin Syrien, Afghanistan och Irak. I sir-
klass flest ensamkommande barn kom frin Afghanistan.

Mottagandet 2015 foljde 1 stort den &rscykel som brukar fore-
komma med f& s6kande p viren och flest under sensommaren och
hésten. Aret innan hade dock antalet asylsdkande ékat ovanligt tidigt
pa sisongen. En sddan ¢kning dgde inte rum 2015. Under sommaren
2015 var antalet som sokte asyl ligre dn antalet féregdende sommar.

Antalet ensamkommande barnen 6kade markant frdn och med
april 2015. Den utvecklingen fortsatte under sommaren. Annu fler
kom fr&n mitten av juli. Férsta och andra veckan i september 6kade
det totala antalet asylsokande kraftigt.

Vid tre tillfillen under hosten minskade antalet asylsokande:
mellan vecka 41 och 42, mellan vecka 43 och 44 samt efter vecka 46.
Oktober var den ménad d3 flest ansékte om asyl och vecka 46 var
antalet asylsékande som storst. Kulmen under hésten nidddes dock
vid lite olika tillfillen p4 olika platser i landet.

De lin dir flest minniskor pd flykt ansokte om asyl var Skéne,

Stockholm, Vistra Gétaland, Givleborg och Ostergétland. Malmé
kommun tog emot tre ginger si minga ensamkommande barn som
nigon annan svensk kommun under 2015. Mélndal, Stockholm,
Géteborg, Sigtuna, Solna, Trelleborg och Norrképing var ocksd an-
komstkommuner f6r mer in 1000 ensamkommande barn. Stock-
holm, Géteborg, Malmé, Uppsala och Visterds var de storsta anvis-
ningskommunerna.
Under dret okade antalet inskrivna asylsékande i Migrationsverkets
mottagningssystem frdn 79 000 till 182 000. I slutet av 2015 bodde
mer dn 100 000 personer i1 Migrationsverkets anliggningsboenden
(ABO). 48 000 personer bodde i eget boende.
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4 Myndigheternas beredskap
och hantering

4.1 Regeringen och Regeringskansliet
4.1.1 Regeringens ansvar och befogenheter
Regeringen styr riket

All offentlig makt utgdr frin folket och den offentliga makten utévas
under lagarna (1 kap. 1 § RF). Detta giller sdvil under normala for-
hillanden, vid svira pifrestningar pd samhillet 1 fred som vid krig
eller krigsfara. Grundsatsen om maktutévningens lagbundenhet,
legalitetsprincipen, giller inte endast domstolar och férvaltnings-
myndigheter utan ocksi regering och riksdag. Den giller pd det
kommunala omridet i lika hég grad som p3 det statliga. Bestimmel-
sen ger uttryck for principen att Sverige ir en rittsstat. Det innebir
att samtliga samhillsorgan ir underkastade rittsordningens regler.'
Regeringen styr riket under ansvar infér riksdagen (1 kap. 6§
RF). Regeringen har bide initiativtagande och verkstillande uppgif-
ter. Regeringen ir ansvarig for genomférandet av det allminnas
dtagande om detta inte uttryckligen tillkommer riksdagen, kommu-
nerna, domstolarna eller ndgon annan myndighet. I regeringens upp-
gift att styra riket ingdr bla. att anvinda regeringens eget normgiv-
ningsomrdde (8 kap. RF) och att anvinda statens medel och dess
ovriga tillgdngar 1 enlighet med vad riksdagen bestimt (9 kap. RF).

! Se exempelvis konstitutionsutskottets betinkande 1973:26, s. 59.
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Regeringen styr de statliga myndigheterna

De statliga myndigheterna, med undantag fér riksdagens myndig-
heter, lyder under regeringen (12 kap. 1 § RF). Bestimmelsen inne-
bir att regeringen styr myndigheterna som i princip ska félja de
foreskrifter, direktiv och anvisningar som regeringen utfirdar.
Regeringens befogenhet att styra de statliga myndigheterna ir inte
obegrinsad. For det forsta giller att regeringen ir bunden av vad
som ir reglerat i grundlag eller lag. Samma bundenhet giller for
regeringen 1 friga om vad riksdagen beslutat genom budgetreglering.
For det andra fir regeringen inte bestimma hur en myndighet ska
besluta 1 ett sirskilt fall 1 ett drende som rér myndighetsutévning
mot en enskild eller mot en kommun eller som ror tillimpningen av

lag (12 kap. 2 § RF).

Regeringskansliets ansvar

Regeringskansliet har till uppgift att bereda regeringsirenden och att
1 6vrigt bitrida regeringen och statsriden 1 deras verksamhet (7 kap.
1 § RF). Forordningen (1996:1515) med instruktion fér Regerings-
kansliet (RKI) reglerar verksamheten nirmare.

I Regeringskansliet ingick 2015 Statsrddsberedningen (SB),
Justitiedepartementet (Ju), Utrikesdepartementet (UD), Forsvars-
departementet (F6), Socialdepartementet (S), Finansdepartementet
(Fi), Utbildningsdepartementet (U), Miljé- och energidepartementet
(M), Niringsdepartementet (N), Kulturdepartementet (Ku), Arbets-
marknadsdepartementet (A) och Forvaltningsavdelningen (FA).

Forvaltningsirenden och lagstiftningsirenden fordelas mellan
departementen (12 § RKI). En bilaga tll férordningen anger for-
delningen av drendena och till vilka departement myndigheter och
andra organ hor. Om ett drende faller inom flera departements verk-
samhetsomrdden, ska det handliggas i det departement dit irendet
huvudsakligen hér.
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Ledning

Statsministern ir chef for Regeringskansliet (5§ RKI). Stats-
ministern utser bland statsriden chefer f6r departementen. Stats-
ministern ir ocksd chef fér Statsrddsberedningen. Chef for Reger-
ingskansliets férvaltningsavdelning ir férvaltningschefen 1 Statsrdds-
beredningen. Chefstjinstemin i departementen ir statssekreteraren,
kabinettssekreteraren, expeditionscheferna och rittscheferna (9 §
RKI). Dirtill finns en sirskild chefstjinsteman f6r krishantering (9 §
RKI). I departementen finns huvudmin for olika sakomriden. For
var och en av de myndigheter som hor till departementen finns en
huvudman som ansvarar f6r frigor om myndighetens styrning (10 §
RKI).

Departementschefen ansvarar for beredningen av regerings-
drenden 1 departementet. Foér beredningen av regeringsirenden som
enligt ett forordnande enligt 7 kap. 5 § regeringsformen ska féredras
av ett annat statsrdd ansvarar dock féredragande statsrid. Regerings-
irenden som faller inom flera departements verksamhetsomriden
ska beredas i samrdd med 6vriga berorda statsrdd. Det giller ocksd
inom ett departement nir ett drende berér mer in ett statsrad.

Tre huvuduppgifter inom krisberedskapen

Regeringen har tre huvuduppgifter inom krisberedskapen. Reger-
ingen ska ansvara for den 6vergripande samordningen, prioriteringen
och inriktningen av samhillets krisberedskap. Regeringen ska ocksd
pd overgripande nivd sikerstilla en effektiv krishantering och en
effektiv och trovirdig kommunikation med allminhet och media.
Regeringen ansvarar dven for kontakten med andra linder, EU och
andra internationella aktorer, som 1 olika avseenden kan beréras av
en allvarlig hindelse i Sverige.?

2 Se prop. 2007/08:92, Stirkt beredskap — for sikerhets skull, s. 14.
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4.1.2  Regeringens beredskap fore hosten 2015

Regeringens och Regeringskansliets organisation
for krishantering hosten 2015

Ansvarsprincipen giller for regeringens och Regeringskansliets
arbete med krisberedskap och krishantering. Chefen fér varje
departement ansvarar for krishanteringsférmdgan 1 departementet.
Departementschefen ska uppdra 4t en chefstjinsteman i departemen-
tet att nirmast under departementschefen ansvara for att departe-
mentet har en krishanteringsplan och en krishanteringsorganisation.
I Statsrddsberedningen och Regeringskansliets forvaltningsavdelning
kan uppdraget ges till en annan tjinsteman in en chefstjinsteman.’
Varje departement har alltsi ansvar f6r att det finns tillricklig
forméga att hantera kriser inom det egna omradet.

Regeringskansliets férvaltningschef har ansvar f6r administrativa
fragor dven vid krishantering. Det ir Forvaltningsavdelningen som
ansvarar for att gemensamma resurser inom Regeringskansliet alltid
fungerar. Under férvaltningschefen har kommunikationschefen i
uppdrag att samordna det interna och externa kommunikations-
arbetet sivil i vardagen som vid allvarliga hindelser och kriser.*

Det finns ett antal dokument som styr Regeringskansliets och
departementets krishantering.” Dir stir bla. att departementen
inom sitt eget ansvarsomrdde bér kunna samla in och bearbeta
ligesinformation samt uppritta konsekvensanalyser. Departemen-
ten bor ocksd skyndsamt kunna limna skriftliga underlag om liget
inom sitt ansvarsomride och besvara olika typer av forfrigningar
samt delta i gemensamma beredningar.

’ 11 a § férordningen (1996:1515) om instruktion fér Regeringskansliet.

“11e§ foérordningen (1996:1515) om instruktion fér Regeringskansliet. Se iven Per
Bergling m.fl. (2016). Krisen, myndigheterna och lagen. Krishantering i réittens grinsland, s. 47.
> Regeringskansliet (2015). Riktlinjer for Regeringskansliets krishanteringsformdga, 2015-07-24
dnr Ju2015/05678/RK KH. Riktlinjer for Regeringskansliets utbildning och ovning i
krishantering, 2015-07-24 dnr Ju2015/05679/RK KH. Vigledning for Regeringskansliets
utbildning och évning i krishantering, 2015-07-24 dnr Ju2015/05682/RK KH. Vigledning for
Regeringskansliets kriskommunikation, 2015-07-24 Ju2015/05683/RK KH. Vigledning for
departementens krishanteringsformdga, 2015-07-24 dnr Ju2015/05681/RK KH.

¢ Regeringskansliet (2015). Riktlinjer for Regeringskansliets krishanteringsformdga, 2015-07-24
dnr Ju2015/05678/RK KH, s. 3.
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Justitiedepartementet och inrikesministern

Frigor som giller samhillets krisberedskap och Regeringskansliets
krishantering liksom kontakten med minga myndigheters kris-
hanteringsfunktioner ir sedan 2014 samlade under inrikesministern i
Justitiedepartementet. Inrikesministerns statssekreterare leder det
samlade krishanteringsarbetet. Justitiedepartementet samordnar
ocksd Regeringskansliets krishantering d flera departement berors.
Uppgifterna giller framfoér alle strategiska frigor. Ansvaret for
ledning och samordning av det operativa arbetet ligger diremot pd
myndigheterna.”

Flytten av krishanteringsfunktionen inom Regeringskansliet till
Justitiedepartementet genomférdes for att fi en komprimerad
organisation och korta beslutsvigar.® Statsministern har allts3 valt att
stirka krisberedskapen i Sverige genom att ha ett samlat ansvar for
ordning, sikerhet och krisberedskap under inrikesministern pa
Justitiedepartementet. Det innebir att det statsrdd som dr ansvarigt
for MSB, Polismyndigheten och Sikerhetspolisen ocksd ir ansvarigt
for regeringens krisberedskap och Kansliet {6r krishantering.’

Inrikesministerns statssekreterare var under hosten 2015 den
nuvarande EU-ministern. I juni 2016 utsigs en ny statssekreterare
till inrikesministern.

Kansliet for krishantering

Kansliet for krishantering (RK KH) bestod 2015 av knappt fyrtio
anstillda. Kansliet stédjer den sirskilda chefstjinstemannen for kris-
hantering i dennes arbete.'® Kansliet arbetar med att utveckla, sam-
ordna och f6lja upp Regeringskansliets krishantering. I chefstjinste-
mannens ansvar ingdr ocksd att se till att Regeringskansliet genomfér
nddvindiga forberedelser for ett krishanteringsarbete. Chefstjinste-
mannen for krishantering genomfér regelbundet expeditionschefs-

7 Regeringens webbplats, www.regeringen.se/regeringens-politik/krisberedskap/Regerings
kansliets-krishantering/.

% Statsministern i utfrigningen i konstitutionsutskottet den 29 april 2016.

? Promemoria Ju 2016-03-10 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 431.

1% Kansliet for krishantering flyttade i samband med att den sirskilde chefstjinstemannen for
krishantering organisatoriskt inordnades i Justitiedepartementet (SB2014/8015/RCK).
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moten som giller krishanteringsfrigor, dir samtliga expeditions-
chefer deltar.

Kansliet leds av en kanslichef och ir indelat i tvd sektioner som
leds av tvd sektionschefer, Sektionen fér omvirldsanalys och rap-
portering (OAR) dir dven Kriskoordineringscentralen (KKC) finns,
och Sektionen fér samordning (S). Vidare finns en grupp for led-
ningsstdd. Kansliet for krishantering har en stindigt bemannad
omvirldsbevakning som har 1 uppgift att uppticka situationer som
kan komma att kriva krishantering.

Kansliets omvirldsbevakning sker fortldpande dygnet runt.
Kansliet féljer och analyserar hindelser och situationer som har
betydelse for Sverige, svenskar och svenska intressen och som kan
foranleda krishantering for regeringen och Regeringskansliet, tar
fram ligesbilder, bedriver utvecklings- och utbildningsarbete samt
utgdr en central kontaktpunkt i Regeringskansliet."

Under en kris stodjer kansliet 6vriga Regeringskansliet 1 kris-
hanteringen. Vid en uppkommen situation eller allvarlig hindelse ska
Kriskoordineringscentralen larma berérda departement. Kansliet fér
krishantering féljer hindelseutvecklingen och olika hindelser analy-
seras.”” Analysen giller t.ex. vad hindelsen kan innebira, vad den kan
f3 for konsekvenser och hur den kan komma att utvecklas. Vid
behov tar Kansliet fér krishantering ocksd fram och sprider en
samlad ligesinformation till berérda pd Regeringskansliet baserat pd
den information som inkommer frin myndigheter via departemen-
ten. Efter hantering f6ljer kansliet upp och utvirderar det genom-
forda arbetet.

' Regeringens webbplats, www.regeringen.se/regeringens-politik/krisberedskap/Regerings
kansliets-krishantering/, se ocksd promemoria Ju 2016-03-10 i Granskningsbetinkande
2015/16:KU20, s. 498.

12 Regeringskansliet ir enligt férordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd beredskap
undantaget frin att s som andra myndigheter utféra risk- och sirbarhetsanalys.
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Gruppen for strategisk samordning

Gruppen for strategisk samordning (GSS) bestdr av statssekreterare i
de departement vars verksamhetsomride berérs av en allvarlig
hindelse. Inrikesministerns statssekreterare bedémer behovet av
samordning 1 Regeringskansliet och kan sammankalla gruppen for
strategisk samordning. Gruppens uppgift vid en kris ir strategisk
samordning av Regeringskansliets arbete."

Krishanteringsrddet

Krishanteringsrddet inrittades 1 december 2008 och ir ett forum for
informationsutbyte mellan Regeringskansliet och myndigheter."
Rédet leds av inrikesministerns statssekreterare. I rddet ingdr nor-
malt rikspolischefen, sikerhetspolischefen, 6verbefilhavaren och
generaldirektdrerna for Affirsverket svenska kraftnit, MSB, Post-
och Telestyrelsen, Socialstyrelsen samt Strilsikerhetsmyndigheten.
Vidare ingdr en landshévding som foretrider linsstyrelserna samt
foretridare for de berérda myndighetsansvariga departementen.
Inrikesministerns statssekreterare kan dven adjungera andra leda-
méter vid behov."

Krishanteringsrddet triffas under normala férhllanden tva
gdnger om dret for allmin orientering om arbetet inom krishante-
ringsomridet. Ridet kan ocksi sammankallas fér informations-
utbyte mellan Regeringskansliet och myndigheter under allvarliga
hindelser och kriser."

Kansliet for krishantering stddjer inrikesministerns statssekre-
terare vid genomfoérandet av métena i Krishanteringsridet.

3 Promemoria Ju 2016-03-10 1 KU 2015/16:20, s. 498, 11 d § férordningen IRK.

! Beslut SB2008/9096.

!> Regeringens webbplats,
www.regeringen.se/regeringens-politik/krisberedskap/Regeringskansliets-krishantering/
!¢ Regeringens webbplats,
www.regeringen.se/regeringens-politik/krisberedskap/Regeringskansliets-krishantering/
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Information och méten om migration

Under 2015 var migration och minniskor p3 flykt till Europa en del
av vad omvirldsbevakningsfunktionen vid Kansliet fér kris-
hantering f6ljde, sirskilt efter en fartygskatastrof i mitten av april
och uppgifter om icke sjovirdiga batar pd Medelhavet. Kansliet f6r
krishantering och Kriskoordineringscentralen blev utéver detta,
och den fortsatta 16pande bevakningen, in mer involverade genom
att analysarbetet intensifierades under sensommaren. Analysen
innefattade bl.a. hur situationen med ett 6kat antal minniskor pd
flykt skulle kunna komma att utvecklas. Det omfattade mojlig
hindelseutveckling och en dialog med de mest berérda departe-
menten. Utrikesdepartementet tillférde ocksd information, frimst
frin andra EU-linder. M§jliga hindelseutvecklingar kopplat till att
ett stort antal minniskor pd flykt skulle kunna anlinda till Sverige
pd kort tid var ocksd utgdngspunkten f6r de forsta moten som holls
1 expeditionschefskretsen och i Gruppen for strategisk samordning.

Ovningar i krishantering hade skett

Under perioden oktober 2014 till december 2015 genomférdes
seminarier och &vningar i krishantering med regeringen vid fyra
tillfillen (december 2014 samt februari, juni och november 2015)
och fér statssekreterarna vid fyra andra tillfillen (januari, februari,
maj och november 2015). Syftet med det f6rsta dvningstillfillet var
att ge underlag for en diskussion om regeringens roll och uppgifter
vid en allvarlig hindelse eller kris. De efterféljande vningarna
byggde vidare pad diskussionen och gav tillfille att 6va strategiska
uppgifter vid krishantering.

Under perioden juni 2015 till februari 2016 deltog de politiska
staberna och berérda tjinstemin vid samtliga departement 1 évningar
i krishantering. Ovningarna omfattade samordning, ligesinformation
och det samlade stédet till den politiska ledningen vid krishantering."

Ar 2011 deltog Regeringskansliet i en nationell samverkansévning
arrangerad av MSB."

7 Kansliet fér krishantering (RK KH) har iven tjinsteanteckningar om genomférda
&vningar i krishantering i Regeringskansliet fér perioden 2014-2016.

% (SAMO-KKO), promemoria Ju 2016-03-10 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20,
s. 711-712.
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Regeringskansliets beredskap — vdra iakttagelser

Regeringskansliet hade strukturer f6r att hantera en ovintad och stor
hindelse med en oviss hindelseutveckling. Det var tydligt att det var
inrikesministerns  statssekreterare som skulle leda det samlade
arbetet och det fanns en sirskild chefstjinsteman f6r krishantering.
Kansliet f6r krishantering hade 1 uppdrag att arbeta med att ta fram
information och samordna hanteringen. Det fanns en ordning fér
kontakter mellan statssekreterare 1 de berorda departementen genom
Gruppen for strategisk samordning. Likasd fanns rutiner fé6r moten
mellan chefstjinstemannen for krishantering och expeditionschefer i
Regeringskansliet. Bdde den politiska ledningen och tjinsteminnen
hade deltagit 1 6vningar i krishantering.

Under vdren och sommaren 2015 var migration och minniskor pd
flykt till Europa en del av det som Kansliet fér krishantering féljde
genom sin omvirldsbevakningsfunktion vid Kriskoordingerings-
centralen. Enheten f6r samordning av sambhillets krisbevakning
foljde situationen parallellt och arbetade med samma frigor. Det
genomfordes ocksd samordnande moten pd statssekreterarniva,
under vintern 2014, vdren 2015 och sommaren 2015. Analysarbetet
som genomférdes tillsammans med berérda departement om mojliga
hindelseutvecklingar kopplat till att exempelvis ett stort antal
minniskor pd flykt skulle kunna anlinda tll Sverige under kort tid,
intensifierades under sensommaren 2015.

Trots den analys som gjordes inom Regeringskansliet var det
svirt att med de prognoser som fanns forutse att si manga
minniskor pa flykt skulle vilja att resa till Sverige. Det fanns dirfér
inte beredskap infor det 6kade antal minniskor pd flykt som kom
under hdsten 2015.

4.1.3 Hanteringen inom Regeringskansliet hosten 2015
Minga departement var involverade

Arbetet 1 Regeringskansliet under hésten 2015 kom att involvera en
hogre grad av samordning inom och mellan departementen in
vanligt. Samordningen omfattade flertalet departement, och den
dgde rum bdde mellan tjinstemin och pd den politiska nivin.

91



Myndigheternas beredskap och hantering SOU 2017:12

Ansvarsprincipen giller inom myndigheten Regeringskansliet,
precis som for andra myndigheter. Det innebir att det departement
som ansvarar for en viss sakfriga under normala férhdllanden hante-
rar den frigan dven vid en kris. Det var dirmed de olika departe-
menten som under hosten 2015 ansvarade f6r sina 16pande uppgifter
1arbetet att bistd regeringen.

Departementen aktiverade de delar av sin organisation och gjorde
den planering som man ansdg behovdes. Utrikesdepartementet
(UD) inrittade t.ex. en sirskild funktion fér informationen frin
utrikesforvaltningen.

Eftersom ménga av de frigor som giller mottagande av minniskor
pd flykt faller inom Justitiedepartementets ansvarsomride blev
samarbetet mellan olika enheter inom det departementet mycket
intensivt under hésten 2015. Det gillde sirskilt frigor kopplat till
Migrationsverket.

Ansvarsprincipen gjorde ocksd att ansvariga statsrdd represen-
terade regeringen under hdsten 2015. Statsministern, justitie- och
migrationsministern, inrikesministern, arbetsmarknads- och eta-
bleringsministern, utbildningsministern, barn-, dldre- och jimstilld-
hetsministern och vice statsministern deltog i presskonferenser som
handlade om frigor som rérde minniskor pa flykt.

Ordinarie struktur for krishantering anvindes

Den struktur som fanns f6r krishantering vid Regeringskansliet
anvindes under hosten 2015 for att samordna Regeringskansliets
arbete med mottagandet av minniskor pd flykt. Kansliet for kris-
hantering tog fram och formedlade samlad ligesinformation och
stottade chefstjinstemannen fér krishantering i dennes uppgift att
samordna krishanteringen i Regeringskansliet genom att férbereda
och ge stéd vid de olika samordningsmétena.

Moten

Regeringskansliet genomférde under hésten 2015 flera samordnande
moten under samlingsbegreppet “flyktingsituationen”, bide pi
tjinstemannanivdn och pd den politiska nivin. En stor del av arbetet i
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Kansliet for krishantering handlade om att férbereda och félja upp
dessa méten."”

Méten med Gruppen for strategisk samordning

Gruppen for strategisk samordning triffades forsta gingen den
9 september 2015. Till det f6rsta métet bjéds samtliga departements
statssekreterare in. Allteftersom situationen utvecklades bedémdes
att alla departement, forutom Miljo- och energidepartementet,
berordes av arbetet.

Gruppen triffades frén borjan av september 2015 veckovis flera
ginger i veckan under hela hésten 2015 {6r att 3 en bild av liget och
diskutera politiska bedémningar. Gruppen triffades dirutéver med
bérjan 1 oktober 2015 1 mindre sammansittning tvd ginger 1 veckan
for att samordna arbetet 1 Regeringskansliet. Sammanlagt holls 28
moten 1 Gruppen for strategisk samordning mellan september och
december 2015.%°

Métena med Gruppen for strategisk samordning var enligt
justitie- och migrationsministern 1 en utfrigning 1 konstitutions-
utskottet navet i krishanteringen i Sverige under hésten 2015. Métena
syftade frimst till att samordna Regeringskansliets alla dtgirder.”!

Expeditionschefsmaten

Chefstjinstemannen fér krishantering genomfér regelbundet expe-
ditionschefsmoten for krishanteringsfrigor, dir samtliga expedi-
tionschefer deltar. Under hosten 2015 genomfordes expeditions-
chefsmoten tvd till tre ginger per vecka, vid sammanlagt ett trettiotal
uillfillen.

Det foérsta expeditionschefsmétet, den 9 september 2015, hand-
lade om en mojlig hindelseutveckling och krishanteringsorgani-
sationens roll 1 arbetet, diribland i vilka situationer krishanterings-
organisationen kunde behdva intensifiera sitt arbete utifrin ett kat
behov under hosten. Motena 1 den kretsen fortsatte under viren

YTill detta kan samordnande méten internt pd departement ha férekommit, utanfér den
samordning som Kansliet {6r krishantering hanterade.

22 PM Ju 2016-03-10 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 498.

! Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 441.
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2016, med ett sista méte 1 maj. Direfter ingick 1 stillet samordningen
av arbetet med minniskor pd flykt som en punkt pi agendan under
de expeditionschefsméten f6r krishanteringsfrigor som chefstjinste-
mannen for krishantering regelbundet genomfor var femte vecka.

Méten med Krishanteringsrddet

Hosten 2015 holls tvd méten 1 Krishanteringsrddet. Den 2 oktober
holls ett extra méte med anledning av det 6kade antalet minniskor
pa flyke och direfter holls ett sedan tidigare inplanerat ordinarie
mote den 27 november 2015, ocksa det med situationen med min-
niskor pd flykt som en punkt pa agendan. Till métena adjungerades
Migrationsverket, Arbetsférmedlingen, Skolverket och SKL. Under
motena utbyttes information om det arbete som genomférdes med
anledning av situationen.

Ett nytt sekretariat for samordning och inriktning (Sirf)

Sekretariatet for samordning och inriktning av regeringens och
Regeringskansliets arbete rérande minniskor pd flykt (Sirf) bildades
1 december 2015 med placering i Arbetsmarknadsdepartementet. Sirf
inrittades 1 samband med att statsministern angav att regeringen
bedémde att den akuta fasen var 6ver. Det handlade ocksd om att
Kansliet for krishantering behévde anvinda sina resurser till andra
hindelser. Krishanteringsorganisationen 1 Regeringskansliet fortsatte
dock att ansvara for spridningen av ligesinformation i Regerings-
kansliet.

Sirf var ett stdd till hela Regeringskansliet och uppdraget var att
samordna och ge férslag pa fortsatt inriktning for arbetet med det
stora antalet minniskor pd flykt som kom hésten 2015.% Sirf leddes
av Arbetsmarknadsdepartementets statssekreterare.

Sirf blev en 6verging till ett linjearbete. Sirf avvecklades under
hésten 2016 och verksamheten inordnades frin den 1 oktober 2016 i
Integrationsenheten.

22 Regeringens webbplats,
www.regeringen.se/artiklar/2016/02/ylva-johanssons-utvidgade-uppdrag-i-regeringen/
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Information
Kansliet for krishantering tog fram samlad ligesinformation

Kansliet for krishantering tog under hosten 2015 fram och sam-
manstillde en samlad ligesinformation en ging i veckan, som gick ut
till olika funktioner inom Regeringskansliet. Kansliet fér kris-
hantering samlade information genom kontakter med berdrda
departement som 1 sin tur fick information frin myndigheterna. Ett
exempel var att information frin MSB:s nationella ligesbild regel-
missigt ingick som underlag till den samlade ligesinformationen.

Den samlade ligesinformationen frin Kansliet for krishantering
skickades ut under hela hésten 2015 minst en ging i veckan, till
statsrdd, statssekreterare, expeditionschefer och andra berérda inom
Regeringskansliet. Den forsta samlade ligesinformationen gick ut
den 18 september 2015. Frin den 29 september 2015 gick infor-
mationen ut till samtliga statsrdd och statssekreterare. Det sista
utskicket gjordes den 23 november 2016.

Kansliet f6r krishantering sammanstillde och sinde ut medie-
bilder frin den 5 september 2015. Frin den 11 september gjordes
utskicket tvd ginger dagligen (férmiddag och eftermiddag). Ut-
skicken av mediebilder avslutades den 23 november 2016. En medie-
analys sammanstilldes i princip mdnadsvis frdn och med november
2015 till och med juni 2016.

Kansliet for krishantering bistod under senare delen av hésten
ocksd med ligesféredragningar fér statsministern med olika teman.”
Ligesforedragningarna overtogs sedermera av Sirf. Kansliet for
krishantering var dock fortsatt involverade genom att det beredde
ligesinformation till féredragningarna.

Information fran myndigheter till Regeringskansliet

MSB tar varje dag fram ett internt underlag utifrdn det senaste
dygnets omvirldsbevakning som dagligen delges muntligt till Kans-
liet f6r krishantering vid Regeringskansliet. MSB limnade sin férsta
lagesrapport med sirskild inriktning p8 minniskor pd flyke till

2 PM Arbetsmarknadsdepartementet 2016-04-16 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20,
s. 515, anger bl.a. en avstimning i december 2015 infér sddan féredragning.
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Regeringskansliet den 9 september 2015. Frin och med den 20 sep-
tember 2015 limnade MSB ligesrapporter om situationen med
minniskor pd flykt dagligen. De inneholl bla. rapportering frin
myndigheter sdsom Migrationsverket, Polismyndigheten och lins-
styrelserna.**

MSB fick den 1 oktober 2015 1 uppdrag att “samordna ansvariga
aktorers hantering av flyktingsituationen”, att ta fram nationella
ligesbilder och att sirskilt rapportera sddana férhillanden som kan
foranleda dtgirder frin regeringens sida (Ju2015/07321/SSK). MSB
limnade sin forsta nationella ligesbild inom ramen fér detta uppdrag
till Regeringskansliet den 9 oktober 2015. Ligesbilderna inneholl
bl.a. information om hur ménga personer som skt asyl den senaste
veckan och omriden dir behov av dtgirder identifierats av ansvariga
myndigheter men dir tillrickliga dtgirder inte hade vidtagits.”

Migrationsverket limnade information till Regeringskansliet
l6pande, veckovis i samband med 6verlimnande av statistik och
genom prognoskommentarer 1 samband med myndighetens prog-
noser. Regeringskansliet fick ocksi l8pande information frin
Migrationsverket om hur minga som kommit féregdende vecka samt
hur minga myndigheten bedémde skulle komma under nista
vecka.”®

Kontinuerliga kontakter férekom mellan Migrationsverkets
generaldirektdr och ansvarig statssekreterare under september 2015.
Under dessa kontakter informerade generaldirektéren om att
okningen av antalet asylsokande var stérre dn forvintat och
signalerade att den kraftiga 6kningen riskerade att innebira kapaci-
tetsbrist hos myndigheten. Det finns ingen dokumentation frin
dessa kontakter.”’

Polismyndigheten limnade ligesbilder och annan information till
Regeringskansliet dagligen frin den 7 september 2015, kompletterat
med veckovisa fylligare rapporter frdn den 21 oktober 2015. Infor-
mationen rérde frigor kopplade till migrationsstrommarna, sisom
utférandet av grinskontroller, brinder eller brdk vid asylboenden
samt konsekvenser fér annat polisarbete.”

2 Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 427, PM Ju 2016-03-10 1 2015/16:KU20, s. 490.
% Granskningsbetinkande 2015/16:KU20 s. 427, PM Ju 2016-03-10 1 2015/16:KU20, s. 490.
26 Granskningsbeténkande 2015/16:KU20 s. 427, PM Ju 2016-03-1012015/16:KU20, s. 490f.
¥ Granskningsbetinkande 2015/16:KU20 s. 428, PM Ju 2016-03-10 1 2015/16:KU20, s. 491.
23 Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 428, PM Ju 2016-03-10 1 2015/16:KU20, s. 491.
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Kriskoordineringscentralen vid Kansliet f6r krishantering stillde
den 15 september 2015 tvd frigor tll samtliga linsstyrelser med
anledning av situationen med mainniskor pd flyke: vilka tgirder
genomfors och planeras ytterligare tgirder, och 1 s3 fall vilka? Infor-
mationen frdn linsstyrelserna (Ju2015/06878/RK KH) samman-
stilldes av Kansliet for krishantering och presenterades for den poli-
tiska ledningen och berdrda tjinstemin. Informationen bedémdes
inte vara av sidan karaktir att det fanns anledning att vidta nigra
sirskilda dtgirder. Diremot fortsatte regeringen att folja utveck-
lingen i linen, bl.a. genom de nationella ligesbilder som MSB tog
fram och till vilka linsstyrelserna limnade information.”

Som en del av sedvanlig rapportering redogjorde utlandsmyndig-
heterna under sommaren 2015 allt mer frekvent fér UD om andra
linders hantering av migrationsfrigor. UD vidtog &tgirder for att
framfor allt EU-ambassadernas rapportering skulle &terges i
underlagen fr@n Kansliet f6r krishantering nir kansliet tog fram
information om situationen med ett dkat antal minniskor pd flykt
tll Sverige. Frin november 2015 inkluderades utlandsmyndig-
heternas rapportering i underlagen frdn Kansliet for krishantering.
UD inrittade en tjinst som samordnare for migration och frigor om
minniskor pd flykt den 2 november 2015 (desstérinnan bistod UD:s
planeringsstab med viss samordning).”

Informationsmdite med utrikesministern

Utrikesministern sammankallade den 10 september 2015 ett méte
hos UD som gillde det 6kade antal minniskor pd flykt som kom till
Sverige. Forutom utrikesministern deltog tjinstemin frdn UD:s
sikerhetsenhet (UD SAK), enheten for sikerhetspolitik (UD SP)
och ministerkansliet (UD MK), Justitiedepartementets polisenhet
(Ju PO) och Foérsvarsdepartementets enhet f6r samordning av for-
svarsunderrittelsefrigor (F6 SUND) samt representanter frin
Nationella operativa avdelningen inom Polismyndigheten och
Militira underrittelse- och sikerhetstjinsten inom Foérsvarsmakten.
Syftet med motet var, enligt svarspromemoria den 10 mars 2016 till

2 PM Ju 2016-03-10 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 493.
30 Skriftlig information UD 2017-02-02.
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konstitutionsutskottet, att uppdatera utrikesministern om relevanta
frigestillningar kring flyktingstrémmarna. Den information som
framkom var till stor del redan kind inom berérda departement och
foranledde dirfér i sig inte nigra tgirder inom Regeringskansliet.”

Informationsmaite med myndigheter

Den 23 september 2015 pa kvillen dgde ett mote pd Justitiedeparte-
mentet rum dir bl.a. Migrationsverkets generaldirektor och opera-
tiva chef, MSB:s 6verdirektdr och representanter f6r Kriminalvirden
och Forsvarsmakten deltog. Métet handlade om boendefrigor.”

Annan information

SKL fungerade som en betydelsefull kanal f6r férmedling av bilden
av situationen till Regeringskansliet under hésten 2015. SKL:s
ledning triffade foretridare for regeringen ett antal gdnger under
hésten. SKL hade ocksd regelbundna avstimningar pd tjinstemanna-
nivi med Arbetsmarknadsdepartementets statssekreterare. Avdel-
ningschefer inom SKL triffade tjinstemidn pd olika departement
(bl.a. Arbetsmarknadsdepartementet) fér veckovisa avstimningar.
SKL deltog ocksd i Krishanteringsridets moten pd Justitiedeparte-
mentet. Regeringskansliet efterfrigade aktivt SKL:s bedémning av
liget.

Omvirldsbevakningsfunktionen sinde regelbundet ut en sam-
manfattande information av medierapporteringen. Det innebar att
Regeringskansliet, 1 likhet med méinga frivilligorganisationer och
kommuner, anvinde massmedia som en viktig informationskanal.
Framfor allt nir det gillde information om hur ménga minniskor
som vintades komma till olika delar av landet férefaller massmedia
ha varit en viktig informationskanal.

*! Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 501.
32 Skriftlig information Migrationsverket 2017-01-12 och 2017-01-24. Intervju MSB 2016-
09-09.
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4.1.4  Regeringens styrning genom beslut hésten 2015

Regeringen har pd sin webbplats och till konstitutionsutskottet
redovisat beslut som fattades med anledning av situationen med fler
minniskor pd flykt under hésten 2015. Dessa redovisningar ligger till
grund for f6ljande avsnitt.

Redovisningarna innehdller dven beslut som inte handlar om
hanteringen av mottagandet, utan om etablering och integration
efter det att personer fitt beslut om uppehillstillstind. Det giller
t.ex. arbetet inom ramen fér den nationella satsningen Sverige till-
sammans och arbetet med en ny reglering om att kommuner méste
ta emot nyanlinda. Dessa beslut redovisar vi inte 1 den fortsatta
framstillningen.

Den blockéverskridande éverenskommelsen den 23 oktober 2015
var inte ett regeringsbeslut men redovisas ind3 eftersom den ledde
till ett antal beslut senare under hosten.

Tre faser under hésten 2015

Det gir att se tre faser 1 regeringens hantering under hésten 2015.
Under september startade ett arbete inom Regeringskansliet, men
nigra sirskilda beslut eller nigon pétaglig férindring av regeringens
arbete skedde egentligen inte pd grund av det 6kade antalet min-
niskor pa flykt.

Frin den 1 oktober 2015 fattade regeringen ett antal beslut med
anledning av det stora antalet minniskor pi flykt som kom till
Sverige. Regeringen gav den 1 oktober 2015 MSB ett samordnande
uppdrag. Ménga av &tgirderna som regeringen beslutade under
oktober mdnad var inriktade pd boende fér asylsékande, inklusive
boende {6r de ensamkommande barnen.

Efter den migrationspolitiska dverenskommelsen den 23 oktober
2015 var regeringens beslut och tgirder mer tydligt inriktade pa att
begrinsa och minska antalet minniskor p4 flykt som kom till landet.
Det gillde fortsatt under december 2015. Under november 2015
fattades ett antal beslut inom skol- och utbildningsomridet och
under december fattades ett antal beslut inom hilso- och sjukvards-
omridet.
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Den migrationspolitiska 6verenskommelsen

Den 23 oktober 2015 kom regeringen tillsammans med Modera-
terna, Centerpartiet, Liberalerna och Kristdemokraterna éverens om
insatser med anledning av situationen. Overenskommelsen innehsll
foljande dtgirder for att stirka hanteringen av mottagandet:

e Uppdrag till Migrationsverket att redovisa en plan fér dtgirder
inom asylprévningen 1 syfte att férkorta handliggningstiderna.

o Atgirder for att minska méjligheterna att bo kvar i Migrations-
verkets anliggningsboenden for dem som beviljats uppehéllstill-
stdnd eller ett lagakraftvunnet avvisnings- eller utvisningsbeslut.

e Slopande av vissa undantag frdn forsorjningskrav vid anhorig-
invandring.

o Inférande av tidsbegrinsad lag om tillfilligt uppehallstillstind for
flyktingar (dock ej kvotflyktingar, ensamkommande barn och
barnfamiljer), alternativt skyddsbehdvande och &vriga skydds-
behdvande.

e Tillsittning av en utredning om lagliga vigar for att soka asyl i
EU.

e En analys och 6versyn av orsakerna ull att antalet ensamkom-
mande barn som kommer till Sverige hade 6kat under senare tid.
Utover redan aviserade 3tgirder kring ensamkommande barn
skulle hela situationen fér placering och hantering av denna grupp
l6pande ses 6ver.

e Begiran om Sveriges deltagande i omfordelningen av personer i
behov av skydd enligt EU-beslut den 22 september.

e Tidiga insatser under asyltiden, t.ex. svenskundervisning redan
under asyltiden liksom en obligatorisk samhillsorientering.

o Tillfilliga littnader 1 plan- och byggregleringen liksom férenklade
krav pd byggnader som uppfors eller tas i ansprdk med tids-
begrinsat bygglov. Okade mojligheter att “iterbostadisera” ligen-
heter som anvinds fér annat dndamdl och utvecklade forut-
sittningar for Iinga avtal med Migrationsverket.

o Okade mojligheter for friskolor att ta emot asylsdkande elever
och f6r kommuner att kunna placera elever i andra skolor in de
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nirliggande. Utveckling av distansstdd f6r elever pd deras moders-
mal.

e Ansokan om tillgingliga EU-medel for att underlitta flykting-

situationen.

e Engingspengar till kommuner och civilsamhille f6r att hantera
situationen och minska trycket p& den kommunala ekonomin.

Overenskommelsen innehdll ocksd itgirder for integration och
etablering av nyanlinda.

Atgirder for forstirkt hantering pa kort sikt
Uppdrag till MSB

Den 1 oktober 2015 gav regeringen MSB 1 uppdrag att pd nationell
nivd “samordna ansvariga aktorers hantering av flyktingkrisen utan
att det paverkade ansvarsprincipen”.” T uppdraget ingick att ta fram
nationella ligesbilder som skulle inneh&lla information om omriden
dir behov av dtgirder hade identifierats av ansvariga aktdrer men dir
tillrickliga &tgirder saknades. MSB skulle dven identifiera och
rapportera Ovriga forhdllanden till regeringen for att regeringen
skulle kunna bedéma behovet av dtgirder.

Regeringen anforde i beslutet att en effektiv krishantering férut-
sitter att berérda aktdrer samarbetar. Lirdomar visade pd behovet av
samordnade insatser, att insatserna utgdr frén en helhetssyn och att
insatserna fokuserar pi de minniskor som ir drabbade. Mot den
bakgrunden hade MSB redan 1 uppdrag att se till att berérda aktorer
fick tllfille att samordna sina dtgirder och att bistd Regerings-
kansliet med underlag och information.

Den nu aktuella situationen berdrde enligt regeringen ett stort
antal personer och det var minga aktérer som deltog 1 hanteringen
av situationen, sivil statliga myndigheter som kommuner, landsting,
frivilligorganisationer, trossamfund och privata aktorer. For att de
skulle kunna arbeta effektivt tillsammans krivdes enligt regeringen
en stirkt samordning.

3 Regeringsbeslut Ju2015/07321/SSK (2015-10-01).
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Det var enligt regeringen ocksd angeliget att det fanns en aktor
som kunde ta fram en innu tydligare nationell ligesbild. Den
aktuella situationen stillde genom sin komplexitet sirskilda krav pd
den information som limnades till regeringen och det var viktigt att
regeringen fick kinnedom om sddana brister som identifierades men
som inte dtgirdades och att regeringen uppmirksammades pd for-
hillanden som kunde foranleda &tgirder fr@n regeringens sida.
Regeringen bedémde att MSB borde ha denna roll under hanteringen
av den di rddande situationen. Samtidigt understrok regeringen att
alla aktorer enligt ansvarsprincipen ansvarade for dtgirder inom det
egna omradet och beslutade om styrning och resurser avseende den
egna verksamheten.

Medel till ersittningar och boendekostnader

Regeringen beslutade den 12 november 2015 att avsitta 961 miljoner
kronor avsattes till olika ersittningar och boendekostnader for
asylsokande.

Ansékan om bistind

Regeringen gav den 5 november 2015 Migrationsverket i uppdrag att
ans6ka om medel for bistdnd vid nédsituation frin asyl-, migrations-
och integrationsfonden (se Europaparlamentets och ridets férord-
ning [EU] 516/2014 om inrittande av asyl-, migrations- och
integrationsfonden). Enligt férordningen (EU) 516/2014 artikel 21.1
ska ekonomiskt stod tillhandahillas foér att dtgirda sirskilda och
bridskande behov i hindelse av en nédsituation.’® Regeringens
beslut om uppdrag till Migrationsverket angav att en ansékan om
medel t.ex. kunde avse kostnader {or att delvis finansiera boende fér
asylsokande.

3 Med nédsituation avses, enligt artikel 2 k i, en situation som ir resultatet av ett hogt
migrationstryck i en eller flera medlemsstater som kinnetecknas av en stor och opropor-
tionerlig instrémning av tredjelandsmedborgare som stiller stora och omedelbara krav p3
medlemsstaternas mottagande- och forvarsfaciliteter samt asylsystem och asylférfarande.
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Atgirder for langsiktig forbittring av mottagandet
Utredning om bl.a. mottagande

Regeringen beslutade den 5 november 2015 att ge en sirskild utre-
dare 1 uppdrag att foresld dtgirder for ett sammanhillet system for
mottagande och bosittning av asylsokande, nyanlinda samt ensam-
kommande barn (dir. 2015:107). Utredningen ska enligt tilliggs-
direktiv redovisas i slutet av oktober 2017.

Uppdrag om samordningsnummer

Regeringen fattade den 22 oktober 2015 beslut om att ge Skatte-
verket 1 uppdrag att utreda forutsittningarna for att lita samtliga
asylsokande 1 Sverige fi samordningsnummer samt féresld hur ett
sidant forfarande borde utformas.” Skatteverket slutrapporterade
uppdraget i april 2016.%

Atgirder for fler boendeplatser
Inventering

Den 8 oktober 2015 gav regeringen linsstyrelserna 1 uppdrag att géra
en inventering av lokaler och anliggningar i respektive lin som kunde
anvindas som tillfilliga asylboenden. Uppdraget skulle genomféras i
nira samarbete med kommunsektorn och skulle samordnas med
MSB:s uppdrag om att koordinera ansvariga aktorer. Lands-
hévdingen i Norrbottens lin, Sven-Erik Ostberg, fick i uppdrag att
samordna uppdraget.”’

Uppdraget redovisades den 22 oktober 2015 till Migrationsverket
och Regeringskansliet och totalt uppgick de inventerade nya boende-
platserna till cirka 66 000.”® Migrationsverket uppskattade under
veckorna dirpd att knappt hilften av dessa var anvindbara boende-
platser for Migrationsverket. Migrationsverket bedémde direfter att

%5 Regeringsbeslut Fi2015/03175/S3 och Fi2015/04871/S3 (2015-10-22).

% Skatteverket (2016). Samordningsnummer till asylsékande, dnr 1 31 176575-16/113.

%7 Regeringsbeslut Ju2015/07537/SIM (2015-10-08).

% Lansstyrelsen Norrbotten 2015-10-22, Uppdrag att inventera forekomsten av befintliga
platser for tillfilliga asylboenden, dnr 109-12235-15.
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det fanns potential att {8 fram 20 000 boendeplatser frin listan under
dret.”

Tdlt

Den 9 oktober 2015 gav regeringen Migrationsverket 1 uppdrag att
med stdd av MSB, Fortifikationsverket och linsstyrelserna uppféra
och férvalta tillfilliga asylboenden i form av tilt.* Samtidigt fick
MSB i uppdrag av regeringen att i samverkan med Fortifikations-
verket och linsstyrelserna vidta dtgirder for att uppféra tllfilliga
asylboenden. MSB:s uppdrag omfattade att efter begiran av Migra-
tionsverket inforskaffa, uppféra och under en inledande fas forvalta
tilten."" Den 10 oktober 2015 utsdg regeringen en samordnare for
dialog med kommuner om tilt.*

Andringar i plan- och byggforordningen

Den 10 december 2015 beslutade regeringen om indringar i plan-
och byggférordningen (2011:338) {or att underlitta etableringen av
anliggningsboenden fér Migrationsverket under en begrinsad ud.
Andringarna tridde i kraft den 1 januari 2016 och innebar att dessa
boenden undantogs frin vissa tekniska egenskaps- och utformnings-
krav. Det rorde sig bl.a. om begrinsningar i krav gillande hushillning
med energi, vatten och avfall. Boenden skulle inte heller behéva vara
forsedda med hiss. De tekniska egenskaperna gillande exempelvis
hygien, miljé, sikerhet och brand skulle ocks3 anpassas.”

Regeringen beslutade den 17 december 2015 att ge Boverket i
uppdrag att ta fram en vigledning och féreskrifter for detta.* Bo-
verket redovisade uppdraget i februari 2016 1 form av en vigledning
for anpassningar och avsteg frin plan- och byggférordningen.*”

* Migrationsverket, stabsrapport 2015-11-11.

0 Regeringsbeslut Ju2015/07557/SIM (2015-10-09).

1 Regeringsbeslut Ju2015/07558/SSK (2015-10-09).

“2 Regeringsbeslut Ju2015/07927/SIM (2015-10-22).

3 kap. 27-29 §§ plan och byggférordningen (2011:338).

* Regeringsbeslut N2015/08896/PUB (delvis) (2015-12-17).

* Boverket (2016). Redovisning av Boverkets uppdrag att ta fram vigledning och foreskrifter
till bestimmelserna om tillfilliga anliggningsboenden i plan- och byggforordningen (2011:338),
PBF, dnr 3406/2015.
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Atgirder for att underlitta upphandling

Regeringen beslutade den 1 oktober 2015 att ge Upphandlingsmyn-
digheten 1 uppdrag att ta fram en vigledning f6r att underlitta upp-
handling av boende fér asylsékande.* Vigledningen skulle enligt
beslutet, utifrin svenska férhillanden, och precisera den tolkning
som Europeiska kommissionen gjorde i ett meddelande om offentlig
upphandling.””  Upphandlingsmyndigheten redovisade uppdraget
genom vigledningen Tillimpning av LOU 1 akuta situationer”,
publicerad pd myndighetens webbplats den 30 oktober 2015.

Den 18 december 2015 beslutade regeringen om en lagrddsremiss
med forslag om att bestimmelserna om interimistiska beslut vid
Sverprévning av en upphandling och av ett avtals giltighet ska for-
tydligas for att underlitta genomférandet av skyndsamma upp-
handlingar.” T propositionen lyfts fram att anvindarens intresse,
allminintresset och 6évriga berdrda intressen ska beaktas vid skade-
avvigning. Riksdagen beslutade om indring i lagen om offentlig
upphandling, LOU, som tridde i kraft den 1 juni 2016. %

Begrinsad ritt till boende for personer med lagakraftounnet beslut
om avvisning eller utvisning

Ett arbete som syftade till att begrinsa ritten till boende inleddes
under hosten 2015. Infér den extra dndringsbudgeten 1 mars 2016
presenterade regeringen forslag for att ge plats &t fler asylsokande pd
asylboendena bl.a. genom att ritten till boende pd forliggning
(ABO) skulle upphéra for vuxna utan barn efter lagakraftvunna
beslut om avvisning eller utvisning.” De féreslagna indringarna i
lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. tridde 1 kraft
1 juni 2016.

* Regeringsbeslut (2015-10-01), dnr Fi2015/04599/UR (delvis).

# Meddelande frin kommissionen till Europaparlamentet och Ridet om regler fér offentlig
upphandling i samband med den aktuella asylkrisen. Bryssel 9.9.2015 COM(2015) 454 final.
* Lagradsremiss (2015-12-18) Intermistiska beslut vid 6verprévning av upphandlingar.

# Prop. 2015/16:129 Interimistiska beslut vid éverprovning av  upphandlingar, bet.
2015/16:FiU29, rskr. 2015/16:215.

*® Prop. 2015/16:146 Extra dndringsbudget 2016, bet. 2015/16:FiU42, rskr. 2015/16:210.
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Ensamkommande barn

I oktober 2015 vidtog regeringen flera tgirder for att forbittra
boendet f6r ensamkommande barn. I oktober tidigarelade reger-
ingen en lagridsremiss om en ny placeringsform f6r barn och unga i
3ldern 16-20 &r, s8 kallat stddboende. En utredning hade redan 2014
presenterat forslag om stédboende. En proposition om den nya
placeringsformen beslutades den 5 november 2015.

I oktober 2015 fick IVO i uppdrag att vidta dtgirder for att stirka
kapaciteten 1 verksamhet med tillstdndsprévning fér hem fér vard
och boende (HVB) och fér den kommande nya placeringsformen
stodboenden.

Statens Institutionsstyrelse, SIS, fick i oktober 2015 i uppdrag att
utreda férutsittningarna fér att iordningsstilla och tillhandahilla
platser for stddboende och hem for vird och boende (HVB).

Socialstyrelsen fick 1 oktober 2015 1 uppdrag att 1 samverkan med
IVO se 6ver Socialstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om hem
for vird eller boende.

Regeringen gav 1 oktober 2015 Socialstyrelsen i uppdrag att
nationellt initiera och samordna informationsinsatser om familje-
hem, jourhem och god man fér ensamkommande barn och sirskilt
forordnad vdrdnadshavare. Syftet var att synliggéra behovet och 6ka
kunskapen om vad uppdragen innebir for att sikra tillgingen il
bl.a. familjehem.

Kommuner och landsting

Regeringen gav den 22 oktober 2015 Socialstyrelsen 1 uppdrag att
inritta en svarsfunktion till stéd f6r kommunerna. Svarsfunktionen
skulle utgd ifrdn relevant lagstiftning och tillginglig kunskap inom
myndighetens ansvarsomrdden. Uppdraget var enligt regeringen ett
svar pd att den kommunala socialtjinsten hade uttryckt behov av
stod 1 olika frigor. Regeringen hoppades att uppdraget sirskilt skulle
komma att gynna mindre kommuner, eftersom de ibland saknade
egen kapacitet att hantera de svdra frigor som situationen innebar.
Regeringen limnade den 12 november 2015 en proposition om
indringsbudget till riksdagen. Regeringen foreslog utgifter med
11 miljarder kronor for att utdka anslagen till kommunerna och till
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civilsamhillet, varav 9,8 miljarder kronor skulle férdelas till kom-
muner och landsting.

Skola och utbildning

Regeringen beslutade den 12 november 2015 att tillsitta en utred-
ning for att 6ka skolhuvudmins mojligheter att erbjuda modersmals-
undervisning och studiehandledning pd modersmal (dir. 2015:112).

Regeringen gav den 12 november 2015 Myndigheten for yrkes-
hégskolan 1 uppdrag att utreda flera utbildningsvigar foér att bli
kontakttolk.

En sirskild utredare fick den 26 november 2015 i uppdrag att
foresld dtgirder for att sikra kommuners méjligheter att tillgodose
nyanlinda elevers ritt till utbildning (dir. 2015:122).

Hilso- och sjukvird

Regeringen beslutade den 8 oktober 2015 att ansld medel till SKL fér
en forstudie om mojligheter att genomféra fler hilsoundersékningar.

Regeringen beslutade den 10 december 2015 om tvd uppdrag till
Socialstyrelsen. Det ena innebar att kartligga hur stédet kring andra
talade sprdk in svenska (inklusive tolkar) ser ut inom hilso- och
sjukvdrden och tandvirden. Det andra innebar att tillsammans med
SKL och berérda myndigheter gora en fordjupad analys av hilso-
och sjukvirdens och tandvirdens utmaningar och méjligheter nir
det giller att tillhandahélla vérd ull asylsékande och nyanlinda.

Vidare gav regeringen den 10 december 2015 ett uppdrag till
Socialstyrelsen och Folkhilsomyndigheten gemensamt om att stdja
landstingen 1 arbetet med att erbjuda hilsoundersékningar till asyl-
sokande.

Folkhilsomyndigheten fick samma dag dven ett uppdrag att kart-
ligga och analysera behoven av vaccinationer hos asylsékande och att
vid behov ta fram férslag pd &tgirder f6r att underlitta f6r hilso- och
sjukvdrden inklusive barnhilsovirden och elevhilsan att kunna
erbjuda asylsokande vaccinationer enligt tillimpliga vaccinations-
program.
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Atgirder for civilsamhillet och bistind

Regeringen beslutade den 1 oktober 2015 att ansld 10 miljoner
kronor till det civila samhillets arbete med minniskor pd flyke, att
fordelas av Roda Korset. Regeringen avsatte samma dag 25 miljoner
kronor till FN:s livsmedelsprogram samt 25 miljoner till FN:s
globala katastroffond.

Myndigheten f6r ungdoms- och civilsamhillesfrigor (MUCF)
fick den 12 november 2015 i uppdrag att ta fram en vigledning for
samverkan mellan kommuner och det civila samhillets organi-
sationer kring mottagande av asylsokande och nyanlindas etablering.
Myndigheten redovisade den 2 maj 2016 uppdraget genom skriften
*Samla kraft”.

Regeringen limnade den 12 november 2015 ett forslag om en
tilliggsbudget, dir 200 miljoner kronor skulle férdelas till det civila
samhillets organisationer, studieférbunden och idrottsrorelsen.
Riksdagen bifoll forslaget den 10 december 2015, och regeringen
beslutade den 11 december 2015 att férdela 105 miljoner kronor av
anslaget till det civila samhillet och trossamfunden f6r arbetet med
minniskor pa flykt.

Beslut for att kontrollera och minska antalet asylskande
i framtiden

Omplacering

Regeringen beslutade den 5 november 2015 att sinda en under-
rittelse till Europeiska kommissionen och Europeiska unionens rid
om att en anpassning av ridets beslut (EU) 2015/1601 om om-
placering av asylsékande frin Italien och Grekland borde ske till
formén for Sverige.

Tillfilliga grinskontroller

Regeringen beslutade den 12 november 2015 att 3terinféra grins-
kontroll vid inre grins. Beslutet gillde fr&n samma dag kl. 12.00 och
inledningsvis 1 tio dagar, till och med den 21 november 2015. Enligt
beslutet skulle lokaliseringen, omfattningen och utformningen av
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kontrollen anpassas till vad som var nédvindigt med hinsyn till
allmin ordning och inre sikerhet.

Direfter beslutade regeringen den 19 november, den 10 december
och den 18 december 2015 om att forlinga den 3terinférda grins-
kontrollen (fram till den 9 januari 2016). Samtliga dessa beslut
fattades med stdd av artikel 25 i kodex om Schengengrinserna.”!

Sverige meddelade den 10 och den 18 december 2015 Europeiska
kommissionen, ridet och 6vriga medlemsstater att om situationen
inte skulle forindras visentligt under de kommande veckorna avsdg
Sverige att di besluta om férlingning av den tllfilligt dterinférda
grinskontrollen vid inre grins enligt det forfarande som féreskrivs
for forutsebara situationer, med stéd av artikel 23 och 24 1 kodexen
om Schengengrinserna. Regeringen beslutade den 7 januari 2016 att
forlinga grinskontrollen vid inre grins férst tll och med den
8 februari 2016 och direfter genom ett antal efterféljande beslut.
Grinskontrollerna giller innu.

Rédets genomférandebeslut (EU) 2016/894 av den 12 maj 2016
riktade en rekommendation till bla. Sverige om att, 1 hogst sex
ménader, utféra kontroller vid de inre grinserna. Regeringen efter-
kom detta och fattade ett efterfoljande beslut 1 november 2016. T
enlighet med dessa beslut sker grinskontrollerna enligt artikel 26 i
kodexen om Schengengrinserna. Av genomférandebeslutet framgir
att Sverige bor tillitas fortsitta genomféra sddana kontroller efter-
som ”de ir en limplig metod fér att hantera ett allvarligt hot mot
den allminna ordningen och den inre sikerheten med koppling till
irreguljira migranters sekundira forflyttningar”.

Skdlen for beslutet om grinskontroll

Regeringen redovisade som sin sammantagna bedémning 1 beslutet
den 12 november 2015 att ”férhillandena nu ir sddana att det ur ett
brett perspektiv foreligger ett hot mot den allminna ordningen och
den inre sikerheten” och uttalade att eftersom “andra &tgirder
bedémts otillrickliga for att avvirja detta hot ska grinskontroll i

' T avsnittet anges de artiklar som gillde under hésten 2015. De har sedan 2016 fitt annan
numrering, se Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016
om en unionskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna).
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enlighet med artikel 25 i kodex om Schengengrinserna genomféras
vid den inre grinsen”.”

Av regeringens webbplats framgdr foljande om vad som moti-
verade beslutet. ”"Den samlade bedémningen som regeringen gor ir
att det ir nddvindigt att dterinféra grinskontroll vid inre grins
eftersom den nuvarande situationen innebir akuta utmaningar fér
viktiga funktioner i samhillet. Bedémningen bygger pi Migrations-
verkets och Polismyndighetens analyser samt den nationella liges-
bild som ges av MSB. Bland annat bedémer Polismyndigheten att
den allminna ordningen och den inre sikerheten i nuliget ir hotad.
MSB pekar pd stora pifrestningar for flera samhillsviktiga verk-
samheter.””

Regeringen skrev 1 beslutet den 12 november 2015 under rubriken
”Skil for regeringens beslut” bla. féljande. ”Sverige stir for nir-
varande infor ett stdrre migrationstryck in ndgonsin tidigare. De
boendeplatser som Migrationsverket férfogar éver uppges nu inte
ticka de behov som finns. I migrationsstrémmarna finns bade asyl-
sokande och personer som inte har for avsikt att soka asyl.
Migrationsverket har meddelat regeringen att trycket pd myndig-
heten nu ir extremt stort och férordar ett tillfilligt dterinférande av
grinskontroll vid inre grins. Den 9 november 2015 registrerade
Migrationsverket éver 2 000 asylsokande, det hogsta antalet hittills
under ett dygn. Detta ligger 1 linje med att fr8n och med den
3 november till och med den 9 november registrerades nirmare
11 000 asylsokande. Migrationsverket har vidare anfért att inflodet
idag sker helt okontrollerat. [...] Polismyndighetens bedémning ir
att situationen ir sidan att det foreligger ett allvarligt hot mot allmin
ordning och inre sikerhet i1 Sverige. Vidare beskriver MSB i sina
nationella ligesbilder att migrationsstrdmmarna medfér akuta
utmaningar med avseende pd samhillets funktionalitet, vilken utgér
ett av mélen for Sveriges sikerhet. MSB pekar pd stora pfrestningar
for frimst boende, hilso- och sjukvdrd, skola och socialtjinst, men
dven annan samhillsviktig verksamhet.”

>2 Regeringsbeslut Ju2015/08659/PO (2015-11-12).
53 Regerings webbplats, www.regeringen.se/artiklar/2015/11/regeringen-beslutar-att-
tillfalligt-aterinfora-granskontroll-vid-inre-grans/
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Underlag

I en skrivelse den 11 november 2015 till Regeringskansliet, Justitie-
departementet, férordade Migrationsverket 8terinférande av grins-
kontroll. Migrationsverket anférde 1 skrivelsen bl.a. féljande. "Migra-
tionsverket 1ser behovet av boende dygn fér dygn men med
nuvarande utveckling Sverstiger efterfrigan tillgingen. Det innebir
att minniskor som inte kan ordna boende pi egen hand stills pd
gatan. I en situation dir platserna inte ricker &t alla prioriterar
Migrationsverket barn och barnfamiljer. Den stora rorelsen av
minniskor till Sverige dr ocksd kopplad till Migrationsverkets upp-
drag att uppritthilla den reglerade invandringen och till Polis-
myndighetens uppgift att ansvara for inre utlinningskotroll. Bland
den stora mingden minniskor som reser in finns de som avser att
soka asyl i Sverige men dven personer som viljer att inte gora det och
som dirmed kan vistas illegalt 1 Sverige. Kontroll éver hur ménga
som utdver de asylsokande reser in utan visering eller uppehills-
tillstind saknas. Migrationsverket har inte gjort ndgon bedémning av
om ett inférande av grinskontroll skulle leda till att fler eller firre
skulle soka asyl 1 Sverige. Diremot finns det skil som talar f6r att en
grinskontroll skulle kunna bidra till 6kad ordning 1 mottagandet av
asylsékande och bittre kontroll av det stora antal minniskor som
reser in 1 landet av andra skil dn att de avser att soka asyl.”>*
Skrivelsen frin Migrationsverket var férst rubricerad som en
analys "Mojliga effekter av inforande av grinskontroller” och den
skickades frdn generaldirektorens stab (funktionsbrevldda) till Justi-
tiedepartementet (statssekreteraren Lars Westbratt) den 11 novem-
ber 2015 kl. 17.30. En halvtimme senare sindes en ny skrivelse av
samma innehdll men di rubricerad ”Migrationsverket férordar
inférande av grinskontroll”, tillsammans med meddelandet att den
tidigare skrivelsen hade sints av misstag och kunde bortses frdn.”
Av ginsteanteckning daterad den 11 november 2015 av ritts-
chefen i Justitiedepartementet Charlotte von Essen framgir f6ljande.
”RPC Dan Eliasson uppger foljande vid telefonsamtal angdende
frdgan om att tllfilligt inféra grinskontroll vid inre grins. I likhet
med den bedémning som gjordes den 5 november bedéms situa-

> Migrationsverkets dnr 1.1.2-2015-75130.
%> Mail frén Migrationsverket till Justitiedepartementet 2015-12-11 kl 17.27 resp. kl 18.02.
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tionen vara sddan att det kan anses féreligga sidant allvarligt hot mot
den allminna ordningen och den inre sikerheten som avses 1
regelverket. Vid en avvigning mellan de positiva polisiira effekterna
av ett sddant beslut och de negativa konsekvenser ett sddant beslut
bedéms {3 f6r vrig verksamhet och dirmed mojligheterna att utféra
det polisidra uppdraget, gors dock bedémningen att det inte ir
motiverat ur ett polisiirt perspektiv att goéra en framstillan till
regeringen om &terinférande av grinskontroll”.

Av MSB:s nationella ligesbild den 10 november 2015 framgir
bl.a. féljande. ”En utmaning ir att hantera situationen med ett stort
antal asylsékande utan att ordinarie samhillsviktig verksamhet
drabbas. Liget ir framfor allt anstringt nir det giller boenden for
asylsokande och omhindertagande av ensamkommande barn. Det
svenska samhillets férmédga att ta emot ensamkommande barn ir
starkt utmanad. Principen om barnets bista 1 beslut som rér barnet

kan inte uppfyllas”.

ID-kontroller pd fartyg

Den 12 november 2015 aviserade regeringen att man avsdg inféra
ID-kontroller av passagerare pd fartyg genom ett tilligg i fartygs-
sikerhetsférordningen (2003:438). Regeringen fattade beslut om
indringen den 17 november 2015 och den tridde i kraft den
21 november 2015. Enligt indringen har rederierna skyldighet att
utifrdn de foreskrifter som meddelats av Transportstyrelsen regist-
rera uppgifter om ombordvarande passagerare pd fartyg efter
kontroll av giltig identitetshandling med fotografi.

Anpassning av lagstifining till miniminivd

Den 24 november 2015 meddelade regeringen att det behovdes ett
“andrum 1 flyktingmottagandet” och att lagstiftningen dirfor
tillfilligt behévde anpassas till minimikrav enligt internationell ritt.>

Det gillde t.ex. begrinsning av mojligheten till uppehéllstillstdnd
enligt utlinningslagen (2005:716). I slutet av april 2016 kom reger-

% Regeringens webbplats (2015-11-24), www.regeringen.se/artiklar/2015/11/regeringen-
foreslar-atgarder-for-att-skapa-andrum-for-svenskt-flyktingmottagande/
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ingen med férslag om en lag om tidsbegrinsade uppehillstillstdnd
(prop. 2015/16:174). Efter beslut 1 riksdagen tridde lagen 1 kraft den
20 juli 2016 och den giller i tre r.

Lag om sdirskilda dtgirder vid allvarlig fara for den allminna
ordningen eller den inre sikerheten

Regeringen aviserade den 24 november 2015 att identitetskontroller
skulle inféras pd buss, tdg och passagerarfartyg och ett forslag till
lagridsremiss togs fram i1 Niringsdepartementet. Efter att Nirings-
departementet hade inhimtat synpunkter frdn ett begrinsat antal
myndigheter med mycket kort svarstid och ofta muntligen limnade
regeringen den 4 december 2015 en lagridsremiss till lagrddet. Lag-
ridet avstyrkte forslaget och framférde skarp kritik.

Regeringen limnade propositionen till riksdagen den 9 december.

Justitieutskottet foreslog 1 sitt betinkande att riksdagen skulle
anta regeringens forslag. Vinsterpartiet och Centerpartiet reser-
verade sig och yrkade pd avslag.”” Riksdagen fattade beslut om att
anta forslaget den 17 december. Lagen utfirdades foljande dag och
tridde 1 kraft den 21 december 2015.

Foérordningen (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid
allvarlig fara f6r den allminna ordningen eller den inre sikerheten 1
landet tridde 1 kraft den 4 januari 2016. Direfter har nya férord-
ningar med samma sakliga innehall beslutats.

4.2 Migrationsverket
4.2.1 Migrationsverkets ansvar

Migrationsverket har ett omfattande uppdrag pd migrationsomridet.
Myndigheten ansvarar enligt férordningen (2007:996) med instruk-
tion fér Migrationsverket for mottagande av asylsokande, uppe-
hillstillstind, &tervindande, medborgarskap och 3tervandring.
Migrationsverket har enligt lagen (1994:137) om mottagande av asyl-
sokande (LMA) huvudansvaret fér mottagandet av utlinningar som
ansoker om uppehdllstillstind 1 Sverige. Migrationsverket provar

% Justitieutskottets betinkande 2015/16:JulU24.
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ans6kningarna enligt bestimmelserna i utlinningslagen (2005:716)
och utlinningsférordningen (2006:97). Myndigheten har ocksd
ansvaret for att erbjuda boende pi anliggning, tillhandahdlla syssel-
sittning och betala ut bistdnd till dem som séker asyl. Migrations-
verket beslutar ocksi om ersittningar till kommuner och till
offentliga bitriden.

Enligt sin instruktion ska Migrationsverket verka for att de
migrationspolitiska mélen uppnds, bl.a. genom att skapa forutsitt-
ningar for ett effektivt och lingsiktigt hillbart asylsystem som virnar
asylritten.”® Migrationsverkets beslutsfattande ska vara forutsebart
och enhetligt med hog rittslig kvalitet.

Migrationsverket ska verka for att den sammantagna vistelsetiden
1 mottagandet blir s8 kort som méjligt och med hinsyn till drendets
beskaffenhet tillgodose sékandes och andra intressenters behov vid
provning. Vid genomférandet av verksamheten ska Migrationsverket
belysa och beakta kvinnors och mins lika villkor. Infér beslut eller
andra 4tgirder som kan réra barn ska Migrationsverket analysera
konsekvenserna for barnet.

Migrationsverket ska analysera, folja upp och utvirdera faktorer
som har betydelse {6r myndighetens verksamhet samt gora bedém-
ningar och tillhandahilla beslutsunderlag fér regeringens styrning
och dimensionering av verksamheter. Myndigheten ska ocksd sam-
verka med andra ansvariga myndigheter inom omradet.

Alla ensamkommande barn som séker asyl ir inskrivna hos
Migrationsverket. Migrationsverket anvisar den kommun som ska
ordna boende f6r barnet (jfr avsnitt 2.4.2). Nir Migrationsverket har
anvisat en kommun anses det ensamkommande barnet vistas 1 den
kommunen enligt den mening som avses i socialtjinstlagen.”

Att ta emot och prova asylans6kningar

Migrationsverkets mottagande av personer som soker asyl i Sverige
och prévningen av asylansdkningarna sker 1 flera steg: registrering,
ansékningssamtal, utredning och beslut.

5% Férordning (2007:996) med instruktion fér Migrationsverket.
> Lag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.
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Registrering

Den som reser in i Sverige och vill séka asyl ska kontakta nigon av
Migrationsverkets ansokningsenheter eller ansékningsfunktioner for
att limna in en ansékan om asyl. Ansékningar tas emot 1 Malms,
Goteborg, Norrkoping, Flen, Solna, Sigtuna, Arlanda, Givle och
Boden. Under hésten 2015 6ppnades tillfilliga ansékningsfunktioner
pa befintliga mottagningsenheter och Migrationsverket kunde ta
emot ansékningar dven 1 Bords, Falkenberg, Jonkoping, Kristianstad,
Lindesberg, Skellefted, Umes, Uppsala, Vinersborg, Visterds och
Orebro.”® Sammanlagt kunde ansékningar limnas in vid ett 40-tal
enheter pd ungefir 25 orter under 2015.

Den som ansdker om asyl far beritta om sin identitet, varfér man
ans6ker om asyl och hur man tagit sig till Sverige. Den som har ett
pass eller annan identitetshandling ska limna in den for att visa sin
identitet (namn, fédelsedatum och medborgarskap). Den som inte
kan limna in identitetshandlingar ska férséka visa sin identitet pd
annat sitt, t.ex. med fodelsebevis, familjebok, militirbok eller vigsel-
bevis.

Migrationsverket registrerar personen som asylsékande med det
namn och de fédelsedata som stir i identitetshandlingarna. Den som
ansdker om asyl blir fotograferad och fir limna fingeravtryck.
Fingeravtrycken anvinds for att ta reda pd om personer som fyllt
14 4r eller ir idldre har sokt asyl 1 ndgot annat Schengenland eller har
tillstdnd eller forbud mot att vistas 1 ndgot Schengenland.

Ansiokningssamtal

Den asylsokande fir triffa en handliggare och med hjilp av en tolk
beritta mer om sin identitet, orsakerna till varfér man har limnat sitt
hemland och resan till Sverige. Det stills ocksd frigor om eventuell
familj for att f3 uppgifter om eventuell anknytning och om den
asylsokandes hilsotillstind.

Vid métet far den asylsdkande information om asylprocessen, vad
som ir nista steg och vad den som soker asyl sjilv kan gora. Vid
motet ges ocksd viss praktisk information, t.ex. om ritt till boende,
ekonomiskt stod, vard samt skola fér barn.

60 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-01.
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Mottagningssamtal

Enligt Migrationsverkets ordinarie rutiner brukar ett mottagnings-
samtal hillas. Det genomfoérs av den mottagningsenhet som den
asylsokande ir inskriven vid. Vid detta samtal ges ytterligare infor-
mation till den asylsékande om t.ex. ritt till skola och sjukvird. Sam-
talet handlar ocksd om olika handlingar som kan behévas under asyl-
utredningen.

Gruppinformation

Migrationsverket erbjuder alla asylsékande 6ver 18 &r en introduk-
tion 1 form av gruppinformation. Gruppinformationen har fokus pd
asylprocessen men innehller ocksd information om vikten av att
styrka sin identitet, ekonomiskt bistdnd enligt LMA, mojligheten att
arbeta och praktisera, barns ritt till skolging samt ritten till hilso-
och sjukvird med mera. Under 2015 kallades 44 500 personer till
gruppsamtal och 23 800 personer deltog.”!

Asylutredning

Den asylsokande blir kallad till en asylutredning vid nigon av
Migrationsverkets sirskilda prévningsenheter. Asylprévningsverk-
samhet finns 1 Malmo, Vixjo, Jonkoping, Goteborg, Vinersborg,
Norrkoéping, Flen, Stockholm, Sigtuna, Arlanda, Visterss, Orebro,
Karlstad, Uppsala, Givle, Sundsvall och Boden. Migrationsverket
oppnade nya provningsenheter under 2015. Prévning av ensam-
kommande barns och ungdomars asylansékningar handlades tidigare
i Malmo, Géteborg, Solna, Uppsala, Orebro samt Boden. Under
2016 har dven andra orter tillkommit, t.ex. Flen, Norrképing, Vixjo.

Handliggningstiderna hos Migrationsverket har 6kat kraftigt
under de senaste &ren. Under 2013 var den genomsnittliga tiden frin
ansokan om asyl till utredning 49 dagar. Ar 2015 6kade den genom-
snittliga tiden frin ansékan tll utredning till 152 dagar. Eftersom
Migrationsverket hade tidigare balanser med irenden som gillde dem

6! Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 39.

116



SOU 2017:12 Myndigheternas beredskap och hantering

som sokt asyl under 2014 fick de som sokte asyl 2015 vinta linge pd
utredning,.

Under utredningen ska ID-handlingar verifieras, ursprung och
nationalitet faststillas, &lder bedomas och asylskil provas. Under
asylutredningen kan information behéva himtas frin andra myndig-
heter, exempelvis Polismyndigheten.

Ansiokningar handliggs olika snabbt

Migrationsverket tillimpar styrprincipen “tidig sortering” vid asyl-
provningen. Grunderna 1 styrprinciperna dr att irenden som av
ansokningsenheterna sorteras som snabba ska prioriteras 1 asyl-
processen. S3 kallade snabba drenden dr Dublinirenden och drenden
dir presumtionen inledningsvis ir omedelbar verkstillighet.®

Om en asylsokande har fitt visum till, har vissa typer av uppe-
hillstillstind 1, eller har ans6kt om asyl 1 ett annat EU-land p3 vigen
till Sverige kommer asylansékan enligt Dublinférordningen inte att
provas 1 Sverige. Migrationsverket sinder di en begiran om &ter-
tagande eller overtagande till det EU-land dir den asylsokande
ans6kt om asyl eller fitt visum eller uppehillstillstind. De flesta
begiranden om &tertagande och overtagande accepteras av det
ansvariga EU-landet.”

Sorteringen ger enligt Migrationsverket forutsittningar att pd ett
tidigt stadium limna ett besked till s6kanden hur den fortsatta
handliggningen ska genomféras. Det dvergripande syftet med styr-
principen “tidig sortering” dr att vistelsetiden 1 mottagningssystemet
ska bli sd kort som méjligt.

Beslut

Migrationsverket fattar beslut om uppehllstillstdnd eller avslag.**

Den genomsnittliga handliggningstiden for férstagingsirenden
frin ansokan till beslut 6kade till 229 dagar 2015 frin 142 dagar &r
2014.%

2 Migrationsverket (2015). z‘}jrsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 14.
 Migrationsverket (2015). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 22-23.
¢ Lag (2016:752) om tillfilliga begrinsningar av mojligheten att fa uppehélistillstdnd i Sverige.
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Den asylsokande har ritt att 6verklaga beslutet. Overklagandet
skickas till Migrationsverket, som gir igenom 6verklagandet for att
se om beslutet ska dndras. Om Migrationsverket inte anser att det
finns skal att dndra beslutet skickas det vidare till migrationsdom-
stolen, som sedan prévar overklagandet. Nir ett avslagsbeslut har
vunnit laga kraft ska det verkstillas enligt bestimmelserna i utlin-
ningslagen (2005:716) och utlinningsférordningen (2006:97).

Boende

Personer som har ansékt om asyl som flykting eller annan skydds-
behévande enligt lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande
(LMA) har ritt tll bistdnd 1 form av logi, bostadsersittning, dag-
ersittning och sirskilt bidrag om han eller hon inte kan tillgodose
detta sjilv (se avsnitt 2.4.1).

Behovet av boendeplatser utgdr ifrdn berikningar som gors infor
varje verksamhets- och kostnadsprognos. Det ir kommunerna som
anordnar boenden f6r ensamkommande barn.

Logi, 1 form av en anvisad boendeplats (ABO), erbjuds de asyl-
sokande som inte har méjlighet att ordna eget boende (EBO).
Boendeplats tillhandhills under asylirendets handliggningstid.

Det finns olika sorters boenden for asylsokande. Anliggnings-
boende (ABO) ir ett samlingsnamn {6r olika sorters boenden som
Migrationsverket tillhandahdller och anvisar asylsékande till. Det
kan vara externt anliggningsboende (ABE), vilket innebir boende 1
reguljira hyresligenheter. ABO kan ocksd vara kollektivt anligg-
ningsboende (ABK), som ir boende i storre hyrda fastigheter. Slut-
ligen kan ABO vara ullfilligt anliggningsboende (ABT), vilket stir
for upphandlad boendetjinst. Migrationsverket hyr anliggnings-
boenden och fir uppdra &t andra att driva anliggningsboende. En
asylsokande kan dven bo 1 eget boende (EBO).

Alla asylsdkande vara inskrivna vid en mottagningsenhet, oavsett
boendeform.

Den som bor i ett anvisat boende miste flytta frin boendet om
han eller hon fir ett beslut om avvisning eller utvisning och beslutet

% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 21, 26-27. Migrations-
verket (2015). Arsredovisning 2014 Migrationsverket, s. 51.
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vunnit laga kraft eller nir tidsfristen for frivillig avresa har tagit slut.
Detta giller den som ir vuxen och som inte bor tillsammans med
och ir virdnadshavare f6r barn under 18 ar.

Den asylsokande far inte sjilv vilja vilken ort han eller hon ska
flytta till och miste vara beredd bide att flytta till en ort dir det finns
ledigt anliggningsboende och ocksa vara beredd att flytta f6r att gora
plats for fler asylsokande. En familj fir alltid ett eget rum medan
ensamstiende fir dela rum med andra av samma kén.

Atgirder for fler boendeplatser

Migrationsverket kan vidta olika dtgirder f6r att 6ka antalet boende-
platser.®

En sidan tgird ir fortitning eller optimering av boendeplatserna.
Fortitning sker 1 det befintliga boendebestindet och innebir en
okning av antalet personer som bor 1 ett givet bostadsutrymme.

En annan &tgird ir att Migrationsverket upphandlar tillfilliga
anliggningsboenden (ABT). En tredje dtgird ir beredskapsplatser.
Det ir boenden som aktiveras nir platser 1 de vanliga boende-
formerna inte ir tillgingliga. Beredskapsplatser ir i1 forsta hand
korttidsboenden men kan vid behov avse en lingre tids vistelse.
Ambitionen ir att boende i beredskapsplatser inte ska overskrida
30 dagar. Boendet kan vara placerat i exempelvis sovsalar, tilt och
hotell och kan inkludera kost eller vara sjilvhushéll. Driften kan upp-
handlas eller drivas 1 Migrationsverkets regi, av annan statlig myndig-
het eller av en privat aktdr. Beredskapsplatser anskaffas antingen
genom hyreskontrakt mellan Migrationsverket och en fastighets-
igare eller upphandlas genom anbud eller via skriftliga 6verenskom-
melser eller samarbetsavtal med en statlig myndighet.

Under hosten 2015 utnyttjade Migrationsverket ocksd kom-
munala evakueringsplatser. Kommunala evakueringsplatser ir kort-
tidsboenden och de ska i férsta hand anvindas som boende f6r asyl-
sokande som hunnit registrera sin ansékan och 1 andra hand fér
andra asylsckande. Boendeplatserna ir placerade i sovsalar och hotell
och kost ingdr. Kommunen ansvarar {ér driften av boendet. Evakue-

¢ Migrationsverket (2016). Aorsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 44—45.
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ringsplatser anskaffas genom kontakt med kommunen och ersitt-
ning utgdr enligt férordningen om statlig ersittning for asylsékande.

Migrationsverket anvinder ocksd ABT-boenden med sinkta
kvalitetskrav. Dessa boenden skiljer sig frin andra ullfilliga boenden
genom att fler boendeformer ingdr (husvagnar, sovsalar och boende
pd loft).

Ersittning till asylskande

Migrationsverket betalar ut ersittningar till asylsékande enligt LMA
och férordningen (1994:361) om mottagande av asylsékande.”

Bistdnd limnas under férutsittning att den asylsékande personen
ir registrerad vid en mottagningsenhet. Bistdnd limnas i form av
logi, bostadsersittning, sirskilt bidrag och dagersittning. Dagersitt-
ningen ska ticka kostnader for livsmedel, klider och skor, fri-
tidsaktiviteter, hygienartiklar och andra férbrukningsvaror. Likasd
ska viss hilso- och sjukvird samt tandvird tickas av ersittningen.
Det belopp som betalas ut per dag varierar f6r vuxna ensamstiende,
beroende pd om fri mat ingdr i inkvarteringen. Barnfamiljer fir ocksi
dagersittning per barn, dir beloppet varierar beroende pi bla.
barnets dlder.**

Migrationsverkets arbete med anvisning av ensamkommande
barn 2015

Den anvisningsmodell som tillimpades 20157

Den 1 januari 2014 tridde en lagindring i kraft som gav Migra-
tionsverket utvidgade mojligheter att anvisa en kommun som ska
ordna boende till ensamkommande barn. Lagindringen innebar att
samtliga kommuner kan anvisas, oavsett om kommunen har en
dverenskommelse med Migrationsverket eller inte.

¢ Lag (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl. Férordningen (1994:361) om mot-
tagande av asyls6kande m.fl.

¢ Regeringskansliet (2016). Ett nytt ersittningssystem fér mottagandet av ensamkommande
barn och unga, Promemoria 2016-06-21, s. 25-26.

% Fran den 1 april 2016 férdelas barnen enligt en annan modell.
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Under hosten 2015 fordelades ensamkommande barn till kom-
munerna enligt férdelningstal pd lins- och kommunnivi. Fordel-
ningstalen byggde pd att Migrationsverket gjorde en berikning av
platsbehovet enligt den prognos man tagit fram 1 oktober féregiende
ir. Berikningen utgjorde grunden for linsstyrelsernas fordelningstal
pa lins- och kommunnivd och dirmed ocksd for férhandlingsarbetet
med kommunerna.”

Anvisningarna skedde sedan enligt fyra steg.”' Steg 1 innebar
anvisning av kommun som barnet ansigs ha viss anknytning tll.
Steg 2 innebar anvisning av kommun med 6verenskommelse och
som anmilt ledig plats. Det tredje steget var anvisning av kommun
a) utan 6verenskommelse, b) med éverenskommelse men dir mot-
tagandet dnnu inte startat eller ¢) med éverenskommelse och som
inte uppfyllt sitt fordelningstal. Steg 4 utgjordes av anvisning av
samtliga kommuner i en turordning utifrin férdelningstalen. I detta
steg hade dock alla lin och kommuner redan uppftyllt minst 100 pro-
cent av sina respektive férdelningstal.

I det system som anvindes f6r hantering av anvisning och platser
fanns dven ett s3 kallat ”steg 0” som innebar att en kommun som pd
eget initiativ begirde att ett specifikt barn skulle anvisas till kom-
munen blev anvisningskommun.

Sedan den 1 april 2016 tillimpar Migrationsverket, pd uppdrag av
regeringen, en ny anvisningsmodell. Ett syfte med den nya modellen
ir att mottagandet av ensamkommande barn ska bli jimnare fordelat
mellan landets kommuner.

Sysselsittning

Migrationsverket ska i limplig omfattning erbjuda sysselsittning till
asylsokande. Det kan ske genom att de asylsokande fir tillfille att
delta 1 svenskundervisning, 1 skétseln av férliggningar och i annan
verksamhet som bidrar till att gora vistelsen meningsfull.”” Reger-
ingen har féreslagit att ansvarsférdelningen fér uppdraget ska dndras.
Regeringen anser bl.a. att linsstyrelserna bor {3 ett stdrre ansvar for

7 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 50.

7! Migrationsverket (2015). Utvdrdering av anvisningsprinciperna for ensamkommande barn,
s. 6-7.

72Se 4 § lagen (1994:137) om mottagande av asylsékande m.fl.
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att samordna och organisera tidiga insatser for att underlitta asyl-
sokandes etablering 1 samhillet. Regeringen har ocksd foreslagit att
folkbildningen tillférs 6kade medel for studieférbundens insatser
som bla. syftar tll att stirka asylsékandes kunskaper i svenska
spriket och om det svenska samhillet.”

Ersittning till kommuner och landsting

Kommuner och landsting har ritt till ersittning frén staten for vissa
kostnader for asylsékande. Det ir Migrationsverket som fattar beslut
om ersittningar. Ersittningen till kommunerna f6r ensamkommande
barn kan antingen betalas enligt en 6verenskommelse eller prévas
efter ansékan frin kommunen. Kommunen kan f§ ersittning for
HVB (schablon) eller faktiska kostnader (giller alla andra boende-
former). Dirutéver kan kommunerna anséka om ersittning for
utredningskostnader, kostnader fér gode min, kostnader for
ankomstmottagande, kostnader fér férskola och skola for asyl-
sokande barn samt stddinsatser av férebyggande karaktir. ™

Utover dessa ersittningar kan kommunen {2 ersittning f6r extra-
ordinira kostnader, extraordinira utbildningskostnader och kostna-
der for tillstdndssokande.

Landstingen kan f3 ersittning for foljande kostnader: ”

e Fullstindig hilso- och sjukvard samt tandvard {ér personer under
18 dr.

e Vird som inte kan ansti, modrahilsovird, férlossningsvird,
preventivmedelsridgivning, vird vid abort, vird och &tgirder
enligt smittskyddslagen samt tandvird som inte kan anstd for
personer som fyllt 18 &r.

e Hilsoundersékningar.

73 Prop. 2015/16:100 2016 drs ekonomiska varproposition, s. 34 och prop. 2016/17:1 utgifts-
omride 8, s. 33.

7* Ett nytt ersittningssystem for ensamkommande barn ska trida i kraft den 1 juli 2017, se
Regeringskansliet (2016). Ett nytt ersittningssystem for mottagandet av ensamkommande barn
och unga, Promemoria 2016-06-21.

7> Regeringskansliet (2016). Ett nytt ersittningssystem fér mottagandet av ensamkommande
barn och unga, Promemoria 2016-06-21, s. 17-21.
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4.2.2 Regeringens styrning och Migrationsverkets
verksamhetsutveckling

Fokus pa flera olika omraden 2013-2014

Regeringens styrning av Migrationsverket och myndighetens genom-
forande av verksamheten under 2013 och 2014 fokuserade bland
ménga frigor pd att hantera ett 6kat antal asylsékande.

Regeringens regleringsbrev 2013 och 2014

Regleringsbreven for dessa ar lyfte bl.a. fram vikten av:

e Skyndsam handliggning av asylirenden dir avvisning med
omedelbar verkstillighet kunde ske samt Dublinirenden.

e Forkortning av vistelsetiderna i mottagandet, olika utvecklings-
insatser som bl.a. gillde sjilvbetjining, elektronisk handliggning,
tidig sortering av drenden och atgirder fér att minska omoti-
verade variationer i handliggningstider.”

Migrationsverkets resultat 2013 och 2014”7

Under 2013 dkade Migrationsverkets handliggningstider. Handligg-
ningstiden frdn ansckan till beslut fér det totala antalet avgjorda
asylansokningar uppgick till 122 dagar jimfért med 108 dagar &r
2012. Antalet dagar frin ansékan till utredning var 49 dagar 2013.

Den genomsnittliga handliggningstiden frin ansokan till beslut
fér ensamkommande barn 2013 6kade till 120 dagar jimfért med
98 dagar dr 2012.

Migrationsverket 6kade ocksd antalet avgjorda drenden. Ar 2013
avgjordes 49 900 asylirenden (36 500 &r 2012). Under &r 2013 fattade
Migrationsverket beslut 1 2 900 drenden som rérde ensamkommande
barn, vilket var lika minga som under 2012.

76 Justitiedepartementet (2014). Regleringsbrev fér budgetiret 2013 avseende Migrations-
verket, Ju2014/909/SIM. .

77 Avsnittet bygger pd Migrationsverket (2014). Arsredovisning 2013 Migrationsverket, s. 40,
50. Migrationsverket (2015). Arsredovisning 2014 Migrationsverket, s.51, 66. Migrations-
verket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 21, 2627, 40.
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Ar 2013 avgjorde varje &rsarbetskraft vid Migrationsverket 57
irenden.”® Kostnaden per avgjort drende var 21 800 kronor 2013.

Antalet inskrivna hos Migrationsverket 6kade och var 52 800 1
slutet av 2013. Ett ar tidigare var antalet 43 200. Den genomsnittliga
vistelsetiden 1 mottagningssystemet minskade till 375 dagar jimfért
med 411 dagar 2012.

Antalet 6ppna asylirenden var 1 slutet av 2013 22 350, vilket var
en 6kning jimfoért med ett ar tidigare (18 000).

Ar 2014 skade den genomsnittliga handliggningstiden ytterligare
frén ansokan till utredning till 78 dagar 2014 (2013 var den 49 dagar).

Den genomsnittliga handliggningstiden frin ansékan till beslut
for ensamkommande barn 6kade till 143 dagar 2014 (2013 var den
120 dagar).

Migrationsverket avgjorde 53 500 asylansokningar &r 2014, vilket
var fler 4n 2013 (49 900). Under 4r 2014 fattade Migrationsverket
beslut 1 4 300 drenden som rérde barn som kommit till Sverige utan
virdnadshavare, vilket var fler 4n 2013.

Produktiviteten var ligre jimfoért med tidigare &r och gick ned
med 18 procent under 2014. Antalet avgjorda irenden per Aars-
arbetskraft gick ned frn 57 drenden 2013 till 49 drenden 2014.

Kostnaden per avgjort irende dkade frén 21 800 kronor 2013 till
25 100 kronor 2014.

Antalet inskrivna hos Migrationsverket fortsatte ka under 2014
och var vid 4rets utgdng drygt 79 000 personer. Det var framfér allt
personer som vintade pd beslut som hade blivit fler men ocksi
antalet personer som vintade pa bosittning 1 en kommun.

78 Definitionerna har dndrats varfér det dr svirt att géra jimférelser med fler 4r.
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Figur 4.1 Antal inskrivna i Migrationsverkets mottagningssystem
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Kélla: Migrationsverket.

Den genomsnittliga vistelsetiden 1 mottagningssystemet fortsatte
minska och var 334 dagar 2014 (375 dagar 2013).

Regeringens styrning av Migrationsverket 2015

I regleringsbrevet for budgetiret 2015 lyfte regeringen fram flera
omriden som Migrationsverket skulle arbeta med foér att 6ka
effektiviseringen for att nd kortare handliggningstider och korta
vistelsetiden i asylsystemet.”

Regeringen gav Migrationsverket flera uppdrag:

e Migrationsverket fick 1 uppdrag att korta handliggningstiderna.
Asylirenden om avvisning med omedelbar verkstillighet och
Dublinirenden lyftes fram som drenden som borde handliggas si
snabbt som mojligt.

e Migrationsverket fick i uppdrag att redovisa hur arbetet med #dig
sortering av asylansdkningar hade paverkat vistelsetiden och att

7 Justitiedepartementet (2014). Regleringsbrev for budgetdret 2015 avseende Migrationsverket,
Ju2014/5972/SIM.
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redogora for vistelsetiden foér personer som fitt avligsnande-
beslut.

Regeringen pekade pd digitalisering som ett sitt att forbittra
servicen och frigéra resurser och Migrationsverket fick 1 uppdrag
att redovisa hur minga irenden som handlades utan manuell han-
tering.

Migrationsverket fick i uppdrag att redovisa kostnaderna for
ensamkommande barn och fatta beslut 1 irenden som gillde
ensamkommande barn sd skyndsamt som mojligt.

Myndigheten fick 1 uppdrag att ”leda och bistd linsstyrelserna 1
deras arbete med att verka f6r att det finns beredskap och kapa-
citet i kommunerna att ta emot asylsékande ensamkommande
barn och ensamkommande barn som har beviljats uppehallstill-
stdnd”.

Migrationsverket skulle efterstriva ldngsiktiga och kostnads-
effektiva 16sningar for asylsokandes boende och 1 méjligaste min
beakta kommunernas behov av goda planeringsférutsittningar.

Migrationsverket skulle tillsammans med berérda myndigheter
fortsitta att utveckla kvaliteten 1 prognoserna tér migrationsverk-
samheten.

Migrationsverket skulle fortsitta arbeta med férutsebart och
enhetligt beslutsfattande med hdg rittslig kvalitet. Sirskilt skulle
redovisning ske av kvalitet och rittstillimpning 1 drenden dir
sexuell liggning/konsidentitet 8beropas och 1 drenden dir dldern
hos den asylsékande ir oklar.

Migrationsverket skulle redovisa &tgirder for forbittrad service,
bl.a. arbetet med att erbjuda kostnadseffektiva kontakter och med
att forbittra de sokandes tillgdng till information om hur hand-
liggningen av deras drenden fortloper.

Regeringen gav Migrationsverket i uppdrag att redovisa insatser
for att sikerstilla god intern styrning och kontroll. Enligt regle-
ringsbrevet skulle Migrationsverket ocksd motverka missbruk av
regler och sikerstilla att felaktiga utbetalningar inte gjordes samt
motverka bidragsbrott.
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Migrationsverkets dtgirder varen 2015

Viren 2015 bedémde Migrationsverket att kapaciteten behdvde oka
ytterligare och att man stod infér en omfattande rekrytering. I plane-
ringen ingick dven att se dver andra typer av dtgirder som arbets-
tidsforliggning, mobila team och effektivt anvindande av videotek-
nik.%

Migrationsverket hade en planerad kapacitetsokning inom asyl-
provningen frin borjan av 2015. Den planerade kapaciteten innebar
att Migrationsverket skulle klara att fatta beslut 1 upp till 2 500 asyl-
irenden i veckan vid de olika ansékningsenheterna.*'

Under forsta halviret 2015 blev dock antalet avgjorda drenden
ligre 4n forvintat. Migrationsverket hade hoppats att positiva
effekter av resursférstirkningarna skulle komma under hésten 2015
men pd grund av det stora antalet asylansékningar uteblev dessa
effekter. Minga nyanstillda skulle introduceras samtidigt som bris-
ten pd erfaren personal blev mer tydlig. Det var frimst medarbetare
som kunde fatta beslut i asylirendena som fattades. Dessutom gav
det stora antalet sékande som vintade pd utredning och beslut 1 sig
en negativ effekt pd produktiviteten, eftersom det innebar en 6kad
administration. Det fattades ocksd personal som kunde granska ID-
handlingar, vilket innebar att irenden inte blev beslutsklara i 6nskad
take.*

Viren 2015 formulerade Migrationsverket fem strategiska utveck-
lingsomrdden. Det forsta var Kvalitet och effektivitet i processerna.
Hir betonades att arbetet ska bedrivas ur ett helhetsperspektiv och
att man ska fokusera pd hog kvalitet och effektivitet i processerna
samt att den sékandes behov ska std 1 fokus. Det andra omridet var
Boende, stod och sysselsittning i mottagandet. Den sdkandes behov ska
bittre tillgodoses genom att Migrationsverket tillhandahaller olika
boendeformer och ritt stod. Ett tredje omride var Service och bemé-
tande. Det fjirde omridet var Utvecklad e-forvaltning, dir 6kad digi-
taliseringen ska forbittra servicen och effektiviteten. Det femte om-
ridet var Kompetensforsirining.”

% Migrationsverket (2015). Budgetunderlag 2016-2019, . 9.

$! Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 14, 17.
82 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 14.

% Migrationsverket (2015). Budgetunderlag 2016-2019, s. 11.
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4.2.3 Migrationsverkets beredskap

Migrationsverkets inférde en ny organisation den 1 januari 2015.
Den bestér av fyra delar, huvudkontor, fristdende funktioner, opera-
tiv verksamhet samt en kvalitetsavdelning. Den operativa verksam-
heten ir 1 sin tur indelad 1 sex regioner och tvi nationella avdelningar
(Férvar och Forvaltning). De geografiska regionerna ir: Nord, Mitt,
Stockholm, Vist, Ost och Syd. Inom varje region finns enheter som
tar emot asylsdkande och provar olika typer av ansékningar om
uppehillstillstind.

Forstirkning av personal

Antalet anstillda hos Migrationsverket har 6kat de senaste &ren.
Antalet drsarbetskrafter uppgick dren runt 2010 till ungefir 2 700
och skade kontinuerligt. Ar 2015 uppgick antalet anstillda till dver
5 300. Det innebir att personalen nistan har férdubblats p3 fem &r.

Figur 4.2 Antal arsarbetskrafter hos Migrationsverket
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Kalla: Migrationsverkets arsredovisningar, t.ex. Migrationsverket (2016). ﬁrsredovisning 2015
Migrationsverket, s. 149.
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I Migrationsverkets planeringsunderlag i februari 2015 understréks
behovet av mer personalresurser till den operativa verksamheten.
Den preliminidra planeringen innebar en 6kning frimst inom
mottagningsverksamheten och asylprévningen men dven inom till-
stdndsverksamheten och viss annan verksamhet.*

Migrationsverket hade planerat for fler medarbetare redan i janu-
ari 2015 och genomforde rekryteringar men nya medarbetare kom
inte pd plats forrin successivt under viren, sommaren och hésten
2015.

Vid &rsskiftet 2014/2015 var Migrationsverket en vixande myn-
dighet med en stor andel nyanstilld personal, dir delar av personalen
dirfér var jimforelsevis oerfaren.¥ Det innebar att beslut inte
fattades i den takt som myndigheten hade planerat for.

Ny beredskapsplan

Migrationsverket har en beredskapsplanering fér att méta de behov
som verksamheten och de asylsokande har. Syftet med beredskaps-
planeringen ir att klara variationer i antalet minniskor som séker
asyl. Dessutom ska Migrationsverket klara ett 6kat antal ansékningar
som bedéms som uppenbart ogrundade och ett 6kat antal Dublin-
drenden. Forberedelserna inriktas frimst pd processen att registrera
asylansékningar och p4 att det finns tillrickligt med boendeplatser.*

I december 2014 beslutade den operativa chefen om en ny
beredskapsplan. Bakgrunden var det kraftigt ckande antalet asyl-
sokande under 2014, myndighetens prognos infér 2015 och den nya
organisationen. 2014 4rs plan bestod av tv delar: en strategisk bered-
skapsplan och en operativ beredskapsplan.*’

Prognoserna sommaren 2015

Migrationsverket limnar kommenterade prognoser till regeringen
fyra gdnger om dret. Syftet med prognoserna ir att forse regeringen
med myndighetens bedémningar av férindringar 1 omvirlden och

8 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 126.
% Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19.
%7 Migrationsverket (2015). Arsredovisning 2014 Migrationsverket, s. 18.
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vilka konsekvenser de fir f6r verksamhet och ekonomi pd flera &rs
sikt.*

Prognosliget infér 2015 var enligt myndigheten mycket svir-
bedomt. Migrationsverket hade hela tiden utgdtt frin att antalet asyl-
sokande skulle vara hégt med en betydande ¢kning under andra
halvéret. I borjan av dret trodde man att fler personer skulle séka asyl
1Sverige 2015 in dret innan.”’

Fler ménniskor pd flykt tog sig till EU under det forsta halvéret
2015 jimfoért med samma period 2014. Tyskland och Sverige tog
emot flest asylsdkande frin Syrien. Trots detta minskade antalet
syrier som sokte sig till Sverige jimfort med forsta halviret 2014,
samtidigt som gruppen Skade kraftigt 1 Tyskland. Mot denna bak-
grund sinkte Migrationsverket planeringsantagandet i juliprognosen
till 74 000 asylsokande med ett prognosintervall pd mellan 68 000
och 88 000. Sinkningen motiverades dven av ett ligre antagande om
asylsdkande frin vistra Balkan. Samtidigt hojdes prognosen for
ensamkommande barn till uppemot 13 000, eftersom antalet barn
fran frimst Afghanistan och Afrikas Horn hade kat kraftigt.”

Enligt Migrationsverket var en bidragande orsak till den allt for
laga prognosen 1 juli 2015 att gruppen minniskor pd flykt frin Syrien
indrade destinationsland. I flera &r hade rorelserna av minniskor pd
flykt till Tyskland och Sverige féljts &t. Ar 2014 inférde Tyskland ett
”snabbspdr” for asylsékande frén Syrien och minga minniskor frin
Syrien valde dirfér att soka sig till Tyskland istillet for Sverige.
Migrationsverket bedomde att den utvecklingen skulle fortsitta dven
under hosten 2015, men sd blev inte fallet. En annan forklaring var
att man inte forutsig att EU:s yttre grinser skulle bli mer genom-
slippliga. Det fanns indikationer pd att prognosen inte skulle komma
att stimma ganska snart efter att den publicerats. Till exempel 6kade
antalet unga och unga ir ofta en mer riskbenigen och dirmed tidig
grupp. Det hade kunnat tolkas som att dven andra grupper min-
niskor skulle soka sig till Sverige.”

Efter sensommaren 2015 f6ljde ett snabbt hindelseférlopp dir
EU:s gemensamma grundprinciper {ér en reglerad asylmigration till

8 Migrationsverket (2016). A:rsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 144—145.
¥ Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 144-145.
% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 144-145.
! Intervju Migrationsverket 2016-12-02.
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stora delar sattes ur spel. Utvecklingen eskalerade snabbt och juli-
prognosens beddmningar blev inaktuella redan i augusti.”

For Migrationsverket var den kraftiga 6kningen av antalet min-
niskor pid flykt som kom till Sverige under sensommaren 2015
mycket snabb och ovintad.”

Migrationsverket hann inte registrera ensamkommande barn
under sommaren

Den 14 juli 2015 gick Migrationsverket ut med information om de
ensamkommande barnen. Migrationsverket konstaterade att antalet
ensamkommande barn under &rets férsta sex manader hade 6kat med
ungefir 85 procent 1 jimforelse med samma period 2014 och att det
inte syntes nigon avmattning eller ndgot tydligt trendbrott under
den forsta tiden 1 juli. Tvirt om 6kade antalet ensamkommande barn
som sokte skydd 1 Sverige. Migrationsverket meddelade att man
skulle borja tillimpa anvisning enligt steg 4 1 den modell som d&
tillimpades. Steg 4 anvindes om det kom manga fler barn dn berik-
nat och anvisning enligt de tre férsta stegen inte rickte till.”

Migrationsverket infor hosten 2015 — vdra iakttagelser

Regeringens styrning av Migrationsverket hade under flera 4r tydligt
gatt ut pd att myndigheten skulle 6ka effektiviteten och korta hand-
liggningstiderna. Andra uppdrag handlade om att skapa en bittre
kapacitet f6r boenden och att férbittra prognoserna. Migrations-
verket hade ocksd under flera &r genomfért ett antal dtgirder for att
forstirka sin beredskap, inte minst for variationer i antalet asyl-
sokande. Bland annat hade myndigheten vidtagit &tgirder for att
forstirka infrastrukturen och férbittra boendeplaneringen och for
att utveckla sin férmiga till omvirlds- och migrationsanalyser. Styr-
ningen och uppféljningen av irendehandliggningen hade utvecklats
och irenden omférdelats for att effektivisera handliggningen.
Myndigheten har genomfért en omorganisation, bl.a. 1 syfte att gora

%2 Migrationsverket (2016). A;rsredoviming 2015 Migrationsverket, s. 144-145.
 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19.

% Mligrationsverket (2015). Information frdn Migrationsverket om anvisningsliget for mot-
tagande av ensamkommande barn, 2015-07-14 dnr 7.1-2015-40827.
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det littare att omfordela personal 1 samband med variationer 1 antalet
asylsokande, och Migrationsverket har gjort omfattande rekryte-
ringar. Trots detta fortsatte handliggningstiderna att 6ka och kapa-
citeten pd boendesidan var inte tillrickligt bra.

Den sammantagna bilden blir att Migrationsverket i bérjan av
2015 var en hirt belastad myndighet. Handliggningstiderna hade
okat, liksom kostnaderna per avgjort irende, medan produktivi-
teten mitt 1 antal fattade beslut per handliggare hade minskat.
Antalet inskrivna 1 mottagningssystemet dkade. Vistelsetiderna var
dock kortare pd grund av den kortare vistelsetiden fér personer
med uppenbart ogrundade ansékningar och vistelsetiden f6r perso-
ner som &tervint med beslut om omedelbar verkstillighet. Minga
inskrivna asylsokande som vintade p& beslut innebar att den
kapacitet f6r boende som Migrationsverket hade var 1 hog grad
anvind. Till det kom att man hade rekryterat minga nya medarbe-
tare som skulle introduceras av mer erfaren personal. Det visade sig
ganska snart att Migrationsverkets juliprognos var for l3g.

Vir bedémning blir att Migrationsverket hade 18g beredskap for
att ta emot den stora okning av antalet minniskor pd flykt som
kom under hela hésten 2015.

4.2.4  Migrationsverkets hantering hésten 2015
Snabb och ovintad 6kning ledde till insikt

Migrationsverkets verksamhet provades till det yttersta under 2015.
Den kraftiga 6kningen av asylsékande som bérjade under somma-
ren och nddde sin topp i november var mycket snabb och ovin-
tad.” Myndigheten hade inte forutsett att Sverige skulle bli ett
transitland som minga valde att resa genom och att mdnga kom till
Sverige utan att vilja soka asyl.”

Den 18 augusti 2015 beskrev Migrationsverkets generaldirektor
pd myndighetens webbplats att Migrationsverket trots forstirk-
ningar inte hann registrera de ensamkommande barnen i den takt
som krivdes for att de tillrickligt snabbt skulle anvisas till en
mottagande kommun. Konsekvensen blev att barnen stannade lingre

% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19.
% Intervju Migrationsverket 2016-12-02.
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tid 1 ankomstkommunerna. Flera kommuner signalerade att de hade
svart att klara att ta emot fler barn. Migrationsverket beskrev att
mottagningssystemet di det inrittades 2006 utformades for att
kunna ta emot runt 400 ensamkommande asylsokande barn per ar.
Enligt Migrationsverket fanns det inga tecken pd en avmattning av
antalet ensamkommande asylsékande barn de nirmaste minaderna
och enligt Migrationsverkets generaldirektér maste alla aktérer som
berérdes dirfor arbeta tillsammans fér att 16sa utmaningarna.”

Den 2 september 2015 kallade Migrationsverkets generaldirektér
till mote angdende de ensamkommande barnen med Socialstyrelsen,
Linsstyrelserna, Barnombudsmannen, Skolverket och SKL.”

Den verkliga insikten om att hésten 2015 skulle skilja sig frén
tidigare hostar kom f6r Migrationsverket 1 samband med att ménga
minniskor anlinde till tdgstationer och firjeterminaler runt den 8
och 9 september 2015.”

Migrationsverket tillimpade sirskild ledningsstab (SLS) 1 enlighet
med sin beredskapsplanering frin den 10 september 2015 till den
15 januari 2016. I staben ingick en stabschef, tvd projektledare och
tvd administratorer samt representanter frin hela myndigheten med
olika kompetenser. Inom stabsorganisationen genomférdes moten
med regionerna varje morgon alla dagar 1 veckan. Vid morgonmétena
foredrogs liget 1 de olika regionerna och man identifierade behov av
dtgirder, bdde regionalt och centralt.'®

Migrationsverket anvinde siledes sin krishanteringsordning och
arbetade med en sirskild ledningsstab.

Migrationsverket deltog i MSB:s férsta nationella samverkans-
konferens den 10 september 2015.

Den 23 september 2015 deltog Migrationsverkets generaldirektor
och operativa chef vid ett mote pd Regeringskansliet, dir dven MSB,
Forsvarsmakten och Kriminalvirden deltog. Migrationsverket avise-
rade att de med hinvisning till lagen om offentlig upphandling inte
skulle klara att anskaffa boende i den takt som skulle krivas for att
ge boende till alla minniskor som kom och att man skulle komma att

%7 Mligrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrations-
verket/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-2015/2015-08-18-Migrationsverket-Okningen-av-
ensamkommande-barn-kraver-mer-samarbete.html

%8 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06.

% Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

1% Intervju Migrationsverket 2016-12-02.
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behova hjilp fran civilsamhillet for att boendefrigan skulle kunna
hanteras.'”'

Den 2 oktober 2015 kallade Migrationsverkets generaldirektor till
samverkansméte inom Migrationsomridet med en rad myndigheter.
Den 2 oktober var Migrationsverket ocksd kallat till Krishanterings-
ridet som adjungerad myndighet. '

Migrationsverket anser att begreppet kris foérutsitter en avgrin-
sad hindelse med ett tydligt férlopp. Hosten 2015 var anstringd,
sirskilt med hinsyn till boendefrigorna. Situationen hade inte ett
tydligt férlopp.'®

Ny prognos i oktober 2015

Vid tidpunkten f6r Migrationsverkets prognos den 22 oktober 2015
hade antalet asylsdkande stigit kraftigt 1 Sverige. Férutsittningarna
att gora en prognos hade forindrats radikalt. De tidigare progno-
serna utgick frn att EU:s reglering av asylmigrationen skulle kunna
uppritthillas trots ett anstringt lige. Migrationsverket kunde inte
anvinda tidigare erfarenheter i prognosarbetet. Ovissheten var stor
kring EU:s och medlemslindernas agerande, vilket gjorde att det inte
var mojligt att dra ndgra egentliga slutsatser om vilka effekter det
skulle f& for migrationen till Sverige. Migrationsverkets oktober-
prognos 2015 baserades 1 stillet pd ett antal scenarier och tre berik-
ningsalternativ som exempel pd méjliga utvecklingar.'®

Prognosen fokuserade pd det mycket anstringda liget, dir
myndighetens ordinarie kapacitet och beredskap inte lingre skulle
ricka till for att sikerstilla ett ordnat mottagande av nya asylsékande.
Situationen var liknande fér kommunernas mottagande av ensam-
kommande barn. Migrationsverket konstaterade att boendeplatserna
for asylsokande skulle ta slut inom kort och att myndigheten
behovde bistdnd frin andra samhillsaktorer for snabbt ta fram ett
stort antal tillfilliga boendelésningar. Prognosen klargjorde ocksd
situationens avgorande paverkan pd de statliga anslagen.

19! Intervju Migrationsverket 2017-01-23.

192 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06.

' Tntervju Migrationsverket 2016-12-02.

1% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 144—145.
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Boende och registrering prioriterades

Under hésten togs flera beslut for att méta den kraftiga 6kningen. '
Prioriteringarna var:

¢ boende for asylsdkande,
e registrering av nya asylsékande,

e att uppritthilla snabbprocessen for irenden med omedelbar verk-
stillighet, inklusive &tervindande och

e beslut i Dublinirenden.

Aktiviteter som kompetensutveckling och kvalitetsuppfoljningar
prioriterades bort. Resurser éverfordes till att registrera ansékningar
frén andra delar av verksamheten (annan tillstindsprévning dn asyl,
foérvaltningsprocess, forvar, asylprévning och mottagningsverksam-
het). Personal som arbetade med asylprévning sattes in att hantera
mottagningsfrigor. Likasd stéttade mottagningspersonal i arbetet pd
ans6kningsenheter.

Migrationsverkets personal fanns pa stationer

Migrationsverket hade personal pd plats pd tdgstationer och i hamnar
nir antalet minniskor pd flykt bérjade 6ka i bérjan av september.
Migrationsverket hade t.ex. flersprakig personal pa plats pa central-
stationerna 1 Malmd, Stockholm och Géteborg. Personalen berittade

for dem som anlinde att de kunde soka asyl och om hur de kunde f3
boende.'”

Registrering av ansékningar

Under hosten 2015 Sppnades tillfilliga ansékningsfunktioner pd
befintliga mottagningsenheter och Migrationsverket kunde — for-
utom pd de ordinarie orterna Malmé, Mélndal, Norrképing, Flen,

195 Migrationsverket (2016). érsredo*uisning 2015 Migrationsverket, s. 19.

1% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19. Migrationsverkets
webbplats, www.migrationsverket.se/ Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-
2015/2015-09-11-Migrationsverket-pa-plats-pa-tagstationer.html
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Solna, Sigtuna, Arlanda, Givle och Boden — dven ta emot ansok-
ningar 1 Bords, Falkenberg, Jonkoping, Kristianstad, Lindesberg,
Skellefted, Umes, Uppsala, Vinersborg, Visterds och Orebro.'”
Sammanlagt kunde ansékningar limnas in vid ett 40-tal enheter pd
olika orter under 2015.

Under ndgra veckor under hosten 2015 var flera tusen asyl-
sokande oregistrerade under uppemot tre till fyra veckors tid. I

slutet av november 2015 var registreringen av asylsékande 3ter i
balans.'®

Mobila team och kontor

Migrationsverket anvinde mobila team (personal som reser ut fér
verksamhet motsvarande den som utférs i myndighetens receptioner
eller fér att genomfora utredningar i anslutning till boendena) under
2015. Dessutom driftsatte Migrationsverket under senare delen av
2015 tv4 husbilar med tvi arbetsstationer vardera, si kallade mobila
kontor. "%

Forenklat ansokningsforfarande

Den 15 september 2015 gavs Migrationsverkets regionchefer enligt
beslut av operativa chefen mojlighet att fatta beslut om ett mycket
forenklat ansokningsforfarande vid mottagningsenheterna. Det
forenklade forfarandet skulle gilla bide vuxna, barn 1 familj och
barn utan virdnadshavare, men si lingt som méjligt skulle ordi-
narie standard hillas betriffande barn utan virdnadshavare."® For-
farandet blev mer kortsiktigt inriktat pd att enbart registrera
asylsokande och ta fingeravtryck och fotografi. Den information
som tidigare varit kopplad till ans6kningssamtalet skars ner. Infor-
mation limnades kortfattat om boende, vird och ekonomi. Mer
information limnades vid gruppinformationer men dessa infor-

17 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-01.

1% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19.

1% Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 46.

19 Migrationsverket, operativa chefens uppdrag, protokoll 2015-09-15, A-74/2015.
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mationer kunde bli férsenade pd grund av det anstringda liget. Det
forenklade forfarandet anvindes till den 11 januari 2016.""

Boende

Antalet inskrivna hos Migrationsverket fortsatte 6ka och var vid
2015 &rs utgdng cirka 182 000 personer. Det var mer idn dubbelt si
ménga som &ret innan.'"?

I januari 2015 bodde ungefir 53 000 1 anliggningsboende (ABO),
24000 1 eget boende (EBO) och 2 500 i évrigt boende, vilket fram-
for allt &r ensamkommande barn i hem f6r vird och boende (HVB).
I december samma 4r var antalet 101 000 1 ABO, 48 000 i EBO och
33000 i 6vrigt boende. Den stora dkningen av boende i anligg-
ningsboende dgde rum under hésten — antalet som bodde 1 ABO
fordubblades (frdn 50 600 till 101 000) frin den 1 september till den
31 december 2015.'"

Migrationsverket upplevde att det fanns ett stort fokus pa antalet
boendeplatser. Regeringskansliet stillde ofta frigan om och i s§ fall
nir platserna skulle ta slut. Migrationsverket kunde inte foérutse
tillgdngen pd boendeplatser. Behovet av platser indrades kontinuer-
ligt och det tillkom hela tiden nya boendeplatser. Det var dirfoér
omdjligt f6r Migrationsverket att kunna ge ett svar 1 férvig pa frigan
nir platserna skulle ta slut.'™*

Fortitning

For att dstadkomma fler platser beslutade Migrationsverket att indra
kraven pd t.ex. boendeyta per person. Totalt gav optimeringen
ungefir 8 000 platser, varav 2 000-3 000 var ligenhetsboenden och
5200 var tillfilliga upphandlade boenden. Optimeringen innebar att
man fringick normala riktlinjer om t.ex. att endast familjer ska bo

!!! Skriftlig information Migrationsverket 2017-01-27.

"2 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 40—41.

' Migrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Statistik/
Oversikter-och-statistik-fran-tidigare-ar/2015.html.

1* Intervju Migrationsverket 2016-12-02.
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tillsammans och att olika sprikgrupper och religioner inte ska blan-
das i samma ligenheter.'”

Evakueringsplatser 1 kommuner

Frén borjan av oktober 2015 anvinde sig Migrationsverket av kom-
munala evakueringsplatser f6r att ordna boenden. Boendeplatserna
var placerade i t.ex. idrottshallar eller hotell. Evakueringsplatserna
anskaffades genom kontakt med kommunen och kommunen ansva-
rade for driften av boendet. Under hésten 2015 anvindes ungefir
6 000 kommunala evakueringsplatser.''®

Boende i statliga lokaler

Under hésten 2015 bidrog Kriminalvirden, Forsvarsmakten och
MSB med platser. Till exempel upplit Kriminalvirden tre av sina
anstalter 1 Skdne f6r bostider och Forsvarsmakten bidrog med cirka
400 platser. Det fordes diskussioner med andra statliga myndigheter.
Sammanlagt tillkom ungefir 750 platser genom boende i MSB:s,
Kriminalvirdens och Férsvarsmaktens lokaler."”

Regeringsuppdrag om tilt

Regeringen fattade den 9 oktober 2015 beslut om att ge Migrations-
verket 1 uppdrag att, med stéd av MSB, Fortifikationsverket och
linsstyrelserna, uppfora och férvalta tillfilliga asylboenden i form av
tile."*

Den 19 oktober 2015 stillde Migrationsverket en begiran till
MSB att inférskaffa, uppféra och forvalta asylboenden. MSB skulle
sirskilt prioritera tiltalternativet. Milet var att totalt 50 000 boende-
platser skulle tillkomma genom begiran frdn MSB &r 2015 men
resultatet blev fi platser. Det berodde enligt Migrationsverket dels

!5 Migrationsverket (2016). z‘logfsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 45.

16 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 45. 1 MSB:s nationella
ligesbilder uppgavs dock i december att antalet platser var som mest 8 000.

"7 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 45-46.

118 Regeringsbeslut Ju2015/07557/SIM (2015-10-09).
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pd svarigheter att hitta limpliga platser for tiltligren, dels pd att
bygglovsprocessen drog ut pd tiden. Kostnaden for tiltligren blev
betydligt hégre in upphandlingen av t.ex. tillfilliga boenden. 3 000
boendeplatser 1 tiltliger skulle enligt Migrationsverket kosta
610 miljoner kronor.""”

Migrationsverket ansig aldrig att tilt var en bra boendeldsning
och hade sedan tidigare, med utgdngspunkt i en genomférd inven-
tering, kunskap om att det inte fanns s§ manga tilt tillgingliga i
Sverige.'*°

EU-medel till bl.a. boende

Migrationsverket ansokte pd uppdrag av regeringen om medel for
bistdnd vid nédsituation frdn EU:s asyl-, migrations- och integra-
tionsfond. Bistdndet kunde anvindas fér att finansiera boende fér
asylsokande."!

Minniskor sov utombus

I november 2015 kunde Migrationsverket inte lingre garantera
boende for alla asylsékande eftersom boendeplatserna tog slut.
Situationen lostes bl.a. genom att asylsokande fick sova 1 Migrations-
verkets receptioner.'” Migrationsverket uppgav att de trots stora
anstringningar att hitta boende eller dtminstone tak éver huvudet till
alla inte lyckades med det 1 slutet av november. Den 19 november
2015 meddelade Migrationsverket pd sin webbplats att myndigheten
inte kunde erbjuda boende for den som sokte asyl.'”

Migrationsverket tvingades limna besked till 232 personer om att
det inte fanns nigon plats for dem i ett boende. Ett trettiotal av
dessa sov utanfér Migrationsverkets lokaler 1 Malmé mellan den 19
och 20 november 2015."*

19 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 45-46.

120 Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

1! Regeringsbeslut Ju2015/08363/SIM (2015-11-05).

122 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19.

12 Intervju Migrationsverket 2016-12-02. Migrationsverkets webbplats,
www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-2015/2015-11-
19-Migrationsverket-kan-inte-langre-erbjuda-boende-till-alla-asylsokande.html

12* Intervju Migrationsverket 2016-12-02.
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Tid till anvisning av ensamkommande 6kade

Det ir Migrationsverket som fattar beslut om anvisning av kommun
till ensamkommande barn. Tiden frin att barnet limnat in sin ans6-
kan om asyl tll dess att en kommun anvisades 6kade under hésten
2015.

Figur 4.3 Genomsnittlig tid fran asylansékan till anvisning av kommun
for barn utan vardnadshavare 2015, dagar
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Kélla: Migrationsverket.

Den genomsnittliga tiden var 9,5 dagar 2015. Det kan jimféras med
2014 d3i den genomsnittliga tiden var 6 dagar. Ar 2016 var den
genomsnittliga tiden 13,5 dagar.'”

Att barnet fick en anvisningskommun innebar dock inte att han
eller hon flyttade frdn ankomstkommunen. Minga kommuner droj-
de med att himta barnen 1 ankomstkommunerna och de blev dirfor
kvar dir lingre dn vad diagrammet ovan visar (se vidare avsnitt 4.8).

Sarskilt om Malmoémissan

Ett sitt f6r Migrationsverket att hantera situationen nir minga
vintade pd att fi registrera sin asylansékan i november 2015 var att
oppna en tillfillig vinthall vid Malmémissan.

12 Skriftlig information Migrationsverket 2017-01-11.
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Efter grinskontrollernas inférande den 12 november 2015 var
registreringen av asylansékningar koncentrerad till de orter dir de
sokande gav sig till kinna, frimst Malmd. Tidigare hade Migrations-
verket kunnat férdela ansékningarna éver landet.'**

Forhillandena vid Migrationsverket kontor 1 Malmé var vid tid-
punkten for inférandet av grinskontrollerna redan anstringda med
mycket folk 1 receptionen. Migrationsverkets ankomstboende 1
Malmé var i bérjan av november ocks3 fullt. Bdde sékande som bott
pi ankomstboendet och andra sékande som inte hade nigot boende
vintade pd bussar. Nir grinskontrollen inférdes korde polisen
bussar med asylsokande in pd Migrationsverket tomt. Direfter
bevakades fastigheten av polisen. Sammantaget fanns hundratals
minniskor stiende pd parkeringsplatsen, 1 boendet och vid Migra-
tionsverkets kontorslokaler. De som befann sig inom Migrations-
verkets kontorsfastighet kunde sannolikt uppleva att de inte hade
mojlighet att limna omridet utan att riskera att polisen skulle direkt-
avvisa dem. Migrationsverkets regionchef 1 Syd hade kontakt med
Polismyndighetens regionledning i Syd med anledning av situatio-
nen.'”

Mot denna bakgrund slét Migrationsverket avtal om att {8 anvin-
da Malmoémissan som en grinsnira ankomstplats. Malmémissan
anvindes som vinthall f6r minniskor som vid grinskontrollerna
hade uppgett att de ville soka asyl 1 Sverige.

Polisen koérde de asylsdkande till misshallarna frin Hyllie,
Lernacken, Helsingborg och Trelleborg. Nir de sékande kom till
Malmémissan fick de uppge namn, medborgarskap, dlder och vilket
sprak de talade.'”

Migrationsverket bedémde att det var nédvindigt att Sppna
Malmémissan eftersom det pi grund av den annalkande vintern
behovdes vintrum inomhus f6r de personer som vintade pd att fi
registrera sin ansdkan om asyl. Migrationsverket fick besked frén
Malmé stad att de inte kunde erbjuda fler lokaler som vintrum och
Migrationsverket valde att hyra Malmémaissan fér att minniskor
skulle i vinta inomhus. Den férsta tiden var genomstrémningen

12¢ Skriftlig information Migrationsverket 2017-01-12.

127 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06.

128 Migrationsverkets webbplats,
www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-2015/2015-11-
19-Malmomassan-vanthall-for-asylsokande.html
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god och arrangemanget fungerade som myndigheten hade avsett.
Vintetiden blev dock lingre och som mest befann sig 1 100 personer
pd Malmémaissan. Eftersom Malmé stad inte tillit att Migrations-
verket placerade singar i lokalen lade man i stillet ut liggunderlag.'”’
Somliga sokande fick vinta 1 flera dagar innan de fick sin ansékan
registrerad och kunde 3ka vidare till ett boende ute i landet."®

Sjukvirdande personal frin region Skine fanns pd plats 1 miss-
lokalen 1 ett tidigt skede. I cirka en vecka fanns sjukvirden pd Malmo-
missan. Direfter fick Migrationsverket en lista med krav frin sjuk-
virden som av arbetsmiljomissiga skil skulle uppfyllas och direfter
forsvann sjukvardspersonalen frn Malmémissan. Volontirer frin
Réda korset fanns kvar. Nir sjukvirden férsvann frin Malmémissan
sdg Migrationsverkets personal till att behévande kom till sjukhus
eller virdcentral och att apoteksvaror kunde himtas ut.””' Migrations-
verket hade personal pi plats dygnet runt. De asylsékande fick
frukost, lunch och middag inne 1 misshallarna. Migrationsverket
delade dven ut mat nattetid.'”

Enligt Migrationsverket hindrade de ingen frin att limna Malmo-
missan. Diremot har Migrationsverket en forstielse for att
minniskor upplevde att de var fast inne pd Malmémissan.” Av
sikerhetsskil var det enligt Migrationsverket nédvindigt att ha dorr-
vakter vid in- och utgdng och utanfér stod polisbilar och dir fanns
uniformerade poliser som 6vervakade ordning och sikerhet."**

Sirskilt om bussar

Innan grinskontrollerna inférdes skjutsade Migrationsverket asyl-
sokande med buss till olika ansékningsenheter 1 landet f6r registre-
ring 1 syfte att avlasta framfor allt mottagningsenheten 1 Malmo. Efter
att ha rest frdn Malmo stannade man ofta éver natten i t.ex. Stock-
holm. Overnattning kunde ske vid nigot av Migrationsverkets
boenden, exempelvis 1 tillfilligt anliggningsboende 1 Tiby eller Vist-

129 Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

130 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06 och 2017-01-12.

131 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06.

132 Migrationsverkets webbplats,
www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-2015/2015-11-
19-Malmomassan-vanthall-for-asylsokande.html

13 Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

13 Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06.
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berga eller om det fanns plats vid Migrationsverkets eget ankomst-
boende 1 Sigtuna. Foljande dag 3kte de asylsdkande till Solna eller
Sigtuna for att fi sin ansdkan registrerad. Det var inte alltid som man
visste vilket boende som skulle ta emot nir resan piborjades.'*
Migrationsverket destinerade vissa bussar direkt till ett boende.
Vid vissa boenden kunde Migrationsverket sedan skicka personal
med mobil apparatur for att registrera asylansékan 1 boendet. I
andra fall, vilket var vanligast, fick de s6kande 3ka till en ort dir
Migrationsverket hade mojlighet att registrera ansdkan vid en

ansdkningsenhet eller ansdkningsfunktion.'*

Migrationsverket fick stod frin andra myndigheter
Stod frin MSB

Migrationsverket fick stéd av MSB under hésten 2015. I oktober
fick Migrationsverket hjilp av MSB i arbetet med att organisera
krisledningsarbetet. En operativ ledningsstab inrittades med syfte att
ge Migrationsverket ytterligare stéd i beslutsfattandet nir det kom
som flest asylsdkande.”” Det var Migrationsverket som tog initia-
tivet till att 8 stdd fr&n MSB. MSB:s stdd till uppbyggnaden av en
ledningsstab fungerade bra."*

MSB hade ocksd en funktion med samverkanspersoner pd plats
vid Migrationsverkets huvudkontor 1 Norrkoping frin den 1 okto-
ber 2015. Samverkanspersonerna representerade MSB och avsig att
underlitta arbetet mellan staberna p8 Migrationsverket och MSB
och att stodja Migrationsverket med kunskap om andra aktorers
ansvarsomrdden."”’

Vidare gav MSB stéd till Migrationsverket med logistiker for att
kartligga processerna for registreringen av asylsokande och for att
hjilpa till att effektivisera verksamheterna 1 Trelleborg och Malmé.
Dirutéver gav MSB stod till Migrationsverket 1 Uppsala med ett
logistikteam. Migrationsverkets huvudkontor 1 Norrképing fick

1% Intervju Migrationsverket 2016-12-02. Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06
och 2017-01-10.

¢ Intervju Migrationsverket 2016-12-02. Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06
och 2017-01-10. .

137 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19.

138 Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

139 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8.
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stod frin MSB med en expert for att samordna resurser frin fri-
villigorganisationer frén oktober 2015 till och med januari 2016.
Vidare fick Migrationsverket stéd till boendesamordning frin
oktober 2015 till april 2016 och Migrationsverket centralt fick stod
till samordning av myndighetens personalresurser frin oktober
2015 till januari 2016.'%

MSB:s stod fungerade bist fér Migrationsverket nir det gillde

frigor av mer strategisk karaktir."*!

Stod fran andra myndigheter

Migrationsverket fick dessutom stéd med personal frin andra myn-
digheter under hésten 2015. Inlin av personal frin andra myndig-
heter betraktades som en n6dlésning i akuta fall under en begrin-
sad tid. Ett 20-tal myndigheter tillfrigades om de kunde l&na ut
personal och i november fanns ungefir 100 personer frin bl.a. For-
svarsmakten, Kriminalvirden, Regeringskansliet och ett antal lins-
styrelser pd Migrationsverket. I slutet av 2015 hade Migrations-
verket ungefir 75 personer inlinade frdn andra myndigheter.'*
Forsvarsmakten bistod genom att delta 1 regionala staber och pd
vissa enheter med arbetsuppgifter som inte innebar myndighets-
utévning. Migrationsverket tog in personal frin Polismyndigheten i
sin stab och satt sjilva med i Polismyndighetens stabsorganisation.'*

Samverkanskonferenser och ligesbilder

Migrationsverket limnade l6pande information till MSB:s nationella
ligesbilder och deltog i de nationella samverkanskonferenser och
andra sirskilda méten som leddes av MSB under hésten 2015. Migra-
tionsverket och MSB hade [6pande kontakter under hosten. Migra-
tionsverket hade en stiende punkt pd de nationella samverkans-
konferenserna varje vecka.

140 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 11.
"*! Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

42 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 127. Migrationsverkets
webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/Nyhetsarkiv-
2015/2015-11-26-Migrationsverket-lanar-personal-fran-andra-myndigheter.html

'* Intervju Migrationsverket 2016-12-02. Skriftlig information Migrationsverket 2016-12-06.
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Samarbeten

Migrationsverkets arbete forutsitter samverkan. Under hésten 2015
okade Migrationsverket samarbetet med andra myndigheter, bl.a.
med Polismyndigheten, kommuner, linsstyrelser, Forsvarsmakten
och Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI).'"™* Migrationsverket
deltog dven 1 minga méten med SKL och uppfattade att SKL hade
svért att samordna sina medlemmar.'*

Samarbetet med linsstyrelserna varierade. Linsstyrelsen 1 Stock-
holm tog tidigt initiativ till att samordna aktdrer inom linet, medan
t.ex. linsstyrelsen Skine intog en mer passiv roll."*

Enligt Migrationsverket fungerade samverkan mellan olika aktérer
daligt i borjan av hosten. Samverkan forbittrades successivt.'

Kontakter med privatpersoner

Minga privatpersoner vinde sig till Migrationsverket och ville hjilpa
till med boenden, klider och andra saker. Migrationsverket hade inga
administrativa méjligheter att ta emot den sortens hjilp.'**

Migrationsverkets resultat 2015'%

Handliggningstiden frin ansékan till beslut f6r det totala antalet
avgjorda asylansékningar 6kade under 2015. Den genomsnittliga
handliggningstiden for férstagdngsirenden frin ansékan till beslut
var 229 dagar, vilket var en 6kning frin 142 dagar ir 2014.

Framfér allt skedde en 6kning av antalet dagar frin ansoékan till
utredning. Under 2015 var den genomsnittliga tiden frdn ansékan till
utredning 152 dagar. Ar 2014 hade den varit 78 dagar.

Den genomsnittliga handliggningstiden frin ansékan till beslut
for ensamkommande barn var 195 dagar 2015, att jimfora med
143 dagar 2014.

144 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 19.

145 Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

1 Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

47 Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

'8 Intervju Migrationsverket 2016-12-02. ]

' Avsnittet bygger p& Migrationsverket (2015). Arsredovisning 2014 Migrationsverket, s. 51.
Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 21, 26-27, 40-41.
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Migrationsverket avgjorde fler asylansékningar 2015 jimfért med
2014, 58 800 jimfért med 53 500 &r 2014. Under &r 2015 fattade
Migrationsverket beslut 1 knappt 4 700 drenden som rérde barn som
kommit till Sverige utan virdnadshavare, vilket var 400 fler in 2014.

Produktiviteten var ligre jimfért med tidigare &r och gick ned
med 18 procent under 2015. Antalet avgjorda drenden per &rsarbets-
kraft gick ned frin 49 &r 2014 wll 40 &r 2015.

Kostnaden per avgjort drende ckade frén 25 100 kronor 2014 till
30200 kronor 2015.

Antalet inskrivna hos Migrationsverket fortsatte 6ka och var vid
2015 &rs utgdng ungefir 182 000 personer. Det var mer dn dubbelt si
ménga som &ret innan (79 000). Den genomsnittliga vistelsetiden i
mottagningssystemet fortsatte att minska och var 237 dagar &r 2015
(334 dagar ar 2014) pd grund av den kortare vistelsetiden fér personer
med uppenbart ogrundade ansékningar och vistelsetiden {6r personer
som har &tervint med beslut om omedelbar verkstillighet.

4.3 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap
(MSB)

4.3.1 MSB:s ansvar

MSB bildades den 1 januari 2009 och ersatte Krisberedskapsmyn-
digheten, Statens Riddningsverk och Styrelsen for psykologiskt for-
svar som lades ner den 31 december 2008. Myndighetens verksamhet
regleras 1 férordningen (2008:1002) med instruktion fér Myndig-
heten for samhillsskydd och beredskap.

MSB:s ansvar och verksamhetsomrade

Enligt sin instruktion har myndigheten ansvar for frigor om skydd
mot olyckor, krisberedskap och civilt férsvar, 1 den utstrickning inte
nigon annan myndighet har ansvaret. Bland annat nimns natur-
olyckor, utslipp av farliga amnen, samarbete med riddningstjinsten
samt olycks- och skadeférebyggande dtgirder. MSB ska kunna bistd
svenska medborgare utomlands och foretrida det civila férsvaret pd
central nivd. Dessutom har MSB uppdrag inom omridet it- och
informationssikerhet.
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Instruktionen betonar MSB:s stédjande roll. MSB ska utveckla
och stddja samhillets beredskap mot olyckor och kriser och vara
pidrivande i1 arbetet med forebyggande och sirbarhetsreducerande
dtgirder. Det innebir att myndigheten ska arbeta med samordning
mellan berérda aktdrer 1 samhillet foér att férebygga och hantera
olyckor och kriser, bidra till att minska konsekvenser av olyckor och
kriser, folja upp och utvirdera samhillets krisberedskapsarbete, och
se till att utbildning och évningar kommer till stind inom myndig-
hetens ansvarsomréde.

Forebyggande och forberedande arbete

MSB ska i samverkan med myndigheter, kommuner, landsting,
organisationer och féretag identifiera och analysera sddana sirbar-
heter, hot och risker 1 samhillet som kan anses vara sirskilt allvarliga.
Myndigheten ska vidare tillsammans med de ansvariga myndig-
heterna genomféra en 6vergripande planering av &tgirder som bor
vidtas. Myndigheten ska virdera, sammanstilla och rapportera resul-
tatet av arbetet till regeringen.

Myndigheten ska dven genomféra évningar inom krisberedskaps-
omrddet. Myndigheten ska vid behov stédja Regeringskansliet i
utbildnings- och 6vningsverksamheten inom krisberedskapsomri-

det.

Stéd och information vid olyckor och kriser

MSB har uppgifter vid en pigiende olycka eller kris. Enligt instruk-
tionen ska MSB ha férmdgan att bistd med stédresurser 1 samband
med allvarliga olyckor och kriser samt stédja samordningen av
berérda myndigheters dtgirder vid en kris. Myndigheten ska se till
att berérda aktorer vid en kris far tillfille att samordna krishante-
ringsdtgirderna, samordna information till allminhet och media,
effektivt anvinda sambhillets samlade resurser och internationella
forstirkningsresurser, och samordna stédet till centrala, regionala
och lokala organ i friga om information och ligesbilder. Likasi ska
MSB ha férmdgan att bistd Regeringskansliet med underlag och
information i samband med allvarliga olyckor och kriser.
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Erfarenheter och lirande

MSB har inte enbart forebyggande uppgifter eller uppgifter under en
pigdende situation, utan ansvarar dven fér att samla in erfarenheter
och lirande efter intriffade olyckor och kriser. Myndigheten ska
folja upp och utvirdera krisberedskapen och bedéma om vidtagna
dtgirder fitt onskad effekt samt utveckla metodik och kompetens
inom krisberedskapsomridet.

Mailen {6r var sikerhet och f6r krisberedskapen

MSB utgér 1 sitt arbete frin de mal f6r vir sikerhet som riksdagen
har fattat beslut om och som giller for hela det offentliga dtagandet.
Milen ir:

1. att virna befolkningens liv och hilsa,
2. att virna samhillets funktionalitet och att

3. virna vdr férméga att uppritthélla vira grundliggande virden som
demokerati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter.'®

Regeringen fortydligade méilen for krisberedskapen 1 budgetpropo-
sitionen for 2015 (prop. 2015/16:1) utifrin ett férebyggande respek-
tive hanterande perspektiv. Mlen f6r krisberedskapen ir:

e Att minska risken fér olyckor och kriser som hotar vir sikerhet.

e Att virna minniskors liv och hilsa samt grundliggande virden
som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och rittigheter
genom att uppritthdlla samhillsviktig verksamhet och hindra eller
begrinsa skador pd egendom och miljé di olyckor och krissitua-
tioner intriffar.

I syfte att vidga synsittet pd vad en kris eller olycka tog MSB &r 2014
fram skriften Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid
sambillsstorningar. Samhillsstérning avser enligt MSB de foreteelser
och hindelser som hotar och ger skadeverkningar pd det som ska

150 Skr. 2009/10:124, Sambillets krisberedskap - stirkt samverkan for 6kad sikerbet.
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skyddas 1 samhillet. Vad som ir skyddsvirt definieras utifrin mélen
for var sikerhet.

Enligt MSB ir syftet med begreppet att skapa bittre forutsitt-
ningar {6r samordning och inriktning vid andra typer av hindelser in
de som ryms inom ramen fér olyckor, kriser och krig, liksom vid
hindelser med olika allvarlighetsgrad och omfattning.”

4.3.2 MSB:s beredskap
Ovningar

Under 2013 tog MSB fram en 6vningsinriktning for tvirsektoriella
dvningar pd nationell och regional nivd 2014-2016. Den riktade sig
till myndigheter som har ett sirskilt ansvar foér krisberedskapen
enligt krisberedskapsforordningen, alltsi de myndigheter som anges
i bilaga till férordningen (2006:942) om krisberedskap och hojd
beredskap. I tvirsektoriella &vningar 6vas framfér allt myndig-
heternas férmiga att samverka och tillsammans hantera konse-
kvenserna av en allvarlig hindelse eller en kris.'”

Under 2014 genomforde MSB samverkansvningen SAMO
Fokus, inriktad pd kommunikation inom krisberedskapssystemet vid
en nationell kris. SAMO 2007 hade visat pa tydliga samordnings-
brister mellan olika aktérer. Utvirderingen av SAMO 2014 pekade
pa att krisberedskapssystemets f6rmiga att kommunicera under kris
hade utvecklats pd flera punkter, t.ex. vad gillde koordinering, syfte
och mél. Dock kvarstod flera brister, sisom svarigheter med att skapa
gemensamma analyser och att arbeta proaktivt i kommunikations-
arbetet.””

MSB ger ocksd 6vningsstod till t.ex. linsstyrelsernas regionala
samverkansdévningar och andra myndigheters regionala, nationella
och internationella 6vningar. Under 2014 gavs st6d till 21 $vningar."*
De handlade bl.a. om strilskydd, smittskydd, kirnavfall, IT-sikerhet,
civilt forsvar, utslipp av farliga dmnen, trafikomridet och kriskom-
munikation.'”

"I MSB (2014). Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid sambiillsstorningar, s. 21.
12 MSB (2014). Arsredovisning 2013.

1> MSB (2015). Arsredovisning 2014, s. 33.

"** MSB (2015). Arsredovisning 2014, s. 31.

155 MSB (2015). Arsredovisning 2014.
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Ingen av de &6vningar under 2013 eller 2014 som MSB gav
ovningsstdd till var inriktade pd den sortens situation som uppstod
under hdsten 2015 nir en stor mingd minniskor pd flykt kom till
Sverige.

Varken MSB eller andra myndigheter hade arbetat med migration
som hindelse i 6vningar tidigare."*

Samverkanskonferenser

MSB arrangerar 1 normalfallet samverkanskonferenser pd telefon
varje onsdag kl. 14. Konferensen pdgir 1 ungefir 15 minuter och ett
drygt 30-tal aktorer deltar. MSB beddmer att uppligget med regel-
bundna konferenser ger en vana att samverka i formen av rappor-
tering av ligesbilder. Fysiska samverkansmoten sker 1 normalfallet
fyra ginger per ar."”

Under 2014 avhandlade samverkanskonferenserna 16pande nu-
liget med stdende rapportering frin SMHI, Svenska Kraftnit, Post-
och telestyrelsen, Trafikverket och MSB. MSB arbetade dessutom
under 2014 med redovisning av pdgdende hindelser frin aktérer som
normalt inte rapporterar, t.ex. i samband med ebolautbrottet."

Migrationsverket deltog inte 1 MSB:s samverkanskonferenser fore
hésten 2015, eftersom myndigheten vid den tiden inte hade ett
sirskilt ansvar inom krisberedskapen. Under 2014 deltog MSB 1 dia-
loger med Migrationsverket om vilka boenderesurser MSB skulle
kunna bistd med vid ett eventuellt stort antal asylsékande under
sommaren och hésten 2014. Den planering som togs fram 2014
aktualiserade MSB i det interna arbetet infér sommaren 2015 for att
ha i beredskap om den skulle behvas.'

Ligesbilder

MSB tar dagligen fram ett internt underlag utifrdn det senaste
dygnets omvirldsbevakning. Underlaget, som benimns inriktnings-
underlag, ligger till grund f6r den inriktning av den kommande

156 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 24.
157 Intervju MSB 2016-09-09.

158 MSB (2015). Arsredovisning 2014, s. 44.

159 Skriftlig information MSB 2016-12-05.
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dagens operativa arbete som ges vid stabsorientering. Inriktnings-
underlagen liggs in 1 det nationella webbaserade informationssyste-
met WIS f6r att andra myndigheter ska kunna ta del av informa-
tionen. Innehdllet i inriktningsunderlaget delges dagligen muntligt
till Kansliet for krishantering pd Regeringskansliet. Vid behov infor-
meras Enheten {6r samordning av samhillets krisberedskap (SSK) 1
Justitiedepartementet om intriffade eller nira forestiende hindelser.

Vid sirskilda hindelser tar MSB fram ligesbilder till interna och
externa mottagare. Ligesbilderna innehiller, utéver en beskrivning
av pigiende hindelseférlopp, en bedémning av konsekvenserna fér
de mal for vir sikerhet som riksdagen har satt upp och vilka problem-
omrdden som ir prioriterade att 16sa. Under 2014 var sddana
nationella sirskilda hindelser t.ex. skogsbranden i Vistmanland, it-
storningar samt viderrelaterade hindelser i Sverige.'*

MSB:s beredskap inom migrationsomridet

I sitt arbete bevakar MSB olika hindelser, identifierar hot samt
definierar vad hotet eller hindelsen bestdr av. MSB ringar sedan in
vilka samhillsomriden som pdverkas primirt och sekundirt, och
vem som har ansvaret inom omridet. I nista steg definierar MSB vad
de kan ha fér uppdrag och ansvar.'*!

MSB hade linge foljt frigor om minniskor pd flykt och
migrationsfrdgor 1 utlandet f6r att kunna bedéma situationen 1 de
linderna. Diremot hade myndigheten fére hosten 2015 inte pd
samma sitt omvirldsbevakat frigorna utifrn att migrationen till
Sverige skulle kunna ¢ka som den senare gjorde.'”> MSB hade inte
forutsett en sd stor 6kning av migrationen.'®

MSB tar i normala fall dagligen fram underlag (s.k. inriktnings-
underlag) utifrdn sin omvirldsbevakning. Under augusti togs hin-
delser kopplade till minniskor pd flykt upp 1 MSB:s inriktnings-
underlag, 1 forsta hand avseende ett stort antal minniskor pd flykt
runt Medelhavet (se vidare avsnitt 9.6).'**

160 MSB (2015). Arsredovisning 2014, s. 44—45. Skriftlig information MSB 2016-12-05.

16! Tntervju MSB 2016-09-09.

162 Tntervju MSB 2016-09-09.

163 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 24.
16+ Skriftlig information MSB 2016-12-05.
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MSB har inte specialistkunskap om alla samhillssektorer utan fir
information och bedémningar frin de aktdrer som ansvarar for
respektive omrdde. MSB:s specialistkunskap ligger 1 hur olika
sektorer interagerar, ir dmsesidigt beroende av varandra och vad det
ger f6r konsekvenser f6r de mal for var sikerhet som riksdagen har
satt upp. Ibland tillkommer nya aktdrer, som Migrationsverket
under hdsten 2015.'

MSB om myndigheternas risk- och sirbarhetsanalyser

MSB gor sammanstillningar och analyser av myndigheternas risk-
och sirbarhetsanalyser.'®® Varje ar ska de myndigheter som anges i
krisberedskapsférordningen, eller beslutas av MSB, limna en redo-
visning baserad pd sin risk- och sirbarhetsanalys. I sammanstill-
ningen f6r 2014 nimns inte samhillets piverkan av 6kad migration
eller ndgra frigor som tangerar detta. De oftast férekommande ris-
kerna enligt myndigheterna var istillet naturhindelser, smitt-
samma sjukdomar, utslipp av farliga mnen, kriminella handlingar,
storningar 1 elektroniska kommunikationer och stérningar i energi-
férsorjning.

MSB har sokt 1 de statistikdatabaser de har f6r de statliga myndig-
heternas risk- och sirbarhetsanalyser for dren 2013 och 2014. MSB
har sokt pd migration, asyl, flyktingkris, flyktingstrémmar, strém-
mar och flykt. Utifrdn s6kningarna kan MSB konstatera att ingen av

165 Tntervju MSB 2016-09-09.

166 MSB. Risker och férmdgor 2014. Redovisning av regeringsuppdrag om nationell risk- och
formdgebedémning. I redovisningen f6r 2014 ingick risk- och sirbarhetsanalyser frin f6ljande
myndigheter: Affirsverket Svenska kraftnit, Elsikerhetsverket, Finansinspektionen, Folk-
hilsomyndigheten, Fortifikationsverket, Férsikringskassan, Havs- och vattenmyndigheten,
Kustbevakningen, Lantmiteriet, Livsmedelsverket, Luftfartsverket, Linsstyrelsen i Blekinge
lin, Lansstyrelsen 1 Dalarnas lin, Linsstyrelsen 1 Gotlands lin, Linsstyrelsen 1 Givleborgs
lin, Lansstyrelsen i Hallands lin, Linsstyrelsen i Jimtlands lin, Linsstyrelsen i Jénk&pings
lin, Linsstyrelsen i Kalmar lin, Lansstyrelsen i Kronobergs lin, Linsstyrelsen i Norrbottens
lin, Linsstyrelsen i Skdne lin, Linsstyrelsen i Stockholms lin, Linsstyrelsen i S6derman-
lands lin, Linsstyrelsen 1 Uppsala lin, Linsstyrelsen 1 Virmlands lin, Linsstyrelsen i
Visterbottens lin, Linsstyrelsen i Visternorrlands lin, Linsstyrelsen i Vistmanlands lin,
Linsstyrelsen 1 Vistra Gétalands lin, Linsstyrelsen 1 Orebro lin, Linsstyrelsen 1 Ostergétlands
lin, MSB, Pensionsmyndigheten, Post- och telestyrelsen, Riksantikvarieimbetet, Riksgilden,
Rikspolisstyrelsen, Sjofartsverket, Skatteverket, Skogsstyrelsen, Socialstyrelsen, Statens energi-
myndighet, Statens geotekniska institut, Statens jordbruksverk, Statens veterinirmedicinska
anstalt, Strilsikerhetsmyndigheten, Sveriges geologiska undersékning, Sveriges meteorologiska
och hydrologiska institut, Totalférsvarets forskningsinstitut, Trafikverket, Transportstyrelsen
samt Tullverket.
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de statliga myndigheterna identifierat eller analyserat migration som
en “risk” under dessa tvd &r.'”

Endast de myndigheter som har ett sirskilt ansvar {6r krisbered-
skapen enligt krisberedskapstérordningen och de myndigheter som
MSB beslutar i enskilda fall, ir skyldiga att limna en redovisning
baserad pd analysen till Regeringskansliet och MSB. Migrations-
verket hade inte ett sddant ansvar under 2015 och MSB fattade inte
heller beslut om att Migrationsverket skulle limna en sddan redo-
visning. Migrationsverket hade dirfor inte under 2015 nigot krav pd
sig att limna en sirskild redovisning baserad pa risk- och sdrbarhets-
analysen till MSB och Regeringskansliet.

I april 2016 fattade regeringen beslut om att Migrationsverket ska
ingd bland de myndigheter som anges 1 bilagan till 1 krisberedskaps-
forordningen och dirmed vara en myndighet som har ett sirskilt
ansvar for krisberedskapen och ett ansvar vid hojd beredskap
(bevakningsansvarig myndighet) enligt bilagan tll férordningen
(2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga myndighe-
ters dtgirder vid hojd beredskap.

MSB:s beredskap — vira iakttagelser

MSB hade en god beredskap fér att genomféra dvningar och en
stiende operativ organisation som bl.a. omvirldsbevakade, analyse-
rade, samverkade med aktorer, arrangerade samverkanskonferenser
och tog fram ligesrapporter.

Diremot var beredskapen inom omridet migration lig. MSB:s
operativa verksamhet var inriktad pd hindelser som kan innebira
allvarliga konsekvenser f6r de mal {6r vr sikerhet som riksdagen har
satt upp, t.ex. IT-hot, smittor, terrorattentat och extrema vider-
hindelser. MSB:s verksamhet var dirfér fore hosten 2015 framfér
allt inriktad pd hindelser av karaktiren olyckor, naturkatastrofer och
utslipp. MSB:s sammanstillning av andra myndigheters risk- och
sirbarhetsanalyser visar att migration och frigor kopplade till hur
migration kunde komma att pdverka myndigheterna inte hade
identifierats som en risk eller sdrbarhet.

167 Skriftlig information MSB 2012-12-01.
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4.3.3  MSB:s hantering hosten 2015
Tidiga inriktningsunderlag och ligesbilder hosten 2015

MSB tar 1 normala fall dagligen fram underlag (s.k. inriktningsunder-
lag) utifrin sin omvirldsbevakning. Under augusti 2015 togs hindel-
ser kopplade till minniskor pd flykt upp i MSB:s inriktnings-
underlag, i forsta hand avseende ett stort antal minniskor pd flykt
runt Medelhavet."*

Nir MSB den 9 september 2015 tog fram den férsta ligesbilden
med anledning av situationen med manga minniskor pd flykt angavs
att ansvariga myndigheter dd hade férmdga att hantera de nuvarande
strommarna av minniskor pd flykt, dven om situationen var
anstringd. I ligesbilden tvd dagar senare skrev MSB att ansvariga
myndigheter borde borja planera for eventuell ytterligare 6kning av
antalet minniskor pd flyke till Sverige inom ramen for respektive
ansvarsomrdde och att detta borde ske pd ett samordnat sitt. MSB
uppfattade snart att situationen inte var under kontroll.'®’

MSB f6ljde myndigheternas hantering i september 2015

I mitten av september 2015 kunde MSB se att samhillsviktiga
verksamheter var belastade.

Genom sina ordinarie kanaler (samverkanskonferenser, regionala
ligesbilder frn linsstyrelser och kontakter med myndigheter som
Migrationsverket och Polismyndigheten) fick MSB information om
att hanteringen av situationen med minniskor pd flykt innebar
pafrestningar for olika delar av samhillet. Samtidigt kunde MSB se
att mdnga myndigheter inte agerade som att de berérdes, eller skulle
kunna komma att berdras, av situationen. MSB ansdg sig dirfor
behova skicka en signal till myndigheterna om att de behévde skaffa
sig en bild av liget och planera fér en eventuellt férvirrad situation.'”

Vid en nationell samverkanskonferens den 18 september 2015
uppmanade dirfor MSB alla linsstyrelser och myndigheter med
sektorsansvar att inom sina respektive ansvarsomriden kartligga och

168 Skriftlig information MSB 2016-12-05.
199 Tntervju MSB 2016-09-09, skriftlig information MSB 2016-12-05.
170 Tntervju MSB 2017-01-10.
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rapportera utifrin ett antal frigor. Uppmaningen framférdes munt-
ligt och i en bilaga till métesprotokollet.'”! Frigorna var: 172

e Vilka verksamheter inom ansvarsomridet ir frimst berérda av att
hantera situationen?

o Vilken uthillighet har dessa verksamheter utifrdn nuvarande
belastning?

o Hur hog ytterligare belastning klarar verksamheterna?

o Vilka dtgirder behover planeras redan nu for att ha en beredskap
for en eskalerad situation?

e Finnas det dtgirder som behéver samordnas pd en nationell niva?

MSB:s avsikt var att myndigheterna skulle ligga in informationen i
sina ordinarie ligesbilder i informationssystemet WIS. MSB kunde
dock inte se 1 WIS att myndigheterna gjorde detta, med nigra undan-
tag, t.ex. linsstyrelserna i Goteborg och Stockholm. Nigon lins-
styrelse uttryckte t.o.m. att de inte var berérda och dirfér inte
behovde kartligga sitt ansvarsomride.'”

MSB fick under de tre forsta veckorna i september 2015 signaler
om att Migrationsverket ansdg att de hade situationen under kontroll.
Vid samverkanskonferenserna under september rapporterade Migra-
tionsverket om en anstringd situation som de indd kunde hantera.
Den 10 september 2015 angav Migrationsverket att situationen even-
tuellt kunde forvirras framéver men att den dnnu gick att hantera.
Vid samverkanskonferens den 16 september 2015 uppgav Migrations-
verket att boendesituationen var problematisk men att den skulle
komma att 16sa sig inom tre till fyra dagar. Vid samverkans-
konferensen den 23 september 2015 uppgav Migrationsverket ett
fortsatt anstringt lige men nimnde inget om att de inte klarade av
situationen.'”*

7! Intervju MSB 2017-01-10.

72 MSB (2015). MSB:s arbete med flyktingsituationen. Finns pa:
www.msb.se/Upload/Om%20MSB/Insysnsrad/2015%20Protokoll%204_bilaga MSBs%20i
nsynsr%C3%A5d.pdf

173 Intervju MSB 2017-01-10.

17 Intervju MSB 2016-09-09. Skriftlig information MSB 2016-12-05.
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Sirskild organisation fran september 2015

Den 23 september 2015 inrittade MSB en sirskild organisation. D3
bedémdes MSB:s egen hantering ha blivit s3 resurskrivande att sir-
skild organisation behdvdes for att skapa uthdllighet och en sam-
manhillen ledning av samtliga dtgirder som MSB vidtog. Den sir-
skilda organisationen syftade till att under en tidsbegrinsad period
skapa forutsittningar fér att med uthdllighet kunna hantera en
hindelse som var s§ omfattande att MSB:s resurser miste orga-
niseras och ledas pd ett sirskilt sitt.'”

Den sirskilda organisationen leddes av en operativ chef. Arbetet
organiserades i olika funktioner (TiB, personalplanering, insatser,
rekrytering, logistik, samordning, Krisinfo.se, analys, kommuni-
kation, Riddningstjinst samt juridik). Funktionerna samarbetade i
tematiska omriden som utkristalliserade sig under hosten alltefter-
som det blev tydligt inom vilka omriden de stérsta myndighets-
gemensamma utmaningarna lig. De huvudsakliga tematiska omra-
dena var enligt MSB boende, hilso- och sjukvird, ensamkommande
barn, socialtjinst, skola, forskola, SFI, frivilligresurser samt trygghet
och sikerhet."*

Den sirskilda organisationen samordnade berérda myndigheters
hantering, gav stdd till bl.a. Migrationsverket och ett antal kommu-
ner med experter och materiel, miklade resurser frin sivil offentliga
som privata och ideella aktorer, samt forsig Regeringskansliet med
information."”” Den 29 januari 2016 avvecklades den sirskilda orga-
nisationen. Man bedémde d& att det inte lingre uppstod nya frigor
eller att man behévde driva pd arbetet pi samma sitt lingre.'”®

Uppdraget att samordna ansvariga aktorers hantering

Den 1 oktober 2015 beslutade regeringen att ge 1 uppdrag till MSB
att pd nationell nivd samordna ansvariga aktdrers hantering av den
situation som hade uppstatt till £6]jd av att ett stort antal flyktingar

175 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 6. MSB (2014). Rutin for sirskild organisation, dnr 2014- 1676.

176 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 6.
77 MSB (2016). Arsredovisning 2015, s. 7.

178 Tntervju MSB 2016-09-09.
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och andra skyddsbehdvande anlint till Sverige."”” Enligt regeringen
innebar uppdraget en precisering och konkretisering av MSB:s
befintliga uppdrag.'® I uppdraget ingick att ta fram nationella liges-
bilder som skulle innehilla information om omriden dir behov av
tgirder hade identifierats av ansvariga aktérer men dir tillrickliga
dtgirder saknades. MSB skulle dven identifiera och rapportera évriga
forhallanden till regeringen for att regeringen skulle kunna bedéma
behovet av dtgirder.'™

Uppdraget gav ingen instruktion frin regeringen till MSB om hur
ligesbilderna skulle tas fram eller vad de skulle innehilla. Diremot
forsokte MSB gora sina ligesbilder dnnu tydligare efter uppdraget
och ligga till killhinvisningar f6r att det skulle gd att se var myndig-
heten hade himtat informationen.'®

Begiran om information gav en tydlig bild i mitten av oktober

MSB hade 1 mitten av september 2015 uppmanat linsstyrelser och
andra myndigheter att piboérja en kartliggning och planering. I
bérjan av oktober kunde MSB fortfarande inte i linsstyrelsernas
ligesbilder eller annan rapportering 1 WIS se att linsstyrelser och
andra myndigheter hade satt iging ett sddant arbete.'®

Den 2 oktober 2015 ansdg MSB dirfor att de behovde anvinda
sitt mandat att genom hemstillan begira in ligesrapportering i form
av en enkit att besvara. I forsta hand gjordes detta for att {8 igdng
arbetet 1 linsstyrelser och andra myndigheter med en analys av hur
liget pdverkade den egna organisationen. I andra hand gjordes
hemstillan for att samla information som MSB behévde fér sin
ligesanalys.'**

Den 13 oktober 2015 hade MSB en sammanstillning av svaren 1
enkiterna och det var forsta gingen som MSB ansdg sig ha svart pd
vitt hur anstringt liget var inom vissa samhillsviktiga verksamheter
och hur stora delar av landet som berdrdes. Det var di MSB fér
forsta gingen bedomde att situationen med minniskor pa flykt inne-

172 Uppdraget forlingdes sedan till den 31 mars 2016.

'80 Promemoria Ju 2016-03-10 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 490.
181 Regeringsbeslut Ju2015/07321/SSK (2015-10-01).

182 Tntervju MSB 2017-01-10.

183 Intervju MSB 2017-01-10.

134 Intervju MSB 2017-01-10.
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bar betydande utmaningar {6r virnandet av méilen for vir sikerhet
frimst med avseende pd liv och hilsa samt sambhillets funktiona-
litet."

Efter den forsta enkiten ansdg sig MSB behéva 16pande infor-
mation frin linsstyrelserna och hemstillde dirfér om lopande rap-
porteringar om liget 1 kommuner och landsting genom svar pd
enkiter fram till den 10 mars 2016. I bérjan var enkiterna till lins-
styrelserna mer allmint utformade kring belastningen pd samhills-
viktiga omrdden men de kom med tiden att inriktas pd sirskilda
omriden, som boende eller kommunernas socialtjinst. Enkiterna
kunde ocksd indras efter samtal med sektorsmyndigheter for att
bittre beskriva verksamheter eller komma till anvindning for fler.'
Nigra linsstyrelser valde att skicka MSB:s enkit till linets kom-
muner och landsting. Linsstyrelserna skulle géra en bedémning av
piverkan pd ordinarie verksamheters funktion, av den samlade
férmagan 1 linet och av andra formégeskapande verksamheter, sdsom
linsstyrelsens egen férmaga att 16sa linets behov av inriktning och
samordning.

MSB begirde dven in ligesrapporteringar frdn Socialstyrelsen
(24 september 2015 och frén 1 december 2015 till 17 mars 2016) och
frin Folkhilsomyndigheten (24 september 2015). Senare under
hésten samarbetade MSB och Socialstyrelsen t.ex. genom att Social-
styrelsen tog del av MSB:s material och kompletterade det med
fordjupade frigor till vissa kommuner och landsting. MSB f{éljde
ocksd t.ex. Polismyndigheten och Skolverket genom deras rappor-
tering 1 WIS och genom andra kontakter.'”

MSB anser att det frin mitten av september 2015 bérjade finnas
en gemensam ligesbild bland myndigheter och andra, men att
situationen hela tiden férindrades under hosten och att ligesbilden
dirfor forindrades 16pande. I slutet av november eller bérjan av
december stabiliserades ligesbilden.'™

185 Tntervju MSB 2016-09-09.

18 Intervju MSB 2017-01-10.

87 Intervju MSB 2017-01-10. MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen
avseende flyktingsituationen, s. 7.

138 Intervju MSB 2016-09-09. Skriftlig information MSB 2016-12-05.
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Ligesbild och ligesrapportering hosten 2015

I det samordningsuppdrag som MSB hade fitt ingick att ta fram
nationella samlade ligesbilder. Ligesbilderna skulle enligt uppdraget
innehdlla information om omriden dir behov av dtgirder hade iden-
tifierats av de ansvariga aktdrerna, men dir tillrickliga dtgirder innu
inte hade vidtagits. MSB skulle dven identifiera och rapportera 6vriga
forhillanden som regeringen behévde ha kinnedom om for att
kunna bedéma behovet av dtgirder frin regeringens sida. Ligesbil-
derna riktade sig till operativa aktdrer pa central och regional nivd
och till regeringen.'”’

Ligesbildernas innehall

Ligesbilderna beskriver och bedémer hur en intriffad situation pa-
verkar virnandet av de mél for vir sikerhet som riksdagen har lagt
fast. De tar upp frigor som myndigheter och andra behéver l6sa,
sprider information och tar fram férhillanden som ligger till grund
féor MSB:s bedémning av mélen fér sambhillets sikerhet. Genom
ligesbilderna bedémer MSB vilka problemomridden som ir hogst
prioriterade att 16sa och vilka 3tgirder som behéver vidtas. De
avgrinsas till problemstillningar som ir viktiga och som inte han-
teras tillrickligt. Sddant som ir ett problem men som hanteras finns
dirfor inte med 1 ligesbilden. I ligesbilderna tas dessutom sddant
upp som ska skotas av flera aktorer tillsammans. Hantering som
klart och tydligt faller pd en enda myndighet tas dirfor inte med.
Eftersom ligesbilderna inte kan vara for linga tas endast de vikti-
gaste problemen med. Diremot féljer MSB och samlar information
om fler frigor och bredare omriden in de tas upp i ligesbilderna.'

Nir MSB bedémer virnandet av milen for vir sikerhet gors det
utifrdn avvikelser frin det normala. Sjukvirden, socialtjinsten eller
skolan kan vara anstringda av flera orsaker, men 1 ligesbilderna scker
MSB efter avvikelser frdn det normala. For att i en korrekt och
rimlig bild stimmer MSB ofta av den med andra myndigheter, t.ex.
Socialstyrelsen eller Skolverket."

189 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 7.
190 Intervju MSB 2016-09-09 och 2017-01-10.
1 Intervju MSB 2017-01-10.
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Under hésten 2015 limnade flera myndigheter och organisationer
uppgifter och information till ligesbilderna och tog ocksd del av
ligesbilderna:'

Linsstyrelserna

o liget inom det geografiska omridet,

o fokus pd att tidigt uppticka vilka samhillsviktiga verksamheter
som péverkas,

o vilka dtgirder som vidtas for att ha en uthillighet

Migrationsverket
e asylsékande (nu och prognos)
o mojligheten till boenden f6r asylsékande

e omvirldsutvecklingen pd sikt

SKL

e kommunernas mojligheter att ta emot ensamkommande barn

Polismyndigheten

o liget inom ordning och sikerhet

Socialstyrelsen

e liget inom hilso- och sjukvird samt socialtjinst

Folkhilsomyndigheten

e eventuella férindringar avseende nya smittor och nya férutsitt-
ningar for smittspridning

Skolverket

e liget inom skola och utbildning

12 Skriftlig information MSB 2016-09-14.
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IVO och BO

e situationen for ensamkommande barn

MSB tog fram 17 nationella samlade ligesbilder frin den 9 september
2015 till den 19 januari 2016. Ligesbilderna spreds till myndigheter
och andra (t.ex. SKL) via mail, 1 WIS och vid olika samverkans-
konferenser. '”?

Operativ rytm for ligesrapporter och konferenser

Under hosten utvecklades en operativ veckorytm foér den stiende
informationsdelningen.

Figur 4.4 Rytm for informationsdelning
Nationell samlad MSB:s lagesrappor- MSB:s lages-
lagesbild tering till RK SSK rapportering till RK
Mandag Tisdag Onsdag Torsdag Fredag
Nationell samverkans- Lagesrapportering Lagesrapportering Samverkans-
konferens fran Noa/Alma fran lansstyrelser konferens
om boenden
Méte med Migrations- Lagesrapportering
verkets omvarldsenhet fran Socialstyrelsen
Méte med SKL om ensam
kommande barn m.m.

Kélla: Intervju MSB 2016-09-09.

193 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 7.
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Rapportering till regeringen

MSB:s ligesrapportering till regeringen byggde till stor del pd liges-
bilderna men inbegrep ocksd svar pd direkta frigor som Reger-
ingskansliet stillt tll MSB. Ligesrapporteringen skedde skriftligt
och/eller muntligt enligt dnskemal frdn Justitiedepartementet.'*

Utover ligesbilderna skickade MSB mellan den 18 september och
den 9 november 2015 dagligen skriftlig ligesrapportering till Enhe-
ten for samordning av sambhillets krisberedskap (SSK) 1 Justitie-
departementet. Ligesrapporterna innehdll MSB:s genomférda, pa-
gdende och planerade insatser samt sammanstillning av de regionala
ligesbilder som linsstyrelserna publicerade 1 WIS.

Mellan den 6 oktober 2015 och den 28 januari 2016 rapporterade
MSB:s generaldirektér och/eller overdirektér varje torsdag till
statssekreteraren Ann Linde 1 Justitiedepartementet och senare dven
tll statssekreteraren Erik Nilsson 1 Arbetsmarknadsdepartemen-
tet.'”

MSB rapporterade forst varje torsdag men senare under hosten
varje onsdag till Enheten {6r samordning av samhillets krisberedskap
1 Justitiedepartementet. Vid dessa moten deltog dven andra enheter i
Justitiedepartementet, t.ex. Kansliet fér krishantering.'”

Den muntliga rapporteringen till Enheten fér samordning av
samhillets krisberedskap m.fl. och tll statssekreterarna innebar
fordjupningar och fortydliganden av den skriftliga ligesbilden. Frin
den 1 oktober 2015 medverkade MSB 1 ett 30-tal méten 1 Reger-
ingskansliet."”

MSB upplevde att Regeringskansliet efterfrigade MSB:s kunskap,
tog emot deras information och att dialogen fungerade. MSB
begirde ligesrapportering frdn linsstyrelserna den 2 oktober 2015
och MSB anser att i synnerhet efter den 13 oktober 2015, d3 liges-
rapporteringen frin linsstyrelserna samlats in, togs MSB:s kunskap
pa stort allvar. Nir MSB i mitten av oktober 2015 féredrog liges-
rapporteringen frin linsstyrelserna férindrade det Regerings-
kansliets syn p4 situationen, som d& kom att ses som mer allvarlig.'”

194 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 7.
Skriftlig information MSB 2016-12-05.

195 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 7.
19 Tntervju MSB 2017-01-10.

7 Intervju MSB 2016-09-09. Skriftlig information MSB 2016-12-05.

198 Intervju MSB 2016-09-09 och 2017-01-10.
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Konferenser och méten hosten 2015

Under hosten 2015 genomférde MSB en rad olika samverkans-
aktiviteter. Syftet var att dstadkomma en gemensam samordning och
inriktning mellan de myndigheter som hade nigon del 1 den
gemensamma uppgiften att ta emot minniskor pd flykt. Konferen-
serna och métena skulle ge berorda myndigheter och andra aktérer
mojlighet att delge ligesbilder, ta fram underlag fér beslut samt
identifiera behov av dtgirder och diskutera resursférdelning.'”

Sirskild samverkan utvecklades ocksd dir behov fanns av mer
djupgdende arbete med specifika frigestillningar (t.ex. boende,
hilso- och sjukvird och ensamkommande barn). Omridena togs
fram tillsammans med de aktdérer som var berérda av respektive
problemstillning. Att ha separata och férdjupade diskussioner var
enligt MSB motiverat eftersom migrationsmottagandet hosten 2015
var en komplex och omfattande situation. Som regel var det MSB
som tog initiativ till sirskilda konferenser i olika frigor.*®

Frin den 10 september 2015 till den 31 mars 2016 genomférde
MSB 64 samverkanskonferenser eller arbetsméten. Ett flertal konfe-
renser och méten hélls per telefon eller via videolink, men méten
holls ocksa fysiskt pa plats mellan berérda aktdrer.”

Tidiga kontakter med andra myndigheter

MSB deltog inte i och hade inte kinnedom om Migrationsverkets
interna informationsméten mellan regionerna och huvudkontoret i
Norrképing med bérjan i augusti/september 2015 under namnet
sirskild ledningsstab (SLS). MSB deltog i dessa moten forst nir
MSB hade personal pd plats pd Migrationsverket, vilket var tidigt 1
oktober.*”

Vid den veckovisa regelbundna samverkanskonferensen den
9 september 2015 rapporterade Polismyndigheten att ett beslut om
en nationell sirskild hindelse med anledning av situationen i Skéne
hade fattats och att de samverkade med bl.a. Migrationsverket. Lins-

199 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8, 25.
20 Skriftlig information MSB 2016-12-05. MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin
regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8, 25.

21 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8.
202 Skriftlig information MSB 2016-12-05.
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styrelsen 1 Skdne rapporterade att de hade dagliga avstimningar med
bl.a. Migrationsverkets region Syd med anledning av situationen.
Aven linsstyrelsen i Stockholm hade inlett 16pande samverkan med
berérda aktorer med anledning av situationen. MSB féljde utveck-
lingen och bedémde att situationen var under kontroll och publice-
rade en ligesbild pd eftermiddagen den 9 september 2015.*”

De nationella samverkanskonferenserna under hésten

I syfte att skapa en samlad bild av liget genomférde MSB frin den
10 september till den 19 oktober 2015 flera gdnger i veckan natio-
nella samverkanskonferenser med fokus pd ligesbilden. Efter den
19 oktober 2015 &vergick MSB till veckovisa samverkanskonfe-
renser pd mindagar. Under viren 2016 fortsatte dessa nationella
samverkanskonferenser varannan vecka.***

Sammanlagt 82 aktérer var inbjudna till dessa samverkanskon-
ferenser. Det var nationella myndigheter, linsstyrelser, frivillig-
organisationer, trossamfund och féretag. Mellan den 19 oktober och
den 14 december 2015 deltog 1 genomsnitt 68 aktdrer pd samver-
kanskonferenserna.”®

Nigra myndigheter hade stdende punkter fér att delge informa-
tion, bl.a. linsstyrelserna 1 Skine, Stockholm, Vistra Gétaland och
Norrbotten samt Migrationsverket, Polismyndigheten, Socialstyrel-
sen, Skolverket, Boverket, SKL och MSB.*¢

Tyngdpunkten vid konferenserna var att formedla ligesbilden,
med konferenserna anvindes ocks3 till att samla aktuell information,
sirskilt om den avvek frén ligesbilden. Ligesbilden har en viss ledtid
i framtagandet och kunde dirfér behéva uppdateras.®”’

Liget avseende boende var en stdende friga pd de nationella
samverkanskonferenserna och flera aktdrsgemensamma frigestill-
ningar diskuterades for att skapa férutsittningar for vidare dtgirder.
Som exempel nimner MSB de enligt dem oklara férutsittningarna
for extraordinira l6sningar vid akuta behov, t.ex. anvindandet av

23 Skriftlig information MSB 2016-12-05.
204 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8.
29 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8.
2% MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8.
27 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

164



SOU 2017:12 Myndigheternas beredskap och hantering

kommunernas evakueringsboenden (gymnastiksalar, samlingssalar
och motsvarande) som tillfilliga boenden fér asylsékande.”®

Konferenser och méten med fokus pa boende

MSB kallade ocksd till sirskilda konferenser i olika frigor. Den
14 oktober 2015 kallade MSB till en forsta samverkanskonferens
med sirskilt fokus pd boende. Totalt kom 18 samverkanskonfe-
renser med fokus pd boende att hillas under hésten 2015 och ytter-
ligare tre i januari 2016.”

Orsaken till behovet av sirskilda boendekonferenser var enligt
MSB det stora behovet av information och dterkoppling 1 olika fr3-
gor och den kontinuerliga uppkomsten av nya och komplexa utma-
ningar pd omridet.”"

Migrationsverket, SKL, Boverket samt de linsstyrelser som
arbetade med boenden fér asylsékande bjods in till samtliga sam-
verkanskonferenser i boendefrdgan och frivilligorganisationer bjods
in i den min de arbetade med frigorna.*"

Vid konferenserna om boende prioriterades boende f6r ensam-
kommande barn. Vid konferenserna ensades begrepp for att littare
fa tll stdind samverkan om boendeldsningar. Regler om brandskydd
och sikerhet klargjordes och man strivade efter att istadkomma
tydlighet om plan- och bygglagen och plan- och byggférordningen.
Likasd diskuterades olika regeringsuppdrag i syfte att skapa tyd-
lighet.”"?

Konferenser med fokus p3 hilso- och sjukvard och socialtjinst

P4 begiran av Socialstyrelsen genomférde MSB den 20 oktober 2015
en samverkanskonferens med fokus pd landstingens hantering av
situationen. SKL, Socialstyrelsen, Folkhilsomyndigheten, MSB och
samtliga landsting deltog.””” Syftet med konferensen var att under-

298 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 12-13.
29 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 12-13.
219 MISB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 12-13.
211 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 12-13.
212 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

213 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 15.
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soka behovet av fortsatta sirskilda avstimningar eller samverkans-
konferenser inom hilso- och sjukvidrdsomridet. Resultatet blev att
Socialstyrelsen 3tog sig att, med utgdngspunkt frdn énskemadl frin
deltagande landsting, bereda frigan vidare.”

Under hésten 2015 hélls dven fyra storre samverkanskonferenser
med fokus pd hilso- och sjukvidrd och socialtjinst med Social-
styrelsen, IVO, SKL, Folkhilsomyndigheten och MSB. Bakgrunden
var en dialog mellan MSB och Socialstyrelsen den 27 oktober 2015.
MSB identifierade di att ett samordnat agerande bide pi nationell
nivi och mellan nationell och regional nivd var nédvindigt. Det
fanns ocksd behov av en nationell ligesbild for att sikerstilla att
berérda myndigheter hade samma bild och fér att kunna identifiera
var 1 landet det mest akuta behovet av stdd fanns. Konferenserna
kompletterades med arbetsmoten mellan MSB, Migrationsverket och
SKL for att losa ut utestdende frigor som rérde socialgjinst och
hilso- och sjukvird. Métena blev s8 sminingom veckovisa och MSB
medverkade fram till den 26 januari 2016. >

Inom hilso- och sjukvidrdsomrddet var bdde statliga och kom-
munala myndigheter inom olika sakomriden berérda av hindelsen
och minga frigestillningar strickte sig over flera olika ansvars-
omriden. Det var dirfér enligt MSB emellandt svirt att avgora vilken
myndighet som hade huvudansvar {6r en enskild friga, och svirt fér
MSB att {3 svar frin aktdrerna. MSB anser att de kunde bidra med en
neutral métesarena, genom att férmedla kontakter, genom att bidra
tll en ensad syn pd problemstillningarna mellan aktérerna, och
genom att ta ansvar for att inga frigor limnades obesvarade eller
olésta.*'®

Konferenser om kommunikation

Mellan den 11 september 2015 och den 13 januari 2016 genomforde
MSB 16 konferenser med fokus pd kommunikation inom omridena
boende, sikerhet/trygghet, ensamkommande barn, grinskontroller,
hilso- och sjukvird, samt skola. Totalt var 29 aktérer involverade i

214 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

215 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 15.
216 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frdn regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 15-16.
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informationssamordningen under hindelsen.”’” Konferenserna gick
ut pd att samordna kommunikationen mellan myndigheter, hitta
gemensamma synsitt pd kommunikationsutmaningar och att ta
fram myndighetsgemensamma frigor och svar. En sirskild grupp
inrittades for att samordna information till ensamkommande barn
och till personal som arbetade med ensamkommande barn.*'®

Moéten om ensamkommande barn

Redan p8 MSB:s forsta samverkanskonferenser den 10 och den
14 september 2015 lyftes ensamkommande barn fram som en viktig
friga av linsstyrelser och Migrationsverket. Man pekade pd nédvin-
digheten av att beakta barnens sirskilda behov.”"”

Frin den 26 oktober 2015 till den 22 januari 2016 dgde veckovisa
regelbundna arbetsméten rum mellan SKL, Migrationsverket och
MSB for att diskutera olika frigor kring mottagningssystemet for
ensamkommande barn. En friga som diskuterades var tolkningen av
vistelsebegreppet. MSB gav st6d till Socialstyrelsen och Migrations-
verket 1 deras arbete med att hitta en gemensam tolkning av vistelse-
begreppet.”

Den 13 november 2015 hélls ett dialogméte med MSB:s stod
mellan SKL, IVO, Migrationsverket, Socialstyrelsen och ett antal
berérda kommuner. Avsikten med métet var att avlasta ankomst-
kommunerna Trelleborg och Malmé genom att sprida ansvaret till
kommunerna Givle, Norrképing, Skellefted och Orebro. Vid métet
diskuterades hur méinga ensamkommande barn som férvintades
komma, en mer samordnad process fér registrering och ansékan om
asyl med Migrationsverket pd plats, ersittning foér nya kostnader
samt vilken kommun som hade ansvar for utredning av de ensam-
kommande barnen.”!

MSB stéttade med flera samverkanskonferenser och dialoger for
att losa frigan om transporter av ensamkommande barn. Den
24 november 2015 kom Migrationsverket och kommunerna éverens

217 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 9.
218 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

219 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 18.
220 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 18.
221 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 18.
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om hanteringen av transporter av ensamkommande barn {rin
ankomstkommunen till annan kommun, vilket 1 sin tur skulle under-
litta forfarandet med att anséka om god man. Regeringen fattade
beslut om att MSB:s anslag 2:4 kunde anvindas foér transport-
kostnaderna och MSB betalade direfter ersittning till Malmo stad
for kostnader med transporter. Den férsta transporten av ensam-
kommande barn genomférdes den 25 november 2015.%*

MSB bedémer att konferenserna bl.a. resulterade i att Social-
styrelsen och Migrationsverket enades om en gemensam tolkning av
vistelsebegreppet. Vidare blev kommuner mer aktiva och tog ansvar
som ankomstkommuner. Problemet kring vem som hade ansvar fér
transporterna mellan ankomstkommuner l6stes. Likasd ledde konfe-
renserna till att ensamkommande barn prioriterades vid registre-
ring.””’

Moéten om skolfrigor

I slutet pd oktober 2015 samverkade MSB med Skolverket for att
diskutera frigor kopplade tll skolomridet. MSB tog initiativ till
l6pande kontakter med Skolverket under hésten 2015 for att stimma
av situationen. Skolverket deltog dven regelbundet 1 MSB:s andra
samverkanskonferenser. Vidare hade MSB kontinuerlig kontakt med
SKL i skolfrdgor. MSB formedlade dven kontakter mellan Skolverket
och Migrationsverket i frigan om underlag om nyanlinda i behov av
skola per lin eller kommun. Syftet med métena med Skolverket var
frimst att sikerstilla att de var insatta 1 problembilden och att de
hade férutsittningar att vidta &tgirder for att férbittra situationen.”*

Mote om sikerhet

P4 begiran av Migrationsverket genomférde MSB ett avstimnings-
mote den 18 december 2015 for att diskutera frigor om siker-
hetsliget vid boenden och sikerstilla att berérda myndigheter fick

222

MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag fran regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 18. MSB (2016). Arsredovisning 2015, s. 107.

22 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

224 Skriftlig information MSB 2016-12-05. MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin
regeringen avseende flyktingsituationen, s. 20.
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en gemensam syn pd frigornas omfattning. Nirvarande myndig-
heter var Migrationsverket, Polismyndigheten, SKL, Linsstyrelsen
1 Visterbotten, Arbetsformedlingen och Almega Branschorganisa-
tion.”” Som en f6ljd av métet gav Polismyndighetens regionkontor
stéd till kommunerna med riskbedémningar fér nya boenden.?
Syftet var att f en enhetlig bild av det allminna sikerhetsliget samt
att identifiera behov av fortsatt samverkan. Vid motet beslutades
att fortsatt samverkan skulle ske genom bilateral och regional
samverkan.””’

Samarbete med frivilligorganisationer

MSB lyfte tidigt frigan om samarbetet med frivilliga pd de nationella
samverkanskonferenserna. Frivilligorganisationer som Ridda Barnen
och Sveriges Stadsmissioner visade under hésten 2015 ett intresse fér
att utbyta information och ingd i samverkanskonferenserna. MSB
valde dirfér en inkluderande approach och bjéd in alla organi-
sationer som kom till deras kinnedom till alla samverkansforum.
MSB férmedlade ocksd kontakter mellan enskilda organisationer och
Migrationsverket och andra myndigheter.”**

For att sikra stod av frivilligresurser stéttade MSB med sam-
verkanskonferenser och tog fram en karttjianst dir Migrationsverket
och linsstyrelserna kunde ligga in behov av férstirkning frin
frivilligorganisationer. Frivilligorganisationerna kunde dir se vad
som efterfrigades och erbjuda sin hjilp till de angivna kontakt-
personerna. Denna resurskarta anvindes sedan av Migrationsverket
och Linsstyrelserna i Vistmanland, Virmland och Kronoberg.*”

Som svar pd efterfrigan frin sdvil frivilligorganisationer som
myndigheter tog MSB fram en guide fér myndigheters samverkan
med frivilliga och frivilligorganisationer under en kris, med fokus pa

225 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 24.
226 MSB (2016). Samlad och fordjupad bedsmning med anledning av flyktingsituationen, dnr
2016-387,s. 26.

227 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

228 MISB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 21-23.
229 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 21-23.
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juridiska och ekonomiska forutsittningar fér samarbete mellan
myndigheter och frivilliga.*

Samordning av information
Information till aktorerna

MSB anser att det hos berérda myndigheter och organisationer
inledningsvis fanns ett stort behov av information om andra myndig-
heters och organisationers arbete, bla. fér att tydliggoéra roller,
ansvar och juridiska frigor. Den bedémningen gjordes utifrin de
ménga frigor som myndigheter och organisationer stillde till MSB.
Likasd beddmde MSB att avsaknaden av information om vilka
verksamheter som andra myndigheter genomférde och pibérjade
skapade onddig stress och onédigt arbete. For att underlitta for
inblandade aktorer att snabbt hitta information om pdgdende och
planerade aktiviteter hos andra aktérer skapade MSB en samlingssida
med linkar till aktuell information. Sidan uppdaterades dagligen.”

Den myndighetsgemensamma webbplatsen Krisinformation.se
gjorde ocksd dagliga omvirldsbevakningar samt sammanstillde och
publicerade en mediebild. Denna mediebild kunde anvindas av
berérda myndigheter 1 deras kommunikationsarbete och kris-
hantering. >

MSB:s spred ocksd information till kommunerna om proble-
matiken med ensamkommande barns dubbeldossier, d v s att barnen
ibland registrerades hos Migrationsverket med tvd olika drende-

nummer. >

9 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s.21-23.

1 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 9-10. Skriftlig information MSB 2016-12-05.

2 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 9-10.

23 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 19.
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Information till allménbeten

MSB:s informationssamordning och den myndighetsgemensamma
plattformen Krisinformation.se arbetade under hosten 2015 med att
samordnad kommunikation skulle vara en del i myndigheternas
hantering av situationen. Avsikten var att méta de behov av infor-
mation som fanns hos allminheten och att sikerstilla att det fanns
en samsyn mellan de berérda aktdrerna. MSB drev och koordinerade
tillsammans med berérda aktérer ocksd arbetet med att ta fram
information om cirka 150 frdgor och svar till allminheten kopplat till
situationen med mdinga ankommande minniskor. Sirskilda sidor
fanns tllgingliga pd Krisinformation.se och allminheten hade ocksd
mojlighet att stilla frigor om hindelsen till redaktionen foér Kris-
information.se via Facebook och Twitter. >*

Information till ensamkommande barn

Barnombudsmannen pétalade 1 december 2015 en brist pd infor-
mation till ensamkommande barn och anstillda p& boenden. Efter
det gav MSB stdd till ett samordnat kommunikationsarbete och
inledde ett gemensamt arbete med de berérda aktérerna. Det resul-
terade 1 att information till ensamkommande barn och anstillda pd
boenden sammanstilldes pd informationsverige.se (en webbplats
som riktar sig till nyanlinda). Forumet anvindes ocksd fér att syn-

kronisera strategiska frigor kopplade till omhindertagande av
barn.”*

Kontaktuppgifter for hilsoundersokningar

Under hosten hade landstingen problem att {4 kontaktuppgifter till
minniskor pd flykt som anlint till Sverige. Kontaktuppgifterna
behovdes for att landstingen skulle kunna kalla dem till hilso-
undersékningar. Uppgifterna var belagda med sekretess och Migra-
tionsverket hade inte befogenheter att dela kontaktuppgifterna med

4 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 9, 20.

25 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 19. Skriftlig information MSB 2016-12-05.
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landstingen. MSB var sammankallande till diskussioner fér att gora
det mojligt for landstingen att {3 uppgifterna frin Migrationsverket.
MSB var ocksd pddrivande for att en hemstillan till Regeringskansliet
togs fram av SKL, Socialstyrelsen och Folkhilsomyndigheten om en
forordningsindring som skulle gora det mojligt f6r Migrationsverket
att limna ut kontaktuppgifterna. Regeringen fattade beslut om en
forordningsindring som mojliggjorde tillging tll uppgifterna 1
januari 2016.7

Stod till Migrationsverket
Samuverkansperson

MSB hade samverkanspersoner pd plats pd Migrationsverkets huvud-
kontor 1 Norrképing frin den 1 oktober 2015. Syftet var bla. att
underlitta samverkan mellan MSB och Migrationsverket. Samver-
kanspersonerna skulle ocksd stédja Migrationsverket med kunskap
om andra myndigheters ansvarsomrdden.”’

Stod till ledning och organisation

MSB gav stéd inom samverkan och ledning till Migrationsverket frin
oktober 2015 ull januari 2016. Stédet var kopplat till etableringen av
den operativa ledningen och bestod av metodstéd inom samverkan
och ledning, kriskommunikation, logistik och HR-frdgor. Metod-
stddet innefattade rid for att utveckla Migrationsverkets operativa
ledning och innebar att férmedla expertis, medverka i process-
utveckling, fungera som bollplank samt ta initiativ till att foresld
mandat, organisation, roller, funktioner och rutiner. MSB:s metod-
stdd var formellt sett inte en del av staberna.”

Besluten om stdd fattades genom omsesidiga initiativ frin MSB
och Migrationsverket. Besluten fattades efter kommunikation
mellan myndighetsledningarna och hur stédet skulle utformas mejs-
lades fram over tid. Initialt skickades en samverkansperson vars upp-
gift var att vara linken mellan Migrationsverket och MSB. Personens

26 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 16.
27 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8.
28 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 11.
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uppgift var att hitta ritt 1 respektive myndigheters strukturer samt
pakalla och pdskynda processer for att underlitta samverkan mellan
de tvd8 myndigheterna och fér Migrationsverkets samverkan inom
krishanteringssystemet 1 stort. Parallellt gav MSB metodstéd till den
interna organisationen pi Migrationsverket. De personer som hade
rollerna samverkansperson eller metodstéd hade dokumenterade
erfarenheter frin tidigare insatser 1 liknande roller, dven om sjilva
hindelsen i sig var ny.”’

MSB gav ocks3 stod till Migrationsverkets staber och andra delar
av organisationen inom ramen for olika expertisomriden. Det fanns
flera staber eller kanslier vid exempelvis huvudkontoret 1 Norr-
képing och 1 de sex regionerna Totalt var cirka ett trettiotal personer
frin MSB engagerade som stdd till Migrationsverkets staber i
regionerna Stockholm, Syd, Vist, Mitt och vid huvudkontoret i
Norrkoping, Aven detta stéd utgick frin ett omsesidigt konsta-
terande frdn bida myndigheterna att Migrationsverket hade behov av
stdd frin MSB. MSB konkretiserade hur ett sddant stod kunde se ut.
MSB utformade och gav stédet i samverkan med Férsvarsmakten.**

Migrationsverket huvudkontor fick stéd frin MSB frin oktober
2015 till januari 2016 med en person inom HR-stdd {6r samordning
av myndighetens personalresurser.”*’ MSB gav st6d till Migrations-
verket 1 Uppsala med ett logistikteam. Region Mitt efterfrigade st6d
frin MSB med att verifiera olika logistiklésningar ute pd lokal-
kontoren for att {3 till bittre fléden i olika avseenden. **

MSB limnade ocksd stod till Migrationsverket med samverkans-
konferenser pd regionnivd och frin den 19 oktober 2015 till den
31 januari 2016 hade MSB en utsind person pa plats i Norrképing 1
syfte att stédja Migrationsverket med detta arbete.*”

29 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

20 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11. Skriftlig information MSB 2016-12-05.

21 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11.

22 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11. Skriftlig information MSB 2016-12-05.

24 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 22.
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Stod tll processer for registrering

MSB gav stod till Migrationsverket med logistiker for att kartligga
processerna for registrering av asylsdkande och stéd till kommuner
for att hjilpa tll att effektivisera verksamheten 1 Trelleborg och
Malmé (i Malmé frdn bérjan av oktober). Initiativet togs dmsesidigt
av Migrationsverket och MSB. Man identifierade flaskhalsar och att
det inte fanns tillrickligt med egna resurser. Ett koncept utvecklades
och kom att anvindas for en flexibel ankomstcentral med kapacitet
for registrering av cirka 2 000 personer per dygn vilket ocksd gjorde
att man kunde minska andelen personer som avvek frin regi-
streringsprocessen. Detta gjordes i samarbete med Polismyndigheten
och Malmé stad.”**

MSB bidrog dven med praktiskt stéd genom att man monterade
vintrumstilt utanfér Migrationsverkets anliggningar 1 Stockholm,
Goteborg, Malmo, Hedemora, Lindesberg, Flen, Norrképing och
Ostersund.**

Stéd till boendesamordning

Migrationsverket fick stdd med motsvarande tvd tjinster till
boendesamordning frén oktober 2015 till april 2016.%*

Stod till samarbete med frivilligresurser

MSB gav dven stéd till Migrationsverkets huvudkontor 1 Norrképing

med en expert fér samarbetet med frivilligorganisationer frén den
19 oktober 2015 till och med januari 2016.*

24 Skriftlig information MSB 2016-12-05. MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin
regeringen avseende flyktingsituationen, s. 10~11.

25 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11.

246 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11.

27 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11.
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Stod till lansstyrelse

Samverkanspersoner frin MSB fanns ocksi tidvis pi plats pd
Linsstyrelsen i Skdne.***

Stod till kommuner

MSB gav Trelleborgs kommun metodstdd genom att tillhandahélla
en person. Trelleborg efterfrigade stdd via Linsstyrelsen Skdne men
forfrigan kom lite 1 skymundan av behoven frin Malmé stad. MSB
uppfattade till slut behovet frén Trelleborgs kommun. Uppgiften var
att bla. att utveckla samverkan mellan olika myndigheter och fri-
villigorganisationer.””” En del av den uppgiften var att dstadkomma
en samordnad registrering med Migrationsverket. Den person som
MSB tillhandahéll skulle ocksd skapa en foérbittrad ligesbild, foresld
en ldngsiktig strategi for okad uthillighet fér kommunens med-
arbetare och en strategi for att undvika undantringningseffekter,
samt genomféra planering for olika scenarier.””® Personen fanns pd
plats frdn den 10 november till den 18 december 2015, vilket alltsd
var relativt sent under hosten och under en period d& antalet ankom-
mande minniskor minskade.

MSB och SKL tog initiativ till och gav Malmé stad stéd 1 arbetet
med att hitta nya ankomstkommuner fér ensamkommande barn.
Norrkoping, Orebro, Skellefted och Givle identifierades som nya
ankomstkommuner och MSB stéttade med finansiering av buss-
transporter av ensamkommande barn dit.”!

MSB gav stéd till Malmé stad med nio logistiker vid starten av
ankomstcentralen vid Malmo Centralstation s& att verksamhet
kunde bedrivas dygnet runt.”

248 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 8.
2 Skriftlig information MSB 2016-12-05.

20 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 11.
1 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11.

32 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen,
s. 10-11.
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Tilt
Téltuppdraget

Den 9 oktober 2015 gav regeringen MSB i uppdrag att 1 samverkan
med Fortifikationsverket stédja Migrationsverket i arbetet att
uppfora och forvalta tillfilliga asylboenden 1 tilt. MSB undersokte
forutsittningarna for detta, bla. genom en markinventering i
kommunerna. Migrationsverket inkom den 19 oktober 2015 med
en specifik begiran om 110 000 platser.*”

Migrationsverket drog tillbaka sin begiran den 13 januari 2016, d&
myndigheten bedémde att mer varaktiga boenden in tilt skulle
prioriteras. Dirmed bedémde MSB att uppdraget var avslutat. For
att sikra beredskapen fér framtida insatser slutférde dock MSB
markinventeringen den 19 februari 2016. Totalt svarade 178 kom-
muner och 57 markomrdden identifierades som byggbar mark.”*

I regeringsuppdraget stod det uttryckligen ”tilt”, men MSB ansig
att det fanns andra och bittre 16sningar, exempelvis modulboenden.
Varken MSB eller Migrationsverket tyckte att tilt var en bra 1os-
ning.”

Revinge

Pi forfrigan fr&n Migrationsverket uppférde MSB i bérjan av
december temporirt ett tiltboende i1 Revinge. Tiltboendet gav under
en kortare tid drygt 200 personer mdjlighet att £ tak éver huvudet i
vintan pa att slussas vidare till asylboenden. Tiltboendet avvecklades
i samband med att kontraktet I6pte ut den 24 januari 2016.%
Tiltboendet 1 Revinge blev mer komplicerat in man trott, det var
fler regler att forhélla sig till in vad MSB hade vintat. Den 11 okto-
ber bérjade man prata om tilt, men inte férrin 1 vecka 50 kunde folk
flytta in. Bygglovet kom 1 april 2016, lingt efter att tilten monterats
ned. Man fick istillet anvinda regler for semesterboende och

tillfilligt boende.”’

23 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 10.
2* MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 10.
235 Intervju MSB 2016-09-09.
26 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen, s. 10.
%7 Intervju MSB 2016-09-09.
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Boenden
MSB:s lokaler

MSB anvinde sina egna utbildningslokaler f6r att erbjuda boenden
for asylsokande.

Vid MSB:s internat i Revinge erbjods boende fér 50 ensam-
kommande barn frdn bérjan av oktober 2015 till och med januari
2016 efter forfrdgan frin Malmé stad.”

Vid MSB:s internat pd Sandé etablerades frdn den 14 november
2015 evakueringsboenden fér 113 personer 1 klassrum. Detta
evakueringsboende avvecklades den 1 december samma &r. MSB slot
direfter ett tredrigt avtal med Migrationsverket avseende ett s3 kallat
ABK-boende (boende i korridor, inklusive mat och lokalvird) pd
Sands.”’

Expertis

MSB initierade dtgirder och bidrog med expertis inom ramen for
brandskydd och juridiska frigestillningar. Bland annat skickade MSB
den 25 september 2015 ut en informationsskrivelse till linsstyrel-
serna avseende brandskydd. Skrivelsen behandlade sirskilt mojlig-
heterna att kompensera for brister i byggnadstekniska brandskydd. **°

MSB tog tillsammans med Migrationsverket och Linsstyrelsen 1
Norrbottens lin fram ett dokument 6ver boendebegrepp som for att
skapa en enhetlig syn pd olika former av boenden och de kriterier
dessa skulle uppfylla.*!

25 MSB (2016
2 MSB (2016
260 MSB (2016
21 MSB (2016

. Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 10.
. Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 10.
. Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 14.
. Rapportering av MSB:s uppdrag frin regeringen avseende flyktingsituationen, s. 14.
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4.4 Polismyndigheten

4.4.1 Polismyndighetens ansvar som géller mottagande
av manniskor pa flykt

Polismyndighetens uppgift att uppritthdlla ordning och sikerhet
och vara tillginglig f6r allminheten giller minniskor pd flykt som
kommer till Sverige liksom alla andra minniskor som vistas hir.

Polismyndighete har ocksd ett sirskilt angivet ansvar for att
utfora grinskontroller och inre utlinningskontroller.

Ordning och sikerhet

De grundliggande bestimmelserna om Polismyndighetens uppgif-
ter finns 1 polislagen (1984:387), i1 polistorordningen (2014:1104),
och i1 férordningen (2014:1102) med instruktion fér Polismyn-
digheten. Polismyndighetens huvuduppgifter ir att forebygga, for-
hindra och uppticka brottslig verksamhet och andra stérningar,
overvaka den allminna ordningen och sikerheten och ingripa nir
storningar har intriffat samt att vara tillginglig for allminheten och
samverka med andra myndigheter.

Griénspolisverksambeter och kontroll av vétt att vistas i landet

Utlinningslagen (2005:716) och utlinningsférordningen (2006:97)
reglerar Polismyndighetens arbetsuppgifter kopplade till grins-
polisverksamheter och kontrollen av vem som har ritt att vistas 1
landet.

Bestimmelser om hur inre utlinningskontroll ska gd till finns
frimst 19 kap. 9 § utlinningslagen. En utlinning som vistas 1 Sverige
ir skyldig att pa begiran av en polis 6verlimna pass eller andra hand-
lingar som visar att han eller hon har ritt att uppehalla sig i Sverige.
En inre utlinningskontroll fir vidtas endast om det finns grundad
anledning att anta att utlinningen saknar ritt att uppehdlla sig hir 1
landet eller om det annars finns sirskild anledning till kontroll.**

262

Polismyndigheten (2014). Tillsynsrapport 2014:14 Inre utlinningskontroll, s. 11.

178



SOU 2017:12 Myndigheternas beredskap och hantering

Organisation

Polismyndigheten ir en enridsmyndighet som leds av rikspolis-
chefen. Frin den 1 januari 2015 ir polisverksamheten indelad 1 en
nationell operativ avdelning och sju polisregioner. Det ir Polis-
region Bergslagen, Polisregion Mitt, Polisregion Nord, Polisregion
Stockholm, Polisregion Syd, Polisregion Vist och Polisregion Ost.
Polisregionerna har helhetsansvaret f6r polisverksamheten inom det
angivna geografiska omridet. Regionerna har ansvar fér bla. utred-
ningsverksamhet, brottsférebyggande arbete och underrittelseverk-
samhet. Det ir 1 polisregionerna som merparten av polisens arbete
utférs och regionerna har funktionsansvaret for uppgifter kopplade
till migration. Arbetet i regionen leds av en regionpolischef.

Den nationella operativa avdelningen (Noa) inriktar och leder
polisverksamhet som ska genomféras nationellt och internationellt
och stédjer polisregionerna 1 olika typer av verksamheter.

Polisregionernas krisberedskap och sirskilda hindelser

Det ir den operativa enheten i varje polisregion som ansvarar for den
regionala krisberedskapen. Inom varje region ska det alltid finnas en
polischef i beredskap som fir fatta beslut och limna anvisningar i
frigor som maste handliggas skyndsamt. Inom polisregionen ska ett
samordnande vakthavande befil vid behov initiera beslut om sirskild
hindelse som kriver forstirkta ledningsfunktioner.”® Polisregio-
nerna fattar relativt ofta beslut om sirskilda hindelser, t.ex. 1 sam-
band med idrottsevenemang.”**

Noas ansvar for grinspolisverksamhet och sirskilda hindelser

Noa har sirskilda uppgifter inom krisberedskap och nationell sam-
ordning.

26 Polismyndigheten (2016). Arbetsordning for Polismyndigheten, PM 2016:01.
6% Intervju Polismyndigheten 2016-09-15.
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Nationell krisberedskap

Nationella operativa avdelningen ska dygnet runt ha ett vakthavande
befil 1 yinst som tillika ir tjinsteman 1 beredskap enligt férord-
ningen (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap. Vid Noa
finns dven en operativ enhet som har ansvar f6r att uppritthilla
nationell krisberedskap. Den operativa enheten ska svara foér natio-
nell och internationell operativ kommunikation och samordning, i
samverkan med internationella enheten.**

Noa beslutar om sirskilda nationella hindelser

I normalliget fattar polisregionerna beslut om den operativa verk-
samheten. Vid tillfillen di minga delar av Polismyndigheten behdver
samordna sig mdste det finnas mojlighet att ge ndgon mandat att
fatta beslut f6r landet som helhet och det ir anledningen till att man
beslutar om en nationell sirskild hindelse. Vid en sirskild hindelse
organiserar sig Polismyndigheten pd ett annat sitt dn i vanliga fall,
vilket innebir att sirskilda resurser och personer avsitts for att jobba
riktat mot hindelsen for att hantera situationen effektivt. Hindelsen
hanteras separerat frin 6vrig verksamhet. Det ir chefen f6r Noa som
fattar beslut om en nationell sirskild hindelse. I och med beslutet ir
det en sirskild hindelse i samtliga sju polisregioner.”*® Beslut om
nationella sirskilda hindelser fattas i samband med exempelvis stats-
besok eller andra tillfillen di Polismyndighetens resurser behover
omférdelas.*”

Noas grinspolissektion handligger grinsfragor

Inom Noa finns en grinspolissektion. Sektionen hanterar operativa
och strategiska frigor och ger stdd &t polisregionernas grinspolis-
verksamhet. Sektionen bereder beslut om tillfilligt inférande av
kontroll vid inre grins. Sektionen ir kontaktpunkt f6r Frontex och

26 Polismyndigheten (2016). Nationella operativa avdelningens handliggningsordning, 2016:148,
s. 11-12.

2 Intervju Polismyndigheten 2016-09-15. Polismyndigheten webbplats,
www.polisen.se/Stockholms_lan/Om-polisen/Sa-arbetar-Polisen/Krisarbete/Polisens-
arbete-vid-storre-handelser/

7 Intervju Polismyndigheten 2016-09-15.
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andra linders grinskontrollerande organisationer och samordnar
Sveriges deltagande i1 Frontex-operationer. Vid sektionen finns
samordningscentralen fér Sveriges det europeiska grinsévervak-
ningssystemet Eurosur. Inom Noa finns dven en enhet {6r under-
rittelseverksamhet, Noa Und.**®

4.4.2 Polismyndighetens beredskap
Beredskap och omvirldsbevakning inom Polismyndigheten

Fore hosten 2015 var det ingen enhet inom Polismyndigheten som
hade ansvar f6r att bedriva omvirldsbevakning inom omradet migra-
tion. Anledningen var att migration inte ir ett polisiirt omride.
Noas grinspolissektion fick l6pande information frin Frontex till en
funktionsbrevlida men bedrev ingen mer aktiv omvirldsbevakning.
Under hésten 2015 bérjade Noas grinspolissektion att omvirlds-
bevaka migrationsomridet mer aktivt f6r Polismyndighetens rik-
ning.”*’

Polisregionerna hade inte bedrivit omvirldsbevakning inom
migrationsomrddet utan hade mer haft ett reaktivt férhallningssitt.
Polisregion Syd var pd studiebesok i Tyskland under 2015 for att lira
sig mer om situationen med ett okat antal ankommande minniskor
pa flyke.””°

Frigor om asyl eller migration togs inte upp i Polismyndighetens
verksamhetsplan fér 2015/2016.”

Beredskap i form av kontakter med andra myndigheter

Polismyndigheten hade tita och systematiska kontakter med Mig-
rationsverket fére hosten 2015, inte minst genom det samarbete som
etablerades mellan myndigheterna i samband med projektet Ritts-
sikert och effektivt verkstillighetsarbete (Reva). Inom projektet
triffades myndigheterna tvi eller tre ginger per halvir. Det fanns

28 Polismyndigheten (2016). Nationella operativa avdelningens handliggningsordning, 2016:148,
s. 13-14.

¢ Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.

7% Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.

771 Polismyndighetens verksamhetsplan fér 2015-2016.
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ocksd tita kontakter pd regional och lokal nivd. Under sommaren
2015 hade Polismyndigheten och Migrationsverket inte nigra sir-
skilda kontakter med utgdngspunkt 1 att antalet minniskor pd flyke
till Sverige kunde tinkas 6ka.””?

Polismyndigheten beredskap — vira iakttagelser

Polismyndigheten var inte beredd pd att det kunde komma minga
minniskor pd flykt och hur det skulle piverka myndighetens
arbete. Varken regionalt eller nationellt bedrevs omvirldsbevakning
av antalet minniskor pa flyke till Sverige.

4.4.3  Polismyndighetens hantering hosten 2015
Beslut om sirskild hindelse den 8 september 2015

Polismyndigheten fick information om det 6kade antalet minniskor
som anlinde med bitar och tdg den 8 september 2015 frén Tyskland
till framfér allt centralstationerna i Malmé, Stockholm och Géteborg.
Grinspolisen kontaktades av kollegor i andra linder och Polis-
myndigheten var dven i kontakt med Europol.””

Samma dag fattade forst Polisregion Stockholm beslut om en
regional sirskild hindelse med anledning av det stora antalet
minniskor som anlinde till centralstationen i Stockholm”* och
senare samma dag fattade Noa beslut om att situationen var att
betrakta som en nationell sirskild hindelse som fick benimningen
Alma.””?

Ett stort antal méinniskor pd flykt krivde omfordelning av resurser

Skilet tll att Noa beslutade om en sirskild hindelse var att det
anlinde ett mycket stort antal minniskor pa flyke till Sverige och att
arbetet inom den ordinarie linjeorganisationen inte var dimensionerat

272

Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.

23 Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.

#* Promemoria Ju 2015-10-03 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 492.

> Polismyndighetens webbplats, www.polisen.se/ Aktuellt/Nyheter/2016/Jan-Mars/Feb/
Samman fattning-av-granspolisarbetet-i-Alma/

182



SOU 2017:12 Myndigheternas beredskap och hantering

for det.”® Polismyndigheten bedémde att situationen krivde mer in
vanligt och man sig stora behov av ett "multidisciplinirt” arbete. Att
s minga minniskor pd flykt anlinde under kort tid och att ett ganska
stort antal av dem som anlinde valde att inte soka asyl berorde
ordningspolisir verksamhet, brottsbekimpning, grinskontroller,
kommunikation samt underrittelsearbete.”

Ett mal f6r Polismyndighetens arbete med den nationella hindel-
sen var att polisen skulle arbeta med ett enhetligt arbetssitt pd en rad
omriden.”® Dessa gillde:

¢ Enbhetlig tolkning och tillimpning av utlinningslagstiftningen.

o Enhetligt arbetssitt 1 det operativa arbetet med inre och yttre
grinskontroll, brottsbekimpning samt underlittandet for asyl-
sokande.

¢ Enhetlig ligesbild nationellt och internationellt.
o Enhetlig samverkan med frimst Migrationsverket.
¢ Enhetlig kommunikation samordnad med Migrationsverket.

e Ritt fé6rmaga pa ritt plats 1 Polismyndigheten éver tid.

Den 13 september 2015 fattade Noa beslut om att Region Syd skulle
f3 resursforstirkning. Minga minniskor kom via Oresundsbron och
firjeterminalen 1 Trelleborg och det innebar en utmaning som &ver-
steg polisregionens férmiga att leva upp till milen f6r Alma. Polis-
myndigheten hinvisade till Migrationsverkets bedémning att det
kom ungefir 2 000 personer varje dygn till regionen, varav hilften
inte sokte asyl. Samtliga 6vriga regioner utom Polisregion Vist, som
ocksd utgjorde en primir inreseregion, skulle forstirka Polisegion
Syd.”” Redan i september 2015 fick Polisregion Syd férstirkning
med 15-20 poliser och som mest var det ungefir 100 personer som
forstirkte verksamheten i Polisregion Syd. Forstirkningen till Polis-
region Syd trappades ner under viren 2016 och var helt avvecklad i
april 2016.

7¢Intervju Polismyndigheten 2016-09-15. Polismyndigheten 2015-09-09 Beslut i stort
version 1.1. Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20.

777 Polismyndigheten 2015-09-09 Beslut i stort version 1.1.

278 Polismyndigheten 2015-09-09 Beslut i stort version 1.1.

7% Polismyndigheten Beslutsprotokoll 2015-09-13, dnr A381.283/2015.
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Organisering av Alma

En kommenderingschef utsdgs fér Alma. Kommenderingschefen
fattade beslut om inriktningen fér Polismyndighetens arbete genom
sd kallade beslut 1 stort (BIS). Vidare utsdgs en stabschef med ett
operativt ansvar och en ledningsstab. Staben skulle ha férméga till
personalplanering, ligesuppfattning, underrittelseférméga, insatsled-
ning, analyser och omvirldsbevakning, samt kommunikation internt
och externt. Noas grinspolissektion skulle std fér en enhetlig tolk-
ning och tillimpning av utlinningslagstiftningen. Underrittelse-
enheten gav en enhetlig bild nationellt och Internationella enheten
gav tillsammans med grinspolissektionen en enhetlig bild interna-
tionellt.”

Regionerna ansvarade fér den operativa verksamheten 1 enlighet
med de riktlinjer som utfirdats frdn Noa.*®' Polisregionerna skulle
utforma sin verksamhet i enlighet med de omstindigheter som var
rddande pd plats. Inom ramen fér den nationella sirskilda hindelsen
skulle det finnas en regional motpart med mandat och férmiga att
foretrida hela regionen 1 frigan (en regional kommenderingschef).

En nationell sirskild hindelse dir Noa utévade en direktivsritt
over regioner var ett omrdde som var forhdllandevis nytt for Polis-
myndigheten. T beslutet om Alma angavs dirfér att ansvarsférhil-
landena kunde tjina pd att tydliggéras 1 det enskilda fallet for att
undvika missférstind. Noa ansvarade alltsd {6r tolkning och tillimp-
ning av gillande ritt pd omrddet utlinningslagstiftning samt utfor-
mandet av enhetliga arbetssitt och kommunikation medan
polisregionerna ansvarade for att sjilvstindigt driva den operativa
verksamheten i enlighet med denna inriktning.

Riktlinjer och principer for arbetet

I det forsta beslutet 1 stort den 9 september 2015 fanns ett avsnitt
om riktlinjer f6r Alma. Dir hinvisades till tillimpningen av utlin-
ningslagen, EU:s grinskodex och Dublinférordningen och avsnit-

28 Polismyndigheten 2015-09-09 Beslut i stort version 1.1.
281 Polismyndigheten 2015-09-09 Beslut i stort version 1.1.
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tet avslutades med: *Tolkning och tillimpning av dessa skall ske
med ledorden Medminsklighet och mjukhet.”?*?

I beslutet beskrevs att Polismyndighetens uppgifter var desamma
som tidigare avseende att uppritthdlla grinskontroll och inre utlin-
ningskontroll, bekimpa brottslighet och att mojliggéra f6r personer
med internationellt skyddsbehov att anvinda sig av sin rittighet att
kunna anséka om asyl.”*

I senare versioner av beslutet stod 1 stillet att Polismyndigheten
fortsatt skulle ha en héllning som byggde pi ett antal principer.”**
Dessa var:

e Kunskap om flyktingstrémmar och folkslag.

e Differentiering med innebérden att Polismyndigheten baserat pd
kunskap férmadde bemota varje individ och grupp utifrén just
deras forutsittningar.

e Bemotandet skulle priglas av kommunikation syftande till att det
skall vara "litt att gora ritt”, dvs. legalisera sin vistelse 1 Sverige.

Summan av arbetet i enlighet med principerna skulle vara att under-
litta legala strivanden si att minniskor pd flykt tex. skulle soka
asyl i stillet for att undvika myndighetskontakt.”

Polismyndighetens stabsarbete inom Alma

Inom Alma rapporterade polisregionerna till Noas underrittelseenhet
(Noa Und) varje morgon. Varje dag holls stabsméten, nidr den
information som inkommit pd morgonen diskuterades. Vid motena
deltog Noa, Polismyndighetens internationella avdelning, kommu-
nikationsavdelningen och representanter frin Migrationsverket, MSB,
Tullverket, Kustbevakningen och Sipo. Frin Migrationsverket kunde
nigon frdn den sirskilda organisationen eller sikerhetavdelningen
delta. Dirutdver kunde ytterligare aktdrer delta efter behov. Varje dag
genomférdes méten med polisregionerna. D3 férdes den information

282 Po
283 Po
284 Po
285 Po

ismyndigheten 2015-09-09 Beslut i stort version 1.1.
ismyndigheten 2015-09-09 Beslut i stort version 1.1.
ismyndigheten 2015-09-28 Beslut i stort version 2.0.
ismyndigheten 2015-09-28 Beslut i stort version 2.0.
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som inkommit tidigare under dagen dter ut till polisregionerna och
olika férdjupningar kunde géras vid behov.**

Genom arbetet i Alma och den framvixande ligesbilden kunde
relevanta dtgirder vidtas. Stéd kunde ges tll ett enhetligt arbetssitt
for bla. inre utlinningskontroller redan innan regeringen beslutade
om att terinféra grinskontrollen. Vidare underlittades kommuni-
kationen internt samt med andra aktdrer sisom Migrationsverket,
Tullverket och Kustbevakningen.”*’

Konferenser med andra myndigheter

Polismyndigheten var med 1 Migrationsverkets dagliga stabsorien-
tering, som dgde rum alla veckans dagar. Polismyndigheten redo-
gjorde di for ligesbilden region for region. Migrationsverket gav
information om exempelvis registreringsliget och boendesituatio-
nen.”*

Polismyndigheten deltog dven 1 MSB:s telefonkonferenser. Vid
dessa telefonkonferenser delade Polismyndigheten med sig av mer
information in de tog emot.*”

Ligesrapportering till Regeringskansliet

Polismyndigheten limnade ligesbilder och annan information till
Regeringskansliet dagligen frin den 7 september 2015, kompletterat
med veckovisa fylligare rapporter frin den 21 oktober 2015. Infor-
mationen rérde frigor kopplade till migrationsstrémmarna, sisom
utférandet av grinskontroller, brinder eller brik vid och i asyl-
boenden samt konsekvenser foér annat polisarbete.”® Bide Polis-
myndighetens ledning och Noa rapporterade varje vecka till Justitie-
departementet.”’!

28 Tntervju Polismyndigheten 2016-09-15 och 2016-12-01. Polismyndigheten 2015-09-09 Beslut
1stort version 1.1. .

27 Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20.

28 Tntervju Polismyndigheten 2016-09-15 och 2016-12-01. Polismyndigheten 2015-09-09 Beslut
i stort version 1.1.

¥ Intervju Polismyndigheten 2016-09-15.

2% Granskningsbetinkande 2015/16:KU20 s. 428, PM Ju 2016-03-10 1 2015/16:KU20, s. 491.
#! Intervju Polismyndigheten 2016-09-15.
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Overblick och mottagande de forsta veckorna

I inledningsfasen ville Polismyndigheten skapa bdde en gemensam
ligesbild och en enhetlig kommunikation.””* Enligt Polismyndig-
heten var en huvuduppgift under inledningsfasen av den ¢kade till-
stromningen av minniskor pd flykt att uppritthdlla ordning och
sikerhet.””

De patruller som évervakade hamnar, jirnvigsstationer och andra
mottagningsplatser verkade inledningsvis under hosten f6r ordning
och sikerhet och fér att se till att ensamkommande barn togs om
hand. Polismyndigheten valde ett férebyggande arbetssitt. Polis-
myndigheten menar att det visserligen vid flera tillfillen var ménga
minniskor som befann sig pd samma plats samtidigt men att arbetet
pa centralstationerna 1 det stora hela gick lugnt till. Polismyndig-
hetens arbete koncenterades frimst till Malmé och Stockholm under
den tidiga hosten. Eftersom det férebyggande och ordningsskapande
arbetet tog mycket resurser 1 ansprik prioriterade Polismyndigheten
inte arbetet med inre utlinningskontroller i den inledande fasen.”*

Atergang till inre utlinningskontroller i slutet av september 2015

Enligt Polismyndigheten valde manga av de minniskor pé flykt som
anlinde att inte soka asyl och/eller att resa vidare genom Sverige till
framfor allt Finland och Norge. Under september 2015 kontaktades
Polismyndigheten av de andra nordiska linderna som ifrgasatte den
svenska Polismyndigheten passiva instillning ull att kontrollera
minniskornas ritt att uppehilla sig i Sverige.””

I slutet av september 2015 diskuterade Noas grinspolissektion tre
handlingsalternativ med rikspolischefen. Ett alternativ var oférindrat
lige, ett annat 6kad inre utlinningskontroll och ett tredje grins-
kontroller. Grinspolissektionen ansdg att ett allvarligt hot enligt
kodex om Schengengrinserna “torde féreligga” och Noa bedémde

22 Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20. Polismyndigheten 2015-09-28
Beslut i stort version 2.0. Polismyndigheten 2015-10-02 Beslut i stort version 3.0.

2 Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20. Polismyndighetens webbplats,
www.polisen.se/Stockholms_lan/Aktuellt/Nyheter/Halland/jan-mars/Fortsatt-samverkan-
kring-migrantsituationen/

2* Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.

% Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.
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att grinskontroller troligen var en mer effektiv dtgird in utdkade
inre utlinningskontroller.””® Rikspolischefen ansig inte att liget var
sidant att Polismyndigheten borde géra en framstillning om grins-
kontroller.””

Efter motet dtergick grinspolisen till ett normallige for inre
utlinningskontroller.””® Aven om man trodde att situationen med
ménga anlindande minniskor sannolikt skulle komma att fortsitta
en lingre tid bedomde Polismyndigheten den 28 september 2015 i
ett beslut i stort (BIS) att resurser 1 6kad utstrickning kunde inriktas
mot inre utlinningskontroll.*””

Ett skil for att oka den inre utlinningskontrollen var att Polis-
myndigheten 6nskade underlitta legitima strivanden hos minniskor
pa flykt, t.ex. att soka asyl. En 6nskan att soka asyl skulle g3 fore
eventuella polisiira beslut om tvingsmedel och om sddana ind3 fat-
tades var uppsikt att féredra framfér f6rvar med hinsyn till Migra-
tionsverkets belastning.’® Atergingen till ett normallige for inre
utlinningskontroller utgick ocksd frin ett konstaterande om att det
inte fanns nigon kontroll &ver vilka som befann sig i landet.™®" Det
var inte mojligt f6r Polismyndigheten att sikerstilla hur minga per-
soner som kom till Sverige utan att séka asyl eller ta nigon myndig-
hetskontakt och som dirfér saknade ritt att vistas 1 landet. Antalet
ensamkommande barn som uppehéll sig i1 Sverige utan tillstind
okade behovet av en normal niv4 fér inre utlinningskontroller.”®

Polismyndigheten genomférde inte inre utlinningskontroller vid
nigra sirskilda platser eller tillfillen, utan som en del av annat arbete
vid exempelvis centralstationer eller trafikkontroller. Samtliga poliser
1 yttre tjinst genomforde kontroller. Noa tog fram ett sirskilt for-

26 Jfr Europaparlamentets och ridets férordning (EG) 562/2006 om en gemenskapskodex
om grinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna). Kodexen finns sedan 2016 i
en konsoliderad version, se férordning (EU) 2106/399 om en unionskodex om grinspassage
for personer. Kodexen innebir bl.a. att om det foreligger ett allvarligt hot mot den allminna
ordningen eller den inre sikerheten fir en medlemsstat i undantagsfall 4terinféra grins-
kontroll vid inre grins under en tidsperiod pd hogst 30 dagar eller si linge det allvarliga hotet
kan forvintas kvarstd. Atgirden ska ses som en sista utvig.

27 Riksrevisionen (2016). Upprittandet av tillfilliga grinskontroller vid inve grins, RIR 2016:26, . 9.
#% Intervju Polismyndigheten 2016-09-15.

2 Polismyndigheten 2015-09-28 Beslut i stort version 2.0. Polismyndigheten 2015-10-02
Beslut i stort version 3.0.

3% Polismyndigheten 2015-09-28 Beslut i stort version 2.0. Polismyndigheten 2015-10-02
Beslut i stort version 3.0.

! Tntervju Polismyndigheten 2016-09-15.

92 Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20.
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mulir som poliser 1 yttre tjinst kunde ha med sig och dir namn och
annan information noterades.’”

Om en person vid kontroll inte kunde uppvisa dokument som
visade att hon eller han hade ritt att vistas 1 Sverige kunde personen
direktavvisas. Det var dock inte nigot som gjordes under den tidiga
hosten. Personen kunde ocksi vilja att séka asyl och personen
transporterades di till Migrationsverket fér registrering. I samband
med det 6kade antalet inre utlinningskontroller valde fler minniskor
att soka asyl. Det hinde dock att ett antal personer avvek innan
registreringen av asylansdkan var klar.

Diskussioner om Polismyndighetens och Migrationsverkets
ansvar

Redan tidigt 1 september fordes diskussioner mellan Migrations-
verket och Polismyndigheten om polisens ansvar fér dem som ville
soka asyl. Polismyndigheten ansdg att deras ansvar upphérde nir
ndgon uttalade en avsikt att ska asyl och Polismyndigheten limnade
personen 1 Migrationsverkets lokaler, medan Migrationsverket ansig
att polisens ansvar upphorde forst nir personen undertecknat en
asylansékan. For Polismyndigheten var det en resursfriga — det tog
mycket tid for polisen att vinta pd att en asylansékan registrerades.
A andra sidan tog det tid fér polisen att géra kontroller av samma
personer flera ginger pd grund av att ndgon ansokan aldrig
registrerades. I Polisregion Vist kom polisen och Migrationsverket
dverens om att Polismyndigheten skulle sitta med vid asylansékan.***

Ordning, sikerhet och brottsbekimpning

Nir ménga minniskor pd flykt anlinde till centralstationer och
fiarjeterminaler uppstod behov av polisens insatser fér att uppritt-
hilla ordningen.

Asylsdkande anlinde till samtliga polisregioner vilket bl.a. med-
forde en okad insats med polisidr nirvaro vid asylboenden och pd

3% Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.
% Intervju Polismyndigheten 2016-09-15 och 2016-12-01.
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andra platser i hela landet.®® Asylboendena fanns ofta i glesbygds-
omriden, vilket medférde l8nga resvigar fér polisen.”® Det utférdes
brott mot och 1 asylboenden, vilket ledde till bdde férebyggande
insatser och utredningsarbete f6r Polismyndigheten.’”

Minniskosmuggling, minniskohandel och férsvunna barn

Enligt beslutet i stort om 4tergdng till normallige fér utlinnings-
kontrollerna ville Polismyndigheten férbittra skyddet av utsatta.
Antalet ensamkommande barn som uppehdll sig 1 Sverige utan
tillstind 6kade behovet av inre utlinningskontroller. Om vigval
mdste goras vid utlinningskontrollerna skulle fokus liggas pd utsatta
grupper, t.ex. barn utan virdnadshavare eller mojliga offer for min-
niskohandel eller minniskosmuggling.’®®

Under det andra halviret 2015 6kade underrittelsesamverkan
mellan myndigheterna kring ensamkommande asylsokande barn som
forsvann. Polismyndigheten 6kade ocks8 sina insatser inom omridet
organiserad brottslighet med anledning av misstankar om okat
utnyttjande av barn 1 samband med det 6kade antalet minniskor pd
flyke till Sverige, bide f6r minniskosmuggling och minniskohandel
och f6r annan organiserad brottslighet. Det togs dirfor initiativ till
dtgirder och samverkan startades for att arbeta forebyggande kring
dessa barns utsatthet.’”

Polismyndigheten beskriver att det var ett svirt utredningslige
kring de forsvunna barnen. Barnen var ofta inte registrerade hos
Migrationsverket och Polismyndigheten hade dirfér inte kunskap
om barnens personuppgifter, vilket gér férsvinnanden svira att
utreda polisiirt. Om det fanns skil att misstinka brott eller om
polisen fick kinnedom om att foérsvinnandena var organiserade
vidtog man dnd3 dtgirder.’'

3% Polismyndigheten (2016). Arsredowsmng 2015, s. 20.

3% Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 20, 23.

397 Polismyndigheten (2016). Bearbetning av hindelserapporter och brottsanméilningar, Alma. Finns
pa www.polisen.se/PageFiles/615116/Antal_handelserapporter_och_brottsanmalningar.pdf

*% Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20. Polismyndigheten 2015-09-28
Beslut i stort version 2.0. Polismyndigheten 2015-10-02 Beslut i stort version 3.0.

39 Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 42. Polismyndighetens webbplats,
www.polisen.se/Stockholms_lan/Aktuellt/Nyheter/Halland/jan-mars/Fortsatt-samverkan-
kring-migrantsituationen/

*1% Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.
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Grinskontroller
Regeringens beslut

Regeringen fattade den 12 november 2015 beslut om att ullfilligt
dterinféra inre grinskontroll.’"" Frin denna dag uppritthéll Polis-
myndigheten en inre grinskontroll pd strategiskt utvalda platser i
Polisregion Syd och Polisregion Vist.

Enligt Polismyndighetens beslut den 12 november 2015 inom
ramen for den sirskilda hindelsen Alma var syftet med grinskon-
trollen att mota den problembild som beskrevs i1 regeringsbeslutet
enligt f6ljande: "Migrationsverket har vidare anfért att inflédet idag
sker helt okontrollerat. Det faktum att migrationsstrémmarna ir
blandade skapar stora svarigheter. Grinskontroll vid inre grins skulle
enligt Migrationsverkets bedémning skapa bittre ordning och reda
samt gora det mojligt att tidigare identifiera de olika kategorierna av
personer. En sddan identifiering skulle underlitta myndighetens
arbete.”"

Grinskontroll vid fem platser

Frin den 12 november 2015 kl. 12.00 skulle grinskontroll genom-
foras vid f6ljande grinsévergdngar: *"

o Trelleborgs hamn

¢ Helsingborgs hamn

e Oresundsbron

e Goteborgs hamn

e Varbergs hamn

Frin den 16 november 2015 kunde forstirkning ske fr@n ovriga
regioner till Polisregion Syd. Frin den 23 november 2015 hade Polis-

myndigheten formerat tre rorliga grinskontrollsystem som under-
rittelsestyrt kunde foérflyttas mellan grinsévergingar. Varje grins-

11 Regeringsbeslut Ju2015/08659/PO (2015-11-12).
312 Polismyndigheten 2015-11-12 Beslut i stort version 4.0.
1 Polismyndigheten 2015-11-12 Beslut i stort version 4.0.
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kontrollsystem skulle vara autonomt och sjilvstindigt kunna
genomfora grinskontroll och ha f6rmiga ull ledning, passkontroll,
beslutsfattande, handliggning samt ordning och sikerhet.’™

Vid de aktuella orterna inrittade Polismyndigheten sirskilda
platser dir kontrollerna genomférdes. Kontrollerna var inte hel-
tickande och de var slumpmissiga. I Varbergs hamn var Polis-
myndigheten inte alltid pa plats, utan dir gjordes mer stickprovskon-
troller. P4 Oresundsbron kontrollerades merparten av de ankom-
mande bussarna och bilarna. Ankommande tdg stoppades och poliser
klev pd lingst fram och lingst bak och kontroller gjordes av passage-
rarnas dokument. Om personen inte hade giltiga dokument kunde
han eller hon vilja att s6ka asyl och togs d& med av Polismyndig-
heten tll Migrationsverket. Om inte si direktavvisade Polis-
myndigheten personen tillbaka tll det land han eller hon kom
ifrin.’"

Grinskontrollerna tog mycket personal 1 ansprik. Grins-
kontrollerna ledde enligt Polismyndigheten till att omprioriteringar
av verksamhet och personalresurser blev nédvindiga och det ledde
ull foérstirkningar frin 1 férsta hand ingripandeverksamheten till
grinspolisverksamheten i Polisregion Vist och Polisregion Syd.’*
For att 16sa uppgiften med grinskontroller togs resurser 1 ansprik
frin frimst ingripandeverksamheten.’”

Det var férst 1 samband med grinskontrollerna som man dterfick
kontroll, ansig Polismyndigheten. Kontrollerna minskade inte inflo-
det av minniskor men gav verktyg att arbeta med. Grinskontrollerna
ledde till att dnnu fler limnades 6ver till Migrationsverket, vilket gav

en 6kning av antalet asylsdkande. "

% Polismyndigheten 2015-11-12 Beslut i stort version 4.0.
315 Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.
*1¢ Polismyndigheten (2016). /irsredovisning 2015, 5. 20, 23.
317 Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20.
8 Intervju Polismyndigheten 2016-09-15.
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ID-kontroller

Polismyndighetens uppgift var att kontrollera att transportdrerna
kontrollerade att passagerarna hade giltiga ID-handlingar. Om s3
inte var fallet skulle Polismyndigheten rapportera detta till Trans-
portstyrelsen.

Ingen forfattning gav Polismyndigheten ritt att foreskriva nir-
mare regler f6r hur transportérerna skulle genomféra sin ID-
kontrollskyldighet eller f6r hur en ID-handling skulle bedémas.
Polismyndighetens tog fram interna riktlinjer f6r hur ID-handlingar
kan bedémas och exempel pd godtagbara ID-handlingar och publi-
cerade detta pd webbplatsen polisen.se s att transportdrerna kunde
ta del av dem. ID-kontrollerna ledde till mycket arbete fér Polis-
myndigheten centralt.”"’

Polismyndighetens hantering hosten 2015 var hiandelsestyrt
arbete i yttre tjinst

Polismyndigheten verksamhet under hésten 2015 blev mer hindelse-
styrd och arbetsbelastningen 6kade for polisens samlade resurser i
yttre tjinst.’*

Mottaganden av ett stort antal minniskor pa flykt hade f6r Polis-
myndighetens del frimst en visentlig piverkan pd polisens verk-
samhet med inre grinskontroll, inre utlinningskontroll, verkstillig-
heter samt ordningshdllning och tillsyn vid asylboenden. Polis-
myndigheten har framhillit grinskontrollerna och arbetsuppgifter
kopplade till asylboenden som nigra av de mest resurskrivande
uppgifterna fér Polismyndigheten till foljd av det okade antalet
minniskor som kom.””' I Polisregion Syd var dock si sent som i
januari 2016 uppritthllandet av ordning och sikerhet i polisiir
bemirkelse 6verordnat grinskontroller och kontroller av rese-
handlingar.’”

% Intervju Polismyndigheten 2016-09-15 och 2016-12-01.

3% Polismyndigheten (2015). Polismyndighetens budgetunderlag 2017-2019, s. 11. Polis-
myndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 20.

321 Polismyndigheten (2016). Arsredovisning 2015, s. 19-20.

322 Polismyndigheten (2016). Rapport frin bedémandegruppens besék i Region Syd 14-15
januart 2016.
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Bevakning och rutinkontroller de vanligaste hindelserna

Polismyndigheten har sammanfattat sitt arbete med anledning av
den nationella sirskilda hindelsen Alma genom att sammanstilla
antalet hindelserapporter och brottsanmilningar kopplade till
hindelsen.’”” Man utgir d& frin rapporter och anmilningar med rela-
tionskod 291 1 Polismyndighetens drendehanteringssystem Storm
och brottsanmilningssystem RAR.”** Relationskod 291 stod fér
cirka en procent av det totala antalet hindelserapporter 1 Sverige
under perioden.’”

Den oftast férekommande hindelsen inom Alma var bevaknings-
uppdrag, som utgjorde 19 procent av hindelserapporterna. Bevak-
ningsuppdrag ir i regel planerad verksamhet dir polisen genomfér
bevakning av exempelvis ett objekt, en person eller ett evenemang,.
Inom Alma innebar det exempelvis att g& rond eller bevaka asyl-
boenden. 15 procent av hindelserapporterna innebar kontroll av
person eller fordon, det vill siga rutinkontroller av personer, bilar
och hindelser som polisen genomfér.

Misshandel stod foér 12 procent av hindelserapporterna. Brik,
som utgjorde 10 procent av hindelserapporterna, definieras som
ordningstorningar som inte ir tydliga fall av misshandel eller annat
brott.

De nimnda fyra kategorierna stod fér éver hilften av hindelse-
rapporterna. Dessutom férekom olaga hot, brott mot utlinnings-
lagen, polisinsats/kommendering, planlagd verksamhet, grins-

323 Polismyndigheten understryker att det material som genereras av relationskod 291 ir
férknippat med olika problem. Ett ir att bedémningen om drendets koppling till sirskilda
hindelsen Alma gjordes av olika enskilda tjinstemin, vilket innebir att det var patrullen pd
plats och operatéren pd ledningscentralen som tolkade om relationskoden skulle anvindas.
Ett skil till att relationskoden kan ha anvints felaktigt dr bristande kunskap om hindelsen
eller om relationskoden. Ett annat kan vara att hog arbetsbelastning kan ha bidragit ull att
relationskoden inte anvindes korrekt. Vidare var kopplingen till den sirskilda hindelsen
Alma littare att gora vid vissa typer av hindelser. Exempelvis kan en planerad rondering vid
ett asylboende tydligt kopplas till Alma medan en ordningsstérning pa allmin plats kan vara
mer svirbeddmd. Materialet frin Storm ger inte heller en fullstindig bild av belastning fér
polisen, eftersom de t.ex. inte ger information om hur mycket tid som tagits i ansprik eller
hur minga poliser som var involverade. I syfte att rensa bort en del kinda felkillor har en
manuell granskning och bearbetning av materialet i Storm och RAR gjorts.

2 Storm ir polisens IT-system for att dokumentera hindelser och fi 6verblick &ver
resurserna i yttre tjinst. RAR stdr for Rationell anmilningsrutin och ir Polismyndighetens
irendehanteringssystem {6r anmélningsupptagning och diarieféring.

325 Polisen (2016). Bearbetning av hindelserapporter och brottsanmdilningar, Alma. Finns pa:
www.polisen.se/PageFiles/615116/Antal_handelserapporter_och_brottsanmalningar.pdf
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kontroll, larm om &verfall, st6ld i butik, utredningsarbete, skade-
gorelse samt information linskommunikationscentralen.”

Frin Alma till arbete i linjen

Den 11 januari 2016 fattade chefen fér Noa beslut om forlingning av
den nationella sirskilda hindelsen Alma till och med 19 februari
2016. I anslutning till detta besokte en bedémandegrupp Polisregion
Syd fér att bedéma hur grinskontrollverksamheten skulle fortsitta i
linjeverksamheten efter den 19 februari 2016. Ett avvecklings-
seminarium genomfordes av Noa den 27 januari 2016 dir samtliga
berorda enheter deltog. En nationell kommenderingschef fick 1
uppgift att genom ett beslut 1 stort (BIS) leda avvecklingen av den
nationella sirskilda hindelsen Alma.*”

Den 19 februari 2016 &tergick polisen till normallige och den
nationella sirskilda hindelsen Alma avvecklades. Polisen strivar
alltid efter att dtergd till normallige s& fort det ir mojligt och man
bedémde att linjeorganisationen di kunde hantera arbetet. Polisen
fortsatte dock linge med vad man kallar ”Alma 1 linjen”, bl.a. fér att
polisen skulle agera samfillt i relation till exempelvis Migrations-
verket. Under vdren 2016 fasades Alma ut mer och mer och det
fanns di inte lingre ndgon operativ samordning kring hindelsen.
Polisen anser att Alma var ett bra verktyg for att {4 rutiner och fér
att hantera situationen hésten 2015.°*® Polisregion Syd hade under
hésten 2016 fortfarande en sirskilt hindelse kopplad till situationen
med minga minniskor pa flykt.*”

4.5 Andra statliga myndigheter

I foljande avsnitt redovisas hanteringen 1 ett antal andra statliga
myndigheter. Avgrinsningen har gjorts till myndigheter som under
perioden september 2015 till januari 2016 fick sirskilda regerings-
uppdrag med anledning av det 6kade antalet minniskor pd flyke (se

326 Polismyndigheten (2016). Bearbetning av hindelserapporter och brottsanmdlningar, Alma.
77 Polismyndigheten 2016-02-05 Beslut 1 stort 6.0.

328 Tntervju Polismyndigheten 2016-09-15.

¥ Intervju Polismyndigheten 2016-12-01.
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delar av avsnitt 4.1.4), utférde sin tillsyn med anledning av situa-
tionen eller pd annat sitt arbetade mycket med hanteringen av situa-
tionen. Aven Skatteverket och Boverket fick regeringsuppdrag, som
beskrivs 1 avsnitt 4.2.

4.5.1 Socialstyrelsen
Ansvar

Socialstyrelsen tar bla. fram och utvecklar statistik, regler, kunskap
och stdd till virden och omsorgen. Socialstyrelsen foljer upp och
utvirderar hur virden och omsorgen fungerar nir det giller t.ex.
vintetider, tillginglighet och personaltillging. Socialstyrelsen tar fram
foreskrifter och allminna rd.

Beredskap

Socialstyrelsen dr en av de myndigheter som har ett sirskilt ansvar
enligt krisberedskapsférordningen och som t.ex. ska leverera risk-
och sirbarhetsanalyser till MSB och Regeringskansliet. Socialstyrel-
sens risk- och sdrbarhetsanalys 2014 hade inte som en risk identi-
fierat eller analyserat omridet migration.”®

Hantering
Information om familjehem och gode min

Regeringen gav i oktober 2015 Socialstyrelsen ett uppdrag om
nationellt samordnade informationsinsatser om familjehem m.m. till
barn och unga. Uppdraget innebar att initiera och samordna infor-
mationsinsatser om familjehem, jourhem, kontaktperson, kontakt-
familj, god man fér ensamkommande barn och sirskilt férordnad
virdnadshavare. Syftet var att synliggéra behovet och 6ka kunskapen
om vad uppdragen innebir, f6r att underlitta f6r kommunerna att

% Svar till utredningen frin MSB, 2016-12-01. MSB har fér utredningen sokt igenom ett antal
myndigheters risk- och sirbarhetsanalyser &r 2013 och 2014, diribland Socialstyrelsens. Ingen
av myndigheterna hade identifierat eller analyserat migration som en risk under dessa ir.

196



SOU 2017:12 Myndigheternas beredskap och hantering

rekrytera och sikra tillgdngen till bl.a. familjehem.”" Uppdraget ska
redovisas senast den 31 mars 2018.%%?

Regeringsuppdrag om HVB

Socialstyrelsen fick den 8 oktober 2015 1 uppdrag att, i samverkan
med IVO, se éver Socialstyrelsens foreskrifter och allmidnna rdd om
hem for vdrd eller boende. Detta med anledning av att antalet barn
och unga med behov av placering utanfér det egna hemmet hade
okat och att sammansittningen av gruppen var férindrad. Det fanns
enligt beslutet ett behov av mer flexibla och behovsanpassade 16s-
ningar. (Inriktningen var att dstadkomma ett mer flexibelt regelverk
som skulle ge férutsittningar f6r mer individanpassade 16sningar vid
utformningen av boendena.)*”

Socialstyrelsen foreslog 1 november 2015 vissa undantag frin
foreskrifterna om hem f6r vrd eller boende. Avsikten var att tillfil-
ligt mojliggora en storre flexibilitet gillande kraven pd kompetens
och bemanning f6r att underlitta kommunernas arbete med att {3
fram fler boenden. Férslagen till regelindringar byggde p& synpunk-
ter som framkommit i samtal med bl.a. SKL, IVO och linsstyrel-
serna. Andringarna skulle t.ex. innebira att kommunerna fick géra
undantag fr@n kraven pd att boendets férestdndare ska vara hog-
skoleutbildad och att lokalerna skulle vara bemannade dygnet runt.
Socialstyrelsen beslutade den 15 december 2015 om féreskrifter som
giller vissa undantag frin Socialstyrelsens foreskrifter och allminna
rdd (2003:20) om hem f6r vird eller boende. Bestimmelserna tridde
i kraft den 1 januari 2016.”*

Socialstyrelsen beslutade sedan, efter en slutlig &versyn, den
31 maj 2016 om foreskrifter och allminna rdd som giller hem for
vard eller boende. Lokalerna behéver dven fortsittningsvis inte vara
bemannade dygnet runt om barnen inte finns dir.’*’

31 Regeringsbeslut $2015/07017/FST (delvis) (2015-10-29).

2 En delredovisning limnades till Socialdepartementet under viren 2016.

333 Regeringsbeslut $2015/06477/FS (2015-10-08).

% Se HSLF-FS 2015:34 och Socialstyrelsens meddelandeblad 7/2015, om dndring av SOSFS
2003:20. Undantagsvis ir adekvat utbildning tillricklig, liksom bemanning nir barnen finns
pa plats.

% Nu gillande foreskrifter, se gemensamma férfattningssamlingen fér hilso- och sjukviard,
socialtjinst, likemedel, folkhdlsa m.m., HSLF-FS 2016:55, se 5 kap. 1 § och 6 kap. 2 §.
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Regeringsuppdrag om stod till kommuner

Den 22 oktober 2015 fick Socialstyrelsen i uppdrag att inritta en
svarsfunktion med uppgift att besvara frigor frin och ge stod till
kommunerna. Den ridande situationen innebar att den kommunala
socialtjinsten hade utsatts for ett stort tryck och flera kommuner
hade pitalat behovet av att kunna {8 st6d som gillde information 1
olika frgor, frin central nivd och via en svarsfunktion. Det gillde
bl.a. information om relevant lagstiftning och tillginglig kunskap
pd omridet. Behovet var sirskilt uttalat frdn mindre kommuner,
som ibland saknade egen kapacitet f6r att kunna hantera de frige-
stillningar som uppkom. Socialstyrelsen fick uppdraget for att
myndigheten har en central roll nir det giller den statliga styr-
ningen och kunskap rérande bl.a. socialtjinsten.”*

Regeringsuppdrag om hilsoundersikningar

Den 10 december 2015 fick Socialstyrelsen och Folkhilsomyndig-
heten 1 uppdrag att stédja landstingen 1 arbetet med att erbjuda
hilsoundersékningar till asylsékande. I uppdraget ingick att se dver
mojligheterna att foérenkla och effektivisera hur hilsoundersok-
ningar kunde genomféras. Socialstyrelsen och Folkhilsomyndig-
heten skulle bistd landstingen med kunskaps- och metodstdd.
Syftet var att andelen genomférda hilsoundersékningar skulle oka.
Genomférandet av uppdraget skulle ske i samverkan med SKL.*

Regeringsuppdrag om tolkar

Socialstyrelsen fick den 10 december 2015 i uppdrag att kartligga
hur stédet kring andra talade sprik in svenska sig ut inom hilso-
och sjukvirden och tandvdrden, f6r att underlitta for asylsékande
och nyanlinda att kommunicera med virden. I uppdraget ingick att
kartligga sdvil tillgingen till tolkar som tillgdngen till flersprikig
personal.”® Uppdraget redovisades under viren 2016 och bekrif-
tade att det rider brist pd kontakttolkar i talade sprik och brist pd

36 Regeringsbeslut $2015/06822/FST (2015-10-22).
337 Regeringsbeslut $2015/07981/FS (2015-12-10). Se dven under Folkhilsomyndigheten.
% Regeringsbeslut $2015/07983/FS (2015-12-10).

198



SOU 2017:12 Myndigheternas beredskap och hantering

kvalificerade tolkar som hilso- och sjukvirden och tandvirden kan
anlita. Enligt Socialstyrelsen drabbade det akutvird och akut tand-
vird 1 storst utstrickning, och verkade ocksd pdverka hilso- och
sjukvirden och tandvdrden i glesbygd i hégre grad in i titort.”

Regeringsuppdrag om vdrd

Socialstyrelsen fick den 10 december 2015 i uppdrag att i samrid
med Folkhilsomyndigheten, IVO och SKL géra en férdjupad
analys av hilso- och sjukvirdens och tandvirdens utmaningar och
mojligheter nir det giller att tillhandah8lla vird till asylsokande och
nyanlinda. I analysen ingick att belysa méjliga forindringar av
hilso- och sjukvirdssystemets féormiga och funktionalitet, pd kort
och lang sikt, for att moéta dessa utmaningar. Regeringen beskrev 1
uppdraget att den nuvarande situationens konsekvenser for hilso-
och sjukvirden inklusive tandvirden i nuliget var svira att 6ver-
blicka. Det grundliggande problemet var osikerheten om hur till-
stromningen utvecklas 6ver tid och att det foér nirvarande inte
heller fanns tillrickligt med kunskap om de nyanlinda och asyl-
sokande och deras hilsotillstdind. Landstingen var dessutom olika
paverkade av situationen och det komplicerade ocksd bilden.’*
Socialstyrelsen delredovisade uppdraget i maj 2016 och limnade en
slutrapport under hosten 2016.

Rapporten beskriver bla. att asylsékande fir mindre vird jimfort
med 6vriga befolkningen, men att monstret dr annorlunda. Asyl-
sokande personer fir mer primirvird och mindre specialiserad vérd,
undantaget sluten barn- och ungdomspsykiatrisk vird. Nyanlinda
uppsoker tandvirden mest for akuta besvir och 1 lig utstrickning 1
forebyggande syfte. Det konstateras att det finns hinder fér berérda
grupper att nd virden, sirskilt specialistvirden, och att asylsékande
inte alltid fir tillging till den vard de har ritt till.**!

339 Se Tolkar for hilso- och sjukvdrden och tandvdrden. Kartliggning vdren 2016, maj 2016.

% Regeringsbeslut $2015/07982/FS (2015-12-10).

31 Se Hilso- och sjukvdrd och tandvdrd till asylsékande och nyanlinda, delrapport 2016 respektive
slutrapport 2016, publicerad p& myndighetens webbplats den 13 oktober 2016.
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Kontakter med Regeringskansliet

Socialstyrelsen hade avstimningar med en statssekreterare pd Social-
departementet varannan vecka under hésten 2015. Regeringen var
tex. lyhord for Socialstyrelsens férslag om dtgirder inom social-
tjinstomridet.’*

Ldgesrapporter

Den 24 september 2015 begirde MSB in en ligesrapport om social-
ginsten och hilso- och sjukvirden frdn Socialstyrelsen. Socialsty-
relsen gjorde sedan kartliggningar av liget inom socialtjinsten och
hilso- och sjukvirden frin december 2015 till mars 2016 med anled-
ning av situationen med fler minniskor pi flykt. Aven dessa togs
fram efter hemstillan frin MSB.**

Moten och samverkan

Socialstyrelsen deltog i de nationella samverkanskonferenser som
arrangerades av. MSB. Socialstyrelsen kunde anvinda befintliga
strukturer f6r samverkan med t.ex. SKL och Migrationsverket nir
situationen forindrades under hésten 2015. Stdérre méten, t.ex.
nationella samverkanskonferenser, kompletterades av mindre forum
dir olika frigor kunde l6sas.”**

Den 20 oktober 2015 genomférdes pd begiran av Socialstyrelsen
en samverkanskonferens med sirskilt fokus pd landstingens hante-
ring av situationen, dir SKL, Socialstyrelsen, Folkhilsomyndigheten,
MSB och samtliga landsting deltog. Under hosten 2015 holls fyra
storre samverkanskonferenser med fokus p4 hilso- och sjukvird och
socialtjinst med Socialstyrelsen, IVO, SKL, Folkhilsomyndigheten
och MSB.**

> Intervju Socialstyrelsen 2016-09-26.

** Socialstyrelsen (2016). Arsredovisning 2015, s. 13.

3 Intervju Socialstyrelsen, 2016-09-26.

3 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag frén regeringen avseende flyktingsituationen s. 15.
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Information och stodmaterial

Socialstyrelsen tog ocksd fram stédmaterial, vigledningar och sam-
lad information tll personal i virden och omsorgen som métte
minniskor pd flykt. Till exempel tog Socialstyrelsen fram filmer for
ensamkommande barn som placerats i HVB eller 1 familjehem samt
handledningar f6r socialtjinst och HVB. Socialstyrelsen tog dven
fram en webbplats om situationen med minniskor pd flykt och en
webbsida som vinde sig till privatpersoner som ville géra en insats

for ensamkommande barn.>*

4.5.2 Inspektionen fér vard och omsorg (IVO)
Ansvar

IVO:s frimsta uppgift ir att svara fér tillsyn och tillstdndsprévning
inom bl.a. hilso- och sjukvird och socialtjinst. Den lagstiftning
som styr dessa verksamheter ir i huvudsak patientsikerhetslagen
(2010:659) och socialtjinstlagen (2001:453).

Tillstind

Varje kommun ansvarar for att det finns tillging till bla. hem for
vard och boende (HVB) fér barn och unga som behéver virdas och
bo utanfér det egna hemmet. Hem for vird och boende som drivs i
enskild regi méste f3 tillstdnd fran IVO for att bedriva verksamhet.’"
Kommuner och landsting behover inte tillstind, men ir skyldiga att
anmila verksamheten till IVO:s register. Tillstdnd behovs inte heller
for sddan verksamhet som kommunen genom avtal enligt 2 kap. 5 §
socialtjinstlagen (2001:453) har 6verlimnat till enskild att utfora.

346 Socialstyrelsen (2016). Arsredovisning 2015, s. 13.

7 Ett bolag, en fdrening, en samfillighet, en stiftelse eller en enskild individ fir inte utan
tillstdnd frin IVO yrkesmissigt bedriva verksamhet i form av hem fér vird eller boende, se
7 kap. 1 § socialtjanstlagen (2001:453).
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Tillsyn

IVO genomfér tillsyn av verksamheter inom socialtjinsten. Inom
hilso- och sjukvirdsomridet bedriver IVO tillsyn av verksam-
heterna och av hilso- och sjukvirdspersonalen samt handligger
klagom&l mot hilso- och sjukvdrden och dess personal.

I ullsynsuppdraget ingdr handliggning av anmilningar, t.ex. enligt
lex Sarah och lex Maria, enskilda personers klagomal pd hilso- och
sjukvdrd och socialtjinst samt kommunernas skyldighet att rappor-
tera beslut om insatser som inte har verkstillts.

Lex Sarah

Personal inom bl.a. socialtjinsten och Statens institutionsstyrelse
ir enligt socialtjinstlagen skyldiga att rapportera missférhillanden
samt pitagliga risker fér missforhillanden. Rapporteringen ska
goras till den som bedriver verksamheten, som 1 sin tur dr skyldig
att utreda den rapporterade hindelsen samt undanrdja missforhél-
landet. Om ett missférhdllande eller en pdtaglig risk for ett miss-
forhallande ir allvarligt ska den som bedriver verksamheten snarast
anmila det till IVO. IVO beddmer i férsta hand om utredningen ir
tillricklig f6r en analys och om verksamheten tgirdat det aktuella
missforhllandet.”*

Beredskap

IVO tog 2013 fram en rapport dir utbildningsnivin hos vird- och
omsorgspersonal pi hem for vird eller boende(HVB) for barn och
unga underséktes. I rapporten diskuteras att framvixandet av HVB
for ensamkommande barn aktualiserar frigan om personalens utbild-
ning och att barn som kommer till Sverige utan sina virdnadshavare
inte placeras pd HVB {6r att de ir i behov av behandling utan i stillet
for att de behdver stéd i sin integration och i sitt vuxenblivande
vilket ocksd stiller andra krav pd relevant kompetens 1 verksam-
heterna.’*

M IVO (2016). Verksambetsberdttelse 2015, s. 10.
39 IVO (2013). En trygg och siker vdrd — har personalen limplig utbildning? En granskning av
vdrd- och omsorgspersonalens utbildning och metoder i HVB for barn och unga.
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Hantering
Stiirkt kapacitet

I bérjan av oktober 2015 fick IVO ett uppdrag av regeringen att
vidta dtgirder som skulle stirka kapaciteten 1 IVO:s verksamhet med
tillstdindsprévning avseende hem fér vird eller boende, HVB, for
barn och unga och fér den kommande placeringsformen stéd-
boenden. IVO skulle dirutéver se 6ver myndighetens nuvarande
rutiner och processer inom omridet, med syfte att effektivisera
handliggningen.’

IVO redovisade vidtagna och planerade 3tgirder enligt uppdraget
den 1 april 2016 till Regeringskansliet.

Foreskrifter for HVB

Socialstyrelsen fick den 8 oktober 2015 i uppdrag att i samverkan
med IVO se 6ver Socialstyrelsens foreskrifter och allminna rdd om
hem f6r vird eller boende.”" Socialstyrelsen beslutade den 15 decem-
ber 2015 om undantag frin vissa bestimmelser i Socialstyrelsens
foreskrifter och allminna rdd (SOSFS 2003:20) om hem fér vird
eller boende. Sedan 6versynen remitterats och blivit klar har

Socialstyrelsen antagit nya foreskrifter och allminna rdd om hem fér
vird och boende.”

Okead tillstinds- och tillsynsverksambet

I slutet av 2015 6kade bide antalet registrerade HVB och drenden
avseende anstkan om tillstdind att bedriva HVB fér ensamkom-
mande barn.”*

Antalet verksamheter som IVO inspekterar kade under 2015,
och utvecklingen berodde pd det ckade antalet HVB {6r ensamkom-
mande barn. IVO 4terkallade fyra tillstdnd for HVB och dven det

%0 Regeringsbeslut $2015/06289/FST (2015-10-01).

331 Regeringsbeslut $2015/06477/FS (2015-10-08).

32 Se HSLF-FS 2015:34.

353 §e HSLF-FS 2016:55. Se dven under rubriken Socialstyrelsen.
BIVO (2016). Verksambetsberdttelse 2015, s. 20-21.
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forklarades med att fler HVB {6r ensamkommande 6ppnade under
2015.%*

Skrivelse om lex Sarah-anmilningar

IVO skickade en skrivelse till regeringen den 15 december 2015.%*¢
IVO konstaterade 1 skrivelsen att myndigheten under hosten hade
fitt in lex Sarah-anmailningar frdn kommuner av en karaktir som
man inte hade sett tidigare. I anmilningarna signalerade kommu-
nerna att de pd grund av den kraftiga 6kningen av antalet ensamkom-
mande barn inte hade férutsittningar att klara sitt uppdrag och att de
hade svdrigheter att uppfylla lagens krav pd kvalitet, sikerhet och
rittssikerhet f6r de barn som placeras pd HVB eller i familjehem.
Under perioden 1 september till 8 december 2015 hade det kommit
31 lex Sarah-anmilningar av den hir karaktiren tll IVO.

Kommunerna tog i sina anmilningar upp att socialjinstens
utredningar om barnens behov inte héll tillrickligt hog kvalitet och
att tidsramar inte holls. Utredningar av boenden dir barnen place-
rades var undermiliga eller obefintliga och boenden dir barnen
placerats foljdes inte upp. Kommunernas egna HVB-hem uppfyllde
inte kraven nir det gillde personal och lokaler.

IVO beskrev att de normalt 1 ett beslut med anledning av en lex
Sarah-anmilan fokuserar pd om verksamhetens utredning ir tll-
rickligt omfattande och om verksamheten har 3tgirdat det aktuella
missforhdllandet. Med hinsyn tll det aktuella liget beskrev dock
IVO att man valt att anpassa sin hantering av lex Sarah-anmil-
ningarna till det faktum att de var av en ny art. IVO beskrev att de i
sina beslut skulle komma att meddela de berérda kommunera:

e att IVO var medvetna om att de krav som nu 1 den extraordinira
situationen stilldes pd socialnimnder/motsvarande i landet inne-
bar stora péfrestningar,

e att IVO f6rutsatte att socialnimnden/motsvarande utifrin sitt
ansvar analyserade och bedémde situationen och planerade for

35 IVO (2016). Verksambetsberdttelse 2015, s. 15, 21.
B6IVO (2015). Konsekvenser av den kraftiga 6kningen av antalet ensamkommande barn,
Dnr 10.4-38110/2015.
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att kunna tillgodose noédvindiga behov samt att kommunen
hanterade detta pd en kommunévergripande niva,

e samt att IVO med utgdngspunkt frin bla. de inkomna lex
Sarah-anmilningarna fortlépande skulle komma att rapportera
till regeringen om situationen kring de ensamkommande barnen
och de konsekvenser som detta fitt 1 landets kommuner, bide
fér denna mélgrupp och f6r andra milgrupper inom 6vriga verk-
samheter.

Moten

IVO deltog under hosten 2015 1 ett antal méten med MSB och
andra myndigheter, bl.a. samverkanskonferenser med sirskilt fokus
pd hilso- och sjukvard och socialtjinst.

4.5.3 Folkhdlsomyndigheten
Ansvar

Folkhilsomyndigheten ir en nationell kunskapsmyndighet som arbe-
tar for bittre folkhilsa. Det gor myndigheten genom att utveckla och
stodja samhillets arbete med att frimja hilsa, férebygga ohilsa och
skydda mot hilsohot.

Folkhilsomyndigheten utévar tillsyn, t.ex. nir det giller miljo-
balkens regler om hilsoskydd fér inomhusmiljo, hygien och objekt-
buren smitta. Folkhilsomyndigheten ska ge stod tll landsting,
regioner och kommuner nir det giller t.ex. smittorisker, hilsounder-
sokningar och vigledning om hilsoskyddstillsyn av boenden. Folk-
hilsomyndigheten ansvarar for att vigleda kommunernas miljé- och
hilsoskyddsnimnder om de regler som finns om inomhusmiljon i
boenden, inklusive de boenden som Migrationsverket erbjuder asyl-
sokande.
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Beredskap

Folkhilsoinstitutet tog 2014 bl.a. fram en vigledning som handlade
om moéten mellan asylsékande och tjinstemin vid myndigheter och
personal inom hilso- och sjukvirden.’”’

Hantering
Hlsoundersokningar

Regeringen gav den 10 december 2015 ett uppdrag till Socialstyrelsen
och Folkhilsomyndigheten gemensamt om att stddja landstingen 1
arbetet med att erbjuda hilsoundersékningar till asylsékande.”
Myndigheterna ska enligt beslutet, 1 samverkan med SKL, se éver
mojligheterna att forenkla och effektivisera genomforandet av hilso-
undersdkningar, for att antalet genomférda hilsoundersdkningar ska
oka. Uppdraget delrapporterades 1 april 2016 och en gemensam
slutrapportering ska ske senast april 2017.%

Behov av vaccinationer

Folkhilsomyndigheten fick den 10 december 2015 i uppdrag att
gora en kartliggning och analys av behoven av vaccinationer hos
asylsokande.’® Av beslutet framgér att Folkhilsomyndigheten tidi-
gare under hosten 2015 hade utrett om situationen var sdan att
den innebar en 6kad risk fér spridning av smittsamma sjukdomar i
Sverige. Den 6vergripande slutsatsen var att riskerna var l3ga. De
asylsokande som kommit under hésten kunde dock vara mer utsat-
ta in befolkningen 1 stort och genom ritten till hilsoundersékning
kunde de som behovde f3 tillgdng till exempelvis vaccinations-
skydd, rddgivning eller medicinsk behandling.’*!

337 Folkhilsomyndigheten (2014). Méten om hilsa. Vigledning infor hilsoundersékningar for
migranter.

358 Regeringsbeslut $2015/07981/FS (2015-12-10).

*? Delredovisning av uppdraget Stéd till genomforande av hilsoundersdkningar, 2016-04-27,
dnr Folkhilsomyndigheten: 04321-2015, dnr Socialstyrelsen: 146/2016.

0 Regeringsbeslut $2015/07984/FS (2015-12-10).

%1 Se Minniskor pa flykt — en riskbedomning av smittspridning respektive Barn pd flykt — en
riskbedémning av smittspridning, publicerade den 9 oktober 2015 pi myndighetens webb-
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I uppdraget ingick att vid behov ta fram ett underlag med férslag
ull dtgirder for att underlitta f6r hilso- och sjukvirden — inklusive
barnhilsovirden och elevhilsan — att kunna erbjuda asylstkande
vaccinationer enligt tillimpliga vaccinationsprogram. Folkhilso-
myndigheten skulle 1 genomférandet av uppdraget samrida med
Socialstyrelsen, SKL samt organisationer som foretrider profes-
sionerna.

Folkhilsomyndigheten redovisade uppdraget den 30 april 2016 1
rapporten Kartliggning och analys av bebovet av vaccin hos asyl-
skande, publicerad pd myndighetens webbplats.

Rapporten ir en kartliggning och analys av de asylsokandes
behov av vaccinationer. Den innehiller ett underlag och férslag pd
dtgirder for att underlitta for hilso- och sjukvirden inklusive barn-
hilsovirden och elevhilsan att s& snart som mdjligt kunna erbjuda
asylsokande vaccinationer enligt tillimpliga vaccinationsprogram.®®
Rapporten beskriver bl.a. att det under 2015 anlinde ett stort antal
minniskor till Sverige for att soka skydd eller asyl, frimst frin
Syrien, Afghanistan och Irak. Minga &rs konflikter och krig 1 dessa
linder innebir att hilso- och sjukvérden har forsvagats och att vacci-
nationstickningen gitt ned, frimst fér barn under fem &r. En stor
andel av de yngre barnen beriknades vara ovaccinerade och iven
bland vuxna var immuniteten inte heltickande. I genomsnitt saknade
18 procent immunitet mot missling. Rapporten pekar som proble-
matiska omriden pd bla. avsaknad av samordningsnummer och
kontaktinformation, svirigheter med registrering i vaccinations-
register och brist pd information till asylsékande.

Moten

Folkhilsomyndigheten deltog i ett antal méten med MSB och andra
myndigheter, bla. samverkanskonferenser med sirskilt fokus pi
hilso- och sjukvird och socialtjinst.

plats. Beddmningen var att flyktingstrommarna innebar 1&g risk fér utbrott av infektions-
sjukdomar till befolkningen i Sverige.

2 Det allminna vaccinationsprogrammet regleras i smittskyddslagen (2004:168). Kom-
muner och landsting ir skyldiga att erbjuda vaccinationer mot smittsamma sjukdomar 1 syfte
att férhindra spridning av dessa sjukdomar i befolkningen. Det inkluderar dven kom-
pletterande vaccinationer till barn som inte tidigare vaccinerats enligt programmet. Reger-
ingen beslutar vilka vaccin som omfattas av det allminna vaccinationsprogrammet.
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Ligesrapport till MSB

MSB bad Folkhilsomyndigheten om en ligesrapport den 24 sep-
tember 2015 och de uppgifter som myndigheten limnade fanns
med 1 MSB:s ligesbild.

Vigledning om prioritering for vdrd

Folkhilsomyndigheten tog under hésten 2015 fram ett stod for
hilso- och sjukvirdens prioriteringar nir det giller smittsamma sjuk-
domar. Det ir en vigledning riktad till virdpersonal, fér att ur ett
smittskyddsperspektiv underlitta prioritering av vem som behéver
komma 1 kontakt med virden redan innan den hilsoundersékning
som alla asylsékande ska erbjudas.’®’

Myndigheten beskrev ocksd, mot bakgrund av den speciella situa-
tionen att stora grupper av asylsékande kom samtidigt och bodde
samlat pd anliggningsboenden, méjliga preventiva tgirder under
mottagandet i en rekommendation till hilso- och sjukvirden om
vaccinationer till minniskor pd flykt.** Myndigheten menade att
vaccinationer och andra preventiva dtgirder bor genomféras sd snart
det ir mojligt.

Boenden

Folkhilsomyndigheten tog i december 2015 fram en vigledning om
miljobalkens regler om inomhusmiljén 1 Migrationsverkets asyl-
boenden, liksom en kortfattad vigledning om hem fér ensamkom-
mande asylsékande barn.’*® Myndigheten publicerade ocksi en
webbaserad vigledning om akuta korttidsboenden fér asylsékande.**

Vigledningarna riktade sig frimst till inspektdrer och tillsyns-
myndigheter, det vill siga kommunala miljénimnder eller motsva-

9 Folkhilsomyndigheten (2015). Méinniskor pa flykt — vigledning om smittskydd till hélso-
och sjukvdrden, reviderad version 2015-12-14.

** Se Vaccinationer till minniskor pa flykt. Rekommendationer till hilso- och sjukvdrden. Publice-
rad p& myndighetens webbplats 2015-11-30.

3 Se Vigledning om hem for ensamkommande asylsékande barn och webbaserade Vigledning
om Migrationsverkets asylboenden, publicerade pd myndighetens webbplats 15 januari 2016.
¢ Se Miljobalkens regler om hilsoskydd i akuta korttidsboenden for flyktingar. Vigledningen
anger att den inte giller hem fér ensamkommande asylstkande barn eller asylboenden dir
minniskor bor under en lingre tid (mé&nader och upp till &r).
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rande, men ocks3 till fastighetsigare eller motsvarande leverantor av
ett boende.

4.5.4  Statens institutionsstyrelse (SiS)
Ansvar

SiS dr en myndighet som bedriver individuellt anpassad tvingsvird.
SiS ger vird och behandling av ungdomar med allvarliga psyko-
sociala problem och vuxna med missbruksproblem. SiS tar ocksd
emot ungdomar som har démts till sluten ungdomsvard.

Beredskap

Ar 2014 konstaterade SiS att ensamkommande barn och ungdomar
var en relativt ny malgrupp for dem. SiS gjorde dirfor en kartligg-
ning for att beskriva milgruppen och fér att identifiera eventuella
utvecklingsbehov. Kartliggningen visade bl.a. att sprikbarriiren,
brist pd tolkar och sprikkunnig personal inom SiS var ett stort
problem. SiS identifierade ocksa ett behov av bittre samverkan med
socialgjinsten, Migrationsverket och landstingen. SiS satte upp ett
inriktningsmal f6r 2015 dir milgruppen ensamkommande barn var
ett prioriterat omrade.’

SiS hade 1&g beredskap med tanke pd att milgruppen var ny for
dem, men myndigheten identifierade detta forhdllande redan 2014
och vidtog dtgirder for att forbittra sin beredskap.

Hantering
Uppdrag om stédboende

I oktober 2015 fick SiS i uppdrag att utreda férutsittningarna for
myndigheten att iordningsstilla och tillhandahilla minst 1 000
platser 1 stddboende och hem fér vird eller boende fér barn och
unga 1 dldern 16-20 ir. Uppdraget skulle utféras 1 samrdd med
Socialstyrelsen, IVO, Migrationsverket, Upphandlingsmyndighe-

37 Statens Institutionsstyrelse (2015). Arsredovisning 2014, s. 19.
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ten och SKL. Uppdraget redovisades till regeringen den 22 decem-
ber 2015.

Okad verksambet och handlingsplan

Ensamkommande barn var en ny méilgrupp for SiS och statistik om
antalet ensamkommande 1 SiS boenden finns sedan 2014. Under
2015 var drygt var fjirde pojke som placerades ensamkommande.
Under 2015 togs 221 ensamkommande barn in pa nigot av SiS ung-
domshem, att jimféra med 139 &r 2014.°%

SiS beslutade under 2015 om en handlingsplan f6r ensamkom-
mande barn, som utgdr frin de omriden som identifierades i den
kartliggning som gjordes 2014, t.ex. sprak- och tolkfrgan, skola och
samarbete med andra samhillsaktorer. SiS har pabérjat utvecklings-
arbete inom de olika omridena.”

4.5.5 Statens skolverk

Skolverket skiljer inte 1 sin hantering mellan barn som ir asylsékande
och nyanlinda barn eftersom ritten tll skolging ir densamma fér
bida grupperna. Det ir svirt att se vilka dtgirder som sirskilt avsig

gruppen barn p3 flykt.

Ansvar

Skolverket ska bl.a. stodja kommuner och andra huvudmin 1 deras
utbildningsverksamheter samt bidra till att forbittra deras férut-
sittningar att arbeta med utveckling av verksamheterna fér 6kad
méluppfyllelse. Myndigheten utformar kurs- och dmnesplaner och
kunskapskrav samt ansvarar for nationella prov och tar fram
foreskrifter och allminna rid. Skolverket ansvarar fér den officiella

% Regeringsbeslut $2015/06476/FST (2015-10-01). Statens Institutionsstyrelse (2015).
Redovisning av uppdrag att utreda forutsittningarna for inréttande av stédboende och hem for
vdrd eller boende, dnr 1.1.1-3398-2015. ]

% Statens institutionsstyrelse (2016). Arsredovisning 2015, s. 8.

7% Statens institutionsstyrelse (2016). Arsredovisning 2015, s. 2, 4, 14.
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statistiken pid skolomridet och gor nationella uppfdljningar och
utvirderingar.

Myndighetens verksamhet ska frimja att alla barn och elever far
tillging till en likvirdig utbildning och annan verksamhet av god
kvalitet 1 en trygg miljo. Skolverket erbjuder dirfér stéd och kom-
petensutveckling till huvudmin och personal inom skolvisendet fér
att skapa bittre forutsittningar fér att t.ex. ge nyanlinda barn och
ungdomar en utbildning av hog kvalitet och likvirdighet.

Beredskap

Skolverket hade fére hosten 2015 tagit fram stéd och rdd till huvud-
min, rektorer och lirare inom flera omrdden med anknytning till
barn pd flykt, t.ex. betygssittning av nyanlinda elever och fram-
gingsfaktorer for ett mottagande av nyanlinda elever som gynnar
elevernas integration och méluppfyllelse. Skolverket tar dven fram
information till nyanlinda elever. Skolverket hade t.ex. 1 juni 2015
fitt 1 uppdrag av regeringen att genomféra insatser for att stirka
utbildningens kvalitet f6r nyanlinda elever.

Hantering

Samarbete med MSB

I slutet pa oktober 2015 samverkade Skolverket och MSB kring den
nationella ligesbilden och ligesrapporteringen frin linsstyrelserna
och hur dessa ligesbeskrivningar anknét till Skolverkets kunskap om
skolomridet. MSB och Skolverket hade fortsatt l6pande kontakt
under hosten 2015 foér avstimningar av liget inom skolomridet.
Skolverket deltog dven regelbundet i MSB:s samverkanskonferenser
om situationen.
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Besked om hantering

Skolverket limnade besked om nya riktlinjer till kommunerna.’”!
Kommunerna skulle striva efter att erbjuda skolging inom en
ménad, men 1 de fall d& det inte var méjligt, om det t.ex. kommer
ménga nyanlinda till kommunen pd kort tid, fick det ta linge tid.”* I
oktober meddelade Skolverket att kommuner, om sirskilda skil
foreligger, fir ta lingre tid in tre mdnader pd sig for att anordna
skolging fér nya barn pd flykt.””

Stodlinje

Skolverket inrittade 1 oktober 2015 en stddlinje och en e-post-
adress for frigor om nyanlinda elever. Under den férsta veckan
som stddlinjen fungerade kom sammalagt 150 frigor frén kommu-
ner och lirare. Merparten av samtalen bedémdes komma frin kom-
muner som redan tog emot elever som var barn pd flykt eller mig-

ranter.””*

4.5.6  Statens skolinspektion

Ansvar

Skolinspektionen granskar huvudmin fér skollagsreglerad verk-
samhet och bedémer bl.a. ansokningar om att driva fristdende
skola. Skolinspektionen har tillsynsansvar fér skola, vuxenutbild-
ning, fritidshem, férskola och annan pedagogisk verksamhet.

371 Asylsékande barn och ungdomar ska tas emot i skolverksamheten s3 snart det dr limpligt
med hinsyn till deras personliga férhdllanden. Mottagandet bér enligt 4 kap. 1 a § skolfor-
ordningen (2011:185) ske senast en minad efter ankomsten.

72 Skolverkets information, publicerat myndighetens webbplats 2015-10-16.

373 MSB: Nationell ligesbild flyktingsituationen 2015-10-20 och 2015-10-27.

7+ MSB: Nationell ligesbild flyktingsituationen 2015-10-27.
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Godkéinnandeprovning

Skolinspektionen beslutar om godkinnande av enskilda for att f3
starta eller utdka en fristiende skola och féljer upp att skolan
startar 1 enlighet med tillstdndet. Skolinspektionen handligger dven
ans6kningar frin skolor (fristiende och kommunala) som vill ha
delar av undervisningen pd engelska, avvika frin timplanen eller
anvinda firdighetsprov.

Inspektion

Skolinspektionen goér regelbunden tillsyn och utfor kvalitetsgransk-
ningar av alla kommunala och fristdende skolor och verksamheter.
Myndigheten utfér olika sorters inspektioner: regelbunden tillsyn,
tillsyn efter anmilan samt (avseende fristdende skolor) etablerings-
kontroll och férstagingstillsyn.

Beredskap

Skolinspektionen genomférde 2013 en flygande inspektion i samtliga
kommuner som gillde asylsékande barns ritt till utbildning i grund-
skolan och gymnasieskolan.” Inspektionen visade att det saknades
ullférlitliga uppgifter om antalet asylsékande barn 1 varje kommun
och att minga av barnen inte deltog i utbildning. Uppskattningsvis
deltog ungefir 78 procent av barnen i grundskoledlder och ungefir
59 procent av barnen i gymnasiedlder.

Ar 2014 genomférde Skolinspektionen en riktad tillsyn som
gillde om bl.a. asyls6kande barn och unga fick sin ritt till utbildning
tillgodosedd.”® Resultaten visade att det fanns en brister i de kom-
munala huvudminnens arbete med att tillgodose barnens ritt till
utbildning, frimst gillande sirskilt stéd. Det fanns samtidigt minga
exempel dir kommunerna tog ett stort ansvar.

375 Skolinspektionen (2013). Granskningsrapport, Asylsokande barns ritt till utbildning, dnr
402-2013:2272. Nationell sammanstillning av flygande inspektioner (290 kommuner be-
svarade en webbenkit och 286 kommuner intervjuades via telefon).

376 Skolinspektionen (2015). Granskningsrapport, Utbildning for asylsékande barn och barn
som vistas 1 landet utan tillstind, dnr 2014:2380. Resultat fran riktad tillsyn i 30 kommuner.
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Myndigheten granskade dven skolsituationen fér nyanlinda
under perioden november 2013 till och med januari 2014 1 tio kom-
munala grundskolor (omfattande totalt 35 elever). Framgingsfak-
torer var enligt rapporten samsyn i1 férhillningssitt, att all personal
pd skolan tog ett gemensamt ansvar och att lirarna hade kunskap
och kompetens om nyanlinda elevers lirande. Den sammantagna
bilden av granskningen var dock att de besokta skolorna i liten
utstrickning planerade, genomférde och anpassade utbildningen
efter elevernas férutsittningar och behov.””

Hantering

Skolinspektionen skrev den 5 november 2015 pa sin webbplats att
det kunde vara en stor utmaning for flera kommuner att ta emot
ménga nya elever pd kort tid. Skolinspektionen bevakade liget och
tog 1 varje enskilt fall hinsyn till den situation som ridde i kom-
munen nir de planerade tillsynen och pd vilket sitt de ingrep mot
eventuella brister.””®

4.6 Sarskilt om lansstyrelserna

Statskontoret har bistdtt i1 vrt utredningsarbete genom att ta fram
en rapport om linsstyrelsernas hantering av situationen med min-
niskor pd flykt hosten 2015. Detta kapitel dr 1 huvudsak en samman-
fattning av den rapporten, som finns i sin helhet i bilaga 4. Det {6l-
jande avsnittet bygger pa Statskontorets rapport om inte annat anges.

4.6.1 Lansstyrelsernas ansvar

Linsstyrelserna knét sina insatser under hosten 2015 dels till de
uppdrag de har inom omrddet integration, dels till sitt geografiska
omradesansvar bdde i ordinarie verksamhet och 1 krisberedskap.

%77 Skolinspektionen (2014). Granskningsrapport (2014:03), Skolsituationen fér nyanlinda elever,
dnr 2012:5760.

%78 Skolinspektionens webbplats
www.skolinspektionen.se/sv/Rad-och-vagledning/nyanlanda-elever/fragor--svar-om-utbildning-
for-nyanlanda-och-asylsokande-elever/
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Linsstyrelsernas integrationsuppdrag

Linsstyrelserna hade tv8 uppdrag i regleringsbrevet fér 2015 som
var relevanta for arbetet med minniskor pd flykt, uppdraget om
mottagande av vissa nyanlinda invandrare och uppdraget om mot-
tagande av ensamkommande barn.

Nir det giller nyanlinda skulle linsstyrelserna bl.a. bidra till att
6ka kommunernas mottagningskapacitet och skapa fler anvisnings-
bara platser f6r mottagande av nyanlinda. Linsstyrelserna skulle bl.a.
folja utvecklingen av anvisningsbara platser och faktiskt mottagande
inom linet och dterrapportera resultatet till regeringen. De skulle
ocksa verka for att stirka den civila sektorns roll inom integrations-
omridet.

Linsstyrelsernas uppdrag rérande ensamkommande barn var att
under ledning av Migrationsverket verka for att det finns beredskap
och kapacitet att ta emot asylsdkande ensamkommande barn och
ensamkommande barn som har beviljats uppehillstillstind.

I bida dessa uppdrag var en del av arbetet att linsstyrelsen med
utgdngspunkt 1 s kallade linstal skulle férhandla med kommunerna
om att ta emot nyanlinda och ensamkommande barn. Utéver detta
tog linsstyrelserna dven initiativ till samverkan 1 integrationsfrigor
inom linen och till utvecklingsprojekt och kunskapshéjande aktivi-
teter.

Linsstyrelsers geografiska omridesansvar

Enligt forordningen med linsstyrelseinstruktion arbetar linsstyrel-
serna sektorsovergripande och samordnande inom sitt geografiska
ansvarsomride. Linsstyrelserna har ocksd ett geografiskt omrides-
ansvar enligt férordningen (2006:942) om krisberedskap och hojd
beredskap (krisberedskapsforordningen). Det innebir att linsstyrel-
sen ska vara sammanhillande fér krisberedskapen inom linet och
verka f6r samordning och gemensam inriktning av de tgirder som
behovs fore, under och efter en kris.
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Linsstyrelsen ska ha god beredskap

Alla myndigheter som omfattas av krisberedskapsférordningen ska
genom sin verksamhet minska sdrbarheten i samhillet och utveckla
en god férmdga att hantera sina uppgifter under fredstida kris-
situationer och hojd beredskap. Lansstyrelsen ska inom sitt ansvars-
omride identifiera tinkbara hot och risker och analysera kon-
sekvenserna av dessa. Resultatet av detta arbete ska sammanstillas 1
en risk- och sdrbarhetsanalys fér linet som limnas tll MSB och
Regeringskansliet. Analysen ska kunna anvindas som underlag fér
linsstyrelsens och andra berérda aktérers krisberedskapsdtgirder. I
analysen ska linsstyrelsen sirskilt beakta:

e situationer som uppstir hastigt, ovintat och utan férvarning,
eller en situation dir det finns ett hot eller en risk att ett sddant
lige kan komma att uppsts,

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

e att de mest nddvindiga funktionerna kan uppritthéllas i sam-
hillsviktig verksamhet,

e formdgan att hantera mycket allvarliga situationer inom myn-
dighetens ansvarsomride.

Dessutom har linsstyrelserna ett sirskilt ansvar foér krisbered-
skapen. De ytterligare férberedelser som de har ansvar for ir bla.
att samverka med myndigheter, kommuner, niringsidkare och
andra berérda och att beakta behovet av kunskapsinhimtning och
erfarenhetsoverfoéring. De ska dven informera MSB om den egna
dvningsverksamheten sd att den kan samordnas med den &vnings-
verksamhet som MSB planerar.

Linsstyrelsens ansvar vid krissituationer

For att uppticka foreteelser som ir eller kan utvecklas till en kris
har linsstyrelsen en tjinsteman i beredskap (TiB) som iven ska
kunna vidta de initiala dtgirderna vid en kris som berér linet. Vid
en kris ska linsstyrelsen ha formdga att omgdende kunna uppritta
en ledningsfunktion fér bla. samordning och information. Lins-
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styrelsen ansvarar dven for att sammanstilla samlade regionala
ligesbilder och ska dessutom inom sitt geografiska omrddesansvar

e vara en sammanhillande funktion mellan lokala aktérer och den
nationella nivin,

e prioritera och inrikta resurser som efter beslut av regeringen stills
till forfogande,

e verka for att regionala risk- och sdrbarhetsanalyser sammanstills,

o verka for att nédvindig samverkan inom linet och mellan lin sker
kontinuerligt,

e verka for att samordna verksamhet mellan kommuner, landsting
och myndigheter under en kris,

e verka for att samordna informationen till allminheten och mass-
media under en kris.

Linsstyrelserna har sirskilt ansvar vid sambdllsstorningar

Linsstyrelsen har en sirskild roll 1 s3dana situationer di samhills-
storningar medfor att enskilda kommuners resurser inte ricker till.
Linsstyrelsen forvintas dd agera proaktivt och ska verka fér sam-
ordning och inriktning och vara en sammanhéllande aktor 1 linet.
Linsstyrelsen har dirmed en framtridande roll f6r att koordinera
och inrikta resurser inom linet, dven om den saknar méjlighet att
bestimma att andra aktdrer ska agera pd ett visst sitt.

4.6.2 Lansstyrelsernas beredskap

Linsstyrelsens roll i krisberedskapen ir att identifiera tinkbara hot
och risker inom det geografiska omrddet och att kunna uppticka
kriser genom att ha en tjinsteman i beredskap. Linsstyrelsen ska ha
en férmdga att analysera situationens mojliga utveckling och konse-
kvenser 1 linet och omgiende kunna uppritta en ledningsfunktion
f6r samordning och information.

217



Myndigheternas beredskap och hantering SOU 2017:12

Risk- och sarbarhetsanalyser

Ur ett krisberedskapsperspektiv var situationen med minniskor pd
flykt en ny typ av hindelse pd si sitt att den var ligintensiv och
utvecklades under en lingre tid och att den geografiska utbredningen
var svirbestimd. Den liknade inte heller de hindelser som kris-
beredskapen ir inriktad mot och &var fér, exempelvis olyckor och
naturhindelser. Sakomrddet integration vid linsstyrelsen ingdr inte
heller 1 krisberedskapsverksamhetens arbete. Lansstyrelsernas risk-
och sdrbarhetsanalyser f6r 2014 och 2015 inneholl heller ingen analys
av risker av mer social karaktir generellt eller risken f6r belastningar
pd samhillsapparaten till f6ljd av en kraftigt 6kad instrémning av
migranter. Inte heller storstadslinen lyfte fram det sociala risk-
perspektivet 1 sina risk- och sdrbarhetsanalyser.

Samverkan

I sitt krisberedskapsarbete prioriterar ofta linsstyrelserna arbetet
med samverkan, samordning och stéd, bl.a. genom att delta 1 och
driva olika samverkansnitverk. Bland de viktigaste aktorerna i1 nit-
verken finns kommunerna, landstingen, riddningstjinsterna och
polisen.’”

Ovningar

Endast omkring hilften av linsstyrelserna utférde dren 2011-2014
ovningar och utbildningar i den omfattning som de sjilva bedéomde
att uppgiften inom krisberedskapen kriver. Resten av linsstyrelserna
bedémde att de 6vat endast i ganska liten utstrickning.’™

Linsstyrelsernas beredskap — vira iakttagelser

Linsstyrelserna var inte beredda pd att det skulle komma s minga
minniskor pd flykt under 2015 och att det skulle pdverka deras
arbete. Risk- och sdrbarhetsanalyserna innehdll inte situationer

379 Riksrevisionen (2015). Lansstyrelsernas krisberedskapsarbete.
% Riksrevisionen (2015). Léinsstyrelsernas krisberedskapsarbete.
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som att ett 6kat antal minniskor skulle soka sig till Sverige. Lins-
styrelserna hade 1 sitt krisberedskapsarbete prioriterat samverkan
med myndigheter och andra.

4.6.3 Lansstyrelsernas hantering hosten 2015
Svért att hitta sin roll under inledningen av hosten

Méinga linsstyrelser uppmirksammade frigan med ett 6kat antal
minniskor pd flykt ungefir samtidigt som de nationella myndig-
heterna och de bérjade ocksd agera i och med detta.

Linsstyrelserna hade inledningsvis svért att tolka situationen och
att hitta sin roll. Frigan {61l mellan det geografiska omrddesansvaret
och integrationsuppdraget, vilket 1 bérjan av hosten 2015 ledde till
interna diskussioner, framfér allt om situationen skulle anses som en
kris eller inte. Det dr svirt att sdga i vilken utstrickning detta for-
drojde hanteringen och det tycks ha spelat mindre roll for lins-
styrelsernas agerande eftersom majoriteten sdg allvaret i situationen
och aktiverade nigon form av krisberedskapsorganisation, oavsett
hur situationen definierades.

Ansvaret var otydligt i relation till andra

Flera linsstyrelser uppfattade att deras ansvar var otydligt eller bara
delvis tydligt 1 forhllande till Migrationsverket och MSB. Nir det
gillde Migrationsverket upplevde linsstyrelserna att ansvars-
fordelningen var otydlig framfér allt pd regional nivd. Otydligheten
handlade dels om hur Migrationsverket sdg pa sitt ansvar i forhdl-
lande till andra myndigheter, dels om vad Migrationsverket 1 prak-
tiken hade kapacitet att gora. Till exempel uppger flera linsstyrelser
att de genomférde dtgirder som man uppfattade l8g inom Migra-
tionsverkets eller andra myndigheters ansvar, sisom att uppritta
boendelistor och kontaktlistor till de olika typer av boenden som
etablerades 1 linet och att inventera boendelokaler fér ensamkom-
mande barn. Man upplevde ocksd att Migrationsverket inte gick ut
med tllricklig information, t.ex. om behovet av evakuerings-
boenden, och att informationen inte var samordnad mellan nationell
och regional nivi.
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Flera linsstyrelser anger ocksd att ansvaret inte var tydligt 1 {6r-
hillande till regeringen och SKL. En férklaring till detta kan vara att
linsstyrelserna hade lite kontakt med bdde regeringen och SKL.

Linsstyrelserna anser att MSB:s ligesbilder inte f8ngade upp de
pifrestningar som fanns och informationslimnarna kinde inte igen
sig 1 den bild som gavs. Linsstyrelserna pekar pd att krisberedskaps-
systemet bygger pa en regional och lokal struktur som MSB inte var
tillrickligt bekant med.”

Linsstyrelserna upplevde att de hade svért att férmedla sin bild av
liget och vad som behoévde goras till regeringen. Linsstyrelserna
limnade férslag p& hur man kunde hjilpa kommunerna med t.ex.
stdd och rdd och satte thop en 4tgirdslista som &verlimnades till
Regeringskansliet, men det tog tid innan ndgot hinde. Nir SKL
presenterade ungefir samma forslag till dtgirder agerade Regerings-
kansliet fortare.”®

En majoritet av linsstyrelserna uppfattade att det egna ansvaret
var tydligt 1 férhdllande till andra linsstyrelser, landstinget och kom-
munerna i linet samt polisen.

Okunskap om linsstyrelsens ansvar gav felaktiga forvintningar

Flera linsstyrelser upplevde att t.ex. frivilliga och Migrationsverket
inte fullt ut férstod linsstyrelsens uppdrag inom krisberedskap. De
hade forvintningar pa linsstyrelsen som gick utdver vad som ingir
1 det geografiska omridesansvaret. Dessa aktdrer hade inte heller
tillricklig kunskap om eller erfarenhet av linsstyrelsens krisbered-
skapsorganisation och dess arbetssitt med t.ex. samverkanskon-
ferenser och ligesbilder. Enligt ett par linsstyrelser gillde detta
ocksd kommunerna, iven om ansvaret 1 forhillande till kommu-
nerna var tydligt juridiskt sett. Enligt ndgra linsstyrelser berodde
kunskapsbristerna delvis pd att man involverade nya aktdrer och
personer med annan kompetens.

Nigra linsstyrelsers erfarenhet ir att MSB saknade kunskap om
integrationsomridet och de etablerade samverkansformer och nit-
verk som finns dir. Det innebar enligt dessa linsstyrelser en otyd-

3% Intervju linsstyrelserna 2016-10-25.
%2 Intervju linsstyrelserna 2016-10-25.
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lighet 1 kommunikationskanalerna och delvis parallella samverkans-
moten 1 olika spér.

Organisation eller resurser var inte avgérande

Linsstyrelserna valde olika sitt att organisera arbetet. Valet av orga-
nisation var 1 sig inte avgorande for linsstyrelsernas forméga att
hantera situationen och féra samman olika kompetenser.

De organisatoriska l9sningarna i de tre mest berdrda linen
(Stockholm, Vistra Gétaland och Skine) utvecklades pd olika sitt
under hésten. I Stockholm och Vistra Gotaland inférdes stegvis allt
mer fokuserade projektorganisationer for att hantera den tilltagande
komplexiteten 1 hindelsen. I Skine lin, som berérdes allra mest av
situationen, utvecklades organisationen 1 motsatt riktning. I septem-
ber 2015 inledde linsstyrelsen arbete 1 stab, men en minad senare
valde man att fringd detta for att 1 stdrre utstrickning hantera
arbetet inom de ordinarie strukturerna, det vill siga nirmare linjen.

Inte heller var tillgdngen till resurser eller oklarheter kring finan-
siering av olika aktiviteter av betydelse for vilka dtgirder som lins-
styrelserna valde att genomféra. Att linsstyrelserna agerade pd olika
sitt forklaras 1 stillet till stora delar av hur de tolkade situationen, sin
roll och sitt ansvar.

Linsstyrelsen i Skine lin gjorde en sniv tolkning

Linsstyrelsen 1 Skdne lin gjorde en sniv tolkning av sitt uppdrag,
vilket bla. innebar att man var mindre aktiv dn flera andra lins-
styrelser nir det gillde att samordna linets kommuner, regionen och
civilsamhillet. Detta tillsammans med att Linsstyrelsen 1 Skéne lin
ersatte arbetet i en sirskild stab med en mindre fokuserad samord-
ningsorganisation gjorde att man inte tog pd sig rollen som den
ledande statliga aktdren i linet. Det var ndgot som andra aktorer
hade forvintat sig utifrin linsstyrelsens geografiska omrddesansvar
och det ledde i sin tur till att resurserna i linet inte utnyttjades pd ett
optimalt sitt.
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Aktiviteter
Linsstyrelserna agerade olika nér ansvaret var otydligt

Linsstyrelserna genomférde de dtgirder som uttryckligen ingdr i
det geografiska omridesansvaret och de uppdrag de fick frin reger-
ingen och MSB. Diremot agerade linsstyrelserna pd olika sitt i
frigor dir ansvaret inte var tydligt definierat, vilket till stora delar
forklaras av att man tolkat sitt ansvar p3 olika sitt.

Linsstyrelserna var ocks? olika aktiva i det operativa arbetet med
olika sakfrigor. Det giller exempelvis arbetet med att koordinera
frivilligresurser, transportera ensamkommande barn och koordinera
boenden.

Moten

Samtliga linsstyrelser deltog 1 regionala samverkansmoten. Nistan
alla linsstyrelser deltog dven 1 informationssamordningsméten dir
syftet framfor allt var att {4 en bild av det kommunikativa liget och
att identifiera eventuella behov av informationssamordning.

Majoriteten av linsstyrelserna anordnade ocks3 triffar med frivil-
liga (bide enskilda och organisationer), kunskapshéjande seminarier,
workshopar eller liknande.

De flesta linsstyrelserna har angett att de dven genomférde andra
aktiviteter, t.ex. styrgruppsmoten, interna avstimningsmdten och
nationella samverkansméten.

Ligesbilder

Linsstyrelserna fick under hésten 1 uppdrag av MSB att regelbundet
rapportera en regional ligesbild. Arbetet innebar dels att samla in
information frdn kommuner, landsting och andra regionala aktorer,
dels att sammanstilla informationen och férmedla den vidare till
MSB. Samtliga linsstyrelser arbetade med att ta fram regionala liges-
bilder och ligesbildsarbetet blev en tidskrivande uppgift for lins-

styrelserna.
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Information till kommuner och andra

En annan arbetsuppgift som linsstyrelserna ignade mycket tid &t var
informationsspridning till kommuner. Flera linsstyrelser anvinde
WIS som en kommunikationskanal. Nigon linsstyrelse arbetade
med att samordna den externa kommunikationen regionalt. Vid
informationssamordningskonferenser och arbetsméten ledde lins-
styrelsen arbetet med att f8 fram en kommunikativ ligesbild, att
samordna budskapen och ta fram media- och omvirldsbilder.

Kontakter med frivilligorganisationer var en mindre vanlig

arbetsuppgift

Linsstyrelserna ignade mindre tid &t kontakter med frivilligorga-
nisationer. Flera linsstyrelser hade inget tydligt uppdrag kopplat till
frivilligresurser under hosten 2015. Samtidigt sdg minga ett behov av
att klargora hur frivilligresurser ska samordnas infér framtida hin-
delser.

Boendefrdgor tog mest tid

Boendefrigor tog mycket tid for linsstyrelserna under hésten
2015. Efter det foljde ensamkommande barn/socialtjinst, trygg-
hets- och sikerhetsfrigor, skola/f6érskola/SFI, frivilligresurser och
hilso- och sjukvérd inkl. smittspridning.

4.7 Landsting

4.7.1 Landstingens ansvar vid mottagandet av manniskor
pa flykt

I kapitel 2 finns en utférlig redogorelse f6r landstingens ansvar for
minniskor pd flykt. Hir gors en sammanfattning av landstingens
ansvar.

Den 1 juli 2008 tridde lagen (2008:344) om hilso- och sjukvard it
asylsokande m.fl. i kraft. Lagen reglerar landstingens skyldigheter att
erbjuda asylsékande m.fl. hilso- och sjukvird samt tandvird. Lagen
innebir en kodifiering av den ordning som tidigare gillde enligt
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sirskilda overenskommelser mellan staten och SKL. Utgings-
punkten ir att en hilsoundersékning erbjuds forst nir den asyl-
sokande etablerat ett boende.

Asylsokande barn ska erbjudas samma hilso- och sjukvard och
tandvird som barn som ir bosatta i landet. Aven barn som hiller sig
undan verkstillighet av beslut om avvisning eller utvisning erbjuds
vird pd samma villkor som bosatta barn och ungdomar inom lands-
tinget.

Vuxna asylsékande ska erbjudas hilso- och sjukvird och tandvérd
som inte kan anstd, modrahilsovard, vird vid abort och preventiv-
medelsridgivning.

Landstingen fir ersittning foér kostnaderna for hilso- och sjuk-
vérd till asylsékande.

4.7.2 Landstingens beredskap
Stabilt utgingslige men lig beredskap infor situationen

I verksamhet som drivs av landsting finns alltid en beredskap for
situationer som kriver mer in vanligt. Diremot hade man en lig
beredskap infér en ©6kad belastning pd grund av en snabb och
kraftig 6kning av antalet minniskor pd flykt och de nya utmaningar
detta skulle medféra. Landstingen hade redan innan hésten 2015 en
anstringd situation. Landstingen hade dock férhdllandevis god
beredskap 1 den bemirkelsen det fanns férutsittningar att hantera
det 6kade antalet arbetsuppgifter som uppstod under hésten 2015.
I Stockholm fanns etablerade former for samarbete redan innan
hosten 2015. Landstinget samarbetade med andra myndigheter
genom Samverkansfunktion Stockholmsregionen. Samverkansfunk-
tion Stockholmsregionen ir ett lingsiktigt samarbete som Linssty-
relsen 1 Stockholms lin har etablerat tillsammans med andra myndig-
heter 1 linet for att utveckla en effektiv samverkan for krishantering.
I samarbetet ingdr bl.a. polis, riddningstjinst, SOS Alarm, kollek-
tivtrafik, ndgra kommuner och landstinget. Inom samarbetet finns
en rutin f6r hur man initierar omedelbar telefonkontakt med varand-
ra och landstinget tog initiativ till sddana samtal den 5 och 6 sep-
tember 2015. Inom Samverkansfunktion Stockholmsregionen hade
man genomfért dvningar tillsammans, dock inte kring den sortens
frigor som blev aktuella under hosten 2015. Det fanns en vana att
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samarbeta. Det gjorde det littare att hantera den 6kade arbetsbelast-
ningen och de nya frigor man stilldes infor.

Vistra Gétalandsregionen hade infér hésten 2015 det stdrsta
problemet med att det fattades kompetens och personal pd vissa om-
riden. Vistra Gotalandsregionen hade redan i februari 2015 tagit
fram en inventering av vilka delar av hilso- och sjukvirden som gav
vilken hjilp till asylsékande och nyanlinda. Rapporten féredrogs for
den politiska ledningen 1 mars och férvaltningen fick sedan 1 uppdrag
att ta fram en vigledning om vilka virdgivare som skulle arbeta pd
olika platser inom regionen med olika frigor kopplade till asyl-
sokande och nyanlinda. Det gjorde att regionen var bittre forberedd
infér hosten 2015 dn man annars skulle ha varit. Det dr oklart om
initiativet var en f6ljd av att regionen hade en féraning om vad som
skulle hinda senare under dret eller om det var mer av en tillfillighet.
Ett skil var dock att regionen ville 6ka antalet genomférda hilso-
undersoékningar f6r asylsokande.

I Region Skine forindrades situationen med fler minniskor pd
flykt lingsamt under sommaren 2015 och 1 bérjan av augusti bérjade
regionen inse mer tydligt att liget var annorlunda jimfoért med
tidigare r. Regionen hérde av kommunerna (t.ex. Malmé stad och
Trelleborgs kommun) att situationen holl pd att férindras. Regionen
fick ocksd information via massmediernas rapportering. Diremot
tog ingen statlig myndighet ndgra kontakter med regionen.

Region Skine hade stor erfarenhet av att anvinda en krislednings-
organisation och en lig troskel for att fi iging den sortens arbete.
Regionens beredskap infér hosten var god och man hade forhdl-
landevis goda resurser. Diremot hade regionen inte en god bered-
skap for det som 1 november 2015 hinde pd Malmémaissan.

Landstingens beredskap — vira iakttagelser

Det finns alltid en viss beredskap f6r situationer som kriver mer in
vanligt 1 landsting. Diremot hade landstingen en 18g beredskap 1
form av resurser infor en 6kad arbetsbelastning pd grund av en
okning av antalet minniskor pd flykt.
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4.7.3 Landstingens hantering hosten 2015

Landsting med erfarenhet av arbete med minniskor frén andra linder
och asylsjukvird hade littare att hantera den 6kade arbetsbordan
under hésten 2015.

Stockholms lins landsting hade sedan tidigare stor erfarenhet av
att arbeta med minniskor frin olika linder och kulturer och att det
var avgorande for deras arbete under hosten 2015. I Stockholms lins
landsting hade man redan tidigare definierat hur man skulle bedriva
vird for personer utan uppehillstillstdind. Det fanns beslut om att
man skulle ha en generds tolkning av regelverket och detta kunde
man luta sig mot nir antalet minniskor som kom snabbt ékade. I
Stockholms lins landsting finns ocksd ett transkulturellt centrum
med goda kunskaper om malgrupperna och med tillging tll hilso-
informatérer. Sédertilje sjukhus (med ménga virdtagare med bak-
grund 1 olika linder) klarade situationen under hésten 2015 mycket
bra, medan Danderyds sjukhus (med firre virdtagare med bakgrund
1 olika linder) hade stdrre svirigheter med de férindrade arbets-
uppgifter man stilldes infor.

Stockholms lins landsting ger vird till mer dn 2,2 miljoner per-
soner. For landstinget innebar dirfor inte antalet nya minniskor
under hésten 2015 ndgon stdrre anstringning i sig. Landstinget hade
ocks8 viss allmin beredskap for ett okat antal virdbehévande.

Bedémning av vardbehov och organisatorisk 16sning
Vird inom ordinarie strukturer

Landstingen valde att organisera arbetet genom att forstirka sam-
ordningen pi ledningsnivi. Diremot utférdes hilso- och sjukvirden
inom den ordinarie organisationen, med ett par undantag. Samtliga
intervjuade landsting bedomer ocksi att de klarade hostens hilso-
och sjukvird utan alltfér stora anstringningar och utan att annan
vird pdverkades 1 ndgon stérre utstrickning.

Stockholms lins landsting fick den férsta veckan 1 september
2015 information frdn Region Skine om att de upplevde en for-
indrad situation. Stockholms lins landsting kunde dirfér reagera
snabbt och inrittade en sirskild organisation den 8 september 2015.
I Stockholm bedémde landstinget att det antal minniskor med vird-
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behov som kom inte var stoérre dn att landstinget kunde hantera
behoven inom ramen fér den ordinarie virdstrukturen och med
ordinarie kvalitet. Katastrofmedicinska insatser innebir att man ir
beredd att sinka kvaliteten pd virden och det bedémde man 1
Stockholm inte var nédvindigt. Ndgon formell begiran om katastrof-
medicinsk insats kom inte heller frin Stockholms stad. Over huvud
taget anser Stockholms lins landsting att virden klarade situationen
utan alltfér stor paverkan.

Stockholms lins landsting gjorde dock tvd undantag frin princi-
pen om vird inom ordinarie strukturer. Bdda undantagen gillde barn
pd boenden. I borjan av hosten sokte barn pd boenden vird vid
nirmaste virdcentral. Personalen bokade tid &t barnet och foljde
med honom eller henne dit. Det innebar mycket belastning fér
personalen pd boendena och landstinget dndrade sitt arbetssitt s att
barnen i stillet fick vird pd boendet. Det andra undantaget gillde
vard av barn med oro och dngest pd kvillar och nitter. Det var svirt
att goéra beddmningar av barnens tillstdnd per telefon nir sjukvirds-
personalen inte talade deras sprdk och barnens &ngest skapade oro
for andra barn pd boendet. Landstinget valde dirfér att utdka antalet
jourbilar f6r att snabbt kunna hjilpa barnen p4 plats pd boendet utan
att férst behova gora en bedomning pa telefon.

I Vistra Gotalandsregionen aktiverades regionens krishanterings-
enhet Prehospitalt och katastrofmedicinskt centrum (PKMC) tidigt
1 samband med att fler minniskor pa flykt kom. Vid centret finns en
yinsteman 1 beredskap och verksamheterna ligesrapporterade till
centret. Nir det gillde hilso- och sjukvirden samt tandvard arbetade
man under hela hosten 2015 inom ordinarie virdstrukturer 1 Vistra
Gotalandsregionen.

Det var aldrig kris enligt Vistra Gotalandsregionen. Sjukhusen
hade liten belastning och det var frimst i primirvdrden som man
mirkte av 6kningen. Regionen bedémer att hindelseférloppet hante-
rades bra och att det till stor del berodde pi de initiativ som togs ute
pa sjukhusen och som sjukhusen tillits att ta.

Region Skine sammankallade Region Skdnes Krisledningsstab
(RSKS) for ett forsta overgripande stabsmote den 23 september
2015. Motet med krisledningsstaben, som bemannas utifrin den
aktuella hindelsen, hade till uppgift att skapa en gemensam bild 6ver
situationen samt att klara ut var i den ordinarie organisationen olika
uppgifter i samband med situationen bist kunde 16sas. Malet var att
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sd snart som mojligt £ in arbetet 1 den ordinarie ledningsorgani-
sationen. Medarbetare frin Region Skines centrala krishanterings-
organisation holl sedan bla. i de enkiter och ligesrapporter som
skulle levereras till t.ex. linsstyrelsen. Medarbetarna deltog ocksa 1
samverkanskonferenser en till tvd gdnger 1 veckan. Regionen utférde
inledningsvis vdrden inom ramen f6ér den ordinarie virdorgani-
sationen. Senare under hdsten kom visserligen fler minniskor med
svarare skador och sjukdomar men regionen bedémde att man kunde
hantera situationen.

I efterhand kan Region Skéne tinka att det kanske var en svaghet
att man lade arbetet i linjen och inte sdg situationen mer som en
kris”, for dd hade det kanske gdtt fortare att 3 igdng arbetet.

Visterbottens lins landsting bedrev arbetet inom ramen for
ordinarie virdstrukturer. Visterbottens lins landsting ansdg att sjuk-
vérden klarade sig vil under hosten 2015, med ndgot enstaka undan-
tag.

Landsting har iven hand om kollektivtrafik. Kollektivtrafiken i
Skéne bildade en krisgrupp den 11 november 2015, i samband med
beslutet om grinskontroller.

Olika lésningar vid centralstationer

Blad de minniskor pd flykt som kom till tigstationerna fanns det
personer i behov av vird. I de flesta fallen var det frigan om vérd-
behov som inte var medicinskt komplicerade eller krivde sjuk-
husvdrd. Landstingen 1 olika delar av Sverige valde olika sitt att
organisera arbetet nir minga minniskor samtidigt och pd en och
samma plats behévde virdbedémningar och vird.

I Stockholm bedémde landstinget att mdnga som kom var med-
tagna och hade mindre skador som behévde omplastring. Diremot
var det f8 som landstinget bedémde behévde sjukhusvird. Stock-
holms lins landsting valde att inte ge sjukvird vid centralstationen.

Vistra Gotalandsregionen bedémde att de som kom var fér-
hillandevis friska. Minniskorna som tog sig dnda till Sverige hade
ofta en god grundfysik. Vistra Gétalandsregionen gav inte vird pd
plats pd centralstationen och det gjorde inte heller Visterbottens lins
landsting.
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Region Skdne beskriver att det ganska omgdende blev ett stort
tryck pd Malmo centralstation. Region Skine utférde vird pai
centralstationen och p& den mottagning som byggdes upp pa
Posthusplatsen. Regionen hade tvd skoterskor pd plats. Den vird
som tillhandahélls var medicinska bedémningar med eventuell triage.
P& centralstationen spreds det ménga falska uppgifter, t.ex. om
sjukdomar. Det gjorde det svirt att anpassa nivdn pd virdinsatserna.
Regionen fick t.ex. uppgift om att det skulle komma ett tdg med ett
stort antal kriksjuka personer ombord, men nir tiget anlinde visade
det sig gilla en person.

Malmémdissan

I november 2015 hyrde Migrationsverket Malmoémissan som
vinthall f6r personer som skulle registreras som asylsékande. Det
forekom rykten i1 bérjan av november om att Migrationsverket
planerade att férindra organisationen av arbetet med dem som
vintade, men Region Skéne fick ingen information i forvig frin
Migrationsverket. Regionen utgick frin att mottagandet pd Malmo-
missan skulle fungera ur medicinska och hygieniska aspekter,
eftersom det gjort det pd centralstationen och Posthusplatsen, men
sd blev det inte. Regionen hade inledningsvis ingen stationir vérd-
personal inne pd Malmomissan. Region Skine bemannade efter
nigra dagar en sjukskoterskemottagning i anslutning till Malmo-
missan. Samtidigt triffades en 6verenskommelse med ett apotek
inne pd ett nirbeliget varuhus om att apoteket skulle leverera recept-
belagda likemedel till Malmémissan eftersom minniskorna inte
kunde limna Malmémissan fér att himta ut mediciner. Nir arrange-
manget hade bérjat fungera fullt ut avvecklades verksamheten pd
Malmoémaissan.

Vard till personer som reste vidare

En av de sviraste frigorna som Stockholms lins landsting hanterade
under hésten 2015 var hur man skulle stilla sig till vird av minniskor
pa flykt som valde att resa vidare och dir det rent medicinsk inte
skulle vara ansvarsfullt att pdbérja en behandling som sedan med
storsta sannolikhet skulle avbrytas. Till exempel métte landstinget
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sjuka barn som hade en biljett vidare till Finland. Landstinget valde
forhillningssittet att det var kommunens personal som hade ansvar
for att beddma om barnet var sd sjukt att hon eller han skulle om-
hindertas for vird. Man valde dirfor att inte pdbérja vird nir man
visste att ndgon skulle resa vidare.

Olika erfarenbeter av samarbete med frivilliga pa stationerna

Landstingen har blandade erfarenheter av samarbetet med frivilliga.

Region Skéne beskriver att frivilligorganisationerna agerade fort
och att de snabbt skickade signaler om vad som behévdes. P4 kort
tid ordnade frivilliga en organisation for att ta emot och sedan dela
ut klider och mat.

Stockholms lins landsting forsokte f3 frivilliga att avstd frin att
ge vird pd centralstationen. Manga frivilliga ”drog” i minniskorna
som kom och ville hjilpa dem. Minniskor pd flykt behover {3
mojlighet att vilja vrd utifrdn kunskap om vilken vird man har ritt
till och var den ges. Det var inte en uppgift for frivilliga och lands-
tinget forsokte vara tydliga med det.

Det fanns minga virdanstillda som erbjod sig att hjilpa till. T
Stockholms lins landsting rekommenderades den virdpersonal som
ville hjilpa till att samarbeta med Réda Korset, eftersom personalen
inte kunde ge vdrd 1 egenskap av privatpersoner och inte heller som
landstingsanstillda.

I Vistra Gétalandsregionen fick personalen en méjlighet att som
julgdva arbeta ideellt med mottagandet under arbetstid.

Administrativa problem

Aven om landstingen bedémde att de i det stora hela klarade
anstringningarna i1 samband med det ¢kade antalet minniskor pd
flykt var vissa frigor svirare att [6sa in andra. Landstingen nimner
sirskilt tolkar och administration som omriden dir man upplevde
problem.
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Brist pd tolkar ett stort problem

Bristen pd tolkar bedéms ha varit ett av de stdrsta problemen for
hilso- och sjukvirden under hosten 2015.

I Region Skéne foérhindrades sjukvirdsinsatser pd grund av brist pd
tolkar. Aven Visterbottens lins landsting upplevde brist p tolkar.

Stockholms lins landsting upplevde stor tolkbrist under hésten.
Alla har visserligen ritt till tolk vid kontakt med hilso- och sjuk-
virden, men den ¢kade efterfrigan ledde till att det inte fanns tolkar
till alla och det gjordes ingen bedémning av i vilka situationer de
hade gjort mest nytta. Under hésten kunde tolkar anvindas vid ett
dterbesok for att ta bort gips, medan det saknades tolk vid en suicid-
bedémning av ett barn. Landstinget anser att det inte var ett effektivt
sitt att anvinda resurserna.

Svdrt att komma i kontakt med patienterna

Flera landsting tar upp administration av person- och kontakt-
uppgifter som nigra av de storsta problemen.

Visterbottens lins landsting stilldes infér administrativa problem
med sjukresor for hilsoundersékningar. Systemet med sjukresor
forutsitter att patienten sjilv betalar fér resan och sedan fir ersitt-
ning i efterskott. De som soker asyl har sillan pengar att betala resan
med. Dessutom lig ofta boenden ldngt bort frdn virdstillen, vilket
gjorde att resan kunde bli dyr. Det var dirfér svart f6r minniskorna
att ta sig till och frdn vdrdcentraler och sjukhus.

Ett problem fér Region Skdne var att de inte fick veta av
Migrationsverket pd vilka platser det skulle &ppnas eller stingas
boenden. Det gjorde det svirare for regionen att ordna god sjukvird
och planera hur man bist skulle utnyttja resurserna. Resultatet blev
bristfillig kapacitet pa vissa hall och 6verkapacitet pd andra.

Det var svirt for sjukvirden att fi kontakt med personer som
pabérjat en behandling eller som skulle kallas till en hilsounder-
sokning. Minga personer fick nya personnummer, exempelvis nir
Migrationsverket dndrade sin beddmning av personens 4lder. Likasi
fanns en grupp som av landstingen forst antecknades som pappers-
16sa och sedan inte gick att spira av sjukvirden nir de fick ett LMA-
nummer.
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Sjukvdrden paborjade virdinsatser for barn och nir kontakten
skulle f6ljas upp var barnen borta. P4 grund av sekretess kunde man
inte spdra dem. Situationen piverkade bl.a. arbetet med smittskydd
eftersom man inte kunde f6lja upp prover som tagits. Dessa problem
l6stes senare tillsammans med Migrationsverket.

Ytterligare ett problem var att sjukvirden inte visste vart de skulle
skicka patienterna efter avslutad virdinsats. Patienterna visste inte
alltid sjilva adressen till sitt boende och det gick inte att {8 tag pd
Migrationsverket utanfér ordinarie arbetstid for att i besked.

Omraden som krivde sirskilda dtgirder

Hilsoundersdkningar av asylsékande, tandvard, médravard och barn-
sjukvdrd nimns som omriden som krivde sirskilda dtgirder eller
okade resurser under hosten 2015.

Hiilsoundersokningar av asylsékande

Hilsoundersékningar var ett omrdde dir det blev en 6kad arbets-
belastning under hésten.

I Vistra Gotalandsregionen lades stort fokus pd hilsoundersok-
ningarna i samband med att det kom fler minniskor pd flykt. Regio-
nen fattade ett antal beslut i november 2015 och 6kade resurserna
for att mojliggora fler hilsoundersékningar. Bland annat inrittade
regionen mobila team och man fyllde p4 lagren av vissa mediciner.

I Stockholms lins landsting hade sex virdcentraler 1 uppdrag att
genomféra hilsoundersékningar av asylsokande och vintetiden
okade under hosten.

Tandvdrd

Landstingen beskriver att det blev en 6kad arbetsbelastning f6r tand-
virden. Omfattningen bedéms dock ha varit hanterbar. T Vister-
bottens lins landsting kunde den okade arbetsbordan hanteras
genom att patienter med god tandhilsa och utan akuta besvir
kallades till dterbesok vart tredje i stillet f6r vart annat &r.
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Stockholms lins landsting beskriver att tandstatusen bland dem
som kom ibland var dilig. Vistra Gotalandsregionen noterade att
dagens unga tandlikare inte hade sett sddan tandstatus och dirfér
inte alltid visste inte hur de skulle behandla patienterna. Aldre tand-
likare hade dock erfarenhet av behandling av personer med simre
tandstatus. Visterbottens lins landsting gjorde samma notering.

Modra- och barnhdlsovdrd

Enligt Stockholms lins landsting var det framfor allt kvinnor och
barn som sokte sjukvdrd. I Visterbottens lins landsting var neo-
natal- och médravirden pdverkad inledningsvis under hosten. Lika-
s beskriver Vistra Gotalandsregionen att moédravdrden hade en
okad belastning och Region Skine uppger att barnsjukvirden var
hirt belastad under hosten 2015.

Litet behov av psykiatrisk vird under hosten

Flera av landstingen beskriver att psykiatrin inte var sirskilt hért
belastad under hésten 2015 men att man férberedde sig for en dkad
belastning 1 ett senare skede. Vistra Gotalandsregionen hade vid-
tagit forberedelser f6r behandling av posttraumatisk stress men det
behévdes inte 1 sd stor utstrickning under hdsten. Regionen pi-
pekar att sddan behandling ofta behévs mer i ett senare skede. Inte
heller i Region Skdne hade psykiatrivirden ndgon storre belastning
under hosten.

Samarbete med andra myndigheter och aktérer

Bra samarbete med kommuner och andra landsting, simre med statliga

myndigheter

Stockholms lins landsting deltog i méten med linsstyrelsen dir
Migrationsverkets stockholmsregion var med. Landstinget anser att
Migrationsverket hade svirt att samarbeta med 6vriga myndigheter
och de virdgivare som deltog i métena. Migrationsverket skickade
tjinstemin pd fel nivd i organisationen och hade svirt att se situa-
tionen ur andra aktorers perspektiv.
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Stockholms lins landstings samarbete inom Samverkansfunktion
Stockholmsregionen fungerade bittre. Inom den ramen kunde lands-
tinget samverka med linsstyrelsen, polis, riddningstjinst, SOS
Alarm, kollektivtrafik och ett antal kommuner. Stockholms lins
landsting hade ocksd ett givande kunskaps- och erfarenhetsutbyte
med Region Skdne och upplevde att de pd flera sitt hade liknande
arbetssituationer.

Vistra Gotalandsregionen saknade statens nirvaro pi regional
nivd. Linsstyrelsen ska samordna de statliga myndigheterna, men
eftersom minga myndigheter i dag inte har ndgon regional organi-
sation var det svirt att fi det att fungera.

I Region Skéne fanns det under hosten 2015 en samverkansgrupp
pa lokal och operativ nivi. Det fanns dven en annan, strategisk grupp
med Migrationsverket, MSB, Region Skine och alla 33 kommunerna.
Region Skine hade svirt att komma 1 kontakt med Migrationsverket.
Linsstyrelsen ordnade samverkansméten med bla. polisen och
riddningstjinsten, oftast pd telefon. Region Skine hade ett gott
samarbete med Malmé stad och Trelleborgs och Kristianstads kom-
muner.

Ligesrapporter skapade bekymmer
Region Skine och Stockholms lins landsting upplevde problem

med myndigheternas insamling av information om situationen.

Region Skéne sig problem med att MSB, som ansvarade for att
samla och vidarebefordra information om situationen, inte kunde
sjukvirdsfrigor. Frin oktober skulle regionen fylla i enkiter frin
MSB via linsstyrelsen. Regionen uppfattade att rapporterna ”tvit-
tades” under vigen och att linsstyrelsen och MSB tog bort mer sjuk-
vérdsrelaterade skrivningar och att en del av det som regionen hade
pekat pd som belastat dirmed forsvann. Nir regionen sdg sina egna
svar kinde man inte igen dem. Detta forfarande piverkade vilken
information som férdes uppét i systemet.

Regionen uppfattade Socialstyrelsen som en svag aktoér och att
det 1 praktiken 1 stor utstrickning var MBS som var tongivande.
Regionen anser att det dr viktigt att den som sitter thop en enkit har
kunskap om sjukvirdsfrigor. Oavsett hur enkiten hade utformats
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hade dock regionen hade dnd3 férmedlat att man kunde hantera
situationen.

Stockholms lins landsting limnade skriftlig information om liget
till MSB, linsstyrelsen, Socialstyrelsen och SKL. Ett problem var att
frigorna var lite olika formulerade och att det inte gick att dteran-
vinda de svar man redan limnat till nigon annan myndighet eller
organisation. Rapporteringen tog dirfér mycket resurser i ansprik.
Stockholms lins landsting beskriver ocksd att enkiterna var utfor-
made pi ett sitt som utgick frin ett férvintat krislige.

4.8 Kommuner

Vi har under utredningen besokt eller gjort intervjuer per telefon
med foéljande kommuner: Malmé stad, Vellinge kommun, Trelle-
borgs kommun, Asele kommun, Ume3 kommun, Stockholms kom-
mun, Sédertilje kommun, Géteborgs stad, Mélndals stad, Ljusnars-
bergs kommun och Norbergs kommun. Vi har vidare deltagit 1 en
dag om ensamkommande barn arrangerad av Kommunférbundet
Stockholms lin och Linsstyrelsen 1 Stockholm. Avsnittet bygger pa
dessa intervjuer. SKL:s socialchefsnitverk har tagit del av, kom-
menterat och kompletterat avsnittet.

4.8.1 Kommunernas ansvar for mottagandet av manniskor
pa flykt

I kapitel 2 finns en utférlig redogorelse for de bestimmelser som
reglerar kommunernas ansvar fér mottagandet av minniskor pd
flykt. Hir beskrivs kommunernas ansvar mer kortfattat.

Migrationsverket har ansvaret for mottagandet

Huvudregeln ir att det ir Migrationsverket som har det évergri-
pande ansvaret f6r mottagandet av asylsékande. Det innebir att det
ir Migrationsverket som svarar for att alla asylsokande registreras.
Migrationsverket ansvarar ocksd fér att vuxna asylsékande och
barn som bor tillsammans med sin virdnadshavare fir boende om
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det behovs, sysselsittning och {6rsdrjning enligt bestimmelserna i

LMA.

Kommuners ansvar {6r personer som inte sokt asyl

Enligt socialtjinstlagen har en kommun det yttersta ansvaret for att
enskilda som vistas i kommunen fir det stéd och den hjilp som de
behéver. For vuxna asylsékande och barn i familj har Migrations-
verket huvudansvaret. Enligt SKL kan kommuner ge bistind enligt
socialgjinstlagen till minniskor som idnnu inte sékt asyl. Kom-
munens bedémning gors di utifrin den tillfilliga situationen till
dess att personen sokt asyl, d8 Migrationsverket fitt det fulla
ansvaret for personen ifrdga.

Kommunerna bér enligt SKL:s tolkning ha befogenhet att ordna
med tillfilliga boendeplatser f6r att kunna uppfylla sina skyldigheter,
t.ex. ifrdga om nddbistind. Likasi kan en kommun som anser att det
foreligger en extraordinir hindelse ha befogenhet att ge begrinsat
ekonomiskt stéd. Det giller enskilda som vistas 1 kommunen och
som har drabbats av en hindelse och som kan {3 st6d enligt lagen om
kommuners och landstings tgirder infér och vid extraordinira
hindelser 1 fredstid och héjd beredskap. Sddant stéd bor enligt SKL
kunna ges 1 form av tillfilliga boendeplatser, att transporter ordnas
eller liknande.

Skola och utbildning

Enligt skollagen har barn som ir bosatta i Sverige ritt till utbildning.
Detta giller ocksd for asylsokande barn, som alltsd har samma ritt
till utbildning som barn som ir folkbokférda i Sverige. Ritten till
utbildning giller alla barn frdn och med hostterminen det &r de fyller
sex &r. Ritten till utbildning giller ocksd asylsékande 1 gymnasie-
3ldern som dven om de har fyllt 18 &r har ritt att avsluta sin utbild-
ning 1 gymnasieskola eller gymnasiesirskola om studierna pibérjats
fore det att eleven fyllt 18 &r.

Det ir den kommun som barnet vistas 1 som ansvarar for att
barnet fir utbildning p& samma villkor som andra barn 1 kommunen.
Kommunen ir skyldig att erbjuda barnet plats i skola s& snart det ir
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limpligt med hinsyn till barnets personliga férhillanden, en ménad
efter ankomsten till Sverige. Barnen omfattas inte av skolplikt.

Kommunernas ansvar fér ensamkommande barn

Kommunerna ir enligt LMA skyldiga att ta emot ensamkommande
barn. Med ensamkommande barn avses, enligt 1§ femte stycket
LMA, barn som ir under 18 ir och som vid ankomsten till Sverige
ir skilda fr&n bdda sina forildrar eller frin nigon annan vuxen
person som fir anses ha tritt i forildrarnas stille, eller som efter
ankomsten stdr utan sddan stillforetridare.

Barnen bor tillfilligt i en ankomstkommun

Ensamkommande barn kan efter att de anlint till Sverige ge sig till
kinna fér en svensk myndighet i vilken kommun i landet som
helst. T praktiken sker det vanligtvis 1 nigon av de kommuner dir
Migrationsverket har kontor vid vilka barn kan anséka om asyl.
Migrationsverket underrittar socialtjinsten 1 den aktuella kommu-
nen om att det anlint ett ensamkommande barn. Barnet fir inled-
ningsvis ett tillfilligt boende 1 ankomstkommunen.

Migrationsverkets maélsittning dr att barnet ska vara kvar 1
ankomstboendet som mest 48 timmar.

Migrationsverket anvisar en kommun till barnet

S& snart som mojligt efter ankomsten ska Migrationsverket anvisa
en kommun, som svarar f6r barnets boende. Ambitionen ir att
barnen anvisas en kommun i omedelbar anslutning till ankomsten
till Sverige.

Fordelning till kommunerna

Den 1 januari 2014 tridde en lagindring i kraft som gav Migra-
tionsverket utvidgade mojligheter att anvisa en kommun som ska
ordna boende till ensamkommande barn. Lagindringen innebar att
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samtliga kommuner kan anvisas, oavsett om kommunen har en
dverenskommelse med Migrationsverket eller inte.

Under hosten 2015 fordelades ensamkommande barn till kom-
munerna enligt férdelningstal pi lins- och kommunnivi. Fordel-
ningstalen byggde pi att Migrationsverket enligt sin prognos i
oktober dret innan hade gjort en berikning av platsbehovet. Den
berikningen utgjorde grunden for linsstyrelsernas férdelningstal pa
lins- och kommunnivd och dirmed ocksd foér férhandlingsarbetet
med kommunerna.’® Det innebir att det antal platser som man hade
beriknat skulle behévas under hésten 2015 byggde pi ett antagande
om att ett visentligt ligre antal ensamkommande barn skulle komma
(prognosantagandet fér 2015 var 8 000 ensamkommande barn).

Sedan den 1 april 2016 tillimpar Migrationsverket, pd uppdrag av
regeringen, en ny anvisningsmodell vars huvudsyfte ir att mottagan-
det av ensamkommande barn ska bli jimnare férdelat mellan landets
kommuner.

Kommunens 6verférmyndare utser en god man

Barn som saknar virdnadshavare eller férmyndare ska fi en god man.
Om anvisningen av barnet fr&n ankomstkommunen till anvisnings-
kommunen gir snabbt ir det overférmyndaren i anvisningskom-
munen som férordnar god man fér barnet. Om barnet blir kvar i
ankomstkommunen under en lingre tid kan det vara overfor-
myndaren i den kommunen som ansvarar {ér att en god man foéror-
dnas. Det ir 1 dessa fall ocksd den kommunen som ytterst ansvarar
for stéd och hyilp till barnet enligt socialtjinstlagen, eftersom barnet
kommit att vistas 1 den kommunen. Enligt lagen om god man fér
ensamkommande barn ska en god man férordnas si snart det ir
mojligt.

Den gode mannen ska ansvara for barnets personliga férhillanden
och skota dess angeligenheter och t.ex. bitrida barnet med asyl-
ansokan.

38 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 50.
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Boende i annat hem in det egna

Socialtjinstlagen innehdller bestimmelser om boende i annat hem in
det egna, som ocksd giller asylsokande ensamkommande barn. Dir
framgdr bla. att socialnimnden ska sérja f6r att den som behéver
vérdas eller bo 1 ett annat hem in det egna tas emot 1 ett familjehem
eller 1 ett hem f6r vard eller boende. Varje kommun ansvarar for att
det finns tillgdng till familjehem och hem fér vird eller boende.

Nir ett barn ska placeras ska det 1 foérsta hand overvigas om
barnet kan tas emot av nigon anhérig eller annan nirstiende, dock
alltid med beaktande av barnets bista. Vidare miste socialnimnden
limna sitt medgivande till att ett barn tas emot f6r vard eller fostran i
ett hem som inte ir férildrahemmet eller hos nigon annan som har
vérdnaden om barnet.

Barnets bista ska avgora

Enligt socialtjinstlagen ska vad som ir bist f6r barnet vara avgérande
vid beslut eller andra dtgirder som ror vird- eller behandlingsinsatser
for barn. Nir en 8tgird ror ett barn ska barnet 3 relevant infor-
mation och mojlighet att framfora sina &sikter i frigan. Om barnet
inte framfor sina 3sikter, ska dessa s lingt det ir mojligt klarliggas
pa annat sitt. Barnets &sikter ska tillmitas betydelse i férhdllande till
hans eller hennes dlder och mognad och beaktas nir Migrations-
verket anvisar barnet till en kommun.

Kommunens ansvar for barn som inte bor dir

I socialgjinstlagen anges att om det stdr klart att en annan kommun
in vistelsekommunen ansvarar for stéd och hjilp it en enskild, ir
vistelsekommunens ansvar begrinsat till akuta situationer.

Om barnet dr bosatt i en annan kommun in vistelsekommunen ir
bosittningskommunen ansvarig for stéd- och hjilpinsatser. Med
bosittningskommun avses den kommun dir barnet ir stadigvarande
bosatt eller en annan kommun om barnet har starkast anknytning till
den kommunen.
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En kommun behiller ansvaret fér stéd och hjilp dt en enskild
som till f6ljd av ett beslut av kommunen vistas i en annan kommun i
exempelvis hem for vard eller boende.

Ersittning f6r kommunalt mottagande

En kommun som anvisats av Migrationsverket har ritt till ersittning
for kostnader foér utredning som gors enligt socialtjinstlagen av-
seende ett ensamkommande barn. Kommunen har idven ritt till
ersittning for boende och fér transport av ensamkommande barn till
den kommun som anvisats av Migrationsverket.

4.8.2 Kommunernas beredskap

Kommunerna hade inte férutsett att det skulle komma s8 minga
minniskor pa flykt till Sverige under 2015 och de hade dirfor en l3g
beredskap.

Kommunerna beskriver att de inte hade nigon anledning att
aktivt soka information om migration. Stockholms stad kinde till att
det ofta sker en 6kning av antalet ensamkommande barn pd hosten,
men kunde inte forutse att 6kningen skulle bli sd stor eller att kom-
munen skulle f s& minga uppgifter kopplade till det 6kade antalet
minniskor pa flykt.

Flertalet av kommunerna blev &verraskade. Flera kommuner
trodde inte att den egna kommunen skulle beréras med tanke pd
dess geografiska lige och eftersom minniskor pd flykt inte brukade
soka sig till kommunen.

Malmé stad hade sedan tidigare tagit emot minga ensamkom-
mande barn och sig att antalet ensamkommande barn bérjade oka i
maj 2015 och att det fortsatte 6ka under sommaren. Under bérjan av
hésten 2015 fick Malmé stad bra information frén polisen och frin
privatpersoner om att minga minniskor pd flykt befann sig 1 Tysk-
land och med avsikt att resa vidare till Malmé.

Under hésten 2015 anlinde ungefir 45 000 minniskor pd flyke till
Trelleborgs kommun, en kommun med 43 000 invdnare. Kom-
munens arbete kom dock endast 1 begrinsad utstrickning att gilla
vuxna asylsdkande eftersom de bussades vidare frén firjan. Kom-
munen fick diremot ta ett stort ansvar genom att anordna ankomst-
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boende fér de ensamkommande barn som anlinde med firjan.
Mellan september 2015 och bérjan av januari 2016 kom ungefir
2 300 ensamkommande barn. De flesta kom under perioden septem-
ber tll boérjan av november 2015, di ID-kontroller inférdes pd
firjorna till Trelleborg.

Trelleborgs kommun var oférberedd pd vad som skulle hinda och
hade ingen beredskap infér den situation som uppstod. Trelleborgs
kommun fick kinnedom om att situationen holl pd att forindras den
10 september 2015 d& personer som arbetade 1 hamnen hérde av sig
och berittade att mdnga minniskor kom med firjan. Samma dag bad
Migrationsverket Trelleborgs kommun att inventera antalet bered-
skapsplatser som skulle kunna anvindas som boende fér asylsckande
vuxna och barn som kom med virdnadshavare.

Umed kommun var medveten om att kommunen skulle fi ta
emot ett dkat antal ensamkommande barn som en {6ljd av det nya
avtalet med Migrationsverket. Kommunen var inte alls forberedd pa
att det skulle komma si ménga fler ensamkommande barn och dess-
utom vuxna asylsékande och barn med virdnadshavare som bodde i
Migrationsverkets boenden 1 kommunen.

Ljusnarsbergs kommun, med 4 900 invénare, hade sedan tidigare
400 asylsokande i kommunen. Socialtjinsten i kommunen hade
déliga grundférutsittningar redan fore hosten 2015, bla. pd grund av
personalbyten.

Ljusnarsbergs kommun fick de férsta indikationerna p att situa-
tionen holl pd att férindras via det éverférmyndarnitverk man har
med andra kommuner.

Norbergs kommun hade inte tillricklig beredskap foér det som
hinde i1 form av en beredskapsplan eller likande. Kommunen tror
samtidigt att en beredskapsplan indd inte hade lyckats identifiera
inom vilka omrden kommunen skulle stillas for de stérsta utma-
ningarna.

Kommunernas beredskap — vira iakttagelser

Kommunerna hade inte forutsett att det skulle komma s méinga
minniskor pd flykt till Sverige under 2015. Kommunerna uppfattade
inte att de hade nigon anledning att aktivt s6ka information om
migration. Minga kommuner trodde inte att den egna kommunen
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skulle beréras av en situation med fler minniskor som sokte sig till
Sverige, med tanke pd kommunens geografiska lige och att min-
niskor pa flykt inte tidigare hade sokt sig till kommunen.

4.8.3 Kommunernas hantering hosten 2015
Forutsittningar och hantering varierade mycket
Kommunernas hantering i den inledande fasen

Kommunerna anpassade sig snabbt foér att hantera situationen. I
Stockholms stad byggdes en krisorganisation upp frin en dag till en
annan.

Kommunerna i1 Stockholm lin hade under flera &r hade tagit emot
ett 6kat antal ensamkommande barn. Arbetet ansdgs vara nigot av en
extra uppgift” och ansvaret férdelades drligen. Det fanns dirfor inte
nigon struktur fér uppgifterna 1 det ordinarie arbetet och det
saknades en langsiktig verksamhetsplanering f6r mottagandet.

Information om hur mdnga som var pd vig

Minga kommuner fick sjilva férse sig med information om hur
ménga som kunde vintas komma till kommunen {ér att kunna pla-
nera verksamheten.

Molndals stad ansdg att man fick den mest ullférlitliga infor-
mationen via massmedia. Frin Migrationsverket fick man inte sillan
ett besked en dag och ett helt annat besked nista dag.

Trelleborgs kommun hade ocksd8 massmedia som sin viktigaste
informationskanal for att kunna planera verksamheten. Kommunen
samarbetade ocksd med rederierna och fick deras passagerarlistor.
Stockholms stad fick bist information om hur ménga som var pd vig
frdn SJ.

Vellinge kommun vintade p4 att “nigon annan” skulle informera
om hur ménga minniskor var pd vig. Det hade varit positivt om
nigon aktdér hade haft ansvar for att samla information om hur
ménga som var pd vig till Sverige. I kommunen hade man fullt upp
med att [8sa de uppgifter man stilldes infor.
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Kommunerna i Stockholm lin anser att det ir statens uppgift att
ge kommunerna information om att ”nu hinder det”. Som det var
blev kommunerna tagna pé singen.

Kommuner med erfarenbet hade biittre forutsitiningar

De kommuner som hade erfarenhet av att ta emot mdnga minniskor
frdn andra linder verkar ha klarat av hésten 2015 bittre dn de som
saknade erfarenhet.

Sodertilje kommun har haft ett stort mottagande av minniskor
frin andra linder i minga ir. Mottagandet 6kade sirskilt dren 2005
till 2007 och Sodertilje stilldes d& infér en rad utmaningar. Sedan
dess har kommunen skapat en organisation som man anser fungerar
vil for att ta emot stora grupper minniskor. Hosten 2015 innebar
dirfor inte for Sodertilje kommuns del s3 stora skillnader jimfort
med tidigare och man ansdg att man hade en beredskap och struktur
som fungerade fér att klara ett 6kat antal minniskor.

Belastningen pd kommunerna varierade mycket

Belastningen pd kommunerna varierade mycket.

Malmé stad hade sedan tidigare tagit emot minga ensamkom-
mande barn och hade tita kontakter med Migrationsverket. Malmé
stad har ocksi ménga irs erfarenhet av att arbeta med frigor om
mottagande. Hosten 2015 innebar indd en stor omstillning fér
Malmé stad dd 47 000 maniskor pd flykt kom via Malmé. Staden
hade nirmare 14 500 ensamkommande barn 1 sina ankomstboenden
under 2015 och gick frdn 90 platser i ankomstboenden under viren
2015 till som mest 2 500 platser under hosten.

Soédertilje kommun var inte ankomstkommun fér ensamkom-
mande barn och man var inte heller anvisningskommun under
hésten 2015. I kommunen fanns inte heller anliggningsboenden.
Diremot fanns HVB-hem 1 kommunen dir andra kommuner hade
barn placerade. I kommunen fanns ocksd ett mycket stort antal
vuxna asylsékande i eget boende. Minga av de ensamkommande
barn som kom under hésten 2015 och som d& placerades 1 en anvis-
ningskommun har senare kommit till Sédertilje di de fitt uppe-
hallstillstand eller fylle 18 4r. Aven ett stort antal vuxna som tidigare
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bott 1 anliggningsboende soker sig till Sodertilje eftersom de har
vinner eller sliktingar dir.

Asele kommun har cirka 2 800 invinare. Under hésten 2015 tog
kommunen emot 280 asylsokande inom loppet av tvd veckor, vilket
alltsd motsvarade tio procent av kommunens befolkning.

Ljusnarsbergs kommun har 4 900 invdnare och vid arsskiftet
2015/2016 fanns ungefir 1 150 asylsékande i kommunen.

Umed var en kommun som ménga reste igenom — i borjan av
hésten pd vig till Finland och senare under hésten pa vig séderut
frdn Finland. Minga stannade i Umed endast under natten. Under
2015 var Umed ankomstkommun fér 247 ensamkommande barn och
kommunen startade 12 nya hem fér vird och boende. Umed kom-
mun hade ocksd 220 evakueringsplatser {or personer som Migrations-
verket inte kunde erbjuda boende till under hésten. Minga, iven
barn, stannade upp till tvd minader i1 evakueringsboenden.

Kommunerna tog emot vid firjeterminaler och centralstationer

I Stockholm, Géteborg och Malmé innebar det stora antalet ankom-
mande minniskor pd flykt att kommunen behévde finnas pd plats
vid platser dit m&nga kom med tdg och bétar.

I Goteborg kom minniskor via Kielterminalen (firjan) och
centralstationen. Kommunen identifierade ett behov av nirvaro och
organiserade ett mottagande pd plats for att lotsa vidare. Stadsdelen
Centrum skotte mottagandet pd centralstationen. For stadsdelen
innebar arbetet att organisera lokaler och bemanning. Férst var det 1
princip en container och en enkel stuga med toalett pd central-
stationens omrade. Fastighetsigaren hade synpunkter pd detta och
det ledde till att kommunen flyttade sitt mottagande ll ett hus 1
nirheten, Vita huset. Mottagandet i Vita huset fanns kvar till strax
efter drsskiftet. Kielterminalen finns i stadsdelen Majorna-Linné och
dir var det inte ett lika hirt tryck som pd centralstationen. I arbetet
pd centralstationen och firjeterminalen arbetade kommunen nira
polisen. Samarbetet med frivilliga pd centralstationen fungerade bra.
De ensamkommande barnen lotsade Migrationsverket till Migra-
tionsverkets ankomstboende 1 Mélndal.
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Den 8 oktober 2015 dppnade Malmé stad en samlad ankomst-
central vid Posthusplatsen {ér de minniskor p4 flykt som anlinde till
Malmé centralstation genom att sitta upp ett antal baracker.

I Stockholm fanns det diskussioner om att ordna en sirskild lokal
fér mottagande, men Stockholms stad organiserade aldrig nigra
sirskilda utrymmen pd eller utanfor centralstationen. Minga av de
ensamkommande barnen kom tll centralstationen och kommunen
fanns dir, t.ex. fanns ungdomsjouren tidigt pd plats pd central-
stationen. Stockholms stad anser att samarbetet med polisen pd
centralstationen fungerade bra, mycket tack vare att det fanns ett
etablerat samarbete sedan tidigare.

Samarbetet med frivilliga fungerade vil

Kommunerna ger en bild av att samarbetet med frivilliga och fri-
villigorganisationer i stort sett fungerade vil.

I Stockholm kom staden éverens med frivilligorganisationerna
om att det var kommunen som hade ansvaret f6r de ensamkom-
mande barnen.

I Stockholms lin fick socialsekreterarna 1 kommunerna méinga
samtal och mail frin engagerade personer i civilsamhillet som ville
hjilpa till. Det fanns inte kapacitet att besvara samtalen. Socialsekre-
terarna fick vilja mellan att svara pd civilsamhillets frigor eller att
hantera frigor kring barnen. Kommunerna uppskattar att det
férmodligen fanns enorma resurser till forfogande som inte kunde
utnyttjas.

Norbergs kommuns samarbete med frivilliga och civilsamhillet
utgjorde en mycket stark positiv kraft under hosten. Viljan att
skinka klider och saker var stor och minga engagerade sig i motta-
gandet av minniskor pd flykt som kom. Det fanns dock ett behov av
en sammanhdllande funktion fér det frivilliga engagemanget. Ett
exempel ir hur och var man samlar in klider och hur de ska fordelas
till dem som kommit till Sverige. Kommunen tillfrdgades om de
kunde ta ett sddant ansvar, men avbojde, bdde med hinvisning till att
kommunen inte ska vara det civila samhillets foretridare och till att
man inte hade resurser under hésten.
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Ensamkommande barn
De ensamkommande barnen var den storsta arbetsuppgiften

Det ir tydligt att den absolut stérsta arbetsuppgiften f6r kommu-
nerna var de ensamkommande barnen.

Till Stockholm hade det kommit ungefir 30 ensamkommande
barn varje minad under vdren 2015 och man hade 30 platser for
ensamkommande barn. Under hdsten ordnade man snabbt platser
for 1 500 ensamkommande barn.

Registrering av barnens asylansokningar

Ett dterkommande problem fér kommunerna var att det under
hésten 2015 tog ling tid innan barnen blev registrerade som asyl-
sokande och att det fanns bristfillig kunskap om var barn befann
sig.

Stockholms stad anser att ett av de stdrsta problemen under
hésten var att det inte fanns kontroll éver de ensamkommande
barnens vistelseadresser. Flera barn hade dubbla dossiernummer.
Stockholms stad berittar att det tog mellan en vecka och en ménad
for barnen att 3 sin asylansokan registrerad hos Migrationsverket.

I Trelleborgs kommun tog det i oktober ungefir tre veckor innan
barnens ansékningar registrerades hos Migrationsverket. Migrations-
verket och Trelleborgs kommun gjorde en sirskild éverenskom-
melse dir Migrationsverket &tog sig att under fem dagar 1 slutet av
oktober registrera 100 ensamkommande barns asylansékningar om
dagen.

Eftersom de ensamkommande barnens asylansékningar inte hade
registerats av Migrationsverket vid ankomsten och tiden gick
beslutade sig Trelleborgs kommun fér att hyra bussar och kéra
barnen till Migrationsverket 1 Malmg. Barnen kunde {3 vinta upp till
12 timmar pd att i sin ansdkan registrerad. Det var forst vid detta
ullfille som Trelleborg férstod vad ett dossiernummer var och att
alla barn skulle ha detta. De férst ankommande barnen fick inte
detta och bodde hos kommunen utan att vara registrerade ndgon-
stans.

Umed kommun anser att de tog 6ver vad kommunen uppfattade
som Migrationsverkets ansvar att hilla reda p& var barnen befann sig.
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Kommunen stillde frigor till barnen, tog bilder pd dem och férsokte
skapa ett register. Nista steg var att si snart som mojligt boka tid
hos Migrationsverket for att barnen skulle f3 registrera sin asyl-
ansdkan dir. Asele kommun fick ingen information frin Migrations-
verket om vilka barn som var pd vig.

Ankomstboenden en betungande uppgift

Att anordna ankomstboenden blev en betungande uppgift fér de
kommuner som tog emot méinga barn, sirskilt eftersom barnen
ofta blev kvar linge i ankomstboendena.”®

I Trelleborgs kommun blev den genomsnittliga tiden fér barn i
ankomstboende 3,5 veckor. Totalt placerades 1890 ungdomar som
kommit till Trelleborg 1 en anvisningskommun frin september 2015
till maj 2016. For de som anlinde under de férsta tre veckorna s tog
det 1 genomsnitt drygt tre veckor innan de placerades. Efterhand sd
minskade den genomsnittliga tiden och den var 19 dygn nir de sista
flyttade ut viren 2016. Det barn som var kvar lingst tid bodde i
ankomstboende i 80 dygn.’®

Tabell 4.1 Tid i ankomstboende i Trelleborgs kommun

Antal Andel i procent Tid i ankomsthoende till placering

163 9 Inom 1 vecka
332 18 Inom 2 veckor
936 50 Inom 3 veckor
243 13 Inom 4 veckor
120 6 Inom 5 veckor
96 5 Mer &n 5 veckor

Kélla: Trelleborgs kommun.

Kommunerna 1 Stockholms lin hittade ganska snabbt en organi-
sation for att ta emot barnen och ordna det mest basala som tak
dver huvudet, en filt och mat. S4 sminingom bérjade man tinka pd

3% Barnombudsmannens intervjuer med ensamkommande barn under hésten 2015 visade att
barnen i genomsnitt blev kvar pi ankomstboendena mellan tvd och tre veckor. Négra barn
blev kvar flera minader, se Barnombudsmannen (2016), Barn pd flykt, s. 9.

% Skriftlig information Trelleborgs kommun 2017-01-10.
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en bittre och mer lngsiktig organisation f6r mottagandet och sig
dd problem med vissa placeringar. Till exempel bodde det for
ménga barn tillsammans pd vissa boenden. Det fanns ocks3 proble-
matiska placeringar med hinsyn till 8lder, kén, religion, sprdk m.m.
Detta ledde till att man gjorde omplaceringar.

I Molndals stad ledde Migrationsverkets problem med att hitta
anvisningskommuner till att minga barn blev kvar linge pa
ankomstboenden. Mélndals stad 6ppnade sju ankomstboenden och
barnen stannade upp till tre veckor dir, trots att avsikten var att de
skulle stanna tre dagar som lingst.

Migrationsverket stillde under september 2015 frigan till
Ljusnarsbergs kommun om att &ppna ett ankomstboende. Det
besked kommunen fick d& var att det skulle komma mellan 80 och
100 barn och att de skulle stanna kort tid. T verkligheten kom det
350 barn och de blev kvar linge pa boendet.

Boenden for anvisade barn

Flera anvisningskommuner beskriver att det var svirt att hitta
platser till barnen och att kommunerna hade svirt att hinna utreda
boendena innan barnen flyttade dit och att hinna félja upp
placeringarna. Det fanns dven problem med att flytta barnen frin
ankomstkommunen till anvisningskommunen.

Kommunerna i Stockholm lin pekar ocks3 p3 att platsbrist gjorde
att priserna pi boenden trissades upp, vilket paverkade kommu-
nernas ekonomi. Platsbrist gjorde att Norbergs kommun fick képa
dyra platser med simre kvalitet under hosten.

Norbergs kommun hade ingen méjlighet att t.ex. intervjua de
familjer som skulle ta emot barn. Det fanns inte heller tid att folja
upp de placeringar som hade gjorts. I december meddelade Norbergs
kommun Migrationsverket att kommunen inte hade méjlighet att ta
emot fler anvisade barn.

Malmé stad tog ansvar fér att ordna bussar som tog barnen vidare
till anvisningskommunerna. Det var egentligen inte Malmé stads
uppgift — det ir den anvisade kommunen som ska himta barnet eller
ordna med resa — men Malmé bedémde att barnen annars inte hade
kommit ivig.
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Goteborgs stad hade problem med att kommuner vigrade ta
emot barn som de fitt anvisade, med argumentet att de inte hade
ndgot boende till barnen. I nigot fall blev barn kvar s3 linge som tre
manader trots att det fanns en anvisningskommun. Goéteborgs stad
inrittade en ny rutin for att 6ka tydligheten mellan kommunerna om
vilka barn som skulle flyttas éver och nir.

Barn som anvisats till en kommun bodde i en annan

Flera kommuner belastades extra genom att barn som anvisats till
en kommun bodde i HVB-hem i en annan kommun.**

Norbergs kommun tog emot minga ensamkommande barn som
hade uppgivit anknytning till nigon person i kommunen. Som
situationen var under hésten fanns dock inte familjehem eller HVB-
boenden till alla barn inom kommunen och minga barn placerades
lingt frdn Norberg. Tanken om att barnet skulle bo nira nigon
person han eller hon hade anknytning till gick dirmed férlorad.

Vellinge kommun saknade platser fér de barn som anvisats dit
och ringde runt till boenden 1 andra kommuner f6r att hitta platser.
Vellinge kommun placerade barn s lingt bort som 1 Linképing och
Goteborg. Socialsekreterarna fick sedan ka till barnen for att folja
upp placeringarna, vilket tog mycket tid.

Ménga barn forsvann®’

Flera av kommunerna hade problem med att barn som befann sig
pd ankomstboenden férsvann dirifrin.

I Trelleborgs kommun visste man med ganska stor sikerhet att
drygt hilften av de barn som hade registrerats nir de sattes pd
bussarna pa firjan senare avvek frin Trelleborg. Kommunen gjorde
polisanmilan nir ett barn férsvann men sedan hinde inte si mycket
mer.

*$¢ Under 2015 var 34 procent av alla asylsékande ensamkommande barn placerade i boenden
i andra kommuner in anvisningskommunen, se Ds 2016:21 Andringar i frdga om syssel-
sdttning for asylsékande och kommunplacering av ensamkommande barn.

% Enligt rapporten Barn pd flykt och forsvunnen. En nationell kartliggning av ensam-
kommande barn som avviker frin Linsstyrelsen i Stockholm (2016) var drygt 1 800 ensam-
kommande barn anmilda som férsvunna i maj 2016.
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I Malmé stad férsvann minga barn under hésten 2015 och kom-
munen polisanmilde att de férsvunnit.

I Stockholms stad foérsvann barn de under férsta dagarna i
september 2015 d4 antalet ensamkommande barn 6kade. Stockholms
stad fingade upp de ensamkommande barn som anlinde och
skjutsade dem till socialjouren. Migrationsverket fanns pd plats pd
centralstationen nir de ensamkommande barnen anlinde men det
skedde ingen registrering av barnen dir eftersom det inte fanns
tekniska mojligheter att gora det pa plats.

Det fanns ett sirskilt telefonnummer dit man kunde ringa for att
anmila barn som férsvunnit. Numret kopplades dock till polisens
114 14 nir Mélndals stad ringde dit och kommunen hamnade dirfor
1 telefonkder. Molndals stad beskriver att rutinen kring barn som
férsvann var att kommunen gjorde en anmilan och att polisen ringde
tillbaka efter tv8 manader f6r att meddela att drendet avskrivits.

Svdrt att hinna fd fram gode mdén

I Umed kommun boérjade det bli svdrt att hitta gode min i slutet av
september. Umed kommun hade tidigare haft litt att rekrytera
gode min och minga var intresserade av att stilla upp, men det var
svart att hinna med handliggningen under hésten. En [8sning var
samverkan mellan olika kommuner 1 Umedregionen.

I Asele kommun l6ste man det 6kade behovet av gode min
genom att redan etablerade gode min tog p3 sig fler uppdrag.

Stockholms stad blev kontaktad av mdnga som sjilvmant ville bli
gode min. Under hosten 2015 kan gode min som inte var limpliga
ha utsetts. Kommunen férsékte att utse gode min trots att kon-
troller av limpligheten fattades eftersom det var viktigt att barnen
snabbt fick en god man for att kunna komma vidare med t.ex.
asylprocessen och att kunna bérja skolan. Det var ett stort problem
for staden att veta vilka barn som faktiskt vistades 1 kommunen och
som kommunen dirfér hade ansvar f6r och som behévde en god
man.

Kommunerna i Stockholms lin beskriver att det var svirt for
overférmyndarna att ha kunskap om vilka barn de hade ansvar for.
Minga barn placerades 1 en annan kommun in 1 anvisningskom-
munen och varken socialtjinst eller éverférmyndare kinde tll vilka
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boenden 1 kommunen som éppnades av t.ex. privata aktorer eller
Migrationsverket under hésten. Overférmyndarnimnden har ett
tillsynsansvar 6ver alla ensamkommande barn som vistas i kommun
(vilket skiljer sig frin socialtjinstens ansvarsomride som utgir frin
Migrationsverkets anvisning). Bristen pd kunskap om vilka barn man
hade ansvar for gjorde att ensamkommande barn inte fick en god
man forrin ett problem uppstod och behovet av en god man blev
tydligt.

Svart att hitta tolkar

Flera kommuner framhiller bristen pd tolkar under hosten 2015
som ett problem.

Kommunerna i Stockholms lin framhailler att det rddde brist pd
tolkar under hésten. Kommunerna fick 16sa det genom att gd utan-
for upphandlade avtal. Andra alternativ var att anvinda egen personal
som tolkar, vilket ledde till brister 1 rittsikerheten, eller telefon-
tolkar, vilket gav simre samtal.

Lagar och regler kunde inte foljas

Flera kommuner uppger att de inte kunde f6lja socialtjinstlagen eller
andra bestimmelser under hésten. Kommunerna lyckades pd kort tid
ordna den omsorg de var skyldiga i form av t.ex. boende till ensam-
kommande barn men kunde inte se till att barnens vistelse i boen-
dena uppfyllde alla de krav som stills. Kommunerna tvingades att ta
stillning till vilka regelverk som skulle prioriteras och géra det bista
av situationen.

Umed kommun gjorde lex Sarah-anmilningar med utgdngspunkt
i att handliggningen av ensamkommande barn inte levde upp till
lagens krav. Kommunen var ocksd tvungen att ligga flera barn i
samma rum pd HVB-hemmen. Umed kommun kunde inte klara
lagens krav pa brandsikerhet utan fick hitta enklare l6sningar, som
brandvarnare och vaken nattpersonal. Minga nya HVB-hem
Oppnades och alla motsvarade t.ex. inte kraven pi att varje rum ska
vara en egen brandcell. Umed anser ocks3 att deras beslut att forligga
ensamkommande barn och transitpersoner pd evakueringsboenden
togs for snabbt och att beslutet inte blev bra.
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Trelleborgs kommun fattade beslut om att ge de ensamkom-
mande barnen tak éver huvudet, en sing och mat fér dagen. Kom-
munen gjorde ett stort antal lex Sarah-anmilningar eftersom regel-
verket for hur barnen skulle tas emot inte kunde f6ljas. Kommunen
gjorde en akut beddmning av skyddsbehovet enligt socialtjinstlagen
och sdg till att barnen inom tv4 tll tre timmar hade en sing att sova 1.
Den situationen varade fram till den 24 november 2015.

Trelleborgs kommun 6nskar att det hade funnits méjligheter att
ligga vissa regler &t sidan under den mest akuta fasen. Signalerna frin
Migrationsverket var att det var viktigt att gora ritt, men Trelleborgs
kommun siger sjilva att de inte gjorde ndgot “ritt”. Till exempel fick
man anstilla personal utan ritt kvalifikationer och utbildning.

Vellinge kommun uttrycker att man stilldes infér konflikter
mellan teori och praktik. Man forsokte f6lja reglerna till det yttersta
men kinde sig bakbunden.

Skolan

Kommunerna tar upp problem med att hitta lirare och lokaler och
att de stilldes infér utmaningar d& de skulle hjilpa fler barn som
hade lite eller ingen erfarenhet frin tidigare skolging.

Svdrt att bitta ldrare och lokaler

I Stockholms stad uppmirksammade utbildningsférvaltningen att
situationen paverkade dem runt den 20 september 2015. Fram uill
december hade kommunen férhillandevis litt att hitta skolplatser till
barnen, men direfter var det fullt i alla skolor. Det var svért att {8 tag
1 personal och staden tog in pensionerade lirare och samarbetade
med hoégskoleutbildningar fér personer med akademisk utbildning
frin andra linder for att hitta lirare.

Sodertilje kommun sdg under hosten 2015 ett okat antal elever
som helt saknade skolbakgrund, vilket stillde nya krav pd kom-
munen. Aven Stockholms stad utékade antalet platser f6r barn med
obefintlig eller liten skolerfarenhet sedan tidigare.

I Malmé stad fick man bygga ut skolplatser 1 skolor som man fér
nigra r sedan hade beslutat att ligga ned, t.ex. 1 Rosengdrd. For att
klara 6kningen av barn p3 flykt hosten 2015 har Malméo stad fate
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placera barnen skolor i ytteromriden, vilket staden anser leder till
okad segregation.

I Umed kommun var det svirt att hitta lokaler. Rektorerna fér
sprakintroduktionen kunde rekrytera personal, men hade inte man-
dat nir det giller lokalfrdgan vilket var ett stort bekymmer.

Det finns ingen gymnasieskola i Asele kommun och kommunen
fick kopa gymnasieplatser frin Lycksele kommun fér att kunna
erbjuda utbildning till de ensamkommande barn i gymnasiedldern
som kom.

Malmé stad ir positiv till Skolinspektionens besked att hilla en
18 profil nir det gillde att granska situationer som uppkommit till
foljd av det 6kade antalet barn p3 flykt.

Ljusnarsbergs kommun anser att verksamheten 1 skolan och
forskolan var anstringd under hosten 2015. Kommunen skulle under
hésten 2015 ordna skola och foérskola 4t lika minga nya barn som
antalet barn som redan fanns 1 verksamheterna.

Svdrt att planera for skolorna

I Umed kommun kom inte alltid skolan med i kommunens plane-
ring kring fler minniskor pi flyke, vilket skapade problem nir
barnen vil skulle borja skolan.

Inte heller i Goteborgs stad fick skolorna alltid information om
vilka elever man hade ansvar f6r. Nya barn kunde komma till skolan
utan att de fitt information. P4 motsvarande sitt kunde barn sluta 1
skolan utan att skolan fitt information om detta.

Stockholms stad hade ibland svirt att nd barn som bodde i eget
boende i ytterstadsomrddena fér att se till att de kom wll skolan.
Stockholms stad pekar ocksd pd att barn ofta bytte boende mellan
kommuner och att det d& blev oklart 1 vilken kommun barnet skulle
gd 1 skola och vilken kommun som skulle séka ersittning f6r kostna-
der f6r barnets skolging.

Flera kommuner pekar pd att frigor om férskola och skola upp-
stir 1 en andra fas, efter det akuta skede som handlar om att ta emot
barnen och ge dem mat och tak 6ver huvudet. I t.ex. Malmé stad
blev skolan anstringd forst senare och di som en konsekvens av att
ménga barn f6rst hade bott pd andra orter men senare flyttat till

Malms.
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Evakueringsplatser

Som mest bodde cirka 8 000 personer i kommunala evakuerings-
platser (december 2015). Migrationsverket och kommunerna slot
inga avtal om platserna. Kommunerna var ansvariga fér boendena
och kunde soka ersittning i efterskott for kostnader fér boende
(inklusive anskaffning och iordningstillande), mat och personal-
kostnader som de haft i samband med att de tog fram lokaler som
anvindes som evakueringsplatser.

Evakueringsplatserna har 1 vissa fall inneburit stora omflyttningar
av personer d& nigra boenden inte hade 6ppet under helgerna.’®

Oklara besked om evakueringsplatser

Flera kommuner samarbetade med féreningslivet kring evakuerings-
platserna. I Géteborg tog man férst hjilp av park- och sisongs-
arbetare men sedan tog tre fotbollsféreningar éver driften. Goteborgs
stad hade svirt att f8 besked frin Migrationsverket t.ex. om hur
ménga som skulle komma till evakueringsboenden. Nir man vil hade
fatt besked si dndrades de, ibland dven utan att Migrationsverket
hérde av sig. Det ledde t.ex. till att man lagade stora mingder mat till
personer som sedan aldrig kom.

I bérjan av oktober 2015 kom de férsta vuxna och barnen pd flykt
till de 220 platser 1 evakueringsboenden som fanns 1 Umed kommun.
P4 evakueringsboendena fanns bide kommunal personal och volon-
tirer. Kommunen fick information frin Migrationsverket om att
personerna skulle stanna mellan tre och sju dagar pd evakuerings-
boendena men minga bodde kvar upp till tvA minader. Umed kom-
mun anser att de precis borjade f8 ordning pd evakueringsplatserna
nir de lades ned. Kommunen hade kunnat fortsitta med dem lingre.

388 Migrationsverket (2016). Arsredovisning 2015 Migrationsverket, s. 45.
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Kommunens och tjinstemannens ansvar
Oklart for kommunerna vad som var en ankomstkommun

Flera kommuner beskriver att de hade svért att i klarhet om vad
en ankomstkommun ir och vad det innebir att vara ankomst-
kommun.

Trelleborgs kommun hade ingen kunskap om vad det innebar att
vara ankomstkommun. Nir ensamkommande barn bérjade komma
valde man forst att skjutsa dem till Malmé, men Malmé stad med-
delade att Trelleborgs kommun inte kunde goéra si. Vid ett mote
med Migrationsverket uppgavs att Trelleborgs kommun skulle
kunna rikna med att ta emot 75 barn per dag och att de snabbt skulle
limna kommunen, men si blev det inte. Som mest kom 212 ensam-
kommande barn pd en dag och barnen blev kvar mycket linge pd
ankomstboenden 1 kommunen.

Molndals stad tyckte ocksd att det var otydligt vad som var en
ankomstkommun. Under sommaren 2015 transporterade Géteborgs
kommun alla ensamkommande barn som kom med firja eller tig till
Migrationsverkets anliggning Sagdsen, som ligger 1 Mélndals stad.
Det gjorde att Molndal blev ankomstkommun fér alla dessa barn.
Med hjilp av Migrationsverket nddde man en éverenskommelse den
16 september 2015. Overenskommelsen innebar att man delade pd
ansvaret mellan Goteborgs stad och Mélndals stad, s& att Mélndals
stad tog emot de barn som kom dagtid och Géteborgs stad de barn
som kom p3 kvillar, nitter och helger.

Ljusnarsbergs kommun hade problem med att fi besked om hur
begreppet ankomstkommun ska tolkas och vilket ansvar kommunen
hade. Ljusnarsbergs kommun fick ingen hjilp med detta frin
Migrationsverket.

Diskussion om kommunens ansvar for boende

For Malmé stad stilldes frigan om kommunens ansvar fér att ta
emot minniskor pd flykt pd sin spets nir Migrationsverket under
andra halvan av november 2015 inte kunde hitta boende till alla
som kom till Malmé. Migrationsverket menade att det var ett
kommunalt ansvar att anordna boende om Migrationsverket inte
kunde ordna boendeplatser. Malmé stad ordnade bussar s3 att de
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som annars hade fitt sova ute fick sova 1 bussarna. Malmé stads
kommunledning uttryckte vid en presskonferens att det inte kunde
vara rimligt att gora den tolkning som Migrationsverket gjorde.
Titt inpd detta uttalande kom beslutet om grinskontrollerna.
Malmé stad sdg en tydlig koppling mellan dessa hindelser.

Oklarbet om regler

Flera kommuner tar upp att det svdraste inte var att dstadkomma
praktiska 16sningar pd kort tid utan att den storsta utmaningen var
att olika regelverk var svdra att tolka, alternativt kolliderade med
varandra.

Trelleborgs kommun ger exemplet att man enligt socialtjinst-
lagen skulle ordna bemannade boenden men inte kunde hitta per-
sonal med den utbildning och erfarenhet som krivs av Socialstyrel-
sens foreskrifter for hem f6r vird och boende. Som exempel pd
svarigheter att tolka regelverk nimner Trelleborgs kommun hur
linge ett boende kan sigas vara tillfilligt. Umed kommun ger exemp-
let att man snabbt kunde hitta lokaler fér att ordna boenden, men att
dessa inte var godkinda ur brandsikerhetssynpunkt.

Flera kommuner, t.ex. Ljusnarsbergs kommun, hade svirt att
tolka och f3 besked om regler for ersittningar for t.ex. ankomst-
boenden.

Tjinstemannarollen prévades

Flera kommuner beskriver att rollen som tjinsteman prévades under
hésten 2015. Méinga fick arbeta hirt och med svira arbetsuppgifter
som man varken hade utbildning fér eller erfarenhet av. I métet med
vuxna och barn som var i behov av boende, mat, klider, sjukvard,
stdd och vigledning har ménga uttryckt att man fick gora ett val.
Antingen foljde man regelboken eller si forsokte man losa de
problem man stod infér och de flesta valde att gora det senare. Flera
kommuner tar upp att “eldsjilar” inom kommunerna drog ett tungt
lass och var betydelsefulla. Umed kommun beskriver att minga
beslut fattades pa "for 18g nivd”, av enskilda tjinstemin, eftersom det
saknades beslut frén hogre nivier.
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Fungerande samarbete mellan tjinstemdn och politiker

Kommunerna uttrycker att samarbetet mellan tjinstemin och politi-
ker fungerade vil. Tjinsteminnen ger bilden av att politikerna har
litat pd dem och gett dem mojligheter att gora det som behévdes. 1
en kommun berittar tjinsteminnen att politikerna var mycket
engagerade och tidigt sdg att situationen skulle bli svir fé6r kommu-
nen och d& sa "gor det ni miste”. Tjinsteminnen upplevde ind3 att
de stod ensamma vid ett eventuellt ansvarsutkrivande.

Kommunernas samarbeten och relationer
Samarbetet med andra kommuner fungerade bra i stort

Flera kommuner tar upp att det har varit oklarheter mellan kom-
munerna.

Sodertilje kommun fick under hésten 2015 frigor frén andra
kommuner, som kinde till att Sédertilje hade en stérre vana av att ta
emot minniskor frin andra linder.

Trelleborgs kommun fick under hésten hjilp av tio kommuner
och barn placerades s 1angt bort som i Kungsbacka. Att {3 hyilp tog
dock tid 1 sig och ofta behévde Trelleborgs kommun omedelbar
hjilp med att ge barn tak 6ver huvudet och en sing att sova i.

Stockholms stad uttrycker att samarbetet inom Kommunférbun-
det Stockholms lin var positivt och att kontakten med de kring-
liggande kommunerna fungerade vil.

Malmé stad upplevde att samarbetet med Géteborg och Stock-
holm fungerade bra och att man hade ett givande kunskapsutbyte.

Malmé stad beskriver att det 1 Stockholms lin fanns ett upp-
arbetat samarbete mellan kommunerna som de kunde anvinda sig av
1 det anstringda liget. Stockholmskommunerna hade trinat pd sam-
arbete, vilket gjorde att man kunde hjilpa varandra pd ett annat sitt
in 1 Skdne.
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SKL var ett bra stod

De intervjuade kommunerna upplever sig ha fitt ett bra stéd frin
SKL.

Stockholms stad uppger att de hade ett gott samarbete med SKL.
Moélndals stad anser att SKL var de enda som frigade kommunen vad
de behovde och hjilpte t.ex. till nir olika regelverk krockade med
varandra. Mélndals stad ingick 1 ett nitverk 1 SKL och upplevde att
de via nitverket kunde stilla frigor till SKL och att frigorna férdes
vidare med hjilp av SKL till Regeringskansliet.

Olika erfarenheter av samarbetet med linsstyrelserna

De flesta kommunerna beskriver att de inte fick sd mycket hjilp eller
aktivt stod frin linsstyrelserna. Linsstyrelserna upplevs frimst ha
varit inriktade pd andra aspekter dn hantering av situationen, t.ex. att
samla information om liget och vidarebefordra den till MSB. Nigra
anser dock att linsstyrelsen var ett stod.

Asele kommun uppfattade att linsstyrelsen frimst var inriktad p3
att samla in och férmedla information om situationen.

Sédertilje kommun uppfattade att linsstyrelsen 1 férsta hand
arbetade med frigor kopplade till anliggningsboenden och hade
dirfor inte s8 mycket kontakt med linsstyrelsen i Stockholm.

Trelleborgs kommun anser att linsstyrelsen Skine inledningsvis
inte tog en aktiv roll. Linsstyrelsen blev senare mer aktiv och anord-
nade telefonkonferenser och det var positivt. Men det var det enda
linsstyrelsen gjorde.

Malmé stad anser att linsstyrelsen 1 Skdne intog en for passiv roll
och att de férmedlade ett uppgivet forhillningssitt. Det ledde till att
Malmé stad valde att s6ka direktkontakt med myndighetschefer eller
den centrala politiska nivdn 1 stillet f6r att {3 hjilp av linsstyrelsen.

Vellinge kommun upplevde linsstyrelsen Skdne som tillginglig.
De svarade p4 frigor och besokte kommunen.

Goteborgs stad anser att de fick hjilp med information av lins-
styrelsen och att man kunde utbyta erfarenheter. Med hjilp av lins-
styrelsen kunde kommunerna diskutera vilka frigor som var gemen-
samma och hur man kunde dela upp ansvar.

Molndals stad beskriver linsstyrelsen Vistra Gotaland som “fyr-
kantig”. Ett exempel som Mélndal nimner var linsstyrelsens telefon-
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konferenser. Nir kommunen stod med stora och akuta praktiska
uppgifter att 16sa kallade linsstyrelsen till en tredje telefonkonferens
pa kort tid och enbart uppropet tog en timme. Mélndals stad upp-
fattade inte att linsstyrelsen var mottaglig foér forslag om hur
konferenserna kunde anpassas till kommunernas behov. Linsstyrel-
sen ansdg att den metod de utvecklat 1 andra sammanhang skulle
tillimpas.

Molndals stad ger ocks ett exempel pd hur en kommuns bedém-
ning av situationen kunde g3 till. I rapporteringen till linsstyrelsen
skulle man ange med grént, orange och rétt hur anstringd man
bedémde att socialtjinsten var i relation till den ordinarie verksam-
heten. Mélndals stad ansdg det svért att tolka hur man skulle kryssa
om olika delar av verksamheterna var mycket olika anstringda.

Ljusnarsbergs kommun upplevde inte att de fick den hjilp de
behévde av linsstyrelsen i Orebro lin. Linsstyrelsen var inriktad p3
att £ information till sina ligesrapporter och bad kommunen limna
uppgifter till dessa. Linsstyrelsen var ocksi fokuserad pd invente-
ringen av evakueringsboenden. Kommunen hade behévt hjilp med
t.ex. tolkningen av regelverk, men linsstyrelsen kunde inte svara pd
frigorna.

Linsstyrelsen 1 Vistmanland etablerade ett samarbete (U-Sam)
efter skogsbranden 2014. U-Sam anvindes under hésten 2015 bl.a.
som en plattform fér méten och informationsutbyte mellan kom-
munerna. Norbergs kommun deltog i métena, som under vissa
perioder dgde rum tvd ginger 1 veckan. Norbergs kommun anser att
motena dgnades for mycket 3t ligesbeskrivningar och for lite 4t att
gemensamt forsdka bedéma det kommande hindelseférloppet och
vilka utmaningar olika scenarier skulle stilla kommunerna infor.

Bra samarbete med polisen

Samarbetet med polisen framhills som positivt av flera kommuner.
I Malmé tyckte man att samarbetet med polisen fungerade bra
och att polisen hjilpte kommunen med anvindbar information.
Goteborgs stad hade ett etablerat och bra samarbete med polisen.
Kommunen hade en bra och éppen dialog med polisen och upp-
fattade dem som snabba och flexibla.
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Stockholms stad samarbetade titt med polisen vid central-
stationen och tycker att det fungerade bra, mycket tack vare att man
hade ett etablerat samarbete sedan tidigare.

Norbergs kommun hade ett mycket gott samarbete med de
poliser som var pd plats i kommunen och man hjilptes 4t for att 16sa
problem gemensamt. Samarbetet med polisens insatsledare funge-
rade simre och kommunen uppfattade att de inte var tillrickligt
kommunikativa.

Hjilpen fran MSB var inte flexibel

Trelleborgs kommun fick kontakt med MSB via SKL. MSB gav st6d
pa plats 1 Trelleborg frdn november 2015 och Trelleborgs kommun
anser att hjilpen kom fér sent. Situationen hade linge varit mycket
pifrestande och MSB kom nir antalet minniskor som kom var pd
vig att minska. MSB:s hjilp gick ut pd att analysera behov som
kommunen sjilv inte kunde identifiera och pd att hjilpa till ate {3
linsstyrelsen 1 Skdne mer aktiv.

Malmé stad upplevde MSB som en inte tillrickligt flexibel myn-
dighet. Ett exempel dr att Malmo stad ombads skriva brev till MSB:s
registrator nir man ville komma i kontakt med deras tjinsteman i
beredskap (TiB). MSB gav ocksd intryck av att sitta regler i forsta
rummet snarare in att vara [¢sningsinriktade.

Goteborgs stad beskriver samarbetet med MSB som perifert och
nistan “militiriskt”. Goteborgs stad hade inte sd stor anvindning av
MSB:s veckovisa ligesrapporter.

Samarbetet med Migrationsverket fungerade daligt

Flera av kommunerna beskriver att samarbetet med Migrationsver-
ket fungerade daligt.

Stockholms stad fick inte som utlovat information frin Migra-
tionsverket om vilka barn som var pi vig. Overférmyndaren sokte
ocksd kontakt med Migrationsverket utan att f8 de besked man
behovde.

Malmé stad var sedan tidigare en ankomstkommun och hade tit
kontakt med Migrationsverket i bérjan av hésten 2015. Malmé stad
bedémde att Migrationsverket inte klarade att hantera den stora
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dkningen av minniskor pd flykt och myndigheten ”gick pd knina”.
Samarbetet med Migrationsverket fungerade inte, t.ex. pd grund av
att Migrationsverket stingde under helgerna. Man var ocksd tvungen
att kommunicera med myndigheten via fax och nir Migrations-
verkets fax 1 Norrkdping slutade fungera gick det inte att komma 1
kontakt med myndigheten.

Asele kommun beskriver hur det kom asylsokande med bussar
frdn Migrationsverket. Den information man fick var att ”pd fredag
kommer det en buss”. Personerna som kom var di inte registrerade
hos Migrationsverket.

Méolndals stad anser att Migrationsverkets problem med att
anvisa barnen vidare ledde till negativa konsekvenser f6r kommunen.
Sirskilt for en kommun som Mélndal, som var bide ankomstkom-
mun och en kommun med minga som fortsatte vidare, blev det
bekymmersamt.

Ljusnarsbergs kommun upplevde Migrationsverket som en mot-
part, snarare in som ngon man samarbetade med. Kommunen upp-
levde Migrationsverket som rorigt — det gick inte att f3 tag 1 ritt
person och man fick hela tiden olika besked. Ljusnarsbergs kommun
upplevde att Migrationsverket hade ett ”stuprérstinkande” och fullt
upp med att hantera sina egna arbetsuppgifter och dirfér inte kunde
ge besked till kommunen.

Trelleborgs kommun upplevde att Migrationsverket hade stora
svarigheter och att mer resurser inte hade hjilpt myndigheten.
Kommunen hade inledningsvis svirt att éver huvud taget kommu-
nicera med Migrationsverket eftersom de inte hade nigon fax.
Ryckigheten 1 Migrationsverkets processer gjorde att det blev svirt
fér kommunen att ha nigon planering 6ver huvud taget.

Norbergs kommun hade sedan tidigare ett etablerat samarbete
med en handliggare p8 Migrationsverket kring det anliggnings-
boende som redan fanns inom kommunen. Detta samarbete fortsatte
under hdsten 2015 men ndgon motsvarande kontaktperson fér de
ensamkommande barnen eller de nya anliggningsboenden som 6pp-
nade 1 kommunen under hésten 2015 fick inte kommunen.
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Inspektionsmyndigheterna gjorde si smaningom en rimlig bedémning

Nigra kommuner tar upp att IVO och Skolinspektionen saknade
forstielse for den speciella situation som héosten 2015 innebar,
medan andra uppskattade att IVO och Skolinspektionen avstod frén
att gora granskningar nir situationen var som mest akut.

Molndals stad siger att man som kommun tappar respekten for
statliga system som inte talar med varandra. Nir kommunen vinde
sig till IVO for att 3 ett tillstdnd for ett nytt boende uppgav IVO att
de inte hade tid att hjilpa kommunen. Samtidigt utférde IVO en
granskning av kommunen. Mélndals stad anser att IVO borde ha
fordelat om sina resurser under hosten s att kommunen kunde 3
den hjilp man behévde. Kommunen stillde sig ocksd frigande till
om det var effektivt att en hog myndighetschef arbetade pd plats pd
en firjeterminal.

Staten upplevdes inte som samordnad

Mainga kommuner beskriver att staten upplevdes som splittrad.

Malmé stad fick intrycket att regeringen 1 inte var s samordnad
som man hade kunnat férvinta sig. Kommunen triffade och fick
besok av flera olika statsrdd under hosten. Malmé stad uppfattade
inte heller att staten var samordnad pd det sitt som krivdes en sd
anstringd situation som hosten 2015. Intrycket var att de statliga
myndigheterna vintade pd att det hela skulle gd dver.

Mélndals stad pekar pd att kommunerna hade behévt en enda
kanal till staten och inte tre eller fyra, som det blev under hosten. Till
exempel uppfattade Mélndals stad att linsstyrelsen och MSB inte var
samordnade utan agerade var for sig.

Molndals stad anser att dialogen mellan kommunerna och staten
fungerade diligt under hosten 2015. Det fanns ingen statlig myndig-
het som stillde frigan vad kommunerna behévde for att kunna géra
bra insatser for att ta emot minniskor pd flykt. Istillet stilldes
frigor i olika enkiter som kommunen upplevde som irrelevanta. Inte
heller linsstyrelsen frigade vad kommunen behévde. Mélndals stad
beskriver att det under en period var fyra myndigheter som stillde 1
princip samma frigor till kommunen — MSB, tv linsstyrelser och
Regeringskansliet.

262



SOU 2017:12 Myndigheternas beredskap och hantering

Vellinge kommun deltog i minga mdoten med linsstyrelsen,
Boverket, Migrationsverket och MSB men ingen hade ndgra svar
eller kunde beritta hur kommunen skulle géra — “hur-frigorna”
berérdes sillan pd motena.

Norbergs kommun deltog i minga méten som gick ut pd att
deltagarna férmedlade sin ligesbild. Métena, bla. anordnade av
linsstyrelsen, ledde dock sillan fram till ndgon analys av liget eller
ndgra forsok att beddma de nirmaste veckornas utveckling eller vilka
krav den nirmaste tiden skulle stilla pd kommunen. Det gjordes
sillan forsok att definiera vilken sorts situation som pagick eller vilka
l6sningar den krivde av kommunen. Kommunen upplevde dirfor en
brist pd dterkoppling. Informationsinsamling leder till férvintningar
pd att den som samlar informationen ocks3 dterkopplar och agerar.

I friga om vad kommunen skulle ha behévt mest av allt under
den akuta fasen under hésten 2015 anser Ljusnarsbergs kommun de
hade behévt {4 besked om riktlinjer och tolkningar av regler och att
den som gav beskeden stod fast vid dessa. Kommunen 6nskar att
nigon hade haft det samlade ansvaret f6r situationen.

Situationen tog slut tvirt

Flera kommuner beskriver att situationen med minga minniskor
som kom tog slut mycket tvirt i och med grinskontrollerna i
november, och att kommunerna vid det laget hade hittat rutiner
och dimensionerat sin verksamhet for ett stdrre antal minniskor pd
flykt in vad som sedan kom.

Asele kommun hade planerat for ett fortsatt stort antal asyl-
sokande. Minga av minniskorna pd flykt har ocksa valt att flytta till
storstiderna, vilket har gjort det svért for Asele att veta hur man ska
dimensionera mottagandet.

Trelleborgs kommun beskriver att minga processer sattes igdng
under hésten, t.ex. olika bygglovsprocesser f6r HVB-hem. Nir dessa
processer vil var klara kom det inte lingre nigra barn. Kommunens
resurser har dirmed gitt till spillo.

Vellinge kommun byggde upp fyra HVB-hem och bestillde
40 modulhus som inte kom till anvindning i och med att allt firre
asylsékande kom under vintern.
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Ersittningssystemet otydligt och langsamt

Flera kommuner beskriver att ersittningssystemet var otydligt och
att det tar f6r ling tid f6r kommunerna att {3 ersittning f6r de
utgifter man haft till £6ljd av att mdnga minniskor kom under hosten
2015.

Mélndals stad tar upp att man hade behovt garantier for att {8
ersittning for de utgifter man hade. Migrationsminister Morgan
Johansson lovade det nir han var pd besok i kommunen under
hésten 2015, men sedan métte kommunen statens kringliga dtersok-
ningssystem. Migrationsverket svarade att de prévade ansékningar
efter hand och inte kunde ge besked. Systemet ir inte anpassat till
kommunernas verklighet och det tar ling tid att f3 ersittningar.
Méolndals stad fick sin likviditet férsimrad wll foljd av de stora
utgifter kommunen haft men inte fitt ersittning for.

Minga kommuner som tidigare inte varit ankomstkommuner
hade svirt att {8 besked om vilka kostnader kommunen kunde fa
ersittning for av staten. Det gillde t.ex. Trelleborg kommun. Likasd
tog Umed kommun beslut om dygnet-runt-bemanning pé evakue-
ringsboenden utan att vara sikra pd om kommunen skulle {3 ersitt-
ning frin Migrationsverket.

Ljusnarsbergs kommun har 4 900 invdnare. Fér en kommun med
sd fi invanare ir det ett bekymmer att skala upp sina verksamheter
och iordningstilla byggnader och lokaler utan att veta vad man
kommer att {3 ersittning for (i Ljusnarsberg 20 till 25 miljoner
kronor). Ljusnarsberg har ingen egen kommunjurist och upplevde
stora problem med att f§ besked om vilka tolkningar som skulle
goras av olika regelverk. Kommunen har ocksd fitt avslag pd en
begiran om ersittning men har inga resurser att 6verklaga ett sddant
beslut.

Kommunerna upplevde det som att staten lit kommunerna ta ansvaret

Flera kommuner beskriver att de upplevde det som att staten flyt-
tade Sver ett stort ansvar pd kommunerna.

Trelleborgs kommun kinde inte igen sig i bilden av de statliga
myndigheterna hade kontroll. Trelleborgs kommun kinde sig ¢ver-
given under hosten 2015. Kommunen bad att {8 1ina utredare frin
olika myndigheter men nekades detta. Kommunen tog kontakt med
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Migrationsverket, migrationsministern, linsstyrelsen och SKL men
upplevde inte att man fick gehor for de problem man stod infér. Det
enda undantaget var nir man i november 2015 slog larm om att
manga barn forsvann, férst dd upplevde Trelleborgs kommun att den
centrala politiska nivdn lyssnade. Om Migrationsverket hade klarat
att fatta beslut om uppehillstillstdnd snabbare hade situationen blivit
mer rimlig 1 kommunerna och minga av minniskorna pa flykt hade
sluppit m3 daligt.

Molndals stad ville inte anvinda ordet “kris” och anser att det dr
ett ord som anvinds 1 staten, inte i kommunerna. Kommunen upp-
levde en anstringning, inte en kris. Och det som hinde, det hinde 1
kommunerna, inte inom t.ex. MSB. Staten holl pd med berikningar
och bedémningar, men kommunerna héll pd med minniskor.
Molndals stad anser att staten flyttade éver problemen till kom-
munerna. Malmé stad frigar sig varfér inte statens lokaler kunde
anvindas som boende. I Malmé finns minga statliga lokaler, t.ex.
hogskola, regemente och Kustbevakningens lokaler. Norbergs
kommun anser att det faktum att Férsvarsmakten inte kunde gora
sina f6rrad av singar tillgingliga var mirkligt 1 kommunernas 6gon.

Ljusnarsbergs kommun pekar pd att en skillnad mellan kom-
muner och t.ex. MSB och linsstyrelserna ir att myndigheterna
kunde ligga andra saker &t sidan i en akut situation, vilket inte en
kommun kunde eftersom den kommunala verksamheten handlade
om att ta emot minniskor.

Norbergs kommun anser att de extra medel som lovades kom-
munerna under hosten 2015 var viktiga, bdde ekonomiskt och som
en signal om att staten sdg det arbete som kommunerna utférde.
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5 Sveriges Kommuner
och Landsting

5.1 SKL ar en medlemsorganisation

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) ir en medlemsorgani-
sation for alla Sveriges kommuner och landsting. SKL arbetar huvud-
sakligen inom tre omrdden. For det forsta ir SKL en intresse-
organisation som bedriver omvirldsbevakning och pdverkansarbete
och for sina medlemmars talan 1 olika frigor. For det andra fungerar
SKL som ett nitverk fér kunskapsutbyte i syfte att utveckla kom-
muners och landstings verksamhet. Organisationen ger service,
ridgivning och utbildning inom kommuners och landstings verk-
samhetsomrdden. For det tredje ir SKL en arbetsgivarorganisation
och har ull uppgift att teckna centrala kollektivavtal om [6n och
allminna anstillningsvillkor. Kommuner och landsting ir tillsam-
mans arbetsgivare f6r ungefir en miljon anstillda inom exempelvis
skola, vird och omsorg.

5.2 SKL under hésten 2015!

5.2.1 SKL fick tidiga signaler frin sina medlemmar

Under sommaren 2015 kontaktade flera kommuner SKL eftersom
det kom allt fler ensamkommande barn till kommunerna och nigra
kommuner sdg en markant 6kning jimfért med tidigare ir.

Till exempel kontaktade Goteborgs stad SKL i mitten av juli med
anledning av att kommunen tog emot minga barn som placerades i

! Avsnittet bygger pd en intervju med SKL 2016-12-01 och skriftlig information frin SKL
2016-12-06 respektive 2016-12-22 om inget annat anges.
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kommun via anknytningar och var ett st6d till Mélndals stad som
ankomstkommun.

SKL triffade Migrationsverket den 30 juli 2015 for att diskutera
situationen. Syftet med métet var att {4 till en jimnare férdelning av
de ensamkommande barnen mellan kommunerna. Under métet
diskuterades bl.a. barnens vistelsetid 1 ankomstkommunerna. En
friga som diskuterades under métet var om barnen kunde fi vara
kvar i ankomstkommunerna tre eller fyra dagar 1 stillet f6r de en
eller tvd dagar som gillde vid den tidpunkten, eftersom det skulle ge
Migrationsverket mojlighet att gora bittre anknytningsutredningar.
En annan friga gillde informationen fr&n Migrationsverket till
kommunerna om forestiende anvisningar. Métet resulterade 1 att
Migrationsverket skulle underséka om det var mgjligt fér kom-
munerna att f information om anvisningar tidigare, for att {3 bittre
framforhdllning. Migrationsverket skulle ocksd underscka hur de
ensamkommande barnen, som placerades pi anknytning, skulle
riknas in i férdelningsnyckeln.?

Kommuner fortsatte hora av sig till SKL {6r att beritta att barnen
blev kvar linge i sina ankomstkommuner och det stilldes frigor till
SKL om kommunernas mdjligheter att hyra bussar for att ordna
skjuts till barnens anvisningskommuner. Efter sommaren bérjade
dven frigor att komma frin kommunerna till flera av SKL:s avdel-
ningar. Frigorna berérde bla. kvalitet och krav pi lokaler och
boenden, resor for asylsokande, administration av hilsoundersok-
ningar och annan hilsovird och alternativa 18sningar f6r att kunna
erbjuda skolundervisning. Minga frigor handlade om hur man skulle
tolka regelverken och om det gick att géra undantag under den
anstringda situationen. Likas fick SKL ta emot méinga frigor om
den statliga ersittningen till kommuner och landsting.

5.2.2 SKL anvinde befintliga strukturer och en sirskild
arbetsgrupp

SKL anvinde 1 huvudsak sina befintliga strukturer for att hantera
anstringningarna under hosten 2015. Inom ramen foér ordinarie
avdelningar, sektioner, nitverk och grupper arbetade SKL under

2 SKL: Métesanteckningar frin mote med Migrationsverket den 30 juli 2015.
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sommaren och bérjan av hésten allt mer med frigor kopplade till det
okade antalet ankommande minniskor pd flykt. En samarbetsform
som SKL sedan tidigare medverkade 1 var linsdialoger i samtliga lin.
Vid dialogerna samlades kommunerna 1 ett lin f6r att diskutera olika
frigor. Linsdialogerna anvindes under hosten 2015 for samarbeten
mellan kommunerna kring det 6kande antalet ankommande min-
niskor pd flykt.

Sedan tidigare hade SKL en styrgrupp fér vissa prioriterade
integrationsfrdgor och dess ordinarie méte 1 september kom att helt
dgnas it den nya situationen.

Den 14 september 2015 beslutade SKL:s krisledningsgrupp att
inritta en sirskild styrgrupp med anledning av det 6kade asyl-
mottagandet. Orsaken var att SKL bedémde att omfattningen av
arbetet di var mer dn normalt och att situationen berérde minga olika
delar av SKL:s verksambhet. I styrgruppen ingick berérda avdelnings-
chefer och i en arbetsgrupp sektionschefer och nyckelpersoner frin
de mest berdrda avdelningarna. Syftet med organisationen var att
samordna SKL:s arbete 1 situationen med minniskor pd flykt och att
skaffa overblick. I den sirskilda organisationen diskuterades strate-
giska frigor och hur SKL pd ett bra sitt skulle kommunicera med
regeringen, MSB och Migrationsverket.

5.3 SKL:s arbete med anledning av situationen

SKL kom under hésten 2015 framfor allt att arbeta inom tre
omrdden. Det férsta omridet gillde att samla in, sammanstilla och
formedla erfarenheter och synpunkter frin kommuner och landsting
till Regeringskansliet och staten 1 dvrigt. Det andra omrddet gillde
att medverka till samarbete mellan kommunerna — ocksd 6ver
linsgrinserna. SKL intog pd det sittet en samordnande roll vid sidan
av linsstyrelsernas regionala samordning av den statliga verksam-
heten. Det tredje omridet var kunskapsoverforing och information.
Det gillde bide den kunskap som kommunerna behévde for att
utfora sitt arbete och den kunskap som allminheten behévde.
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5.3.1 En gemensam bild i forhallande till staten

En viktig uppgift for SKL under hosten 2015 var att finga upp,
sammanstilla och féra vidare medlemmarnas bilder av liget, liksom
vad medlemmarna ansig behovde goras for att {8 arbetet 1 kom-
muner och landsting att fungera s bra som méjligt.

SKL tog fram en regelindringslista

Under hosten 2015 kinde sig minga kommuner tvungna att fringd
lagens krav for att t.ex. klara av att ge ensamkommande barn tak
over huvudet. SKL tog frin mitten av oktober 2015 fram en férteck-
ning 6ver olika forindringar av regelverk som de ansig var néd-
vindiga under hosten. Forteckningen kallades “regelindringslistan”
och var ett levande dokument dir SKL markerade genomforda
indringar eller indringar som man kanske inte lingre betraktade som
lika akuta. Underlaget till listan tog SKL fram genom sina ordinarie
medlemsnitverk och utifrdn de frigor som SKL fick ta emot av sina
medlemmar. Den forsta versionen kommunicerades externt den
27 oktober 2015.

Flest forslag berérde boende, socialtjinst, hilso- och sjukvird och
skola. Ett exempel frin boendeomridet var att SKL ansdg att reger-
ingen borde gora ett tilligg i plan- och byggférordningen. Tilligget
skulle tillita undantag fr@n tekniska krav, utom grundliggande krav
pa sikerhet mot brand, om anvindningen av lokaler som bostider till
minniskor pd flykt var tillfillig. Inom socialtjinstens omride fram-
forde SKL &sikten att det vore bittre om staten tillfilligt kunde féra
in littnader i regelverken dn att kommunerna med befintligt regel-
verk dagligen tvingades fringd lagens krav fér att kunna tillgodose
skydd och stéd for barn. Ett forslag inom detta omrdde som fram-
fordes var att det borde g att gora undantag for vissa utbildnings-
krav. Ett annat f6rslag 1 samma riktning gillde undantag frin social-
yinstlagens krav pd att en utredning av en anmilan till socialnimn-
den inte fir ta mer in fyra minader. Inom hilso- och sjukvirds-
omridet foreslog SKL att hilsoundersokningar for asylsokande
kunde foérenklas.’

? SKL: Behov av regelindringar med anledning av flyktingsituationen 2015-12-10.
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En viktig funktion med listan var att hitta l6sningar s att kom-
munerna skulle kunna gora undantag frin vissa regelverk, alternativt
hitta [8sningar som innebar att regelverken anpassades till den
uppkomna situationen. Vid flera tillfillen samlades tjinstemin frin
olika departement for att triffa SKL och diskutera regelindrings-
listan.

I januari 2016 bedémde SKL att sju forslag hade genomférts helt
och SKL hade fitt besked om att ytterligare sju forslag skulle
genomforas eller att beslut fattats om snabbutredning av forslaget. I
mars 2016 hade enligt SKL 12 férslag genomférts och ytterligare 10
forslag skulle genomféras, eller snabbutreddes.*

SKL hade tita kontakter med Regeringskansliet och riksdagen

SKL:s ledning triffade foretridare for regeringen ndgra ginger under
hosten 2015. Bland annat triffade avdelningen f6r vird och omsorg
barn-, idldre- och jimstilldhetsministern for att bl.a. diskutera beman-
ningen av och kvaliteten pd HVB-hemmen. SKL hade iven regel-
bundna avstimningar pd tinstemannanivi med Arbetsmarknads-
departementets statssekreterare Erik Nilsson. Vidare triffade tjinste-
min inom SKL regelbundet tjinstemin pd olika departement, bl.a.
Arbetsmarknadsdepartementet, f6r avstimningar.

SKL deltog i Krishanteringsridets méten pa Justitiedepartemen-
tet, vilket organisationen normalt inte gor.

Regeringskansliet efterfrigade SKL:s bedémning av liget. Till
exempel skickade kommunenheten vid Finansdepartementet ett mejl
till SKL {6r att informera sig om vilka frigor som SKL ansig som de
mest angeligna pd kort respektive 1ang sikt.

SKL besokte ocksd socialutskottet 1 riksdagen vid ett par tillfillen
for att informera om situationen fér kommuner och landsting.

* SKL: Behov av regelidndringar med anledning av flyktingsituationen 2016-01-18 resp. 2016-03-22.
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SKL sammanstillde medlemmarnas fragor i kontakter
med myndigheter

Under hosten 2015 hade SKL tita kontakter med flera olika myndig-
heter. Till exempel deltog SKL 1 MSB:s veckovisa telefonkonferen-
ser. SKL hade dven direkta kontakter varje vecka med MSB. P3
SKL:s initiativ genomférdes ocksd veckométen med MSB om bl.a.
ensamkommande barn, hilso- och sjukvirdsfrigor, bostider, brand-
skyddsfrigor och ekonomiska ersittningar kopplade till den aktuella
situationen. Vid ménga triffar bjéds dven andra myndigheter in.
MSB 6nskade att SKL skulle nirvara vid olika tematiska konferenser,
men SKL hade inte alltid resurser eller mojligheter att medverka.

SKL foérde samtal med tillstdnds- och inspektionsmyndigheterna,
t.ex. IVO och SIS, om deras arbete med kommuner och landsting
under hosten. Dels diskuterades hur inspektioner skulle goras nir
mdnga kommuner och landsting upplevde stor belastning, dels att
kommuner hade problem med att 8 de tillstdnd de behovde for att
t.ex. kunna 6ppna boenden. SKL genomférde dven moten med
Boverket for att {8 besked om hur kommunerna skulle hantera
brandskyddet.

I méten med MSB och linsstyrelserna diskuterades kommu-
nernas ansvar for minniskor flykt som reste vidare genom Sverige
eller som valde att inte soka asyl. Likasi genomfoérdes moten for att
reda ut kommunernas ansvar vid de evakueringsboenden som kom-
munerna hjilpte Migrationsverket att hitta.

I sin roll som arbetsgivarorganisation triffade SKL olika fack-
foreningar 1 syfte att hitta en gemensam linje och for att nd l6sningar
som var bra bdde f6r de ensamkommande barnen och fér personalen.

SKL ansdg att de ensamkommande barnen inledningsvis saknades
pd dagordningen, t.ex. under MSB:s konferenser, och framférde
detta. S& sent som 1 mitten av oktober 2015 framférde SKL bl.a.
detta i ett dvergripande underlag om mottagande av minniskor pd
flykt till Finansdepartementets kommunenhet.

Inom hilso- och sjukvirdsomriddet beskriver SKL att det fanns
landsting som inte kinde igen sig i den bild som férmedlades av MSB
om situationen inom vérden.
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5.3.2 Samarbete mellan kommuner

SKL fick med anledning av énskemdl frdn kommuner och landsting
en roll vid sidan av linsstyrelsernas regionala samordning av den
statliga verksamheten genom att SKL vidtog dtgirder for att &stad-
komma en mer rittvis och effektiv férdelning av de ensamkom-
mande barnen.

Ett exempel dr att SKL under hésten och viren 2016 besokte
19 lin for att tillsammans med den regionala stédstrukturen samla
alla linets kommuner. Syftet var att t.ex. diskutera hur kommuner
inom linet kunde hjilpa varandra 6ver kommun- och linsgrinserna,
hur kommunerna skulle klara lagkrav och kompetenstérsorjning
samt behov av fortsatt st6d.

SKL samlade kommuner for att diskutera férhillandet mellan
ankomstkommuner och anvisningskommuner och férsokte tillsam-
mans med kommunerna identifiera tillvigagdngssitt for att anvis-
ningskommunerna skulle kunna ta emot barnen. Syftet var att avlasta
de ankomstkommuner dir ménga barn vintade pd att limna
ankomstkommunen {ér att f6ras 6ver till anvisningskommunen.

I bérjan av november 2015 tog SKL initiativ till att fora samtal
med ankomstkommuner f6r att underséka mojligheter till avlastning
for Trelleborgs kommun, Malmé stad, Goteborgs stad och Stock-
holms stad, som tog emot minga ensamkommande barn. Umes,
Skellefte3, Orebro, Norrképing och Givle kommuner tackade ja till
en diskussion och SKL kallade till moéte med kommunerna,
Migrationsverket, MSB, Socialstyrelsen och IVO.?

5.3.3. Kunskapsoverféring

En viktig funktion f6r SKL under hosten var att ge olika sorters
vigledning, frimst till medlemmar men ocksd till andra delar av
samhillet. SKL:s kommunikationsavdelning inrittade en sirskild
organisation for att méta det stora antal frigor som kom till SKL.
Vigledningen till medlemmar skedde bl.a. med hjilp av sirskilda
webbsidor, webbsindningar, nyhetsbrev och genom ridgivning pi
telefon. SKL beskriver att det under hela hésten dék upp nya frigor

® SKL 2015-11-02: Utskat mottagande av ensamkommande barn i andra ankomstkommuner.
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dir medlemmarna behévde ridgivning och hjilp att tolka olika
regelverk.

SKL genomférde flera praktiska insatser for att ge stod till sina
medlemmar. Bland annat erbjéds en webbaserad utbildning fér gode
min. Likas inrittades ett nitverk och webbforum for erfarenhets-
utbyte fér personer inom asylsjukvirden. Webbsindningar genom-
fordes for att kommunerna skulle ha tillging till den senaste
nationella informationen om utvecklingen inom omridet ensam-
kommande barn och unga. I samrdd med Region Virmland och med
medel frin Socialdepartementet tog SKL fram informations- och
utbildningsmaterial om hilsoundersékningar av asylsékande.

SKL tog fram en webbplats (familjehemsverige.se) dit familjer
som var intresserade av att erbjuda familjehemsplats kunde anmila
sig. Syftet med webbplatsen var att hjilpa kommunerna att gora en
forsta gallring av de m&nga familjer som anmilde sig under hosten.

SKL kontaktades dven av olika myndigheter som 6nskade {3 rad
om hur olika regler skulle tolkas.

SKL visade sig ha en viktig roll i samordningen, inte minst mellan
kommunerna 6ver linsgrinserna och fér att formedla information
frin kommun- och landstingsnivin till den centrala statliga nivin.
SKL var ocksd behjilplig 1 att férmedla kunskap om regelverk och
rutiner till kommuner och landsting.
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6 Civilsamhallet

6.1 Om civilsamhéllet
6.1.1 Civilsamhallets aktoérer

Minga myndigheter, organisationer och enskilda samarbetade i mot-
tagandet av de minniskor pd flykt som kom till Sverige under 2015.
En del av dem som bidrog till mottagandet ingdr 1 det civila sam-
hillet. Vi ska inom ramen fér vart uppdrag redogora fér hur civil-
samhillet bidrog till mottagandet av minniskor pa flykt hosten 2015.
Med uttrycket civilsamhillet avses 1 detta avsnitt dem som omfattas
av det begreppet i milen {or politiken f6r det civila samhillet om inte
annat sirskilt framgar. Det ror sig om en méngfald av aktorer, 1 olika
associationsformer och inom olika verksamhetsomrdden. FEtt
karaktirsdrag f6r organisationer inom det civila samhillet har ansetts
vara det ideella syftet, att vilja bidra till samhillets utveckling, till
l6sningen av ett problem eller ett behov (prop. 2009/10:55 s. 46).
Riksdagen beslutade 2010 om madl fér politiken gillande det civila
samhillet. Det civila samhillet beskrevs di som “en arena, skild frin
staten, marknaden och det enskilda hushllet, dir minniskor, grupper
och organisationer agerar tillsammans foér gemensamma intressen”
(prop. 2009/10:55, s. 46). Inom det civila samhillet verkar exem-
pelvis ideella féreningar, stiftelser och trossamfund liksom lésare
nitverk, upprop och volontirer. Det kan handla om att driva
verksamheter av olika slag, ofta med ett s3 kallat idéburet syfte eller
om att foretrida medlemmar eller grupper i opinionsbildning och
paverkan pd beslutsfattare. Det kan ocksg handla om ett engagemang
i den del av civilsamhillet som inte dr formaliserat 1 organisationer.
Utredningen fér ett stirkt civilsamhille skriver i betinkandet
Paletr for ett stirkt civilsambdlle, SOU 2016:13 s. 54, att det civila
samhillets organisationer omfattar bla. allminnyttiga ideella fore-
ningar, registrerade trossamfund och organisationer inom den ideella
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sektorn och den kooperativa rérelsen som generellt sett har nigon
form av mer oegennyttigt uppdrag, utan att vara statliga och kom-
munala. De ir sjilvstyrande och drivs ofta med en ideologisk med-
vetenhet.! Ytterligare en beskrivning finns i &verenskommelsen
mellan regeringen, idéburna organisationer inom det sociala omridet
och SKL. Det centrala f6r idéburna organisationer, vilket ir ett
snivare begrepp in aktorer 1 civilsamhillet, ir att medlemmarna
frivilligt har valt att g8 samman kring idé och virdegrund och att
allminnytta eller medlemsnytta ir den frimsta drivkraften, och att
eventuella 6verskott gir tillbaka till verksamheten (skr. 2008/09:207
s. 28 1).

6.1.2. Civilsamhillet som en tillgang i migrationsmottagandet

Under framforallt hosten 2015 var det tydligt att civilsamhillet kunde
bidra genom att bistd som servicegivare till myndigheter och min-
niskor. Utmirkande {6r civilsamhillets insatser hosten 2015 var dels
den samverkan som situationen ofta krivde, dels att engagemanget
okade snabbt, bide i sedan tidigare etablerade organisationer och 1
under hosten nya organisationsformer dir sociala medier var ett
tydligt inslag 1 att sprida information och skapa samordning.

Ett exempel var grupper som "Refugees Welcome” och ”Vi som
tar emot flyktingar p& Stockholms central”, som gick frin att inte
existera den 1 september 2015 till att dryg tvd minader senare ha
flera tusen medlemmar. Enligt i media rapporterade siffror blev det
sammanlagt 1 den hir typen av organisationer éver 9 000 medlem-
mar 1 Malmé, 13 000 i Géteborg och 17 000 i Stockholm.” Huvud-
inriktningen for det civila samhillets aktérer och ocksd fér volon-
tirerna var service och hjilp till minniskor pd flykt som kom till
Sverige. Man hjilpte genom att samla in och dela ut klider, tll-
handahilla boende och ibland biljetter till minniskor som reste
vidare. Man delade ut mat och dryck till dem som anlinde till tig-
stationerna. Sirskilt viktigt blev det civila sambhillets bidrag wll
mottagandet under september mdnad 2015, eftersom det forst senare
fanns ett mer samordnat system dir myndigheter, frimst kommuner,

! Aven aktiebolag med sirskild vinstutdelningsbegrinsning ingdr bland organisationer inom
civilsamhillet, se nimnda utrednings direktiv 2014:40.
? Noomi Weinryd, Idétidskriften Kurage nr 18, 2015-12-22.
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tillsammans med det civila samhillet samverkade f6r att méta upp de
minniskor som kom till de tre storstidernas centralstationer.

Under hosten 2015 var en fungerande samverkan mellan kommu-
ner och ideella aktérer av avgorande betydelse. Flera organisationer
har lyft betydelsen av samverkan vid de hearings som utredningen har
haft. En undersokning som Myndigheten f6r ungdoms- och civil-
samhillesfrigor 13tit gora indikerar omfattningen av samverkan
mellan civilsamhillet och kommunerna: nira hilften av kommunerna
(46 procent) samverkade med civilsamhillet 1 relation till nyanlinda 1
ndgon form under 2015. Flera kommuner har betonat vikten av sam-
arbete med aktorer 1 civilsambhillet, och sirskilt framhillit aktérernas
tillginglighet och anpassningsférmdga.” En majoritet av landets
kommuner hade ocksi information om det civila samhillets arbete
med nyanlinda pd sin hemsida. De organisationer som kommunerna
ofta hinvisar till ir Roda Korset, Ridda Barnen, Svenska kyrkan,
Individuell minniskohjilp och UNHCR (f6r donationer). Det ir
ocksd vanligt att de hinvisar till olika lokala Facebookgrupper.* T
samtliga tre storstider fanns bland sidana lokala grupper aktérer med
namn som knét an till “Refugees Welcome™.

6.2 Civilsamhallets insatser hosten 2015
6.2.1 Typer av insatser
En 6verblick

Minga organisationer och volontirer genomférde och deltog i
insatser for minniskor pd flykt som kom till Sverige under 2015.
Flera av organisationerna har en pigdende och fortsatt verksamhet.
For var utrednings del stdr insatserna under 2015 1 fokus. Det fanns
en stor mingfald inom civilsamhillet och bland volontirerna och
verksamheterna varierade mellan sddana som var etablerade fore
2015 och sdana som startade 2015. Vissa gjorde insatser 1 egen regi
medan andra gjorde insatser tillsammans med andra. Under hosten
2015 boérjade civilsamhillets aktérer att agera mer dn tidigare inom
omridet fo6r mottagande 1 en akut situation. Ett utflode av det var

’ Minnesanteckningar, utredningens besék Géteborg, 2016-10-14.
* MUCEF (2016). Flyktingmottagandet — det civila sambillets roll och villkor, s. 26 och s. 29.
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att andelen organisationer som samarbetade med kommuner fyr-
dubblades jimfort tiden f6ére hdsten 2015. Samarbeten med regionala
och nationella aktérer kring det akuta mottagandet var ovanliga.’

Det civila samhillet och volontirer verkade pa flera olika sitt, bl.a.
genom insatser som var direkt riktade till enskilda och insatser som
var inriktade p3 att bist en offentlig aktér. Aven om det ocks3 i det
senare fallet handlar om insatser for att hjilpa enskilda kan insatsen
som sddan di t.ex. vara utférd inom ramen fér ett avtal med en
kommun eller ett landsting.® Nir en organisation 1 civilsamhillet
agerar som en utférare kan det ske genom uppdrag som ir finan-
sierade med offentliga medel och mot full ersittning. Nir en
organisation eller enskild erbjuder service och tjinster till minniskor
dven utanfor organisationen, men utan full ersittning brukar de i
stillet sigas agera som servicegivare.

En enkitundersokning som MUCEF presenterat 1 rapporten
Villkor for organisationer med social inriktning — civila sambillets
villkor 2015 med fokus pd flyktingmottagandet visar att ideella organi-
sationer med social inriktning under 2015 genomférde en mingd
insatser som syftade till att hjilpa asylsékande och nyanlinda. Resul-
tatet ger en Overblick 6ver insatser som aktérer inom civilsamhillet
bidrog med under 2015. Det som beskrivs i det f6ljande ir de olika
typerna av insatser, 1 fallande ordning i férhéllande till omfattningen
av verksamheten enligt undersokningen:

Vanligast var sprikcaféer eller lixlisning fér unga eller vuxna, foljt
av verksamhet for att skapa métesplatser mellan unga nyanlinda och
unga som redan verkar i det svenska samhillet. Direfter kom mot-
tagande vid jirnvigsstationer och liknande i form av hjilp till ankom-
mande med klider, mat och transporter. Nistan lika minga insatser
handlade om att hjilpa asylsékande till fritidsaktiviteter (t.ex. inom
foreningslivet och idrottsrorelsen) och till praktikplatser for ny-
anlinda. Insatser som syftade till att hjilpa asyls6kande med utbild-
ning eller arbete samt att ge rddgivning och juridisk hjilp var ocksi

>MUCEF (2015). Villkor for organisationer med social inriktning — civila sambillets villkor
2015 med fokus pd flyktingmottagandet, s. 43. Enligt MUCEF:s rapport var det relativt 3
organisationer som hade samarbeten med offentliga aktérer kring det akuta flykting-
mottagandet innan hdsten 2015. Flera samarbeten uppstod, frimst med kommuner.
Samarbeten mellan idéburna organisationer och regionala eller nationella aktérer var fortsatt
generellt sett ovanliga. Samarbeten férekom dock, dé sirskilt med statliga myndigheter (t.ex.
linsstyrelsen och Migrationsverket) och till mindre del med kommunférbund eller landsting.
¢ Ett exempel ir s.k. IOP-avtal (idéburet-offentligt-partnerskap).
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omfattande. Samordning av volontirer frin olika organisationer var
direfter bland de vanligaste aktiviteterna. Det gillde ocksd medverkan
1 kommunal frivillig resursgrupp eller annan typ av krisgrupp som
innebir arbete tillsammans med en kommun och som anvinds vid
extraordinira hindelser. En vanlig insats var ocks3 deltagande i kom-
munens samhillsintroduktion fér nyanlinda, tolktjinster, arbetstill-
fillen fér nyanlinda (nystartsjobb eller instegsjobb med stéd frin
Arbetsférmedlingen). Direfter kom insatser med boende for ny-
anlinda pd uppdrag av en eller flera kommuner, ullfilligt eller akut
boende fér ankommande pd eget initiativ, vird eller omsorg (t.ex.
traumabehandling eller mobil asylhilsa) och boende pd uppdrag av
Migrationsverket. Sist 1 den upprikning som rapporten gér kom
sirskilda insatser for att virva medlemmar till organisationen.

Den vanligaste formen av samverkan mellan det offentliga och
aktorer 1 civilsamhillet var enligt undersokningen att kommuner och
frivilligorganisationer arrangerade gemensamma klidinsamlingar.
Kommunerna stillde ocksd ofta lokaler till férfogande dir ideella
organisationer anordnade sjilva verksamheten.

Insatser for att ta emot minniskor p3 flykt

De insatser under hosten 2015 som var riktade direkt il att ta
emot minniskor pd flykt gir att dela in 1 tvd underkategorier. Den
forsta kategorin har redan beskrivits och handlar om 1 princip akuta
hjilpinsatser. Dessa insatser bestod av stdd och hjilp tll de
minniskor pd flykt som kom till tigstationer och firjeterminaler.
Det handlade om att erbjuda férnédenheter som klider, mat, dryck
och mediciner och att ordna transporter och transitboende. Den
andra kategorin omfattar ocks8 integrationsfrimjande verksambhet,
for att underlitta mottagandet pd lingre sikt 1 form av etablering pd
arbetsmarknaden och i samhillet i stort. Exempel pd insatser ir rdd-
givning, sprikcaféer och spriktrining, studiecirklar i olika imnen,
kompetensutveckling och vigledning in 1 féreningslivet m.m. Flera
sddana aktiviteter kan snarare anses ingd i etablerings- och inte-
grationsarbetet dn 1 ett mottagande. Med hinsyn till utredningens
uppdrag kommer i det féljande nirmare att redovisas dtgirder med
tonvikt pd mottagandet. Det finns dock inte nigon klar grins,
sirskilt utifrdn att tiden fram till beslut 1 frigan om uppehalls-
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tillstdnd f6r dem som kom under 2015 i de allra flesta fall 4r lingre
in vad en insats i ett akut lige kan sigas paga.

Ytterligare en avgrinsning handlar om frivilligkrafterna i det
civila samhillet som en direkt resurs 1 det offentligas regi. Det
handlar om frivilliga som det offentliga engagerar direkt, utan ett
samarbete med en organisation som link. MUCEF beskriver att den
stora majoriteten (67 procent) av kommunerna engagerade volon-
tirer 1 sitt arbete med flyktingar, asylsokande eller ensamkommande
barn. Vanliga samarbetsformer med volontirer var klidinsamlingar,
volontirer som faddrar och sprikvinner och volontirer som sam-

hillsguider.

6.2.2. Frivilligorganisationerna fyllde ett behov pa centralerna
Hearings med frivilligorganisationer

Utredningen har under hosten 2016 genomfért tre hearings med
fokus pd aktorernas dtgirder i samband med mottagande av min-
niskor pa flykt under 2015. De deltagande vid dessa tillfillen har
berittat om hindelser och iakttagelser frén olika platser. Fore-
tridesvis handlar det om vad som hinde pi centralstationerna i
Malmé, Géteborg och Stockholm. Det beskrivs ocksd erfarenheter
frdn verksamhet med transitboenden, med unga ensamkommande,
med klidinsamlingar, med svenskundervisning och ridgivning m.m.
Redovisningen 1 det foljande ir inte uttémmande utan redovisar ett
urval av synpunkter och iakttagelser for att tydliggéra monster och
beskriva vad som hinde med exempel p4 en konkret niva.

Forsta halvan av ret 2015

Flera organisationer, sisom Roda Korset och Likare 1 Virlden, har
berittat att de fick rapporter frin sina verksamheter i utlandet och
forstod att ndgot var pd vig att hinda om in inte i den omfattning
som sedan blev. Exempelvis R6da Korset och Ridda Barnen har
beskrivit att de planerade for ett utdkat stéd ute pd asylboenden,
liksom okade mojligheter till juridisk rddgivning. Studieférbunden
hade kontakter med Migrationsverket tidigt under 2015 for att
mojliggdra svenskundervisning for asylsékande. Grupper inom
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Civilforsvarstérbundet hade kontakter med en del linsstyrelser
redan fore juni 2015.

Centralstationerna

Den bild som tonar fram ir att en utmanande tid startade den
7 september 2015 1 Malmé, dagen efter 1 Goteborg och ytterligare en
dag senare 1 Stockholm. Till en bérjan fanns polisen och socialjouren
pa plats men dirutdver inte nigra myndigheter som kunde mota
behoven hos de tusentals minniskor pd flykt som kom till central-
stationerna. Det fanns snabbt aktorer i civilsamhillet pd plats, inled-
ningsvis de mer 16st organiserade som Refugees Welcome och efter
nigra dagar ocksi de mer etablerade organisationerna som Réda
Korset och Islamic Relief. De forsta dagarna var ganska kaotiska.
Efter en period pd tv4 till fyra veckor hade myndigheterna 1 Géteborg
och Stockholm, frimst genom kommunernas insatser, etablerat en
forsta verksamhet for att pd plats ta emot de minniskor som anlinde.
I Malmé tog det ytterligare nigon vecka. Efter ytterligare nigra
veckor fanns ett mer ordnat mottagande av myndigheterna som var
samordnat med frivilligresurser.

Arbetet pa centralstationerna handlade 1 mycket om att tillgodose
behovet av férnodenheter och mojligheter till hygien och toalett,
men ocksd om information, rddgivning och tolkning. Det rorde i stor
utstrickning dven transport, till Migrationsverkets anliggningar eller
for vidare resa. Det handlade ocksd om koordinering och sam-
ordning, mellan frivilliga och olika organisationer och hur det arbetet
skulle passa thop med myndigheternas. Arbetet handlade ocksd om
att ta hand om den mingd saker som skinktes och om att under hela
dygnet mota det varierande behovet av hjilp och stod alltefter som
tigen anlinde.

Flera organisationer &ppnade lokaler fér transitboende, sirskilt
Svenska kyrkan, men dven andra t.ex. ABF, moskéer och Kista SC.
Refugees Welcome Stockholm 6ppnade Nobelberget med ett stort
antal platser. Mellan den 1 oktober 2015 och februari 2016 gav de
enligt egna berikningar boende till ca 7 000 personer. Organisationen
och hade ocks3 ett nitverk for tillgdng till tolkar.

Roéda Korset tog pé flera stillen ett uppdrag att samordna olika
insatser. Organisationen gick frin den 7 september 2015 upp 1 f6r-
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hojd beredskap och hade dagliga avstimningar. Efter tvd veckor
skapade de en sirskild beredskapsorganisation. P4 Stockholms central
hade Réda Korset frin omkring den 18 september 2015 exempelvis
en daglig avstimning med frivilligorganisationerna pi plats vilket
underlittade samverkan.

Aven organisationer i Malmé och Géteborg uppfattade att det tog
cirka tvd veckor att nd en samsyn mellan frivilligorganisationer. De
hade gemensamma avstimningar och veckométen med varandra. Det
tog lingre tid for samverkan kring mottagandet med myndigheter,
eftersom dessa inte var pd plats férrin senare.

Sveriges Advokatsamfund var pd plats i Stockholm 1 augusti 2015
och hade ocksd jourverksamhet 1 Malmé for att ge information till
dem som anlinde om den svenska asylritten.

I Malmé blev Réda Korset och Frilsningsarmén kontaktade av
Jernhusen. Genom de frivilliga som fanns i Malmé spred sig infor-
mation om att ménniskor reste vidare till Géteborg och Stockholm.
Aven SJ AB limnade information om hur minga de bedémde reste
med tigen.

Svenska kyrkan blev ocksi informationsbirare genom fér-
samlingarna, sirskilt i takt med transitresor lingre norrut, och var
mycket involverade for att ordna boenden. Organisationen hade
ocksd kontakt med Regeringskansliet och Migrationsverket.

Kommunerna bjéd si sminingom in till olika samverkansméoten.
Stadsmissionen, Bricke Diakoni m.fl. startade inom en till tvi veckor
boenden pd uppdrag av kommunerna.

Mellan den 19 och 20 november 2015 sov minniskor utomhus
utanfér Jigersro i Malmé. Den 21 november dppnade S:t Johannes
kyrka 1 Malmé. Svenska kyrkan &ppnade flera boenden, bla. vid
Redbergsplatsen 1 Géteborg.

Nir myndigheterna hade kommit pd plats, sdsom t.ex. 1 Vita huset
i1 Goteborg, fanns ett ordnat l6pande mottagande 1 samverkan med
frivilligorganisationerna. Den tidpunkten inféll i stort sett under
andra halvan av oktober 2015 pd samtliga platser.
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Organisation och samarbete med myndigheter

Det var viktigt att ha nitverk och erfarenhet av samarbete under mer
lugna férhillanden, bide mellan frivilligorganiationer och med
myndigheter. En klar ingdng till myndigheter hade varit bra. Sam-
arbetsavtal mellan kommuner och idéburna organisationer under-
littade nir det sittet att samarbeta behévde skalas upp.

Barnens plats i mottagningssystemet har varit eftersatt linge.
Ridda Barnen startade en stodtelefon och ordnade med internet-
uppkoppling pd boenden fér kommunikation med familj. Flera
organisationer, bl.a. Refugees Welcome to Gothenburg, mirkte att
ensamkommande barn férsvann.

Civilsamhillet kan komplettera med ritt information

Manga av frivilligorganisationerna beskriver att det fanns en stor
efterfrigan pd kunskap bland dem som kom, framfér allt om lagar
och regler. Frivilliga frigade myndigheterna vilka besked de skulle
limna nir de fick den sortens frigor, men fick till svar att de inte
skulle ge ndgra svar alls. I bérjan dgnade de frivilliga pd plats mycket
tid till att dementera rykten. Frivilliga tryckte upp information pd
bl.a. arabiska och dari och kontaktade efter ndgra dagar andra frivilliga
med kunskaper i juridik. Sveriges Advokatsamfund hade frivilliga
jurister pa plats 1 Stockholm och Malmé f6r att upplysa om lagar och
regler.

Civilsamhillet kom dirfor att komplettera myndigheternas arbete
under mottagandet genom att svara pa frdgor om vad minniskorna pd
flykt skulle gora nir de kommit till Sverige. Att det fanns ett glapp
mellan myndigheternas kapacitet att ge ritt information och min-
niskors behov av att {4 ritt information var mycket problematiskt. En
stor del av arbetet med att ge information hamnade p4 frivilliga utan
att det fanns tillricklig och ritt kunskap inom alla omriden. Det
ledde till att minniskor fick olika och ibland felaktiga besked. Det
fanns ocksd en annan bild t.ex. nir mycket kunniga advokater, andra
jurister, likare och andra yrkeskategorier gjorde frivilliga insatser och
gav tillricklig och korrekt information utan att trida éver grinsen
och g8 in pd myndigheternas ansvar.
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6.2.3 Sarskilt om statsbidrag till organisationer

Studieférbund som p4 frivillig basis bedrev en viss form av svensk-
undervisning fick under hésten 2015 statsbidrag. Det handlade om
sddan undervisning som Migrationsverket skulle ge asylsékande
och nyanlinda som bodde kvar i anliggningsboende tillfille att
delta 1. Verksamheten syftade till att stirka kunskaper i svenska
spriket, om sambhillet och frimja deltagande i arbets- och samhills-
livet.”

Regeringen beslutade den 1 oktober 2015 att tillféra Réda Korset
10 miljoner kronor for att stirka hjilpverksamheten till minniskor
pa flykt (se avsnitt 4.1.4). Riksdagen beslutade om anslagsindringar
1 budgeten 2015 som innebar en férstirkning med 200 miljoner
kronor som skulle kunna anvindas for att stédja det civila sam-
hillets insatser for asylsokande och nyanlinda (prop. 2015/16:47
Extra dndringsbudget 2015, bet. 2015/16:FiU18). Av anslaget for-
delade regeringen sent under 2015 105 miljoner kronor till organi-
sationer inom det civila samhillet och trossamfunden for arbetet
med minniskor pd flykt, medan 75 miljoner kronor skulle gi till
folkbildningens organisationer och 20 miljoner kronor till idrotts-
organisationer.

Av 104 miljoner kronor till organisationer och féreningar inom
det civila sambhillet, gick 34 miljoner kronor till Svenska Roéda
Korset, 17 miljoner kronor till Svenska Kyrkan, 12 miljoner kronor
till Ridda Barnen, och 10 miljoner kronor till Riksféreningen
Sveriges stadsmissioner. Resterande 21 miljoner kronor férdelades
mellan Individuell Minniskohjilp, Islamic Relief Sverige, LRF,
Skyddsvirnet, IOGT-NTO och Flyktinggruppernas riksrdd. Tros-
samfunden tilldelades 10 miljoner kronor.

Medlen betalades ut innan arsskiftet 2015/16 men kom till
anvindning férst under 2016.

6.2.4 Deltagande i ett statligt initiativ

P4 regeringens initiativ genomférde Kulturdepartementet méten for
en dialog med civilsamhillet frin borjan av november 2015 fram till
forsommaren 2016. Organisationer frdn det civila samhillet har

7 Se mer om verksamheten, Palett for ett stirkt civilsambille, SOU 2016:13 s. 285 f.

284



SOU 2017:12

deltagit under tio méten med olika teman. Syftet var att ge organi-
sationerna information om regeringens arbete och utgéra ett forum
for frigestillningar som organisationerna ville diskutera. Totalt 47
organisationer deltog vid minst ndgot tillfille.

6.3 Sammanfattande bild
6.3.1 Snabbfotade och ett viktigt inslag i mottagandet

Ett av civilsamhillets mervirden ir att de snabbare in myndigheterna
kan identifiera problemet och bérja agera. Civilsamhillets organi-
sationer har méjlighet att snabbt anpassa och férindra insatser till vad
omstindigheterna kriver. Det kan vara svirare f6r myndigheter och
kommuner med rutiner och krav pd beredning att ha den flexi-
biliteten 1 arbetet. En annan férdel ir att civilsamhillet ofta har god
lokalkinnedom, och dirigenom ocksd ofta en kinsla fér vad som ir
mojligt att gora i praktiken (jfr SOU 2016:13 s. 108).

Ménga organisationer upplever enligt MUCFs rapport Flykting-
mottagandet — det civila sambillets roll och wvillkor, s. 54, en positiv
attitydforindring hos myndigheter, sdvil pd nationell som pd lokal
nivd, nir det giller det civila samhillets roll och virde 1 olika kritiska
situationer. En del organisationer har betonat att delar av kommun-
sektorn har bérjat betrakta samarbetet med det civila samhillets
aktorer ur ett mer strategiskt och lngsiktigt perspektiv. Organi-
sationerna upplever att det civila samhillets insatser, bdde de som sker
inom ramen fér mottagandet av minniskor pd flykt och andra
generella insatser 1 allminhet, uppskattas alltmer av kommunerna och
att de oftare bjuds in till dialog, samrdd och andra former av del-
tagande. Organisationerna, frimst de som ir nationella och eta-
blerade, beskriver enligt rapporten att de numer betraktas som en
mer likvirdig samtalspartner med den offentliga sektorn 1 olika
former av samarbetskonstellationer och att deras synpunkter efter-
frigas i storre utstrickning.

285

Civilsamhallet



Civilsamhallet SOU 2017:12

6.3.2 Mottagandet maste borja med ratt besked

Situationen pd centralstationerna var inledningsvis mycket oordnad
pa dessa platser och ménga har berittat att de férsta dagarna bist kan
beskrivas som “kaotiska”. I bérjan fanns det inte markeringar pa olika
sprik som visade vilka de frivilliga var och vilken organisation de
tillhorde. Minga av de minniskor som kom trodde dirfor att de
motte representanter fér myndigheter.

I den oordnade situation som var den férsta tiden spreds rykten
och desinformation bland minniskorna som kom. Sddan information
kunde handla om att det var littare att £ uppehéllstillstdnd i en annan
del av Sverige eller i nigot annat land. Det fanns ocks3 frivilliga som
hade bristande kunskap och som dirfér gav felaktiga besked. Oavsett
vilket s& mottes minga av minniskorna som kom av information om
att de kunde eller borde avstd frdn att s6ka asyl. Enligt frivillig-
organisationerna tog ocksd vuxna kontakt med ensamkommande
barn och foérsékte ta med dem utan att de registrerades av nigon
myndighet.

Sirskilt f6r barn utan virdnadshavare innebir det stora risker att
inte ta kontakt med myndigheterna nir man anlinder till Sverige. Det
var dirfér problematiskt att minga minniskor pd flykt uppmanades
att inte soka asyl.

6.3.3 Civilsamhallets uthallighet

Under hosten 2015 var ménga etablerade civilsamhillesorganisationer
engagerade 1 mottagandet av minniskor pd flykt. Dessutom bidrog
ménga som kanske aldrig tidigare hade utfort frivilligarbete med
hjilp. Under hosten bildades ocksd flera organisationer for mot-
tagandet. Engagemanget hos nystartade och ibland tillfilliga samman-
slutningar och hos enskilda volontirer som gjorde punktinsatser
kompletterades av det mer lingsiktiga och uthdlliga arbetet hos
etablerade civilsamhillesorganisationer. Hur mycket tid enskilda
personer satsade har vi inte nigon kunskap om och det har sikert 1
vissa fall utférts mer arbete in som rimligen kan begiras. Det vi har
kunnat konstatera ir att civilsamhillet tillsammans med enskilda
volontirer utvecklade en stor och samlad kapacitet att bidra till
mottagandet av minniskor pd flykt 1 bide det akuta skedet och 1 ett
mer ldngsiktigt perspektiv.
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6.3.4 Samverkan

Flera aktorer berittar att de till foljd av situationen under hésten
2015 har bérjat samverka med andra aktérer inom civilsamhillet och
etablera lokala plattformar for att tillsammans klara av en situation.
Samverkan och samordning mellan olika aktérer aktiva 1 mottagandet
verkar ha varit en framgingsfaktor. 38 procent av organisationerna 1
MUCEF:s undersékning hade 2015 pd nigot sitt samarbetat med
ideella aktorer kring det akuta mottagandet av minniskor. De storre
kommunerna hade enligt undersckningen 1 hdgre grad samverkat
med det civila samhillet och frivilliga resursgrupper jimfért med de
mindre kommunerna.®

Majoriteten av kommunerna engagerade 1 bérjan av 2016 volon-
tirer 1 sitt arbete med minniskor pd flykt, asylsékande eller ensam-
kommande barn.” Andelen stérre hégskoleorter som samverkar med
det civila samhillet var 69 procent, medan motsvarande andel for
kommuner med mindre dn 25000 invénare var 38 procent. Det ir
relativt vanligt med s kallade frivilliga resursgrupper (FRG) som
Sveriges Civilférsvarsférbund stdr bakom, men de har baserat pd
resultaten 1 MUCEF:s enkit generellt sett inte spelat en framtridande
roll 1 kommunernas arbete med asylsékande och ensamkommande
barn. Undantaget ir storstadsregioner, dir 20 procent av kommu-
nerna som betecknas storstadsregioner har FRG med inriktning mot
nyanlinda, medan motsvarande andel f6r kommuner med mindre in
25 000 invdnare ir tre procent.

6.3.5 Motas som manniska till manniska

En tillging som organisationerna 1 civilsamhillet understryker ir att
aktorer 1 civilsamhillet under hosten 2015 kunde méta dem som kom
utan den “fyrkantighet” som kan félja av myndighetsutévning och
regelverk och riktlinjer. De uttrycker att civilsamhillets styrka finns i
motet minniska till minniska, att kunna fylla ett behov for stunden:
en mugg varm soppa, en filt, en plats att vila. Det blev ocksa tydligt
att civilsamhillet och enskilda volontirer arbete behévde utgd frin
ritt information, grundliggande kunskaper om mottagandet av

$ MUCEF (2016). Flyktingsmottagandet — det civila sambillets roll och villkor, s. 29 och s. 57.
? Uppgifterna ir enligt rapporten insamlade i bérjan av mars 2016.
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minniskor pd flykt och om vad civilsamhillet och enskilda volontirer
kan bistd med och vad som mdste utféras av statliga myndigheter,
kommuner och landsting.
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7.1 Av sarskild betydelse for den fortsatta
utvecklingen

Enligt vira direktiv ska vi utifrn vir beskrivning av hindelsefor-
loppet och hur regeringen, de statliga myndigheterna, kommunerna,
landstingen och aktorer i civilsamhillet hanterade situationen identi-
fiera de hindelser och 3tgirder som vi bedémer har haft sirskild
betydelse for den fortsatta utvecklingen.

Begreppet hindelseférlopp kan tolkas pd flera olika sitt. Att det
har en kronologisk aspekt ir uppenbart — att det ir ett férlopp visar
att det ir nigot som sker 6ver tid. I vardagsspriket kan begreppet
hindelse intuitivt ge associationer till att ndgot sker som inte alltid
sker eller att nigot forindras och att det alltsd dr ndgot sdrskilt man
syftar pd. Begreppet kan till och med ha en konnotation av nigot
spontant eller nistan slumpmassigt, som i uttrycket av en hindelse”.

Vad en hindelse ir och hur den kan férklaras finns det om-
fattande historisk forskning om. Oavsett vilken historiesyn man
ansluter sig till hivdar i1 dag {8 att hindelser sker slumpmissigt eller
spontant. Diremot finns det olika uppfattningar om huruvida det
som har hint ska forklaras av enskilda individers agerande, av ekono-
miska och materiella férhdllanden, av samhillens idé- och kunskaps-
utveckling eller av dterkommande férindringsménster — eller kanske
av alla dessa krafter och fler dirull.

Begreppen hindelse och hindelseférlopp kan alltsd tolkas pé olika
sitt och vi har gjort en tolkning av begreppen utifrin beskriv-
ningarna i vart direktiv. Det idr tydligt att direktivet inte ligger
tyngdpunkten vid att utreda de bakomliggande orsakerna till att s3
ménga minniskor sokte sig till Sverige under 2015. En indikation pd
detta ir att direktivet anger att utredningen inte ska utvirdera det
arbete som bedrivits inom ramen f6r det europeiska samarbetet. Den
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hindelse som ska analyseras ir det stora antal minniskor som kom
till landet. De aktorer som ska diskuteras dr regeringen, statliga
myndigheter, landsting, kommuner och civilsamhillesorganisationer.
Samtidigt anger direktivet att hindelseutvecklingen under andra
halviret 2015 ska sittas in 1 ett stérre sammanhang.

Vi har dirfér valt att mer 6versiktligt beskriva faktorer utanfor
Sverige som paverkat att minga minniskor valde att soka asyl i
Sverige hésten 2015 — det ir med andra ord inte utredningens upp-
gift att mer ingdende beskriva konfliktsituationen 1 olika linder eller
andra staters asylpolitik. En jimférelse kan géras med tsunami-
utredningen 2005, som inte fokuserade pd att utreda orsakerna till
varfor flodvigen uppstod, utan pa hur det svenska samhillet hante-
rade den uppkomna situationen. Diremot ir det av intresse att
beskriva exempelvis frdn vilka linder och via vilka rutter som olika
minniskor tog sig till Sverige samt ett fital mer tydligt avgérande
omstindigheter som pdverkade hur mdnga som kom till Sverige.

Vi har dirfér inriktat vdrt huvudsakliga arbete pd foérhdllanden
och férindringar inom landet som paverkade dels hur minga som
kom till Sverige, dels hur aktérer i Sverige agerade. Det kan vara sdvil
foreteelser som lyfts fram 1 media som politiskt beslutade 3tgirder
som utredningen anser har pdverkat hindelseférloppet och akts-
rernas agerande.

7.2 Handelser som paverkade utvecklingen

7.2.1 Konflikter 2015

Ett antal konfliktsituationer paverkade utvecklingen 2015.
e Den politiska utvecklingen i Turkiet

e Kiriget 1 Syrien

o Afghanistan

e Eritrea

e Kosovo

e Situationen for minniskor pd flykt i Turkiet, Jordanien och
Libanon.
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7.2.2 Nya véagar in i och genom Europa

Bevakningen av EU:s yttre grins forindrades gradvis under 2015,
vilket ledde tll att minniskor littare kunde ta sig in 1 Schengen-
omrddet utan att registreras. Ungern forstirkte sin nationella grins
och minniskor firdades lings nya resvigar genom Europa. Detta var
hindelser som kom att pdverka hindelseférloppet i Sverige under
hésten 2015.

Under sommarminaderna 2015 skedde en o6kning av antalet
minniskor pd flykt via den 6stra Medelhavsrutten. Mdnga minniskor
kom med fiske- och gummib&tar frin Turkiet till olika grekiska oar.
Den enskilt storsta gruppen var syrier (70 procent) f6ljt av afghaner
(18 procent) och irakier (4 procent). De grekiska myndigheterna
kunde inte hantera den kraftiga 6kningen p& kort tid och minga
minniskor pd flykt passerade Grekland utan att registreras. Det stora
antalet minniskor pd flykt som kunde passera grinsen till Grekland
innebar att bevakningen av EU:s yttre grins inte fungerade.’

Aven om de flesta migranter anlinde till Europa via den &stra
Medelhavrutten fortsatte dven bittrafiken via den centrala Medel-
havsrutten. De storsta grupperna som anlinde till Ttalien kom frin
Eritrea (26 procent), Nigeria (13 procent) och Somalia (8 procent).?

Flera tusen minniskor firdades dagligen in i Schengenomridet
under sommaren 2015. Stora grupper minniskor tog sig fram mellan
olika linder och valde i vilket land de skulle séka asyl. Resvigen gick
frin Turkiet till Grekland, Makedonien, Serbien, Kroatien och
Ungern eller Slovenien och vidare mot Osterrike till Tyskland,
varifrin ménga fortsatte vidare mot Sverige.’

Ungern agerade restriktivt 1 syfte att minska det stora antal
minniskor som via vistra Balkan tagit sig till landet. I september
2015 firdigstilldes ett stingsel lings grinsen mot Serbien. Samtidigt
beslutade Ungern att inresor till landet bara fick ske vid ett fital
officiella grinsdvergdngar dir det dock inte fanns kapacitet att
registrera det stora antalet minniskor pd flykt. Nir det blev svirare
att ta sig mellan Ungern och Serbien anvinde den ungerska polisen
och militiren véld f6r att hindra minniskor pd flykt att komma in 1
Ungern. Denna 4tgird fick dock kortsiktig effekt pd migrations-

! Migrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos oktober 2015, s. 9.
2 Migrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos oktober 2015, s. 14-15.
* Migrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos oktober 2015, s. 6.
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flodena d& Kroatien 1 stillet lit minniskor pd flykt passera genom
landet. Ungern firdigstillde senare ett stingsel dven mot den
kroatiska grinsen.*

Migrationsverket beskriver att Sverige 1 juli 2015 var ett land 1
norra delen av Schengenomridet. Senare under hésten kunde situa-
tionen liknas vid att Sverige hade direkt grins mot Turkiet. Min-
niskor stétte pd betydligt firre hinder under sin resa och Sverige
paverkades dirfor ocksd snabbare av den utveckling som skedde vid
EU:s yttre grinser.’

7.2.3  Tysklands asylpolitik

Tyskland har linge haft en generds asylpolitik, vilket gjort att mdnga
minniskor pa flykt valt att soka sig dit. Sverige och Tyskland ligger
nira varandra och det som hinde i Tyskland kom att {3 betydelse fér
utvecklingen 1 Sverige. Strommarna av minniskor pd flyke till Sverige
ir 1 stor utstrickning beroende av hur Tyskland viljer att hantera de
miénniskor som anlinder dit.

Tyskland har under flera r 1 f6ljd haft ett stort och okat antal
asylsokande, delvis pd grund av en 6ppen instillning till minniskor
pa flykt. Tyskland har dven fattat ett antal beslut som lett till att vissa
grupper av asylsokande ville soka asyl i landet, t.ex. ett snabbspdr for
syrier och vissa irakiska minoriteter. I slutet av augusti 2015
beslutade Tyskland t.ex. att avstd frin att tillimpa Dublinférord-
ningen for asylsokande syrier. Forbundskansler Angela Merkel
uttalade kort dirpd att Tyskland var villigt att, via en korridor genom
Ungern och Osterrike, ta emot de tusentals pi flykt som anlint via
Balkanrutten.®

Tyskland tog emot ett stort antal minniskor pa flykt under hésten
2015 och den tyska regeringen vidtog en rad konkreta dtgirder under
september och oktober 2015 for att hantera den anstringda situa-
tionen. Atgirderna fokuserade bla. pi tydligare selektering av
personer som hade skyddsbehov och pd forindrade ersittningar till
asylsékande.” P grund av det stora antalet minniskor som tagit sig in

* Migrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos oktober 2015, s. 14-15.
> Migrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos oktober 2015, s. 6.

¢ Migrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos oktober 2015, s. 15-16.
7 Mligrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos oktober 2015, s. 15-16.
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i landet via Osterrike beslutade Tyskland i mitten av september 2015
att tillfilligt kontrollera alla som passerade grinsen.’®

7.3 i\tgéirder som paverkade utvecklingen
7.3.1 Migrationsverkets prognos i juli 2015

Migrationsverket limnar fyra ginger om 4ret kommenterade
verksamhets- och utgiftsprognoser’ till regeringen som bl.a. inne-
hiller berikningar av hur minga personer som vintas sdka asyl under
innevarande och kommande &r och anger frin vilka linder de asyl-
sokande kommer. I juli 2015 bedémde Migrationsverket i sin
prognos att antalet asylsdkande 1 Sverige 2015 skulle bli ligre in
under 2014."° Migrationsverket ansdg att bilden av Sverige som mot-
tagarland hade forsimrats pd grund av de lingre handliggnings-
tiderna fér asyl- och anknytningsirenden och av att méjligheterna
till integration inte sig lika bra ut som tidigare. Man trodde att den
forsimrade bilden av Sverige skulle géra att minga skulle vilja
Tyskland som primirt mottagarland. Forstirkta grinskontroller 1
Europa hade dessutom gjort det svdrare att ta sig ull Sverige.
Prognosen l3g sdledes langt under de 163 000 minniskor som sedan
sokte asyl under 2015. Myndigheten hoéjde prognosen foér ensam-
kommande barn frin 8 000 barn till 12 000 barn. Den prognosen lig
lingt under de 35 000 som sedan sokte asyl."

Kort efter juliprognosen bérjade antalet minniskor pa flykt som
kom till Sverige att 6ka. Nista prognostillfille var oktober 2015.
Myndigheten rapporterade Iopande tll Regeringskansliet (se
avsnitt 4.1.3) om antalet ankommande varje vecka men gav inte pd
nigot annat sitt information till Regeringskansliet om det 6kade
antalet ankommande minniskor pa flykt.

Den mycket liga prognosen paverkade hindelseutvecklingen i
Sverige. Berorda myndigheter stillde in sig pa ett ligre antal ankom-
mande minniskor pd flykt och de hade dirmed en lig beredskap

¥ MSB Nationell ligesbild 2015-09-16.

? Migrationsverket limnar liksom alla myndigheter prognos fem ginger om &ret och fyra av
dessa ir kommenterade verksamhets- och utgiftsprognoser.

102014 sokte omkring 80 000 minniskor asyl i Sverige.

" Migrationsverket (2015). Verksambets- och kostnadsprognos juli 2015.
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infér att det redan under sommaren 2015 bérjade ankomma allt fler
minniskor p flykt.

Tabell 7.1 Prognos for 2015 vid olika prognostillfillen

Oktober 2014  Febr 2015 Juli 2015 Oktober 2015

Totalt 95 000 90 000 74000 160 000
Ensamkommande barn 8000 7800 12 000 33000

Kélla Migrationsverket.

7.3.2  Statsministrarnas tal om en generds asylpolitik

Sverige har bedrivit en 1 jimforelse med ménga andra linder generds
asylpolitik i flera &r. Bide statsministern Fredrik Reinfeldt och
statsministern Stefan Lofven holl tal som signalerade Sverige som ett
land med en generés asylpolitik. Talen fick en stor spridning och ett
stort genomslag 1 massmedia.

Den 6 september 2015 talade statsminister Stefan Lofven pd ett
méte anordnat av Refugees Welcome i Stockholm.'? Talet holls tre
dagar efter att bilden pd den drunknade tredrige kurdiske pojken
Alan Kurdi hade publicerats. Bilden hade fitt ett mycket stort
genomslag 1 hela virlden och gjort minniskor medvetna om for-
hillanden fér de minniskor pd flykt som kom 6ver Medelhavet.
Statsministern sa 1 sitt tal bl.a.: ”Vi ska aldrig bygga murar for att
skilja minniskor frin minniskor. Mitt Europa tar emot minniskor
som flyr frén krig. Mitt Europa bygger inte murar. Om vi bir denna
uppgift tillsammans d& kan vi gora skillnad f6r méinniskor, alla EU-
linder méste hjilpa till.”

Tidigare hade statsministern uttryckt att det inte fanns nigon
ovre grins for antalet asylsokande. I en intervju med Sydsvenskan i
april 2015 svarade han pd frigan om det fanns nigot tak f6r hur
ménga minniskor pd flykt som Sverige kunde ta emot: "Nej, det
finns ingen grins. Vi ska ta emot enligt de konventioner vi ir bundna
av. Vi har klarat det tidigare.”."”

I sitt sommartal den 16 augusti 2014 hade den divarande stats-
ministern, Fredrik Reinfeldt, uppmanat svenskarna att 6ppna sina

12 Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 407.
3 Sydsvenskans webbplats, www.sydsvenskan.se/2015-04-29/lofven-svart-att-regera-utan-do
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hjirtan f6r minniskor pa flykt."* Fredrik Reinfeldt sa under talet: ”Vi
har nu minniskor som flyr 1 antal som liknar det vi hade under
Balkankrisen 1 borjan av 1990-talet. Nu vidjar jag till svenska folket
om tilamod, om att 6ppna era hjirtan f6r att se minniskor 1 stark
stress med hot mot det egna livet som flyr, flyr mot Europa, flyr mot
frihet, flyr mot bittre férhillanden. Visa den 6ppenheten.”

7.3.3 Regeringens uppdrag till MSB om nationell samordning
Den 1 oktober 2015 beslutade regeringen att ge 1 uppdrag till MSB

att pd nationell nivd samordna ansvariga aktérers hantering av den
situation som hade uppstatt till f6ljd av att ett stort antal minniskor
pd flykt anlint tll Sverige. Uppdraget gillde till den 31 december
2015. Beslutet ir enligt utredningen av sirskild betydelse eftersom
det bidrog till att ge bide regeringen och myndigheterna en samlad
bild av hindelseférloppet. Att uppdraget gavs till MSB innebar ocksd
att MSB kom att pdverka den &vergripande bild av liget som
regeringen fick. Eftersom uppdraget gavs till den myndighet som har
ett stort ansvar f6r samhillets krishantering kunde det uppfattas som
att regeringen betraktade det 6kade antalet minniskor pd flykt som
kom till virt land som en kris.

Uppdraget till MSB innebar bl.a. att ta fram nationella ligesbilder.
Ligesbilderna skulle innehlla information om omrdden dir behov av
tgirder hade identifierats av de ansvariga aktorerna men dir till-
rickliga dtgirder inte hade vidtagits. MSB skulle dven identifiera och
rapportera 6vriga forhillanden som regeringen borde ha kinnedom
om for att kunna bedéma behovet av dtgirder frin regerings sida.

Enligt regeringen innebar uppdraget en precisering och kon-
kretisering av MSB:s befintliga uppdrag."” Uppdraget forlingdes till
den 31 mars 2016.

' Se t.ex. SVT:s webbplats, www.svt.se/nyheter/val2014/reinfeldts-vadjan-till-svenska-folket.
!> Promemoria Ju 2016-03-10 i Granskningsbetinkande 2015/16:KU20, s. 490.
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7.3.4  Den migrationspolitiska dverenskommelsen
den 23 oktober 2015 om en stramare asylpolitik

Den 23 oktober 2015 presenterade regeringen och allianspartierna en
uppgorelse pi migrationsomridet. Overenskommelsen blev av sir-
skild betydelse f6r den fortsatta utvecklingen eftersom den innebar
att regeringen skickade tydliga signaler om att mottagandet av min-
niskorna pd flykt skulle komma att férindras och stramas &t.

Syftet med insatserna var enligt Gverenskommelsen att skapa
ordning och reda 1 mottagandet, en bittre etablering och att dimpa
kostnadsokningarna. Enligt &verenskommelsen maéste fler linder
gora mer for att erbjuda minniskor skydd. I éverenskommelsen star
vidare: "Sverige ska std upp for asylritten. I tider av kris dr den som
viktigast. Den som flyr frén krig och fértryck ska kunna 3 skydd 1
Sverige.”"®

Overenskommelsens innehdll beskrivs i avsnitt 4.1.4. Overens-
kommelsen inledde ett arbete som innebar att regeringen vidtog
dtgirder som skulle leda till att firre asylsékande kom.

7.3.5 Uppdrag om boende i télt och akut brist pa boende

Frigor om boende f6r de minniskor pd flykt som kom priglade hela
hésten 2015. Nigot som sirskilt padverkade bilden av Sveriges mot-
tagande av minniskor pd flykt var regeringens uppdrag att inventera
mojligheterna att l3ta asylsdkande sova i tilt och att Migrations-
verket till slut inte klarade av sitt uppdrag att ordna boende vilket
medfoérde att ett antal personer sov utomhus i november 2015.

Tilt

Den 8 oktober 2015 gav regeringen linsstyrelserna 1 uppdrag att
inventera forekomsten av befintliga platser for tillfilliga asyl-
boenden. Uppdraget skulle genomféras 1 nira samarbete med kom-
munsektorn och samordnas med det uppdrag MSB hade fitt den
1 oktober. Migrationsverket fick 1 uppdrag att 1 samarbete med MSB,

!¢ Regeringens webbplats,
www.regeringen.se/contentassets/6519¢46a9780457{8{90e64aefed1b04/overenskommelsen-
insatser-med-anledning-av-flyktingkrisen.pdf
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Fortifikationsverket och linsstyrelserna uppféra och forvalta
tillfilliga asylboenden i form av tilt."” MSB fick ocksd 1 uppdrag att, i
samverkan med Fortifikationsverket, stodja Migrationsverket 1 att
uppféra och forvalta tillfilliga asylboenden. MSB undersokte forut-
sittningarna for detta, bl.a. genom en markinventering i kom-
munerna. MSB fick svar frin totalt 178 kommuner och 57 omridden
identifierades som byggbar mark."

Den 10 december 2015 flyttade tolv asylsékande in 1 ett tilt-
boende som MSB hade uppfort i Revinge i Skdne. Ligret hade plats
for ungefir 200 personer. De inflyttade var ensamstdende min,
eftersom barnfamiljer och personer med sirskilda behov var priori-
terade for andra boenden. Migrationsverket ansvarade for mat,
stidning och bevakning av tilten. MSB ansvarade for att bygga tilt-
anliggningen och ta hand om 6vrig teknisk skotsel, inklusive

brandskydd.
Den 24 januari 2016 avvecklades tiltligret pi Revingehed.

Migrationsverket och brist pd boende

Den 13 november 2015 beskrev Migrationsverket att bristen pd
boendeplatser sedan en tid tillbaka var akut. Tillgdngen pa nya platser
motsvarade inte behovet. Myndigheten skrev pd sin webbplats att i
ett lige di staten inte kan erbjuda boende trider socialtjinstlagen in,
eftersom det ir kommunen som ytterst ansvarar fér de personer som
vistas dir. "

Den 19 november 2015 meddelade Migrationsverket pd sin
webbplats att myndigheten registrerade nya asylsékande men inte
kunde erbjuda boende f6r den som sokte asyl. Det innebar enligt
Migrationsverket att asylsokande frdn den dagen kunde komma att
f3 ordna sitt boende pd egen hand. Det var i forsta hand ensam-
stiende min som pédverkades av forindringen eftersom Migrations-
verket prioriterade barnfamiljer nir lediga platser fanns i boende-
systemet. Migrationsverket informerade om att myndigheten hade

17 Regeringsbeslut Ju2015/07557/SIM (2015-10-09).

'8 MSB (2016). Rapportering av MSB:s uppdrag fran regeringen avseende flyktingsituationen, s. 10.
' Migrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhets
arkiv/Nyhetsarkiv-2015/2015-11-13-Osakert-med-boendeplatser-till-helgen.html
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skyldighet att erbjuda boende men att myndigheten just di inte
klarade det uppdraget.”

Ett antal asylsokande sov utanfér Migrationsverkets lokaler
natten mellan den 19 och 20 november 2015.*'

Att minniskor sov i tilt eller utomhus blev en signal om att
mottagandet av minniskor pa flykt inte fungerade i vissa delar.

7.3.6  Granskontroller och ID-kontroller pa fartyg
den 12 november 2015

Grinskontroller inférdes 1 Sverige den 12 november 2015 och
samma dag presenterade regeringen ett forslag om identitetskon-
troller av passagerare pd fartyg. Dessa bdda atgirder ledde till att
antalet minniskor pd flykt som kom till Sverige minskade drastiskt.
Frin och med vecka 47 (mitten av november) bérjade antalet min-
niskor som kom till Sverige att minska i snabb takt.

Regeringen: allmin ordning och inre sikerhet hotad

Inférande av grinskontroller regleras 1 utlinningstérordningen
(2006:97), som 1 sin tur hinvisade till artikel 23, 25 och 26 i Europa-
parlamentets och rddets férordning om kodex om Schengengrin-
serna.”” Av artiklarna féljer att den berérda medlemsstaten i undan-
tagsfall och omedelbart fir 3terinféra grinskontroll vid de inre
grinserna om hinsyn till en medlemsstats allminna ordning eller inre
sikerhet kriver att en bridskande &tgird vidtas.

Regeringen beslutade den 12 november 2015 att dterinfora grins-
kontroll vid inre grins. Kontrollen piborjades samma dag klockan
12.00 och skulle inledningsvis gilla i tio dagar. Regeringen uppgav att

2 Migrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/
Nyhetsarkiv-2015/2015-11-19-Migrationsverket-kan-inte-langre-erbjuda-boende-till-alla-
asylsokande.html

! Intervju Migrationsverket 2016-12-02.

22 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) 562/2006 av den 15 mars 2006 om en
gemenskapskodex om grinspassage f6r personer (kodex om Schengengrinserna) i dess
lydelse enligt Europaparlamentet och ridets férordning (EU) 1051/2013 av den 22 februari
2013. Kodexen om Schengengrinserna féreligger i en konsoliderad version, (EU) 2016/399.
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det var Polismyndighetens uppgift att bestimma var och hur grins-
kontroll skulle genomféras.”

Skilet var enligt regeringen att fler personer pd flykt sokte sig till
Sverige dn ndgonsin tidigare. Migrationen medférde mojligheter for
Sverige, men dven stora utmaningar. Den samlade bedémningen som
regeringen gjorde var att det var nddvindigt att dterinféra grins-
kontroll vid inre grins.

Av regeringens webbplats framgdr foljande om vad som moti-
verade beslutet. "Den samlade bedémningen som regeringen gor ir
att det dr nddvindigt att dterinfora grinskontroll vid inre grins efter-
som den nuvarande situationen innebir akuta utmaningar for viktiga
funktioner i samhillet. Bedémningen bygger pd Migrationsverkets
och Polismyndighetens analyser samt den nationella ligesbild som
ges av MSB. Bland annat bedémer Polismyndigheten att den all-
minna ordningen och den inre sikerheten i nuliget ir hotad. MSB
pekar pd stora pafrestningar for flera samhillsviktiga verksamheter.”**

Regeringen angav att den avsdg att dterkomma till om det, efter
de forsta tio dagarna med &terinférd grinskontroll, fanns behov av
att forlinga kontrollen ytterligare en tid.

ID-kontroller p3 fartyg

Samma dag som regeringen fattade beslut om inre grinskontroller
foreslog regeringen ocksd ett tilligg 1 fartygssikerhetsférordningen
(2003:438). Enligt forslaget skulle rederierna i vissa fall vara skyldiga
att genomféra identitetskontroller f6r att sikerstilla att de uppgifter
som registreras 1 passagerarlistor stimmer.” Regeringen fattade
beslut om en dndring av fartygssikerhetsférordningen den 17 novem-
ber 2015 och dndringen tridde i kraft den 21 november 2015.7

Enligt dndringen har rederierna skyldighet att utifrn de fére-
skrifter som meddelats av Transportstyrelsen registrera uppgifter om
ombordvarande passagerare pd fartyg efter kontroll av giltig identi-
tetshandling med fotografi. Detta giller inte for registrering av

» Regeringsbeslut Ju2015/08659/PO (2015-11-12).

2 Regeringens ~ webbplats, www.regeringen.se/artiklar/2015/11/regeringen-beslutar-att-
tillfalligt-aterinfora-granskontroll-vid-inre-grans/

» Promemoria, Niringsdepartementet, Registrering av ombordvarande pd passagerarfartyg.

% Forordning (2015:673) om 4ndring i fartygssikerhetsforordningen (2003:438).
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personer under 18 ir som reser i sillskap med foérilder som kan
uppvisa en giltig identitetshandling med fotografi. Bestimmelsen
giller bara om det f6r passagerarfartygets resa finns skil att anta att
uppgifter som limnas utan att styrkas med identitetshandling kan
vara oriktiga.”

7.3.7 Malmémassan fran den 15 november 2015

Grinskontrollerna ledde till att de som anlinde till Sverige utan
uppehillstillstind fingades upp pd ett nytt sitt, vilket pdverkade
Migrationsverkets mottagande. Ett sitt for Migrationsverket att
hantera den situationen var att dppna en tillfillig vinthall vid Malmo-
missan. Det riktades stark kritik mot férhillandena f6r de minniskor
som vistades pd missan. Vinthallen vid Malmémissan kan betraktas
som en sirskild hindelse eftersom den i massmedia fungerade som en
signal om en ohllbar situation och om Migrationsverkets problem
att hantera situationen.

Enligt Migrationsverket anvinde man frin kvillen séndagen den
15 november 2015 Malmémissan som vinthall f6r runt 600 min-
niskor som vid grinskontrollerna hade uppgett att de ville s6ka asyl i
Sverige. Polisen korde de asylsokande till misshallarna frin Hyllie,
Lernacken, Helsingborg och Trelleborg. Nir de sékande kom till
Malmémissan fick de uppge namn, medborgarskap, dlder och vilket
sprik de talade. Detta bl.a. for att snabbt kunna fdnga upp de ensam-
kommande barnen som kommunen ansvarade for.”

Malmoémaissan fungerade enligt Migrationsverket som ett stort
vintrum dir de asylsékande vintade pd bussar till de platser i landet
dir det fanns kapacitet att ta emot dem. Migrationsverket hade
personal pd plats dygnet runt. Enligt Migrationsverket fick de asyl-
sokande frukost, lunch och middag inne i misshallarna. Migrations-
verket delade iven ut mat nattetid. Aven om missan bara skulle
fungera som ett vintrum 6vernattade minniskor dir. Avtalet med
Malmémissan gillde till en borjan tio dagar och fér max 1000

¥ Se 2 kap. 3 a § fartygssikerhetsférordningen (2003:438).
2 Migrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhetsarkiv/
Nyhetsarkiv-2015/2015-11-19-Malmomassan-vanthall-for-asylsokande.html

300



SOU 2017:12 Sarskilda handelser

personer.” Milsittningen var att ingen skulle stanna lingre in 14
timmar pd Malmémissan.™

MSB tog 1 sin nationella ligesbild den 1 december 2015 upp
situationen pd Malmémissan. MSB skrev att boendesituationen var
mycket kritisk, att Migrationsverket fortfarande inte kunde garan-
tera tak 6ver huvudet for samtliga asylsokande och att liget var
sirskilt anstringt 1 Malmé, dir Malmémaissan allgjimt anvindes som
en tillfillig 16sning for att klara av situationen. Asylsékande kunde
stanna upp till fem dagar pA Malmémissan och detta hade kritiserats
av flera aktorer.”

MSB hinvisade ocksd till att Ridda Barnen hade pétalat att vissa
ankomstboenden och vinthallar f6r asylsékanden var mycket brist-
filliga, t.ex. i Malm®missan, dir barn vistades med sina virdnads-
havare. Internationella standarder for flyktingliger kunde inte upp-
ritthdllas nir det gillde exempelvis toaletter, duschar, separata ut-
rymmen {or barn, kvinnor och min samt tillginglighet till hilso- och
sjukvdrd. Barn med sirskilda behov kunde inte f& det stod de
behévde och liknande problematik rapporterades frin andra
belastade regioner gillande funktionshindrade. Migrationsverket
angav att samlingsplatser likt Malmdmissan inte var att féredra men
att man varit tvungen att hinvisa barn med vdrdnadshavare till s3dana
alternativ. Migrationsverket prioriterade dock att flytta barnfamiljer
dirifrén s fort platser i andra typer av boenden blev lediga.”

En vecka senare hade liget forbittrats pd Malmémissan, rappor-
terade MSB i sin nationella ligesbild den 8 december 2015.%

Den 11 december 2015 avslutade Migrationsverket verksamheten 1
Mallmémissan. Myndigheten hade di inte ett s3 stort behov av extra
vintrumskapacitet, eftersom antalet asylsékande blev firre. Migra-
tionsverkets ordinarie lokaler skulle fylla behovet.”*

Migrationsverkets ddvarande generaldirektér Anders Danielsson
sa 1 en intervju att Migrationsverket var tvungna att fringd regel-
verket. For att ge minniskor tak éver huvudet lit myndigheten dem

» Migrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhets
arkiv/Nyhetsarkiv-2015/2015-11-19-Malmomassan-vanthall-for-asylsokande.html

% MSB Nationell ligesbild 2015-12-08.

! MSB Nationell ligesbild 2015-12-01.

32 MSB Nationell ligesbild 2015-12-01.

3 MSB Nationell ligesbild 2015-12-08.

** Migrationsverkets webbplats, www.migrationsverket.se/Om-Migrationsverket/Nyhets
arkiv/Nyhetsarkiv-2015/2015-12-11-Nu-lamnar-Migrationsverket-Malmomassan.html
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sova 1 Migrationsverkets receptioner och pd Malmomissan, vilket
stred mot gillande regler. Minniskor fick inte sova 1 lokalerna, bl.a. pd
grund av risker for brandsikerheten. Men alternativet var att sitta
minniskor p4 gatan, enligt Danielsson.”

Situationen vid Malmémissan blev en signal om att mottagandet
av minniskor p flykt inte fungerade.

7.3.8  Regeringens atgarder for "andrum” den 24 november
2015

Den 24 november 2015 presenterade regeringen en rad dtgirder for
att skapa ett "andrum” for det svenska mottagandet av minniskor pd
flyke.* Atgirderna kan enligt utredningen betraktas som av sirskild
betydelse f6r den fortsatta utvecklingen di de uttryckligen avsig att
minska antalet asylsokande till landet.

Motiveringen var att Sverige hade tagit ett stérre ansvar dn ndgot
annat land 1 vistvirlden. Antalet asylsokande hade varit mycket stort
sedan sommaren och minga av de asylsokande var barn eller unga.
Myndigheter och kommuner hade svért att klara anstringningarna —
t.ex. Lex Sarah-anmilde kommuner sig sjilva for att de inte lingre
kunde skota sitt mottagande av ensamkommande barn pd ett sikert
sitt. MSB hade slagit larm om att viktiga samhillsfunktioner inte
klarade av anstringningen. Sverige kunde inte lingre garantera tak
over huvudet for de som sokte sig till Sverige och den senaste veckan
hade minniskor tvingats sova utomhus.

Dirfor foreslog regeringen en rad dtgirder for att skapa “andrum”
1 mottagandet. Det krivde att antalet personer som sokte asyl och
beviljades uppehillstillstdnd i Sverige minskade kraftigt. Regeringen
ville dirfor under en period anpassa asylreglerna till miniminivén 1
EU f{or att fler skulle vilja att soka asyl 1 andra EU-linder.

Regeringen presenterade dtgirder inom tre omriden: en anpass-
ning av den svenska lagstiftningen till minimikraven 1 internationella
konventioner och EU-ritten, tillimpning av medicinsk &ldersbedém-
ning samt ett inférande av ID-kontroller pd kollektiva transportsitt

3 www.advokaten.se/Tidningsnummer/2016/nr-7-2016-argang-82/viktigt-med-
improvisationsformaga-i-extrema-situationer/

3¢ Regeringens webbplats, www.regeringen.se/artiklar/2015/11/regeringen-foreslar-atgarder-
for-att-skapa-andrum-for-svenskt-flyktingmottagande/
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till Sverige. Flera av itgirdsforslagen foljde upp den migrations-
politiska 6verenskommelse som regeringen presenterade tillsammans
med allianspartierna den 23 oktober 2015.

7.3.9 ID-kontroller for att minska antalet asylsokande

Den 24 november 2015 aviserade regeringen att ID-kontroller skulle
inféras och en lag som gjorde detta mojligt tridde 1 kraft den
21 december.” Lagen syftade till att minska det antal minniskor som
sokte sig till Sverige for att {8 asyl, d& de dtgirder man tidigare vid-
tagit for att f8 ner nivderna enligt regeringen inte hade varit till-
rickliga. Beslutet syftade ocksd enligt regeringen till att £ kontroll
dver den grupp som inte hade for avsikt att s6ka asyl 1 Sverige, nigot
regeringen inte uttrycke lika tydligt tidigare under hésten.

ID-kontrollerna innebar — tillsammans med tillimpningen av den
senare beslutade férordningen som anger en skyldighet for vissa
transportdrer att utfora identitetskontroller — ett fortsatt minskat
antal minniskor som sokte sig till Sverige.

Lagen om sirskilda dtgirder

Lagen gav regeringen ritt att meddela foreskrifter om identitets-
kontroller vid transporter med buss, tig eller passagerarfartyg till
Sverige frdn annan stat.”® Hanteringen av férslaget sig ut som féljer:

e Den 4 december 2015: Niringsdepartementet limnade lagrads-
remiss.

¢ Den 7 december 2015: Lagridet fattade beslut om yttrande.

e Den 9 december 2015: regeringen limnade proposition till riks-
dagen.

e Den 15 december 2015: justitieutskottet fattade beslut om betin-
kande.

%7 Regeringens webbplats, www.regeringen.se/artiklar/2015/11/regeringen-foreslar-atgarder-
for-att-skapa-andrum-for-svenskt-flyktingmottagande/

¥ Lag (2015:1073) om sirskilda dtgirder vid allvarlig fara fér den allminna ordningen eller
den inre sikerheten i landet.
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e Den 17 december 2015: kammaren biféll utskottets forslag.
e Den 18 december 2015: lagen utfirdades.
e Den 21 december 2015: lagen tridde i kraft.

e Den 4januari 2016: Férordningen (2015:1074) om vissa identi-
tetskontroller vid allvarlig fara f6r den allminna ordningen eller
den inre sikerheten i landet borjade gilla.
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8 Utgangspunkter for var analys

Vi har gjort vir analys av samhillets mottagande av de minniskor pd
flykt som kom till Sverige hosten 2015 utifr@n nigra sirskilt angivna
utgdngspunkter som beskrivs 1 detta avsnitt. Virt uppdrag ir
begrinsat frimst till hindelseférloppet och hanteringen i Sverige
under hosten 2015. Vi har alltsd en kort period i fokus och vi ska inte
analysera hindelseutvecklingen utanfér Sverige eller den svenska
regeringens arbete inom EU. En annan sak ir att virt arbete miste
utféras utifrdn en kontext och vi far ocksd enligt vdra direktiv sitta
vér analys 1 ett sammanhang.

Vir ansats ir vad som kan anses vara berittigade forvintningar
dven 1 ett sd anstringt lige som under hosten 2015. En viktig
utgdngspunkt blir de krav som madste stillas pd mottagandet utifrdn
Sveriges internationella &taganden om minskliga rittigheter och
barnets ritt och de rittsikerhetskrav som stills pd myndighets-
utdvningen vid mottagandet av minniskor pa flyke.

Minniskor pd flykt som kommer till Sverige méter en férvaltning
ddr ansvaret for mottagandet ir férdelat mellan staten, kommunerna
och landstingen. Att ansvaret delas av staten och kommunerna blev
tydligt hosten 2015 nir situationen blev anstringd och krivde ett
samlat ledarskap. Var analys av hur hindelseférloppet hanterades
méste goras utifrdn uppdelningen av ansvaret mellan staten och
kommunerna.

8.1 Handelseférloppet i Sverige paverkades
av omvarlden

Under 2015 sokte drygt 1,3 miljoner minniskor asyl i ndgot av EU:s
medlemslinder. Det var mer dn dubbelt s& minga minniskor jimfort
med det antal som flydde och sékte asyl i Europa 2014. Minga
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minniskor sokte sig liksom tidigare &r till Tyskland och vidare till
Sverige. Under hésten 2015 kom allt fler att vilja att soka asyl i
Sverige eller resa genom Sverige for att soka asyl 1 ndgot av vira
grannlinder. Att si minga minniskor pd flykt skulle anlinda till
Sverige under nigra méinader hade inte forutsetts av Migrations-
verket eller av nigon annan myndighet. Hindelseforloppet hade sin
forklaring i en rad olika omstindigheter som endast delvis gillde den
svenska asylpolitiken och hur mottagandet av minniskor pa flykt var
organiserat i1 vart land. Att de svenska myndigheterna pi ett sd
tydligt sitt kom att verka i en internationell kontext ir en viktig
aspekt vid analysen av hanteringen av mottagandet i Sverige under
hésten 2015.

8.2 Sverige ska leva upp till sina internationella
ataganden

Den svenska utlinningslagen och utlinningsférordningen bygger pa
och genomfér de internationella och EU-rittsliga 8taganden som
Sverige har inom asylritten. Utdver det har Sverige viktiga inter-
nationella forpliktelser som delvis ir inforlivade 1 svensk ritt och
som giller minskliga rittigheter och friheter och barnets ritt. I det
foljande redovisas 1 korthet de internationella dtaganden som Sverige
har och som dirmed blir en utgdngspunkt for analysen av de svenska
myndigheternas och civilsamhillets mottagande av minniskor pi
flykt hosten 2015.

Sverige har anslutit sig till FN:s allminna férklaring om de
minskliga rittigheterna frin 1948 som ror minskliga rittigheter,
demokrati och rittsstatens principer. Sverige har ocksd ratificerat
1951 4rs konvention om flyktingars rittsliga stillning med 1967 ars
ulliggsprotokoll och 1989 ars FN:s konvention om barnets rittig-
heter. Ett f6rslag om att FN:s konvention om barnets rittigheter ska
bli svensk lag har remitterats och behandlas nu i Regeringskansliet
(Barnkonventionen blir svensk lag, SOU 2016:19). Den europeiska
konventionen om skydd fér de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (Europakonventionen) och dess olika
tilliggsprotokoll giller som svensk lag.

Samarbetet 1 EU har inneburit ytterligare en dimension fér
skyddet av de minskliga rittigheterna i Europa. Det framgir ut-
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tryckligen av EU-férdraget att unionen ska bygga pa respekt for de
minskliga rittigheterna och att de rittigheter som garanteras 1
Europakonventionen och féljer av medlemsstaternas konstitutio-
nella traditioner, ska ingd 1 unionsritten som allminna principer.
EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna ir sedan Lissabon-
fordragets ikrafttridande rittslige bindande.

Sarskilt om vad som avses med asylritt enligt konventionen
om flyktingars rittsliga stillning

En flykting ir en person, som inte har sitt hemlands skydd, och som
befinner sig utanfér hemlandet dirfér att han eller hon dir riskerar
forfoljelse pd grund av sin ras, religion eller politiska uppfattning.
Asyl innebir ibland fristad, att en flykting fir tillstdnd att vistas och
bositta sig 1 ett annat land dn hemlandet. I en mer begrinsad mening
avser asyl skydd mot férfoljelse och att en flykting har ett skydd mot
att bli sind till ett land dir han eller hon riskerar forfoljelse.

Den folkrittsliga betydelsen av asylritt handlar om den ritt som
tillkommer en stat att bevilja en flykting asyl, utan att detta kan
anses som en ovinlig handling gentemot den asylsokandes hemland.
Ett individuellt rittsligt ansprik pd att {4 vistas i ett annat land in sitt
hemland kan dock inte grundas pd Genévekonventionen. Nigon
individuell rittighet till asyl finns inte. Diremot anger FN:s allminna
deklaration om de minskliga rittigheterna att envar har ritt att 1
andra linder soka och &tnjuta fristad frén forfoljelse (GA Res. 217 av
den 10 december 1948, artikel 14).

I en deklaration om territoriell asyl (GA Res. 2312 av den
14 december 1967) slis fast att situationen fér personer, som ir
berittigade till asyl, ir en angeligenhet f6r det internationella sam-
fundet (artikel 2). Det finns ett férbud mot att Atersinda eller
avligsna den som ir berittigad till asyl till ett land, dir han eller hon
riskerar forféljelse (artikel 3). Undantag fr endast goras pd grund av
tvingande nationella sikerhetshinsyn eller f6r att skydda den 6vriga
befolkningen. Som exempel nimns “en massinvasion av flyktingar”.
Principen om non-refoulement har sedermera kommit att upprepas i
andra internationella dokument och fir anses som en av de grund-
liggande principerna for det internationella regelverket om flyktingar.
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Sarskilt om barnkonventionen

FN:s konvention om barnets rittigheter av den 20 november 1989
definierar barn som varje minniska under 18 ir, om inte barnet blir
myndigt tidigare enligt den lag som giller barnet (artikel 1). Kon-
ventionsstaterna itar sig att tillférsikra varje barn som finns inom
deras jurisdiktion de rittigheter som anges 1 konventionen
(artikel 2). Konventionen innehiller medborgerliga, politiska, eko-
nomiska, sociala och kulturella rittigheter.

Barnkonventionen innehdller fyra grundliggande principer:
forbud mot diskriminering (artikel 2), vid alla tgirder som rér barn
ska barnets bista komma 1 frimsta rummet (artikel 3), ritten dll liv
och utveckling (artikel 6) och ritten att {8 komma till tals (artikel
12).

Ritten till trygghet och skydd och en acceptabel levnadsstandard
finns 1 artikel 26 och 27 och ritten tll skolging i artikel 28. I
artikel 29 ges barn ritt att 1 ankomstlandet behilla sitt modersmal
och utveckla det samtidigt som barnet fir lira sig ett nytt sprik.
Artikel 31 talar om barnets ritt till lek och kulturella aktiviteter.
Artikel 24 ger varje barn ritt att dtnjuta bista uppnieliga hilsa.

Artikel 22 berér uttryckligen barn pd flykt. De ska ha samma
rittigheter som alla andra barn. Vikten av att férsoka spira forild-
rarna till ensamkommande barn betonas fér att gora en familjedter-
forening mojlig. Artikel 10 anger att ansékningar om 3terférening
ska behandlas pd ett positivt, humant och snabbt sitt. Fér den som
har varit utsatt for 6vergrepp eller har erfarenhet av vipnad konflikt
finns enligt artikel 39 en ritt till rehabilitering och dteranpassning i
en miljo som frimjar barnets hilsa, sjilvrespekt och virdighet.

De grundliggande principerna innebir att varje barn, oavsett
ursprung, religion eller hudfirg har ritt att £ del av sina rittigheter,
att barnets bista ska beaktas vid alla beslut som beror barn, att inte
bara barnets éverlevnad utan ocksd hans eller hennes utveckling ska
sikerstillas till det yttersta av samhillets férmdga och att barnets
3sikter ska f8 komma fram och visas respekt.

308



SOU 2017:12 Utgangspunkter for var analys

8.3 Mottagandet av manniskor pa flykt
ska vara rattssakert

Grundsatserna om att all maktutévning miste ha stéd av lag,
legalitetsprincipen, och allas likhet infér lagen, giller all myndighets-
utdvning och de ir grundliggande i mottagandet av minniskor pd
flykt. Det giller iven di mottagandet under hésten 2015 behovde
ske 1 en mycket stor omfattning. Minskliga rittigheter och ritts-
sikerhet giller varje individ som tas emot.

8.4 Uppdelningen av migrationsmottagandet
mellan staten och kommunen

I Sverige ir mottagandet av minniskor pd flykt organiserat s att
staten genom Migrationsverket har huvudansvaret f6r mottagandet.
I det ligger uppgiften att registrera dem som séker asyl och att driva
boenden f6r de vuxna och familjer som viljer att bo i ett anligg-
ningsboende under asylprévningstiden. Samtidigt bor minniskor
som soker asyl liksom alla andra 1 virt land 1 en kommun och kom-
munerna har ansvar bla. fér att ordna boende 3t ensamkommande
barn och skola fér alla asylsékande barn. Landstingen ansvarar bl.a.
for hilso- och sjukvard. Att ansvaret pd detta sitt dr férdelat mellan
staten och kommunerna innebir att analysen av hur mottagandet
hanterades hosten 2015 maste ske utifrin uppdelningen mellan stat
och kommun s& som den definieras i regeringsformen och genom-
fors 1 annan lagstiftning. Det dr ocksg viktigt att ha forstdelse for att
en verksamhet med minga myndigheter involverade ir sirskilt svir
att hantera nir det krivs en helhetsbild, ett snabbt informationsfléde
och situationsanpassning av myndigheternas insatser.

8.5 En fungerande ledning i fokus

De minga minniskor pd flykt som anlinde till Sverige under hosten
2015 stillde midnga medarbetare i staten, i landstingen och regio-
nerna och i kommunerna infér stora utmaningar. Tjinstemin fick
utféra ménga ibland helt nya uppgifter pi mycket kort tid och utan
tillricklig information eller tillrickliga resurser. De flesta gjorde i
den situationen s gott de kunde. Det finns goda exempel pa hur
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tjinstemin 1 statlig och kommunal férvaltning stillde upp och kom
med de bista losningar som gick for att ordna det férsta mot-
tagandet. Det gick ut pd att hitta ett boende och att ordna mat,
klider och den vird som kunde behovas. Samtidigt var situationen
sddan att det inte gick att undvika att mottagandet under hosten
2015 ocksd innebar att fel begicks och att minniskor pd flykt inte 1
alla delar fick ett mottagande som motsvarar de krav som stills enligt
gillande forfattningar. Vir analys gir inte nirmare in pi enskilda
situationer utan vi ser virt uppdrag som att vi ska analysera hur
mottagandet av minniskor pd flykt organiserades under hésten 2015
av dem som var ansvariga f6r ledningen av verksamheten.

En fungerande ledning férutsitter att information samlas in som
underlag for beslut, en beslutsfunktion som fattar beslut om inrikt-
ningen f6r hanteringen och en organisation dir besluten kan genom-
foras. Var analys méste utgd fr8n regeringens och kommunernas
befogenheter enligt regeringsformen och det ansvar som ligger pa
dem som leder statliga myndigheter och kommunala verksamheter.
Analysen utgdr alltsd frin att regeringen styr riket och de statliga
myndigheterna, att de statliga myndigheterna leds av myndighets-
chefen i enlighet med myndighetsférordningen, att de statliga och
kommunala myndigheterna ska samverka med varandra enligt
forvaltningslagen och att den kommunala verksamheten leds av valda
forsamlingar och regleras 1 kommunallagen och annan lagstiftning 1
enlighet med regeringsformens bestimmelser.

Regeringen styr riket

All offentlig makt utgdr frin folket och den offentliga makten utdvas
under lagarna (1 kap. 1§ RF). Detta giller sivil under normala
forhdllanden som vid svdra péfrestningar pd samhillet i fred och vid
krig eller krigsfara. Grundsatsen om maktutévningens lagbundenhet,
legalitetsprincipen, giller inte endast domstolar och férvaltnings-
myndigheter utan ocksd regering och riksdag. Den giller pd det
kommunala omridet i lika hég grad som pd det statliga. Bestim-
melsen ger uttryck &t principen att Sverige dr en rittsstat. Det inne-
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bir att samtliga samhillsorgan ir underkastade rittsordningens
regler.'

Regeringen ir ansvarig fér genomférandet av det allminnas
dtagande om det inte uttryckligen tillkommer riksdagen, kom-
munerna, domstolarna eller ndgon annan myndighet. For att fullgéra
detta styr regeringen riket. Regeringskansliets uppgift ir att bereda
regeringsirenden och 1 &vrigt bitrida regeringen och statsriden 1i
deras verksamhet. Statsministern dr chef f6r Regeringskansliet och
ansvarig fér hur Regeringskansliets arbete ir organiserat och
genomfoérs. Inom de olika departementen ansvarar det statsrdd som
statsministern har bestimt fér verksamheten.

Regeringen styr statliga myndigheter

De statliga myndigheterna, med undantag fér riksdagens myndig-
heter, lyder under regeringen (12 kap. 1 § RF). Bestimmelsen innebir
att myndigheterna 1 princip ska folja de féreskrifter av allmin natur
och direktiv som regeringen meddelar. Regeringens befogenhet att
utfirda anvisningar, ge direktiv eller gora uttalanden betriffande
statlig myndighets verksamhet ir inte obegrinsad. For det forsta
giller att regeringen ir bunden av vad som ir reglerat 1 grundlag och
lag. Samma bundenhet giller f6r regeringen 1 friga om vad riksdagen
beslutat genom budgetreglering (anslagsbeslut). For det andra fir
regeringen inte bestimma hur en myndighet ska besluta i ett sirskilt
fall i ett drende som ror myndighetsutévning mot enskild eller mot
kommun eller som ror tillimpning av lag (12 kap. 2§ RF). P4 de
omrdden dir férvaltningsmyndigheter handligger drenden som kan
komma att prévas av férvaltningsdomstol eller domstolsliknande
nimnder fungerar de timligen oberoende av regeringen, medan
myndigheter som handligger 1 drenden med svagare prigel av ritts-
tillimpning 1 hégre grad styrs informellt genom kontakter mellan
myndigheten och foretridare f6r departementen iven om myndig-
heten utit sett sjilv far svara for sitt beslut.> Konstitutionsutskottet
har vid flera tillfillen behandlat frigan om s& kallade informella
kontakter mellan féretridare for regeringen med Regeringskansliet

! Se t.ex. konstitutionsutskottets uttalande 1 betinkandet KU 1973:26, s.59.
% Jimfo6r betinkandet frin 2005 ars katastrofkommission, SOU 2005:104, s. 55.

311



Utgangspunkter fér var analys SOU 2017:12

och myndigheterna. Utskottet har d& framhallit att stor &terhdllsam-
het miste 1akttas.

Konstitutionsutskottet har granskat regeringens hantering av
migrationsmottagandet under 2015. Utskottets stillningstagande ir
publicerat i betinkandet 2015/16:KU20.

Ledningen i statliga myndigheter

Myndigheternas verksamhet leds av myndighetschefen. Genom
instruktionen regleras myndighetens uppgifter och de grundlig-
gande institutionella forhdllandena, t.ex. myndighetens lednings-
form. Instruktionen kan ocksd reglera hur verksamheten ska organi-
seras och utféras. Regleringsbrevet anger f6r det kommande budget-
dret bland annat finansiella villkor f6r myndigheten och det kan
innehdlla sirskilda uppdrag. Regeringen kan ocksi under budgetéret
ge sirskilda uppdrag till férvaltningsmyndigheterna.

Myndighetsférordningen

Myndighetsférordningen (2007:515) anger tre ledningsformer fér
myndigheter: enridighetsmyndighet, styrelsemyndighet och nimnd-
myndighet (2 §). Beroende pi vilken ledningsform en myndighet
har, ska myndighetschefen, styrelsen eller nimnden ansvara infér
regeringen for verksamheten (3 §). Myndighetsledningen ska bland
annat besluta en arbetsordning. Arbetsordningen ska innehilla de
foreskrifter som behovs om myndighetens organisation, hand-
liggning av irenden, delegering och formerna i dvrigt f6r verksam-
heten. Ledningen ska ocksd sikerstilla att det vid myndigheten finns
en intern styrning och kontroll av verksamheten (4 §).’
Myndigheterna har ett dvergripande ansvar for att fortlopande
utveckla sin verksamhet. Verksamheten ska vara effektiv och
myndigheter som fattar beslut som innebir myndighetsutévning
mot enskilda ska skapa forutsittningar for att verksamheten ir
rittssiker. Enligt 6§ ska varje myndighet verka fér att genom
samarbete med myndigheter och andra ta till vara de fordelar som
kan vinnas for enskilda samt for staten som helhet. En myndighet

? Se dven férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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ska tillhandahdlla information om myndighetens verksamhet och
folja sidana férhdllanden utanfér myndigheten som har betydelse for
verksamheten.

Myndigheterna ska samverka med varandra

Den grundliggande bestimmelsen om myndigheternas samverkan
finns i 6 § férvaltningslagen (1986:223). Varje myndighet ska limna
andra myndigheter hjilp inom ramen fér den egna verksamheten.
Samarbete mellan myndigheter bidrar till rittssikerhet, effektivitet
och service. Behovet av samverkan och samordning blir sirskilt
patagligt nir en friga uppkommer som kriver dtgirder frin flera
olika myndigheters sida.

Bestimmelsen ir ett uttryck for intresset att férvaltningen ska
vara effektiv. Forvaltningen bér inte vara beroende av en indelning 1
organisatoriska enheter med skilda verksamhetsomriden. Det ir
angeliget att myndigheterna strivar efter att uppnd samstimmighet
och konsekvens, dven nir de har olika inriktning. Det ankommer i
forsta hand pid den myndighet som fir en begiran om hjilp att
bedéma forutsittningar for att den ska kunna limna hjilpen inom
ramen for sin verksamhet (proposition 1985/86:80 En ny forvalt-
ningslag, s. 23).

Myndigheterna ska samverka dels for att myndigheternas verk-
samhet 1 stort ska bli mer enhetlig och 1 6vrigt effektiv, dels for att
underlitta enskildas kontakter med dem. Bestimmelsen giller all
verksamhet hos férvaltningsmyndigheterna, inte bara handligg-
ningen av irenden utan ocksid myndigheternas faktiska handlande.
Den giller statliga sivil som kommunala myndigheter.*

Den kommunala sjilvstyrelsen

Den kommunala sjilvstyrelsen utgdér en grundliggande del av
statsskicket. Av 1kap. 1§ andra stycket regeringsformen féljer att
den svenska folkstyrelsen bygger pd fri dsiktsbildning och pd allmin
och lika rostritt. Den forverkligas genom ett representativt och
parlamentariske statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse. Det

*Jaimfor 31 § forvaltningslagen (1986:223).
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finns kommuner pd lokal och regional nivd (1 kap. 7 § RF). Reger-
ingsformen innehéller ocksd grunderna f6r den kommunala organi-
sationen och regler om kommunernas beskattningsritt m.m.
(14 kap. RF).

Arbets- och befogenhetsférdelningen mellan stat och kommun
beslutas av riksdagen och den miste 1 ganska vid omfattning kunna
indras 1 takt med samhillsutvecklingen (1973:90 s. 188 och 190).
Beslutanderitten i kommunerna utévas av valda férsamlingar.

Samverkan mellan kommuner sker vanligen 1 kommunalférbund

eller genom deligda bolag.
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9 Analys och lardomar

9.1 Inledning
9.1.1 Olika bilder av hosten 2015

Hosten 2015 innebar en stor utmaning fér delar av den svenska
forvaltningen. Ett mycket stort antal minniskor pd flykt skulle tas
emot och det blev ett intensivt hindelseforlopp eftersom de flesta
kom under héstmanaderna.

Det finns olika bilder av hur stor paverkan det blev f6r de statliga
och kommunala verksamheter som tillsammans bildar den férvalt-
ning som tar emot manniskor pd flykt. Vi har i kapitel 4-6 beskrivit
myndigheternas, SKL:s och civilsamhillets hantering av hindelse-
forloppet. Beskrivningarna bygger pd det vi har fitt fram vid méten,
intervjuer, hearings, rapporter frdn Statskontoret och BO och andra
kontakter vi har haft under utredningen.

Den sammantagna bild som tonar fram ir bdde tydlig och varierad.
Att ta emot s minga minniskor pd flykt under kort tid blev en stor
pafrestning. Mottagandet skulle genomféras av en férvaltning som
redan innan 1 vissa delar hade ett anstringt lige. Bilden av hur den
egna myndigheten eller organisationen klarade utmaningen varierar.
Man har ocksd olika uppfattning om den egna myndighetens och
andra myndigheters formdga till samarbete och samverkan.

Vir analys blir att det ér fullt rimligt att bilden av myndigheternas
hantering av hindelseférloppet ser olika ut. Beskrivningarna sker i
efterhand. Myndigheterna hade olika uppgifter och olika geografiska
ansvarsomrdden. Situationen utvecklade sig 1 olika takt och pd olika
sitt 1 olika delar av Sverige.

De minniskor pd flykt som kom till Sverige under hosten 2015
motte en samlad reglering av hur mottagandet ska gi till men ocksd
ett genomférande av mottagandet som skilde sig &t mellan myndig-
heter och mellan platser i Sverige.
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Ett lirande for framtiden som ir sjilvklart men som indd bor
lyftas fram igen ir att den svenska férvaltningens uppdelning mellan
staten och kommunerna och med fristdende, sidoordnade statliga
forvaltningsmyndigheter stiller sirskilda krav pd ledning, styrning,
samverkan och samordning, inte minst nir situationen blir anstringd.

9.1.2  Att ta emot méanniskor pa flykt i en komplex forvaltning
Samarbete inom och mellan myndigheter

Mottagandet av det stora antal minniskor pd flykt som kom till
Sverige hosten 2015 innebar betydande utmaningar f6r de myndig-
heter som ansvarar f6r mottagandet. Samtidigt blev det tydligt att
det fanns ett stort ansvarstagande hos tjinstemin i myndigheterna
och ett stort engagemang frin civilsamhillet och enskilda volontirer.

Att ta emot minniskor pd flykt ir en viktig uppgift som ska
genomforas 1 en komplex organisation. Det handlar om att méta
minniskor som befinner sig i en utsatt situation. Det handlar ocksd
om att flera myndigheter i staten, kommunerna och landstingen
delar ett ansvar som sammantaget ska ge ett rittssikert mottagande
for den enskilde och ocksd motsvara de forvintningar som bor stillas
pa Sverige som en rittsstat. Detta ska goras utifrdn ett regelverk som
inte ir enkelt eller littoverskddligt.

For att mottagandet ska motsvara kraven pd rittssikerhet och
samtidigt genomféras pd ett effektivt sitt miste de statliga och
kommunala myndigheterna ha tillricklig information och kunskap.
Mottagandet kriver for det férsta information om vad som hinder
och kunskap om den egna myndighetens ansvarsomride men ocksd
viss kunskap om andra samverkande myndigheters ansvar. Migra-
tionsmottagande forutsitter ocks3 ett nidra samarbete mellan
myndigheter och inom myndigheter. Det miste finnas ett ledarskap
som ger forutsittningar fér samverkan inom och mellan myndig-
heter och som leder till att medarbetare ir fértrogna med sin roll och
sin uppgift. Det handlar ocksd om att pd ritt sitt planera, félja upp
och dimensionera forvaltningen. P4 strategisk nivd behover olika
verksamheter inriktas 1 ett samordnat arbete for att genomfora det
overgripande offentliga 8tagandet. Civilsamhillet ir en nddvindig
och viktig del i migrationsmottagandet som mdste koordineras pi ett
bra sitt med det offentliga tagandet.
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Myndigheternas verksamheter behévde samordnas

Migrationsverket har huvudansvaret fé6r mottagandet av minniskor
pd flykt men flera andra myndigheter ansvarar f6r delar av mot-
tagandet. Viktiga delar av mottagandet under hésten 2015 genom-
fordes av andra statliga myndigheter, kommuner och landsting. Det
forutsitter, sett ur en myndighets eller en tjinstemans perspektiv,
samverkan med andra for att fullgéra det 6vergripande uppdraget,
tydlighet 1 de egna ansvarsuppgifterna och en helhetssyn, dven om
det kan hamna i motsittning till effektivitet inom den egna organi-
sationen. Att samarbeta och dela information mellan myndigheter,
om det inte finns hinder for detta, ir dirmed ett grundliggande
ingdngsvirde.'

Ytterligare en omstindighet av betydelse dr att myndigheternas
ansvar for olika delar i migrationsmottagandet kan stricka sig dver
mer dn ett &rs tid om Migrationsverkets handliggningstid for utred-
ning och beslut 1 asylirenden ir ldng. En fungerande verksamhet for
alla myndigheter som ansvarar f6r nigon del av migrationsmot-
tagandet kriver dirmed planering, logistik och prioritering av resur-
ser, med ett stindigt uppféljande forhallningssitt allteftersom antalet
barn och vuxna fir besked 1 frdgan om uppehillstillstind. Myn-
digheternas férutsittningar for genomférande av ett effektivt och
rittssikert mottagande indras med andra ord over tid.

Migrationsmottagandet styrs av ett regelverk som finns pd flera
nivder. Det rér sig om bestimmelser 1 ramlagstiftning och 1 special-
lagstiftning, bestimmelser som reglerar sjilva mottagandet, bestim-
melser om bistdnd till individen och bestimmelser om ersittning till
myndigheter. De lagar som reglerar mottagandet bygger till stor del
pd internationella konventioner samtidigt som genomfdrandet av
lagstiftningen ofta styrs av myndighetsinterna riktlinjer och éver-
enskommelser mellan myndigheter. Olika myndigheters beslut
hakar dessutom 1 varandra och péverkar hur verksamheten éver tid
fordelar sig mellan delar av forvaltningen. Allt detta paverkar hur
mottagandet gir till. Det understryker in mer vikten av samverkan
och samordning.

! Samverkan utgdr ocksd en del av den gemensamma virdegrunden for de statsanstillda, se
Virdegrundsdelegationen (2013), s. 27. Se dven Statskontoret (2016), Utvecklad styrning — om
sammanhdllning och tillit i forvaltningen, s. 45.
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For den enskilde som méter den svenska férvaltningens migra-
tionsmottagande ir det viktigt att motas av en sammanhdllen process
som borjar med migrationsmottagandet.

En markant 6kning krivde flexibilitet

Nir allt fler minniskor pd flykt anlinde till Sverige under hésten
2015 tillkom ytterligare en dimension av komplexitet. Fler myn-
digheter, frivilligorganisationer och enskilda volontirer blev en del av
mottagandet samtidigt som myndigheternas verksamheter behovde
utdkas under férhdllandevis kort tid. Det uppstod ett behov av snabb
samordning inom och mellan myndigheter och ett gott samarbete
mellan férvaltning och civilsamhille.

En hastig forindring av migrationsmottagandets omfattning
kriver bide flexibilitet och anpassningsférmdga. Det betyder att
mojligheterna att skala upp eller ned blir kritiska. I detta samman-
hang bér sigas att bdde Migrationsverket och flera av kommunerna
och landstingen redan innan 2015 hade en anstringd situation. Vilket
ingingslige dessa verksamheter befann sig i pdverkade mojligheten
till anpassning. Det miste ocksd framhdllas att ingen av de myn-
digheter som pd olika sitt arbetade med mottagandet av minniskor
pd flykt under hésten 2015 hade resurser for den stora insats som
behovde goras. Det gjorde att omprioriteringar blev nédvindiga och
att annan verksamhet fick prioriteras ned eller vinta. Vilka olika
undantringningseffekter som blev foljden kunde inte analyseras eller
hanteras under hésten 2015.

Generellt sett giller ocksd att det dr svrt att implementera nya
strukturer, att samverka mellan eller inom myndigheter och att for-
indra organisationer fér att mota en stdrre forindring pd forhdl-
landevis kort tid.

Att méta en stor utmaning forutsitter att medarbetare har bide
det handlingsutrymme och den kompetens som krivs. Det stiller
ocksd krav sdvil pd ledarskapet som pd medarbetare 1 varje organi-
sation. Medarbetare beh6ver ha en god kunskap om och forstdelse
for sin uppgift och vad som ligger inom ramen foér uppdrag och man-
dat, bide som representant f6r myndigheten och som tjinsteman.
Nir férindringen giller ett 6kat antal minniskor pd flykt blir ut-
maningarna in storre, sirskilt inledningsvis nir det pd ett s patagligt
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sitt handlar om minniskors méjlighet att f3 ett tryggt och ritts-
sikert mottagande.

Det ska framhallas att dessa sirskilda utmaningar pd flera hill
samtidigt blev en sammanhillande kraft. Ett tydligt exempel idr det
pd manga hill i landet framgingsrika samarbetet mellan myndigheter
och civilsamhillet nir frivilligorganisationer snabbt mobiliserade och
bidrog 1 det foérsta mottagandet. Ett annat exempel dr de organi-
sationsformer och nitverk som utvecklades inom och mellan
myndigheter. Brandskydd pa ullfilliga boenden f6r vuxna och barn
l6stes, transport av barn mellan flygplats och boende kunde sikras
och mobila virdteam tog sig till boenden 1 stillet for att mianniskor
skulle ta sig till virdcentralen. Generellt sett har enskilda tjinstemin
hanterat en praktisk situation efter f6rmédga och forutsittningar pd
ett sitt som ligger 1 linje med att uppritthilla fortroendet for
migrationsmottagandet och férvaltningen i vid bemirkelse.

Myndigheternas och civilsamhillets arbete under hésten 2015
blev en stor utmaning fér delar av den svenska férvaltningen och det
gav ocksd lirdomar som bér tas tillvara for att stirka samhillets
férmdga att 1 framtiden hantera stora och ovintade situationer. I det
foljande kommer vi att analysera hur mottagandet av det stora anta-
let minniskor pd flykt hésten 2015 hanterades och vilka lirdomar
som kan dras inom olika omriden.

9.2 Beredskapen infor mottagandet av manniskor
pa flykt

9.2.1 Migration hor till samhallets vardag

Sverige ir del av ett globalt sammanhang. Nationell utveckling paver-
kas av den samhillsutveckling som sker utanfér vira grinser. Globalt
sett finns flera faktorer av omedelbar betydelse fér migrationen. Det
ir inte utredningens uppdrag att nirmare analysera eller redovisa
detta utan det som lyfts i det foljande ska ses som exempel som
huvudsakligen ir allmingiltig kunskap. Samtidigt 4r det nodvindigt
att se pa forvaltningens uppgifter i en internationell kontext. Migra-
tion ir sammankopplad med t.ex. klimatférindringar, digitalisering
och kapitalrorelser liksom en mer komplex sikerhetspolitisk
situation.
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Enligt FN:s klimatpanel skulle ett misslyckande med att nd
klimatmalen leda till en instabil och reducerad livsmedelsproduktion,
vilfirdsminskning, férsimrad folkhilsa och ¢kad migration.” Den
klimat- och miljérelaterade migrationen kommer enligt en spridd
uppskattning uppga till cirka 200 miljoner minniskor ir 2050.> Det
ir nira en fordubbling jimfort med antalet migranter i dag.

De konflikter som priglar Mellanéstern och Nordafrika, frin
Libyen till Syrien och Irak, ir bland de virsta tragedier som drabbat
minskligheten sedan millenniumskiftet. Det har drabbat kvinnor
och barn extra hirt.* Detta far effekter ocksd fér Sverige och Europa.
Antalet minniskor pa flykt dr p& en historiskt hog nivd och dven om
de flesta blir kvar i konfliktomriden eller nirliggande linder soker
ménga sig till Europa. Under 2015 sokte totalt 1,3 miljoner minni-
skor asyl 1 EU, en 6kning pd 6ver 100 procent frin dr 2014 d4 antalet
asylsokningar i EU l3g p& 627 000. Ar 2013 var siffran ligre och lig
pa 431 000. Enligt Eurostat var den totala befolkningsmingden 1 EU
&r 2015 drygt 508 miljoner minniskor. Av dem som &r 2015 sokte
asyl 1 EU for forsta gingen var nistan 30 procent barn.’

De senaste dren har ett 6kat antal minniskor pa flykt kommit till
Sverige, med en toppnotering pi knappt 163 000 asylsokande ar
2015. Under 2016 minskade antalet minniskor som sokte asyl avse-
virt och endast 29 000 minniskor sokte asyl 1 Sverige det &ret.
Antalet minniskor som migrerar hit kommer att variera éver tid och
en sjilvklar slutsats dr att migrationen kommer att vara en del av det
svenska samhillets vardag som en del av vir befolkningstillvixt och
samhillsutveckling.

2 Intergovernmental Panel on Climate Change (2014). Climate Change 2014: Impacts,
Adaptation, and Vulnerability.

3 Malin Mobjork m.fl. (2011). Klimatforindringar, migration och konflikter: samband och
forutsigelser.

* Human Rights Watch (2014). World Report 2014.

> Eurostat (2016). Asylum statistics.
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9.2.2 Det stora antalet manniskor pa flykt 2015 dverraskade
Information bor anvindas och spridas

Vir forvaltning ir uppbyggd av fristiende myndigheter under reger-
ingen och kommunala myndigheter. Riksdagen bestimmer ansvars-
och uppgiftstordelningen mellan staten och kommunerna. Utifrén
det fordelar regeringen ansvaret mellan de statliga myndigheterna.
Detta forutsitter att myndighetscheferna har en hég grad av ansvars-
kinnande f6r helheten med en dppenhet och samarbetsvilja gent-
emot andra myndigheter. Det dr ocksd det som kommer till uttryck i
myndighetsférordningen som styr de statliga myndigheterna. Det
innebir bl.a. att en myndighet som har information som kan vara av
betydelse for andra myndigheter bor formedla den. En skyldighet att
informera och samarbeta giller ocksd fér alla myndigheter enligt
forvaltningslagens formulering att varje myndighet ska limna andra
myndigheter hjilp inom ramen {6r den egna verksamheten.

De flesta myndigheter har ocksd skyldighet att identifiera risker 1
sina verksamheter. For statliga myndigheter giller férordningen om
intern styrning och kontroll och bide statliga och kommunala
myndigheter ska gora risk- och sdrbarhetsanalyser.

Systemet innebir att alla statliga och kommunala myndigheter
varje 4r analyserar sin verksamhet och férsoker identifiera risker for
den egna myndighetens eller andra myndigheters verksamheter.
Samtidigt lever vi i ett informationssamhille och 1 stindig férindring
vilket gor att myndigheter fortlépande fir information om olika
slags foreteelser som inte kan hanteras 1 de arliga strukturerna fér
riskhantering. Beredskap handlar inte enbart om planering och
resurser fér nya men identifierade situationer utan ocksd om for-
migan att stilla om och agera utifrdn helt ny information.

Hindelseférlopp ser olika ut. Den sviraste utmaningen ir att 1 ett
tidigt skeende skaffa sig en bild av vad som hiller pd att ske och
virdera hur hindelsen kan komma att utvecklas f6r att kunna agera
utifrin det. Vissa hindelser intriffar plotsligt och har ett kort och
avgrinsat forlopp medan andra utvecklas mer lingsamt och ir mer
otydliga. Hur hindelseférloppet under hosten 2015 skulle utveckla
sig gick inte att forutse. Samtidigt fanns det tidigare erfarenheter av
hantering av kriser, katastrofer och olyckor som visade pd vikten av
att tidigt lisa av de signaler som finns och vidta &tgirder iven om
informationen ir otydlig och ofullstindig.
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Man har i efterhand 1 dessa situationer kunnat konstatera att det
hade varit mgjligt att hantera en situation bittre om man hade agerat
tidigare utifrin den information som fanns.*

I detta avsnitt kommer vi att analysera myndigheternas beredskap
utifrin den information som fanns om att situationen holl pd att
forindras under sommaren och den tidiga hosten 2015 och myndig-
heternas tidigare erfarenheter och arbete.

Ingen f6rutsdg 6kningen

Utredningen har varken frin Regeringskansliet eller frdn ndgon
annan myndighet fitt svaret att det fanns en tidig insikt om eller
beredskap infér ett migrationsmottagande i den omfattning som
blev féljden av det antal minniskor pd flykt som kom till Sverige
under hésten 2015. Flera myndigheter har lyft att de av olika skiil
hade sett &ver sin organisation och tagit fram sirskilda kunskaps-
underlag. Flera myndigheter hade ocksd mirkt en 6kning av antalet
ensamkommande barn. Minga tjinstemin hade personligen i sin
profession noga foljt situationen via medier. Utvecklingen var alltsd
under uppsikt, men inte pa det viset att en beredskap fanns eller en
forberedelse hade skett i form av anstilld personal, kompetens-
inventeringar, inrittade boenden, eller inventeringar av lager.

Inte heller frivilligorganisationerna beskriver att de var beredda pd
den 6kning av minniskor pd flykt som kom till Sverige under hésten
2015. De var inte heller beredda pd att det skulle behévas si akut
hjilp i form av boendeplatser. Flera frivilligorganisationer beskriver
att de frin olika delar av sin internationella verksamhet hade fatt
indikationer pd att fler dn vanligt sokte sig till Europa och att de
frimst under sommaren fick rapporter frin frivilligverksamheter i
Europa om migrationsrorelserna. Informationen gjorde dock inte att
beredskapen hojdes. De férberedelser som civilsamhillet gjorde
inriktade sig pd det slags &tgirder som civilsamhillet typiskt sett
brukar bidra med 1 det svenska sambhillet, t.ex. att férstirka vid de
asylboenden som redan fanns och frivilligarbete inom olika verk-
samheter.

¢Se t.ex. SOU 2005:104, Sverige och tsunamin — granskning och forslag, s. 300. Proposition
2016/17:1, utgiftsomride 6, s. 82.
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Regeringskansliet f6ljde migrationsomridet

Regeringskansliet bedriver egen omvirldsbevakning dygnet runt i
Justitiedepartementet vid Kansliet fér krishantering och Kris-
koordineringscentralen. Kriskoordingeringscentralen foljde migra-
tion och minniskor pd flyke till Europa sirskilt frin viren 2015. UD
fick ocksd information om situationen i andra medlemslinder 1 EU.
Analysarbetet 1 Kriskoordineringscentralen intensifierades forst
under sensommaren och omfattade mojlig hiindelseutveckling och en
dialog med de mest berérda departementen och myndigheterna.

Migrationsverkets juliprognos férutsdg inte utvecklingen

Migrationsverket limnar kommenterade prognoser fyra gdnger om
dret till regeringen. Huvudsyftet med prognoserna ir att forse
regeringen med myndighetens bedémningar av férindringar i om-
virlden om antalet asylsokande och vilka konsekvenser det fir for
myndighetens verksamhet och ekonomi.

Migrationsverkets prognoser har alltsd ett sirskilt syfte men bade
Regeringskansliet och merparten av den offentliga forvaltning som
har del i ansvaret f6r migrationsmottagandet utgdr i den egna verk-
samhetens planering frdn Migrationsverkets prognoser for antalet
asylsékande. De blir dirigenom ett viktigt underlag for 6vervigan-
den om resurssittning och dimensionering 1 flera myndigheters
verksamhet som berér mottagandet, sirskilt pd lokal nivd 1 kom-
munerna. Det giller t.ex. behovet av personal inom socialtjinsten,
overférmyndarverksamheten och start och drift av boenden i
kommunal regi.

Prognosliget infér 2015 var enligt Migrationsverket mycket svir-
bedémt. Migrationsverket utgick forst frin att antalet asylsékande
skulle vara hogt med en betydande 6kning under andra halvéret. I
borjan av dret trodde man att fler personer skulle soka asyl i Sverige
2015 4n dret innan.

Migrationsverket sinkte planeringsantagandet 1 juliprognosen till
74 000 asylsokande med ett prognosintervall pd mellan 68 000 och
88 000. Samtidigt hojdes prognosen fér ensamkommande barn till
uppemot 13 000. En férindrad fordelning av asylsékande mellan
olika linder 1 Europa i kombination med att Sverige som mottagar-
land blivit mindre attraktivt var skilet till att planeringsantagandena
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sinktes. Migrationsverket bedémde ocksd att den krigsdrivna
asylmigrationen frdn Syrien skulle minska 1 betydelse. Skilet for att
héja prognosen foér de ensamkommande barnen var att antalet
ankommande barn frin frimst Afghanistan och Afrikas Horn hade
okat kraftigt.

Prognosen for det totala antalet asylsokande var 18g jimfért med
tidigare. Den liga prognosen medférde att varken Regeringskansliet,
de statliga myndigheterna eller det stora flertalet kommuner
bedémde att de behdvde dverviga och planera for en kraftigt utékad
verksamhet kopplat till migrationsmottagande jimfért med fore-
gdende 4rs verksamhet. Snarare uppfattades prognosen som en
bekriftelse pi den dimensionering som var bestimd sedan tidigare.

En del kommuner mirkte dock av en 6kning av antalet ensam-
kommande barn under sommaren och hade dirfor en 6kad med-
vetenhet om frgan infér hosten.”

Information om att prognosen var for 18g spreds inte tillriackligt
snabbt

Migrationsverket hade ganska snart efter att prognosen hade
publicerats 1 juli 2015 indikationer pd att beddmningarna inte skulle
komma att stimma. Till exempel ¢kade antalet unga som kom och
unga personer ir ofta en mer riskbenigen och dirmed tidig migrant-
grupp. I efterhand kan Migrationsverket se att det hade kunnat
tolkas som att dven andra grupper minniskor skulle komma att séka
sig till Sverige. Migrationsverkets generaldirektdr uppmanade ocksé 1
mitten av augusti via massmedier fler delar av samhillet att ta ansvar
med anledning av det hastigt 6kande antalet ensamkommande barn.
Den udiga information om fler asylsékande som indikerade att
juliprognosen var for lig vidarebefordrades till berérda enheter 1
Regeringskansliet men fordes inte vidare inom Regeringskansliet.
Migrationsverket gjorde ingen ny analys eller bearbetning. Inte
heller berérda enheter 1 Regeringskansliet reagerade pa eller analyse-
rade informationen. Den anvindes alltsd inte for att just dd och
mycket tidigt under sensommaren 2015 dka beredskapen hos myn-
digheter som tar emot minniskor pa flyke.

7 Exempelvis Mélndals stad och Géteborgs stad hade pitalat 6kningen av ensamkommande
barn under sommaren.
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Forst 1 och med att ett mycket stort antal minniskor pd flykt
anlinde till tigstationer och firjeterminaler den 7, 8 och 9 september
2015 fick Migrationsverket och Regeringskansliet en uppenbar insikt
om att hésten 2015 skulle skilja sig frin tidigare ar och att antalet
minniskor pd flykt skulle 6ka markant.

Det ir inte ett orimligt antagande att beredskapen hos bade
Regeringskansliet och myndigheterna hade varit hégre i1 borjan av
hésten 2015 om Migrationsverkets tidiga information till Regerings-
kansliet om ett dkat antal minniskor pd flykt jimfért med juliprog-
nosen hade nitt mer in nigra av enheterna i Regeringskansliet. Det
hade enkelt kunnat 8stadkommas om de olika departementen hade
fatt denna kunskap eller om Migrationsverket hade informerat om
detta i enlighet med myndighetférordningens 6 § om att tillhanda-
hilla information. Om informationen om ett dkat antal ankom-
mande minniskor 1 férhillande till juliprognosen hade delats med
andra myndigheter s fort situationen indrades, hade Polismyndig-
heten, linsstyrelser, kommuner, landsting och andra kunnat 6ka
beredskapen.

MSB:s inriktningsunderlag® fingade inte utvecklingen

Under slutet av augusti och borjan av september 2015 tog MSB 1 sina
ordinarie, dagliga inriktningsunderlag upp olika hindelser kopplade
till minniskor pd flykt. Det var hindelser som de omfattande strém-
marna av minniskor pd flykt till Grekland, det stora antalet drunk-
nade i Medelhavet, den lastbil i Osterrike dir ett 70-tal minniskor p&
flykt kvivdes till déds och bilden pi Alan Kurdi, som hittades
drunknad pd en strand 1 Turkiet. Den 4 september 2015 inneholl
inriktningsunderlaget ett lingre avsnitt om situationen, di8 med
utgdngspunkt i att bilden pd Alan Kurdi fitt ménga ledare, inklusive
den svenska statsministern, att reagera, och att frigor om minniskor
pa flykt skulle diskuteras 1 EU. MSB konstaterade ocks8 att svenska
insamlingar slog rekord, vilket visade ett stort engagemang hos
svenska folket. Den 21 augusti 2015 noterade MSB ett nytt fenomen,
nimligen att “en strém av méinniskor” olagligt férsokte ta sig ombord

$ Inriktningsunderlagen ir de interna underlag som MSB tar fram varje dag utifrin sin
l6pande omvirldsbevakning.
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pd fraktbtar 1 Goteborgs hamn f6r att ta sig till Storbritannien. MSB
noterade ocksg att Morgan Johansson besékt Malmé med anledning
av det 6kade antalet ensamkommande barn. Nigot annat kopplat till
fler minniskor pa flykt togs inte upp 1 inriktningsunderlagen.

Lordagen den 5 och séndagen den 6 september 2015 skrev MSB i
sina inriktningsunderlag att Ungern, Osterrike och Tyskland den
4 september 2015 hade enats om att slippa fram asylsokande som
befunnit sig i Ungern. Overenskommelsen hade lett till en “veritabel
folkvandring” frdn Ungern dir minga hade samlats i hopp om att ta
sig vidare 1 Europa. Ungefir 10 000 minniskor beriknades ha tagit
sig till en osterrikisk grinsby och minga av dem hade redan kunnat
fortsitta till Tyskland.

Tisdagen den 8 september 2015 angav inriktningsunderlaget att
cirka 230 asylsékande anlint till Migrationsverkets mottagnings-
enheter 1 Malmo dagen fére (mindagen den 7 september). Detta
relaterades till de 120-150 som normalt anlinde per dygn till Malmé
for att soka asyl. MSB diskuterade Migrationsverkets beredskap att
ta emot fler pd sina boenden i Jigersro och Simrishamn. Migrations-
verket férberedde sig enligt MSB for att kunna ta emot ansékningar
frin, och ordna boende &t 4 000 asylsokande per vecka. MSB:s
yjinsteman 1 beredskap hade den 7 september 2015 varit i kontakt
med Linsstyrelsen Skine 1 drendet.

MSB lyckades endast 1 begrinsad omfattning finga upp och
anvinda information om migrationen i sin dagliga omvirldsbevak-
ning. Underlagen innehéll inget mer dn det som rapporterades 1
massmedia. MSB hade siledes inte férmiga att utifrdn sitt uppdrag
ge en tydligare indikation p4 att hindelsen skulle ta en sidan drama-
tisk vindning i bérjan av september.

Polismyndigheten bevakade inte migrationen

Fore hosten 2015 var det ingen enhet inom Polismyndigheten som
hade ansvar foér att bedriva omvirldsbevakning inom omridet
migration, eftersom migration inte ir en polisiir verksamhet. Den
nationella operativa avdelningens grinspolissektion fick lopande
information frin Frontex men bedrev ingen mer aktiv omvirlds-
bevakning. Inte heller polisregionerna bedrev omvirldsbevakning
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inom migrationsomrddet. Polismyndigheten hade siledes som
organisation ett reaktivt férhillningssitt.

Frin och med hésten 2015 har Noas grinspolissektion tagit pd sig
att omvirldsbevaka migrationsomrddet mer aktivt f6r Polismyndig-
hetens rikning.

Det ir rimligt att andra myndigheter f6rlitar sig pd prognosen

Det faller inom en myndighets ansvar att bevaka faktorer som kan
paverka den egna verksamheten och att dterkoppla sidan informa-
tion i linjen inom ramen f6r det egna uppdraget. Nir det kommer till
omvirldsbevakning angdende migrationsstrommar dr det rimligt att
flertalet av de andra myndigheter som har ett ansvar f6r migrations-
mottagandet tar del av och anvinder Migrationsverkets bedémning
av det kommande antalet asylsokande vid planeringen av sin verk-
samhet. Fér kommunal férvaltning ir Migrationsverkets och lins-
styrelsens bedémningar centrala som underlag fér den kommunala
verksamhet som berérs av migrationsmottagandet.

S&vil regeringen som statliga myndigheter och kommuner har
utgdtt frin Migrationsverkets prognoser vid planering, budgetering
och forberedelser. Fér kommuners del innebar antagandet om ett
ligt antal asylsékande 1 Migrationsverkets prognos under sommaren
2015 att mojligheterna till en bittre beredskap infér hosten 2015 1
stort sett gick om intet. Prognosen blev éverspelad av verkligheten
pa mycket kort tid. Ndgon ny prognos publicerade inte Migrations-
verket, 1 enlighet med rutinerna for det, forrin den 22 oktober 2015.
Nigot reellt alternativ for en enskild myndighet att pd ett effektivt
sitt bevaka migrationsstrommar som underlag f6r att ha beredskap 1
sin organisation fanns inte utan det dr rimligt att Migrationsverkets
prognoser anvinds som en visentlig del av omvirldsanalysen.

Den kraftiga 6kningen av minniskor p3 flykt hade kunnat
identifieras tidigare

Sverige ir en del av det europeiska samarbetet kring migration och
det var nog inte mojligt att i en europeisk och global kontext férutse
eller berikna hur minga minniskor pd flykt som faktiskt skulle
komma till virt land under hésten 2015. Samtidigt borde det ha
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funnits stérre mojlighet att forutsiga just en 6kning av antalet min-
niskor pa flykt tidigare dn nir minniskor faktiskt anlinde till central-
stationer och firjeterminaler 1 bérjan av september 2015. Migrations-
verket sdg tidigt ett 6kat antal ensamkommande barn, men under-
skattade omfattningen. Migrationsverket lyckades inte finga den
okade omfattningen av vuxna och familjer tidigare in nigon annan.
De flesta minniskorna pd flykt rorde sig relativt ldngsamt genom
Europa - till fots, med buss eller med tdg — och det hade rent teore-
tiskt varit mojligt att skaffa sig information om vart de var pd vig,
dtminstone nir de befann sig i Tyskland eller Danmark. Inte heller
Regeringskansliets, MSB:s eller Polismyndighetens omvirlds-
bevakning lyckades finga de signaler som fanns om en férindrad
situation.

En lirdom som kan dras, och som har lyfts fram i andra samman-
hang, ir att man ska anvinda den information som finns, dven om
den idr svdr att tyda. Ett mer handlingsinriktat forhallningssitt hade
okat beredskapen bide inom Regeringskansliet och hos myndig-
heter. Hade den tidiga information som dndi fanns pd olika hill
anvints och spritts hade kommuner, landsting, linsstyrelser och
andra berérda myndigheter pd central nivd kunnat férbereda sig pd
ett annat sitt och hanteringen hade kunnat komma iging tidigare
och bli bittre. Det dr tinkbart eller kanske till och med troligt att
bilden hade blivit klarare om Regeringskansliet (inklusive UD:s
informationskanaler), Migrationsverket, MSB och Polismyndigheten
hade lagt ett pussel av den tidiga information som fanns och som var
och en kunde bidra med. Ansvaret fér utvecklingen av analysarbetet i
den riktningen maiste ligga pd Regeringskansliet och genomféras av
Kansliet for krishantering.

9.2.3 Tidigare erfarenhet underlattade
Vana av att arbeta hindelsestyrt gav bittre beredskap

Myndigheter med en tidigare erfarenhet av att arbeta hindelsestyrt
hade bittre beredskap infér det arbete som vintade under hosten
2015, sirskilt 1 en inledande fas men ocksd 6ver tid. Betydelsefulla
inslag 4r en sedan tidigare inarbetad struktur fér ledning och besluts-
fattande, liksom att det finns en sjilvklarhet 1 att det betyder att
prioriteringar maste goras.
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Landsting och regioner har i den del av sin verksamhet som rér
hilso- och sjukvdrd en vil utbyggd katastrofberedskap. Inom sjuk-
virden finns etablerade rutiner fér regelbundna &vningar och upp-
arbetade vigar f6r kommunikation, mandat och samordning. Tand-
vardsuppdraget forutsitter inte samma katastrofberedskap, samtidigt
som grundliggande smittskyddskunskaper och virdfokus innebir att
ocksd tandvirden har rutiner att falla tillbaka pd inom landstings-
organisationen.

Att myndigheter internt har kunskap och expertis {6r att hantera
hindelsestyrd verksamhet innebir ocksi en vana och erfarenhet av
att planera, 16pande félja och justera verksamheten allt efter hur den
varierar. Det handlar ocksd om en redan etablerad struktur {6r infor-
mationshantering och samordning av kommunikation.

Ett exempel dr Polismyndigheten. Polismyndigheten beslutade
tidigt under hindelseférloppet att hantera situationen med ett 6kat
antal minniskor pd flykt som kom tll Sverige som en sirskild
hindelse. Organisationen ir utformad for att ha tydligt mandat, fa
overblick och fatta beslut som inriktar myndighetens insatser allt
efter behov. Det ror sig t.ex. om enhetliga arbetssitt, att ha personal
som ir beredd att rycka in med kort varsel och beredskap for att
arbeta pd annan ort tillfilligt eller med andra uppgifter. Polismyndig-
heten beredskap och férutsittningarna for att snabbt hantera kade
krav var relativt goda jimfort med myndigheter som inte har en
tidigare vana av att stilla om till indrade férhillanden snabbt.

Vana av att ta emot minniskor pa flykt gav bittre beredskap

Kommuner har framhillit betydelsen av tidigare erfarenheter. Vana
av att ta emot ensamkommande barn och den kunskap som det ger
att vara en kommun med stor inflyttning och ett stort mottagande
av minniskor pd flykt var en betydelsefull faktor f6r beredskap och
initial férmdga att klara mottagandet under hosten 2015. De kom-
muner som finns 1 de tre storstadsomridena och de kommuner som
redan var ankomstkommuner hade haft en verksamhet som sedan
tidigare gett kunskap om det regelverk som gillde f6r mottagande av
barn pd flykt. Det har 1 flera fall ocksd funnits en sirskild orga-
nisation fér just migrationsmottagande, dven om den var dimen-
sionerad utifrin antaganden om dels firre, dels snabbare anvisade
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barn till kommunen. En slutsats ir att en tidigare vana av att ta emot
minniskor pd flykt skapade en beredskap som underlittade arbetet
med migrationsmottagandet hdsten 2015.

Tidigare erfarenhet av samverkan gav bittre beredskap

Linsstyrelser, kommuner och landsting har lyft fram att tdigare
erfarenhet av samverkan underlittade beredskapen och arbetet med
migrationsmottagandet 2015. Vi har kunnat se exempel pd detta pd
olika sitt. Det har handlat om en etablerad struktur fér samverkan
inom en del av mottagandet, t.ex. en sedan tidigare organiserad sam-
verkan mellan flera kommuner om &verférmyndarverksamhet. Det
har ocks3 handlat om en etablerad struktur utan att ha nigon
koppling till mottagande av minniskor pd flykt, t.ex. éverenskom-
melser om samverkan i samband med olyckor. Dessa erfarenheter av
samverkan sedan tidigare gillde ofta samverkan inom ett geografiskt
omrdde, och linsstyrelsen eller ett kommunférbund hade en sam-
manhillande funktion. Den gemensamma nimnaren ir att erfarenhet
av samverkan skapade bittre beredskap och bittre forutsittningar
for migrationsmottagandet 2015. Ett exempel ir att linsstyrelsen
Stockholm anvinde sig av 6verenskommelsen Samverkan Stockholm
under hosten 2015 och att linsstyrelsen tog pd sig en samordnande
och delvis operativ roll i férhdllande till olika civilsamhillesorgani-
sationer och dven i friga om transport av barn mellan kommuner.

9.2.4 Arbetet med att identifiera risker kan utvecklas
Analys av risker ir viktiga beslutsunderlag

Analys av risker f6r den egna verksamheten ir viktiga underlag for
myndigheternas arbete. Arbetet med riskanalyser regleras i flera f6r-
fattningar.

Enligt férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll
ska alla forvaltningsmyndigheter under regeringen som har skyldig-
het att f6lja internrevisionsférordningen (2006:1228) varje &r gora en
riskanalys. Analysen ska syfta till att identifiera risker for att myndig-
heten inte ska kunna fullgéra sin uppgift enligt 3 § myndighets-
forordningen som innebir att verksamheten ska bedrivas effektivt,
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enligt gillande ritt och enligt forpliktelser som féljer av EU-med-
lemskapet. Analyserna ska dokumenteras. Analyserna ger ett under-
lag fér bdde regeringen och myndigheterna nir myndighetens
verksamhet ska finansieras och organiseras. De kan ocks3 identifiera
behov av samverkan mellan olika delar av staten. Riskanalyser ir
allts3 centrala som beslutsunderlag for bade regeringen och myndig-
hetschefer.

Enligt férordningen (2006:942) om krisberedskap och hojd
beredskap ska statliga myndigheter under regeringen i syfte att
stirka sin egen och samhillets krisberedskap arligen analysera om
det finns sidan sdrbarhet eller sidana hot och risker inom myndig-
hetens ansvarsomrdde som synnerligen allvarligt kan férsimra
formdgan till verksamhet inom ansvarsomrddet. Myndigheten ska
virdera och sammanstilla resultatet 1 en risk- och sdrbarhetsanalys.
Vissa myndigheter har ett sirskilt ansvar {6r krisberedskapen och de
fortecknas 1 en bilaga tll férordningen. Dessa myndigheter ska
limna en redovisning baserad pd den egna analysen till Regerings-
kansliet och till MSB. Redovisningen ska innefatta vilka dtgirder som
planeras och en bedémning av behovet av ytterligare dtgirder.

Linsstyrelserna ska enligt sin instruktion (2007:825) uppritta
regionala risk- och sdrbarhetsanalyser som kan anvindas for egna
och andra berorda aktorers krisberedskapsdtgirder. I detta ingdr att
kommunerna rapporterar sina risk- och sirbarhetsanalyser till lins-
styrelserna. Linsstyrelserna ska ocks varje &r limna en rapport till
MSB om vilka beredskapsdtgirder som kommuner och landsting har
vidtagit enligt lagen (2006:544) om kommuners och landstings
dtgirder infér och vid extraordinira hindelser 1 fredstid och héjd
beredskap.

Vi kan alltsd konstatera att det finns regelverk som innebir att de
flesta av de statliga myndigheterna varje ar ska gora bade riskanalyser
med inriktning p& den egna myndighetens férmédga att fullgora sin
uppgift enligt myndighetsforordningen och risk- och srbarhets-
analyser med inriktning pd krisberedskap. Det finns ocksd en
reglering som innebir att staten fir kunskap om vilka beredskaps-
dtgirder som vidtas av kommuner och landsting.

Om regelverket anvinds av myndigheterna finns det dirmed en
struktur f6r en mycket god beredskap.

Mot bakgrund av erfarenheterna frdn hésten 2015 blir en lirdom
att Migrationsverkets riskanalyser och myndighetens risk- och
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sirbarhetsanalyser bor genomfdras och utvecklas. Det skulle ge ett
bittre underlag fér styrningen och ledningen av myndigheten och
ocksd 6ka samhillets beredskap fér att ta emot minniskor p flykt.

For att 6ka hela forvaltningens beredskap infér olika oférutsedda
hindelser blir lirdomen utifrin hosten 2015 att arbetet med myndig-
heternas riskanalyser och risk- och sirbarhetsanslyser kan utvecklas
och ge utrymme fér en diskussion om férmigan att forhélla sig all
tidig och kanske ofullstindig information.

Sarskilt om regleringen av risk- och sirbarhetsanalyser

Enligt 8 § forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevak-
ningsansvariga myndigheters 3tgirder vid hojd beredskap, (kris-
beredskapstorordningen) ska varje statlig myndighet, for att stirka
sin egen och sambhillets krisberedskap, analysera om det finns sddan
sdrbarhet eller sddana hot och risker inom myndighetens ansvars-
omride som synnerligen allvarligt kan férsimra férmégan till verk-
samhet inom omrddet. (Regleringen fanns ocks3 1 den tidigare kris-
beredskapstorordningen [2006:942].) Kommuner och landsting har 1
stort sett en likalydande skyldighet, enligt 2 § lagen (2006:544) om
kommuners och landstings 4tgirder infér och vid extraordinira
hindelser i fredstid och hojd beredskap (LEH).
Vid sin analys ska myndigheten sirskilt beakta

1. situationer som uppstdr hastigt, ovintat och utan férvarning, eller
en situation dir det finns ett hot eller en risk att ett sidant lige
kan komma att uppsta,

2. situationer som kriver bridskande beslut och samverkan med
andra aktorer,

3. att de mest nddvindiga funktionerna kan uppritthdllas i samhills-
viktig verksamhet, och

4. férmdgan att hantera mycket allvarliga situationer inom myndig-
hetens ansvarsomride.

Myndigheten ska virdera och sammanstilla resultatet av arbetet i en
risk- och sdrbarhetsanalys. De myndigheter som har ett sirskilt
ansvar for krisberedskapen enligt nimnda férordning (10 §) och de
myndigheter som MSB beslutar i enskilda fall, ska vartannat &r limna
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en redovisning baserad p& analysen till Regeringskansliet och MSB.
Redovisningen ska innehilla dtgirder som planeras och en bedém-
ning av behovet av fler dtgirder.

Migrationsverket ingick inte under hosten 2015 bland de myn-
digheter som har ett sirskilt ansvar enligt krisberedskapsférord-
ningen och MSB hade inte beslutat att Migrationsverket skulle limna
en redovisning av sin risk- och sirbarhetsanalys. Krisberedskaps-
férordningen dndrades i december 2015, och ytterligare en indring
beslutades under viren 2016. Sedan 2016 ingdr Migrationsverket
bland de utpekade myndigheter som ska redovisa arbetet med
analyser.

Analysen ska identifiera samhaillsviktig verksamhet

Risk- och sdrbarhetsanalysen ska for statliga myndigheter bl.a. inne-
hdlla en upprikning av identifierad samhillsviktig verksamhet inom
myndighetens ansvarsomrdde, som ir av nationell betydelse, och
identifiera kritiska beroenden f6r den samhillsviktiga verksamheten.
Identifierade och analyserade hot och risker f6r myndigheten och
dess ansvarsomrdde ska framgi, liksom genomférda, pigdende och
planerade &tgirder. For linsstyrelser giller detsamma med den modi-
fikationen att samhillsviktig verksamhet ska identifieras inom det
geografiska omrddet som ir av regional betydelse, och att myndig-
heten utdver hot och risker for linsstyrelsen ocksd ska analysera hot
och risker for linets geografiska omrdde. Detta foljer av MSB:s
foreskrifter om risk- och sirbarhetsanalyser (MSBFS 2016:7).

Analys inriktad pa mer in olyckor och oroshirdar

Av MSB:s allmidnna rdd och en vigledning som MSB har gett ut
framgdr vad redovisningen av en myndighets risk- och sirbarhets-
analys ska innehilla.

Redovisningen bér delas in 1 riskidentifiering och riskanalys och
omfatta myndighetens ansvarsomrdde och fér linsstyrelsen dven det
geografiska omridet. Riskidentifiering syftar tll att identifiera
hindelser och férhdllanden inom myndighetens ansvarsomrdde och

? Jamfér MSBFS 2015:3. MSB har féreskriftsritt, se 21 § krisberedskapsférordningen.

333



Analys och lardomar SOU 2017:12

for linsstyrelsen dven det geografiska omridet som innebir ett hot
eller en risk. Resultatet av riskidentifieringen kan omfatta risker och
hot foér exempelvis naturolyckor, andra olyckor, teknisk infra-
struktur och forsérjningssystem, antagonistiska hot och social oro
samt sjukdomar. Riskanalysen bér utgd frin de identifierade riskerna
eller ett urval av dessa. De identifierade riskerna bor utvecklas till
beskrivna riskscenarier. Riskanalysen bér innehdlla en virdering av
hur sannolikt det ir att scenariot ska intriffa och vilka direkta konse-
kvenser som det medfoér. Utgdngspunkten for konsekvensbedom-
ningen bér vara befolkningens liv och hilsa, samhillets funktiona-
litet, grundliggande virden som rittssikerhet och demokrati, samt
skador pd egendom och miljé.

Ett utvecklat arbete med risk- och sirbarhetsanalyser

Med anledning av att krisberedskapsférordningen dndrats har MSB
paborjat en dversyn av foreskrifterna om statliga myndigheters risk-
och sirbarhetsanalyser. Oversynen ir enligt MSB ocksi motiverad av
de sambhillsférindringar som skett, det forsimrade sikerhets-
politiska liget och brister som myndigheten identifierat i arbetet
med en nationell risk- och férmigebedémning.'

Myndigheternas riskanalyser kan anvindas bittre

Att minniskor pd flykt soker skydd i virt land kan inte 1 sig anses
vara en risk eller en kris. Migration hor till 1 ett globalt samhille.
Antalet minniskor som soker sig till Sverige kan dock variera
mycket och det i sig kan innebira en stor anstringning f6r myndig-
heterna och risk for att férvaltningen inte klarar sitt uppdrag.
Oférutsedda hindelser som en stor kning av antalet minniskor pd
flykt kan lyftas fram 1 de berérda myndigheternas riskanalyser enligt
férordningen om intern styrning och kontroll och 1 deras risk- och
sdrbarhetsanalyser. Den lirdom som utredningen vill lyfta i sam-
manhanget ir att myndigheter 1 ett konkret arbete med bide risk-
analyser enligt férordningen om intern styrning och kontroll och
sina risk- och sdrbarhetsanalyser har ett verktyg for att skapa bered-

19 MSB (2016). Konsekvensutredning 2016-05-20, dnr 2016-803, s. 2.
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skap for oférutsedda hindelser som i varierande omfattning paverkar
den ordinarie verksamheten.

Det ir inte rimligt att tinka sig att varje myndighet under reger-
ingen som ska gora riskanalyser eller risk- och sirbarhetsanalyser ska
ta hojd for vildigt omfattande samhillsférindringar av det slag som
intriffade under hosten 2015. Det mdiste vara en uppgift for de
myndigheter som har ett sirskilt ansvar f6r kris och beredskap och
for regeringen som har den samlade bilden av de analyser som gors.
En lirdom frin hosten 2015 maste bli att beredskapen miste ©ka
infér oférutsedda hindelser som inte i sig ir farliga eller riskabla eller
innebir kriser men som blir en stor utmaning for samhillet.

9.2.5 Hostens erfarenheter har gett insikter som kan starka
den framtida beredskapen

Migrationsstrdmmar dr svirbedémda och infér hésten 2015 var det
knappast mojligt att med nigon exakthet férutse hur minga min-
niskor totalt som skulle vilja att resa till Sverige och hur minga som
skulle anséka om asyl hir under resten av dret. Annu vid tidpunkten
for regeringsforklaringen 1 september 2015 och vid éverlimnandet av
budgetpropositionen nigot senare under hdsten férlitade sig reger-
ingen pd Migrationsverkets juliprognos trots att verkligheten var en
annan med allt fler minniskor som anlinde till Sverige. Beredskapen
infoér det som vintade myndigheterna under hésten miste dnnu vid
den tidpunkten bedémas som mycket 1ig bide hos regeringen, i
Regeringskansliet och 1 de olika myndigheterna.

Aven om det finns en bra struktur fér myndigheternas risk-
analyser och risk- och sirbarhetsanalyser bér det finnas en bittre
beredskap for att agera pd andra signaler och att anvinda tidig infor-
mation som finns. En mer handlingsinriktad hantering hade inne-
burit spridning av den tidiga information som Migrationsverket
limnade till Regeringskansliet efter juliprognosen. Det hade stirkt
beredskapen bide 1 Regeringskansliet och i myndigheterna.

Under hosten 2015 fick stora delar av den svenska férvaltningen
nya erfarenheter och byggde upp en gedigen kunskap om bra sitt att
ta emot minniskor pd flykt. Det utvecklades ocksd bittre strukturer
for samverkan och samordning mellan myndigheter och inom myn-
digheter. Allt detta byggde pi att myndigheterna hade tillging till
information. Ett fortlépande arbete for att underhdlla och utveckla
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upparbetade kanaler for informationsdverforing och samverkan ir
viktigt. Det handlar ocksd om att behilla kompetens och sikra de
lirdomar som vunnits for en 6kad beredskap infér framtiden. Att
anvinda den samlade kunskapen som myndigheternas riskanalyser
och risk- och sirbarhetsanalyser ger tillsammans med andra signaler
och tidig information en bittre beredskap. Migration hor ull ett
globaliserat samhille och antalet minniskor pa flykt som viljer att
soka asyl 1 Sverige kommer att variera.

Erfarenheterna frin hosten 2015 har gett Sverige en bittre insikt
om att férmigan att ta till sig och anvinda tidig information ger en
bittre beredskap infér ovintade hindelser.

9.3 Att styra riket i kontexten migrationsmottagande
9.3.1 Regeringens ansvar
Styrning utifrdn ett helhetsperspektiv

Det ir regeringens uppgift att styra riket. Styrningen ska ta sikte pa
hela férvaltningen med utgdngspunkt i den férdelning av ansvaret
mellan staten och kommunerna som riksdagen har lagt fast. Reger-
ingen organiserar den statliga férvaltningen 1 olika myndigheter,
anger inriktningen och féljer upp den verksamhet som bedrivs av
myndigheterna. Myndighetsstyrningen bér ha ett l3ngsiktigt per-
spektiv for att ge mojlighet till kontinuitet och stabilitet 1 statsfor-
valtningen samtidigt som den mdiste kunna hantera oférutsedda
hindelser.

Nir det ir frdga om ett offentligt dtagande som ska genomforas
av minga myndigheter 1 bide staten och kommunerna blir det reger-
ingens uppgift att med stod av Regeringskansliet ha ett helhets-
perspektiv. De statliga myndigheterna bor styras s& att hela den
offentliga verksamheten ges goda férutsittningar att genomfora det
offentliga dtagande som formuleras i méilet f6r migrationspolitiken.
Det ir ett ansvar for regeringen att styra de statliga myndigheterna
som arbetar med migrationsmottagandet si att bide de statliga och
de kommunala myndigheterna ges férutsittningar att dstadkomma
en verksamhet som sammantaget svarar mot kraven pd rittssikerhet
och effektivitet. Inom migrationsomridet ansvarar dessutom staten
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delvis fér kommunernas ekonomiska forutsittningar genom att
kommunerna fir ersittning f6r vissa kostnader.

Myndigheterna ska inom sina ansvarsomriden svara for att
utveckla verksamheten s& att den kan méta de nya krav som stills
utifrin férindringar 1 omvirld och politik. Myndigheterna ska
foérutse och analysera vilka konsekvenser férindringar 1 omvirlden
far f6r den egna verksamheten och informera regeringen. Detta kon-
kretiseras bl.a. genom bestimmelserna 1 myndighetsférordningen
och 1 férordningen om intern styrning och kontroll. Det ir en
gemensam uppgift fér regeringen och myndigheterna att identifiera
och analysera foljder av de utmaningar som kan pdverka Sverige och
forvaltningens arbete."!

Malet for den statliga forvaltningspolitiken dr en innovativ och
samverkande statsférvaltning som ir rittssiker och effektiv, har vil
utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som dirigenom
bidrar till Sveriges utveckling och ett effektive EU-arbete (Offentlig
forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt prop. 2009/10:175)."

En tydlig inriktning efterlystes

Minga myndigheter pd bdde statlig och kommunal nivi efterlyste en
tydligare inriktning fr8n regeringen under hosten 2015. Anled-
ningarna till detta kan vara flera. Det har framforts att det behévs en
utpekad, drivande aktér for att flera myndigheter ska arbeta mot en
gemensam inriktning. Behovet av en tydligare inriktning kan ocksd
hinga samman med att myndigheter hamnar 1 frigestillningar och
diskussioner som handlar om olika syn pd ansvaret eller en fordel-
ning av kostnader 1 stillet for att genomfora gemensamt arbete for
att uppnd det dvergripande mélet pd ett mer effektivt och samlat sitt.
Det som sirskilt linsstyrelser och kommuner uttryckt ir att det
krivs mer in insamling och spridning av information for att forvalt-
ningen som helhet ska kunna agera tillrickligt samordnat.
Regeringens styrning behdver ta hinsyn till att en myndighets
verksamhet utgor ett led i en process i vilken flera myndigheter ingdr
och frimja samordning mellan myndigheterna. Att regeringen tog

" Regeringskansliet (2012). En statsforvaltning i fornyelse, s. 5.
2 Prop. 2016/17:1 UO 2, bilaga 1 s. 7.
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initiativ for att med hjilp av MSB skapa en gemensam bild av liget
var en form av styrning mot mer samordning. Att pa detta sitt skapa
en gemensam bild ir ofta nédvindigt men inte tillrickligt och inte
heller helt enkelt nir det offentliga dtagandet ir brett och innefattar
ménga olika verksamheter. Det kan ocksd finnas risker férknippade
med att 6verldta pd en aktdr att utforma och férmedla vad som
framstdr som en etablerad gemensam bild (se avsnitt 9.6.). Det blev
tydligt nir MSB:s ligesbilder med terminologi utifrin krisberedskap
och krishantering métte landstingens, kommunernas och Social-
styrelsens mer virdinriktade begrepp.

Vad som har framkommit i1 vir utredning om o6nskemélet om
tydlig inriktning och ledning frin regeringens sida ir troligen inte
heller direkt avhingigt just frigan om migrationsmottagandet under
hésten 2015. Att flera myndigheter som verkar inom en del av den
offentliga verksamheten kriver mer samordning av styrningen ir
naturligt och inget nytt. Det férutsitter ofta en samordning av reger-
ingen och arbetsformer inom Regeringskansliet som har en samlad
offentlig verksamhet som utgingspunkt snarare in en enskild myn-
dighet.” I en rapport frin Statskontoret 2016, Utvecklad styrning, tas
upp att myndighetschefer 1 en enkit framfért att samordningen
inom Regeringskansliet gentemot myndigheter kan bli bittre och
haft énskemdl om att de informella kontakterna utvecklas." En
generell slutsats dr att styrningen och arbetsformerna inom Reger-
ingskansliet bor fortsitta att utvecklas s att de ger helhetssyn och
forutsittning for ledarskap pd alla nivier och dirmed stédjer sam-
ordning mellan myndigheter.

Ansvarsprincipen och kommunalt sjilvstyre

En styrning frin regeringen som bygger pa helhetsyn stiller sirskilda
krav pd tydlighet 1 styrningen. Ansvarsprincipen giller bide nir
offentlig verksamhet genomférs i normala ligen och nir den genom-
fors 1 anstringda ligen eller 1 kris. Regeringens styrning av myndig-
heterna miste utgd frdn bide en helhetssyn och ansvarsprincipen och
hitta en rimlig balans mellan 6nskeméilet om en tydlig inriktning med

'3 Se t.ex. Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning, SOU 2007:75 s. 193 {, 5. 197.
' Statskontoret (2016). Utvecklad styrning — om sammanhdllning och tillit i forvaltningen, s. 26.
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ett helhetsperspektiv och varje myndighets eget ansvar enligt
ansvarsprincipen. Nir det giller styrningen pd kommunal nivd utgor
den kommunala sjilvstyrelsen en konstitutionell utgdngspunkt som
regeringen maste forhilla sig ull.

Vir analys av regeringens styrning ska genomféras mot bakgrund
av den beskrivna balansen. Regeringen och Regeringskansliet ska
med 6verblick styra mot ett sammantaget effektivt och rittssikert
migrationsmottagande. Myndigheterna ska utféra sina uppgifter
utifrdn ansvarsprincipen och pd grundval av sin kunskap och expertis
pa omridet.

9.3.2  Regeringen fattade manga beslut
Ett intensivt arbete pa nationell niva

Regeringen fattade sirskilt under hosten 2015 ménga beslut som var
kopplade ull att det kom ett 6kat antal minniskor pa flyke till
Sverige. Besluten har stillts samman i en lista 6ver regeringens dtgir-
der och beslut som regeringen limnat till konstitutionsutskottet
infor dess granskning 2016."

I Regeringskansliet arbetade Kansliet for krishantering med
informationshantering och méten fér samordning av departemen-
tens arbete pd migrationsomrddet. Det indikerar att regeringen ville
intensifiera sitt arbete jimfért med vad som skulle kunna karak-
tiriseras som ett normalt lige. Kansliet for krishantering arbetade pd
detta sitt under hela hésten 2015, vilket ir den lingsta perioden
hittills f6r ett hindelseférlopp sedan kansliet inrittades.

Besluten hade olika syften och inriktning

I regeringsforklaringen den 15 september 2015 nimndes inte nigot
om en anstringd situation eller behov av sirskilda &tgirder pd grund
av det stora antal minniskor pi flykt som hade borjat komma till
Sverige. Budgetpropositionen senare under hésten inneholl inte
heller ndgot som tydde pd en ovanlig situation och antalet asyl-

!> Promemoria Ju 2016-03-31 i Granskningsbetinkande KU2015/16:KU20, bilaga 1, s. 505 ff.
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sokande beriknades utifrdn Migrationsverkets prognos tidigt under
sommaren.

Mot slutet av september 2015 hade regeringen fitt en annan bild
av hindelseutvecklingen och fattade ett stort antal beslut frin och
med oktober minad fram till arsskiftet. Besluten hade olika syften
och olika inriktning. Hir limnas en mycket kortfattad redogorelse
for olika beslut som en grund fér vir analys av regeringens hantering
av hindelseforloppet under hésten 2015. En utférligare beskrivning
finns i avsnitt 4.1.

Beslut som inriktades pa att ge 6verblick och samordning

Samordningsuppdraget till MSB inriktades pd att ge regeringen och
myndigheterna éverblick och samordning pé nationell niva.

Beslut som gillde boenden

Flera av regeringens beslut under hésten 2015 gillde boenden for
asylsokande som t.ex. uppdraget till landshévdingen 1 Norrbotten att
inventera mojliga boenden och samordna linsstyrelserna i deras
uppdrag att inventera lokaler och anliggningar i linen som kunde
anvindas som asylboenden, uppdraget till Upphandlingsmyndig-
heten att ta fram en vigledning fér att underlitta upphandling av
boenden fér asylsokande och uppdraget till Migrationsverket, MSB
och Fortifikationsverket att uppféra och forvalta tllfilliga asyl-
boenden (tilt). Regeringen tog ocksd fram ett f6rslag till dndring i
lagen om mottagande av asylsokande som innebir att ritten att bo 1
ett anliggningsboende upphér fér vuxna utan barn efter ett laga-
kraftvunnet beslut om avvisning eller utvisning.

Beslut som gillde skola och utbildning

Regeringen fattade flera beslut som bla. gillde tolkutbildning,
validering och direktiv till en utredning om 4tgirder for att sikra
kommunernas mojligheter att tillgodose nyanlinda elevers ritt till
utbildning.
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Beslut som gillde hilso- och sjukvard

Regeringen fattade flera beslut som gillde tillgingen till hilso-och
sjukvird och tandvérd. Socialstyrelsen och Folkhilsomyndigheten
fick 1 uppdrag att stédja landstingen och Folkhilsomyndigheten fick
1 uppdrag att kartligga behov av vaccinationer och ligga fram forslag
som skulle underlitta hilsovard till asylsokande.

Beslut som gillde kommunerna

Vissa uppdrag gillde kommunerna som t.ex. uppdraget till Social-
styrelsen om att inritta en svarsfunktion for stod till kommunerna
och uppdraget att samordna informationsinsatser om familjehem fér
barn samt flera uppdrag som gillde boende f6r ensamkommande
barn. Regeringen beslutade ocksd att ¢ka anslaget som giller ersitt-
ning till kommunerna.

Beslut som gillde civilsamhillet

Regeringen fattade beslut om ¢kade medel till det civila samhillets
arbete som skulle férdelas av Réda korset och ett annat beslut om att
fordela 105 miljoner kronor till det civila samhillet och trossam-
funden fér arbetet med minniskor pd flykt. Myndigheten fér ung-
doms- och civilsamhillesfrgor fick i uppdrag att ta fram en vigled-
ning for samverkan mellan kommunerna och civilsamhillet kring
mottagande av asylskande och nyanlindas etablering.

Beslut med inriktning fram3t i tiden

Regeringen fattade ndgra beslut med en tydlig riktning framdt 1
tiden, t.ex. utredningsuppdraget om ett sammanhdllet system for
mottagande och bosittning av asylsékande, nyanlinda och ensam-
kommande barn (dir. 2015:107), férslag till en ny lag om mottagande
av vissa nyanlinda invandrare for bosittning och beslutet om
indringar i plan- och byggférordningen som innebar undantag frin
bestimmelser eller anpassning av krav som giller bl.a. milj, vatten
och avfall vid asylboenden f6r att underlitta f6r Migrationsverket att
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ordna boenden till asylstkande om en liknande situation skulle
uppstd igen.'®

Beslut med inriktning p3 etablering

Flera forslag som togs fram hosten 2015 handlade mer om etablering
av dem som redan fict uppehdllstillstind, t.ex. arbetet med en lag f6r
mottagande av nyanlinda i fler kommuner (prop.2015/16:54 Ett
gemensamt ansvar for mottagande av nyanlinda) och regeringens
uppdrag till Arbetsférmedlingen att utreda mojligheterna fér nyan-
linda invandrare till arbete och praktik inom de gréna niringarna.

Beslut som syftade till firre asylskande

Efter den migrationspolitiska &verenskommelsen som aviserade
lagforslag som gick ut pd en snivare asylpolitik inledde regeringen det
arbete som resulterade 1 inférandet av lagen (2016:752) om tillfilliga
begrinsningar av mojligheten att f8 uppehdllstillstdind 1 Sverige.
Regeringen infoérde ocks tillfilliga inre grinskontroller och tog fram
ett forslag till den lag som ger regeringen mojlighet att i férordning
besluta om skyldighet for transportérer att utfora identitetskon-
troller. Enligt regeringen syftade dessa dtgirder till att minska antalet
asylsokande i férhillande till de nivier som var hésten 2015.

9.3.3  Regeringens underlag for besluten

Regeringen fattar beslut pd grundval av de underlag som Regerings-
kansliet tar fram. Fér att identifiera omrdden dir regeringen kan
behova fatta beslut fir regeringen information pd olika sitt. Under
hésten 2015 hade berérda departement en kontinuerlig kontakt med
de myndigheter som pd olika sitt arbetade med migrationsmot-
tagandet. Regeringen hade ocksd kontinuerlig tillgdng till omvirlds-
bevakning genom Kansliet foér krishantering och sirskilt Kris-
koordingeringscentralen som har en analysfunktion. En analys-

!¢ Regeringen anger samma exempel i skrivelsen 2016/17:63 Riksrevisionens rapport om
asylboenden — Migrationsverkets arbete med att ordna boenden till asylsékande, s. 7.
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funktion finns ocksd pi varje departement inom ramen fér den
ordinarie verksamheten.

Regeringen fick information frén utlandsmyndigheterna. Som en
del av sedvanlig rapportering redogjorde utlandsmyndigheterna
under sommaren 2015 allt mer frekvent f6r UD om andra linders
hantering av migrationsfrigor. UD vidtog dtgirder for att framfér
allt EU-ambassadernas rapportering skulle 3terges 1 underlagen frin
Kansliet for krishantering i samband med att kansliet tog fram
information om situationen med ett kat antal minniskor pd flykt
till Sverige. Fr8n november 2015 inkluderades utlandsmyndig-
heternas rapportering 1 underlagen frin Kansliet f6r krishantering.
UD inrittade en tjinst som samordnare f6r migration och frigor om
minniskor pd flykt den 2 november 2015. Dessférinnan hade UD:s
planeringsstab bistdtt med viss samordning)."”

Regeringen hade genom sirskilt MSB, Polismyndigheten, Migra-
tionsverket och utrikesforvaltningen ett gott informations- och
kunskapslige. MSB, Polismyndigheten och Migrationsverket hade
under hosten nirmast daglig kontakt med Justitiedepartementet.
SKL gav Regeringskansliet information och underlag om kommu-
nernas och landstingens situation och behov.

Gruppen for strategisk samordning (GSS) samordnade inrikt-
ningen av arbetet, samtidigt som rutinerna f6r samrid mellan depar-
tement och gemensam beredning fortsatt gillde.

Arbetet inom Regeringskansliet innebar under i stort sett hela
hosten 2015 samordnande méten och informationsspridning via
Kansliet for krishantering. Det innebir att strukturen for Reger-
ingskansliets krishantering anvindes. Att den strukturen anvindes
behover inte tolkas som att Regeringskansliet som helhet eller de
enskilda departementen hade aktiverat sin respektive krishantering.
Vi har fitt uppfattningen att Regeringskansliet anvinde strukturen
fér samordning av arbetet under kris eftersom det var en bra och
genomarbetad struktur nir situationen i1 Regeringskansliet krivde
snabba, tillrickliga och samordnade underlag fér regeringens beslut.

Nir det sedan giller de enskilda besluten togs underlag fram av
Regeringskansliet 1 enlighet med den arbetstérdelning mellan depar-
tementet som giller. I friga om regeringens beslut om grinskon-
troller har vi redovisat underlagen fér beslutet 1 avsnitt 4.1.4.

17 Skriftlig information frén UD 2017-02-02.
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Vir bedémning ir att Regeringskansliet hade en bra struktur for
att ge regeringen information och underlag f6r beslut.

9.34 Regeringens beslut bade forbattrade och forsamrade
mojligheterna for asylsokande som anldnde hosten 2015

Flera av de beslut som regeringen fattade gillde bittre mojligheter
att ordna boende, skola och hilso- och sjukvird fér de minniskor pd
flykt som kom hdosten 2015. Ocksd bidragen till civilsamhillet och
uppdraget till Myndigheten for ungdoms- och civilsamhillesfrigor
syftade till att snabbt och direkt dstadkomma ett bittre mottagande
av de minniskor pd flykt som kom till Sverige hosten 2015. Det gir
inte att inom ramen for detta uppdrag f6lja upp om dtgirderna innu
har hunnit ge resultat i det individuella mottagandet av minniskor pd
flykt men de strategiska &tgirderna frin regeringens sida pd dessa
omrdden hade ritt inriktning for att skapa forutsittningar for ett
bittre mottagande av de minniskor pd flykt som kom till Sverige
hésten 2015.

Tyngdpunkten 1 regeringens forslag resulterade dnd3 1 att forut-
sittningarna f6r de minniskor pé flykt som kom till Sverige under
hésten 2015 forsimrades. Med den uttalade ambitionen att begrinsa
antalet minniskor pi flykt som skulle komma till Sverige fattade
regeringen ett antal beslut som ocksd delvis ledde till férsimringar
fér dem som redan befann sig i Sverige och hade sokt asyl. Olika lag-
forslag som regeringen lade fram begrinsade ritten till asyl och m&j-
ligheterna till familjedterforening. Ritten att bo i anliggningsboende
och ritten till ersittning for asylsokande férsimrades ocksa.

9.3.5 Mer samordning hade behovts

Samordningsuppdraget till MSB som frimst gick ut pd att ta fram
ligesbilder, bedoma behov av 4tgirder och ordna samordningskon-
ferenser, innebar en mojlighet f6r myndigheterna att arbeta utifrin
en gemensam bild av hindelseutvecklingen. Hur uppdraget genom-
fordes, hur ligesbilderna tolkades och vilken samordning det ledde
till beskrivs nirmare i avsnitt 9.6.

Som en dtgird for att styra riket var regeringens uppdrag till MSB
for att skapa en gemensam bild av liget och nationell samordning en
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nddvindig men inte tillricklig dtgird mot bakgrund av alla de
myndigheter pd statlig och kommunal nivd som berérdes. Att MSB
fick uppdraget skulle kunna vara en indikation pd att regeringen sig
detta som en krishantering, men vi bedomer att skilet till beslutet
var att MSB hade vil inarbetade rutiner fo6r sammanstillning av
ligesbilder och samverkanskonferenser som det var ligligt att
anvinda i den ridande situationen.

Behovet av samordning av migrationsmottagandet dr stort och
bdde MSB och de myndigheter som deltog 1 det arbetet har uttryckt
ett behov av en utvecklad samordning som ger mer utrymme foér
dialog och inte bara information. I nigra lin finns ett vil utvecklat
samarbete som leds av linsstyrelsen som samordnar verksamheten
mellan kommunerna i linet och ett antal myndigheter. I t.ex. Stock-
holms lin anvindes den samverkansformen fér att mota den
utmaning som ett stort antal minniskor pd flykt innebar for linet
hésten 2015.

Inom ramen for sitt uppdrag dstadkom MSB mycket och resul-
tatet blev en bittre samordning mellan myndigheter. Regeringens
uppdrag till MSB tillsammans med regeringens andra beslut innebar
dock inte att regeringens ledning och styrning var tillricklig for att
dstadkomma den samordning som behévdes. MSB:s arbete ir inrik-
tat pd hantering av anstringda ligen och kriser. Erfarenheterna frin
hésten 2015 visar pd ett tydligt sitt behovet av en ordinarie dver-
gripande och nationell samordning av migrationsmottagandet.

Regeringskansliet ir regeringens beredningsorgan och det ir inte
Regeringskansliet som styr myndigheterna dven om kontakterna
med myndigheterna ir omfattande. Migrationsomridet innefattar
ménga olika frigor som roér olika departement och det stiller stora
krav pd samordningen mellan departementen. Linsstyrelsernas sam-
ordnande uppdrag ir geografiskt avgrinsat. Erfarenheterna frin
hésten 2015 visar att det fanns glapp 1 informationskedjan och sam-
ordningen mellan Regeringskansliet och statliga myndigheter med
ett nationellt uppdrag och de myndigheter som har ett mer avgrinsat
geografiskt ansvar som linsstyrelser och kommuner. Hindelseut-
vecklingen sig ocksd olika ut 1 olika delar av landet. Perspektiven
skiljde sig dt beroende pi uppgiften inom migrationsmottagandet
och tillgdngen till information. Under hésten 2015 blev det MSB:s
uppgift att arbeta for en bittre informationskedja och en mer funge-
rande samordning.
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En lirdom frdn hanteringen under hosten 2015 ir att det kan
behovas en ordinarie struktur fér nationell samordning av migra-
tionsmottagandet, som skulle kunna bygga pa att ndgon linsstyrelse
fir samordna frigan. Det skulle mer l8ngsiktigt moéta behovet av
samordning mellan de myndigheter som samarbetar pd statlig och
kommunal nivi kring migrationsfrdgorna.

9.3.6  Situationen kravde fler beslut av regeringen

Det ir regeringen som ansvarar for att det offentliga dtagandet gent-
emot minniskor pd flykt som kommer till Sverige ir fordelat enligt
tydliga ansvarsstrukturer. Ansvaret fir inte bli f6r otydligt och det
méste vara utformat s3 att minniskor inte tappas bort. Om det i en
anstringd situation visar sig att ansvarsfordelningen inte fungerar
dirfér att den ansvariga myndigheten inte klarar sitt uppdrag ir det
regeringens sak att agera och hitta en 6sning. Detta ansvar kan inte
overldtas pd myndigheterna och en bristande tydlighet pd detta om-
ride frin regeringens sida fir inte gi ut 6ver enskilda minniskor pd
flykt som soker skydd 1 Sverige.

Det fanns omriden dir regeringen inte agerade. Det gjorde att
minniskor pd flykt inte fick det skydd de behévde och att framfér
allt kommunerna inte fick den ledning och den inriktning de ansig
sig behdva. Det gillde bla. ansvaret f6r de barn som kom i famil
eller ensamma, ansvaret for barn som férsvann och ansvaret for dem
som valde att inte s6ka asyl. Det gillde ocksa oklarheter om ansvars-
fordelning och tolkningen av olika regelverk. Bristen p& styrning 1
sidana frigor férdrojde och forsvirade mottagandet och gick ut dver
bide rittssikerheten och effektiviteten.

Vir bedémning ir att regeringen borde ha tagit initiativet till att
klara ut vissa otydligheter och ofullstindigheter i ansvarsstrukturen
inom migrationsmottagandet. Vi dterkommer med en mer utférlig
beskrivning och analys 1 avsnitt 9.4.

En tydligare ledning frin regeringen hade kunnat ske genom
beslut om olika uppdrag med sikte pd att 16sa ut oklarheter eller i
andra fall genom en tydligare myndighetsstyrning.

Exakt hur regeringens initiativ och uppdrag borde ha formulerats
och vilket underlag som behovdes var ett ansvar fér Regerings-
kansliet. Regeringskansliet hade en mycket bra struktur {ér att infor-
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mera sig och det var sikert tydligt att det fanns oklarheter som gick
ut 6ver bdde myndigheternas effektivitet och riskerade rittssiker-
heten for enskilda.

Initiativ fr@n regeringen ir statsministerns ansvar och i dessa
frigor hade fler initiativ svarat mot det énskemal om ledarskap och
inriktning som myndigheterna behévde 1 en anstringd situation. Det
handlar om frigor som det ir angeliget att 6sa for att 6ka rittssiker-
heten for enskilda och fér att styrningen av riket ska ge myndig-
heterna mojlighet att tillsammans uppfylla mélen fér migrations-
politiken.

9.3.7  Regeringens styrning av Migrationsverket

Foérutom det mer generella samordningsuppdraget till MSB och sir-
skilda uppdrag till linsstyrelser, Fortifikationsverket, Socialstyrelsen,
Skolverket och andra myndigheter i olika frigor anvinde regeringen
och Regeringskansliet de ordinarie strukturerna for att styra de
statliga myndigheterna under 2015. Vi har under virt arbete fatt
bilden av att det var tillrickligt och att myndigheterna generellt sett
motte utmaningen hdsten 2015 pd det sitt som var rimligt 1 en
anstringd situation. Regeringen fattade ocksd ett antal beslut f6r att
underlitta f6r de kommunala myndigheterna.

Migrationsverkets mycket anstringda situation under hela 2015
men sirskilt under hésten gjorde att det fanns behov av mycket tita
kontakter mellan myndigheten och Regeringskansliet. Vi har inte
inom ramen for virt uppdrag gjort nigon foérdjupad analys av
Migrationsverkets verksamhet men vi vill lyfta fram vissa resone-
mang som kan féras utifrin den kunskap vi f&tt om Migrations-
verkets arbete och kapacitet under hosten 2015.

Migrationsverket paverkar férutsittningarna f6r andra
myndigheter

Migrationsverkets ansvar inom migrationsomrddet ir omfattande.
Nir det giller mottagandet av minniskor pd flykt ansvarar Migra-
tionsverket f6r de inledande delarna i asylprocessen med registrering
av asylsokande och ankomstsamtal. Myndigheten ska ocksd erbjuda
asylsokande plats pd en forliggning och svara fér driften av asyl-
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boenden eller upphandla asylboenden som andra driver. Fér ensam-
kommande barn anvisar Migrationsverket den vistelsekommun
barnet ska bo i under asylprévningen. Migrationsverket beslutar om
rittsliga bitriden och om ersittning till dem. Migrationsverket fattar
ocksd beslut 1 férvaltningsirenden som giller kommunernas ritt till
ersittning.

Hur Migrationsverket prioriterar mellan dessa olika verksamheter
och fattar beslut pdverkar direkt bide rittssikerheten for den
enskilde och olika myndigheters forutsittningar att klara sitt arbete.

Under hosten 2015 gjorde tjinstemin i Migrationsverket stora
insatser for att mottagandet skulle bli s3 bra som det var méjligt. Till
bilden hor att man sedan den 1 januari 2015 arbetade i en ny organi-
sation och att minga medarbetare var nya pd sin arbetsplats. Kon-
centrationen och sammanhéllningen kring den egna uppgiften var
pataglig och sikert pd manga sitt nédvindig.

Samtidigt behovde bide asylsokande och myndigheter fa besked
och beslut frdn Migrationsverket i olika frigor. Nir beskeden och
besluten uteblev och myndigheten upplevdes som otillginglig paver-
kade det effektiviteten i hela migrationsprocessen och rittssiker-
heten f6r enskilda asylsokande.

Migrationsverket hade en anstringd arbetssituation redan vid
ingdngen av 2015. Man hade pd olika sitt utvecklat arbetet inom
olika delar av verksamheten men dnd3 inte riktigt klarat av att méta
de krav som det 6kande antalet asylsékande under &ren 2012-2014
stillde. Man hade balanser och allt lingre handliggningstider inom
asylprocessen. Nir det giller myndighetens férmdga att uppfylla
ansvaret for tillrickligt antal boendeplatser har Riksrevisionen gjort
bedémningen att om Migrationsverket redan fore hosten 2015 hade
varit bittre férberedda genom att ha en mer systematisk boende-
anskaffning, hade myndighetens arbete kunnat underlittas och kost-
naderna héllas nere. Riksrevisionen menar att regeringen redan fére
hosten 2015 hade kunnat vidta tgirder for att underlitta for
Migrationsverket att ordna boenden. Regeringen hade pa s8 vis gett
myndigheten bittre forutsittningar att klara sitt uppdrag. Riksrevi-
sionen bedémer att regeringen agerade for sent och att de dtgirder
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regeringen vidtog inte bidrog till att l6sa boendefrigan hésten
2015.%

Strategiska prioriteringar och milkonflikter

Nir antalet minniskor pd flykt som anlinde till Sverige okade
dramatiskt under hosten 2015 blev situationen fér Migrationsverket
mycket svir. I en s& pressad situation 6kade kravet pd strategiska
prioriteringar. Samtidigt innebar de prioriteringar som myndigheten
gjorde milkonflikter. Ett exempel ir att mer resurser och med-
arbetare till registrering av asylsdkande innebar att firre medarbetare
kunde arbeta med utredning och beslut i1 asylirenden vilket ledde till
att bdde balanserna med oavgjorda drenden och handliggnings-
tiderna okade.

Under hosten 2015 gjorde Migrationsverket en mycket tydlig och
kanske nédvindig prioritering av boenden for asylsokande och
lyckades med sitt uppdrag att ordna tak &ver huvudet tll de allra
flesta av de minniskor pd flykt som anlinde under hosten 2015.
Samtidigt hann inte myndigheten med arbetet med asylutredningar
och asylprévningar vilket innebar att vintan pd beslut blev lingre.
Det paverkade 1 sin tur behovet av boenden som blev stérre eftersom
minniskor inte limnade boenden efter beslut 1 asylfrigan samtidigt
som nya asylsékanden som behévde boenden tillkom.

Migrationsverket prioriterade ocksd registrering av asylsokande
men hann 4nd3 inte att registrera alla 1 den takt som de anlinde. Det
ledde till att minniskor, och bland dem ett stort antal barn, tappades
bort och att myndigheterna inte hade kontroll &ver var dessa
minniskor befann sig eller vilken insats 1 mottagandet de behovde.
Registreringen ir en rittssikerhetsfriga fér den enskilde men ocksd
av avgdrande betydelse for genomférandet av andra delar i asyl-
processen. Nir registreringen inte fungerade fick mottagandet i
andra delar vinta eller pdbérjas utan registrering.

Migrationsverket hann inte heller med att anvisa kommuner for
ensamkommande barn vilket medférde att barnen fick vistas lingre
in avsett pd ankomstboenden som inte var anpassade fér en lingre

'8 Riksrevisionens rapport Asylboenden — Migrationsverkets arbete med att ordna asylboenden
at asylsokande (RiR 2016:10).
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vistelse. Overformyndarnas irenden om férordnande av god man
fordrojdes ocksd av att besked om anvisningskommuner dréjde. God
man ska utses i anvisningskommunen. Eftersom barnen blev kvar s3
linge 1 ankomstboenden uppstod oklarheter som gillde om god man
skulle férordnas redan nir barnet fanns 1 ankomstkommunen. Det
gjordes olika tolkningar men 1 minga fall innebar den lingre vistelsen
1 ankomstboendena att barnen fick vinta pi en god man. En god
man ir forutsittningen for att barnets asylprocess ska kunna borja
och Migrationsverkets fordrojning med att anvisa vistelsekommuner
gick alltsd ut 6ver barnens rittssikerhet.

Migrationsverket hann inte heller med att fatta beslut i drenden
om ersittning till kommuner eller ge besked om ersittningar i rimlig
tid. Bide det stora antalet minniskor pé flykt som kom och Migra-
tionsverkets handliggningstider nir det gillde t.ex. asylprévning och
beslut om vistelsekommun ledde till 6kade kostnader f6r kommu-
nerna. Att de inte fick besked om vilken ersittning de skulle i gick
ut 6ver kommunernas ekonomiska férutsittningar att genomféra

sitt uppdrag.

Asylprévningen ir central

Migrationsverkets formdga och kapacitet att fullgora sitt uppdrag
inom asylprévningen ir grundliggande for enskildas rittssikerhet
och fér att mottagningssystemet som helhet ska fungera. Vintan pd
beslut i frigan om asyl bor ur den enskildes perspektiv bli si kort
som mojligt och det giller sirskilt asylsékande barn. Nir myndig-
heten fir en 6vermiktig uppgift och dirfér blir tvungen att 13ta asyl-
sokande vinta pd registrering, ankomstsamtal, utredning och beslut
har det inte bara betydelse f6r den enskilde asylsékande utan kostna-
derna 6kar for alla de andra delar av samhillet som stdr for mot-
tagande av asylsokande. Det giller bdde andra statliga och kommu-
nala myndigheter och civilsamhillet. Barn blir kvar lingre 1 ankomst-
boenden som endast ir avsedda f6r en kort vistelse och kostnaderna
for det okar, asylsokande som vintar pd beslut medfér kostnader for
boende, sysselsittning och uppehille. Alla asylsékande hinner borja
en viss etablering pd den ort de bor och omflyttningar under asyl-
processen forsvirar f6r den enskilde. Att ling tid efter ansdkan om
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asyl behova piborja en ny integrationsprocess 1 en annan kommun
nir asyl beviljats forsenar integrationsprocessen.

Nir Migrationsverket blir fér anstringt och inte kan ha rimliga
tider for asylprévningen blir hela processen fér migrationsmot-
tagandet sirbart.

Sammantaget anser vi att en lirdom blir att bide rittssikerhets-
skil och sambhillsekonomiska skil talar for att resurser for asyl-
processen méste prioriteras och fredas och att det miste finnas en
kontinuitet 1 det arbetet. Det dr ocksd den del i mottagandet av
ensamkommande barn, vuxna och familjer som andra myndigheter
inte kan ta 6ver frdn Migrationsverket.

Situationen krivde en tydlig styrning

Regeringen hade under flera &r tidigare lyft fram handliggningstider
for asylirenden och olika metoder fér att snabba upp processen i
sina regleringsbrev till Migrationsverket. Under hésten 2015 var
kontakterna mellan Regeringskansliet och Migrationsverket om-
fattande. MSB lyfte fram arbetssituationen pid myndigheten i sina
ligesrapporter och gav Migrationsverket stdd i den strategiska och
operativa ledningen. Kontakterna mellan generaldirektéren 1 Migra-
tionsverket och statssekreteraren Lars Westbratt var frekventa och
kontinuerliga.

Ett inslag i den dialogen och mgjliga regeringsbeslut borde enligt
vér analys ha gillt Migrationsverkets prioriteringar, vikten av asyl-
processen med fredade resurser, kompetenta och kunniga medarbe-
tare, myndighetens sammantagna beslutskapacitet inom asylpro-
cessen och rittssikerheten for asylsokande, sirskilt ensamkom-
mande barn. Ett annat viktigt inslag borde ha gillt betydelsen av att
ensamkommande barn fir en kort process med registrering, plats i
en vistelsekommun med en god man och en prévning av asylfrigan
inom en tid som, liksom det som giller inom andra rittsliga om-
riden, bor vara kort just pd grund av att drendet giller ett barn. Med
en sidan inriktning skulle det enligt vir bedémning finnas férutsitt-
ningar att minska andra myndigheters och civilsamhillets kostnader
som uppkommer bara genom att asylsokande fir vinta pd Migra-
tionsverkets beslut samtidigt som Migrationsverket skulle {8 bittre
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mojligheter att leva upp till internationella dtaganden och kraven pd
rittssikerhet.

Regeringens styrning far inte bli f6r hindelsestyrd och det finns
ett stort virde 1 att regeringen styr myndigheterna enligt ansvars-
principen och med respekt fo6r kontinuiteten sirskilt 1 en anstringd
situation. Med det sagt och med ambitionen att lira av erfaren-
heterna bér man i efterhand reflektera 6ver om det hade behovts en
mer tydlig styrning frin regeringens sida. Att Migrationsverket
klarar sitt uppdrag idr av central betydelse for enskildas rittssikerhet
och pd ménga sitt ocksd en forutsittning fér andra myndigheters
mojligheter att genomféra sin verksamhet pd det sitt som krivs.
Flera av de olika delarna i Migrationsverkets verksamhet var hirt
anstringda. Ett mer aktivt foérhdllningssitt frin regeringens sida
kunde ha inneburit att regeringen hade fattat andra beslut nir det
gillde styrningen av Migrationsverket.

9.3.8  Sarskilt om granskontroller och ID-kontroller
Grinskontroller

Av 6 kap. 5§ utlinningsforordningen (2006:97) framgir att reger-
ingen fir besluta att tillfilligt dterinféra grinskontroll vid inre grins i
enlighet med artiklarna 23, 25 och 26 i kodexen om Schengen-
grinserna.” Enligt andra stycket giller att rikspolischefen eller
chefen f6r Nationella operativa avdelningen vid Polismyndigheten
respektive sikerhetspolischefen eller bitridande sikerhetspolischefen
ska gora en framstillning hos regeringen om beslut enligt forsta
stycket. Slutligen anger tredje stycket att om det krivs ett omedelbart
ingripande fir Polismyndigheten eller Sikerhetspolisen besluta att
sidan grinskontroll fir inféras som anges 1 artikel 25 1 kodexen om
Schengengrinserna. Den myndighet som har beslutat om att inféra
grinskontroll ska omedelbart underritta regeringen om beslutet och
fullgéra informationsskyldigheten i enlighet med artikel 25 och 30.
Regeringen ska snarast préva om grinskontrollen ska best3.

' Europaparlamentets och ridets férordning (EG) 562/2006 av den 15 mars 2006 om en
gemenskapskodex om grinspassage for personer (kodex om Schengengrinserna) i dess
lydelse enligt Europaparlamentet och ridets férordning (EU) 1051/2013 av den 22 februari
2013. Kodexen om Schengengrinserna féreligger sedan mars 2016 1 en konsoliderad version.
Avsnittet anger de artiklar som var gillande vid tillfillet, november 2015.
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Beslut om att tllfilligt inféra grinskontroll vid inre grins har
anvints 1 Sverige vid tre tidigare tillfillen. Tv8 av dem hade koppling
till EU-toppméten och det tredje tillfillet hade koppling till atten-
tatet pd Utdya.

Det krivdes ingen framstillning av rikspolischefen

Regeringen beslutade om att 4terinféra inre grinskontroll den
12 november 2015 utan att det fanns ndgon framstillning frén riks-
polischefen eller nigon annan som anges 1 utlinningsférordningen.
Det fir tolkas som att regeringen ansdg sig ha egen initiativritt. Den
slutsatsen drog ocksd KU som 1 sitt betinkande anfér att regeringen
kan besluta att tillfilligt 3terinféra grinskontroll utan att det finns
ndgon framstillning frin nigon myndighet om ett sidant beslut.”

Regeringen hade ett relevant underlag frin Polismyndigheten

Aven om regeringen hade ritt att fatta beslutet om iterinférande av
inre grinskontroller krivdes det att regeringen hade ett tillrickligt
och relevant underlag fér sitt beslut. Ett beslut om att 3terinfora inre
grinskontroll fir fattas om det foreligger ett allvarligt hot mot den
allminna ordningen eller inre sikerheten. Hotet miste vara sddant att
det kriver att omedelbara itgirder vidtas. Utlinningsférordningens
bestimmelse bygger pd och hinvisar uttryckligen till kodexen om
Schengengrinserna.

Vid ullfillet f6r regeringens beslut den 12 november 2015 fanns
en tjinsteanteckning frin ett telefonsamtal med rikspolischefen
daterad den 11 november 2015. Enligt anteckningen bedémde riks-
polischefen att ett sidant allvarligt hot mot den allminna ordningen
och den inre sikerheten som avses i regelverket foreldg, i likhet med
den bedémning som Polismyndigheten gjorde den 5 november 2015.
Polismyndighetens bedémning den 5 november 2015 avsig det
underlag som presenterades for rikspolischefen nir frdgan om Polis-
myndigheten skulle gora en framstillning om 3terinférande av inre
grinskontroller togs upp med honom. Vid det métet limnade
rikspolischefen muntligen ett besked om att han inte avsig att gora

2 Konstitutionsutskottets Granskningsbetinkande 2015/2016:KU20 s. 453.
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en sddan framstillning. Underlaget som presenterades bestod av en
promemoria som beskrev en bedémning av hoten mot den allminna
ordningen och den inre sikerheten. Som underlag fér sitt beslut hade
regeringen ocksd en mycket kortfattad promemoria frin Migrations-
verket som beskrev att det saknades boendeplatser *for att ticka det
behov som finns och att inflédet sker okontrollerat” och ett
underlag frin MSB, som pekade pd stora pifrestningar inom boende,
hilso- och sjukvdrd, skola och socialtjinst. Enligt regeringen innebar
forhillandena sammantaget och ur ett brett perspektiv att ett hot
mot den allminna ordningen och den inre sikerheten féreldg och for
att avvirja detta hot borde grinskontroll enligt artikel 25 1 kodex om
Schengengrinserna inféras. En mer utforlig beskrivning av under-
laget finns 1 avsnitt 4.1.

En utgdngspunkt for tillimpningen av regelverket om &terin-
forande av inre grinskontroller miste vara att bestimmelser som
mojliggér undantag frin den grundliggande principen om fri ror-
lighet f6r personer méste tolkas strikt. Regeringen hinvisade 1 beslu-
tet bla. ull att Sverige stod infoér ett stérre migrationstryck in
nigonsin tidigare. Redan inledningsvis kan sigas att migration och
det faktum att ett stort antal tredjelandsmedborgare passerar de yttre
grinserna generellt sett inte 1 sig kan betraktas som ett hot mot den
allminna ordningen eller den inre sikerheten. Ett verkligt och till-
rickligt allvarligt hot som paverkar ett av samhillets grundliggande
intressen miste foreligga for att en medlemsstat ska kunna hinvisa
till begreppet allmin ordning (se férordningen 1051/2013 skil 6).

Mot bakgrund av att den svenska regleringen utgér frin att situa-
tionen forutsitter en polisiir beddmning dr det naturligtvis viktigt
att det finns ett underlag frin Polismyndigheten. Den svenska
regleringen ger inte ndgon annan myndighet eller samhillsfunktion,
utdver regeringen, ndgon form av mandat nir det giller beslut om
tillfilligt inférande av inre grinskontroll. En framstillning frin
rikspolischefen ir inte en nédvindig forutsittning eller ett nddvin-
digt underlag for regeringens beslut. Det underlag som regeringen
hade frdn Polismyndigheten var utférligt och analyserade frigan om
det stora antalet minniskor pd flykt ledde till ett allvarligt hot mot
den allminna ordningen eller den inre sikerheten. Underlaget mojlig-
gjorde att regeringen gjorde en egen beddmning utifrin regleringen.

Diremot ir det svdrt att se att underlagen frin MSB och Migra-
tionsverket var relevanta for regeringens bedémning av forutsitt-
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ningarna for dterinférande av inre grinskontroller. MSB:s ligesbilder
syftade till att identifiera behov av dtgirder och tog inte sikte pd hot
mot allmin ordning eller inre sikerhet. MSB:s ligesbilder diskute-
rade inte heller behovet av 3terinférande av inre grinskontroller.
MSB:s bedémningar gjordes utifrin regelverket 1 krisberedskapsfor-
ordningen och inte utifrdn det regelverk som reglerar 3terinférande
av grinskontroller. MSB:s beskrivningar 1 ligesbilden den 10 novem-
ber 2015 hade alltsd formulerats utifrin en metod som inte anvinds
vid polisidra bedémningar av hot mot allmin ordning och inre siker-
het och ligesbilden togs inte fram 1 syfte att utgora ett beslutsunder-
lag f6r bedémning av frigan om grinskontroller. Migrationsverkets
skrivelse dr mycket kortfattad och innefattar inte nigra djupare
analyser utan beskriver snarare ett mycket anstringt och besvirligt
lige och konsekvenser for Migrationsverket av ett eventuellt beslut
om grinskontroller. Inte heller den analysen hade gjorts med
utgdngspunkt 1 regleringen om terinférande av grinskontroller.

KU har i sin granskning anfért att det fanns uppgifter om att
rekvisiten for beslutet att dterinfora grinskontroll vid inre grins var
uppfyllda dtminstone nira en vecka innan beslutet togs, och att de
yttre foérutsittningarna for ett beslut tycks ha forelegat en tid innan
regeringen fattade det aktuella beslutet (2015/16:KU20 s. 453).

Vi har inte under vért arbete fitt fram att det skulle finnas ytter-
ligare underlag f6r regeringens beslut om grinskontroller in de tre
dokument med hinvisning till en promemoria den 5 november 2015
som regeringen anger i sitt beslut.

Enligt vr bedémning var varken MSB:s eller Migrationsverkets
analyser framtagna utifrin relevanta utgingspunkter. De kunde dir-
for inte var for sig eller ens tillsammans ge ett tillrickligt underlag
for den svira bedémningen av om det foreligger ett allvarligt hot
mot den allminna ordningen eller den inre sikerheten och dirmed
skil for ett sd ingripande beslut som &terinférande av grinskontrol-
ler. Det underlag som fanns frin Polismyndigheten och som hade
presenterats for rikspolischefen vid ett tidigare tillfille och ocksd
bekriftats av honom vid ett telefonsamtal inneholl diremot ett
underlag som var framtaget 1 syfte att belysa och analysera om det
foreldg ett sidant hot mot allmin ordning och sikerhet att det fanns
skil att dterinfora inre grinskontroller. Regeringen hade dirfor enligt
vir bedémning ett relevant underlag for sitt beslut.
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Underlag for forlingda beslut

En utgingspunkt for ett beslut om &terinférande av inre grins-
kontroll dr att det ska réra sig om en tillfillig situation. Sedan
regeringen inférde tllfillig grinskontroll vid inre grins och sirskilt
sedan bestimmelser inférdes om transportdrers ansvar att kon-
trollera att inresande till Sverige fr&n Danmark har giltiga handlingar,
har antalet minniskor pd flykt som kommer till Sverige minskat
patagligt. 2015 var det cirka 160 000 asylsokande medan det under
2016 kom 29 000 asylsékande.

Att antalet ankommande minniskor pd flykt minskade mirktes
forhillandevis snabbt. Flera kommuner har uppgivit att férindringen
blev markant och att den mirktes omedelbart efter det att de till-
filliga grinskontrollerna inférdes. Migrationsverkets statistik visar
samma sak. Aven uppgifter frin grinspolisen ligger i linje med den
slutsatsen. I september 2015 bedémde grinspolisen att det fanns
behov av &terinforda grinskontroller. I november 2015 bedémde
grinspolisen att den situation som hade krivt terinforda grins-
kontroller var under kontroll. Beslutet om identitetskontroller
fattades 1 december.

Beslut om att iterinféra grinskontroll vid inre grins, liksom
forlingningsbesluten, avser undantagssituationer for att avvirja ett
allvarligt hot 1 en akut situation. Vi har inte 1 besluten kunnat hitta
nigon ledning fér hur den hir frigan fortlopande bedémdes av
regeringen och inte heller nigon bedémning av proportionaliteten.

Grinskontroller vid inre grins dr inte avsedda att anvindas i
preventivt syfte. Det finns en reglering for forutsedda hindelser men
den avser mer specifika hindelser, t.ex. idrottsevenemang. Grins-
kontroller utgér en begrinsning av minniskors fria rérlighet. Vi kan
sammantaget konstatera att det svenska regelverket inte synes ge
nigot utrymme for att anvinda inre grinskontroller i preventivt
syfte. Regeringsbesluten om forlingning av inre grinskontroller ir
fattade utifrdn samma underlag som det forsta regeringsbeslutet.
Eftersom situationen dndrades drastiskt efter det forsta beslutet om
inre grinskontroller ir det svért att se att det underlag som det f6rsta
beslutet vilade pd ocksd kunde ha relevans som underlag for de
foljande besluten om férlingning. Nir antalet minniskor pd flyke
som sokte asyl 1 vart land minskade till en mycket 13g nivd ir det
svart att forstd grunden for forlingningsbesluten om inte syftet med
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dem skulle vara just preventivt. Vi ska enligt vdra direktiv inte
analysera regeringens samarbete inom EU 1 denna friga och stannar
dirfér med denna analys.

Sirskilt om besluten om ID-kontroller

Den 12 november foéreslog regeringen ett tilligg 1 fartygssikerhets-
férordningen (2003:438). Enligt forslaget skulle rederierna i vissa fall
vara skyldiga att genomféra identitetskontroller f6r att sikerstilla att
de uppgifter som registreras i passagerarlistor stimmer. Regeringen
fattade beslut om en dndring av fartygssikerhetsférordningen den
17 november 2015 och indringen tridde i kraft den 21 november
2015

Lagen (2015:1073) om sirskilda &tgirder vid allvarlig fara f6r den
allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet ir inriktad pd
att férhindra minniskor pd flykt att ta sig 6ver grinsen till Sverige.

I férarbetena anger regeringen:

Den ridande situationen ir nu enligt regeringens mening sddan att den
ur ett brett perspektiv utgor ett allvarligt hot mot den allminna ord-
ningen och den inre sikerheten. Det behéver dirfér vidtas sirskilda
3tgirder for att ordningen och sikerheten inom landet ska kunna upp-
ritthdllas. Av det skilet har regeringen nyligen beslutat att tillfilligt
aterinféra grinskontroller vid inre grins. Dessa ir dock inte heltickande.
Utdver grinskontroller behdver det enligt regeringen ocksd inféras
bestimmelser som ger ytterligare méjligheter att vidta sirskilda dtgirder
for att uppritthilla den allminna ordningen och den inre sikerheten.
For att f3 en bittre kontroll 6ver vilka personer som reser in i Sverige
och 1 syfte att avvirja hotet mot allmin ordning och inre sikerhet till
f6ljd av den stora tillstrémningen av asylsékande, bér det finnas méjlig-
het att kombinera grinskontrollerna med identitetskontroller pd bussar,
tdg och passagerarfartyg till Sverige frdn en annan stat, iven om en sddan
dtgird kan komma att leda till att mojligheten for personer att ta sig till
Sverige for att soka asyl begrinsas. Med anledning av den akuta situation
som nu rdder anser regeringen emellertid att en reglering som ger en
sddan mojlighet dr en nédvindig dtgird. [...] Vad giller asylritten kan
det konstateras att EU:s flyktingpolitik bygger pi tanken att en
asylsokande ska soka asyl i det forsta sikra land som den asylsdkande
anlinder till. Forslagen i propositionen strider siledes inte mot asyl-
ritten. Vad giller forslagets indamalsenlighet bor det understrykas att
det utgdr en av flera dtgirder som regeringen har vidtagit eller aviserat

! Férordning (2015:673) om 4ndring i fartygssikerhetsférordningen (2003:438).
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for att moéta de utmaningar som Sverige nu stdr infér. Vid sidan av
forslagen i1 denna proposition har regeringen bl.a. aviserat och inlett ett
arbete med en tillfillig lag som pi ett omfattande sitt forindrar regel-
verket for asylsdkande i syfte att minska antalet personer som soker asyl
och beviljas uppehillstillstdnd 1 Sverige. Avsikten ir att under en period
anpassa asylreglerna till en miniminivd 1 EU f6r att fler ska vilja att soka
asyl 1 andra EU-linder. Regeringens bedémning ir att det nu aktuella
forslaget utgdr en viktig del i en stérre helhet som sammantaget syftar
till att mojliggdra en hantering av de utmaningar som det svenska sam-
hillet stdr infor.

Lagen kom till genom ett mycket ovanligt forfarande. Lagrids-
remissen togs fram mycket snabbt, remisstiden var extremt kort och
endast ett fital remissinstanser fick mojlighet att yttra sig frimst
muntligen per telefon. Utrymmet for att limna ett skriftligt
remissvar var minimalt. Lagridet avstyrkte forslaget bl.a. eftersom det
byggde pi ett otillfredsstillande beredningsunderlag och framforde
skarp kritik pd flera punkter. Lagforslaget behandlades i riksdagen
efter att ett antal myndigheter deltagit 1 ett utskottsméte med
justitieutskottet. Konstitutionsutskottet har redogjort for drendets
ging och gjort en beddmning (2015/16:KU20 s. 456 ff, bedémning
5. 479 ).

Enligt lagen (2015:1073) om sirskilda tgirder vid allvarlig fara
for den allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet far
regeringen under vissa omstindigheter fatta beslut om att inféra
identitetskontroller vid transporter med buss, tdg eller passagerar-
fartyg till Sverige frdn en annan stat. M§jligheten utnyttjades mycket
snabbt. Dagen efter att riksdagen bifoll propositionen, samma dag
som lagen utfirdades, beslutade regeringen en férordning med
specifika bestimmelser om identitetskontroll vid resor till Sverige
fran Danmark.” Reglerna gillde frin den 4 januari 2016 till den 3 juli
2016. Regeringen beslutade sedan att forlinga identitetskontrollerna
genom en dirpd foljande férordning med motsvarande reglering.
Den gillde frin den 4 juli 2016 till den 3 november 2016. Direfter
gillde en motsvarande férordning frin den 4 november 2016 till och

2 Prop. 2015/16:67, Sdrskilda dtgirder vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller den
inve sikerbeten i landet, s. 9 f.

» Foérordning (2015:1074) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara for den allminna
ordningen eller den inre sikerheten i landet. Regeringsbeslut den 18 december 2015. Lagen
tridde i kraft den 21 december 2015.
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med den 3 februari 2017. Den nuvarande férordningen giller frn
och med den 4 februari 2017 till den 4 maj 2017.*

Besluten om identitetskontroller innebir en inskrinkning av den
personliga friheten och den personliga integriteten.”” Det ska sigas
att lagen ir tillfillig, sdtillvida att den innehéller en regel om att den
upphor att gilla den 21 december 2018.2° Aven om lagen ir tillfillig
innebir den ett klart avsteg bl.a. frin mojligheterna f6r medborgare i
de nordiska linderna och andra att rora sig fritt 6ver grinserna.
Svensk grundlag omfattar inte konstitutionell nédritt men bide
lagen och sittet for genomforandet ger uttryck f6r att den kommit
till mycket hastigt 1 syfte att hindra méinniskor pa flykt att ta sig till
Sverige. Som lagridet har pdpekat bor en si ingripande lagstiftning
inforas forst efter en ordentlig utredning med beaktande av grund-
liggande rittsstatsprinciper.”’

Vi vill peka pd att propositionen inte innehiller ndgon nirmare
analys av pd vilka grunder regeringen kan 3ligga transportérerna
skyldigheter 1 férordning. Inte heller analyseras éverensstimmelsen
med internationella dtaganden mer utférligt. Propositionen anger
foljande under rubriken EU-rittsliga aspekter och forhéllandet till
andra internationella dtaganden:

Om regeringen beslutar att meddela foreskrifter med stéd av en sddan
lag [som foreslds], méste givetvis EU-ritten respekteras. Foreskrifter
méste dven utformas sd att de inte str i strid med andra internationella
dtaganden, sdsom Genevekonventionen.”

De itgirder som regeringen har fitt befogenheter att vidta och
ocksd vidtagit innebir tydliga begrinsningar i minniskors frihet
och rorlighet. Vir bedémning ir att det inte dr regeringens férord-
ningar om ID-kontroller som méiste vara férenliga med Sveriges

#* Férordning (2016:723) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara fér den allminna
ordningen eller den inre sikerheten i landet. Férordning (2016:946) om vissa identitets-
kontroller vid allvarlig fara fér den allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet.
Forordning (2017:16) om vissa identitetskontroller vid allvarlig fara fér den allminna
ordningen eller den inre sikerheten i landet. Vad giller passagerarfartyg se dven 2 kap. 32§
fartygssikerhetsférordningen (2003:348).

» Se t.ex. kommerskollegiums remissvar 2015-12-07 dnr 4.1-2015/02183-3. Jfr ansékan om
skadestind, ingiven till JK 2016-10-20 dnr 5943-16-40.

¢ Se dvergingsbestimmelse p. 2.

¥ Lagradets yttrande 2015-12-07 &ver forslag till lag om sirskilda Atgirder vid allvarlig fara
for den allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet., s. 4.

28 Prop. 2015/16:67 Sirskilda dtgirder vid allvarlig fara for den allminna ordningen eller den
inve sikerbeten i landet, s. 10.
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internationella dtaganden. En sidan analys har inte heller gjorts
infér besluten om férordningarna. Det ir sjilva genomférandet av
kontrollerna som vi bedémer méste ske sd att EU-ritten och andra
internationella dtaganden respekteras. Hur det ska gi ull 1 prak-
tiken och vid varje enskild ID-kontroll 4r svirt att forsta.

Vid den analys som vi gor 1 efterhand gor vi bedémningen att det
finns anledning att mer noggrant analysera om ett genomfdérande av
ID-kontroller i1 enlighet med regeringens beslut ir mojligt utifrin
rittsstatliga principer och om genomférandet gir att férena med
Sveriges internationella dtaganden pd asylrittens omride och vira
dtaganden inom EU. En analys av lagen utifrdn att det fastlagda
mélet fér migrationspolitiken tydligt utgdr frdn att asylritten ska
virnas borde ocksd kunna goras 1 det sammanhanget. Vi bedémer att
en sidan analys inte faller inom ramen for vart uppdrag utan att det
far bli en friga for regeringen att dverviga.

9.4 Tydlig ansvarsfordelning ar en forutsattning
for ett rattssakert mottagande

Nir minniskor pa flykt kommer till Sverige méts de av en forvalt-
ning dir flera olika statliga och kommunala myndigheter har ett
gemensamt ansvar {or att mottagandet ska fungera. Hur ansvaret ir
fordelat har beskrivits 1 avsnitten 2 och 4.

Det ansvar myndigheterna har ir ett resultat av en delegation som
har beslutats av riksdagen eller regeringen. Att statliga och kom-
munala myndigheter har en god kunskap om det egna ansvaret och
ocksd en tydlig uppfattning om andra samverkande myndigheters
ansvar inom migrationsmottagandet ir en forutsittning for den
enskildes rittssikerhet och effektiviteten i systemet. Lika viktigt ir
det att en myndighet som 1 en anstringd situation inte anser sig klara
av sitt ansvar har en klar struktur for att ta den diskussionen med
uppdragsgivaren.

Inledningsvis beskriver vi ndgra omriden dir det var oklart vilken
myndighet som hade ansvaret och omriden dir det var otydligt var
grinsen for ansvaret borjade och slutade. Vi beskriver ocksd situa-
tioner dir den ansvariga myndigheten inte tog sitt ansvar. Avsnittet
avslutas med vir bedémning av hur ansvarsférdelningar och otyd-
ligheter kan klaras ut i en anstringd situation och var ansvaret for att
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ge besked ligger nir det inte ir klart fér de inblandade myndig-
heterna.

9.4.1 Oklarheter om ansvarsfordelning

Under hosten 2015 uppkom ett antal diskussioner och oklarheter
om vilken myndighet som hade ansvaret f6r olika frigor.

Ansvar for ligesrapportering och samordning

MSB och linsstyrelserna hade bdda uppdrag som handlade om liges-
rapportering till regeringen och om samordning av statliga och
kommunala myndigheter.

Samordningsansvar

Enligt forordningen med linsstyrelseinstruktion ska linsstyrelsen
utifrdn ett statligt helhetsperspektiv arbeta sektorsévergripande och
inom myndighetens ansvarsomrdde samordna olika samhillsintres-
sen och statliga myndigheters insatser. Linsstyrelsen har ocksd ett
sirskilt geografiskt omridesansvar enligt férordningen om kris-
beredskap. Linsstyrelsen ska fore, under och efter en kris verka for
samordning och gemensam inriktning av de &tgirder som vidtas. I
det ligger bla. ett ansvar for att sammanstilla en samlad regional
ligesbild och att vid behov uppritta en ledningsfunktion fér bla.
samordning och information.

MSB ska enligt sin instruktion (2008:1002) ansvara for bla. kris-
beredskap i den utstrickning inte nigon annan myndighet har an-
svaret. MSB ska bl.a. arbeta med samordning mellan berérda aktorer
1 samhillet for att forebygga och hantera olyckor eller kriser. I det
ligger att samordna stddet till centrala, regionala och lokala organ 1
friga om information och ligesbilder. MSB ska ocksd ha férmiga att
bistd Regeringskansliet med underlag och information i samband
med allvarliga olyckor och kriser.

Enligt det regeringsuppdrag som MSB fick den 1 oktober 2015
skulle MSB pé nationell nivd samordna ansvariga aktorers hantering
av flyktingsituationen, utan att det pdverkade ansvarsprincipen. Erfa-
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renheterna frdn hosten 2015 visar att det fanns olika uppfattningar
om hur MSB:s samordningsuppdrag och linsstyrelsernas uppdrag
forholl sig till varandra och vilken myndighet som hade ansvar for
vad.

Linsstyrelserna har det ordinarie ansvaret fo6r den statliga for-
valtningen 1 linet om ingen annan myndighet har det ansvaret.
Utdver att arbeta sektorsovergripande och samordna olika samhills-
intressen och statliga myndigheters insatser ska linsstyrelsen under-
ritta regeringen om det som ir sirskilt viktigt f6r regeringen att ha
vetskap om och hindelser som intriffat i linet.

Det ir inom omrédet kris och beredskap som bide MSB och lins-
styrelsen har uppgifter.

MSB:s uppdrag den 1 oktober 2015 innebar ett nationellt sam-
ordningsuppdrag som framfor allt genomférdes genom att myndig-
heten tog fram ligesbilder och genomférde samverkanskonferenser.
Linsstyrelserna valde olika vigar f6r att utifrdn sin roll ta det geo-
grafiska samordningsansvaret och verka fér gemensam inriktning av
de &tgirder som behovdes. I praktiken kom MSB att samordna
statliga myndigheter genom att arbeta fér samverkan med utgings-
punkt i situationen som helhet eller genom konferenser inom olika
tematiska omriden (t.ex. boendefrdgan, sikerhetsfrigor eller de
ensamkommande barnen) dir dven landsting och regioner kunde
delta. Linsstyrelserna samordnade inom respektive lin utifrdn den
specifika situationen i linet och framfér allt i férhillande till kom-
munerna.

Vi har sett tydliga tecken pd friktion mellan linsstyrelser och
MSB under hosten 2015. Det kan ha haft sin grund 1 de oklarheter
som uppstod nir MSB:s nationella samordning motte linsstyrel-
sernas geografiska samordningsansvar som giller bidde under nor-
mala férhillanden och under kris. Det ridde olika uppfattningar i de
olika linsstyrelserna i frigan om den ridande situationen medférde
att man behdvde arbeta enligt en krishanteringsordning eller om man
kunde hantera hindelsen i ordinarie strukturer. De olika uppfatt-
ningarna kan ha haft sin grund i att situationen sdg olika ut 1 olika
lin. Det fanns ocksd olika uppfattningar om linsstyrelserna skulle
genomfora sitt geografiska ansvar och ha en direkt kommunikation
med regeringen eller om de skulle ingd 1 MSB:s struktur f6r sam-
ordning. Regeringen gav ocksd linsstyrelserna uppdrag som skulle
dterrapporteras direkt till regeringen.
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Aven om en arbetsférdelning utkristalliserades under hésten ir
det vir beddmning att dessa oklarheter bidrog till spinningar mellan
MSB och linsstyrelserna i en situation d3 alla krafter borde ha lagts
pd att hantera mottagandet av minniskorna pd flykt. Oklarheterna
hade kunnat redas ut snabbare om regeringen pd ett tydligare sitt
hade forklarat om uppdraget till MSB innebar att bide MSB och
linsstyrelserna skulle arbeta utifrdn sina respektive krishanterings-
strukturer och vilka férvintningar som regeringen hade pd lins-
styrelsernas rapportering till regeringen och till MSB.

Sérskilt om ansvar for ligesrapportering

Bide linsstyrelserna och MSB hade ett ansvar for att forse reger-
ingen med information om t.ex. liget 1 kommunerna. Linsstyrel-
serna kunde gora det bidde inom ramen fér sitt ordinarie uppdrag
eller enligt sitt ansvar for krishantering medan MSB rapporterade
utifrdn sitt ansvar 1 den extraordinira situationen.

Under hésten blev det MSB som férsdg regeringen med infor-
mation om liget, medan linsstyrelserna levererade rapporter om
situationen 1 kommuner och landsting till MSB. MSB férsokte att
tidigt skaffa sig en bild av situationen och vad den kunde leda till,
och man agerade trots att man saknade en fullstindig bild av situa-
tionen. MSB ansdg inte att linsstyrelsernas hantering av situationen
var tillricklig under september och anvinde sin méjlighet att genom
hemstillan begira in ligesrapporter frin linsstyrelserna. Linsstyrel-
serna var 1 kontakt med regeringen men upplevde inte att regeringen
tog emot deras information. I praktiken kom linsstyrelserna att
underordnas MSB nir det gillde rapportering.

Att MSB kom till som ett samordnande led i den etablerade rap-
porteringen mellan den lokala, regionala och statliga nividn blev en
stor fordel f6r regeringen. Ambitionen att skapa en enhetlig bild var
klar och det blev ocksd en bittre helhetsbild genom MSB:s arbete.
Samtidigt kan man i efterhand reflektera 6ver om det fanns férut-
sittningar att skapa en enhetlig bild nir liget i linen och kom-
munerna var olika. Det blev inte heller klart om MSB tillsammans
med sitt regeringsuppdrag ocksd skulle utféra sitt uppdrag enligt 7 §
1 MSB:s instruktion som innebir att myndigheten ska ge st6d till den
regionala och lokala nivdn genom att forse dem med tillricklig
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information och ligesbilder. Det blev otydligt och &terkopplingen
till kommuner och landsting gjordes i1 stillet av linsstyrelserna som
valde olika sitt f6r genomférandet. Det kan ha bidragit till att den
lokala och regionala nivén bitvis upplevde sig 6vergiven av staten och
till att regeringens bild av liget inte blev helt fullstindig. Vi 4ter-
kommer till MSB:s uppdrag i avsnitt 9.6.

Ansvar for att ge besked om regelverk och tolkningar

Hésten 2015 kom fler tjinstemin och myndigheter in nigonsin att
arbeta med frigor som giller mottagande av minniskor pd flykt.
Minga tjinstemin 1 bide statliga och kommunala myndigheter vinde
sig till Migrationsverket for att f8 besked eller rdd. Att s& minga
fragor vicktes berodde dels pa att kommuner och landsting som inte
hade varit berérda av mottagande nu blev det, dels pd att férloppet i
sig vickte nya frigor. Till exempel uppstod frigor om vistelse-
begreppet enligt socialtjinstlagen och begreppet tillfilligt boende nir
belastningen p& ankomstkommunerna blev stor pd grund av att barn
blev kvar linge 1 sina ankomstkommuner. Kommunerna var
beroende av att f3 besked frin Migrationsverket 1 en rad olika frigor
t.ex. hur minga barn som skulle komma och nir. P4 samma sitt
behovde landstingen information om var och nir nya asylboenden
skulle 6ppnas, s& att de kunde anpassa hilso- och sjukvirden efter
detta.

Det fanns férvintningar pa att Migrationsverket skulle kunna ge
besked men det var svirt att nd myndigheten. Det var ocksd svirt att
fd besked och olika delar av myndigheten limnade olika besked. Ett
besked kunde ocksi indras fr@n den ena dagen till den andra.
Migrationsverket ansig inte heller alltid att det var deras uppgift att
ge besked.

I stillet kom de nationella samverkanskonferenserna och MSB:s
ligesbilder att fungera som forum dir frigetecken om tolkningar och
regelverk ritades ut. Minga kommuner vinde sig ocksd till SKL for
att £ besked om tolkningar av regelverk.

Vir utgdngspunkt ir att det ir helt klart att en myndighet miste
kunna limna besked om sin egen handliggning och att Migrations-
verket alltsd borde ha limnat besked i frigor som gillde enskildas
asylprocess, t.ex. placering i en viss kommun.
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Diremot ir det inte lika klart vilken myndighet som har ansvar
for att limna besked om uttolkning av regelverk eller om forhal-
landen som pdverkar andra myndigheters arbete. Tolkningen av
forfattningar faller ytterst pd domstolarna. Kommuner, landsting
och myndigheter har givetvis ett eget ansvar for att ha tillricklig
kunskap och kapacitet att tillimpa de regler som giller for att
myndigheterna ska kunna utféra sina respektive uppdrag.

Under hosten 2015 uppstod hela tiden nya frigor till foljd av det
forindrade liget. Det tog mycket tid och resurser 1 ansprdk att klara
ut otydligheterna. Enligt vir bedémning borde Migrationsverket ha
haft en storre forstielse f6r andra myndigheters behov av en tydlig,
tillginglig och modern kommunikation med myndigheten och ocksd
for andra myndigheters behov av besked frin Migrationsverket dir
svar behovdes for att dessa myndigheter skulle kunna planera och
genomfora sina verksamheter.

Regeringen gav Socialstyrelsen i1 uppdrag att inritta en svars-
funktion dit kommunerna kunde ringa och fi besked. MSB:s liges-
bilder inneholl ocksd information om regelverk och tolkningar och
det fanns information att fi pd krisinformation.se. Samtidigt var det
svart att {8 informationen att nd ut och minga fortsatte att kontakta
Migrationsverket eller valde att vinda sig till SKL 1 stillet.

Tillgdng till ritt information ir en férutsittning for att myndig-
heterna har ritt kunskap, bdde fér att de ska kunna genomfoéra sitt
eget arbete och for att deras samverkan med andra myndigheter ska
fungera. Vi dterkommer till dessa frigor 1 avsnitten 9.5 och 9.6. En
lirdom for framtiden ir att det behovs tydliga besked om var infor-
mation finns att himta i anstringda situationer nir inte normala
strukturer for kunskapsdverforing kan anvindas 1 myndigheterna.

Ansvarsférdelning mellan Migrationsverket
och Polismyndigheten

Om en person vid inre utlinningskontroll inte kan uppvisa doku-
ment som visar att hon eller han hade ritt att vistas 1 Sverige kan
personen vilja att s6ka asyl. Personen transporteras di av polisen till
Migrationsverket for registrering.

Under hosten 2015 hinde det att personer avvek innan regi-
streringen av asylansokan var klar. Redan tidigt 1 september fordes
diskussioner mellan Migrationsverket och Polismyndigheten om nir
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Polismyndighetens ansvar upphérde. Polismyndigheten ansdg att
deras ansvar upphorde nir ndgon uttalade en avsikt att soka asyl och
polisen limnade personen 1 Migrationsverkets lokaler. Migrations-
verket ansdg att Polismyndighetens ansvar upphérde férst nir
personen undertecknat en asylansdkan. Fér Polismyndigheten var
det en resursfriga — det tog mycket tid for Polismyndigheten att
vdnta p3 att en asylansokan registrerades. A andra sidan tog det tid
for polisen att gora kontroller av samma personer flera ginger pd
grund av att asylansékan aldrig registrerades. I Polisregion Vist kom
Polismyndigheten och Migrationsverket 6verens om att polisen
skulle sitta med vid asylansékan men 1 &vriga regioner limnade
Polismyndigheten personen hos Migrationsverket. Nir de inre
grinskontrollerna inférdes blev ansékningssystemet mer slutet 1 den
bemirkelsen att polisen transporterade dem som uppgav vid grins-
kontroll att de ville anséka om asyl direkt till Migrationsverkets
lokaler. D3 stilldes frigan om 6vergdngen av ansvaret mellan
Migrationsverket och Polismyndigheten mer p3 sin spets.

Det ir Polismyndigheten ansvar att uppritthilla ordning och
sikerhet och Polismyndigheten ska underlitta legala strivanden att
soka asyl och kontrollera om personer som vistas i landet kan visa att
de har ritt att vara hir. Migration ir dock inget polisiirt omride och
Polismyndigheten har sdvitt vi kan bedéma inget ansvar for att
overvaka en person som vintar 1 Migrationsverkets lokaler pd att {3
registrera sig som asylsdkande. Det rider enligt vir beddmning ingen
oklarhet om att Migrationsverket har ansvaret for att den som wvill
soka asyl ges mojlighet att gora det. Det ir Migrationsverket som ska
organisera en verksamhet for detta. Aven om Migrationsverkets
verksamhet var mycket pressad under hosten 2015 idr det inte rimligt
att den som vill séka asyl far vinta s linge pd att registrera sig som
asylsokande att det finns risk fér att personen ger upp och limnar
Migrationsverkets lokaler. Vi dterkommer till dessa frigestillningar 1
avsnitt 9.5.

Ansvar for boende {6r personer som skulle ansoka om asyl

Det uppstod oklarheter mellan Migrationsverket och den kom-
munala nivin om vem som hade ansvar f6r boende for asylsokande
nir Migrationsverket inte klarade att ordna boendet.
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Den 13 november 2015 skrev Migrationsverket pd sin webbplats
att 1 ett lige di staten inte kan erbjuda boende trider socialtjinst-
lagen in, eftersom det ir kommunen som ytterst ansvarar for de
personer som vistas dir. Det var en tolkning som Malmé stad inte
ansdg vara rimlig och kommunen gav uttryck for att det inte kunde
vara en kommuns ansvar att éverta en statlig myndighets ansvar.

Den 19 november 2015 meddelade Migrationsverket pa sin webb-
plats att myndigheten inte kunde erbjuda boende f6r den som sékte
asyl. Ett trettiotal personer sov utanfér Migrationsverkets lokaler 1
Malmé natten mellan den 19 och 20 november. Frin den 21 novem-
ber sov ett 80-tal personer i S:t Johannes kyrka 1 Malmé. Kyrkan var
Oppen pd nitterna fram till mars 2016. Malmo stad ordnade ocksd
bussar s att minniskor slapp sova ute. Det innebar att civilsamhillet
och Malmé stad i1 delar tog 6ver Migrationsverkets ansvar.

Enligt de bestimmelser som giller dr det helt tydligt att det ir
Migrationsverkets ansvar att ordna boende till personer som sokt
asyl och som inte viljer att bo i eget boende. Migrationsverket och
Malmé stad gjorde olika tolkningar om vems ansvar det var att ordna
boende 1 ett lige dir Migrationsverket inte klarade sitt uppdrag. I all
forvaltning giller att delegation av ansvaret ska tas upp med upp-
dragsgivaren om det finns risker f6r att myndigheten inte kan axla
ansvaret. I en situation dir Migrationsverket inte ansdg sig kunna
utféra delar av sitt uppdrag ir vir bedémning att ritt vig att gd hade
varit att ta upp det med regeringen och inte sjilv som myndighet
omférdela ansvaret.

Ansvar f6r personer som inte sokte asyl

Den grupp som kom till Sverige utan att séka asyl var mycket stor. I
bérjan uppskattades att ungefir hilften av dem som kom inte sokte
asyl. Ndgra valde att resa vidare till t.ex. Norge och Finland och
andra stannade 1 Sverige utan att legalisera sin vistelse 1 landet.

Minniskor som viljer att stanna 1 Sverige utan att soka asyl eller
som stannar i landet utan att ha uppehillstillstind har sedan den
1 juli 2013 ridtt tll skola och vérd enligt skollagen (2010:800) samt
lag (2013:407) om hilso- och sjukvird till vissa utlinningar.

Ansvaret for dem som inte soker asyl var och ir oklart. SKL:s
stdndpunkt ir ett dr efter hosten 2015 att kommuner kan ge bistind
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enligt socialtjinstlagen till minniskor som innu inte ansékt om
uppehillstillstind. Kommunens bedémning gors utifrdn den ull-
filliga situationen till dess att personen sokt uppehallstillstind, nir
Migrationsverket fir det fulla ansvaret. Kommunerna bor enligt SKL
ha befogenhet att ordna med tillfilliga boendeplatser fér att kunna
uppfylla sina skyldigheter, t.ex. ifriga om nodbistind. Likasd kan en
kommun som anser att det foreligger en extraordinir hindelse ha
befogenhet att ge begrinsat ekonomiskt stdd till enskilda som vistas
i kommunen och som har drabbats av hindelsen utifrn lagen
(2006:544) om kommuners och landstings &tgirder infér och vid
extraordinira hindelser 1 fredstid och hojd beredskap. Sddant stod
bor enligt SKL kunna ges 1 form av tillfilliga boendeplatser, trans-
porter eller liknande. SKL formulerar sig siledes relativt vagt och
hiller dérren 6ppen bide fér kommuner som 6nskar och fér kom-
muner som inte 6nskar ge bistind genom att vilja formuleringen att
en kommun kan eller bor ha befogenhet att ge stod.

Under hésten 2015 var det inte lika klart vad kommuner fick eller
forvintades gora och olika kommuner valde olika tillvigagingssitt.
Stockholms stad startade i oktober ett boende for transitpersoner
med hjilp av Stockholms stadsmission. Stockholms stad bedémde
att de hade ansvar for alla individer som befann sig i kommunen och
att man skulle hjilpa dem som inte hade nigra mojligheter att {2 sina
grundliggande behov tillgodosedda, om alla andra mojligheter var
uttdmda. Nir det giller vuxna som inte sokte asyl ansdg Stockholms
stad att kommunen inte hade ansvar fér dem som borde soka asyl.
For barnen i familj gjorde Stockholms stad dock en annan bedém-
ning, eftersom barnen inte kunde vilja att soka asyl eller inte. Dirfér
valde Stockholm att ta fram en beredskap for de barnfamiljer som
anlinde till Stockholm utan att séka asyl.”’

Malmé stad gjorde en delvis liknande tolkning. De ansdg inte att
det var kommunen som borde ta ansvar f6r de personer som inte
sokte asyl. I storsta mojliga min forsokte Malmo stad formd de
personer som kom att ansdka om asyl och dirmed bli Migrations-
verkets ansvar. Om personerna inte s6kte asyl var det Polismyndig-
hetens ansvar att ingripa mot personer som befann sig i landet utan
att legalisera sin vistelse. Individuella bedémningar om ndgon person
befann sig 1 akut néd (i behov av mat eller vird) kunde goras, om

# Skriftlig information frin Stockholms stad 2017-01-12.
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personen gav sig till kinna hos socialtjinsten. Malmé stad ansdg att
de inte kunde géra en bedémning for en hel grupp.”

Polismyndighetens arbete genomférdes utifrdn en mer tydlig for-
fattningsreglering och olika polisiira beslut som Alma och beslut om
inre utlinningskontroller.

Det blev framfor allt frivilliga som hjilpte den grupp som avsig
att resa vidare eller vistades 1 landet utan att legalisera sin vistelse
genom att soka asyl (se kapitel 6).

Landsting stilldes infér frigan om vilket ansvar man hade for
t.ex. svart sjuka barn som man visste skulle resa vidare. I ett lands-
ting beslutade man att avstd frén att ge vird som inte kunde foljas
upp och man hoppades att kommunernas ansvar enligt socialtjinst-
lagen skulle gora att barnet fick ritt vird.

Att s§ minga minniskor kom till Sverige hosten 2015 utan att
vilja s6ka asyl var en delvis ny situation f6r myndigheterna. Polis-
myndigheten, kommunernas socialtjinster, landstingen, civilsam-
hillet och volontirer fingade upp dessa minniskor. Polismyndig-
hetens uppgift var tydlig och frivilliginsatserna var minga och olika
utformade. Kommunerna och landstingen saknade diremot en tydlig
reglering som utgdngspunkt {or sitt arbete. Det innebar att de som
inte sokte asyl fick olika stéd nir de var i behov av hjilp samtidigt
som det fanns en forvintan pd att det offentliga dtagandet gentemot
dem som inte sokte asyl borde omfatta mer. Det offentliga ansvaret
fér dem som reste vidare eller valde att inte s6ka asyl har tolkats pd
olika sitt av SKL, landsting och kommuner. De olika tolkningar som
har gjorts giller ansvaret for det omedelbara omhindertagandet som
bostad, mat, klider och sjukvird. Men det offentliga ansvaret kan
stricka sig lingre in s nir det giller utsatta minniskor, ofta barn
och kvinnor, som behéver myndigheternas stéd och hyilp for att inte
utsittas for brott eller utnyttjas 1 andra sammanhang. Det handlar
om minniskor som inte har ritt att vistas i Sverige men som ind3
gor det. Nir det giller barn innebir Sveriges &tagande enligt barn-
konventionen att barnet ska skyddas. Det skulle 1 vissa fall kunna bli
friga om att socialtjinsten gor ett omhindertagande. I friga om
vuxna ir liget mer osikert. Det kan vara friga om polisiir verk-
samhet och avvisning, dtgirder for att skydda utsatta frdn att utsittas
for brott eller ritt till sjukvard och skydd.

%% Skriftlig information frin Malmé stad 2017-01-12.
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Vi bedémer att det finns en stor osdkerhet kring vilken reglering
som faktiskt giller f6r de statliga och kommunala myndigheter som 1
sina verksamheter méter minniskor som har valt att inte séka asyl
men som indd befinner sig i Sverige. En viktig lirdom blir att det
finns ett behov av att regeringen tar ett initiativ for att klargdra
ansvarsfrigorna s att mianniskor som befinner sig 1 vart land utan att
vara asylsokande och di oftast ir helt utan skydd méts av myndig-
heter pd ett sitt som utgdr frin en klar ansvarsférdelning och ritt

kunskap.

Ansvar for att ensamkommande barns asylansékningar
registrerades

Den kommun dir ett ensamkommande barn ger sig till kiinna {6r en
myndighet (t.ex. Migrationsverket, Polismyndigheten eller social-
yjdnsten) riknas som barnets ankomstkommun. Under hésten 2015
tog det ldng tid innan Migrationsverket hann registrera ensamkom-
mande barns asylansékningar. Det gillde t.ex. de barn som kom till
Trelleborg, dir det férekom att barn fick vinta nirmare tvd veckor
pd att {4 sin asylansokan registrerad. Migrationsverket fattade ocksd
ett principbeslut om att inte genomféra registrering pd andra platser
in vid sina kontor. Trelleborgs kommun ansdg att det var s3 viktigt
att barnen blev registrerade att de pi eget initiativ och pd egen
bekostnad transporterade barnen till Migrationsverket i Malmé och
vintade dir tills barnens ansékningar hade blivit registrerade.

Ansvaret for att genomfora registreringen ir Migrationsverkets.
Det ir den gode mannens eller — om god man inte utsetts — barnets
offentliga bitride som bekriftar ansékan. Nir registreringarna av
barnens asylansékningar drog ut pa tiden och barnen blev kvar linge
i ankomstboendena innebar det att barnen befann sig hos en
kommun under en l&ng tid utan att vara registrerade och att de inte
fick en god man. Att barnen hade 1ang resvig till Migrationsverket
fordrojde registreringen ytterligare.

Det ir Migrationsverkets ansvar att ge ensamkommande barn
mojlighet att registrera sig som asylsdkande. Vi gér beddmningen att
FN-konventionen om barnets rittigheter och utlinningslagens
bestimmelse om hinsynen till barnets bista innebir att barn miste
f8 goda mojligheter att registrera sig som asylsékande. I det ligger
dels att barnet méste {4 ett offentligt bitride eller en god man som

370



SOU 2017:12 Analys och lardomar

kan bistd barnet vid ansdkan, att Migrationsverket har en rimlig
tillginglighet som tar hinsyn till barnets behov, och att registrer-
ingen sker i rimlig tid.

Ensamkommande barn fick inte ritt omsorg och ansvar togs
inte f6r barnen som forsvann

Inom vissa omriden fanns ett tydligt ansvar som av olika anledningar
inte fullgjordes. Ett sidant ir omsorgen om de ensamkommande
barnen. Nir Migrationsverket inte hann registrera och triffa barnen,
nir kommunen inte hann anordna tillrickligt bra ankomstboenden,
eller hade forutsittningar att utse en god man och nir personalen pd
boendet var oerfaren och outbildad fanns det ingen som gav barnen
den omsorg och trygghet och den information om rittigheter som
varje barn hade ritt till. Ansvaret for barn utan vdrdnadshavare
3ligger kommunernas socialtjinst, som pd de allra flesta stillen
gjorde allt som stod i deras makt for att tillgodose barnens behov
samtidigt som det inte blev tillrickligt. Kommunerna var beroende
av att Migrationsverket registrerade barnen, hade ankomstsamtal och
anvisade vistelsekommuner. Allt f6r minga barn {61l mellan stolarna
pd olika sitt. Med fi ankomstkommuner och en ling tid for att
anvisa de kommuner som skulle ta emot barnen blev det en mycket
svir och ojimn belastning mellan kommunerna. Det gjorde att
kapaciteten 1 hela Sverige att ta emot ensamkommande barn inte
utnyttjades fullt ut. Vissa anvisningskommuner hade inte heller
platser nir barnen kom och det ledde till att barnen fick flytta mellan
kommuner.

Nir det blev si minga inblandade 1 ansvarskedjan 6kade risken
for att barn forsvann under hésten 2015. Uppskattningsvis férsvann
1 800 ensamkommande barn under perioden 2013 till viren 2016 och
ménga av de barn som férsvann kom till Sverige under hésten 2015.
Minga sokte aldrig asyl men ménga forsvann ocksd frin kom-
munernas ankomstboenden. Registreringen av barnens ansékningar
tog ling tid, kommunikationen med Migrationsverket var dilig och
genomstromningen av barn var stor, vilket ledde till att mdnga kom-
muner hade svért att hdlla reda pd vilka barn de hade ansvar f6r och
mota dem med ritt omsorg. Polismyndigheten tog emot anmil-
ningar om att barn forsvunnit men kunde inte géra mycket nir de
ofta inte ens hade namn, fodelsedatum eller bild pd barnet.
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Ansvaret for att barnen tas emot under asylprévningstiden dr
kommunernas men kommunerna kunde inte fullgéra sitt ansvar och
virna barnens rittssikerhet under hésten 2015 nir inte Migrations-
verket genomférde sin del och registrerade barnens asylansékningar
och anvisade kommuner dir barnen skulle bo. Likasi hade det
behovts ett betydligt bittre samarbete mellan Migrationsverket,
Polismyndigheten och kommunerna kring barn som férsvann.

Enligt barnkonventionen har Sverige ett &tagande gentemot
barnen som vistas 1 vart land och det dtagandet miste tolkas si att
myndigheterna ska ge barnet skydd och trygghet genom att veta var
barnet befinner sig och ge barnet hjilp och stéd. Linsstyrelsen i
Stockholm har pd uppdrag av regeringen kartlagt problematiken med
barnen som férsvann och det framgir klart att barn som har
registrerat sig som asylsékande forsvinner av olika anledningar som
har det gemensamt att forsvinnandet ger uttryck for att barnet inte
kinner nigon anknytning eller trygghet dir de befinner sig. Barn
forsvinner ocksd eftersom de blir utsatta fér brott. Ensamkommande
barn ir en mycket utsatt grupp som behover samhillets skydd for att
inte riskera att utsittas fér brott eller fara illa. Rapporten visar att det
gdr att genom kunskap identifiera vilka barn som har stérst risk att
forsvinna.’!

FN:s barnrittskommitté har i en granskning februari 2015
kritiserat Sverige f6r att ensamkommande barn férsvinner och pekat
pd bristande &tgirder nir ett forsvinnande har blivit konstaterat.
Barnrittskommittén rekommenderar mer effektiva dtgirder for att
oka skyddet for dessa barn. Aven FN:s kommitté for minskliga
rittigheter har mars 2016 riktat kritik mot Sveriges hantering av
ensamkommande barn som forsvinner. Kommittén menar att
Sverige inte férhindrat att ett antal ensamkommande barn férsvunnit
sedan de kommit till Sverige och pekar pd risken f6r minniskohandel
med dessa barn.

Mottagningssystemet fér ensamkommande barn ir uppbyggt
med mainga led frin mottagande och ankomstboende till boende i
vistelsekommun, ofta i stora boenden. Med detta och migrations-
mottagandet under 2015 for dgonen, ir det inte svirt att se att
barnen inte tas om hand pd ett sitt som svarar mot barnets grund-

3! Linsstyrelsen i Stockholms lin (2016). P4 flykt och férsvunnen. En nationell kartliggning av
ensamkommande barn som avviker.
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liggande rittigheter, och att det finns en stor risk for att ensam-
kommande barn férsvinner. Det giller att myndigheterna arbetar titt
tillsammans kring varje enskilt barn for att det inte ska bli glapp 1
ansvarskedjan. Det dr ocksd viktigt att socialtjinsten och Polis-
myndigheten fingar upp barn som har avvikit och barn som aldrig
sokt asyl.

Problematiken med mottagandet av ensamkommande barn och
barn som forsvinner var ingen ny friga hosten 2015. Det stora antal
barn som kom d& och myndigheternas bristande beredskap infér och
kapacitet att finga upp dem och behilla dem i mottagningssystemet
gjorde att ménga barn inte fick ett mottagande som uppfyllde de
grundliggande krav som stills och ocksd att ett mycket stort antal
barn férsvann under hosten 2015. I den situationen borde frigan ha
prioriterats och lyfts upp pé regeringens agenda. Migrationsverkets
del 1 mottagandet hade behovt forbittras pd en rad omrdden och
samordningen av kommunernas mottagande av ensamkommande
barn borde ha varit bittre. Det uppdrag som senare gavs till lins-
styrelsen 1 Stockholm om barn som férsvann kom allt fér sent om
man ser detta ur barnens perspektiv och utifrin ambitionen att
Sveriges forvaltning lever upp till rittsstatens principer och virnar
barnens ritt.

Vir bedémning ir att det inte rider sd stora oklarheter om hur
ansvaret fér ensamkommande barn som inte registrerar sig som
asylsdkande eller som foérsvinner frin boenden ir fordelat mellan
myndigheterna. Det borde ocksd g8 att hitta barn som vistas 1 landet
utan att ha sokt asyl och barn som har avvikit frin ett boende. En
lirdom blir att det beh6vs helhetssyn och prioriteringar. Det handlar
om att regeringen uppmirksammar frigan, ger bittre férutsittningar
for samordning och foljer upp att barnen registreras som asyl-
sokande och anvisas ett boende utifrin sina behov och att det finns
forutsittningar for ett titt samarbete mellan statliga och kommunala
myndigheter och prioriteringar hos Migrationsverket, Polismyndig-
heten och socialtjinsterna.
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Ansvar for att ta tillvara frivilligresurser

Minga frivilliga ville hjilpa till nir antalet minniskor pa flykt som
sokte sig till Sverige 6kade. Det var bide organiserade frivillig-
resurser och enstaka volontirer. Antalet frivilliga var s& stort och den
hjilp som behévdes av s& olika karaktir att det uppstod ett behov av
att bittre tillvarata de resurser som civilsamhillet kunde erbjuda.
Frivilliga hade av naturliga skil inte alltid si stor kunskap om hur
statliga myndigheter arbetade och myndigheter hade i sin tur ibland
svart att veta hur de kunde anvinda sig av den resurs som de frivilliga
tillhandaholl, vilket ytterligare bidrog till att det fanns ett stort
behov av samordning. Vidare uppstod missforstind pd grund av att
den civila och offentliga sektorn inte alltid talar samma sprik. Minga
frivilliga upplevde ocksd myndigheterna som diligt samordnade
sinsemellan. Till exempel fick frivilligorganisationerna olika besked
frin olika myndigheter.

Det ir tydligt att en bittre samordning hade gjort att resurser
kunde utnyttjas bittre. Minga har beskrivit att det periodvis
limnades mer klider, kuddar och leksaker 4n vad man kunde ta hand
om pa centralstationerna eller boenden. Trots givmildheten kom inte
alltid rite sak till rite person. Det saknades ocksd enkla saker for
sysselsittning som bollar eller pennor p& vissa ankomstboenden.

Nio av landets tjugoen linsstyrelser samarbetade p& ett mer
ordnat sitt med frivilliga. Hilften av linsstyrelserna anser att det
egna ansvaret i férhdllande till frivilliga aktdrer var otydligt under
hésten 2015. Flera linsstyrelser konstaterar att det var oklart vem
som hade ansvar f6r att frivilligresurser togs tillvara pd ett bra sitt.
Exempelvis tog Linsstyrelsen 1 Stockholms lin en aktiv roll
gentemot frivilliga, medan det i Géteborg och Malmé var kommu-
nerna som hanterade samarbetet med frivilligresurser. Det finns
ocksd kommuner som har tillfrigats om de har kunnat ta ett sam-
ordningsansvar {or t.ex. insamlingar men som har avbéjt, bl.a. med
hinvisning till att kommunen inte ska vara det civila samhillets
foretridare.

Flera andra myndigheter var ocksd involverade i samverkan med
frivilligorganisationer. MSB stéttade Migrationsverkets huvudkontor
1 Norrkoping med en expert for att samarbeta med frivillig-
organisationer frin oktober 2015 till januari 2016. MSB férdelade
ocksd pd regeringens uppdrag 10 miljoner kr till Svenska Réda
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Korset for att de skulle stédja och ta tillvara pd frivilligas engage-
mang och insatser. MUCEF fick 1 november 2015 ett regeringsupp-
drag att ta fram en vigledning f6r samverkan 1 situationen med
minniskor pd flykt och Kulturdepartementet héll regelbundna
moten med civilsamhillesorganisationer fér att lyssna till deras
erfarenheter och for att ge organisationerna information om reger-
ingens och myndigheternas arbete.

Det har under vér utredning blivit tydligt att civilsamhillet hade
stora resurser och att enskilda volontirer ville engagera sig men att
dessa resurser inte kunde tillvaratas pa ett ordnat sitt. Det handlar
om att ta tillvara och inrikta verksamheten si att civilsamhillets
resurser kompletterar myndigheternas arbete. Ansvaret fér myndig-
hetsutdvning kan aldrig éverltas till civilsamhillet eller frivilliga men
civilsamhillet kan sirskilt 1 en anstringd situation avlasta s& att
myndigheterna kan anvinda sina resurser si effektivt som mojligt.
Erfarenheterna frén hésten 2015 blir att ansvaret fér samarbetet med
och tillvaratagandet av frivilligresurser 1 en anstringd situation borde
fortydligas och foérbittras. En inriktning skulle kunna vara att
samordningsansvaret fir ligga pd kommunal nivi, eftersom kom-
muner fordelar bidrag till och samarbetar nira féreningslivet. Det ir
ocksd kommunen som har bist kinnedom om lokala behov och
resurser 1 form av t.ex. lokaler. Det ligger ocksd 1 linje med det upp-
drag som regeringen har gett till Myndigheten fér ungdoms- och
civilsamhillesfrigor om att ta fram en vigledning fér samverkan
mellan kommunerna och civilsamhillet kring mottagande av
asylsékande och nyanlindas etablering.

Ansvar for information om ersittningar

Ett dterkommande tema under hésten 2015 var otydligheter kring
kostnader. Det gillde ersittningar frin staten till kommuner fér t.ex.
olika boenden, for investeringar nir lokaler skulle goras till boenden,
for stilltiden innan ett evakueringsboenden togs 1 bruk, fér bevak-
ningstjinster eller for forsikringspremier.

Ménga av frigorna besvarades lopande under hésten. Otydlig-
heterna gjorde dock att 16sningar foérsenades och att kommuner
tvekade att agera. Manga kommuner siger att de hade kunnat géra
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mer om de tidigt hade fitt en garanti {6r ersittning f6r de kostnader
de hade till f6]jd av mottagandet.

Att Migrationsverket pd férhand och utan kontroll skulle avgora
svdra forvaltningsirenden om ersittning ir inte mojligt. Problemet
lig formodligen inte bara i ett otydligt regelverk utan ocksi och
kanske huvudsakligen 1 att kommunerna fick géra stora investeringar
utan att fd beslut eller besked om ersittning frin staten tillrickligt
snabbt. Detta ledde till slitningar mellan den kommunala och statliga
nivan, slitningar som finns kvar dven ett &r senare.

En l6sning for framtiden som skulle kunna &vervigas ir om
nigon annan myndighet in Migrationsverket skulle kunna ges upp-
giften att besluta om ersittning till kommunerna.

9.4.2 Organisationer bidrog

Vid sidan om lokala, regionala och centrala myndigheter har dven
andra deltagit 1 hanteringen av situationen. SKL och frivilligorgani-
sationerna dr inte myndigheter och hade dirfér inget direkt ansvar
for hanteringen av mottagandet. Mot bakgrund av den viktiga roll de
kom att spela under hésten behdver deras insatser belysas.

SKL:s roll

SKL ir en organisation och hade siledes inget direkt ansvar for att
hantera mottagandet. Trots detta agerade SKL p4 flera sitt som lig
nira andras ansvar och SKL tog en viktig roll.

En uppgift for SKL var att férmedla liget i kommuner och lands-
ting till den statliga nivin. SKL hade tita kontakter med Regerings-
kansliet, MSB och Socialstyrelsen och dven med t.ex. IVO, Boverket
och linsstyrelserna. Vid métena férmedlades kommunernas och
landstingens bild av situationen och olika ansvarsfrigor diskuterades.
SKL férmedlade ocksd aktivt vilka Atgirder man ansig behovde
vidtas, framfér allt genom den s3 kallade regelindringslistan. I denna
bemirkelse fungerade SKL som ett komplement till bdde linsstyrel-
serna och MSB, som ocksd de foérmedlade liget 1 kommuner och
landsting upp4t till den statliga nivan.

SKL medverkade ocksd till samarbete mellan kommuner och
intog pd det sittet en samordnande roll vid sidan av linsstyrelsernas
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regionala samordning av den statliga verksamheten. SKL vidtog t.ex.
tgirder for att dstadkomma en mer rittvis och effektiv férdelning av
de ensamkommande barnen och samlade kommuner linsvis for att
diskutera hur kommunerna inom linet kunde hjilpa varandra. SKL
samlade ocksd anvisningskommuner och férsokte tillsammans med
dem att identifiera tillvigagdngssitt for att snabbare kunna ta emot
barnen.

SKL bidrog ocks till kunskapsoverféring, stéd och information.
Det gillde spridning av den kunskap som kommuner och myndig-
heter behovde for att utféra sitt arbete genom exempelvis sirskilda
webbplatser eller rddgivning pd telefon.

Civilsamhillets roll
Mottagande

Frivilliga bidrog pi ett avgorande sitt till det allra férsta mottagandet
vid tdgstationer nir ansvariga myndigheters nirvaro inte var till-
ricklig och myndigheternas resurser inte rickte till. Frivilliga fanns
ocksd pd plats inom andra delar av mottagandet. De fanns tillgingliga
dygnets alla timmar och kunde erbjuda minsklig kontakt 1 en
situation dd myndigheterna var tvungna att koncentrera sig pa sin
myndighetsutévning och ocksi pd mer praktiska eller administrativa
arbetsuppgifter.

Boende for personer som reste vidare eller inte skte asyl

Det blev till stora delar civilsamhillet som tog hand om de min-
niskor pd flykt som kom till Sverige utan att anséka om asyl eller
som valde att resa vidare.

I Malmé oppnade tex. kulturforeningen Kontrapunkt sina
lokaler for boende for s.k. transitpersoner. Refugees Welcome to
Stockholm &ppnade tidigt ett boende f6r samma mélgrupp, forst i
Fryshuset och sedan pd Nobelberget. Efter nigra veckor lades det
ned och Stockholms stad startade ett annat boende f6r mélgruppen i
Alvsjé med hjilp av Stockholms stadsmission. I Stockholm 6ppnade
iven moskén och ABF boenden fér minniskor som skulle resa
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vidare. I Géteborg stod Redbergskyrkan under en period dppen for
mélgruppen.

Det var dven manga privatpersoner som dppnade sina hem for de
minniskor pa flykt som kom under hésten.

Insamlingar

Ideella krafter bidrog ocksd med resurser i form av mat, klider,
hygienartiklar, mediciner, leksaker och pengar till biljetter.

Transporter

Minga frivilliga hjilpte till med transporter, t.ex. till Migrations-
verket eller boenden fér personer som skulle resa vidare. Frivilliga
stottade ocksd kommunerna 1 Stockholms lin med transportvirdar
som hjilpte ensamkommande barn pi Arlanda och pi central-
stationen 1 Stockholm att komma vidare till nésta destination.

9.4.3  Tydligt ansvar ar viktigt

Vi kan konstatera att lokala och regionala myndigheter under hésten
2015 ofta hade ett pragmatiskt eller 16sningsinriktat forhdllningssitt
och utgick frin de tgirder de ansig behovde vidtas. En majoritet av
linsstyrelserna uppger sig ha genomfért dtgirder trots att de inte
visste eller var osikra pd om det lig inom deras ansvar eller inte. Ett
exempel dr att 1 Stockholms lin definierade linsstyrelsen sin roll som
att “samordna statens agerande 1 linet” och utsdg en regional koordi-
nator fér dndamdlet. Stockholms kommun 6ppnade boende for
barnfamiljer som inte sdkte asyl och Malmé stad och Géteborgs stad
samarbetade med frivilligresurser.

Andra tolkade sitt uppdrag mer utifrin “regelboken” och gjorde
en snivare tolkning av sitt uppdrag. Migrationsverket gav inte infor-
mation som efterfrigades av kommuner och andra myndigheter och
ansdg att det var kommunens ansvar att ta hand om boende fér
asylsokande nir myndigheten inte klarade av det. Linsstyrelsen i
Skane lin tolkade sin roll utifrin att situationen inte var att betrakta
som en kris och att man inte hade nigot uppdrag inom migrations-
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omrédet. Den tolkning som Linsstyrelsen 1 Skdne lin gjorde av det
egna ansvaret ledde till ett mindre aktivt forhdllningssitt 1 arbetet att
samordna linets aktérer. Linsstyrelsen 1 Skdne lin tog inte p& samma
sitt som ménga andra linsstyrelser pd sig rollen som den ledande
statliga aktdren i linet, vilket andra aktdrer hade forvintat sig av
dem.

Under hosten 2015 stilldes frigan om den offentliga och civila
sektorns ansvar och samarbete pd sin spets. Civilsamhillets aktorer
representerade inte sillan ett synsitt dir man utgick frin vad som
behévde goras, medan myndigheter — sdvil lokala som regionala och
statliga — pdpekade betydelsen av att hilla sig till regelverk och
ansvarsomriden.

Ytterligare en observation ir att det ir komplicerat i en anstringd
situation att migrationsmottagandet dr fordelat pA minga myndig-
heter och genomférs av bdde statliga och kommunala myndigheter.
Det ledde till frigor om ansvarsférdelning och till slitningar mellan
framfér allt kommunerna och staten.

En annan iakttagelse ir att det i en extraordinir situation kan vara
svart att forena en myndighets ordinarie ansvar med en annan
myndighets tillfilliga ansvar 1 den sirskilda situationen. Det uppstod
friktion mellan linsstyrelserna, som har det ordinarie ansvaret for att
samordna geografiskt, och MSB, nir myndigheternas ansvar delvis
overlappade varandra.

Ansvaret for att det finns en tydlig och fungerande ansvarsfér-
delning inom migrationsmottagandet mellan olika delar av samhillet
ligger ytterst pd regeringen. Information om ménga av de otydlig-
heter 1 ansvarsférdelning som fanns under hosten 2015 gick att hitta
1 t.ex. MSB:s ligesbilder och bér dirfor ha ndtt Regeringskansliet.
Utan att dsidositta ansvarsprincipen hade regeringen 1 den anstringda
situationen kunnat hantera oklarheter mellan olika myndigheter och
fortydliga ansvaret foér att dstadkomma ett mer rittssikert och
effektivt mottagande. Aven med ett fortydligat ansvar visar erfaren-
heterna frdn hosten 2015 hur viktigt det ir att myndigheterna arbetar
titt tillsammans f6r att det inte ska bli glapp 1 ansvarskedjan.
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9.5 Kunskap ar en férutsattning fér ett rattssakert
mottagande

Med bittre kunskaper hade mottagandet av de minniskor som kom
till Sverige under hésten 2015 kunnat bli mer rittssikert och
effektivt.

Detta kapitel behandlar kunskap ur tvd perspektiv. For det forsta
pekar vi pd att minniskor som kommer hit midste ges mojligheter att
fd kunskap om sina rittigheter och om hur den svenska asyl-
processen gir till. For det andra pekar vi pd vikten av att den som
soker asyl beméts med kunskap frin myndigheternas sida. Vi har
kunnat konstatera att det finns ett behov av mer kunskap bide i
myndigheter och i civilsamhillet om gillande ritt pd migrations-
omridet.

9.5.1  Manniskor pa flykt bor snabbt fa kunskap
om hur mottagandet gar till

Vir bild ir att mottagandet av minniskor pd flykt i normala fall till
stora delar fungerar pd ett sitt som gor att de far kunskap om hur
mottagandet gir till.

Under hésten 2015 formedlades dock inte alltid den kunskap
som behovdes for att de som kom skulle ges mojlighet att sjilva
tillvarata sina rittigheter pd ett korrekt sitt. Ett exempel ir att
minniskor mottes av bristfillig eller felaktig information nir de
anlinde till olika centralstationer eller firjeterminaler 1 september
2015. Ett annat ir att ensamkommande barns ritt till kunskap inte
sikerstilldes och att de inte fick den information de behévde. Vissa
grupper fick ocksi simre information och simre mojligheter att
paverka sin asylprocess in andra. Slutligen gavs inte tillricklig eller
tydlig information nir den bristande kapaciteten att registrera och
ordna boende till minniskor pd flykt krivde att extraordinira
tgirder vidtogs. Vi beskriver dessa problem i de féljande avsnitten.
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Information direkt vid ankomsten till Sverige

Nir ett stort antal minniskor pd flykt kom till firjeterminaler och
centralstationer frdn och med den 7 och 8 september 2015 méttes de
inledningsvis framfér allt av frivilliga. Bdde Polismyndigheten och
kommunernas socialtjinster fanns pd plats inom ramen for sitt
ordinarie arbete, men det fanns till en borjan ingen extra bemanning.
Bland de frivilliga fanns bide frivilligorganisationer och enskilda
volontirer som kom for att hjilpa.

Situationen var inledningsvis mycket oordnad pd dessa platser
och ménga har berittat att de forsta dagarna bist kan beskrivas som
“kaotiska”. Ett stort antal frivilliga samlades fér att hjilpa till och
inte sillan var det fler frivilliga in antalet anlindande minniskor pd
flykt. Det blev tringt och hogljutt. I bérjan fanns det inte infor-
mation pd olika sprik som visade vilka de frivilliga var och vilken
organisation de tillhérde. Minga av de minniskor som kom trodde
dirfor att de motte representanter f6r myndigheter.

I den oordnade situation som priglade den férsta tiden spreds
rykten och desinformation bland minniskorna som kom. Sidan
information kunde handla om att det var littare att fi uppehills-
tillstdnd 1 en annan del av Sverige eller 1 Norge eller Finland. Det
fanns ocksd frivilliga som hade bristande kunskap och som dirfor
gav felaktiga besked. Oavsett vilket s3 mottes manga av minniskorna
som kom av information om att de kunde eller borde avstd frin att
soka asyl. Enligt Polismyndigheten och frivilligorganisationerna tog
ocksd vuxna kontakt med ensamkommande barn och férsokte ta
med dem utan att de registrerades av nigon myndighet.

Minga av frivilligorganisationerna beskriver att det fanns en stor
efterfrigan pd kunskap bland dem som kom, framfér allt om lagar
och regler. Frivilliga frigade myndigheterna vilka besked de skulle
limna nir de fick den sortens frigor, men fick till svar att de inte
skulle ge ndgra svar alls. I borjan dgnade de frivilliga p plats mycket
tid tll att dementera rykten. Frivilliga tryckte upp information pd
bla. arabiska och dari och kontaktade efter nigra dagar andra
frivilliga med kunskaper 1 juridik. Sveriges Advokatsamfund hade
frivilliga jurister pa plats for att upplysa om lagar och regler.

S8 sminingom bdorjade de frivilliga att skapa strukturer och de tog
pa sig vistar eller satte upp skyltar for att visa vilka de var och vilken
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organisation de representerade. D4 blev det littare f6r dem som kom
att veta vem som kunde ge information och férmedla kunskap.

Kommuner och myndigheter p3 plats

Migrationsverket fanns p4 centralstationerna i Malmo, Géteborg och
Stockholm direkt eller inom nigra dagar.

Polismyndigheten har personal pa eller runt centralstationer och
terminaler dven i normala fall. De forsta veckorna prioriterade Polis-
myndigheten att uppritthdlla ordning och lugn och stillde dirfoér
inte frigor om personernas ritt att vistas 1 landet eller om deras
avsikter att soka asyl. I slutet av september atergick Polismyndig-
heten till att kontrollera pass eller andra handlingar som visade ritten
att uppehilla sig i Sverige. De som inte kunde visa sddana handlingar
informerades di om att de behévde soka asyl for att i stanna och
ocksd om hur de skulle gi till viga f6r att gora detta.

Kommunerna hade tidigt viss personal pd plats pd de flesta
stationer dit det kom ménga minniskor pd flykt. Kommunernas
nirvaro blev mer tydlig efter nigra dagar. Kommunerna hade ofta
sirskild personal frin socialtjinsten fér att méta och ta hand om
ensamkommande barn och informera dem.

Efter ndgra veckor inrittades dnnu tydligare strukturer for det
tidiga motet nir minniskor pd flykt anlinde. I Malmé anordnade
man frdn bérjan av oktober ett mottagande utanfér stationen dir
Migrationsverket, sjukvird och volontirer fick egna baracker. I
Goteborg Oppnades ett hus bakom stationen dir kommunen,
Migrationsverket och frivilliga fanns p4 plats. Det fanns di betydligt
bittre mojligheter for dem som kom att navigera och & korrekt
kunskap om hur de skulle g till viga for att s6ka asyl och annan
viktig kunskap, t.ex. om hilso- och sjukvérd.

Kunskap i samband med grinskontrollerna

Efter att grinskontrollerna inférdes den 12 november 2015 inrittade
Polismyndigheten kontroller dir de minniskor pd flykt som kom
passerade. Polismyndigheten motte ocksd dem som kom &ver
Oresundsbron eller till firjeterminaler och tigstationer. Polisen gick
pd tigen i Danmark och informerade. De som uppgav att de ville
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soka asyl kordes tll Migrationsverket. Grinskontrollerna innebar
dirmed okade férutsittningar for de minniskor pé flykt som kom
till Sverige att snabbt komma till Migrationsverket och fi kunskap
om det svenska asylsystemet och mottagandet av minniskor pd

flykt.

Fran oordning till strukturerad formedling av kunskap

Vir bild ir att det inledningsvis gavs diliga forutsittningar f6r dem
som kom att {3 tillricklig och ritt kunskap om hur mottagandet gir
till i Sverige och hur de borde agera. Aven om Migrationsverket,
Polismyndigheten och tjinstemin frdn kommunen fanns pa plats var
det inte tillrickligt och ménga férefaller ha vint sig till frivilliga for
att 3 information. Eftersom minga av de frivilliga saknade tillricklig
kunskap om alla delar i mottagandet och asylfrdgor gavs i vissa fall
felaktig information. Det innebar att rittssikerheten f6r dem som
kom riskerade att minska och att vissa valde att inte séka asyl och
dirmed avstod fran det skydd en asylsckande har. Efter ndgra veckor
inrittades mer tydliga strukturer for hur de som kom till central-
stationer och firjeterminaler skulle f& information som gav viktig
kunskap infor asylprocessen. Nir grinskontroller borjade utforas
fick de ankommande genast information om var de kunde soka asyl
och hjilp av Polismyndigheten med att komma till Migrationsverket.

Information i samband med registrering av ansékan

En asylprocess inleds nir en person anséker om asyl och registreras
hos Migrationsverket. I samband med registeringen ska dven ett
inledande ansékningssamtal hillas dir den asylsékande fir beritta
varfor han eller hon vill séka asyl i Sverige. Den asylsokande ska vid
detta tillfille f8 information och kunskap om asylprocessen och
praktiska frigor kopplade till grundliggande rittigheter si som ritt
till boende, hilso- och sjukvird och utbildning. Vid ett senare mot-
tagningssamtal ges mer upplysningar om lagar, myndigheter, boende,
ekonomi, hilso- och sjukvérd.

Den anstringda situationen gjorde att Migrationsverket frin
september 2015 till den 11 januari 2016 omstrukturerade sitt arbete
pd mottagningsenheterna s& att det blev mer kortsiktigt inriktat pa
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att enbart registrera asylsdkande, ta fingeravtryck och fotografi fér
att fd in de asylsokande i systemet. Den information som tidigare
varit kopplad till ansékningssamtalet skars ner. Information lim-
nades kortfattat om boende, vird och ekonomi. Mer information
limnades vid gruppinformationer men de blev férsenade pd grund av
det anstringda liget.”

Barn 1 familj kan ha egna asylskil och det ir dirfér viktigt att
barnen fir information om sina rittigheter. Nir ansékningssamtalen
prioriterades ned fick barnen i familj ingen individuell information
och de triffade dverhuvudtaget inte nigon handliggare pi mottag-
ningsenheten.

Ritten till information och sirskilt kunskap om asylprocessen ir
fundamental for asylsokandes rittssikerhet. Aven om situationen
var mycket anstringd pi ansékningsenheterna anser vi att for-
indringar som syftar till effektivitet inte bor genomféras om de
dventyrar rittssikerheten. Genom att dndra formerna och ta bort
mojligheten till individuell information f6r vuxna och all information
till barn 1 familj om asylritten forsimrades férutsittningarna for de
asylsokandes kunskap p3 ett sitt som inte bor accepteras.

Migrationsverket har uppmirksammat att kvinnliga asylsokande
inte har tillgodogjort sig och deltagit 1 gruppinformationstillfillena
pa samma villkor som min. Migrationsverket har dirfér under 2016
pabérjat en foérsoksverksamhet med gruppinformation enbart for
kvinnor. Informationsmaterialet ir ocksi delvis omarbetat for att
innehdlla frigor som ir sirskilt viktiga f6r asylsokande kvinnor. Det
ir positivt att Migrationsverket sett problematiken och att man nu
har pdborjat ett arbete med att dtminstone delvis komma till ritta
med den ojimlika tillgdngen till kunskap bland dem som séker asyl.

Sarskilt om ensamkommande barn

Eftersom ensamkommande barn anlinder utan ndgon vuxen som
kan hjilpa dem att 8 kunskap om sina rittigheter dr de sirskilt
utsatta. Barnets rittigheter ska tillvaratas av en god man. Barnet kan
givetvis ocksd f3 information frin andra vuxna, t.ex. personal vid
boenden.

32 Skriftlig information frin Migrationsverket 2017-01-27.
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Utlinningslagens bestimmelser utgdr frdn barnkonventionen.
FN:s barnrittskommitté rekommenderar att barnets bista ska vara
vigledande 1 alla faser av mottagandet av ensamkommande barn. Det
syftar t.ex. pd en skyndsam tillsittning av god man och juridiskt
ombud. Ensamkommande barn har ocksd enligt FN:s barnritts-
kommitté ritt till bista mojliga hilsa och behandling av sjukdomar
och rehabilitering.

Gode mdn

Ensamkommande barn ska 3 information om rittigheter frin en
god man. FN:s barnrittskommitté har uppmanat Sverige att siker-
stilla att en god man utses inom 24 timmar efter barnets ankomst.”
Under hosten 2015 kunde det droja flera veckor eller till och med
ménader innan ett barn fick en god man. ** Kommunerna hann inte
heller gora tillfredsstillande kontroller av kvalifikationerna hos dem
som forordnades som gode min och de uppger att olimpliga
personer i vissa fall utsdgs till gode mian under hésten 2015.

En god man ska férordnas i anvisningskommunen. En orsak till
att beslut om god man drojde var att barnen blev kvar i ankomst-
kommunen alldeles for linge. I t.ex. Trelleborgs kommun var den
genomsnittliga tiden {6r barnen 1 ankomstkommunen tre och en halv
vecka i stillet for nigra dygn som det ska vara. Som lingst stannade
barnen i mer in fem veckor och nigot barn blev kvar i éver tvd
manader.” I fall dir det drog ut p4 tiden innan barnet fick en anvis-
ningskommun hiinde det att en god man férordnades 1 ankomstkom-
munen. Det ledde till vissa oklarheter nir barnet sedan flyttade till en
anvisningskommun.

Eftersom mdinga barn inte fick en god man 1 tid eller en ull-
rickligt kompetent god man fick de inte heller den kunskap om sina
rittigheter eller sin situation som de har ritt till. Alla barn visste inte
ens att de hade ritt till en god man eller vilken hjilp man kan och ska
fa frin honom eller henne. Att barn inte fick en god man i tid ledde
ocks4 till att barnets asylprocess blev férsenad.

3 Regeringskansliet (2012). Sveriges femte periodiska rapport till FN:s kommitté for barnets
réttigheter om barnkonventionens genomférande under 2007-2012.

’* Se Barnombudsmannens rapport i bilaga 5.

%> Skriftlig information frin Trelleborgs kommun 2017-01-10.
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Kommunens personal

Minga barn bodde pd boenden dir personal arbetade dygnet runt
och ménga barn vinde sig till personalen med frigor. Personalen pd
boendena hade inte fatt tillricklig kunskap f6r att kunna ge relevant
information till barnen. Personal pd vissa ankomstboenden saknade
grundliggande kunskaper om vad som hinder den férsta tiden i
Sverige for ett barn som kommit hit fér att séka asyl och kunde
dirfér inte svara pd barnens frigor. Det fanns ocksd en osikerhet
bland personalen om de fick limna information till barnen.

Barnen fick inte heller information om sina rittigheter till t.ex.
hilso- och sjukvird. Det hinde att barn nekades vird — bide av
personal pd boenden och av virdpersonal — med motiveringen att
barnet méste vinta tills han eller hon kommit till sin anvisnings-
kommun.

Information pd det egna spriket

En forklaring till att barn inte fick tillricklig kunskap om sin
situation och sina rittigheter kunde vara att informationen gavs pd
ndgot annat sprak in barnets modersmal. Det ridde brist pd tolkar
under hésten 2015 och barnen fick inte sina rittigheter forklarade
for sig pd sitt eget sprik. Ibland var skriftlig information pd engelska,
trots att alla barn inte kunde engelska. Barnen hjilptes &t att over-
sitta brev frdn exempelvis Migrationsverket med hjilp av Google
Translate.

Konsekvenser av brist pd kunskap

Det ir pdtagligt att ensamkommande barn saknade tillricklig infor-
mation som gav dem kunskap om sina rittigheter, hur asylprocessen
fungerar och hur den kommande tiden i Sverige skulle se ut. Bristen
pd information ledde till kinslor av frustration, oro och ridsla, vilket
dven var starkt sammankopplat med deras miende sivil psykiskt
som fysiskt.

Brist pd information gjorde att mottagandet brast i det mest
grundliggande momentet for ett rittssikert mottagande. Det finns
exempel pd att barn har berittat att de triffat en myndighet dir de
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fick limna fingeravtryck och blev fotograferade. Samtidigt ir det
tydligt att barnen inte forstdct att det innebar att de sokte asyl i
Sverige.

I avsaknad av korrekt information som barnen kunde forstd
pratade de med varandra i stillet. Det gav ibland upphov till miss-
forstdnd och rykten, t.ex. om att man skulle undanhilla vissa upp-
gifter frin Migrationsverket eller att barnets agerande kunde paverka
den fortsatta asylprocessen. Rykten kan dven ha bidragit till att barn
valde att avvika fr&n boenden.

Barniktenskap

Mindeririga barn placerades tillsammans med sina dldre makar under
hésten 2015.

Frigan om utlindska familjerittsliga férhillanden ska ges effekt i
Sverige regleras i lagen (1904:26) om vissa internationella ritts-
forhillanden rorande iktenskap och férmynderskap, IAL. Enligt
1 kap. 7 § TAL ir utgingspunkten att alla utlindska iktenskap ska
erkinnas 1 Sverige om de ir giltiga enligt gillande lag 1 det land dir
iktenskapet ingicks. Endast giftermil med en person som inte
uppndtt 15 ars dlder underkinns 1 Sverige, d& det uppenbart strider
mot grunderna i den svenska rittsordningen. Enligt 1 kap. 8 a § IAL
erkinns dktenskap som ingitts enligt utlindsk lag inte 1 Sverige om
det nir dktenskapet ingicks skulle ha funnits hinder mot den enligt
svensk lag och minst en av parterna var svensk medborgare eller hade
hemvist 1 Sverige, eller om det ir sannolikt att dktenskapet har
ingdtts med tving eller om parterna inte var samtidigt nirvarande vid
iktenskapets ingdende och minst en av dem var svensk medborgare
eller hade hemvist i1 Sverige. Om det finns synnerliga skil kan dkten-
skapet erkinnas dndi. Migrationséverdomstolen har prévat frigan
(MIG 2012:4).

Lagstiftningen innebir att det miste goras en provning i varje
enskilt fall av frigan om ett dktenskap som har ingdtts 1 ett annat
land ska anses giltigt hir och om det bor pdverka placeringen av
minderdriga flickor.

Barnombudsmannen har lyft problemen under 2016 och pekat pd
att si gott som alla gifta omyndiga flickor under 2015 placerades
med sina makar. Barnombudsmannen understryker att Sveriges
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skyldighet att tillgodose de rittigheter som slds fast i FN:s kon-
vention om barnets rittigheter (barnkonventionen) giller alla barn
som befinner sig i landet.”

Migrationsverket, Skatteverket och SKL har kommit med kon-
kreta forslag for att 6ka kunskaperna si att myndigheternas beslut
om placering av flickorna sker utifrdn ritt kunskap om regelverket.

Frigan om tillimpningen av bestimmelserna i IAL utifrin barn-
konventionens regelverk dr svirbedémd och det ir svért att se att
myndigheterna 1 sin dagliga verksamhet ska kunna géra de over-
viganden som behovs 1 varje enskilt fall. Det innebir att den minder-
driga flickans gode man och juridiska ombud far ett stort ansvar. Ett
lirande blir att frigan bor uppmirksammas, vilket bor vara ett ansvar
for regeringen.

Information om den fortsatta processen var otillricklig

Genom att Migrationsverket inte har informerat tillrickligt om de
olika momenten i asylprocessen och vad man kunde férvinta sig om
nista steg har bdde familjer och ensamkommande barn utsatts for
onddig press.

Frivilligorganisationer har beskrivit vad den utstrickta asyl-
processen innebar f6r minniskorna som kom till Sverige. Att forst &
besked om att man som barnfamilj t.ex. skulle bo pa ett temporirt
evakueringsboende 1 en vecka och sedan bli kvar i flera minader
kunde leda till uppgivenhet och passivisering.

Asylsokande barn har forstdtt att det kanske skulle ta ling tid
innan de kunde fi besked om de skulle fi stanna i Sverige eller inte.
Det faktum att de inte ens fick paborja processen f6r att séka asyl
gjorde att de upplevde att de befann sig 1 ett vakuum dir det inte
skedde ndgonting som kunde pédverka deras situation. Barnen
beskrev att ovissheten som detta innebar var oerhért pdfrestande och
nedbrytande.

3¢ Barnombudsmannens webbplats, www.barnombudsmannen.se/barnombudsmannen/vart-
arbete/skrivelser/2016/7/skyddet-mot-barnaktenskap-maste-starkas/
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9.5.2  Brist pa kunskap och information begransade friheten

Enligt artikel 31 1 Genévekonventionen angdende flyktingars ritts-
liga stillning ska staten inte aligga andra inskrinkningar 1 rérelse-
friheten f6r minniskor pd flykt in de som idr nédvindiga. Det fram-
gir ocksd av 1 kap. 8 § utlinningslagen.

Nir det uppstod brist 1 kapaciteten att registrera asylansékningar
1 Malmé och brist pd boenden placerades de som registrerat sin
asylansokan 1 bussar som kérde norrut. De som gick p& bussarna
informerades om att de skulle koras till en annan ort for att f3
nigonstans att bo. De erbjdds att ordna eget boende som ett alter-
nativ. De var inte férhindrade att limna bussarna och de var inte pd
ndgot sitt frihetsberdvade. Det férekom dock att varken Migrations-
verket eller busschaufféren kinde till bussens destination nir den
limnade Malmo eftersom Migrationsverket di inte hade ordnat
nigot boende som kunde ta emot dem som satt pd bussen. Det
innebar forstds att de som satt pd bussen inte heller hade kunskap
om vart de firdades.

P4 omridet vid Migrationsverkets kontor och ankomstboende 1
Malmé samlades m&nga minniskor. Delar av omridet var en parker-
ing dit Polismyndigheten transporterade minniskor som vid grins-
kontrollen hade uppgett att de ville s6ka asyl. Omridet var inhignat
med staket, det fanns tilt och en ko bildades. Situationen med stora
samlingar minniskor som vintade pd att fi registrera sig som asyl-
sokande eller pd att fi nigonstans att bo gjorde att Migrationsverket
oppnade en vinthall i Malmémaissan. Kritik riktades frin bl.a. Ridda
Barnen om férhillandena dir. T.ex. fanns det inte ett tillrickligt antal
toaletter i férhdllande till antalet minniskor, barnfamiljer fick sova
pa liggunderlag, det fanns inte mojlighet for kvinnor att f3 den
avskildhet de behévde och det saknades tillrickligt med duschar.

Det finns motstridiga uppgifter om vilken information som
limnades till dem som befann sig i Malmémaissans vinthall. Vissa
uppfattade att det inte var tilldtet att limna misslokalerna eftersom
det skulle innebira att man avbrét sin asylprocess och dirmed
befann sig 1 Sverige utan uppehdllstillstind och riskerade att avvisas.
Andra uppfattade att det var fritt att limna vinthallen. Vissa fick
ingen information alls i saken och frivilliga som arbetade inne pd
Malmémissan uppmanades att inte beritta om att minniskorna hade
ritt att limna lokalen.
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Utantér Malmidmissan arbetade Polismyndigheten med att
uppritthilla ordning. I fall dir en person inte lingre vill soka asyl
eller forsoker avvika frdn utredande polis har Polismyndigheten
mojlighet att anvinda tvingsmedel. En utlinning som reser in till
Sverige ir skyldig att stanna kvar {6r utredning 1 sex timmar (9 kap.
9 § UtlL). Utredningen anses avslutad genom att fristen 16pt ut, att
Polismyndigheten fattat beslut om avvisning eller att Polismyndig-
heten 6éverlimnat utlinningen till Migrationsverket.

Migrationsverket och Polismyndigheten hade delvis olika tolk-
ning av utlinningslagens reglering kring nir ett éverlimnande hade
skett frdn Polismyndigheten till Migrationsverket (jfr avsnitt 9.4).

Den som limnats av Polismyndigheten till Malmémissan och
som sdg att polisen arbetade utanfér Malmémissan kunde tolka
situationen s att det inte var tillitet att limna Malmémaissan.

Utlinningslagen ir tydlig med att asylsokandes frihet inte far
begrinsas mer dn vad som ir nédvindigt i varje enskilt fall. Bestim-
melsen tar i férsta hand sikte pd att proportionalitetsprincipen ska
tillimpas nir det dr frdga om att begrinsa en enskild persons fysiska
frihet exempelvis genom beslut om férvar eller uppsikt.”

Att stilla en grupp asylsokande infér en situation dir de 1 prak-
tiken inte upplever sig ha ndgot val kan av enskilda personer i
gruppen ha upplevts som en begrinsning av den egna friheten. Det
gillde bide de personer som firdades ldng vig med bussar utan att
veta vart den skulle och de personer som vintade i1 koer pd att fa
registrera sig som asylsdkande eller pd boende inne pd Malmo-
missan. D3 blir det av grundliggande betydelse for rittssikerheten
att myndigheterna ger entydiga besked. Enbart misstanken om en
frihetsbegrinsning utan stdd av lag dr allvarlig.

Genom att ta tag i situationen och tydligt informera om att det
fanns mojlighet att vilja att inte 8ka med bussarna och att limna
vinthallen vid Migrationsverket och inne pd Malmémissan och vad
det valet skulle innebira for den enskilda individen hade Migrations-
verket kunnat undvika att minniskor upplevde sin frihet begrinsad
dven om vintan pd att fi sin asylansdkan registrerad och att {3 ett

boende blev lang.

7 Se 10 kap och 11 kap utlinningslagen om férvar och uppsikt.
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9.5.3 Mottagandet av manniskor pa flykt ska ske
utifran kunskap

Mottagandet av de minniskor pd flykt som kom hésten 2015 hade
kunnat hanteras bittre av myndigheterna i olika delar av migrations-
mottagandet om det hade funnits den kunskap som behévdes om
vilka 3taganden virt land har enligt folkritt, konventioner och
svensk lag.

Minga medarbetare pid myndigheterna hade sedan tidigare till-
rickliga och goda kunskaper men minga var ocksd nyanstillda och
sokte aktivt efter mer kunskap samtidigt som det var svirt f6r dem
att hitta ritt information. Det blev en svdr prioritering inom
myndigheterna mellan att ge medarbetarna tid for kunskapsinhimt-
ning och tid f6r handliggning och bemétande.

Tvd grupper av dem som kom till Sverige hésten 2015 hade
behdvt motas av en storre kunskap frdn myndigheternas sida. Det
giller barnen som kom och det giller kvinnor.

Barn
Ensamkommande barn pd ankomstboenden

Det finns skil att belysa och betona behovet av 6kad kunskap om
barnkonventionen bland svenska myndigheter, exempelvis i kom-
munerna. Enligt barnkonventionens artikel 3 ska barnets bista
komma 1 frimsta rummet vid alla dtgirder som rér barnet. FN:s
barnrittskommitté rekommenderar att alla som ir inblandade i mot-
tagandet och handliggningen av drenden gillande ensamkommande
barn ges specialiserad utbildning.

Antalet ankomstboenden 6kade snabbt under hésten 2015 och
barnen blev kvar dir lingre in vad som ir avsett eftersom det tog tid
fér Migrationsverket att anvisa en vistelsekommun. Det ledde till att
kommunerna fick anstilla minga nya medarbetare som ibland
saknade tillrickliga kunskaper om barns behov av omsorg, nirhet
och stéd. Aven om det sikert inte var mojligt att i en sidan situation
bygga upp tillricklig kompetens hos varje anstilld medforde bristen
pa kunskap svérigheter for bide dem som arbetade med barnen och
for barnen sjilva. Det har hint att anstillda vid ankomstboenden har
upplevt brist pd kompetens och stdd frin sin arbetsgivare och dirfér
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avstdtt frin att samtala med barn, frin att ingripa vid konflikter och
fran att soka upp barn som métt diligt eller varit ledsna. Dirmed har
grundliggande krav pd ett bemétande utifrdn barnens bista &sido-
satts. De som arbetade pd ankomstboenden hade ocksd otillrickliga
kunskaper som gillde barns hilsa. De har inte alltid forstdtt att
barnen behévde vird eller psykiatrisk hjilp. Personalen hade ocksi
otillrickliga kunskaper om hur virden fungerar och kunde dirfor
inte alltid ge barnen det stdd och den hjilp de behévde for att 3 rite
vérd.

En lirdom blir att bittre kunskaper i hela kedjan hos dem som
arbetar med mottagandet av ensamkommande barn ir en forutsitt-
ning for att Sverige ska kunna leva upp till sina internationella
dtaganden om barnets ritt och grundliggande rittssikerhetskrav.

Barn i familj

Barn som kommer tillsammans med sin familj ska ocks tas emot
utifrdn de krav som stills i barnkonventionen och svensk lag. Barn 1
familj fick inte den information de behévde infor sin asylprocess.
Under hésten 2015 forekom det att barn som kommit med sin famil;
placerades pd boenden med méinga vuxna och dir upplevde tringsel,
otrygghet och hot. Vissa barn fick bevittna konflikter mellan vuxna
och ndgra har varit ridda fér att sova tillsammans med frimmande
vuxna. Barn sov pd golvet pd Malmémissan tillsammans med
hundratals frimmande minniskor.

Vissa barn i familj fick ocks3 flytta till nya boenden flera ginger,
ibland utan att {8 veta om det i f6rvig. For barnen innebar det att
hastigt ryckas upp frin platser dir de borjat kinna sig trygga och dir
de borjat skolan och fitt vinner. De upprepade flyttarna ledde till
oro infér att behova flytta pa nytt, vilket gjorde det svirt {6r barnen
att kinna sig trygga.

En lirdom blir att barn i familj maste uppmirksammas mer. Mot-
tagandet av varje barn miste ske s att barnets rittssikerhet virnas
och s8 att mottagandet lever upp till internationella forpliktelser om
barnets ritt.
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Kvinnor och jimstilldhet

Vi har framfor allt utifrdn arbetet 1 kommuner och landsting sett att
det finns erfarenheter dir myndigheterna har sett behov av insatser
for att tllgodose jimstilldhetsaspekter. Det kan handla om att
kvinnor miste ges mojlighet att fora sin egen talan och inte fore-
tridas av sin make, son eller manliga sliktingar. Det kan ocksd
handla om att ordna boende och andra utrymmen som tar hinsyn till
kvinnor och flickors behov utan att de f6r den skull isoleras. En
ensamkommande flicka bor inte placeras pd ett boende med 1 dvrigt
enbart pojkar. P4 olika ankomstboenden och boenden fér ensam-
kommande barn har man vid schemaliggning beaktat att sdvil
kvinnlig som manlig personal ska finnas.

Sirskilt nir det giller ensamma flickor har flera kommuner upp-
gett att de som regel placerar flickorna i familjehem, fér att 1 s stor
utstrickning som mojligt undvika att endast en flicka bor pd ett
boende med i 6vrigt flera pojkar. Det har gjort att ensamkommande
flickor blivit mindre utsatta.

Jamstilldhet handlar om jimlik tillging till kunskap om myndig-
heternas rutiner. Vi har under vrt arbete sett att myndigheterna
uppmirksammat frigan.

9.5.4  Ansvar for att det finns kunskap
Migrationsverket

Migrationsverket har ett brett ansvarsomride och i myndigheten
finns en gedigen kunskap om de olika regelverk som giller for
mottagandet av minniskor pd flykt. Hosten 2015 visade tydligt
vikten av att kunskapen ndr fram till ritt person pa ritt myndighet
for att mottagandet ska bli bade rittssikert och effektivt.

Inte tillviickligt erfaren personal i Migrationsverket

Migrationsverket har som myndighet en gedigen kunskap om den
lagstiftning och de olika regelverk som giller f6r myndighetens
ansvarsomrdde. Under den anstringda situation som ridde under
hésten 2015 blev det tydligt att myndigheten hade svirt att férmedla
ritt kunskap till ritt medarbetare 1 organisationen. Migrationsverket
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hade under flera ar fore 2015 gjort stora nyrekryteringar, delvis pd
grund av att myndigheten vixte och delvis pd grund av att man
tidigare saknat vissa kompetenser. Migrationsverkets avsikt var att
man tack vare dessa rekryteringar under 2015 skulle 8 en stabil
personalsituation.

Situationen med minga minniskor som kom under hosten 2015
gjorde dock att man inte nidde méilet med en i alla delar kompetent
och erfaren personalstyrka. Migrationsverket beskriver sjilva att
personalen under 2015 delvis var ”junior”. Det fanns inte resurser
inom Migrationsverket fér en ordnad kunskapséverforing under
hésten 2015 s att ritt och tillricklig kunskap fanns 1 alla delar 1 den
egna organisationen. Kunskapen inom myndigheten var dirfor inte
tillricklig for att klara en stor anstringning som stillde mnga frigor
pa sin spets och som krivde svira vigval och beslut. Detta paverkade
ocksd Migrationsverkets mojligheter att sprida viktig kunskap till
myndigheter och civilsamhille.

Kommunerna
Kommunerna hade delvis bristfilliga kunskaper

Vissa kommuner hade erfarenhet av exempelvis mottagande av
ensamkommande barn och goda kunskaper om regelverket. Det
stora antalet ensamkommande barn under hésten 2015 medforde
dock en stor brist pd tillrickligt kvalificerad och erfaren personal i
kommunerna. Socialtjinstens personal hann inte med alla arbetsupp-
gifter och efter en tid férsvagades personalens uthillighet. Kom-
munerna hade svirt att hitta ny personal med ritt kompetens och
svart att hinna rekrytera i takt med de 6kade behoven. Det gjorde att
det 1 vissa kommuner ridde brist pd socialsekreterare med socionom-
kompetens.

Hosten 2015 innebar ocksd att yrkesgrupper som tidigare inte
arbetat med migration eller mottagande stilldes infor arbetsuppgifter
som krivde kunskaper om lagar och regler och kunskaper om de
minniskor som kom till Sverige. Kommuner som aldrig tagit emot
ensamkommande barn tog nu emot stora grupper barn och var
tvungna att snabbt sitta sig in i regelverk om boenden och gode
min. Andra kommuner sig f6r forsta gdngen stora grupper min-
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niskor pa flykt passera och stilldes infér frigor om bdde skyldigheter
och mojligheter att hyilpa till.

Aven om kunskapen om lagar och regler ofta inte var tillricklig
var viljan att gora ritt hég. Manga beskriver okunskapen som ett av
de storsta bekymren under hosten. Det skapade oro, osikerhet och
vanda att inte veta vad som forvintades och vilka regler som gillde.

Migrationsverket gav inte besked

Minga kommuner vinde sig till Migrationsverket for att {3 besked.
Migrationsverket betraktades som den frimsta experten pd lag-
stiftning om asyl och migration och pd mottagande av minniskor
frn andra linder. Det var inte 6verraskande att kommuner valde att
vinda sig till Migrationsverket med sina frigor. Migrationsfrigorna
har skétts av den myndigheten under manga ar.

Mainga kommuner upplevde att de inte fick besked av Migrations-
verket. De vinde sig d& 1 forsta hand till SKL. Minga vinde sig till
andra myndigheter, t.ex. Socialstyrelsen. Socialstyrelsen fick i upp-
drag att svara pd frigor, men det rickte inte. I vissa fall vinde man sig
till Regeringskansliet for att £ besked.

Frivilliga

Frivilliga som vill hjilpa till med mottagande miste ocksd ha viss
kunskap, dven om man forstds inte kan eller ska begira att alla ska ha
den kunskap som behovs for den som ansvarar f6r myndighets-
utdévning 1 mottagandet. Frivilligorganisationerna och enskilda
volontirer gjorde avsevirda praktiska och medminskliga insatser
under hdsten 2015 t.ex. genom att snabbare in myndigheterna finnas
pa plats och genom att kunna lyssna och finnas till hands.

Med det sagt vill vi peka pd att det finns risker nir frivilliga
arbetar nira eller gir utdver grinsen till myndighetsutévning. Fri-
villiga har t.ex. erbjudit sjukvird pd centralstationer utan att kunna
visa om de hade sjukvirdsutbildning och utan tillricklig hygien eller
adekvat utrustning. Frivilliga har ocksd i de oordnade situationerna
pid centralstationer och firjeterminaler gett felaktig information,
vilket har gjort att t.ex. ensamkommande barn har utsatts for 6kade
risker. Minga frivilliga har forgives sokt kunskap for att kunna

395



Analys och lardomar SOU 2017:12

genomfora sin del av mottagandet pd ett sitt som bidrar till ritts-
sikerhet och effektivitet. Bland de frivilliga fanns ocksd de som hade
mycket hég kompetens inom sitt omride, t.ex. likare, sjukskoter-
skor, advokater, andra jurister och andra personer med relevant
utbildning som kunde méta kraven pd tillginglighet och snabb och
korrekt information och som samtidigt hade kunskap om skillnaden
mellan frivilligt arbete och myndighetsutévning.

Frivilligorganisationer med etablerade strukturer och kunskap om
migration upplevde att de kunde bidra pd ett annat sitt in mer
ullfilligt engagerade volontirer. Svenska kyrkan, Réda Korset och
Ridda barnen valde t.ex. att ta pd sig uppgifter eller att arbeta mer
lingsiktigt och utifrdn mer strukturerade behovsanalyser och det
fanns exempel pd att frivilliga anstilldes 1 myndigheter och organi-
sationer kontrakterades av myndigheter fér att medverka inom
ramen for det offentliga dtagandet. I sddana fall fanns kunskap som
kunde formedlas frivilligorganisationerna emellan.

Med innu mer och ritt kunskap hade det civila samhillets och
enskilda volontirers insatser hosten 2015 blivit ett dnnu starkare
bidrag i1 samhillets mottagande av minniskor pd flykt. Vir bedém-
ning blir att det fanns en betydande kapacitet och en stor drivkraft
hos det civila samhillets aktdrer och att erfarenheterna frdn hésten
2015 har visat att den kan tas tillvara pd ett dnnu bittre sitt.

Migrationsverket har ett stort ansvar for att asylsdkande
och myndigheter har ritt kunskap

Under hésten 2015 uppkom ménga situationer dir bristen pd kun-
skap gick ut dver bdde rittssikerheten f6r minniskor pa flykt som
sokt sig till vart land och myndigheternas mojligheter att genomféra
sitt uppdrag pd det bista sitt som gick. Samtidigt pagick ett intensivt
arbete med att ta emot minniskor pd flykt och efterhand byggdes ny
kunskap och kompetens upp hos myndigheterna. Det gav bittre
forutsittningar att ocksd férmedla ritt kunskap till dem som sokte
asyl.

Migrationsverket hade och har ett stort ansvar for att framfor allt
asylsokande och den egna personalen fér tillrickliga kunskaper. Som
specialistmyndighet bedémer vi att det ocksi ligger inom ramen fér
Migrationsverkets uppdrag att bidra till att andra myndigheter som
arbetar med att ta emot minniskor pd flykt far tillrickliga kunskaper.
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Varje myndighet har ansvaret f6r den egna personalens kompetens
men 1 en anstringd situation som under hdsten 2015 ir det viktigt att
den myndighet som hade specialistkunskaper tar ledningen och ir
tillginglig for att formedla ritt kunskaper till ritt medarbetare och
till ritt myndighet.

Utebliven eller bristfillig kunskap om mottagandet eller asyl-
processen leder till missuppfattningar, rykten eller desinformation.
Detta kan 1 sin tur {4 allvarliga konsekvenser i form av att personer
liter bli att ta kontakt med myndigheter eller att de ger fel infor-
mation till myndigheter. Det utsitter minniskorna pd flykt for
okade risker och leder till brister 1 rittssikerheten.

Det ir redan utsatta grupper som férlorar mest pa bristande kun-
skaper hos myndigheterna. De minniskor som av olika anledningar
valde att inte soka asyl 1 Sverige behéver uppmirksammas och bland
dem sirskilt barnen och kvinnorna. Ensamkommande barn ir helt
beroende av att vuxna i form av gode min eller personal hjilper dem
att f8 den kunskap de behover. Information till barn i1 familj priori-
terades under vissa perioder bort under hésten 2015, trots att barn
kan ha egna asylskil. P4 samma sitt kan kvinnor ha sirskilt stor
anvindning av kunskap om asylprocessen, samtidigt som Migrations-
verkets informationstillfillen 1 grupp 4r en form som fungerar simre
for att formedla information till t.ex. kvinnor.

Brist pd kunskaper om den egna situationen och hur den kan pé-
verkas gor det svirare att vinta pd besked och kan leda till upp-
givenhet och passivisering. Det finns en fara 1 att sitta minniskor 1
inaktiv vintan utan mojlighet att pdverka den egna livssituationen.

Tjinstemin 1 kommuner och pd myndigheter uppfattade brist pd
egen eller organisatorisk kunskap som en av de stora utmaningarna
under hosten 2015. De myndigheter som hade kunskap sedan
tidigare inom omrdden som migration, asylfrigor, integration och
méngkultur var betydligt bittre férberedda och upplevde mindre
anstringningar in andra. Kommuner och landsting med erfarenhet
av mottagande och av méngkultur har genom 4ren byggt upp kun-
skap och rutiner kring lagar och regler och visste dirfor vad de hade
for ansvar och hur de bist skulle férverkliga detta.

Hosten 2015 innebar ett kontinuerligt lirande och ménga
myndigheter byggde upp virdefull kunskap om mottagande av min-
niskor pd flykt. Det ir viktigt att den kunskapen dokumenteras och
att det blir tydligare fér andra myndigheter 1 vilka situationer de kan
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forvinta sig att fi kunskap frin Migrationsverket och 1 vilka
situationer de bor bygga upp egen kunskap. Vi har 1 avsnitt 9.4 redo-
visat ndgra sirskilda omrdden dir vi bedémer att regeringen borde ta
initiativet for att ansvaret och kunskapen hos myndigheter som
arbetar med migration ska bli en bittre.

9.6 Fran information till samordning och ledning

Det stora antalet vuxna och barn p3 flykt som anlinde och skulle tas
emot varje dag under hosten 2015 krivde att de ansvariga myndig-
heterna hade tillgdng till den information de behévde for att kunna
ta sitt ansvar och hantera situationen samordnat med andra myndig-
heter. Det handlade om samarbete pd olika nivder och i olika sam-
manhang fér att ge s& bra férutsittningar som mgjligt fér bade
rittssikerhet och effektivitet i en anstringd situation. Civilsam-
hillets insatser blev sirskilt viktiga i ett lige dir det offentliga
dtagandet stilldes infor stora utmaningar.

Migrationen till Sverige har 6kat kraftigt vid udigare tllfillen —
senast &r 1992 di 84 000 personer sokte asyl 1 Sverige. En viktig
skillnad 2015 jimfért med tidigare var att ansvaret i hogre utstrick-
ning hade flyttats till kommuner och landsting. Ansvaret for de
ensamkommande barnens boende och ritt till stod och hjilp éver-
fordes frin Migrationsverket till kommunerna & 2006. Ar 2008
inférdes lagstiftning som ger alla barn ritt till samma vird och
asylsokande vuxna ritt till vird som inte kan anstd, liksom ritt for
alla asylsdkande att fi en hilsoundersokning. Frin ar 1994 fick
asylsokande barn ritt till viss skolgdng och 2002 fick asylsokande
barn utokad ritt till skolgang. Ar 2013 fick barn som inte legaliserat
sin vistelse 1 Sverige ritt att gd i skola pi samma villkor som andra
barn.

Situationen 2015 innebar dirmed att kommuner och landsting pd
ett helt annat sitt berordes av ett 6kat antal minniskor pa flykt in
vid de tidigare tillfillen d& migrationen ¢kat. De utmaningar som
uppstod vid tidigare kraftiga 6kningar av minniskor pd flykt 18stes
d& frimst inom Migrationsverket.

Hosten 2015 innebar att ett stort antal myndigheter pd statlig och
kommunal nivd berérdes av den hastigt forindrade situationen och
stilldes infor att fullgdra sin uppgift 1 samverkan med andra. Det
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fanns stora skillnader 1 ansvar och perspektiv och ocksd stora
skillnader 1 hur situationen faktiskt utvecklade sig 1 olika delar av
Sverige. Det hade en stor betydelse f6ér férutsittningarna att styra
och leda det sammantagna offentliga dtagandet och det innebar ocksd
stora krav pd en samlad och samordnad ledning.

De sirskilda utmaningar som ligger 1 att minga myndigheter
hanterade mottagandet hosten 2015 forstirktes av det faktum att
mottagningssystemet som helhet inte var dimensionerat {6r det antal
minniskor pd flykt som kom. Migrationsverket hade inte kapacitet
att snabbt registrera alla asylsékande som kom och det fanns brist pd
boenden. Den tidigare strukturen dir mottagande av ensamkom-
mande barn koncentrerades till vissa kommuner holl inte och
Migrationsverket sig sig tvungna att bortse frin de sirskilda for-
hillanden som kunde rda i de kommuner dir asylboenden eller
evakueringsboenden 6ppnades.

Under hésten 2015 stilldes minga yrkesgrupper, myndigheter
och organisationer infér frigor och uppgifter som de inte tidigare
hade erfarenhet av, 8tminstone inte i den utstrickning som situa-
tionen under hésten krivde. Myndigheterna pd olika nivder skulle
samverka inom ett fér minga nytt omrdde och samarbeta med
frivilligorganisationer och volontirer.

En nédvindig forutsittning for att kunna méta den ovintade
tillstrémningen av minniskor pd flykt under hésten 2015 var for-
mdgan att snabbt skapa en bild av liget och att ge berérda myndig-
heter och andra som behovde kontinuerlig information om fér-
indrade omstindigheter.

En lika nédvindig férutsittning var férmdgan att samordna och
inrikta verksamheterna for att oka den gemensamma férmdgan i
migrationsmottagandet. Samordning handlar om att myndigheter
inte ska vara i vigen for varandra och att de ska hjilpa varandra dir
det gdr. Samordning innebir ocksd anpassning av aktiviteter och del-
mél sd att tillgingliga resurser kommer till stérsta mojliga nytta.
Inrikining ir orientering av tillgingliga resurser mot bestimda mal.
Varje myndighet har en egen inriktning och nir flera myndigheter
fungerar tillsammans finns det ocks8 en myndighetsgemensam
inriktning.

Inriktning och samordning av resurser kan dstadkommas genom
samverkan, di aktorer kommer verens. Samordning och inriktning
kan ocksd dstadkommas genom ledning. Ledning behéver inte inne-
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bira att endast en myndighet beslutar, utan ledning kan &stadkom-
mas genom samordning och inriktning dir flera myndigheter fattar
beslut tillsammans. Inom staten och kommunerna finns ménga goda
exempel pd gemensamt ledarskap t.ex. nir det giller bekimpning av
organiserad och annan brottslighet.

I detta avsnitt analyseras forst de strukturer fér insamling och
formedling av ligesinformation som anvindes under hésten 2015.
Den ena hornstenen var de ligesbilder som togs fram. Den andra var
de samverkanskonferenser och andra méten som genomfordes 1
syfte att inhimta och férmedla information.

Avsnittet redovisar ocksd tvi omriden dir vi anser att bittre
information hade kunnat ge ett annat resultat och dirmed forbittrat
forutsittningarna for mottagandet. Det forsta ir boenden, dir
bristande information gjorde att samhillets resurser inte tillvaratogs
pa ett effektivt sitt. Det andra ir frigan om tilt, dir det tidigt fanns
information om att tilt inte var en limplig l6sning.

Avslutningsvis analyseras myndigheternas samverkan under
hésten 2015 och deras arbete med att utifrin gemensam information
skapa férutsittningar for samordning, gemensam ledning och inrikt-
ning.

9.6.1 Metoder for att ta fram och dela information

Den information som MSB samlade inom ramen for sitt uppdrag
kom frdn linsstyrelsernas information, som 1 sin tur byggde pa
information frdn kommuner och landsting, och frdn andra statliga
myndigheter. Informationen sammanstilldes 1 MSB:s veckovisa
ligesbilder. Nationella samverkanskonferenser anvindes bide for att
samla information och for att sprida en gemensam ligesbild till
myndigheter och organisationer.

Ligesbilder

MSB tar 1 normala fall dagligen fram underlag (s.k. inriktnings-
underlag) utifrdn sin omvirldsbevakning. MSB delar underlaget med
andra myndigheter och med Regeringskansliet. Vid sirskilda hindel-
ser tar MSB ocksd fram ligesbilder, bdde for att skapa sig en egen
bild och for att forse externa mottagare med en ligesbild.
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Ligesbilderna beskriver och bedémer hur en intriffad situation
paverkar virnandet av de mal for var sikerhet som riksdagen har lagt
fast. Ligesbilderna har flera funktioner som att ta upp frigor som
myndigheter och andra behéver 16sa, att sprida information och att
ta fram férhdllanden som ligger till grund fér MSB:s bedémning av
mélen foér vdr sikerhet. Genom ligesbilderna bedémer MSB vilka
problemomrdden som ir hégst prioriterade att 16sa och vilka
dtgirder som behéver vidtas. De avgrinsas till problemstillningar
som dr viktiga och som inte hanteras tillrickligt. Sddant som ir ett
problem men som hanteras finns dirfér inte med i ligesbilden. T
ligesbilderna tas dessutom sddant upp som ska skotas av flera
aktorer tillsammans. Hantering som klart och tydligt faller pd en
enda myndighet tas dirfor inte med. Eftersom ligesbilderna inte kan
vara for ldnga tas endast de viktigaste problemen med. Diremot
foljer MSB och samlar information om fler frigor och bredare
omrdden dn de som tas upp i ligesbilderna.

Nir MSB bedémer virnandet av méilen f6r vir sikerhet gors det
utifrdn en bedémning av avvikelser frin det normala. Sjukvirden,
socialtjinsten eller skolan kan vara anstringda av flera orsaker, men 1
ligesbilderna soker MSB efter avvikelser frin det normala. For att {3
en korrekt och rimlig bild stimmer MSB ofta av den med andra
myndigheter, t.ex. Socialstyrelsen eller Skolverket.

De strukturer som redan fanns fér att ta fram och férmedla
information genom ligesrapporter anvindes kontinuerligt under
hosten 2015. MSB tillimpade ett handlingsinriktat forhdllningssitt
och bérjade tidigt ta fram sirskilda nationella ligesbilder som gillde
myndigheternas hantering av mottagandet av det stora antalet
minniskor pd flykt. Den férsta ligesbilden togs fram den 9 septem-
ber 2015, vilket var tvd dagar efter att m&nga minniskor hade borjat
anlinda till centralstationen 1 Malmé och en dag efter att minga
borjade komma till Stockholm och Géteborg. Direfter tog MSB

fram sirskilda ligesbilder en ging i veckan.

Regeringsuppdraget

Den 1 oktober 2015 fick MSB 1 uppdrag av regeringen att samordna
ansvariga aktorers hantering av flyktingsituationen 1 Sverige. En del
av uppdraget var att ta fram nationella samlade ligesbilder, ett arbete
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som MSB alltsi redan hade pdborjat. Ligesbilderna skulle enligt
uppdraget innehdlla information om omriden dir de ansvariga
aktorerna hade identifierat behov av itgirder, men dir tillrickliga
tgirder dnnu inte hade vidtagits. MSB skulle dven identifiera och
rapportera dvriga forhillanden som regeringen behévde ha kinne-
dom om for att kunna bedéma behovet av dtgirder frin regeringens
sida. De samlade ligesbilderna riktade sig till statliga myndigheter
och gillde statliga myndigheter med ett nationellt eller regionalt
ansvar. Som uppdraget var formulerat pekade det tydligt pd att liges-
bilderna skulle fungera som ett instrument fér att identifiera och
vidta dtgirder.

Efter regeringsuppdraget fortsatte MSB att ta fram ligesbilder
under resten av dret. Det skedde en ging i veckan fram till den
15 december 2015. Nista ligesbild togs sedan fram den 19 januari
2016 och det blev ocksd den sista. Direfter limnade MSB infor-
mation i annan form.

MSB samlade information till ligesbilderna

Underlaget till ligesbilderna var ligesrapportering och information
fran linsstyrelserna (som 1 sin tur hade information frdn kommuner
och landsting), Migrationsverket, SKL, Polismyndighetens Natio-
nella operativa avdelning (Noa), Socialstyrelsen, Folkhilsomyndig-
heten, Skolverket, IVO, BO och andra myndigheter. Delar av
rapporteringen byggde pa att MSB begirde in ligesrapportering frin
Socialstyrelsen (24 september 2015 och fr&n 1 december 2015 till
17 mars 2016), Folkhilsomyndigheten (24 september 2015) och
linsstyrelserna (frén 2 oktober 2015 till 10 mars 2016).

Genom sina ordinarie kanaler (samverkanskonferenser, regionala
ligesbilder frin linsstyrelser och kontakter med myndigheter som
Migrationsverket och Polismyndigheten) fick MSB information om
att hanteringen av situationen med minniskor pd flykt innebar
pafrestningar for olika delar av samhillet. Samtidigt kunde MSB se
att mdnga myndigheter inte agerade som att de berérdes, eller skulle
kunna komma att berdras, av situationen. MSB ansdg sig dirfor
behova skicka en signal till myndigheterna om att de behovde skaffa
sig en bild av liget och planera f6r en eventuell férvirrad situation.
Den 18 september 2015 vid en nationell samverkanskonferens upp-
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manade dirfor MSB alla linsstyrelser och myndigheter med ett
sirskilt ansvar enligt krisberedskapsférordningen att inom sina
respektive ansvarsomrdden kartligga och rapportera utifrin ett antal
frdgor. Uppmaningen framférdes muntligt och 1 en bilaga till métes-
protokollet. MSB:s avsikt var att myndigheterna skulle ligga in
informationen 1 sina ordinarie ligesbilder i informationssystemet
WIS. MSB sig inte att myndigheterna la in information 1 WIS i den
utstrickning som behévdes. Ndgra myndigheter, t.ex. linsstyrelserna
1 Goteborg och Stockholm la in sin information.

Den 2 oktober 2015 ansig MSB dirfér att myndigheten behévde
anvinda sitt mandat att genom hemstillan begira in ligesrapportering
i form av en enkit att besvara. I férsta hand gjordes detta for att f3
igdng arbetet 1 linsstyrelser och myndigheter med en analys av hur
liget pdverkade den egna organisationen. I andra hand gjordes
hemstillan f6r att samla information som MSB behovde fér sin
ligesanalys. Nigra linsstyrelser valde att skicka MSB:s enkit vidare
till kommuner och landsting.

MSB hade en sammanstillning av svaren pd enkiterna den
13 oktober 2015 och det var vid den tidpunkten som MSB insdg hur
anstringt liget var inom vissa samhillsviktiga verksamheter och hur
stora delar av landet som berérdes. Det var dd MSB fér forsta gingen
bedémde att situationen med minniskor pi flykt innebar betydande
utmaningar fér virnandet av mdlen for vir sikerhet frimst med
avseende pd liv och hilsa och samhillets funktionalitet.

Ligesbilderna foredrogs for regeringen varje vecka. Mellan den
6 oktober 2015 och den 28 januari 2016 rapporterade MSB:s general-
direktor och/eller 6verdirektor varje torsdag till statssekreteraren
Ann Linde i Justitiedepartementet och senare dven till statssekre-
teraren Erik Nilsson i Arbetsmarknadsdepartementet. MSB rappor-
terade inledningsvis varje torsdag till regeringen men senare under
hésten varje onsdag till Enheten f6r samordning av samhillets kris-
beredskap 1 Justitiedepartementet. Vid dessa méten deltog dven andra
enheter 1 Justitiedepartementet, t.ex. Kansliet {or krishantering.

Ligesbilderna spreds till berérda myndigheter och aktérer via
mail, 1 WIS och vid olika samverkanskonferenser.
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Ligesbilderna beskrev situationen och pekade pa behov av dtgirder

MSB:s ligesbilder utformades for att motsvara det regeringsuppdrag
som MSB fick den 1 oktober 2015. Uppdraget var formulerat s att
ligesbilderna skulle peka ut behov av tgirder och att de skulle rikta
sig till operativa aktdrer pd central och regional nivd och ge en
samlad bild for regeringen. Ligesbilderna inleddes med en kort sam-
manfattning av veckans hindelseutveckling och en samlad bedém-
ning i punktform. De inneholl beskrivningar av olika sektorer, si
som boendesituationen eller situationen fér ensamkommande barn,
och bedémningar av konsekvenser fér samhillet, exempelvis for
hilso- och sjukvérden, éverférmyndarverksamheter eller for siker-
het och trygghet. Ligesbilderna presenterade vidtagna dtgirder samt
MSB:s bedémningar av prioriterade omriden for fortsatta dtgirder.

Under september 2015 innehdll ligesbilderna lingre avsnitt om
situationen med minniskor pd vig genom Europa och om hur EU:s
och andra linders migrationspolitik kunde pdverka antalet min-
niskor som valde att resa till Sverige. Likasd fanns avsnitt om vilka
vigar in 1 Sverige som minniskorna tog. Frdn och med den férsta
ligesbilden 1 oktober plockades dessa avsnitt bort, vilket gjorde att
ligesbildernas funktion som prognosinstrument tonades ned. MSB
beskriver att det berodde pd att de sjilva inte lingre behdvde
informationen for att forstd situationen och att Migrationsverket
skulle géra beddmningar av migrationsstrémmarna 1 WI1S.*

Till och med den 13 oktober 2015 fanns ocksd linga avsnitt om
minniskor pd flykt som inte hade legaliserat sin vistelse 1 Sverige.
Den 13 oktober upptog imnet tvd av ligesbildens sju sidor for att
veckan direfter endast beréras 1 en mening dir det konstaterades att
det anlinde minniskor som inte sokte asyl. MSB beskriver att de 1
ligesbilderna endast tar upp frigor som inte hanteras och att MSB
bedémde att frigan om minniskor som inte legaliserat sin vistelse dd
hanterades, framfér allt av Polismyndigheten.”

Med tiden utkristalliserades dterkommande omriden. Det gillde
registreringen av asylsdkande, boendesituationen och situationen fér
de ensamkommande barnen och fér skola, hilso- och sjukvérd,
socialtjinst och sikerhet.

3% Intervju med MSB 2017-01-10.
** Intervju med MSB 2017-01-10.
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Strukturen med ligesbilder fungerade i huvudsak

Att skaffa sig information ir nédvindigt for att kunna leda och
hantera en mycket anstringd situation 1 samverkan mellan minga
myndigheter. Att MSB fick det samlade ansvaret for att ta fram
ligesbilder blev en nédvindig forutsittning for att informationen
kring alla de ansvarsomrdden som giller mottagandet av minniskor
pa flykt skulle samlas och ligga till grund fér bedémningar av vilka
dtgirder som behovde vidtas. En stor styrka 1 det sammanhanget var
att MSB hade inarbetade rutiner for att ta in information till liges-
bilderna och inarbetade rutiner for att féra vidare informationen till
andra myndigheter och till Regeringskansliet. Att i en anstringd
situation bygga upp en ny nationell struktur f6r att samla och for-
medla information hade inneburit visentligt simre méjligheter att pd
ett samlat sitt genomfora det offentliga dtagandet gentemot de min-
niskor pd flykt som kom till virt land. Ligesbilderna uppfyllde det
sirskilda regeringsuppdragets férvintningar pd att bilderna skulle
peka ut omrdden dir tgirder behovde vidtas.

Ligesbildernas formuleringar kunde feltolkas

MSB:s ligesbilder beskriver och bedémer hur en intriffad situation
paverkar virnandet av de mal f6r var sikerhet som riksdagen har satt
upp. Mélen ir att virna befolkningens liv och hilsa, att virna sam-
hillets funktionalitet och att virna vir f6rmiga att uppritthélla vira
grundliggande virden som demokrati, rittssikerhet samt minskliga
fri- och rittigheter. Om samhillet t.ex. inte kan ge ett visst kanske
ligre antal personer den sjukvird som ir lagstadgad eller om ett 30-
tal minniskor sover utomhus och det betraktas som en avvikelse frén
normala férhillanden formulerar MSB det 1 sina ligesbilder som att
vart mél for liv och hilsa dr utmanat. En sidan formulering kan litt
uppfattas som att situationen innebir ett hot fér ett storre antal
minniskor. Formuleringen ir korrekt utifrin den metod som MSB
anvinder men det sittet att formulera risker kunde litt feltolkas av
den som inte hade specialkunskaper om samhillsskydd och kris-
hantering, och uppfattas som att situationen innebar ett hot for
ménga fler.

Det saknades en tydlig koppling mellan MSB:s bedémningar och
vilka omrdden eller situationer de syftade pd. MSB skrev t.ex. i
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oktober och november 2015 att det *féreligger utmaningar foér
virnandet av méilen for vir sikerhet, frimst med avseende pa liv och
hilsa samt samhillets funktionalitet”. I ligesbilderna fanns beskriv-
ningar av olika problem inom olika sektorer men det gavs inte nigon
konkretisering av vad bedémningen sirskilt avsig. Till exempel
beskrevs att landstingen var hédrt belastade men 1 varierande grad
mellan olika lin. Det redogjordes fér att primirvird, flyktinghilsa,
mddravird och tandvard var starkt pdverkade och att det var en stor
utmaning att hinna genomféra hilsoundersékningar av minniskor pa
flykt. Provtagning, laboratorier, infektionskliniker, smittskydd och
traumavard var hirt anstringda. Ett lin angav att det var svirt att leva
upp till virdgarantin. Sjuktransporter var 1 vissa lin hdrt belastade
och minga lin angav att bristen pa tolkar var stor. Den beskrivning
som gavs 1 ligesbilden gjorde det inte mojligt att bedéma om
minniskors hilsa eller liv verkligen var i fara och i sddana fall i vilken
omfattning, eller om det handlade om att olika landsting i olika om-
fattning inte kunde erbjuda den vird som minniskor har ritt till.

P& motsvarande sitt var det inte mojligt att géra en bedémning av
vad uttrycket utmaningar av mélen fér samhillets funktionalitet mer
konkret syftade pa. Ligesbilderna gav beskrivningar av ett stort antal
problem inom bla. skola, socialtjinst och boende, men dven hir
saknades en konkret och tydlig koppling mellan de olika problemen
och bedémningen att mélen f6r vér sikerhet var utmanade.

Det finns exempel dir det var littare att se vad MSB ansdg ut-
manade mélen f6r vir sikerhet. Som exempel kan nimnas nir MSB
beskrev ett mycket anstringt lige inom socialtjinsten med bristande
rittssikerhet d barn saknade stillf6retridare. Ett annat exempel ir
dd MSB beskrev att det anstringda liget for samhillsviktiga verk-
samheter kvarstod och di sirskilt nimnde begynnande undan-
tringningseffekter inom hilso- och sjukvird samt socialtjinst,
liksom att det i skolan var stor brist p& personal och lokaler. Aven
om exemplen ndgot tydligare ringade in férhillandet mellan problem
och bedémning var kopplingen férhillandevis vag och oprecis.

Bedémningen att mélen for var sikerhet var utmanade lig dess-
utom fast nir problembilden delvis férindrades. Det bidrog ytter-
ligare till att det dr svirt att se vad bedémningen &syftade.
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Ligesbilderna kunde ha varit tydligare

MSB:s ligesbilder och de bedémningar som gjordes i dem blev ett
viktigt underlag fér regeringens och 6vriga sambhillets bild av
situationen under hosten 2015.

Vi bedémer att begreppet ”samlad ligesbild” kan vara proble-
matiskt om det innebir att ligesbilden uppfattades som att doku-
mentet skulle ge en heltickande bild av liget den veckan. Syftet med
ligesbilderna var inte att ge en fullstindig bild utan MSB:s ligesbilder
angav endast frigor som innu inte hade hanterats eller skulle
hanteras av flera myndigheter gemensamt.

Vir bedémning blir att det hade behovts en storre transparens
kring MSB:s metoder och en stérre klarhet 1 vad MSB syftade pé nir
myndigheten bedémde situationen 1 relation till mailen fér vir
sikerhet. Det hade behévts mer tydliga hinvisningar till exakt vilka
omrdden MSB syftade pd och hur situationen faktiskt var nir MSB
beskrev att milen for var sikerhet var utmanade, liksom en dis-
kussion om hur omfattade MSB bedémde att utmaningarna var.

Ligesbilderna identifierade inte alla behov

Ligesbilderna formulerade ofta behov av tgirder ganska allmint.
Det kunde t.ex. std att ”det finns behov av” eller ”ansvaret behover
fordelas”.

Ibland var ligesbilderna tydligare, som di& MSB ansdg att anvis-
ningskommuner behévde “ta sitt ansvar att himta anvisade barn”.
Andra exempel var att Migrationsverket méiste fortsitta arbetet med
att stirka upp sin asylmottagningskapacitet eller att Migrations-
verket och SKL fortsatt mdste samverka om boendesituationen.

Flera av MSB:s ligesbilder bidrog till att regeringen kunde identi-
fiera behov av 3tgirder som ledde till beslut. P4 regeringens webb-
plats finns en forteckning dver beslut som fattats med anledning av
flyktingsituationen, och ménga av besluten finns ocksd med som
tgirdsforslag i ligesbilderna.

Ligesbilderna identifierade dock inte alla angeligna frigor. MSB:s
metod tar sikte pid mélen for vir sikerhet. Det ir inte alltid det-
samma som att det offentliga dtagandet ska motsvara vira inter-
nationella forpliktelser och leva upp tll kraven pd rittssikerhet.
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Vissa frigor som ir viktiga utifrin dessa utgdngspunkter lyftes inte
fram sirskilt 1 ligesbilderna och de analyserades inte.

Ligesbilderna tog t.ex. endast i mycket begrinsad omfattning upp
problemet med ensamkommande barn som foérsvann. Vid ndgot
tillfille konstaterades att barn som avvek frin anvisningskommunen,
till framfor allt storstiderna, foranledde tidskrivande resor for
socialtjinstens personal. I oktober 2015 skrevs att ensamkommande
barn som foérsvinner eller hamnar utanfér systemet ir en sirbar
grupp. I december 2015 refererades till Barnombudsmannens rapport
om att bristfillig information bidrog till att barn avvek. Anledningen
till den kortfattade rapporteringen var att MSB uppfattade att pro-
blemet med ensamkommande barn som férsvann hanterades av
Polismyndigheten. Metoden med ligesbilder innebar att omriden
som hanterades inte beskrevs 1 ligesbilderna.

Det finns samtidigt ett antal omriden som identifierades i liges-
bilderna men som inte dterkom 1 form av &tgirder frén regeringens
sida, alternativt gjorde det sent. Det ror sig t.ex. om situationen for
Polismyndigheten och riddningstjinsten, som beskrevs som
anstringd under november och december, bl.a. kopplat till hotbilden
mot asylboenden. MSB identifierade i december ocks3 ett behov av
en nationell strategi fér evakueringsboenden. Vidare drojde dtgirder
frin regeringens sida kopplade till mottagandet av ensamkommande
barn till januari 2016 (med undantag av att Socialstyrelsen tidigare
fick 1 uppdrag att informera om familjehem, jourhem och gode min
samt inritta en svarsfunktion). Att det dréjde till januari 2016 far
betraktas som sent, sirskilt med tanke pd att flera kommuner
identifierade problem inom mottagandet av ensamkommande barn
sd tidigt som 1juli eller augusti 2015.

Vir bedémning ir att ligesbilderna utifrdn sin retorik bidrog till
att ge en generell och ocks3 relevant bild av ménga samhillsomrdden
som var mycket anstringda och hur anstringningarna férindrades
over tid.

En forklaring tll att inte fler problemomriden pekades ut i
ligesbilderna och ocksd ledde till beslut av regeringen kan vara att
ligesrapporterna till stor del pekade pd behov av dtgirder inom kom-
munal eller landstingskommunal verksamhet. Det ir naturligt att det
blev s3 eftersom det var kommunerna och landstingen som 1 forsta
hand hade hand om det omedelbara mottagandet och omhinder-
tagandet av frimst ensamkommande barn men ocksd andra grupper
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bland de minniskor pé flykt som kom under hosten 2015. Samtidigt
kunde en mer ingdende och bred analys ha gett anledning f6r reger-
ingen att dverviga initiativ som gillde de statliga myndigheternas
mojligheter att samordna och ge bittre forutsittningar for genom-
férandet av verksamheten 1 kommuner och landsting. Det hade gett
regeringen mojlighet att fatta beslut pd viktiga omrdden. Vi har i
avsnitt 9.3 pekat pd ett antal omriden dir regeringen skulle kunna ha
tagit fler initiativ pd grundval av den information som limnades till
regeringen 1 MSB:s ligesrapporter och p andra sitt.

Regeringen fick information om liget pa fler sitt

Regeringen inhimtade information pd fler sitt in med hjilp av
MSB:s ligesbilder. Regeringskansliets egen omvirldsbevakning, som
dven inkluderade sammanstillningar av medierapportering, och
l6pande kontakter med ett stort antal myndigheter och SKL gav pd
olika sitt regeringen kontinuerlig information om hindelseutveck-
lingen. Vi har i avsnitt 4.1. beskrivit hur regeringen inhimtade
l6pande information genom olika kanaler.

Annan informationsinsamling pdgick parallellt

Det pigick dven annan informationsinsamling in den som MSB
genomférde med hjilp av linsstyrelserna, vilka sedan 1 sin tur
samlade information frin kommuner och landsting.

MSB samlade in svar frin kommunerna pd den markinventering
som genomfdrdes av MSB och Fortifikationsverket med anledning
av ett regeringsbeslut om tillfilliga asylboenden i form av tilt den
9 oktober.

Linsstyrelsen 1 Norrbotten samordnade enligt ett regeringsbeslut
den 9 oktober 2015 linsstyrelserna i den inventering av andra
ullfilliga asylboenden som genomférdes i samarbete med kommuner
och landsting.

Socialstyrelsen tog in information frin kommuner om social-
yjinsten och frin landsting och regioner om hilso- och sjukvirden
som en foljd av att MSB bett Socialstyrelsen att inkomma med
ligesrapporter och bedémningar.
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Regeringen fattade i december 2015 beslut om fyra uppdrag som
innebar informationsinhimtning. Socialstyrelsen fick i1 uppdrag av
regeringen att kartligga hur stodet kring andra talade sprik in
svenska sig ut inom hilso- och sjukvirden och tandvérden. Folk-
hilsomyndigheten fick 1 uppdrag att gora en kartliggning och analys
av behoven av vaccinationer hos asylsékande. Socialstyrelsen fick
tillsammans med de mest berérda myndigheterna samt SKL i upp-
drag att gora en analys av hilso- och sjukvirdens och tandvirdens
utmaningar och mojligheter nir det gillde att tillhandahilla vérd till
asylsdkande och nyanlinda. Socialstyrelsen och Folkhilsomyndig-
heten fick 1 uppdrag att stddja landstingen 1 arbetet med att erbjuda
hilsoundersékningar till asylsékande, vilket bla. innebar data-
insamling.

SKL genomférde pd uppdrag av regeringen frin oktober 2015 en
forstudie for att samla in kunskap om hur landstingen kunde 6ka
antalet hilsoundersokningar fér asylsokande. Férstudien byggde
bl.a. pd en nationell och regional kartliggning.

Rapportering upplevdes som betungande

Rapporteringen — till MSB och andra — upplevdes delvis som
betungande och tog mycket resurser 1 ansprdk i en situation dd man
bedémde att tiden kunde anvindas pd ett bittre sitt. Ofta stilldes
snarlika frigor och kommuner och landsting har uttrycke att de fick
svara pd nistan samma frigor upprepade ginger. Samtidigt var
frigorna lite olika formulerade, vilket gjorde att man inte kunde
anvinda de svar som tidigare hade tagits fram. Linsstyrelserna
bedomer att rapporteringen av ligesbilder var en av de arbets-
uppgifter som tog allra mest tid under hsten 2015.

Under hésten ville olika myndigheter skicka enkiter till kom-
munerna 1 frigor som linsstyrelserna ansdg var mindre akuta.
Linsstyrelserna upplevde att de ibland fick fungera som ett filter
mellan den statliga nivin och kommunerna och férséka begrinsa
antalet frigor som skickades till den lokala nivén.

410



SOU 2017:12 Analys och lardomar

Det éir viktigt hur man frigar

Vi har ingen méjlighet att bedéma om de skriftliga frigor och
enkiter som skickades till exempelvis kommuner och landsting var
relevanta. Diremot kan det konstateras att de som svarade pa
enkiterna ibland uppfattade dem som irrelevanta och man har haft
svart att forstd nyttan av att svara pa frigorna. Likasd har de ibland
uppfattats som okunnigt formulerade. Till exempel har det fram-
hillits att den som sitter ithop en enkit om hilso- och sjukvirden
bér ha kunskap om omridet och andra har pekat pi att enkiterna
visade bristande kunskaper om kommuner och deras verksamheter.
Linsstyrelserna har pekat pd att enkiterna ibland visade pd en
okunnighet frin statens sida om kommunernas férméiga.

Socialstyrelsen gjorde egna enkiter och samarbetade dven med
linsstyrelserna och MSB 1 olika utskick av enkiter. Socialstyrelsen
fick ibland nyansera MSB:s formuleringar eftersom de kunde vara
for fyrkantigt formulerade. Socialstyrelsen ansdg inte heller att
enkiterna gav méjlighet att ge tillrickligt informativa svar. Om
nigon enhet hade kryssat 1 ”rétt” gav det inte en tillricklig eller
riktig bild av liget. Socialstyrelsen behdvde ocksd sikerstilla att de
problem som fingades upp 1 enkiterna var kopplade till situationen
med mdnga minniskor pd flykt och inte berodde p8 andra faktorer.

Andra har beskrivit att enkiterna var utformade pi ett sitt som
utgick frén ett férvintat krislige. Om frigor stills med den utgings-
punkten kommer man att fi svar som pekar mot ett krislige.

Ytterligare andra har upplevt att MSB anvinde en vokabulir som
forknippas med militirt forsvar eller riddningstjinst. Ett exempel ir
begreppet “kritiskt”. MSB:s kategorisering av liget (ingen, mittlig,
betydande, allvarlig eller kritisk piverkan) har av vissa uppfattats
som svdr att tolka och fér grov.

Nigra har beskrivit att de inte har kint igen sina egna svar eller
beskrivningen av den egna situationen i ligesbilderna. En region har
uppfattat att den information man limnade “tvittades” under vigen
och att linsstyrelsen och MSB tog bort mer sjukvirdsrelaterade
skrivningar och att en del av det som regionen hade pekat pd som en
belastning dirmed férsvann.
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Insamlingen och formedlingen av informationen kan forbittras

Utifrdn de erfarenheter som nu finns vill vi peka pd ngra omriden
dir insamlingen och férmedlingen av information kan fungera
bittre. De myndigheter som limnade information till ligesbilderna
fick ta mycket resurser 1 ansprik. Att stilla frigor i enkiter till ett
brett spektrum av myndigheter ir svirt. Frigorna miste med néd-
vindighet vara generella men kan di upplevas som fyrkantiga eller
mindre relevanta. Uppfattas informationsinsamlingen som okunnig
eller irrelevant kan det i virsta fall férsvdra mélet att myndigheter pd
olika nivéer ska samverka.

Dessutom limnades information om viktiga omrdden som kom-
muner och landsting ansvarar {6r 1 flera led. Kommuner och lands-
ting limnade information ull linsstyrelserna, som limnade den
vidare till MSB, som 1 sin tur sammanstillde och presenterade den
for Regeringskansliet. De manga leden bidrog till att informations-
insamlingen inte samordnades och att den blev en betungande upp-
gift 1 en redan anstringd situation. Det ledde till en risk for att infor-
mationen inte 1 alla delar gav en riktig bild eller pd ett korrekt sitt
fingade de frigor som var relevanta pd lokal niva.

Det ir viktigt att peka pd att ligesbildernas formuleringar, dir
problem beskrivs som att milen for exempelvis liv och hilsa eller
samhillets funktionalitet ir utmanade, ir ldtta att feltolka. Det kan
ha bidragit till att situationen beskrevs som ett stérre hot mot sam-
hillets sikerhet inom vissa omrdden dn vad som faktiskt var fallet i
realiteten.

En erfarenhet frin samverkan kring informationsinsamling under
hésten 2015 blir att det gir att forbittra strukturen men att infor-
mationsinsamlingen ind3 huvudsakligen fungerade bra utifrdn det
uppdrag som regeringen gav till MSB.

Ligesbilderna i sidled och nedat

Malgruppen fér de ligesbilder som beskrevs i regeringsuppdraget till
MSB var operativa aktdrer pd central och regional nivd. Avsikten
med ligesbilderna var enligt regeringsuppdraget framfor allt att forse
regeringen med information. Informationen férdes siledes “uppit”,
frén lokal och regional nivd via centrala myndigheter till regeringen.
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Samtidigt fanns det under hosten 2015 ett stort behov av for-
medling av information i sidled” eller nedit”. Den samlade infor-
mation som resulterade 1 ligesbilderna upplevdes dock inte som
anvindbar som ett underlag f6r beslutsfattande och planering 1 t.ex.
kommunerna. Kommuner har framhillit att de hade behévt en
vilunderbyggd bedémning av hur linge situationen skulle pdgd och
hur den skulle utvecklas geografiskt. Ligesbilderna innehsll lite
information om hur man bedémde den framtida utvecklingen, vilket
gjorde att de inte kom till s& stor anvindning som de kunde ha gjort 1
exempelvis kommunerna.

Kommunerna var 1 mycket stort behov av information under
hosten 2015. For enskilda kommuner hade det varit av stort virde att
fa ta del av beddmningar av vilka vigar minniskorna pa flykt kunde
forvintas ta in 1 Sverige eller hur EU:s eller andra linders politik
kunde antas pdverka hur linge situationen skulle komma att fort-
sitta. Migrationsverket piverkade dessutom hur situationen sig ut
for regioner och kommuner genom att anligga eller upphandla asyl-
boenden eller genom férindrad uttolkning av regler inom mot-
tagandet. Kommuner bedriver normalt inte omvirldsbevakning och
hade inga mojligheter att bygga upp nigon sidan verksamhet under
hésten 2015.

Kommunernas behov av information om liget tillgodosdgs alltsd
inte fullt ut genom MSB:s ligesbilder under hosten 2015. Till detta
anvindes i stillet samverkanskonferenser och méten, nigot som
beskrivs i féljande avsnitt.

Samverkanskonferenser och andra méten
MSB:s samverkanskonferenser

MSB arrangerar sedan 2013 samverkanskonferenser per telefon en
ging i veckan. Ett drygt 30-tal aktérer deltar och konferensen brukar
pigd 1 ungefir 15 minuter. Fysiska samverkansmoten sker i normal-
fallet fyra ginger per &r.
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Nationella samverkanskonferenser histen 2015

Modellen med samverkanskonferenser anvindes under hosten 2015.
Konferenser inriktade pd att mnga minniskor pd flykt anlinde holls
en eller flera ginger 1 veckan. Frin den 10 september 2015 till den
19 oktober holls nationella samverkanskonferenser med fokus pd
ligesbilden flera ginger i veckan. Efter den 19 oktober 2015 6vergick
MSB till veckovisa samverkanskonferenser. Under viren 2016 fort-
satte dessa nationella samverkanskonferenser varannan vecka.

Centrala myndigheter, linsstyrelser, frivilligorganisationer, tros-
samfund och foretag deltog i konferenserna. Sammanlagt var
82 aktorer inbjudna till dessa samverkanskonferenser, dven om inte
alla deltog vid samtliga tillfillen.

Tyngdpunkten vid konferenserna var att férmedla MSB:s bild av
liget. Konferenserna anvindes ocksi till att samla information,
sirskilt om den avvek frin den bild MSB tagit fram. Ibland gick det
ett par dagar frin det att informationen samlades in tills konferensen
dgde rum och ligesbilden kunde dirfor ocksd behéva uppdateras.

Strukturen hade behovt anpassas

Framfér allt linsstyrelserna men dven t.ex. Polismyndigheten har
haft synpunkter pd samverkanskonferenserna. En &terkommande
synpunkt dr att konferenserna enbart handlade om avrapportering
och att de var "fyrkantiga”. Man gick laget runt och beskrev olika
problem — ofta samma problem som veckan innan. Deltagarna upp-
levde inte att det som fordes fram togs om hand eller ledde till nigra
dtgirder. Ndgra har uttryckt att det saknades en motor”.

Regionala samverkanskonferenser

Linsstyrelserna deltog 1 de nationella samverkanskonferenserna och
anordnade 1 sin tur regionala samverkanskonferenser. I de regionala
konferenserna deltog bla. kommuner, landsting och regioner,
Migrationsverkets regioner, Polismyndigheten och frivilligorgani-
sationer och trossamfund.

Flera kommuner hade svirt att delta i konferenserna, som tog
mycket tid 1 ansprik. Flera upplevde att de regionala samverkans-
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konferenserna upprepade redan kind information och att de inte gav
nigot hjilp att hantera liget. De ledde inte till ndgon bedémning av
utvecklingen och identifierade inte vilka krav den nirmaste tiden
skulle stilla pd kommunen. Nir s mycket tid dgnades it insamling
och spridning av information skapades ocksd en foérvintan om
terkoppling och stod.

Nigra kommuner fick stdd 1 linsstyrelsernas konferenser. De lin
dir det redan fanns etablerade strukturer fér information och
samarbete kunde anvinda dessa under hosten 2015 for att hjilpas &t
att hantera situationen.

Tematiska méten

Vid sidan om de nationella och regionala samverkanskonferenserna
anordnades tematiska konferenser, moéten och arbetsméten om
sirskilda sakfrigor. Det genomférdes ett stort antal méten om
boende och ensamkommande barn. Det férekom ocksa regelbundna
moten om hilso- och sjukvdrd, skola, sikerhet och samarbete med
frivilligresurser. Dessa méten syftade exempelvis till att vissa ansvars-
fragor skulle klaras ut och till mer enhetlig tolkning av begrepp.

Fler moten mellan statliga myndigheter

Vid sidan om de nationella samverkanskonferenserna hélls en rad
olika moten och konferenser. Flera myndigheter, bl.a. Polismyndig-
heten, deltog 1 Migrationsverkets dagliga stabsorientering och vid
Polismyndigheten dagliga méten deltog representanter frdn Migra-
tionsverket, MSB, Tullverket, Kustbevakningen och Sipo.

MSB genomférde méten med SKL och Migrationsverket pd
méndagar och med Polisen pd onsdagar. P4 torsdagar fick MSB
ligesrapportering frin Socialstyrelsen och linsstyrelserna. Utanfér
veckorytmen genomférde MSB méten med Skolverket, IVO, BO
och Folkhilsomyndigheten.
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Manga informationsutbyten behivdes

Mot bakgrund av komplexiteten i den utmaning f6r samhillet som
mottagandet av minga minniskor pd flykt innebar, bedomer vi att
det var helt nédvindigt att det genomférdes regelbundna méten for
utbyte av information mellan regeringen, berérda myndigheter och
andra aktorer under hosten 2015. Det var effektivt att MSB valde att
anvinda de rutiner man byggt upp i form av nationella samverkans-
konferenser som kunde anordnas nir situationen krivde det. Till
samverkanskonferensernas styrka hor ocksi att de genomférdes
regelbundet, att formen var forutsidgbar och att det f6r alla deltagare
var tydligt nir information skulle delges. Strukturen fungerade ocksa
bra for att f8nga upp olika sakfrdgor som sedan kunde diskuteras
vidare 1 separata moten med sirskilt berérda myndigheter och andra.

Konferenserna var ocksd utformade si att de gav stod till den
struktur for krishantering som finns 1 Sverige — ansvarsprincipen.
Tanken med samverkanskonferenser dr att man delar information
och att olika aktorer sedan enligt ansvarsprincipen ska hantera sina
respektive ansvarsomrdden. Konferenserna var vil anpassade for den
strukturen di de innebar att beskrivande ligesinformation delades
medan samverkanskonferenserna diremot inte inriktades pa
konkreta handlingsalternativ eller mojliga [6sningar.

Denna métesstruktur kompletterades med andra regelbundna
moten mellan de statliga myndigheterna.

Genom att motas regelbundet och enligt en klar struktur fick
myndigheterna information som de kunde anvinda 1 den egna verk-
samheten och fér att identifiera behov av samverkan.

Kommunerna hade behivt mer gemensam inrikining

Syftet med MSB:s nationella samverkanskonferenser var att ge de
statliga myndigheterna och andra aktérer relevant information.
Linsstyrelserna hade regionala samverkanskonferenser med kom-
munerna for att delge samma information.

I kommunerna fanns en férvintan om mer uttalad dterkoppling
pd den information som kommunerna hade bidragit med. Kom-
munerna dnskade ocks3 ett tydligare gensvar och en bittre dialog om
hur kommunerna tillsammans kunde hantera sitt ansvar utifrin hur
de statliga myndigheterna p& nationell och regional nivd hanterade
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situationen. De ménga leden — att linsstyrelserna deltog 1 MSB:s
nationella konferenser och sedan i sin tur ordnade regionala sam-
verkanskonferenser {6r kommuner, landsting och andra — bidrog till
att informationsdelningen uppfattades som nigot som hanterades
lingt fran verkligheten i kommuner och landsting.

Nigra kommuner férsdg sig dirfér med information pd egen
hand genom att ta kontakt med andra. Till exempel fanns ett
kunskaps- och erfarenhetsutbyte mellan Stockholm, Géteborg och
Malmé. Likasd kontaktades Sodertilje kommun — som har mingirig
erfarenhet av mottagande — ofta under hosten 2015 av kommuner
som ville f4 del av deras kunskap och erfarenhet.

Kommunernas behov av gemensam inriktning och geografisk
samordning tillgodosigs siledes inte genom samverkanskonfe-
renserna iven om vissa frigor kunde lsas genom de tematiska
konferenserna.

Métena liste inte svdrare friagor

Vir sammanfattande bild ir att flertalet av de méten som genom-
fordes av MSB under hosten 2015 var helt nédvindiga for att det
offentliga &tagandet gentemot minniskor pd flykt som anlinde
skulle kunna samordnas och genomféras s bra som det var méjligt.
Samtidigt tog métena mycket tid 1 ansprik. Man kan éverviga om
MSB:s samordningsuppdrag med inriktningen pid moten var ritt
form nir det gillde att 16sa mer komplicerade frigor som krivde
svdra rittsliga analyser. Frigor som gillde tolkning av férfattningar
och grinsdragningen mellan olika myndigheters ansvarsomriden
léstes inte genom méten. Det dr frigor som ir avgorande for
enskildas rittssikerhet och som typiskt sett limpar sig bittre for
lagstiftaren att 16sa. Nir sddana frigor identifierades inom métes-
strukturen och myndigheternas stindpunkter klargjorts kan den
limpliga vigen ha varit att uppmirksamma regeringen pd behovet att
16sa frigan.

De tematiska méten som ordnades fér ett mindre antal aktdrer
fungerade bittre for att klara ut t.ex. ansvarsférdelning mellan
myndigheter eller f6r att diskutera mer konkret hantering. Kom-
munerna har fitt stod i ldnsstyrelsernas regionala samverkans-
konferenser. De lin dir linsstyrelsen och de kommunala myndig-
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heterna hade etablerade strukturer for information och samarbete
kunde de anvindas fér att tillsammans hantera situationen.

Viér bild ir att det fanns for stora férvintningar pd vilka frigor
som skulle kunna 18sas inom ramen f6r MSB:s samordningsuppdrag.
Moétena gav dock inte tillrickligt underlag fér bedémningar av
utvecklingen av antalet minniskor som kunde tinkas komma eller
vilka krav den nirmaste tiden skulle stilla pA kommuner, landsting
och myndigheter.

Formen med nationella samverkanskonferenser fungerade vil for
att MSB skulle kunna genomféra sitt uppdrag att sammanstilla
ligesinformation och foér att identifiera frigor som regeringen
behévde informeras om. Formen fungerade diremot simre fér dem
som deltog i konferenserna med férvintan om att de skulle leda till
en gemensam inriktning och ett samordnat ansvarstagande for
samhillets hantering av mottagandet av minniskor pa flykt.

9.6.2 Omraden dér information inte I6ste problemen

Under vért arbete har vi sett tvd omriden dir bittre information
hade kunnat leda till en annan hantering. Det férsta ir boenden, dir
bristande information gjorde att samhillets resurser inte tillvaratogs
pa ett effektivt sitt. Det andra ir tiltuppdraget, dir det redan fore
beslutet fanns kunskap om att tilt inte var den bista l6sningen.

Boenden

Migrationsverket har ansvaret for att anordna boende f6r minniskor
under asylprocessen. Kommunerna har ansvar {or att ordna boende
for ensamkommande barn. Att ordna boende fér minniskorna pd
flykt som kom var en av de storsta utmaningarna under hésten 2015.
De gillde bide akuta boenden och mer lingsiktiga l6sningar.

Ar 2013 fattade Migrationsverket beslut om att forstirka sin
planering fér olika scenarier. Migrationsverket upprittade 1 och med
detta en forteckning 6ver mojliga aktorer (t.ex. Svenska Kyrkan eller
Forsvarsmakten) som kunde bidra med exempelvis lokaler eller tilt,
men detta gav inget resultat 1 form av mojliga boenden. De upphand-
lingar som Migrationsverket gjorde gav ocksd allt simre resultat,
bide avseende antal platser och kvalitén pd boendena. Migrations-
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verket hade dirfor en anstringd situation nir det gillde tillgdngen pa
boenden vid ingingen till 2015.

I takt med att det kom allt fler minniskor under hésten 2015 fick
Migrationsverket allt svirare att hitta boenden och bad dirfér andra
statliga myndigheter, linsstyrelser och kommunerna om hjilp att
hitta l6sningar. Regeringen tog ett initiativ och den 9 oktober 2015
fick landshévdingen 1 Norrbottens lin i uppdrag av regeringen att
samordna linsstyrelsernas inventering av tillfilliga asylboenden i
samarbete med kommuner och landsting. Inventeringen skulle enligt
uppdraget omfatta statliga, kommunala, privata och ideella alternativ.

Linsstyrelserna samordnade ocksd férdelningen av kommunala
evakueringsplatser. Migrationsverket kontaktade flera linsstyrelser i
bérjan av oktober di man ansdg sig behéva ta kommunala
evakueringsplatser 1 ansprdk och runt den 10 oktober 2015 bodde ett
par hundra personer i kommunala evakueringsboenden. Som mest
bodde cirka 8000 personer i kommunala evakueringsplatser (i
december 2015). Migrationsverket och kommunerna slét inga avtal
kring platserna och kommunerna var ansvariga f6r boendet.
Kommunerna kunde soka ersittning i efterskott f6r kostnader for
boende (inklusive anskaffning och iordningstillande), mat och
personalkostnader som de haft 1 samband med att de tog fram
lokaler som anvindes som evakueringsplatser. Alla evakuerings-
platser avvecklades under vdren och sommaren 2016.

Boende for personer som valde att resa vidare ordnades framfér
allt av privatpersoner och frivilligorganisationer, men dven 1 begrin-
sad omfattning av kommuner.

Manga insatser for att skapa dverblick och samordning

En rad &tgirder vidtogs under hésten 2015 for att dstadkomma
bittre overblick 6ver och samordning av boendefrdgan. Redan i
mitten av september 2015 borjade Migrationsverket och ndgra lins-
styrelser att inventera tillgdngen pd boenden. I mitten av oktober
vidtogs atgirder for att koordinera anordnandet av boenden. Ett
exempel var regeringsuppdraget att samordna linsstyrelsernas inven-
tering av tillfilliga asylboenden. Ett annat exempel var en forsta
samverkanskonferens med inriktning pd boendesituationen som
genomfordes av. MSB den 14 oktober 2015. Sirskilda boende-
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konferenser genomférdes sedan regelbundet under hésten och
vintern 2015. MSB, Férsvarsmakten och frivilligorganisationer gav
forstirkning till Migrationsverket genom bl.a. logistik-, stabs- och
ledningsstod samt kommunikatorer for att underlitta kommuni-
kation mellan berérda aktorer inom boendefrgan. I december 2015
inrittade Migrationsverket ocksd boendesamordnare 1 regionerna.

Bristande kommunikation och dterkoppling

Trots de minga atgirderna for att dstadkomma samordning ledde
brister i kommunikation mellan berérda aktorer till att boenden som
skulle kunna ha anvints inte togs i ansprk.

Landshévdingen 1 Norrbottens lin genomférde sitt uppdrag om
en inventering av tillfilliga asylboenden och rapporterade till
Migrationsverket och Regeringskansliet den 22 oktober 2015 drygt
66 000 platser. Enligt linsstyrelserna avfirdade Migrationsverket
ungefir en fjirdedel av boendena eftersom de l8g for lingt frin
Migrationsverkets kontor. Det hade inte varit ett kriterium nir man
paborjade inventeringen. Migrationsverket hade en begrinsad nytta
av inventeringen eftersom listan pd tillfilliga asylboenden till stora
delar bestod av boenden som inte kunde drivas av kommunerna,
vilket gjorde att ersittning inte kunde betalas med stod av for-
ordningen om statlig ersittning for asylsékande. Enligt Migrations-
verket kunde ungefir 20 000 boendeplatser anvindas av dem som
linsstyrelserna hade identifierat. Linsstyrelsen Norrbotten hade
ocksd tagit fram en “fordelningsnyckel” for att 8stadkomma en
jimnare foérdelning mellan kommunerna. Migrationsverket ansdg sig
inte kunna anvinda den férdelningsmodellen eftersom man behovde
ta alla tillgingliga boenden i ansprik och dirfor inte kunde ta hinsyn
till 1 vilka kommuner méjliga boenden lg.

Migrationsverket dréjde med att ge dterkoppling efter inven-
teringen, vilket ledde till att ett antal méjliga boenden inte togs i
bruk. Likasi drojde Migrationsverket med 3terkoppling tll de
statliga myndigheter som inventerat och erbjudit boenden.

Under hésten beskrevs boendefrigan som en konkurrens-
situation mellan staten och kommunerna. Migrationsverket behovde
boende till asylsokande och kommunerna till de ensamkommande
barnen och det var ofta samma lokaler som var aktuella. MSB upp-
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manade 1 oktober 2015 Migrationsverket och SKL att samverka om
boendesituationen, bide for att komma till ritta med sjilva boende-
problematiken och fér att undvika slitningar mellan statlig och
kommunal niva.

Bristande kommunikation mellan Migrationsverket och kom-
munerna ledde ocksd wll att kommunala evakueringsboenden
oppnade, med personal och matservering, utan att ndgra asylsékande
sedan kom. Detta blev en kostnad fér kommunen och sléseri med
resurser eftersom behovet av boenden fanns men koordineringen
brast. Det fanns i november 2015 ocks énskemil om att Migrations-
verket skulle tillhandah8lla statistik om belagda evakueringsplatser 1
varje kommun si att det ska bli mojligt att skaffa sig en 6verblick dver
detta.

Begreppsforvirring

Under perioden frin september till mitten av november 2015 var
forvirring kring olika boendebegrepp ett problem som ledde till
missforstind och ineffektivitet. Det finns minga olika former for
boenden, boendena varierar mellan olika delar av asylprocessen och
de kan drivas pd olika sitt. Kommuner och andra som inte brukade
arbeta med boenden fér minniskor pi flykt kinde inte till
Migrationsverkets begreppsapparat. Oklarheter kring definitioner
och begrepp for olika boendetyper gjorde t.ex. att inventeringen av
tillfilliga asylboenden forsvirades.

MSB, Linsstyrelsen Norrbotten och Migrationsverket kom 1
oktober 2015 6verens om en begreppsapparat inom boendeomridet.
MSB uppmanade de berérda myndigheterna att tydligt kommunicera
de framtagna ensade begreppen och riktade sin uppmaning sirskilt
till Migrationsverket. Trots att man kommit éverens om gemen-
samma begrepp dréjde det till mitten av november tills frigan om
begreppsforvirring inte lingre var ett stort bekymmer.

421



Analys och lardomar SOU 2017:12

Osdkerhet om regelverk och brist pd besked

Den osikerhet och otydlighet som fanns kring regelverk om boende
bidrog ocks4 till att tillgingliga lokaler inte togs i ansprik. Aven om
vissa fértydliganden gjordes bidrog t.ex. 1anga handliggningstider till
att lokaler inte anvindes.

Det fanns tidigt ett behov av att klargéra om det var mojligt att
gora avsteg frin gillande regelverk. Ett exempel var om kommuner
kunde anvinda avstillda hus utan att riskera boter. Under hela
hésten ledde ocksd oklarheter om ersittningar till att arbetet med att
hitta boenden forsvirades. Det gillde frigor om ersittningar till sdvil
kommuner och niringsliv som frivilligorganisationer. I takt med att
vissa frigor klarades ut aktualiserades nya frigestillningar. I slutet av
hosten 2015 diskuterades t.ex. ersittningar kopplade till kom-
munernas evakueringsboenden och till férsikrings- och bevaknings-
frigor.

Linga handliggningstider fér bygglov foérsenade anvindandet av
identifierade mdjliga boenden. Bygglov krivs bdde fér nybyggnad
och fér att géra om t.ex. tidigare industri-, kontors- eller skollokaler
till boenden.

Vissa dtgirder vidtogs under hosten for att férenkla regelverken
och 3stadkomma 6kad tydlighet. Regeringens och allianspartiernas
overenskommelse den 23 oktober 2015 innehéll bla. en uppgérelse
om att tillfilliga littnader 1 plan- och byggregleringen skulle genom-
foras. Bygglovet skulle férenklas for byggnader som uppférdes eller
togs 1 ansprik under en tidsbegrinsad period. Mojligheterna att
3terbostadisera” ligenheter som anvindes fér andra dndamal skulle
forenklas. Migrationsverket skulle vidare {8 ingd lingre avtal dn sex ar
for att underlitta for fler kommuner att uppféra bostider for
uthyrning till Migrationsverket pé ldnga avtal. Niringsdepartementet
foreslog indringar 1 plan- och byggférordningen for tillfilliga anligg-
ningsboenden och Boverket fick 1 uppdrag att ta fram vigledning
och féreskrifter om vilka undantag och avsteg som ska goras 1
tillfilliga anliggningsboenden utifrin de nya reglerna.

I bérjan av november 2015 satte Migrationsverket ithop ett infor-
mationspaket och inrittade ett sirskilt telefonnummer for infor-
mation om ersittningar. Migrationsverket fortsatte dock f4 minga
samtal om ersittningar och bad linsstyrelserna om hjilp att férmedla
informationen till kommunerna.
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Statliga lokaler togs inte till vara

Fler statliga lokaler hade kunnat anvindas till boenden.

Frén borjan av oktober genomférde Migrationsverket méten med
statliga myndigheter f6r att underséka méjligheterna ull tillfilliga
boendeplatser. Detta resulterade d& 1 ett mindre antal platser. Till
exempel upplit Kriminalvirden tre av sina anstalter 1 Skéne till
bostider.

Det fordes diskussioner med andra statliga myndigheter, men
under hosten var det Kriminalvirden, Forsvarsmakten och MSB som
bidrog med beredskapsplatser. I mitten av december 2015 bidrog
Forsvarsmakten med cirka 400 statliga beredskapsplatser. MSB
bistod med 120 platser. Brist p bygglov eller vissa funktioner, sisom
avlopp, utgjorde hinder f6r att anvinda andra platser som man tagit
fram. Sammanlagt bidrog statliga aktérer med ungefir 750 boende-
platser.

Privata 6sningar togs inte till vara

Privata 18sningar togs inte tillvara. Frivilligorganisationer, kyrkor
och trossamfund kunde erbjuda boenden och det fanns en fé6rméiga
att gora det. Losningarna togs inte tillvara eftersom alla som wvill
erbjuda boenden miste delta i Migrationsverkets upphandlingar, dir
alla omfattas av samma regler. Frivilligorganisationer hade oftast inte
ekonomiska férutsittningar att finansiera de olika investeringar som
krivdes foér att boendena skulle uppfylla stillda krav och de foll
dirfér bort under upphandlingsprocessen.

Minga privatpersoner vinde sig till Migrationsverket och ville
hjilpa till med boenden. Migrationsverket hade inga administrativa
mojligheter att hantera den sortens hjilp.

Lésningar for boende gick om intet pd grund av bristande information

Det saknades information som gav en &verblick éver samhillets
totala boenderesurser under hésten 2015, trots att dtgirder tidigt
vidtogs for att dstadkomma en sddan overblick. En stor inventering
genomfordes men resultatet 1 friga om lokaler som togs 1 ansprik
blev magert. Minniskor sov utomhus trots att det fanns lediga
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lokaler 1 landet. Mgjligheterna att ordna boenden férsimrades som
en konsekvens av otillricklig information och kommunikation, t.ex.
infér inventeringen och om olika boendebegrepp. Likasd bidrog sen
dterkoppling och ldngsamma beslutsprocesser till att lokaler som
hade kunnat anvindas stod tomma. Samhillet hade inte heller
kapacitet att ta emot de privata alternativ som stilldes ull for-
fogande.

Vir bedémning ir att bristen pd boenden blev virre pd grund av
bristfillig informationshantering. Med ritt information hade fler
boenden kunnat stillas till férfogande och anvindas. Boendefrigan
ir mycket komplex och det dr svirt att samordna s& minga olika
ingdngsvirden som ligger i den. Erfarenheten visar att det behévs en
mycket tydlig styrning f6r att ett uppdrag att ta fram fler boende-
platser ska ge en rimlig effekt i form av fler boenden.

Tiltuppdraget

Den 9 oktober 2015 fattade regeringen beslut om att ge Migrations-
verket 1 uppdrag att uppféra och férvalta ullfilliga asylboenden 1
form av tilt med stéd av MSB, Fortifikationsverket och linsstyrel-
serna.

Som en f6ljd av detta inkom Migrationsverket den 19 oktober
2015 till MSB med en specifik begiran om 110 000 boendeplatser,
varav 50 000 under 2015. Enligt begiran skulle MSB inforskaffa,
uppfoéra och under en inledande period om sex médnader efter drift-
start forvalta asylboendena. MSB skulle enligt begiran sirskilt
prioritera tiltalternativet.

MSB och Fortifikationsverket p&borjade en markinventering
under oktober och identifierade fyra platser som kunde vara mojliga
for etablering av asylboenden i form av tilt. MSB och Forti-
fikationsverket meddelade dock att de inte kunde méta behovet av
50 000 platser under 2015 med anledning av att det var svirt att hitta
limplig statligt 4gd mark.

MSB uppférde ett tiltboende 1 Revinge i Lunds kommun. De
forsta personerna flyttade in den 10 december 2015. Drygt 200
personer bodde i tilten i vintan pa att slussas vidare till asylboenden.

Migrationsverket drog tillbaka sin begiran till MSB den 13 januari
2016, di de bedémde att mer varaktiga boenden in tilt skulle priori-
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teras. De personer som bodde i tilten flyttades d till andra boenden.
Kontraktet [6pte ut den 24 januari. Dirmed bedémde ocksd MSB att
uppdraget var avslutat. MSB slutférde dock den pibérjade mark-
Inventeringen.

Det tog ungefir tvd manader frin regeringens beslut till det att
tilten kunde anvindas. Av de tinkta 50 000 platserna under 2015
blev det 200. Enligt Migrationsverket och MSB berodde det pd att
det var svért att klara ut regler och 3 de bygglov som behdvdes. Till
exempel kom bygglovet f6r tiltboendet 1 Revinge 1 april 2016, lingt
efter att tilten monterats ned.

Enligt Migrationsverket blev ocksd kostnaden for tiltligren hog.
3000 boendeplatser i tiltliger kostar enligt Migrationsverket 610
miljoner kronor.

Varken MSB eller Migrationsverket sag tilt som en bra losning

I regeringsuppdraget stod det uttryckligen tilt, men MSB ansdg att
det fanns andra och bittre 18sningar, exempelvis modulboenden.
MSB anser att Regeringskansliet inte hade gjort en tillricklig analys
av vad tilt egentligen innebir nir de gav uppdraget. MSB férsokte
kommunicera till regeringen att tilt inte var ndgon bra formulering,
men MSB fick inget gehor f6r detta.

Inte heller Migrationsverket ansdg att tilt var en bra boende-
l6sning. Migrationsverket hade sedan tidigare, med utgdngspunkt i
en genomford inventering, kunskap om att det inte fanns ndgra
storre mingder tilt tillgingliga 1 Sverige.

Tid och resurser anvindes pd ett ineffektivt sdtt

Vir slutsats blir att tiltuppdraget till Migrationsverket innebar att tid
och resurser under en mycket anstringd period anvindes pd ett
improduktivt sitt. Bide Migrationsverket och MSB hade tillging till
information som talade starkt mot att férséka ordna boenden 1 tilt
och dtminstone MSB forsokte uppmirksamma regeringen pd detta.
Om regeringens syfte med tiltuppdraget var att snabbt skaffa fler
boendeplatser talade den information som regeringen hade mot att
det skulle lyckas.
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9.6.3 Information b6ér anvandas for samordning och ledning
Information hade kunnat anvindas tidigare

Det ir regeringen som har det yttersta ansvaret for att forse sig med
ritt information och pd grundval av den styra riket. Det ir ocksd
regeringen som har ansvar for att det tas fram korrekt information
inom olika omriden, liksom att olika delar av statsapparaten far del
av nddvindig information. Statsminister Stefan Lofven har 1 utfrig-
ningar 1 konstitutionsutskottet forklarat att han inte fann nigon
anledning att ifrgasitta den prognos som Migrationsverket publi-
cerade 1juli 2015 d myndigheten enligt honom tidigare hade lyckats
vil med att gora prognoser inom migrationsomrddet. Ganska snart
direfter fick regeringen och Regeringskansliet mer information in
den som fanns 1 Migrationsverkets prognos. Regeringen har i den
senaste budgetpropositionen framhdllit vikten av ett proaktivt
forhillningssitt med beredskap att vidta nodvindiga dtgirder dven i
osikra situationer dir informationsbrist rdder.” Om ett mer pro-
aktivt forhillningssitt hade anvints 1 statsminsterns styrning och
ledning av regeringens och Regeringskansliets arbete s dr det troligt
att den sammantagna bilden i bérjan av hosten 2015 1 vart fall inte
hade utgitt frin en minskande migration. En bild av en méjlig ut-
maning med fler asylsékande hade kunnat spridas till myndigheterna
redan d3 for att skapa en bittre beredskap och en tidigare start foér
mottagandet av allt fler minniskor pa flykt. Det hade varit en fordel
fér myndigheternas mojligheter att snabbare pabérja sitt genomféra
av ett rittssikert och effektivt migrationsmottagande i en anstringd
situation.

Det var en stor styrka att MSB med sin kompetens och sina
metoder kunde forse regeringen med en bred bild av de olika
utmaningar som samhillet stilldes infoér under hésten 2015 och vi
forutsitter att Regeringskansliet har en god kinnedom om de
metoder MSB anvinder for att beskriva olika situationer och kan
tolka beskrivningarna pd ritt sitt. Regeringskansliets arbete innebar
ocksd att regeringen fick annan viktig information under hosten
2015. Vir bedémning ir att regeringen pd dessa olika sitt forsdg sig
med tillricklig information.

“ Prop. 2016/17: utgiftsomrédde 6, s. 8.
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Samtidigt kan vi konstatera att myndigheterna behévde mer
information for att samverka och samordna sina verksamheter. I
vissa fall var det frigan om s8 komplexa frigor att det inte rickte
med att dela information utan en tydlig ledning och inriktning blev
nédvindig. Vi har 1 avsnitten 9.3.6 och 9.3.7 gett exempel pd frigor
som enligt vir bedomning borde ha lyfts pd ett tydligare sitt av
regeringen.

I de foljande avsnitten redogor vi f6r vir bedémning av hur
information som samlas in bor anvindas for att dstadkomma mer
samverkan, samordning och ledning.

Det fanns beredskap f6r informationsinsamling
och informationsdelning, men inte f6r migrationsinformation

Beredskapen var delvis god nir det giller samhillets férmiga att
samla och dela information. Redan innan hésten 2015 fanns det
rutiner for att ta fram och dela information i Regeringskansliet.
Regeringskansliets omvirldsbevakning hade fitt stark kritik i sam-
band med flodvigskatastrofen 2005. Nir minniskorna pd flykt kom
till Sverige hosten 2015 hade Regeringskansliets omvirldsbevakning
forstirkts och utvecklats. And§ har vi konstaterat att Kansliet for
krishantering 1 Justitiedepartementet inte lyckades identifiera den
forindrade migrationen till Sverige férrin den var ett faktum.

MSB hade rutiner f6r att ta fram ligesbilder och fér att anordna
samverkanskonferenser och MSB hade &vat p4 rutinerna tillsammans
med andra myndigheter. Dessa strukturer kunde anvindas nir
situationen foérindrades. En brist var att Migrationsverket inte tidi-
gare ingdtt 1 dessa strukturer, vilket férsvirade kommunikationen.
Vir bedémning dr ocksd att MSB behover forbittra sin beredskap
genom att bittre anpassa informationsinsamlingen och infor-
mationsdelningen till olika uppgiftslimnare och mottagare for att
undvika att missuppfattas eller uppfattas som osmidig.

Regeringen och Regeringskansliet har ett ansvar for vilka
myndigheter som har ett sirskilt ansvar f6r krisberedskap. Det ir
positivt att Migrationsverket numera nimns 1 krisberedskaps-
férordningen.

Ingen vet vilka utmaningar samhillet kommer stillas infér 1 fram-
tiden och vilka myndigheter som di kommer att behéva samverka
och samordna sina verksamheter. Vi vill dirfor peka pd de risk-
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analyser och de risk- och sirbarhetsanalyser som de flesta statliga
myndigheter tar fram varje ir som en viktig informationskilla fér
Regeringskansliet och regeringen. Samtidigt visar erfarenheter frin
tidigare hindelser att det ir viktigt att ocksd kunna identifiera och
agera pd andra signaler in de som kommer genom den ordinarie
strukturen.

Det ir ocksd viktigt att den information som samlas i Regerings-
kansliet kan férmedlas vidare till regioner, landsting och kommuner.
Nir det giller krishantering har MSB enligt sin instruktion 2 § ett
sidant ansvar och det borde ha fitt ett tydligare genomslag 1 MSB:s
arbete under hésten 2015. Utanfor krishanteringen ir det linsstyrel-
sernas uppgift att férmedla information till kommuner och lands-
ting. Erfarenheterna frin hosten 2015 visar att linsstyrelsernas roll
och ansvar kan anvindas p3 ett tydligare sitt.

Frigor kvarstod trots omfattande informationsinsamling
och mdnga moten

Under hosten 2015 anvindes de strukturer som fanns for att skaffa
och férmedla en helhetsbild av liget i den situation som uppstod.
Metoderna for att ta fram och dela information fungerade ocks3 vil
pa flera sitt. Erfarenheterna fr&n hosten 2015 visar att strukturerna
kan anpassas bittre till den aktuella situationen och att det ir viktigt
att information inte bara gir frin den kommunala nivin och uppét
till regeringen utan att det ocksd finns en struktur f6r att férmedla
information frin regeringen till bide statliga och kommunala
myndigheter och ocksd 1 sidled mellan myndigheter.

Frigan dr ocksi om informationen gav en rittvisande bild till
regeringen och myndigheterna. Vi har lyft fram att ligesbildernas
formuleringar, dir svarigheter exempelvis beskrivs som att milen for
liv och hilsa och sambhillets funktionalitet ir utmanade, riskerar att
feltolkas. Vi tror att det kan ha bidragit till att situationen 1 myndig-
heterna, dven om liget var mycket anstringt, upplevdes som ett
storre hot mot samhillets funktionalitet dn den 1 verkligheten var. Vi
noterar ocksd att nigra myndigheter inte har kint igen beskrivningar
av den egna situationen efter att den information man limnat ifrn
sig bearbetats.

Jimfoért med tidigare tillfillen d& Sverige upplevt en kraftig
okning av antalet minniskor pd flykt innebar situationen hosten
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2015 att kommuner och landsting hade ett betydligt stérre ansvar.
Bide Regeringskansliet och Migrationsverket borde ha haft en bittre
formdga att forutse att situationen skulle f3 konsekvenser lingt
utanfér den egna myndighetens viggar. Viss information kunde
dessutom enbart Migrationsverket tillhandahilla eftersom utveck-
lingen foér olika delar av landet pdverkades mycket av var Migrations-
verket forlade och upphandlade asylboenden eller vart ensamkom-
mande barn anvisades. En erfarenhet blir att Migrationsverket
behover vara mycket mer tllgingligt och ¢ka sin samverkan med
kommuner och landsting.

9.6.4  Samverkan blev tydligare och battre

Situationen under hésten 2015 stillde stora krav pd ledarskap och att
den som hade ansvaret agerade och hanterade situationen. Det skulle
ske 1 en situation dir mdinga stilldes infor arbetsuppgifter och
problem som de inte triffat pd tidigare. Metoden med intensiv infor-
mationsinsamling och tita méten ledde till férvintningar pd iter-
koppling och vigledning 1 hanteringen av mottagandet. Bedém-
ningar av hur minga minniskor som skulle komma, vart de var pd
vig och hur linge situationen kunde tinkas pigd hade varit bety-
delsefulla och kunde ha bidragit till en bittre hantering.

Det genomfoérdes en stor mingd samverkansaktiviteter under
hésten och minga myndigheter, organisationer och féretag deltog.
De metoder som MSB anvinde i form av ligesbilder, konferenser
och andra moten var limpliga och MSB hade en beredskap for att
anvinda dem (se avsnitt 4.3). Det forekom mycket bra samverkan
mellan myndigheter under hosten 2015 inte minst med stod av
MSB:s insatser. Samverkan gjorde det mgjligt f6r myndigheter och
civilsamhillet att kommunicera med varandra 1 syfte att f8 en
gemensam bild av situationen och att tillsammans diskutera och hitta
mojliga l6sningar.
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9.6.5  Mer samordning och ledning behévdes

Goda exempel pd samverkan som ledde till mer samordning

och ledning

Vid sidan om samverkan ska ledning bidra till gemensam samordning
och inriktning av flera myndigheter. Vir bedémning ir att det
behévdes en tydligare ledning nir myndigheterna stilldes infér den
stora utmaning som hosten 2015 innebar.

Migrationsverket hade kunnat ta pd sig en mer ledande roll men
formadde inte att fungera som en sammanhillande kraft. Lins-
styrelsernas samordnande uppdrag utférdes olika och anvindes inte i
ullricklig grad. Regeringen hade kunnat vilja att agera mer proaktivt
och aktivt leda mot en 6kad samordning utan att kliva éver grinsen
for myndigheternas sjilvstindighet eller den kommunala sjilv-
styrelsen, men gjorde det inte. Minga olika statsrdd representerade
regeringen vilket kan ha bidragit till en upplevelse av att det saknades
ett tydligt ledarskap.

Det finns dock flera exempel pd att myndigheternas samverkan
under hosten 2015 ledde till 6kad samordning och inriktning. Till
exempel kom man under hésten &verens om gemensamma defini-
tioner nir det gillde boendefrigorna och det finns exempel pd att
myndigheter férstod varandras uppdrag och roller bittre och bittre.
Det fanns en bred forstielse {or att boendefrdgan var viktig att 16sa,
liksom att situationen fér ensamkommande barn var mycket bekym-
mersam. Regeringen tog initiativet si att regelverk kunde tolkas och
anpassas (t.ex. ersittningar, bygglov eller inspektioner). Myndig-
heter och civilsamhille bérjade samarbeta bittre och hitta sina roller.
Nigra kommuner hjilpte mer belastade kommuner och kommu-
nerna tog fram evakueringsplatser.

Samordning nédvindig for ett rittssikert mottagande

Mottagandet av minga minniskor pd flykt hosten 2015 satte ljuset
pa behovet av daglig samverkan mellan olika myndigheter. Nir flera
statliga myndigheter ska samverka med varandra och med landets
alla kommuner blir det tydligt hur komplex férvaltningen ir nir det
giller migrationsmottagandet. For att den enskilde asylsokande ska
fd sina grundliggande rittigheter tillgodosedda och det pd ett lik-
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virdigt sdtt 1 hela landet stills stora krav pd samordningen mellan
staten och kommunerna.

Kirnan 1 mottagandet av asylsékande ligger i en rittssiker asyl-
process. Att Migrationsverket registrerar alla asylsékande och att alla
asylsékande fir den information de behéver ir grundliggande. Om
det brister redan dir 1 mottagandet blir det mycket svirt for de
myndigheter som ansvarar for andra delar av asylprocessen. Bide
ensamkommande barn och barn i familj miste tas emot pd ett sitt
som virnar barnets ritt och det kriver en nira och tit samordning
mellan myndigheter.

Samordning dr nédvindig om den samlade formdgan ska tillvaratas

Vi har sett minga exempel pd att bittre samordning kunde ha gett
ett bittre migrationsmottagande. Kommuner och landsting fick t.ex.
inte information frin Migrationsverket om var boenden skulle
oppnas. Det gjorde att kommunerna inte hade tillricklig beredskap
nir de asylsékande anlinde till kommunen. Ankomstkommunerna
fick inte heller besked om anvisningskommuner 1 tid och det innebar
att ensamkommande barn blev kvar linge i ankomstkommunerna.
Samtidigt blev anvisningskommunerna pressade av snabba besked
om nya barn och de hade inte alltid plats. Det ledde till att barnen
fick placeras 1 andra kommuner och sedan flyttas nir det blev lediga
platser 1 anvisningskommunen. Med en bittre samordning mellan
Migrationsverket och kommuner och mellan olika kommuner hade
mottagandet kunnat bli bittre och mindre belastade kommuner hade
kunnat avlasta.

Det fanns inte heller under hosten 2015 en tillricklig éverblick
over det totala behovet av bostider och tillgingliga lokaler anvindes
inte. Beslutet att anvinda tilt ledde till att resurser anvindes pd ett
sitt som inte ledde till att boendefrigan [5stes. Det fanns ocksd en
konkurrens mellan Migrationsverket och kommunerna om samma
lokaler.

Det faktum att mottagandet fick ett abrupt och ovintat ”slut” nir
grinskontroller och ID-kontroller pd transportmedel inférdes gjorde
att investeringar 1 lokaler, personal och livsmedel gick till spillo.

Frivilligsektorn hade stora resurser som kunde ha anvints bittre
bl.a. pd ankomstboenden fér ensamkommande barn. Varken de
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statliga myndigheterna eller kommunerna hade f6rméiga att ta tillvara
de resurser som frivilligorganisationerna erbjéd.

I vissa fall forsvirades ledning och gemensam inriktning av att
det var svart att avgora vilken myndighet som hade huvudansvar for
en enskild friga. P4 dessa omriden skulle en mer tydlig ledning frin
regeringens sida kunnat ge bittre férutsittningar f6r myndigheterna.

Det éir svdrt att samordna nér belastningen dr stor

En orsak tll att det var svirt att dstadkomma samordning och
gemensam inriktning var att den situation som skulle hanteras
innebar storst utmaningar for Migrationsverket och kommunerna.
Migrationsverket var 6verbelastat och fé6rmadde inte samverka med
andra myndigheter p det konstruktiva sitt som krivdes. Det gjorde
att det samlade migrationsmottagandet blev sdrbart. Kommunerna
var inte sjilva med vid MSB:s samverkansaktiviteter utom vid sir-
skilda konferenser som gillde hilso- och sjukvird eller ensamkom-
mande barn. Kommunerna representerades 1 stillet av SKL och/eller
linsstyrelserna. Det kan ha bidragit till att det inte skedde en till-
ricklig samordning mellan kommunerna, bortsett frin den som SKL
gav stéd till. Kommunernas samordning med myndigheter for-
svirades ocksd av att linsstyrelsernas mojligheter till samordning
inte togs tillvara.

Erfarenheterna frdn hésten 2015 visar tydligt att brister 1 sam-
ordningen ledde till att den samlade formiga som faktiskt fanns
inom migrationsmottagandet inte kunde anvindas fullt ut.

9.6.6  Erfarenheterna hosten 2015 visar behovet av ledning
och gemensam inriktning

Vir analys och erfarenheterna frén hosten 2015 leder till slutsatsen
att det finns ett antal omrdden dir det inte ricker med samverkan
utan det behovs ledning, samordning och gemensam inriktning fér
att migrationsmottagandet ska uppfylla de krav som stills enligt
internationella dtaganden och de krav pd rittssikerhet och effektivi-
tet som maiste stillas. Nir myndigheterna stills infér en stor ut-
maning och situationen blir mycket anstringd blir det extra tydligt.
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I regeringens uppgift att styra riket ligger bdde den statliga och
den kommunala verksamheten. Det innebir att de statliga myndig-
heterna miste styras si att de ger goda mojligheter fér de kom-
munala myndigheterna att fullgéra sitt uppdrag och att regeringen
fir anvinda de andra styrmedel som gir for att ge férutsittningar fér
den kommunala verksamheten. Regeringen vidtog ett antal dtgirder 1
den riktningen och under hosten 2015 utvecklades mycket sam-
verkan. Vir bedémning ir att det indd hade behévts mer och tyd-
ligare ledning och samordning frin regeringen for att hantera
situationen under hosten 2015. Det finns ingen myndighet som
skulle kunna ha en “krisledningsuppgift”. Bdde ansvarsprincipen och
det kommunala sjilvstyret gor att en sidan 18sning inte ir mojlig.
Det innebir att regeringens ansvar for att styra riket blir mycket
tydligt i en anstringd situation. Styrningen miste g ut pd att sam-
ordna olika verksamheter inom staten och staten med kommunerna
for att dstadkomma en gemensam inriktning fér genomforandet pd
bide statlig och kommunal niv3.

De erfarenheter som nu finns visar pd ett tydligt sitt att det
behévdes mer ledning och styrning och ocksd inom vilka omriden
behovet dr som storst f6r att ge ett bittre mottagande av minniskor

pa flyke.
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10  Slutord

Under 2015 kom ett stort antal minniskor pd flykt till Sverige. De
flesta anlinde under nigra minader under hésten 2015. Under hela
2015 ansokte 163 000 minniskor asyl i Sverige och av dem var 35 000
ensamkommande barn.

Att s8 manga minniskor pd flykt kom till Europa och sedan valde
att avsluta sin resa i Sverige for att séka asyl hir beror pd ménga olika
omstindigheter. Sverige ir en del av virlden och Europa och med-
lemsland i den Europeiska unionen. Vilka vigar som blev méjliga att
ta fér minniskor pd flykt under 2015 miste analyseras utifrdn den
kontexten. I virt uppdrag har inte legat att géra den analysen utan vi
har fitt ett bide konkret och avgrinsat uppdrag att analysera
Sveriges beredskap och férmiga att ta emot alla dem som anlinde hit
under hésten 2015.

Att ordna ett mottagande fér att ta emot ett s stort antal vuxna,
familjer och ensamkommande barn under nigra ménader innebar en
stor pafrestning for regeringen, Regeringskansliet, Migrationsverket,
linsstyrelserna och fér andra statliga myndigheter. Landstingens
formiga att ge tillricklig vard sattes pd prov. Kommunernas social-
yjdnster pressades hdrt nir s manga ensamkommande barn skulle tas
emot pd si kort tid. Fler statliga myndigheter och kommunala
myndigheter in de som ir direkt ansvariga f6r mottagandet av min-
niskor pd flykt engagerades fér att bidra i arbetet med att ta emot
dem som kom.

Minniskorna pd flykt som kom till Sverige méttes och togs om
hand av tjinstemin i statliga och kommunala myndigheter som
gjorde sitt allra bista for att 1 den pressade situationen ta emot varje
vuxen och varje barn som kom. De arbetade professionellt och
engagerat med en ibland Svermiktig uppgift och i vissa fall genom
att tinja pa regelverket. Civilsamhillet och enskilda volontirer visade
medminsklighet och gav generds hjilp till minga minniskor varje
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dygn. Det handlade om information, mat, klider och husrum och
minsklig samvaro.

Utgdngspunkten f6r vir analys har varit Sveriges konventions-
enliga forpliktelser att ta emot minniskor pd flykt pd ett sitt som
motsvarar kraven pd skydd foér minskliga rittigheter och barns
rittigheter. Mottagandet ska vara rittssikert och effektivt.

Vi har 1 virt arbete satt fokus pd myndigheternas samverkan och
samarbete och ocksd behovet av ledarskap och en gemensam in-
riktning nir uppgiften ir komplex och ska utféras av ett stort antal
myndigheter pd statlig och kommunal niva.

En bra struktur for information och samverkan

Erfarenheterna frin hosten 2015 visar att varken regeringen och de
svenska myndigheterna eller civilsamhillet forutsdg eller hade
beredskap infoér att s manga minniskor skulle vilja Sverige som
asylland under hésten 2015.

Det fanns tecken pd att Migrationsverkets juliprognos var for lig
att ménga fler minniskor pd flykt skulle komma. Det fanns ocksé en
erfarenhet frin tidigare extraordinira hindelser som innebir att det
ir viktigt att agera pd tidig information dven om den ir osiker. Om
den tidiga information som fanns hade uppmirksammats och anvints
dven om den inte pd nigot sitt var fullstindig eller analyserad hade
det kunnat 6ka beredskapen infér den kommande hindelseutveck-
lingen.

Nir ett stort antal minniskor pd flykt anlinde till Sverige under
nigra dagar 1 september 2015 kom ocksd insikten hos regeringen,
myndigheterna och civilsamhillet.

Lirdomen frdn hosten 2015 ir att det finns en bra ordning for att
ta in information och analysera den i Regeringskansliet men att
Regeringskansliet ind4 inte tidigare in nigon annan insdg att sd
ménga minniskor pd flykt skulle komma.

En erfarenhet frén hosten 2015 ir att det finns en bra struktur for
krishantering 1 Regeringskansliet som tillsammans med de andra
rutiner som fanns {6r informationsinhimtning gjorde att regeringen
fick mycket och tillricklig information och underlag fér sina beslut.

Nir det giller de statliga och kommunala myndigheternas tillging
till information blir lirdomen att ritt information ir en grund-
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liggande forutsittning for att det offentliga dtagandet som giller
mottagande av minniskor pd flykt ska kunna genomfoéras. Erfaren-
heterna frin hosten 2015 visar ocks3 att staten hade mer information
in kommunerna och att det behéver finnas bittre strukturer for
féormedling av information mellan alla myndigheter 1 migrations-
mottagandet.

Med ritt information vixte samverkan och samordning fram pd
ménga omriden och det ir strukturer som kan anvindas 1 framtiden.
Det finns en stor kunskap om mottagandet av minniskor pd flykt
och kunskapen anvinds bist nir kommunerna och statliga myndig-
heter samordnar sina verksamheter.

Det finns ocksi ett antal omrdden dir den mycket anstringda
situationen under hdsten 2015 gjorde det tydligt att ansvaret for
mottagandet av minniskor pd flykt miste férbittras for att det ska
leva upp till vra internationella &taganden och kraven pd ritts-
sikerhet och effektivitet. P4 vissa omriden ricker det inte heller med
samverkan och samordning myndigheter emellan utan det behévs en
tydlig ledning och inriktning frdn regeringens sida.

Ett mer riittssikert mottagande

Aven i en mycket anstringd situation som under hosten 2015 miste
vissa grundliggande rittssikerhetskrav vara uppfyllda i mottagandet.
Dit hér att alla asylsékande registreras och fir kunskap om hur
mottagandet gir till. Dit hor ocksd att ensamkommande barn fir en
god man si snart som det gir efter ankomsten. Det dr nodvindigt
for att barnet ska kunna séka asyl och ha en méjlighet att ta tillvara
sina intressen. Mottagandet av bdde barn i familj och ensam-
kommande barn miste genomféras utifrin de sirskilda krav som
stills 1 barnkonventionen. I det ligger att det behévs bittre kun-
skaper 1 varje del av mottagandet och en tydligare ansvarsstruktur fér
att forebygga att barn foérsvinner och si att ritt dtgirder ska vidtas
om det sker.

Under hosten 2015 kom minga barn och vuxna som aldrig skte
asyl men som vistas hir. Det dr en mycket sirbar grupp och 1 den
finns minniskor som riskerar att fara illa pd olika sitt. Vi har lyft
fram behovet av att regeringen tar olika initiativ {or att 6ka myndig-
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heternas kunskaper om sitt ansvar for det offentliga dtagandet
gentemot dem som vistas 1 virt land utan att ha sékt asyl.

Mottagandet av asylsokande genomférs av minga myndigheter.
Migrationsverket har huvuduppdraget men ett antal andra statliga
myndigheter, alla landsting och samtliga kommuner har tillsammans
med civilsamhillet del i mottagandet. Det handlar om hundratals
myndigheter som har olika ansvar och uppgifter och ir spridda geo-
grafiskt. Att alla ska genomfdra sin del i mottagandet med den
enskildes rittsikerhet och ritt till mottagande enligt internationella
forpliktelser 1 fokus dr sjilvklart 1 en rittsstat. Den som soker asyl
mdste f& information och ges kunskaper som ger méjlighet att
paverka sin egen asylprocess. Mottagandet miste ge utrymme for
jimstilldhet mellan kvinnor och min.

Erfarenheterna frin hosten 2015 visar att det finns forbittringar
att gora 1 alla dessa delar och att civilsamhillet kan bidra mer dn det
ges mojlighet ull.

Vintan pa utredning och beslut i asylfriagan dr for ling

Av de minniskor som sokte asyl 1 Sverige hosten 2015 hade 50 595
personer dnnu 1 januari 2017 inte fatt beslut 1 asylfrdgan. Av dem var
16 627 ensamkommande barn. 40 492 vuxna asylsckande och 14 933
ensamkommande barn hade i januari 2017 inte fitt borja sin asyl-
utredning. Att vinta sd linge pd livsavgorande beslut ir en stor
pifrestning. De forsimrade mojligheterna att £ uppehillstillstind
och simre mojligheter till familjedterférening som ir en foljd av den
tillfilliga lagen gor vintan innu mer pafrestande.

I regeringens styrning av myndigheterna ligger alltid ett krav pd
rittssikerhet och effektivitet. Det betyder att forvaltningsirenden
ska provas med ritt kvalitet och att enskilda har ritt att 3 sitt drende
provat inom rimlig tid. Denna grundliggande princip f6r myndig-
hetsstyrningen giller ocksd fér Migrationsverkets hantering av
asylirendena och det ir ocks8 si regeringen har formulerat kraven pd
Migrationsverket i regleringsbreven. Det miste enligt vir bedémning
innebira att alla asylsékande bér f3 sin asylansdkan prévad inom en
tid som ir betydligt kortare dn nu. Nir det giller asylsokande barn
tillkommer barnrittsperspektivet. En lirdom frdn hésten 2015 blir
att barn mdste ges mojlighet att 8 sin ansékan om asyl prévad inom
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en s3 kort tid som méjligt. En vig kan vara att utforma ett tydligare
regelverk fér den tid som ett asylirende som giller barn hogst far ta.

Migrationsverket paverkar kostnader for andra myndigheter

Migrationsverket har en nyckelroll i mottagandet av minniskor pa
flykt. Samtidigt har myndigheten ett stort och brett uppdrag som
féorutom asylprévning innefattar boendefrigor och forvaltnings-
drenden om ersittning till juridiska ombud och till kommuner. Att
samla si minga olika delar 1 migrationsprocessen 1 en enda myndig-
het dr en férdel om Migrationsverket har kapacitet att utfora sitt
uppdrag inom alla delarna men samtidigt sirbart 1 en pressad
situation som under hosten 2015. Om minniskor blir kvar linge 1
mottagningssystemet innebir det stora kostnader for staten och
kommunerna.

Lirdomen frin hosten 2015 blir att alla delar 1 Migrationsverkets
uppdrag ir sammankopplade och pdverkar varandra och att andra
myndigheter ir beroende av Migrationsverket for att genomfora sina
delar 1 migrationsmottagandet.

Det gor att en stor anstringning eller pifrestning f6r Migrations-
verket riskerar att fi stora effekter for enskilda asylsokandes
mojligheter att 8 sin asylansékan provad och effekter for ett stort
antal myndigheter. Erfarenheterna frin hosten 2015 visar att det
stills stora krav pd styrningen av myndigheten och att det kan vara
svért att klara av s§ minga uppdrag samtidigt f6r en myndighet. Nir
det giller t.ex. boendefrigorna visar vir kartliggning att sam-
ordningen var ytterst komplicerad.

Erfarenheterna frin 2015 har kat formdgan att hantera ovintade
hindelser

Med den kunskap och de erfarenheter som nu finns om mottagandet
av minniskor pa flykt har myndigheterna byggt upp viktig kunskap
om samverkan, samordning, gemensam ledning och inriktning som
kan anvindas i andra sammanhang nir liget blir anstringt.

De erfarenheter som nu finns om migrationsmottagande innebir
vi har en bittre kunskaper och bittre forutsittningar for ett bra
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mottagande nir antalet minniskor pa flykt som har viljan att komma
till Sverige 6kar.

Det ir tydligt att myndigheterna arbetar enligt ansvarsprincipen
och lika tydligt att den ger utrymme for ett mer handlingsinriktat
forhillningssitt som ger mojlighet att agera tidigare och skapa bittre
beredskap och forutsittningar for att hantera en situation som man
inte vet hur den kommer att utvecklas. Hosten 2015 innebar att
regeringen och myndigheterna fick erfarenheter av att pd ett struk-
turerat sitt samla information, analysera och genomféra dtgirder.
Det innebir att det finns en storre erfarenhet infér ovintade hindel-
ser 1 framtiden.
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