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Sammanfattning

Statskontoret har efter 6verenskommelse med Utredningen om migrations-
mottagandet 2015 (Ju 2016:15) kartlagt och analyserat lansstyrelsernas arbete
nar det galler mottagandet av de manniskor som flydde till Sverige under
andra halvaret 2015.

Vi har bland annat undersokt hur lansstyrelserna tolkade situationen, sin roll
och sitt ansvar och hur de agerade under hosten 2015.

Lansstyrelserna gjorde Overlag en rimlig tolkning av
situationen

Statskontorets slutsats ar att lansstyrelserna éverlag gjorde en rimlig tolkning
av situationen med manniskor pa flykt under hosten 2015. De uppmarksam-
made situationen och borjade agera samtidigt som myndigheterna pa nationell
niva. Samtliga lansstyrelser bedémde dven att den uppkomna situationen
kravde atgarder trots att de vid denna tidpunkt inte hade nagot direkt uppdrag
att arbeta med mottagande av migranter.

Statskontoret bedomer att hur lansstyrelserna valde att organisera sig internt
inte var avgorande i sig for deras formaga att hantera situationen. Ingen lans-
styrelse hanterade situationen helt i de ordinarie verksamhetsstrukturerna
utan samtliga forde samman de nédvandiga kompetenserna i en stab, krisled-
ning, sarskild arbetsgrupp eller liknande. Enligt Statskontoret ar det ocksa
delvis rimligt med olika l6sningar eftersom handelsen paverkade lanen i olika
utstréckning.

Lansstyrelserna tolkade sitt ansvar pa olika satt

Statskontorets slutsats ar att lansstyrelserna tolkade sin roll och sitt ansvar pa
olika satt, vilket ledde till olika ambitionsniva i agerandet.

Statskontorets analys visar att regelverket for lansstyrelsernas ansvar inom
krisberedskapen inte gav lansstyrelserna nagon tydlig vagledning for hur de
skulle agera. Det beror bland annat pa att begreppet kris haft ett tydligt fokus
pa risker som framst ar forknippade med olyckor och naturkatastrofer.

Vi har jamfort de mest berorda lanen och ser att Lansstyrelsen i Skane lan pa
flera satt gjorde en forhallandevis snav tolkning av sin roll och sitt ansvar dar
utgangspunkten i forsta hand var de begransningar som finns av lansstyrel-
sens ansvar.

De olika tolkningarna kan bero pa att det i flera avseenden var oklart hur det
geografiska omradesansvaret skulle avgransas i férhallande till Migrations-
verkets ansvar for sitt eget uppdrag. For att tydliggora roller och ansvar efter-
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fragar lansstyrelserna en tydligare inriktning fran nationell niva. Enligt lans-
styrelserna hade detta kunnat underlatta arbetet och samverkan med andra
aktorer.

Lansstyrelsernas olika tolkningar av ansvaret ledde till
delvis olika aktiviteter och atgarder

Statskontorets slutsats ar att lansstyrelserna genomforde de atgarder som
uttryckligen ingar i det geografiska omradesansvaret och de uppdrag de fick
fran regeringen och via Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap. Dar-
emot agerade lansstyrelserna pa olika satt i fragor dar ansvaret inte var tydligt
definierat, vilket till stora delar forklaras av att man tolkat sitt ansvar pa olika
satt.

Statskontoret konstaterar att lansstyrelserna ocksa var olika aktiva i det ope-
rativa arbetet med olika sakfragor. Det galler exempelvis arbetet med att
koordinera frivilligresurser, transportera ensamkommande barn och koordi-
nera boenden. Tillgangen till resurser liksom oklarheter kring finansiering av
olika aktiviteter var av underordnad betydelse for vilka atgarder som lans-
styrelserna valde att genomfora. Att lansstyrelserna agerade pa olika satt for-
klaras i stéllet till stora delar av hur de tolkade sin roll och sitt ansvar.

Den snava tolkning som Lansstyrelsen i Skane lan gjorde, innebar bland annat
att man var mindre aktiva an flera andra lansstyrelser nér det gallde att sam-
ordna lanets aktorer. Den lansstyrelsen hade ocksa en annan intern orga-
nisering pa sa satt att man under hosten ersatte arbetet i en sarskild stab med
en mindre fokuserad samordningsorganisation. Sammantaget tog man inte pa
sig rollen som den ledande statliga aktoren i lanet, ndgot som andra aktorer
hade forvantat sig utifran lansstyrelsens geografiska omradesansvar. Det
ledde i sin tur till att resurserna i lanet inte utnyttjades pa ett optimalt sétt.

Lardomar infor framtiden

Statskontoret har ocksa identifierat ett antal lardomar fran lansstyrelsernas
hantering av situationen med méanniskor pa flykt. En lardom &r att lanens
krisberedskapsorganisation generellt sett fungerar for att hantera denna typ av
komplexa handelser. Vi anser ocksa att lansstyrelsen ska vara beredd att ta en
central roll i l&net &ven vid héndelser som inte réknas som en kris. | egenskap
av statens regionala foretradare bor lansstyrelsen vara beredd pa att ta en
ledande roll att samordna och inrikta insatserna vid bade kriser och andra
samhallsstérande handelser inom alla samhallsomraden.

En ytterligare lardom &r att regeringen eller nagon annan foretradare for den
nationella nivan tidigt bor overvaga att ange inriktningen for arbetet och
tydliggora rollférdelningen for regionala och lokala aktérer. Det géller inte
minst i forhallande till aktorer som inte tidigare ingatt i krisberedskapsorga-
nisationen.
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1 Uppdrag och genomférande

Under hésten 2015 var migrantstrommarna till Sverige mycket omfattande.
Mottagandet av det stora antalet asylsokande och andra skyddsbeh6vande pa
kort tid stallde stora krav pa kommuner, landsting och flera statliga myndig-
heter.

Den 9 juni 2016 beslutade regeringen att ge en sarskild utredare i uppdrag att
utvardera de berorda aktorernas hantering av situationen med manniskor pa
flykt i Sverige 2015.1 Det 6vergripande syftet med utvarderingen &r att dra
lardom av det intraffade for att starka aktorernas formaga att hantera en
liknande situation.

1.1  Overenskommelse om uppdrag till Statskontoret

Statskontoret har kommit 6verens med Utredningen om migrationsmot-
tagandet 2015 (Ju 2016:15) att vi ska utfora ett uppdrag at dem. Uppdraget
innebdr att Statskontoret ska kartlagga och analysera lansstyrelsernas ansvar,
beredskap och atgarder under situationen med manniskor pa flykt under andra
halvaret 2015. | uppdraget ingar att redovisa och analysera:

e vilket ansvar och vilka uppgifter lansstyrelserna hade under den radande
situationen.

e vilken beredskap lansstyrelserna hade och vilka atgarder och insatser de
vidtog med anledning av den uppkomna situationen

e eventuella utmaningar och otydligheter i lansstyrelsernas roll och ansvar,
och hur dessa paverkade hanteringen i flyktingmottagandet.

Statskontoret har i enlighet med 6Gverenskommelsen Iopande informerat
Utredningen om migrationsmottagandet 2015 om hur arbetet med uppdraget
fortlopt. Statskontoret har ocksa 6verlamnat en promemoria till utredningen
infor formgivningen och tryckningen av utredningsbeténkandet.

Overenskommelsen om uppdraget redovisas i sin helhet i bilaga 1.

1.2  Uppdragets genomforande

For att genomfora uppdraget har vi skickat ut en enkat till samtliga lanssty-
relser. Enkéaten utgor vart framsta underlag men vi har d&ven genomfort komp-
letterande intervjuer med foretradare for tva lansstyrelser och med nagra
berérda aktorer. Samtliga lansstyrelser har ocksa bistatt oss med relevant
dokumentation avseende deras arbete med manniskor pa flykt.

| rapporten anvénds benamningen "manniskor pa flykt” for de asylsdkande och transitflyktingar som
under hdsten 2015 kom till Sverige. | texten anvands “situationen” eller "handelsen” synonymt med
det langre uttrycket "situationen med manniskor pa flykt”.
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Enkat till lAnsstyrelserna

For att kartlagga lansstyrelsernas ansvar, beredskap och atgarder under situa-
tionen med manniskor pa flykt har Statskontoret skickat ut en enkat till samt-
liga lansstyrelser. | enkaten har vi stallt frigor om hur lansstyrelserna tolkade
sitt ansvar och sina uppgifter, vilket ansvar och vilka uppgifter lansstyrelserna
hade i praktiken, vilken beredskap de hade infor handelsen och vilka atgarder
de vidtog med anledning av den.? Undersokningens malgrupp var bered-
skapsdirektorer eller motsvarande funktion vid lansstyrelserna. Enkaten har
besvarats av samtliga 21 lansstyrelser.

Intervjuer med lansstyrelser

For att exemplifiera och ge en fordjupad bild av lansstyrelsernas arbete har vi
intervjuat medarbetare vid lansstyrelsen i Skane respektive Véastra Gotalands
lan. Vi har valt att undersdka dessa l&nsstyrelser ndrmare for att de var mest
berérda av situationen, i den meningen att de hade storst antal asylsokande
boende i l&anet den 1 januari 2016, och for att de hade likartade forutsattningar
resursmassigt.

Vi har intervjuat dels projektledare eller ordférande for organisationen vid
respektive lansstyrelse, dels medarbetare som ingick i organisationen och som
vanligtvis arbetar med beredskapsfragor respektive integrations- och kommu-
nikationsfragor. Syftet med urvalet ar att fa med olika interna perspektiv pa
hur lansstyrelsens arbete fungerade.

Vi har bland annat fragat hur lansstyrelserna tolkade sitt ansvar under situa-
tionen med manniskor pa flykt, vilka utmaningar de sarskilt stod infér och
vad som fungerade bra respektive mindre bra i den samordnande funktionen.

Inledningsvis hade vi dven orienterande samtal med en medarbetare vid Lans-
styrelsen i Orebro 1&n och en person som deltog i arbetet i organisationen for
regional koordinering i Stockholms l&n.

Intervjuer med berdrda aktorer

For att fylla i bilden har vi ocksa intervjuat nagra berérda aktorer som lanssty-
relserna samverkade eller hade kontakt med under arbetet med situationen
med manniskor pa flykt. Vi har intervjuat foretradare for Migrationsverkets
region Syd och foretradare for polisens sarskilda handelse Alma i Polis-
myndighetens region Syd. | bada myndigheterna omfattar region Syd lanen
Blekinge, Kalmar, Kronoberg och Skane. Vi har ocksa talat med foretradare
for Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) i egenskap av att de bland annat
arbetar med fragor som ar kopplade till krisberedskap och ensamkommande
barn. Vidare har vi haft orienterande samtal med tva medarbetare fran enheten

2 Enkatfragorna redovisas i sin helhet i bilaga 2.

STATSKONTORET

6 (73)



]

v

v
S STATSKONTORET PM

2017-02-24 Dnr 2016/165-5

for operativ samordning vid Myndigheten for samhallsskydd och beredskap
(MSB) i inledningen av vart utredningsarbete.

Sammantaget talade vi med 15 personer i oktober 2016.

Vi har &ven deltagit i ett mote med Natverket for kommunal krisberedskap
(NKK), anordnat av SKL, for att hdmta in kommunernas évergripande syn-
punkter pa lansstyrelsernas hantering av situationen.

Dokumentation

Som underlag for var undersokning har vi begart in dokumentation fran samt-
liga lansstyrelser i form av de handlingar som de sjélva bedémer &r mest rele-
vanta for att forsta vad lansstyrelsen gjorde under situationen. Exempel pa
sadana dokument som vi tagit del av ar minnesanteckningar fran samverkans-
konferenser och informationssamordningsmoten, lagesbilder, beskrivningar
av den interna organisationen och dess arbete. Nagra lansstyrelser har gjort
egna uppfoljningar av det interna arbetet som vi sérskilt har haft anvandning
av. Vi har dven anvant lansstyrelsernas arsredovisningar for 2015.

Avgransningar

Statskontorets uppdrag géller lansstyrelserna. Vi har saledes inte kartlagt hur
ovriga statliga myndigheter, kommunerna eller aktorer i civilsamhéllet hante-
rade situationen med manniskor pa flykt. Daremot beror vi samspelet med
andra aktorer eftersom lansstyrelsernas uppgift vid kriser och samhallsstor-
ningar bland annat &r att stodja och underlatta samverkan mellan saval lanets
kommuner som berérda myndigheter.

Statskontorets uppdrag &r begrédnsat till mottagandet av migranter under
hosten 2015. Vi redogor darfor inte for de insatser som till exempel forbereder
asylsdkande for etablering och integration i samhallet.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Arbetet har genomforts av en projektgrupp bestdende av Erik Axelsson,
Madeleine Hakansson (projektledare) och Madeleine Ramberg (praktikant).
En intern referensgrupp bestaende av Eshat Aydin, Peter Ehn, Stina Petersson
och Ulrika Lindstedt har bistatt projektgruppen.

Statskontoret har under uppdragets genomférande samratt med Utredningen
om migrationsmottagandet 2015. Lansstyrelserna i Skane respektive Vastra
Gotalands lan, Migrationsverket, Polismyndigheten och SKL har haft mojlig-
het att faktagranska relevanta delar av ett utkast av rapporten.

STATSKONTORET
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1.3 Rapportens disposition

| kapitel 2 redogor vi for lansstyrelsernas ansvar och uppgifter som ar mest
relevanta for situationen med manniskor pa flykt och de viktigaste regelver-
ken for dessa uppgifter. Vi beskriver och analyserar dven hur lansstyrelserna
faktiskt tolkade sitt uppdrag i férhallande till situationen.

Kapitel 3 syftar till att ge en bakgrund till forutsattningarna for lansstyrelser-
nas arbete generellt och for arbetet med att hantera situationen. Vi redogor for
lansstyrelsens interna organisation och finansiering samt kostnader i samband
med mottagandet.

| kapitel 4 diskuterar vi lansstyrelsernas beredskap for situationen och hur de
agerade i inledningen av den uppkomna situationen.

| kapitel 5 beskriver vi hur lansstyrelserna valde att organisera det interna
arbetet med att hantera fragor som var kopplade till situationen.

| kapitel 6 redogor vi for lansstyrelsernas insatser med anledning av den upp-
komna situationen i form av aktiviteter, arbetsuppgifter och atgarder. | kapit-
let belyser vi dven lansstyrelsernas samarbete och kontakter med andra akto-
rer.

Samtliga kapitel avslutas med sammanfattande iakttagelser. | det avslutande
kapitlet pekar vi pa nagra dvergripande slutsatser utifran var underskning.
Vi drar &ven ett antal lardomar infor en liknande situation.

1.4 Begrepp som anvands i rapporten

Ansvarsprincipen innebdr att den som har ett ansvar fér en verksamhet under
normala forhallanden har motsvarande ansvar aven under Krissituationer.
Varje aktor har dven ett ansvar for att samverka med andra aktorer.?

Anvisning av asylsokande ensamkommande barn gors till kommuner efter
beslut av Migrationsverket. Medan provningen av asylansokan pagar ar det
kommunen som ansvarar for barnets boende och omsorg. I en kommun kan
finnas bade asylsokande barn och barn som fétt uppehallstillstand.*

Asylsokande ar en utlanning som har ansokt om uppehallstillstand i Sverige
som flykting eller annan skyddsbehévande.®

Flykting ar en utlanning som befinner sig utanfor sitt hemland darfor att han
eller hon har valgrundade skl att vara radd for forfoljelse pa grund av ras,
nationalitet, religios eller politisk uppfattning, kon, sexuell laggning eller till-
horighet till viss samhéallsgrupp.®

3 Skr. 2009/10:124 Samhéllets krisberedskap — starkt samverkan for okad sékerhet, s. 88.
4 Migrationsverket, www.migrationsverket.se.

5 Lag (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. 1 §.

6 Utlanningslagen (2005:716) 4 kap. 1 8.
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Geografiskt omradesansvar innebéar att det inom ett geografiskt definierat
omrade finns en aktér som ansvarar for inriktning, prioritering och samord-
ning av tvarsektoriella atgarder gallande krisberedskap.’

Inriktning avser att orientera tillgangliga resurser mot formulerade mal i sam-
band med samhaéllsstorningar. Det &r en effekt av ledning och/eller samver-
kan. Inriktning kan avse bade en enskild aktor, en enskild grupp eller ett
Kluster av aktorer. Nar flera aktdrer &r inblandade &r det viktigt att det finns
en gemensam inriktning for att hanteringen ska fa effekt.®

Kris avser en handelse som drabbar manga manniskor och stora delar av
samhallet och som hotar grundlaggande vérden och funktioner. Kris &r ett
tillstand som inte kan hanteras med normala resurser och organisation. En kris
ar ovantad och ligger utanfor det vanliga och vardagliga, och for att I6sa
krisen kravs samordnade &tgérder fran flera aktorer.®

Krisberedskap avser formagan att forebygga, motsta och hantera krissituatio-
ner genom utbildning, 6vning och andra atgarder samt genom den organi-
sation och de strukturer som skapas fore, under och efter en kris.

Krishantering avser den mer omedelbara och operativa hanteringen av en
handelse eller storning som intréaffat i samhallet. !

Ledning ar den funktion som inriktar och samordnar tillgéangliga resurser
genom att en aktor bestammer. Ledning kan bade grundas i ett formellt man-
dat (juridisk grund) eller i 6verenskommelser (social grund). Mandat kan ha
varierande styrka, men for att samhallets samlade resurser ska kunna utnyttjas
pa ett effektivt satt bor man acceptera att ledning kan ske med olika grader av
mandat och utifran 6verenskommelser. Detta forutsatter att alla inblandade
har en helhetssyn.*?

Likhetsprincipen innebar att en verksamhets organisation och lokalisering sa
langt som mojligt ska fungera pa samma satt vid en kris som under normala
forhallanden. 3

Lagesbild ar en sammanstallning av uppgifter for att fa en bild ver vad som
har hant, hander eller kommer att handa.*

" Prop. 2011/12:1 Budgetproposition, UO 6, s. 75.

8 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder for samverkan och
ledning vid samhallsstérningar, s. 197.

% Prop. 2007/08:92 Starkt krisheredskap — for sékerhets skull, s. 77.

10 Fgrordningen (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap 4 8.

11 Skr. 2009/10:124 Samhallets krisberedskap — starkt samverkan for kad sékerhet, s. 88.

12 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder for samverkan och
ledning vid samhéllsstérningar, s. 200.

13 Prop. 2013/14:144 Lag om sprangamnesprekursorer och redovisning av krisberedskapens utveck-
ling, s. 150.

14 Skr. 2009/10:124 Samhallets krisberedskap — starkt samverkan for okad sakerhet, s. 88.
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Migrant ar en person som flyttar permanent eller tillfalligt. Det kan avse bade
utvandring och invandring.®®

Nyanland person ar nagon som ar mottagen i en kommun och har beviljats
uppehallstillstand pa grund av hon eller han har asylskal (flykting eller andra
skyddsskal enligt utlanningslagen) eller har sérskilt 6mmande omsténdig-
heter. Aven anhériga till sédana definieras som nyanlanda. En person ar nyan-
land under tiden som han eller hon omfattas av lagen om etableringsinsatser.®

Néarhetsprincipen innebér att kriser ska hanteras dér de intraffar och av dem
som &r narmast berorda. !’

Samhallsstorning avser de foreteelser och hédndelser som hotar och ger skade-
verkningar pa det som ska skyddas i samhéllet.8

Samordning innebdr att se till att den verksamhet som bedrivs av olika sam-
héllsorgan genomfors med utgangspunkt i gemensamma planeringsforutsatt-
ningar och att sjalva genomférandet inte praglas av divergerande mal mellan
olika samhéllsorgan.’® Samordning ar en effekt av ledning och/eller sam-
verkan och handlar konkret om att aktérerna inte ska vara i vagen for varandra
och att de ska hjélpa varandra dar det gar.°

Samverkan avser den dialog och det samarbete som sker mellan sjélvstandiga
och sidoordnade samhéllsaktorer for att samordnat uppna gemensamma
mal.?! Syftet med samverkan &r att dstadkomma inriktning och samordning
av tillgangliga resurser.?2

Uppehallstillstand ar ett tillstand att vistas i Sverige under en viss tid eller
utan tidsbegransning. Flyktingar, alternativt skyddsbehdvande och 6vriga
skyddsbehévande som befinner sig i Sverige, har ritt till uppehallstillstand.?

Overenskommelser om mottagande tecknas mellan kommuner och lanssty-
relserna om mottagande av asylsokande,?* och mellan Migrationsverket och
kommuner om mottagande av ensamkommande barn. Aven i det senare fallet
forhandlar lansstyrelserna med kommunerna.?

15 Migrationsverket (2014), Fakta om Migration.

16 Migrationsverket, www.migrationsverket.se.

17 Prop. 2013/14:144 Lag om sprangamnesprekursorer och redovisning av krisberedskapens utveck-
ling, s. 150.

18 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder for samverkan och
ledning vid samhallsstérningar, s. 201 ff.

19°gkr. 2009/10:124 Samhallets krisberedskap — starkt samverkan for dkad séakerhet, s. 89.

20 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder fér samverkan och
ledning vid samhallsstérningar, s. 20.

21 Skr. 2009/10:124 Samhaéllets krisberedskap — starkt samverkan for kad sékerhet, s. 89.

22 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder for samverkan och
ledning vid samhéllsstérningar, s. 20.

23 Utlanningslagen 2 kap. 4 § och 5 kap. 1 8

24 Detta uppdrag hade lansstyrelserna dock inte under hésten 2015.

%5 Migrationsverket, www.migrationsverket.se.
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2 Lansstyrelsernas ansvar och uppgifter

v

| det hér kapitlet redogor vi for de mest relevanta lansstyrelseuppgifterna
under hosten 2015 i relation till manniskor pa flykt och de viktigaste regel-
verken for dessa uppgifter. | kapitlet besvarar vi dven fragan om hur lanssty-
relserna faktiskt tolkade sitt uppdrag i férhallande till situationen med man-
niskor pa flykt.

2.1  Ansvar enligt gallande regelverk och uppdrag

Lansstyrelserna hade 2015 inte nagot direkt uppdrag att arbeta med mottagan-
de av asylsokande. Vara enkatsvar visar att den mest relevanta lansstyrelse-
uppgiften kopplat till manniskor pa flykt var uppdraget inom krisbered-
skapen. Aven lansstyrelsernas uppdrag inom integrationsomradet var rele-
vant, eftersom migrationsfragorna hanger nara samman med integrationsfra-
gorna.

Krisberedskapsuppdraget

Lansstyrelserna uppger i enkaten att de viktigaste regelverken for deras
ansvar och uppgifter i krisberedskapen under hosten 2015 var forordningen
(2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap (fortséattningsvis kallad
krisberedskapsforordningen) och férordningen (2007:825) med lansstyrelse-
instruktion (fortséttningsvis kallad lansstyrelseinstruktionen).®

Lansstyrelsen ar geografiskt omradesansvarig

Alla uppgifter som lansstyrelsen ansvarar for utgar fran ett geografiskt
omrade eftersom lansstyrelsen har ett geografiskt omradesansvar for sitt lan.
Det innebar att lansstyrelsen ska vara sammanhallande for krisberedskapen
inom lanet och verka for samordning och gemensam inriktning av de atgérder
som behovs fore, under och efter en kris.?” P4 nationell niva ar regeringen
omradesansvarig och pa lokal niva kommunerna. Eftersom lansstyrelserna ar
myndigheter under regeringen ar det dock regeringen som bér det politiska
ansvaret for lansstyrelsernas atgéarder inom krisberedskapen.?

Lansstyrelsen ska ha god beredskap

Alla myndigheter som omfattas av krisberedskapsférordningen ska genom
sin verksamhet minska sarbarheten i samhallet och utveckla en god formaga
att hantera sina uppgifter under fredstida krissituationer och hojd beredskap.?®
Lansstyrelsen ska inom sitt ansvarsomrade identifiera tankbara hot och risker

%6 Krisheredskapsforordningen ersattes den 1 april 2016 av férordningen (2015:1052) om krisberedskap
och bevakningsansvariga myndigheters ansvar vid hdjd beredskap. | den nu géllande férordningen har
bland annat Migrationsverket lagts till i forteckningen 6ver myndigheter med ett sérskilt ansvar for
krisberedskapen.

27 |ansstyrelseinstruktionen 52 §.

28 Deschamps-Berger, J. och Sandberg, D. (2016), Forutsattningar for krisberedskap i Sverige,
Crismart, s. 21.

29 Krisberedskapsforordningen 1 §. Krisberedskapsforordningen omfattar med nagra undantag alla
myndigheter under regeringen.
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och analysera konsekvenserna av dessa. Resultatet av detta arbete ska sam-
manstallas i en sa kallad risk- och sarbarhetsanalys for lanet som lamnas till
MSB och regeringen.

Analysen ska kunna anvandas som underlag for lansstyrelsens och andra
berorda aktorers krisberedskapsatgarder. Lansstyrelsen ska stodja aktorer
som &r ansvariga for krisberedskapen inom lanet i arbetet med risk- och
sarbarhetsanalysen, planering, utbildning och évning.®! I analysen ska léns-
styrelsen sarskilt beakta

— situationer som uppstar hastigt, ovantat och utan forvarning, eller en situa-
tion dar det finns ett hot eller en risk att ett sadant lage kan komma att
uppsta

— situationer som kraver bradskande beslut och samverkan med andra akto-
rer

— att de mest nddvéandiga funktionerna kan uppratthallas i samhéllsviktig
verksamhet

— formagan att hantera mycket allvarliga situationer inom myndighetens
ansvarsomrade.?

Dessutom har lansstyrelserna tillsammans med ett antal andra angivna myn-
digheter, sa kallade bevakningsansvariga myndigheter, ett sarskilt ansvar for
krisberedskapen.3 De ytterligare forberedelser som de har ansvar for ar bland
annat att samverka med myndigheter, kommuner, naringsidkare och andra
bertrda och att beakta behovet av kunskapsinhdmtning och erfarenhetsover-
foring. De ska aven informera MSB om den egna 6vningsverksamheten sa att
den kan samordnas med den 6vningsverksamhet som MSB planerar.

Ansvarsprincipen galler vid en krissituation

Varje myndighet vars ansvarsomrade berors av en krissituation ska vidta de
atgarder som behovs for att hantera konsekvenserna av denna. Regeringen
definierar kris pa foljande sétt:

Med kris avses en handelse som drabbar manga manniskor och stora delar av samhallet
och hotar grundlaggande vérden och funktioner. Kris ar ett tillstind som inte kan hanteras
med normala resurser och organisation. En kris &r ovéantad, utanfor det vanliga och
vardagliga och att lgsa krisen kraver samordnade atgarder fran flera aktorer.*

Enligt ansvarsprincipen har den aktdér som har ett ansvar for en verksamhet
under normala férhéllanden motsvarande ansvar dven vid en kris.3® | en sadan

30 |_ansstyrelseinstruktionen 54 8.

31| ansstyrelseinstruktionen 54 8. Bestammelser finns aven i krisbereskapsforordningen 9 8.
32 Krisberedskapsforordningen 9 8.

33 Krisheredskapsforordningen 11 8.

34 Prop. 2007/08:92 Starkt krisberedskap — for sakerhets skull, s. 77.

35 Skr. 2009/10:124 Samhallets krisberedskap — starkt samverkan for 6kad sékerhet, s. 88.
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situation har varje aktor aven ett ansvar for att samverka med andra aktorer.
Aven i krisberedskapsforordningen star att myndigheter vid en krissituation
ska samverka och stodja varandra.®

For att upptéacka foreteelser som ar eller kan utvecklas till en kris ska l&ns-
styrelsen ha en tjansteman i beredskap (TiB) som &ven ska kunna vidta de
initiala atgarderna vid en kris som berdr lanet.3” Vid en kris ska lansstyrelsen
ha formaga att omgaende kunna upprétta en ledningsfunktion for bland annat
samordning och information.3® Lansstyrelsen ansvarar dven for att samman-
stélla samlade regionala lagesbilder och ska dessutom inom sitt geografiska
omradesansvar

— vara en sammanhallande funktion mellan lokala aktérer och den natio-
nella nivan

— prioritera och inrikta resurser som efter beslut av regeringen stélls till
forfogande

— verka for att regionala risk- och sarbarhetsanalyser sammanstalls

— verka for att nddvandig samverkan inom lanet och mellan l&n sker konti-
nuerligt

— verka for att samordna verksamhet mellan kommuner, landsting och myn-
digheter under en kris

— verka for att samordna informationen till allménheten och massmedia
under en kris.®®

Lansstyrelserna har sarskilt ansvar vid samhallsstorningar

| syfte att vidga synsattet pa vad en kris eller olycka kan vara har MSB tagit
fram Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstor-
ningar.*® MSB rekommenderar alla offentliga och privata aktorer inom kris-
beredskapen att implementera de gemensamma grunderna.

Samhallsstorning avser “de foreteelser och h&ndelser som hotar och ger
skadeverkningar pa det som ska skyddas i samhéllet”. VVad som ar skyddsvart
definieras utifran malen for samhallets sdkerhet som: manniskors liv och
halsa; samhallets funktionalitet; demokrati, rattssdkerhet och manskliga fri-
och rattigheter; miljo och ekonomiska vérden; samt nationell suveranitet.*

36 Krisheredskapsforordningen 5 8.

37 Lansstyrelseinstruktionen 53 8.

38 |ansstyrelseinstruktionen 53 8.

39 Krisbereskapsforordningen § 7.

40 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder for samverkan och
ledning vid samhéllsstérningar.

41 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder for samverkan och
ledning vid samhallsstérningar, s. 201 ff. Ang. malen for samhéllets sikerhet, se Ds 2013:33 Vagval i
en globaliserad varld och Ds 2014:20 Forsvaret av Sverige — starkare forsvar for en oséker tid.
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Enligt MSB dr syftet med begreppet att skapa forutsattningar for aktors-
gemensam inriktning och samordning dven vid andra typer av handelser an
de som ryms inom ramen for olyckor, kriser och krig och vid handelser med
olika allvarlighetsgrad och omfattning. Alla aktérer har inte uppdrag som
beskrivs i dessa termer eller relaterar till begreppen pa olika satt. Det kan
enligt MSB leda till att hjalpbehov hanteras sent eller inte alls.*?

Samhallsstorning &r inte definierat i forhallande till begreppet kris. Begreppet
ar inte avsett att ersétta de existerande begreppen kris och extraordinar han-
delse, som &r grunden for den rattsliga regleringen, utan ar tankt att éverlappa
dessa.

MSB konstaterar att lansstyrelsen har en sarskild roll i sadana situationer da
samhallsstérningar medfor att enskilda kommuners resurser inte racker till.
Lansstyrelsen forvantas d& agera proaktivt*® och ska verka for samordning
och inriktning och vara en sammanhallande aktor i lanet. Lansstyrelsen har
darmed en framtréddande roll for att koordinera och inrikta resurser inom lénet,
aven om den saknar majlighet att bestimma att andra aktorer ska agera pa ett
visst satt.*

Lansstyrelsernas integrationsuppdrag

Lansstyrelserna hade tva uppdrag i regleringsbrevet for 2015 som var rele-
vanta for arbetet med manniskor pa flykt: uppdraget om mottagande av vissa
nyanldnda invandrare respektive uppdraget om mottagande av ensamkom-
mande barn.*

Nér det galler nyanlanda skulle l1&nsstyrelserna bland annat bidra till att 6ka
kommunernas mottagningskapacitet och skapa fler anvisningsbara platser for
mottagande av nyanldnda. La&nsstyrelserna skulle bland annat félja utveck-
lingen av anvisningsbara platser och faktiskt mottagande inom lanet och ater-
rapportera resultatet till regeringen. De skulle ocksa verka for att starka den
civila sektorns roll inom integrationsomradet.

Lansstyrelsernas uppdrag rérande ensamkommande barn var att under led-
ning av Migrationsverket verka for att det finns beredskap och kapacitet att ta
emot asylsokande ensamkommande barn och ensamkommande barn som har
beviljats uppehallstillstand.

42 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder fér samverkan och
ledning vid samhéllsstérningar, s. 21.

43 Proaktivitet innebar att forsoka forutse skeendet och engagera tillgangliga resurser effektivt for att
forhindra onddiga konsekvenser. Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2014), Gemensamma
grunder for samverkan och ledning vid samhallsstdrningar, s. 64.

4 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder for samverkan och
ledning vid samhéllsstérningar, s. 172.

45 Regeringen (2014), Regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende lansstyrelserna, rubrikerna Mot-
tagande av vissa nyanlédnda invandrare (punkt 78-81) och Mottagande av ensamkommande barn (punkt
82).
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| bada dessa uppdrag var en del av arbetet att lansstyrelsen med utgangspunkt
i sa kallade lanstal skulle forhandla med kommunerna om att ta emot nyan-
ldnda och ensamkommande barn. Utover detta tog lansstyrelserna dven initia-
tiv till samverkan i integrationsfragor inom lanen och till utvecklingsprojekt
och kunskapshdjande aktiviteter.

2.2 Tolkning av ansvar och uppgifter

Som namns ovan har lansstyrelsen i férsta hand en stddjande och samordnan-
de roll inom krisberedskapsuppdraget. Hanteringen av faktiska handelser
visar dock att det inte &r helt definierat hur denna roll ska tolkas och avgransas
I praktiken. Bland annat har MSB vid flera tillfallen konstaterat att lansstyrel-
serna tolkar det geografiska omradesansvaret pa olika satt.®

Det geografiska omradesansvaret var utgangspunkten for
lansstyrelsernas ansvar

| var enkat har vi stallt en 6ppen fraga till lansstyrelserna om vilket ansvar
och vilka uppgifter de hade avseende méanniskor pa flykt under hésten 2015.
Att det ar en Oppen fraga medfor vissa begransningar i hur svaren kan tolkas:
franvaron av en uppgift i ett svar betyder inte nédvandigtvis att lansstyrelsen
har avstatt fran att ta ansvar for denna, utan bara att man valt att inte lyfta
fram den i detta sammanhang.*’

En majoritet av lansstyrelserna (18) héanvisar till att det egna ansvaret foljde
av det geografiska omradesansvaret enligt gallande forordningar. Manga
lansstyrelser (15) ndmner att de hade ett ansvar for att samordna lanets akto-
rer, fOr arbetet med att ge en samlad lagesbild och for informations- och kom-
munikationsinsatser i lanet. Halften av lansstyrelserna ndmner &ven att de
hade ett ansvar for samverkan mellan berérda aktérer i l&net genom att bland
annat anordna samverkanskonferenser.

Knappt hélften av lansstyrelserna (8) véljer att lyfta fram att de hade en st6d-
jande roll genom att tillhandahalla stodjande strukturer for berorda aktorer
och framfor allt for kommunerna. Nagra lansstyrelser (4) framhaller att de
fungerade som en lank eller kontaktyta mellan olika nivaer och aktorer.

Omradesansvaret kan fa en mer aktiv innebord

Hur lansstyrelserna valjer att beskriva sitt ansvar ger en indikation om hur de
sag pa sin roll inom ramen for det geografiska omradesansvaret. Vissa ordval
kan tolkas som att lansstyrelsen hade en mer aktiv roll under situationen med
manniskor pa flykt. Nagra (5) uppger till exempel att de hade ett ansvar for

46 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2011), Lansstyrelsernas samordningsansvar — ett
koncept for samordning och inriktning vid stora olyckor och kriser, s. 5; Myndigheten for samhalls-
skydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran regeringen avseende flyktingsitua-
tionen, s. 28; Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Ansvar, samverkan, handling, s.
26 f.

47| kapitel 6 redogor vi for vilka lansstyrelsernas aktiviteter och vilka sakfréagor de arbetade med.
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inriktningen av l&nets aktorer och ett antal (3) ndmner ansvar for att koordi-
nera olika insatser for att underldtta samverkan mellan berérda aktorer i lanet.
Nagon lansstyrelse uppger att man sag det som sitt ansvar att utéva inflytande
pa andra aktorer, och en annan lansstyrelse menar att det egna ansvaret var
att hantera krisen genom skyndsamma atgarder. Liknande formuleringar
finns i de skriftliga underlag vi tagit del av. | exempelvis Stockholms l&n defi-
nierade l&nsstyrelsen sin roll som att ”“samordna statens agerande i l&net” och
utsdg en regional koordinator for &ndamalet.*8

Nagra lansstyrelser (5) namner dven uppdragen inom integrationsomradet
och andra (4) anger specifikt uppdraget om ensamkommande barn som en
utgangspunkt for ansvaret.

Oklart om det gallde en kris eller inte

Bade var enkat och vara intervjuer visar att flera lansstyrelser inledningsvis
hade diskussioner om huruvida situationen med manniskor pa flykt skulle
betraktas som en kris eller inte. Av var redovisning ovan framgar att kris ar
ett centralt begrepp i det regelverk som reglerar lansstyrelsernas ansvar inom
krisberedskapen, och darfor var diskussionen relevant for agerandet.

| detta fall uppfattade manga lansstyrelser att det var oklart hur omfattande
och allvarlig situationen med manniskor pa flykt var. | enkat- och intervju-
undersokningen framfor lansstyrelserna olika uppfattningar om huruvida
handelsen var en ”samhallsstorning”, en kris”, en "allvarlig handelse”, eller
en "pafrestning”. Flera av vara intervjupersoner sager att bade handelsens art
— att det inte var en "typisk krisberedskapshandelse” sasom en olycka eller
naturkatastrof — och dess utdragna forlopp gjorde att man hade svart att tolka
den utifran ett krisberedskapsperspektiv.

Dessa svarigheter visar att begreppet kris inte gav nagon vagledning for hur
lansstyrelserna skulle agera i den uppkomna situationen. Samtidigt visar var
enkatundersokning tydligt att samtliga lansstyrelser trots tolkningssvarig-
heterna gjorde bedémningen att situationen med méanniskor pa flykt var en
handelse som kravde sarskilda atgarder, och darfor aktiverade de bland annat
nagon form av krisledningsorganisation (se vidare kapitel 5).

Merparten av lansstyrelserna agerade saledes i praktiken som om man stod
infor en samhéllsstorning sa som detta beskrivs i MSB:s végledning, det vill
sdga att lansstyrelserna vidtog i storre eller mindre utstrackning atgarder sa

48 Samverkan Stockholmsregionen (2015), Underlag till Gemensam regional inriktning inom Samver-
kan Stockholmsregionen. Inriktning och samordning av insatser med anledning av 6kade migra-
tionsstrommar till Stockholmsregionen hdsten 2015. Dokument daterat 2015-10-12. Se &ven t.ex.
Lansstyrelsen Kronoberg (2016), Arsredovisning 2015, s. 53; Lansstyrelsen Norrbotten (2016), Regio-
nal utvardering av samverkan under flyktingsituationen.
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att man genom samverkan och ledning kunde bidra till samordning och inrikt-
ning i lanet.*® Lansstyrelsen i Vasternorrlands lan sammanfattar forhalinings-
séttet som att man initialt hanterade situationen som en samhallsstorning, vil-
ket innebar att lansstyrelsen hade en aktiv roll trots att man saknade ett utpekat
uppdrag att arbeta med asyl- och boendefréagor.°

| sammanhanget finns erfarenheter fran hanteringen av flodvagskatastrofen i
Sydostasien som visar att ett av de aterkommande misstagen vid krishantering
ar att valja ett passivt forhallningssatt med hanvisning till att man inte har
fullstandig information om situationen. Kommissionen som utvarderade den
hanteringen konstaterar att man i en oséker situation i stéllet bor agera, for att
darefter anpassa insatserna i endera riktningen beroende pa vad som behovs i
situationen. Enligt utvarderingen ar stabs- och sambandsgrupper exempel pa
resurser som tidigt kan vara aktuella att satta in.>*

Huruvida handelsen definitionsmassigt var en kris spelade alltsa mindre roll
for hur lansstyrelserna valde att agera. Daremot kan osékerheten kring detta
ha medfort att den interna hanteringen forsenades, vilket vi aterkommer till i
kapitel 4.

Stort tolkningsutrymme for lansstyrelserna

Genom intervjuer har vi fatt en djupare bild av hur lansstyrelserna i Skane
och Véstra Gotalands lan sag pa sin roll inom det geografiska omradesansva-
ret. Enkétsvaren och andra underlag indikerar att fallstudierna kan vara giltiga
dven for andra lansstyrelser.>2

Lansstyrelsen i Skane lan tolkade ansvaret snavare an andra

Vara intervjuer med foretradare for kommunsektorn, Migrationsverket och
polisens region Syd ger en samstammig bild av att Lansstyrelsen i Skane lan
uppfattades som franvarande och mindre aktiv i sitt agerande. Det fanns
omfattande behov av samordning inom lanet, dar Malmo stad och Trelleborgs
kommun samt Migrationsverket var hart belastade, och darfor anser intervju-
personerna att lansstyrelsen tog en alltfér begransad roll. | en utvérdering
bestalld av Malmo stad konstateras att samverkan mellan Malmd stad och

4% Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma grunder fér samverkan och
ledning vid samhallsstérningar.

50 ansstyrelsen Vasternorrland (2016), Utvardering av internt arbete under flyktingsituationen, s. 6.
51 SOU (2005:104), Sverige och tsunamin - granskning och férslag. Huvudrapport frdn 2005 &rs
katastrofkommission, s. 300-301.

52 Framfor allt lansstyrelsernas arsredovisningar for 2015.

STATSKONTORET

17 (73)



]

v

v
S STATSKONTORET PM

2017-02-24 Dnr 2016/165-5

Lansstyrelsen i Skane lan var bristfallig och att det saknades ett aktérsgemen-
samt agerande i lanet.>® Aven i lansstyrelsens egen uppféljning framfor exter-
na aktorer att lansstyrelsen hade kunnat ta ett tydligare ansvar for samordning
pé strategisk niva och for informationssamordning.>*

Foretradare for Polismyndigheten i region Syd framhaller sarskilt att det fanns
ett behov av mer operativ samordning i Skane lan men att lansstyrelsen inte
bidrog till detta. Polisen samverkade i forsta hand direkt med Migrations-
verket och kommunerna, utan lansstyrelsens medverkan. Detta skiljer sig fran
de 6vriga lanen inom polisregion Syd (Kronoberg, Blekinge och Kalmar), dar
samordningen inom lanet och samarbetet mellan polis och l&nsstyrelsen
overlag fungerade battre an i Skane. Polisens bild &r att lansstyrelsen i Stock-
holms respektive Véastra Gotalands lan tycks ha tagit ledningen pa ett tydliga-
re satt inom lanen, och att det &r uppenbart att l&nsstyrelserna tolkade sitt
ansvar och mandat pa olika stt.

Enligt utvarderingen som Malmo stad bestéllde upplever &ven kommunerna
i lanet att Lansstyrelsen i Skane lan ibland brast i sin roll som lank mellan den
lokala och regionala nivan, till exempel genom att kommunernas fragor inte
i tillracklig utstrackning lyftes till nationell niva.> Foretradare for SKL har i
samtal med oss ocksa angett att kommunerna i Vastra Gotaland overlag ar
ndjda med hur lansstyrelsen dar utférde sitt uppdrag under handelsen, medan
Skanekommunerna 6verlag ar mindre néjda med Lansstyrelsen i Skane lan.
SKL:s tolkning ar att skillnaderna pa en dvergripande niva handlar om olika
ambitionsniva vad galler att ta ett regionalt helhetsansvar, dar Skane tycks ha
gjort en mer snav tolkning av sin roll. Aven i var enkat har andra lansstyrelser
gett uttryck for att det viktiga var att halla ihop lanet, hjalpa kommunerna och
gora det som &r bast for manniskor pa flykt. Lansstyrelsen i Véstra Gotalands
lan poéngterar dven att det var viktigt att na en samsyn i lanet kring ansvars-
fordelningen och att man skulle ha kunnat vara annu battre pa att kommunice-
ra hur man tolkade sitt uppdrag och avsag att hantera situationen.

Av vara intervjuer med foretradare for Lansstyrelsen i Skane lan framgar att
lansstyrelsen bara ville skota fragor som man hade ett utpekat ansvar for. |
detta ingick exempelvis inte att samordna frivilligresurser och aktivt ringa
runt till kommunerna for att identifiera mojliga boenden. Foretradare for
Lansstyrelsen i Skane lan framfor att det var en utmaning att forklara for kom-
muner och andra regionala aktorer vad som ar lansstyrelsens roll och ansvar.

| arsredovisningen for 2015 konstaterar Lansstyrelsen i Skane lan att det kan
ha funnits forvantningar pa att man skulle delta aktivt i det operativa arbetet

53 4C Strategies AB, Utvardering av Malmo stads krishantering med anledning av situationen med
manniskor pa flykt, 25 april 2016, s. 2, 29.

> Léansstyrelsen i Skane lan (2016), Flyktingsituationen hosten 2015 och véaren 2015. Intern uppftljning
av Lansstyrelsen Skénes insatser och formaga. Utkast.

554C Strategies AB, Utvardering av Malm¢ stads krishantering med anledning av situationen med
manniskor pa flykt, 25 april 2016.
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men att man prioriterat att uppratthalla normal verksamhet och stodja de
vanliga strukturerna.®® Lansstyrelsen framhéller &ven att man tog initiativ till
att stdrka Migrationsverket genom att landshévdingen gick ut med ett upprop
till statliga myndigheter som ar verksamma i Skane om att stalla resurser till
Migrationsverkets forfogande.

Resultatet blir ofta att arbeta by the book™ eller 16sa uppgiften

Aven erfarenheter fran skogsbranden i Vistmanland 2014 visar att det &r
otydligt hur det geografiska omradesansvaret ska tolkas.®” Detta ansvar stéller
enligt en utvardering av handelsen mycket hoga krav pa aktérerna: De ska
veta vilka resurser som finns i lanet och i kommunerna samt hur dessa ska
anvandas. De ska ocksa veta vilket ansvar de sjalva och 6vriga aktorer har
samt var gransen gar mellan omradesansvaret och ansvarsprincipen. Enligt
utvarderingen borde gransdragningen vara tydligare om tanken &r att den ska
efterlevas vid en extraordinar hindelse eller kris.>®

| var enkat anger nara hélften av lansstyrelserna (9 av 21) att de avstod fran
atgarder som skulle ha kunnat bidra till en béattre hantering ur ett helhetspers-
pektiv, eftersom atgarderna inte Iag inom lansstyrelsens ansvar enligt regel-
verket och uppdragen (framfor allt utifran det geografiska omradesansvaret).

| utvérderingen av hanteringen av skogsbranden i Vastmanland 2014 konsta-
teras att ansvarsprincipen kan utgora ett hinder om den tolkas strikt genom att
aktorerna inte vagar agera utanfor det ansvar de har under normala férhal-
landen. Utvarderarna drar slutsatsen att det tenderar att bli ett val mellan en
ineffektiv hantering by the book” eller en effektiv hantering med manga ad-
hoc-l6sningar.>®

2.3  Ansvar i forhallande till andra aktorer

For flera lansstyrelser var det en utmaning att hitta sin roll i situationen med
manniskor pa flykt. Utéver svarigheterna med att bedéma handelsens utbred-
ning och allvarlighetsgrad, handlade det ocksa om att sakfragan var ny for
lansstyrelserna. Det sistnd&mnda gjorde det otydligt hur det egna ansvaret
skulle avgransas i forhallande till framfor allt den ansvariga sektorsmyndig-
heten Migrationsverket. Svarigheterna med att tolka situationen paverkade
aven den interna hanteringen (se vidare kapitel 5).

Var enkat visar att en majoritet av lansstyrelserna uppfattar att det egna ansva-
ret var tydligt i forhallande till andra lansstyrelser, landstinget och kommu-
nerna i lanet samt polisen, se figur 1. Daremot uppfattar flera att ansvaret var

% |_ansstyrelsen i Skéne 1an (2016), Arsredovisning 2015, s. 215.

57 Asp, V. m.fl. (2015), Bara skog som brinner? Utvérdering av krishanteringen under skogsbranden
i Véastmanland 2014, Crismart, s. 138-140.

58 Asp, V. m.fl. (2015), Bara skog som brinner? Utvardering av krishanteringen under skogsbranden
i Véastmanland 2014, Crismart, s. 126.

59 Asp, V. m.fl. (2015), Bara skog som brinner? Utvérdering av krishanteringen under skogsbranden
i Véastmanland 2014, Crismart, s. 139.
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otydligt eller bara delvis tydligt i forhallande till myndigheterna Migrations-
verket och MSB, till SKL och till frivilligresurserna.

Figur 1 Lansstyrelsens ansvar och uppgifter i forhallande till andra berérda aktérer

Andra lansstyrelser

Landstinget
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Kalla: Statskontorets enkat till lansstyrelserna.

Otydligheten i ansvar innebar delvis en osakerhet kring vilka uppgifter som
lag inom lansstyrelsens ansvar. | var enkat uppger en majoritet av lanssty-
relserna (13 av 21) att de genomforde atgarder trots att de inte visste eller var
osakra pa om atgarderna lag inom lansstyrelsens ansvar enligt regelverket och
uppdragen.

Ansvarsfordelningen gentemot Migrationsverket var oklar

Né&r det galler Migrationsverket upplever lansstyrelserna att ansvarsfordel-
ningen var otydlig pa framfor allt regional niva. Otydligheten handlar dels om
hur Migrationsverket sag pa sitt ansvar i forhallande till andra aktorer, dels
om vad myndigheten i praktiken hade kapacitet att géra. Till exempel uppger
flera lansstyrelser att de genomforde atgarder som lag inom Migrations-
verkets eller andra aktorers ansvar, sasom att uppratta boendelistor och
kontaktlistor till de olika typer av boenden som etablerades i lanet och att
inventera boendelokaler for ensamkommande barn.

Man upplever aven att Migrationsverket inte gick ut med tillracklig informa-
tion, till exempel om behovet av evakueringsboenden, och att informationen
inte var samordnad mellan nationell och regional niva. Enligt flera lanssty-
relser beror oklarheterna delvis pa att Migrationsverket under hosten 2015
inte ingick i den grupp av myndigheter som ar utpekade som bevaknings-
ansvariga i krisberedskapsforordningen.
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Awven foretradare for Migrationsverkets region Syd anser att det fanns oklar-
heter om lansstyrelsernas ansvar i forhallande till Migrationsverket. Lanssty-
relsen intog inte den ledande roll i lanet som man inom Migrationsverket hade
forvantat sig. Denna uppfattning delas av foretradare for Polismyndighetens
region Syd som vi har talat med.

Flera lansstyrelser anger ocksa att ansvaret inte var tydligt i forhallande till
SKL (14 av 21) och regeringen (7 av 21), se figur 1. En forklaring till detta
kan vara att lansstyrelserna har haft minst kontakt med dessa aktorer, vilket
vi beskriver ndrmare i kapitel 6.

Oklart ansvar for att samordna frivilligresurser

Flera lansstyrelser lyfter fram att det fanns ett stort behov av att samordna
arbetet med frivilligsektorn. Daremot anser halften av lansstyrelserna att
deras eget ansvar i forhallande till frivilliga aktorer inte var tydligt. Flera lans-
styrelser konstaterar att det var oklart vem som hade ansvar for att samordna
frivilligresurserna. Exempelvis tog Lansstyrelsen i Stockholms 1an en aktiv
roll i att samordna frivilligresurser, medan Géteborg stad och Malmé stad
hanterade samordningen av frivilligresurser i Vastra Gotaland respektive
Skane.

Aven MSB konstaterar att lansstyrelserna ar ovana att samordna frivilliginsat-
ser och att det var otydligt vilket ansvar offentliga aktorer hade for sadan sam-
ordning. Allt eftersom fragan blev aktuell valde man varierande satt att hante-
ra den i lanen.%® | lansstyrelsernas enkatsvar till MSB uppgav till exempel 9
av 21 lansstyrelser i december 2015 att de hade en frivilligsamordning. Vissa
lansstyrelser har flera avtal med frivilligorganisationer om att bista vid en kris
medan andra inte alls ser behovet av frivilliga.5!

Okunskap om lansstyrelsens ansvar gav felaktiga forvantningar

Flera lansstyrelser upplever att en del berdrda aktorer i 1&net inte fullt ut for-
stod lansstyrelsens uppdrag inom krisberedskap. Framfor allt pekar dessa
lansstyrelser pa att frivilliga och Migrationsverket hade férvantningar pa lans-
styrelsen som gick utéver vad som ingar i det geografiska omradesansvaret.

Dessa aktorer hade inte heller tillracklig kunskap om eller erfarenhet av l&ns-
styrelsens krisberedskapsorganisation och dess arbetssatt med till exempel
samverkanskonferenser och lagesbilder. Enligt ett par lansstyrelser galler
detta ocksa kommunerna, d&ven om ansvaret i férhallande till kommunerna var
tydligt juridiskt sett. Enligt nagra lansstyrelser beror kunskapsbristerna delvis
pa att man involverade nya aktorer och personer med annan kompetens. Detta
ligger i linje med MSB:s iakttagelser fran hanteringen av héandelsen, och

60 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran rege-
ringen avseende flyktingsituationen, s. 21.
61 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran rege-
ringen avseende flyktingsituationen, s. 22.
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enligt MSB gallde det aktorer pa bade nationell och regional niva, det vill
sdga dven lansstyrelserna.®?

Ingen lansstyrelse uppger i var enkét att MSB hade otillracklig kunskap om
lansstyrelsernas krisberedskapsorganisation och arbetssatt. Daremot upplever
ett par lansstyrelser att MSB saknade kunskap om integrationsomradet och de
etablerade samverkansformer och nétverk som finns dér. Det innebar enligt
dessa lansstyrelser en otydlighet i kanalerna och delvis parallella samverkans-
moten i olika spar.

Vikten av att tydliggora roller och ansvar vid denna typ av handelser &r enligt
atta lansstyrelser en av de framsta lardomarna fran deras eget arbete.®3

Mer inriktning fran den nationella nivan hade kunnat underlatta

| enkaten till lansstyrelserna har vi stallt en dppen fraga om vilka deras
framsta utmaningar var under hanteringen av situationen med manniskor pa
flykt. Den utmaning som namns av flest lansstyrelser (10 av 21) ar bristen pa
koordinering av nationella uppdrag och direktiv samt otillracklig nationell
inriktning.

Nagra lansstyrelser anser att MSB:s uppdrag om att samordna ansvariga akto-
rers hantering i sig var otydligt. De upplever att samordningen mest bestod i
att samla information genom lagesbilder och rapportera vad olika berdrda
aktorer gjorde under situationen, snarare &n att bidra till en nationell
inriktning och prioriteringar pa nationell niva. Ett exempel ar att de olika
myndigheterna anvande olika boendebegrepp (framst evakueringsboende,
akutboende och tillfalligt boende). Det tog tid for l&nsstyrelserna att sjalva
reda ut detta och oklarheterna forsvarade den egna informationsspridningen
till kommunerna i l&net.

Bade i var enkat och i vara intervjuer framfor lansstyrelserna att det saknades
en nationell inriktning under situationen med manniskor pa flykt. De menar
att tydliga direktiv eller specifika uppdrag tidigt i handelsen hade hjalpt dem
att tolka och avgransa sin roll. Det hade &ven underlattat for lansstyrelserna
att ta ett mer operativt ansvar i vissa fragor som manga sag behov av, till
exempel samordning av evakueringsboenden.

Aven flera kommuner har framfort att staten, inklusive lansstyrelserna, inte
var samordnad under handelsen.%* En jamforelse som nagra lansstyrelser lyf-
ter ar att MSB fick ett nationellt samordningsuppdrag medan lansstyrelserna

62 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran rege-
ringen avseende flyktingsituationen, s. 26 f.

63 Detta framkommer i svaren pa en 6ppen fraga dar vi har bett lansstyrelserna namna de framsta lar-
domarna fran deras eget arbete med att hantera situationen med manniskor pa flykt. Varje lansstyrelse
har sjalv valt antalet lardomar.

64 Synpunkten framkom under motet med NKK.
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pa egen hand fick avgora vad som ingick i det geografiska omradesansvaret
och da gjorde olika tolkningar.

2.4  Sammanfattande iakttagelser

Statskontoret konstaterar att lansstyrelserna under hosten 2015 inte hade
nagot direkt uppdrag att arbeta med mottagande av migranter. Majoriteten av
lansstyrelserna utgick fran det ansvar de har enligt krisberedskapsforord-
ningen och det geografiska omradesansvaret. Manga lansstyrelser pekar ock-
sa pa att uppdragen inom integrationsomradet var en viktig utgangspunkt for
deras arbete med mottagande av manniskor pa flykt hosten 2015.

Var analys visar ocksa att begreppet kris inte gav ndgon végledning for lans-
styrelsernas agerande. Inledningsvis férde manga lansstyrelser interna dis-
kussioner om huruvida héndelsen foll inom definitionen for en kris eller inte.
Pa langre sikt tycks dock begreppets otydlighet inte ha haft nagon storre
betydelse for hur flertalet av lansstyrelserna valde att agera. | praktiken har
lansstyrelserna agerat som om det gallde en samhéllsstorning, vilket ar ett
begrepp MSB har introducerat for att vidga synsattet pa vilka foreteelser som
kan vara relevanta att beakta inom ramen for krisberedskapen.

Statskontorets konstaterar att regelverket for krisberedskapssystemet lamnar
utrymme for olika tolkningar av vilket ansvar de inblandade aktorerna faktiskt
har. Det géller sarskilt vid en handelse som involverar sakfragor eller aktorer
som inte tidigare ingatt i krisberedskapen. Gransen mellan Migrationsverkets
och lansstyrelsernas ansvar har varit otydlig for de inblandade akt6rerna. Vi
ser ocksa att lansstyrelserna tolkade sin roll utifran det geografiska omrades-
ansvaret pa olika satt. Lansstyrelsen i Skane lan gjorde en snavare tolkning
som framst utgar fran de begransningar som finns av lansstyrelsens ansvar.
Andra lansstyrelser, bland annat den i Vastra Gétaland, utgick fran de behov
som fanns i situationen, som delvis kunde ga utanfor lansstyrelsens direkta
ansvarsomrade.
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3 Forutsattningar for lansstyrelsernas
arbete

Vi redogjorde i det foregaende kapitlet for lansstyrelsernas ansvar och upp-
gifter under situationen med manniskor pa flykt. | detta kapitel behandlar vi
forutsattningarna for lansstyrelsernas arbete, bade generellt och under
handelsen. Vi belyser lansstyrelsens interna organisation och finansiering sa-
val som kostnaderna i samband med mottagandet av flyktingar. | kapitlet
redovisar vi &ven hur mottagningen av asylsokande skiljer sig mellan de olika
lanen.

3.1 En organisation med manga stupror

Lansstyrelserna har en rad uppgifter, vilket bland annat framgar av lansstyrel-
sernas instruktion.®® Internt kan lansstyrelsen beskrivas som sektoriserad eller
som en koncern, dar olika omraden riskerar att bli stupror inom organisatio-
nen. | manga fall ar lansstyrelserna en uppsplittrad organisation som har svart
att fordela tillrdckligt med resurser till alla olika uppgifter. En av lanssty-
relsens karnuppgifter &r att svara for samordning pa regional niva. | praktiken
handlar det om flera samordningsuppdrag: inom den egna myndigheten,
externt i lanet och mellan olika lansstyrelser.5®

| kapitel 2 konstaterar vi att situationen med méanniskor pa flykt var en fraga
som hamnade mellan uppdraget inom krisberedskap och uppdraget inom
integration. En sadan tvérsektoriell fraga ar sarskilt svar att hantera i en stup-
rérsorganisation som lansstyrelsen. Vi aterkommer i kapitel 4 till hur man
valde att I6sa detta organisatoriskt.

3.2 Resurser och prioriteringar varierar

Varierande storlek pa lanen ger olika forutsattningar for
lansstyrelserna

Finansieringen av lansstyrelsernas verksamhet kan generellt beskrivas som
komplicerad. Statskontoret fann ar 2010 att forvaltningsanslaget fran Finans-
departementet finansierar drygt hélften av forvaltningskostnaderna. Utbver
detta finansieras ungefar en tredjedel av forvaltningskostnaderna genom en
stor méngd avgifter och bidrag fran sektorsmyndigheter.®’

65 Statskontoret gjorde 2010 en sérskild studie av lansstyrelserna och konstaterade att de var verksamma
inom 15 av 27 utgiftsomraden, med tyngdpunkten inom miljo- och halsoskydd samt lantbruk och lands-
bygd, Statskontoret (2010), Statens regionala foretradare — trender och scenarier (Om offentlig sek-
tor), s. 64.

% Statskontoret (2010), Statens regionala foretradare — trender och scenarier (Om offentlig sektor),
s. 68 f, 74. | faktagranskningen har Lansstyrelsen i Skane lan framfort inviandningar mot Statskontorets
beskrivning och anser att lansstyrelsen tvart om ar specialiserad pa samordning mellan olika sakom-
réaden.

67 Statskontoret (2010), Statens regionala foretradare — trender och scenarier (Om offentlig sektor),
S. 67.
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Ar 2015 hade Lansstyrelsen i Véstra Gétalands 1an ungefar sex ganger storre
forvaltningsanslag an Lénsstyrelsen i Gotlands lan (figur 2). Vi kan konsta-
tera att de tre storstadslanen Véastra Gétaland, Stockholm och Skane generellt
hade betydligt storre anslag &n de 6vriga lanen. Dessa tre lan &r &ven de
befolkningsmassigt storsta.

Figur 2 Lansstyrelsernas anslag 2015, tusental kronor (tkr)
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Kalla: Lansstyrelsernas arsredovisningar fér 2015.

Utdver att grundforutsattningarna skiljer sig at finns det aven skillnader i hur
mycket medel lansstyrelserna anvande inom de bada verksamhetsomradena
krisberedskap och integration.

Olika resurser inom verksamhetsomradet krisberedskap

Riksrevisionen har konstaterat att lansstyrelsernas krisberedskapsarbete i
storre utstrackning finansieras med projektbidrag &n med forvaltningsansla-
gen. Lansstyrelserna kan soka bidrag for utvecklingsprojekt fran ett sarskilt
anslag som MSB fordelar.®® Enligt Riksrevisionen medfér detta en risk for

% Anslag 2:4 Krisberedskap uppgar till cirka 1 miljard kronor arligen, varav ungefar halften anvands
till utvecklingsprojekt inom myndigheter inklusive MSB.
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kortsiktighet och bristande kontinuitet, bland annat vad galler personalfor-
sorjningen.%°

Lansstyrelsens ledning beslutar hur forvaltningsanslaget ska fordelas pa olika
verksamheter. Under 2011-2014 avsattes i genomsnitt 2,7 procent av forvalt-
ningsanslaget for att finansiera krisberedskapsarbetets direkta kostnader.
Riksrevisionen har inte sett nagot tydligt samband mellan den anvénda an-
delen av anslaget och l&nsstyrelsens beddmning av hur val man utfort sina
uppgifter eller beddmningen av om resurserna har varit tillrackliga. Mer &n
halften av lansstyrelserna bedémer att de under 2011-2014 inte hade tillrack-
liga resurser for att utfora sina uppgifter inom krisberedskapen.’® Storstads-
regionerna och kérnkraftslanen har ofta storre resurser an dévriga lansstyrel-
ser.”

Lansstyrelserna med storst verksamhetskostnader for krisberedskap var 2015:
Stockholm (29,4 miljoner kronor), Vastra Goétaland (23,9 miljoner kronor),
Véstmanland (20,9 miljoner kronor), Halland (20,2 miljoner kronor), Uppsala
(18,7 miljoner kronor), Skane (14,8 miljoner kronor) och Kalmar (12,1 miljo-
ner kronor) — det vill siga tre storstadslan och tre karnkraftslan.’? Matt som
andel av lansstyrelsens totala kostnader blir dock bilden nagot annorlunda;
bade Skane och Vastra Gotaland anvande en forhallandevis liten andel av sina
resurser for krisberedskapsfragor.

Kostnader for integrationsuppdraget skiljer sig at

Det varierar ocksa hur stora resurser lansstyrelserna lade pa integrationsupp-
draget. Storst verksamhetskostnader hade Skane (12,5 miljoner kronor), Vést-
ra Gotaland (11,1 miljoner kronor) och Stockholm (9,2 miljoner kronor).™
Dessa lan hade ocksa flest asylsokande boende inom lanet och tog emot flest
anvisade ensamkommande barn under 2015.

Matt som andel av lansstyrelsens totala verksamhetskostnader hade Skane
storst kostnader for integration, foljt av Gavleborg och Kronoberg. Lagst an-
delar hade Gotland och Jamtland.

Asylmottagningen paverkar lanen i varierande grad

De tre storstadsléanen hade flest asylsokande boende inom lanet den 1 januari
2016 (figur 3). Kommuner inom dessa lan tog dven emot flest ensamkom-
mande barn. Minst antal boende fanns i Gotlands lan, Uppsala och Jamtland.

69 Riksrevisionen (2015:18), Lansstyrelsernas krisheredskapsarbete. Skydd mot olyckor, krisheredskap
och civilt férsvar, s. 10.

70 Riksrevisionen (2015:18), Lansstyrelsernas krisheredskapsarbete. Skydd mot olyckor, krisheredskap
och civilt férsvar, s. 45 f.

1 Asp, V. m.fl. (2015), Bara skog som brinner? Utvérdering av krishanteringen under skogsbranden
i Véastmanland 2014, Crismart, s. 125.

72 | verksamhetskostnaderna kan det inga kostnader for verksamhet som inte finns i alla Ian eller som
foljer av att vissa lansstyrelser har séarskilda uppdrag. Kostnaderna ar darmed inte fullt ut jamforbara
mellan l&nen.

73 Se noten ovan angdende verksamhetskostnader.
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Figur 3 Boende i mottagningssystemet 1 januari 2016 och anvisade ensamkommande barn
under 2015, antal personer
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Kalla: Migrationsverket.

Genom att relatera antalet asylsokande som bodde i l&net 1 januari 2016 till
lanets storlek far man en bild av belastningen pa lanets kommuner med
anledning av mottagandet. Kalmar, Vésternorrland, Varmland och Jamtland
hade flest asyls6kande boende i l&net per capita. Minst antal per capita bodde
i Stockholm och Uppsala.

Motsvarande matt for antal anvisade ensamkommande barn under 2015 visar
att kommunerna i Jamtland, Kalmar och Dalarna hade tagit emot flest barn
per capita. Minst antal per capita togs emot i Stockholms och Gotlands lén.

Inget tydligt monster mellan resurser och mottagande

Det gar inte att se nagot samband mellan kostnaderna for integrationsuppdra-
get och lanets mottagande nar det géller antalet asyls6kande som bor i lanet
och antalet anvisade ensamkommande barn.

3.3  Resurser for hantering av situationen

Lansstyrelsernas kostnader varierade

| var enkat har vi fragat efter lansstyrelsernas kostnader for hanteringen av
situationen med manniskor pa flykt under hosten 2015. Alla lansstyrelser har
inte besvarat fragan med ett belopp och det ar i nagot fall oklart vad uppgiften
avser. Den 6vergripande bilden ar dock tydlig. Halften av lansstyrelserna upp-
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ger att de hade en kostnad mellan 500 000 och 1 miljon kronor. Fyra lanssty-
relser anger en lagre kostnad (Gotland, Gévleborg, Vasternorrland och
Blekinge). De fyra lansstyrelserna med hogst kostnad for hanteringen ar
Skane och Vastmanland (1,3 miljoner kronor), Stockholm (2,5 miljoner kro-
nor) och Véstra Goétaland (2,7 miljoner kronor). Flera lansstyrelser anger att
kostnaderna framst avser tiden for den personal som arbetade med situatio-
nen.

De flesta lansstyrelser anger att hanteringen kravde motsvarande 1,0-1,5 ars-
arbetskrafter. Tre lansstyrelser anger en lagre uppgift (Gotland, Vasternorr-
land och Blekinge). Skane och Véstra Gotaland uppger storst tidsatgang —
motsvarande 2,0 respektive 4,6 arsarbetskrafter.

Anslag for krisberedskap anvandes som finansiering

Alla l&nsstyrelser anvande forvaltningsanslaget for att finansiera de kostnader
som hanteringen av handelsen medférde. Ungefar hélften anger dessutom att
delar av kostnaderna finansierades med medel fran anslag 2:4 Krisberedskap.
Anslaget disponeras av MSB och ska anvéndas for projekt for att utveckla
krisberedskapsarbetet.

Tva lansstyrelser hanvisar i sina svar till att man har sma ordinarie resurser
och darfor skulle behdva ha tillgang till en sa kallad "kriskassa” for att
finansiera stod och insatser vid ovantade héndelser. | detta fall kom dock
anslag 2:4 narmast att fungera som kriskassa for flera lansstyrelser, eftersom
MSB beslutade att medlen skulle fa anvandas for projekt som var direkt
relaterade till situationen med méanniskor pa flykt, till exempel ”Samordnad
kriskommunikation” och ”Utveckling av lokal och regional krisberedskap”.

Resurserna var av underordnad betydelse

| enkéaten har vi aven stéllt fragor for att undersoka vilken betydelse resurs-
tillgang och ansvar for kostnader hade for lansstyrelsernas agerande.

Oklar fordelning av kostnader var inget hinder

Knappt hélften av lansstyrelserna (9 av 21) uppger att de genomfarde atgarder
trots att det var oklart vem som skulle sta for kostnaderna. Exempel pa sadana
atgarder var att koordinera frivilligresurser och ta fram informationsmaterial.

Samtidigt uppger nastan alla (19 av 21) att de inte avstod fran att genomfora
nagon atgard till foljd av oklara ansvarsforhallanden betraffande kostnaderna.

Sammantaget &r bilden att kostnaderna var av underordnad betydelse for lans-
styrelsernas atgarder. Lansstyrelserna genomfarde atgarder som de ansag lag
inom deras ansvarsomrade och i manga fall dven andra atgarder som man sag
behov av i situationen.

Halften beddmer att resurserna var otillrackliga
Vi har stéllt frigan om de avsatta resurserna var tillrackliga i forhallande till
lansstyrelsens ansvar och uppgifter utifran forfattningar och uppdrag. Bara

STATSKONTORET

29 (73)



]

v

v
S STATSKONTORET PM

2017-02-24 Dnr 2016/165-5

fyra lansstyrelser svarar att resurserna var tillrackliga. Tio lansstyrelser upp-
ger att de var otillrackliga och sju att resurserna ibland inte réckte till.

Flera lansstyrelser uppger att hanteringen av situationen med manniskor pa
flykt ledde till undantrangning och att annan verksamhet asidosattes till foljd
av de omprioriteringar som var nddvandiga. Enligt atta lansstyrelser var detta
en av de framsta utmaningarna i det egna arbetet som var kopplat till handel-
sen. Sex lansstyrelser menar att uthallighet ar en av de framsta utmaningar-
na.’* Resursbristen hindrade alltsd inte lansstyrelserna fran att hantera situa-
tionen, men med mer resurser skulle konsekvenserna for det ordinarie arbetet
ha kunnat bli mindre. Det galler framst inom verksamhetsomradena kommu-
nikation, integration och krisberedskap.

Att "tillrackliga resurser” i hog grad ar nagot relativt framkommer ocksa i
fritextsvaren: nagra lansstyrelser anger att lansledningen valde att prioritera
och avdela de resurser som behévdes, medan nagon anger att mer resurser
borde ha omfdrdelats internt for situationen. Detta anknyter till diskussionen
i kapitel 2 om lansstyrelsernas olika syn pa sitt ansvar utifran det geografiska
omradesansvaret och hur de, som en konsekvens av detta, valde att prioritera
resurserna.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

Som framgatt i detta kapitel har lansstyrelserna en rad uppdrag inom olika
omraden och den interna organisationen ar sektoriserad. Enligt Statskontoret
kan de darmed fa svart att hantera tvarsektoriella fragor och omfordela per-
sonal internt mellan verksamhetsomraden. Vi konstaterar ocksa att lans-
styrelserna har mycket varierande forutsattningar avseende resurser, och de
har valt olika sétt att prioritera resurserna internt mellan olika verksam-
hetsomraden. Léansstyrelserna i de tre storstadslanen har generellt storre
resurser att tillga an i 6vriga lan. Storstadslanen har aven storst mottagande i
absoluta tal, &ven om andra l&n har ett storre mottagande per capita. Betydel-
sen av detta kan vara dubbel: Nar manga flyktingar och nyanlanda redan finns
i lanet kan det bli svarare att ta emot fler. Samtidigt har man redan ett aktivt
arbete kring integrationsfrdgor med kommunerna i lanet som kan underlatta
samverkan aven i angransande fragor.

Utifran enkatsvaren konstaterar vi att tillgangen till resurser och finansie-
ringen av olika kostnader var av underordnad betydelse for lansstyrelserna
nar de fattade beslut om vilka atgarder de skulle vidta. Manga lansstyrelser
pekar anda pa att hanteringen ledde till undantrangning av andra arbetsupp-
gifter, och att det var en av de framsta utmaningarna i deras eget arbete
under situationen med manniskor pa flykt.

74 Detta framkommer i svaren pa en oppen fraga dar vi har bett lansstyrelserna namna vilka de framsta
utmaningarna var. Varje lansstyrelse har sjalv valt antalet utmaningar.
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4 Lansstyrelsernas beredskap

| kapitel 2 redogor vi for utgangspunkterna for lansstyrelsens roll i krisbered-
skapen. Dar ndmner vi bland annat att lansstyrelsen ska identifiera tdnkbara
hot och risker inom sitt geografiska omrade och kunna upptacka kriser genom
att ha en tjansteman i beredskap. Vi ndmner dven att lansstyrelsen ska ha en
formaga att analysera situationens majliga utveckling och konsekvenser i
lanet och att omgaende kunna upprétta en ledningsfunktion for samordning
och information. | detta kapitel redogdr vi for hur lansstyrelsernas beredskap
sag ut under situationen med méanniskor pa flykt.

4.1 Lansstyrelsernas omvéarldsbevakningsarbete

Lansstyrelsens ansvar inom krisberedskapen bygger pa dess arbete med om-
varldsbevakning. Foretradare for tva av de lansstyrelser som var allra mest
berérda, Skane respektive Vastra Gotaland, uppger i vara intervjuer att de
redan under sommaren 2015 noterade att migrantstrémmarna borjade for-
andras. | Skane kom informationen fran Malmo stad och Trelleborgs kommun
som uppmaéarksammade en 6kning av framfor allt ensamkommande barn. |
Vaéstra Gotaland var det Goteborgs stad som uppmarksammade en tydlig
okning av antalet manniskor pa flykt som kom till lanet.

Enligt Migrationsverkets statistik okade antalet asylsokande nagot under
veckorna 34-36 (se figur 4). Under vecka 37 (7-13 september) ser vi en stor
6kning i antalet asylsokande. Totalt kom 4 505 asylstkande under veckan,
varav 829 var ensamkommande barn.

Under vecka 37 tog MSB fram den forsta nationella lagesbilden (9 september)
och sammankallade till den forsta nationella samverkanskonferensen (10 sep-
tember). Enligt var enkét var det ocksa under denna vecka som flest lanssty-
relser for forsta gangen uppmarksammade att instromningen av asylsékande
skulle kunna kréva sérskilda insatser.
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Figur 4 Antal lansstyrelser som uppmarksammat handelsen, antal lansstyrelser som

aktiverat krisorganisation och antalet asylsokande, antal per vecka under 2015
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Kalla: Statskontorets enkat till ansstyrelserna. Uppgifter om antalet asylsokande kommer fran Migrationsverket.

De flesta aktiverade en krisberedskapsorganisation

Figur 4 visar aven att fran och med vecka 37 borjade lansstyrelserna att akti-
vera krisberedskapsorganisationen. Det innebar till exempel att krislednings-
staben inkallades eller att den regionala strukturen for krisberedskap samman-
kallades. Lansstyrelserna i de mest berérda lanen, det vill sdga Skane, Vastra
Gataland och Stockholm, ingar bland de lansstyrelser som aktiverade kris-
beredskapsorganisationen under vecka 37. Manga lansstyrelser uppmarksam-
made alltsa fragan tidigt och flera borjade agera vid samma tidpunkt som
MSB bdrjade folja hdndelseutvecklingen genom att stalla samman nationella
lagesbilder. Sammantaget uppger 15 lansstyrelser att de pa nagot satt akti-
verade lansstyrelsens krisberedskapsorganisation under hésten 2015.

Aven om inte alla lansstyrelser aktiverade krisberedskapsorganisationen be-
domde samtliga att fragan kravde en anpassad organisering under atminstone
nagon del av hosten 2015. Ingen lansstyrelse hanterade situationen inom
verksamhetens ordinarie strukturer. Daremot valde lansstyrelserna att organi-
sera arbetet pa olika satt, vilket vi beskriver i kapitel 5.

4.2 Risk- och sarbarhetsanalyser

En viktig del i krisberedskapen ar att férebygga och hantera risker och sarbar-
heter, vilket vi ocksa namner i kapitel 2. Lansstyrelsen ska sammanstélla
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resultatet av kommunernas och sitt eget arbete i en regional risk- och sarbar-
hetsanalys som ska levereras arligen till MSB och regeringen.”

Analysen ar central for lansstyrelsens krisberedskapsarbete eftersom den syf-
tar till att starka formagan att hantera svara pafrestningar i lanet. Den ska ut-
gora underlag for beslut om krisberedskapsatgarder i syfte att bade reducera
sarbarheten och 6ka den samlade krishanteringsférmagan i lanet. De bedom-
ningar som gors i analysen ska darmed sétta inriktningen for de krisbered-
skapsatgarder som lansstyrelsen och andra aktorer i lanet vidtar.

Fragan passade inte in i krisberedskapen

Ur ett krisberedskapsperspektiv var situationen med manniskor pa flykt en ny
typ av handelse pa sa satt att den var lagintensiv och utvecklades under en
langre tid och att den geografiska utbredningen var svarbestamd. Den liknade
inte heller de handelser som krisberedskapen dar inriktad mot och 6var for,
exempelvis olyckor och naturhandelser. Situationen var i stéllet socialt be-
tingad.

Enligt enkatsvaren och vara intervjuer med foretradare for lansstyrelserna i
Skane och Vastra Gétaland ar det ovanligt att omradet sociala risker beaktas
i krisberedskapen. Sakomradet integration vid lansstyrelsen ingar inte heller
i krisberedskapsverksamhetens arbete. Lansstyrelsernas risk- och sarbarhets-
analyser for 2014 och 2015 innehaller heller ingen analys av vare sig sociala
risker generellt eller risken for en kraftigt 6kad instrdomning av migranter. Inte
ens storstadslédnen lyfter fram det sociala riskperspektivet i sina risk- och
sarbarhetsanalyser.

Viktigt att ha en flexibel krishanteringsorganisation

Néstan halften av lansstyrelserna anger att en av de frdmsta lardomarna av
handelsen ar att lanets krisberedskapsstrukturer fungerar eller att hdndelsen
gett dem tillfalle att utveckla krisberedskapen.’® Ett par ldnsstyrelser menar
till exempel att eftersom situationen pagick under en langre tid fick de moj-
lighet att se dver och utveckla sina strukturer och arbetsformer inom krisbe-
redskapen. Flera lansstyrelser papekar aven att det ar viktigt att ha en flexibel
krishanteringsorganisation som kan ta in nya sakomraden och kompetenser.
Nagon lansstyrelse namner ocksa att handelsen har paverkat det langsiktiga
integrationsarbetet i 1anet genom att motivera till 6kad samordning.

75 Krisberedskapsforordningen 8 § och MSBFS 2010:7 Foreskrifter om statliga myndigheters risk- och
sarbarhetsanalyser (nu géllande foreskrift ar MSBFS 2016:7 Foreskrifter och allménna rad om statliga
myndigheters risk- och sarbarhetsanalyser).

6'Detta framkommer i svaren pa en oppen fraga dar vi har bett lansstyrelserna namna vilka de framsta
lardomarna ar avseende deras eget arbete med att hantera situationen med manniskor pa flykt. Varje
lansstyrelse har sjalv valt antalet lardomar.
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4.3 Nyttan av lansstyrelsernas tidigare erfarenheter
och arbete

Lansstyrelserna har fatt ange vad i deras tidigare arbete som var till hjalp for
dem i hanteringen av situationen med manniskor pa flykt (se figur 5).

Samtliga lansstyrelser uppger att upparbetade kontaktvégar och erfarenheter
inom saval integrationsuppdraget som krisberedskapsarbetet var till stor eller
viss hjalp. Det ar daremot nagot fler som uppger att krisberedskapsarbetet i
detta avseende var till stor hjalp jamfort med integrationsuppdraget (19 av 21
respektive 16 av 21). Néstan alla lansstyrelser anger &ven att erfarenheter av
tidigare krishantering inom lanet var till stor eller viss hjalp (9 av 21 respek-
tive 10 av 21) liksom évningar och planering inom krisberedskapen.

Figur 5 Nyttan av tidigare erfarenheter och arbete, antal ldnsstyrelser

Kontakter och erfarenheter integration
Kontakter och erfarenheter krisberedskap
Tidigare krishantering inom lanet

Ovningar och planering krisberedskap

Erfarenhet/arbete

Projekt eller liknande migrationsomradet

Antal ldnsstyrelser

Stor eller viss hjalp Begransad eller ingen hjalp

Kalla: Statskontorets enkat till lansstyrelserna.

Farre lansstyrelser anser att erfarenheter av tidigare projekt eller liknande
inom migrationsomradet var till hjalp.”” Endast fyra lansstyrelser uppger att
detta var till stor hjalp, medan fem anger att det var till begréansad hjalp och
tre lansstyrelser att det inte var till ndgon hjélp alls. Ett par lansstyrelser
uppger i fritextsvaren att de &ven har haft nytta av tidigare projekt om sociala
risker och social oro, dar framfor allt upparbetade kontakter underléttade
lansstyrelsernas arbete med handelsen.

| enkéaten har vi ocksa fragat lansstyrelserna om vad i deras eget arbete som
de uppfattar fungerade vél i relation till situationen. Nastan alla lansstyrelser
lyfter &ven da fram de upparbetade natverk som finns i lanet, bade inom
krisberedskap och inom integration, och de verktyg och rutiner som finns

7 Sett till antalet svarande. Tva lansstyrelser har inte lamnat svar pa denna delfrdga men svarat pa
dvriga delfragor. Ett rimligt antagande ar att alternativet inte var relevant for dessa lansstyrelser.
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inom krisheredskapen. Knappt en tredjedel namner ocksa att en av de framsta
lardomarna &r att anvanda de kontakter och natverk som finns i lanet.”®

4.4  Sammanfattande iakttagelser

Statskontoret konstaterar att majoriteten av lansstyrelserna uppmarksammade
under vecka 37 att instromningen av asylsokande skulle kunna vara en fraga
som kraver sarskilda atgarder. Fran och med denna vecka borjade aven lans-
styrelserna att pa nagot satt aktivera sin krisberedskapsorganisation. Stats-
kontoret konstaterar att detta var vid samma tidpunkt som MSB bdrjade folja
handelseutvecklingen genom att stélla samman nationella lagesbilder. Samtli-
ga lansstyrelser bedomde att arbetet med situationen med méanniskor pa flykt
kravde en anpassad organisering, aven om lansstyrelserna valde olika organi-
satoriska l6sningar.

Statskontoret noterar vidare att lansstyrelserna saknade beredskap for att han-
tera en situation dar ett stort antal manniskor pa flykt anlander till Sverige.
Det var ocksa fa lansstyrelser som hade beaktat omradet sociala risker i sina
risk- och sarbarhetsanalyser. Daremot var etablerade kontaktvégar och tidiga-
re erfarenheter inom bade integrationsuppdraget och krisberedskapsarbetet
till hjalp i lansstyrelsernas arbete med situationen. Aven verktyg inom kris-
beredskapen var till nytta medan erfarenheter av tidigare projekt eller liknan-
de inom migrationsomradet var till liten nytta.

78 Detta framkommer i svaren pa en oppen fraga dar vi har bett lansstyrelserna namna vilka de framsta
lardomarna ar avseende deras eget arbete med att hantera situationen med manniskor pa flykt. Varje
lansstyrelse har sjalv valt antalet lardomar.

STATSKONTORET

35 (73)



e i |

)
S STATSKONTORET PM 36 (73)
2017-02-24 Dnr 2016/165-5

STATSKONTORET



]

v

v
S STATSKONTORET PM

2017-02-24 Dnr 2016/165-5

5 Lansstyrelsernas organisering av arbetet

| detta kapitel redogor vi for hur lansstyrelserna valde att utforma sin interna
organisation under hanteringen av situationen med manniskor pa flykt. Vi
redovisar dels vilka organisationsformer som lansstyrelserna valde, dels lik-
heter och skillnader mellan lansstyrelsernas satt att organisera sitt arbete.

5.1 En ny fraga for lansstyrelserna

| kapitel 2 konstaterar vi att lansstyrelserna 2015 inte hade nagot direkt upp-
drag att arbeta med mottagande av asylsokande. Mest relevant for sakfragan
var det sa kallade integrationsuppdraget. Det ar tva av punkterna i reglerings-
brevet for 2015 som avses: en som gallde nyanldnda som lamnat asylproces-
sen och en géllande ensamkommande barn.

Det fanns alltsa ingen sjalvklar organisatorisk enhet inom lansstyrelserna som
kunde hantera fragor relaterade till mottagning av asylsokande. Som vi
beskriver i kapitel 4 gjorde det snabba handelseforloppet i borjan av septem-
ber att manga lansstyrelser agerade som om man stod infér en samhélls-
storning. Mottagandet av asylsdkande blev darmed en fraga inom ramen for
krisberedskapsuppdraget med utgangspunkt i lansstyrelsernas geografiska
omradesansvar.

Lansstyrelserna valde delvis olika organisatoriska l6sningar for att hantera
situationens tvarsektoriella karaktér.

5.2 Organisering av det interna arbetet

Stab, krisledning eller annan arbetsgrupp

Alla lansstyrelser inrattade under hosten 2015 nagon form av sarskild organi-
sation med anledning av situationen med manniskor pa flykt. Av figur 6 fram-
gar att drygt halften valde att bilda en krisledningsstab och ytterligare fyra att
skapa nagon annan typ av krisledningsgrupp. De resterande fem lansstyrel-
serna hanterade situationen genom tillfalliga organisationer utanfor det ordi-
narie krisledningssystemet.
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Figur 6 Intern organisering av lansstyrelsens arbete med situationen med manniskor pa

flykt hésten 2015, antal lansstyrelser
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Kalla: Statskontorets enkat till lansstyrelserna.

Stabsorganisation

Vid kriser och olyckor 6kar ofta organisationers behov av intern samordning,
samverkan med andra, kommunikation och informationsdelning. N&r ordina-
rie rutiner for ledning inte svarar mot situationens krav kan man skapa en stab
for att kraftsamla inom organisationen.”

Eftersom det handlar om myndigheter finns oftast en krisberedskaps- eller
krisledningsplan som anger forutsattningarna for stabens arbete, till exempel
de funktioner som ska inga och stabschefens beslutsmandat. Det kan ocksa
framga av myndighetens arbetsordning. I kapitel 2 redogor vi for lansstyrel-
sens ansvar vid en kris. Hari ingar att snabbt kunna uppréatta en funktion
(exempelvis en stab) for att samordna information och lagesbilder inom lanet.

Flera av de lansstyrelser som arbetade i stab anger att funktionerna och kom-
petensen inom staben var anpassade efter den aktuella situationen. Utgangs-
punkten har ofta varit lansstyrelsens krisorganisation och krisledningsplanen.
Denna struktur har pa varierande satt kompletterats med kompetens, framfor
allt fran den enhet som arbetar med integrationsfragor, och bemannats efter
behovet.

Exempel pa lansstyrelser som valde att upprétta en krisledningsstab ar Jamt-
land och Kronoberg. De har bada, med nagot olika formuleringar, motiverat

9 Om stabsarbete vid kriser, se t.ex. MSB:s webbplats, www.msb.se.
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beslutet med att de behdvde samla och fokusera sina resurser for att pa ett
effektivt och strukturerat sitt l6sa en uppgift som gér utéver det vanliga.®

Andra satt att organisera sig internt

Fyra av de lansstyrelser som valde att inte bilda en krisledningsstab skapade
i stallet nagon annan typ av krisledningsgrupp. | till exempel Stockholms lan
hanterades situationen med manniskor pa flykt inom den regionala samver-
kansstrukturen Samverkan Stockholmsregionen. | denna ingar 37 aktorer i
lanet inklusive lanets kommuner. L&nsstyrelsen har en ledande roll inom sam-
verkansstrukturen och landshdévdingen ar ordférande i det strategiska inrikta-
nde forumet. Under situationen ingick &ven Migrationsverket och Arbetsfor-
medlingen i samverkansstrukturen.

Lansstyrelsen i Skane lan hor till de som valde att hantera situationen utanfor
krisledningssystemet. Under en knapp manad (7 september—2 oktober) arbe-
tade man under stabsliknande former men sedan valde man att prioritera ett
mer langsiktigt arbete vid sidan av de akuta fragorna. Att arbeta i stab ansags
inte vara andamalsenligt eftersom handelsen visade sig dra ut pa tiden. Léns-
styrelsen i Skane lan ville i stallet 6verga till ordinarie arbetssatt, men med
strukturer for att stodja ett tvarsektoriellt arbete. Det gjordes genom att bilda
en styrgrupp med cheferna for de berorda enheterna (social hallbarhet, kom-
munikation, plan och beredskap) och en samordningsgrupp med handlaggare
frén de berérda enheterna.®! Foretradare for Lansstyrelsen i Skane lan sager
att organisationen inte var nadgot man provat tidigare, utan en innovation for
att mota behoven i den unika situationen.

Dynamiskt forhallningssatt

Nagra lansstyrelser anger att de tillampade flera olika organisatoriska 16s-
ningar under hosten 2015. Som vi namner ovan inledde Lansstyrelsen i Skane
l&n hanteringen i stabslage och dvergick sedan till en intern samordning som
lag utanfor krisledningssystemet. Lansstyrelsen i Uppsala lan inledde arbetet
i en arbetsgrupp, 6vergick under en tid till stabsarbete och inrattade sedan en
ny arbetsgrupp. | bada lanen var skélet att man ville fa en mer langsiktig orga-
nisering av mottagandet genom att fora ner arbetet i linjeorganisationen.

Lansstyrelsen i Véstra Gotalands 1&n borjade den 10 september arbeta enligt
beredskapsnivan forstarkt grundberedskap, i enlighet med lansstyrelsens kris-
ledningsplan. Det innebar att funktionen tjansteman i beredskap (TiB) for-
starktes med nagra personer fran enheterna for kommunikation, samhalls-
skydd och beredskap och social hallbarhet. Efter drygt tva veckor beslutade
lansstyrelsen att inrdtta en intern projektorganisation for att hantera situatio-
nen. Syftet var att avlasta linjeverksamheten och oka uthalligheten i arbetet.

80 Lénsstyrelsen i Kronobergs lan (2016), Flyktingsituationen i Kronobergs lan — ur lansstyrelsens
perspektiv, s. 1; Lanstidningen Ostersund (2015), Darfor arbetar lansstyrelsen i stabsléage, artikel
Eublicerad 2015-10-24, tillganglig pd www.ltz.se (1ast 2016-11-02).
1 Lansstyrelsen i Skane lan (2016), Arsredovisning 2015, s. 213 ff.
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Den 19 oktober beslutade lansstyrelsen att anlita en extern projektledare och
inrdtta en ny projektorganisation som skulle arbeta under stabsliknande for-
hallanden. Lansstyrelsen anpassade alltsa sin organisation i takt med att han-
delsens omfattning och varaktighet framtradde tydligare. Flera som deltog i
arbetet ndmner i intervjuer att den sista projektorganisationen som leddes av
externa projektledare bidrog till att fora in ny energi och utoka uthalligheten
I arbetet. En nackdel var dock att det blev annu en nystart i arbetet dar roller
och uppgifter delvis behévde definieras igen.

Aven i Stockholm utvecklades organisationen fran en I6sligare projektorga-
nisation till en externt ledd projektgrupp som arbetade enligt stabsarbets-
former. Lansstyrelsen var drivande i arbetet men det var alltsa inom den
regionala samverkansstrukturen som man agerade. | slutet av oktober be-
domde det regionala radet att mottagandet (dar aven frivilligkoordinering
ingick i Stockholms lan) behdvde samordnas pa ett tydligare satt.8? En extern
projektledare anlitades darfor for att leda den regionala samverkanskoordine-
ringen. Den krisledningsstab som i praktiken bildades bemannades delvis
med ytterligare extern kompetens.

5.3 Kompetenssammansattning

Alla lansstyrelser sag behovet av att fora samman kompetens fran integra-
tionsomradet, kommunikation och krisberedskap for att hantera situationen
med manniskor pa flykt. Manga namner ocksa i sina enkéatsvar att det var en
styrka att man lyckades involvera dessa olika kompetenser i arbetet. Halften
av lansstyrelserna namner aven att en av de framsta lardomarna ar vikten av
att kunna samordna sig internt och ha en flexibel krisorganisation.®® | kapitel
3 konstaterar vi att lansstyrelsens uppdrag att svara for regional samordning i
sjalva verket innebar samordning pa tre nivaer, varav en ar den interna sam-
ordningen inom myndigheten.

Utover kompetenserna ovan ndmner flera lansstyrelser att de aven anvande
sig av annan kompetens, exempelvis jurister, administratorer eller annat stod
eller kompetens fran en plan- eller byggnadsenhet. Nagra tog personer fran
hela organisationen for att klara bemanningen. Kompetenssammansattningen
varierar alltsa avsevart mellan lansstyrelserna och det finns inget monster
utifran hur mycket resurser man avsatt eller hur man valde att organisera
arbetet.

Att uppratta en krisledningsstab eller en projektgrupp med stabsarbetsformer
kan krava ganska omfattande resurser. En krisledningsstab ska bemannas

82 Det regionala radet ar den strategiska nivan i samverkansstrukturen, dar de samverkande aktérernas
hogsta politiska beslutsfattare ingar, se www.samverkanstockholmsregionen.se.

83 Detta framkommer i svaren pa en éppen fraga dér vi har bett ldnsstyrelserna ndmna vilka de framsta
lardomarna &r avseende deras eget arbete med att hantera situationen. Varje lansstyrelse har sjalv valt
antalet lardomar.
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efter det behov som finns, och for en l&nsstyrelse varierade bemanningen mel-
lan 4 och 30 personer.34 Lansstyrelsen i Skéne l4n séger i en intervju att det
inte vore langsiktigt uthalligt att vara i stabslage under sa lang tid som situa-
tionen pagick, och att det bland annat var darfor som man frangick stabs-
arbetssattet.

Skane och Vastra Gotaland — samma problematik, olika
l6sningar

Néstan alla intervjuade medarbetare vid lansstyrelserna i Vastra Gotalands
och Skane lan namner att skillnader i arbetssatt, begreppsanvandning och
kultur mellan medarbetare fran olika enheter fordrojde arbetet inledningsvis.
De upplevde sarskilt att det blev ndgot av en kulturkrock mellan de som
arbetade med integrationsfragor och de som arbetade med krisberedskaps-
fragor pa grund av olika begreppsanvéandning och skillnader i vilket tempo
och med vilken tidshorisont man var van att arbeta. Personal utanfor krisbe-
redskapsfunktionerna kande inte heller till de arbetsmetoder som anvéandes
sérskilt val.

Foretradare for Lansstyrelsen i Skane lan sager i en intervju att den laginten-
siva utvecklingen och handelsens art gjorde att medarbetarna inom Krisbe-
redskapsomradet hade svart att hitta sin roll och inte forstod hur de skulle
arbeta med fragan. De som arbetade med integrationsfragor fanns sig heller
inte tillratta inom krisledningsstrukturerna. Det ansags darfor vara naturligt
att aterfora arbetet till linjeorganisationen, men forstarkt med styr- och sam-
ordningsgrupper (se ovan).

Forhallandet till ledning och linjeorganisation

| Véstra Gotaland hade den tillfélliga organisationen uttryckligen i uppdrag
att avlasta linjeorganisationen. Det medférde att personal inom den ordinarie
verksamheten ibland inte visste hur de skulle férhalla sig till projektgruppen.
Samtidigt sag man inte att situationen med manniskor pa flykt skulle kunna
hanteras i linjen eftersom det var en tvérsektoriell fraga.

Lansstyrelsen i Skane lan valde i stallet att i stor utstrackning féra hanteringen
narmare det ordinarie arbetet, men med en hogre ambitionsniva &n tidigare.
Kontakterna med lansledningen skedde via den styrgrupp som inrattades och
som sammantradde en gang varje vecka. | intervjuerna framfor medarbetare
dock att den interna kommunikationen inte fungerade sa bra som de 6nskat
och att lansledningen inte var tillrackligt nérvarande. Denna problematik
fanns inte i Vastra Gotaland, dar projektmedarbetarna uppfattar att lansled-
ningen var narvarande i deras arbete.

84 Lanstidningen Ostersund (2015), Darfor arbetar lansstyrelsen i stabslage, artikel publicerad 2015-
10-24, tillganglig pad www.ltz.se (last 2016-11-02).
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5.4 Sammanfattande iakttagelser

Statskontoret konstaterar att samtliga lansstyrelser inrattade nagon form av
sarskild organisation med anledning av situationen med manniskor pa flykt
men med olika organisatoriska losningar. Manga lansstyrelser valde att bilda
en krisledningsstab eller skapa ndgon annan typ av krisledningsgrupp. Ett
mindre antal lansstyrelser tillsatte i stéllet arbets- eller projektgrupper som
var frikopplade fran krisledningen, men med kompetens fran krisberedskaps-
omradet. Det gar inte att se nagot tydligt samband mellan valet av organisa-
tion i sig och lansstyrelsernas formaga att hantera situationen.

Lansstyrelserna i Véstra Gotalands och Stockholms 1&n valde att ta in externa
projektledare for att leda en projektorganisation med stabsliknande arbetssatt.
Statskontoret konstaterar att detta var sista steget i en gradvis upptrappning
mot en organisation med allt storre inslag av krishantering for att hantera
behovet av samordning inom lanet. Dessa projektorganisationer var ocksa ett
satt att fora samman kompetens fran olika omraden inom lansstyrelsen, fram-
for allt kommunikation, social hallbarhet och integration och krisberedskap.
Lansstyrelserna i Skane och Uppsala lan valde i stallet att i sa stor utstrack-
ning som mojligt hantera situationen inom linjeorganisationen med syftet att
framja det langsiktiga arbetet.

Statskontoret gor vidare iakttagelsen att det enligt flera lansstyrelser var en
utmaning att hantera medarbetarnas olika kultur, begreppsanvandning och
arbetssatt. 1 de flesta fall dvervanns dock dessa kulturskillnader relativt
snabbt.
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6 Insatser och sakfragor

| detta kapitel redogor vi for lansstyrelsernas insatser med anledning av situa-
tionen med manniskor pa flykt. Vi redovisar forst de aktiviteter och arbets-
uppgifter som lansstyrelserna genomférde inom ramen for sitt geografiska
omradesansvar. Darefter redogor vi for deras konkreta atgarder och de sak-
omraden som upptog mest tid. | kapitlet behandlar vi ocksa lansstyrelsernas
samarbete och kontakter med andra aktorer.

6.1  Aktiviteter och arbetsuppgifter

De flesta aktiviteter géllde samverkan

Lansstyrelserna har fatt ange vilka aktiviteter de genomférde i samband med
situationen med manniskor pa flykt, utéver de nationella samverkanskonfe-
renser som anordnades av MSB. Resultatet visar att samtliga lansstyrelser
deltog i regionala samverkansmdten och arbetade med att ta fram regionala
lagesbilder (se figur 7).

Figur 7 Aktiviteter som lansstyrelserna genomforde under hésten 2015, antal lansstyrelser

Regionala samverkansmoten pa telefon
Regionala lagesbilder
Fysiska regionala samverkansmoten

Informationssamordningsmoten

Aktiviteter

Kunskapshéjande seminarier
Traffar med frivilliga organisationer
0 5 10 15 20
Antal ldnsstyrelser

Kalla: Statskontorets enkat till lansstyrelserna.

Néstintill samtliga l&nsstyrelser deltog &ven i informationssamordningsmoten
dar syftet framfor allt var att fa en bild av det kommunikativa laget och iden-
tifiera eventuella behov av informationssamordning. Majoriteten anordnade
ocksa traffar med frivilliga enskilda och organisationer, kunskapshdjande
seminarier, workshopar eller liknande. De flesta l&ansstyrelserna har angett att
de &ven genomforde andra aktiviteter, till exempel styrgruppsméten, interna
avstdmningsmoten och nationella samverkansmaten.
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Fragor kopplade till situationen hanterades i huvudsak under regionala
samverkansmoten

Det varierar mellan olika l&nsstyrelser hur ofta man genomforde aktiviteterna
som vi redogor for ovan. Regionala samverkansmoten var den aktivitet som
var mest frekvent forekommande i lansstyrelsernas arbete. | figur 8 framkom-
mer att majoriteten av lansstyrelserna genomforde 11-28 mdéten under hosten
2015. Lansstyrelserna i Skane, Jonkopings och Vastra Gotalands lan utmarker
sig med 50 tré&ffar eller mer.

Figur 8 Lansstyrelserna grupperade efter antal regionala samverkansmoten i lanet
(intervall), antal ldnsstyrelser inom respektive intervall

Antal ldnsstyrelser

Antal samverkansméten

m5-10 ®m11-16 © 17-22 m23-28 m50-

Kalla: Statskontorets enkat till Iansstyrelserna. Lansstyrelsen i Stockholms |én ingar inte i redovisningen eftersom
vi saknar exakta siffror. Lansstyrelsen i Stockholms ldn uppger att de medverkade i samverkansmoten varje vecka,
ibland oftare.

Syftet med samverkansmoten ar att astadkomma ett samordnat agerande och
en gemensam inriktning pa arbetet for att pa basta satt ta vara pa de resurser
som man har till sitt férfogande. Samverkansmaotena ar pa sa satt ett tillfalle
for berdrda aktorer att utbyta information, identifiera behov av samverkan och
fa en samlad lagesbild. Vanligtvis involverades lanets kommuner och lands-
tinget, Migrationsverket, raddningstjansten och polisen. En vanlig dagord-
ning var att lansstyrelsen gav en samlad regional lagesbild utifran det inkom-
na materialet fran kommuner och andra regionala aktorer, varefter de medver-
kande aktorerna utbytte information for att komplettera l1&gesbilden innan
man gick vidare till att identifiera eventuella behov av samordning eller stéd
till enskilda aktorer. En del lansstyrelser behandlade ocksa kommunikations-
insatser pa sina samverkansmoten medan andra hade sarskilda moten for
informationssamverkan.

Flera lansstyrelser lyfter i var enkat fram att samverkan i samband med de
regionala samverkansmotena fungerade val under situationen med manniskor
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pa flykt. Aven i interna utvarderingar ger manga lansstyrelser den regionala
samverkan ett hogt betyg.®

Enligt en del kommuner handlade dock samverkansmdétena mer om att infor-
mera an om att fanga upp kommunernas synpunkter.8 | vér intervju med fore-
tradare for Polismyndighetens region Syd framkommer att de regionala
samverkanskonferenserna i Skane inte gav sarskilt mycket vad galler operativ
samordning. Foretradare for Lansstyrelsen i Skane lan anger dock att Polis-
myndigheten inte deltog i samverkanskonferenserna fram till beslutet om att
infora gréanskontroller.

Lagesbildsarbete upptog mest tid

Som framgar av figur 9 ar lagesbildsarbete den arbetsuppgift som lansstyrel-
serna agnade mest tid at. Lansstyrelserna fick under hosten i uppdrag av MSB
att regelbundet rapportera en regional l&agesbild av situationen. Arbetet inne-
bar dels att samla in information frAn kommuner och andra regionala aktorer,
dels att sammanstalla informationen och formedla den vidare till MSB.

Figur 9 Lansstyrelsernas rangordning av vilka arbetsuppgifter relaterat till arbetet
medmanniskor pa flykt som tog mest tid, medelvarden
Lagesbildsarbete
Informationsspridning till kommunerna
Samordning relaterat till praktiska fragor

Externt kommunikationsarbete

Arbetsuppgift

Annat

Kunskapsspridning

Kontakt med frivilligorganisationer och enskilda
frivilliga
0 1 2 3 4 5 6 7

Medelvarde av rangordning

Kalla: Statskontorets enkat till Iansstyrelserna. Lansstyrelserna har fatt rangordna tidsatgangen for olika arbetsupp-
gifter pa en sjugradig skala, dar sju ar hogst.

I lagesrapporteringen skulle lansstyrelserna beskriva hur samhéllsviktig verk-
samhet paverkas av handelsen, men aven ta upp lansstyrelsernas och kommu-
nernas arbete och formaga att hanterera situationen. Detta gjordes via en enkét
som distribuerades av MSB. Enkaternas utformning varierade, men den hand-
lade bland annat om att vardera situationens paverkan pa socialtjanst och

85 Se t.ex. Lansstyrelsen Orebro l4n (2016), Utvardering av krisberedskapsarbetet i lanet under flyk-
tingsituationen; Lansstyrelsen Norrbotten (2016), Regional utvardering av samverkan under flykting-
situationen.

86 Uppfattningen framkom under matet med NKK.
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overformyndarverksamhet, halso- och sjukvard, skola och utbildning och
raddningstjanst.

Lansstyrelsernas uppfattningar om lagesbildsarbetet varierar

Fritextssvaren i Statskontorets enkat och l&nsstyrelsernas interna uppfolj-
ningar visar att lansstyrelserna har olika syn pa lagesbildsarbetet. Nagra
menar att det fungerade val. Enligt Lansstyrelsen i Véstra Gétalands lan var
det dock svart att i ett s& stort 14n fa en samlad regional lagesbild.®’ Lanssty-
relsen i Orebro lans interna uppf6ljning visar att mallen for rapportering
fungerade bra, men att den samlade l&gesbilden i det senare skedet av situa-
tionen inte tillférde sarskilt mycket ny information. %8

Lansstyrelsen i Stockholms lan upplever att MSB saknade forstaelse for den
arbetsinsats som kravdes for att svara pa enkaterna med den detaljeringsgrad
och de tata tidsintervaller som inledningsvis efterfragades. Under det méte
med NKK som vi deltog i framforde &ven foretradare for kommunerna att de
upplevde detta som problematiskt.

Informationsspridning till kommunerna och externt
kommunikationsarbete

En annan arbetsuppgift som lansstyrelserna dgnade mycket tid at var infor-
mationsspridning till kommunerna (se figur 9). Ett par lansstyrelser anger att
informationsspridning mellan berdrda aktorer var en utmaning i hanteringen.
Da handlar det bland annat om det webbaserade kommunikationssystemet
WIS som i huvudsak ska anvandas av aktorer i det svenska krishanterings-
systemet fore, under och efter en kris.

Flera lansstyrelser har anvant WIS som en kommunikationskanal, men med
varierande framgang. Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan menar att WIS
anvandes frekvent och att detta bidrog till en hojd samverkansférmaga. Aven
Lansstyrelsen i Uppsala lan uppger att WIS underléttade informationsdelning
mellan lanets aktorer. Enligt Lansstyrelsen i Hallands l1&n var det en utmaning
att det fanns manga ovana anvandare och detta framfdrde aven foretradare for
kommunerna pa métet med NKK. En del kommuner ifragasatte dven att alla
lansstyrelser inte anvdnde WIS under situationen.

Lansstyrelserna arbetade &ven med att samordna den externa kommunikatio-
nen regionalt. 1 Vastra Gétalands hade l&nsstyrelsen redan tidigare tagit fram
inriktning och rutiner for kriskommunikationssamverkan i lanet, och lanssty-
relsen uppger att detta forberedande arbete var ett viktigt stod i organiseringen
av samverkan. L&nsstyrelsens kommunikationsarbete genomfdrdes inom
ramen for sérskilda informationssamordningskonferenser och arbetsmoten.

87 Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan (2016), Projekt Flykting Vastra Gétaland. Oktober 2015
februari 2016. Beskrivning och erfarenheter.

88 |ansstyrelsen i Orebro lan (2016), Utvardering av krisberedskapsarbetet i lanet under flyktingsitua-
tionen.
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Vid dessa tillfallen arbetade man framfor allt med att fa en kommunikativ
lagesbild, samordnabudskap och ta fram en mediabild och omvérldsbild som
sedan spreds externt.

Flera lansstyrelser anvande sin webbplats som en central kommunikations-
kanal under situationen. Lansstyrelsen i Skane lan upprattade till exempel en
sa kallad flyktingwebb i syfte att samla information om situationen till
allmanheten och berdrda aktorer. Enligt Skanes egen uppfoljning fungerade
modellen vil och kom att anvandas av andra lansstyrelser.8® Lansstyrelsen i
Vaéstra Gotalands 1an anvénde efterhand sin webbplats alltmer som ett verktyg
for samverkande aktorer snarare &h som en informationskanal till allmén-
heten.

Kontakter med frivilligorganisationer var en mindre vanlig
arbetsuppgift

Som framkommer av figur 9 ovan dgnade lansstyrelserna minst tid at kon-
takter med frivilligorganisationer. Hosten 2015 hade flera lansstyrelser inget
tydligt uppdrag kopplat till frivilligresurser, vilket vi n&mnde i kapitel 2, och
darfor prioriterades inte samordningen av frivilliga. Samtidigt ser manga ett
behov av att klargora hur frivilligresurser ska samordnas infor framtida
handelser.

6.2  Sakfragor

Manga av de sakfragor som lansstyrelserna hanterade under situationen med
manniskor pa flykt handlade om boende och kommunernas férmaga att ta
emot ensamkommande barn. | detta avsnitt redogor vi for vilka konkreta
atgarder som lansstyrelserna vidtog och vilka sakfragor som upptog mest tid
av lansstyrelsernas arbete.

Boendefragor upptog mest tid

Hosten 2015 innebar stora utmaningar vad galler boendesituationen, och det
blev dven en stdende fraga pa MSB:s nationella samverkanskonferenser.
Lansstyrelserna fick i oktober 2015 i uppdrag av regeringen att inventera
befintliga platser for tillfalliga boenden inom sina respektive l&n. Lanssty-
relsen i Norrbottens lan fick ansvaret att samordna arbetet. Figur 10 visar att
boendefragor ar den sakfraga som lansstyrelserna bedomer upptog mest tid
(6,86 av 7).

8 Lansstyrelsen i Skane I&n (2016), Flyktingsituationen hosten 2015 och véren 2015. Intern uppftljning
av Lansstyrelsen Skénes insatser och formaga. Utkast.
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Figur 10 Lansstyrelsernas rangordning av vilka sakfragor relaterat till att hantera manniskor

pa flykt under hésten 2015 som tog mest tid, medelvdarden

Boendefragor

Ensamkommande barn och socialtjdnst
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Skola, forskola och SFI

Frivilligresurser

Halso- och sjukvard samt smittspridning
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Medelvérde av rangordning

Kalla: Statskontorets enkat till Iansstyrelserna. Lansstyrelserna har fatt rangordna tidsatgangen for olika sakfragor
pa en sjugradig skala, dar sju ar hogst.

Manga lansstyrelser gjorde olika aktiviteter utéver inventeringen av tillfalliga
boendeplatser. Till exempel bestkte landshovdingen i Véstra Gotaland samt-
liga kommunalforbund i lanet i syfte att fora dialog om situationen. Kom-
munerna fick darigenom mojlighet att signalera problem, exempelvis bristen
pé& boenden och laget for socialtjansten.®® Lansstyrelsen i Skéne 1an genom-
forde samverkansméten som fokuserade pa plan- och byggfragor.®! Lanssty-
relsen i Stockholms lan medverkade vid besok pa tillfalliga boenden for att
oka aktorernas kunskap och medvetenhet om méanniskohandel. %

Flera lansstyrelser ndmner att kommunernas forutsattningar var en av de
framsta utmaningarna i det egna arbetet.®® Till exempel framfor nagra lans-
styrelser att kommunerna hade svart att folja lagstiftningen for plan- och
byggfragor och boende for barn (sa kallade HVB-hem) och samtidigt hantera
det akuta behovet av boende.

Nagra lansstyrelser lyfter i fritextsvaren fram faktorer som férsvarade en
effektiv hantering av boendesituationen. Enligt L&nsstyrelsen i Véstra Gota-
lands 1&n var lagstiftningen inte tillrackligt flexibel for att kunna mota den
stora efterfragan pa bostader. Ett par lansstyrelser menar att boendesituatio-
nen hade kunnat hanteras mer effektivt om lansstyrelserna hade fatt ett tydli-
gare uppdrag. Léansstyrelsen i Sodermanlands lan pekar pa att behovet av
evakueringsboenden inte klargjordes under hela hdsten. Samtidigt framfor
bland annat Lansstyrelsen i Kronobergs lan att det radde en begreppsfor-

% Lansstyrelsen i Vastra Gotalands Ian (2016), Projekt Flykting Véastra Gétaland. Oktober 2015-
februari 2016. Beskrivning och erfarenheter.

91 Lansstyrelsen i Skane 1an (2016), Flyktingsituationen hosten 2015 och varen 2015. Intern uppféljning
av Lansstyrelsen Skanes insatser och formaga. Utkast.

92 |_ansstyrelsen i Stockholms l&n (2016), Arsredovisning fér 2015, s. 154.

93 Detta framkommer i svaren pa en oppen fraga dar vi har bett lansstyrelserna namna vilka de framsta
utmaningarna var. Varje lansstyrelse har sjalv valt antalet utmaningar.
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virring kring olika typer av boenden och vad som avsags med ett visst boende-
begrepp. Det var dessutom oklart hur lange boendeplatser skulle tillhanda-
hallas av kommunerna.®

Flera lansstyrelser uppger dven att Migrationsverket inte hade formaga att
omhanderta de listor med boenden som man hade sammanstallt utifran kom-
munernas kartlaggningar. Foretradare for Lansstyrelsen i Skane lan menar att
det redan radde bostadsbrist i lanet och att Migrationsverket och kommunerna
konkurrerade om lediga lokaler fér boenden. Lansstyrelsen beddomde dérfor
att det var kontraproduktivt att &ven de engagerade sig i att leta boenden. |
stallet arbetade lansstyrelsen med att lyfta upp de langsiktiga fragorna sasom
bostadsplanering.

Ensamkommande barn, socialtjdnst och trygghets- och
sakerhetsfragor tog ocksa tid

Fragor kopplade till ensamkommande barn och socialtjanst, foljt av trygg-
hets- och séakerhetsfragor, tog enligt lansstyrelserna ocksa mycket tid (se figur
10). Hosten 2015 hade socialtjansten ett mycket anstrangt lage i manga kom-
muner och en stor utmaning var brist pa personal, framst socionomer. Sarskilt
anstréangd var situationen i Trelleborg och Malmd, som blev ankomstkommu-
ner for ett stort antal ensamkommande barn.*®

En annan fraga var hur transporter av ensamresande barn skulle ordnas pa ett
sdkert satt. Ingen myndighet hade ett tydligt ansvar for detta. Lansstyrelsen
i Stockholms I&n tog dock pa sig att samordna ett samarbete mellan kommu-
nerna gallande ledsagning av ensamkommande barn fran ankomstkommun
till anvisningskommun. Med hjélp av volontarer bemannades Arlanda flyg-
plats och Centralstationen med transportvardar som kunde hjélpa ensam-
resande barn i samband med transportbyte.®’

Frivilligresurser och halso- och sjukvard ar de sakfragor som
upptog minst tid

Under situationen med méanniskor pa flykt okade belastningen pa hélso- och
sjukvard samtidigt som det fanns en stor vilja att bidra bland frivilligorgani-
sationer och trossamfund.®® Figur 10 visar emellertid att lansstyrelserna agna-
de minst tid at dessa sakfragor. Som vi namner ovan tolkade lansstyrelserna
sitt ansvar olika vad galler frivilligresurser. Enligt Lansstyrelsen i Skane lans
egen uppfoljning innebar oklarheterna att det fanns forvantningar pa att lans-

% | ansstyrelsen i Kronobergs lan (2015), Flyktingsituationen fran Kronobergs égon.

% Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran rege-
ringen avseende flyktingsituationen, s. 17 f.

% Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran rege-
ringen avseende flyktingsituationen, s. 19.

97 |_ansstyrelsen i Stockholms 14n (2016), Arsredovisning 2015, s 157.

9% Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran rege-
ringen avseende flyktingsituationen, s. 21 f.
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styrelsen skulle ta en samordnande roll i regionen i denna fraga. Andra beror-
da aktorer uppfattade dock lansstyrelsens agerande som otillrackligt i fra-
gan.%

Enligt MSB var det fa lansstyrelser som i borjan av hosten hade tillsatt en
frivilligsamordnare eller bjudit in frivilliga till samverkansméten.*% Lanssty-
relsen i Stockholm lan & andra sidan tog tidigt pa sig ansvaret att samordna
frivilliga. Lansstyrelsen tillsatte i september en samordnare for frivilligsek-
torn med utgangspunkt i laget pa Centralstationen, och genomforde inled-
ningsvis moten varje vecka med frivilliga, kommuner och relevanta myndig-
heter. 10t

6.3 Samarbete och kontakter med andra aktorer

Lansstyrelserna anser i huvudsak att samarbetet har fungerat bra med de
berorda aktorerna. Det framgar av figur 11 som visar lansstyrelsernas uppfatt-
ning om samarbetet och kontakterna med andra aktérer. Mest nojda ar lans-
styrelserna med samarbetet och kontakterna med kommunerna i l&net; enligt
15 lansstyrelser fungerade samarbetet mycket bra. Kommunerna var ocksa de
aktorer som lansstyrelserna hade mest kontakt med under situationen med
manniskor pa flykt.

99 Lansstyrelsen i Skane 1an (2016), Flyktingsituationen hosten 2015 och varen 2015. Intern uppféljning
av Lansstyrelsen Skanes insatser och formaga. Utkast.

100 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av MSB:s uppdrag fran rege-
ringen avseende flyktingsituationen, s. 22

101 1 ansstyrelsen i Stockholms I4n (2016), Arsredovisning 2015, s. 157.
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Figur 11 Lansstyrelsernas uppfattning om hur samarbetet och kontakterna fungerande med

olika aktérer, antal lansstyrelser

Kommunerna i ldnet
Landstinget i lanet 1
Andra lansstyrelser NN RZE——— 1
Polismyndigheten NN Eo—— 2

Regeringen 1
MSB 4
Frivilliga 1
Migrationsverket 4

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

B Mycket bra ®Bra Mindre bra  m Daligt

Kalla: Statskontorets enkat till Iansstyrelserna. Svarsalternativet Vet ej ingdr inte i figuren. Avseende samarbetet
och kontakterna med regeringen har 10 lansstyrelser svarat Vet ej och 5 lansstyrelser har svarat Vet ej avseende
Frivilliga.

Lansstyrelserna ar mindre ndjda med kontakten med
Migrationsverket

Lansstyrelserna hade ocksa frekvent kontakt med Migrationsverket, flera
dagar i veckan och ibland dagligen under de mest intensiva perioderna. Anda
ar lansstyrelserna minst néjda med kontakterna med Migrationsverket — nés-
tan en tredjedel av lansstyrelserna anger att kontakterna fungerade mindre bra
eller daligt.

Som vi namner i kapitel 2 upplevde manga att ansvarsfordelningen i forhal-
lande till Migrationsverket var oklar, och att det samarbetet var en av de
frdmsta utmaningarna. | fritextsvaren beskriver en del lansstyrelser att det
fanns motstridiga budskap mellan lokal, regional och nationell niva och att
informationen fran Migrationsverket var otillracklig. Ett par lansstyrelser
menar ocksa att Migrationsverket var svara att komma i kontakt med.

En annan forklaring till att samarbetet inte fungerade optimalt uppges vara att
Migrationsverket var en ny samarbetspartner inom krisberedskapen och
saknade bra strukturer for samverkan. Enligt Lansstyrelsen i Kronobergs lan
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vadjade Migrationsverket i november om hjalp med att snabbt fa fram eva-
kueringsboenden i lanet, men nar platserna val stod klara togs de inte i an-
sprak pa grund av logistikproblem. 12

Lansstyrelsen i Skane lan anger att Migrationsverket under langa perioder var
svara att komma i kontakt med och menar att det forsvarade en fungerande
samordning. Foretradare for Migrationsverkets region Syd hade a andra sidan
forvantat sig att lansstyrelsen i Skane skulle ta ett tydligare samordningsini-
tiativ. Vi beskriver detta mer ingdende i kapitel 2.

Osékert hur kontakterna fungerade med regeringen och frivilliga

Nér det galler kontakten med frivilligresurser och regeringen ar lansstyrelsen
mer osakra. H&ften (10 av 20) uppger att de inte vet hur samarbetet och kon-
takterna fungerade med regeringen. L&nsstyrelserna uppger samtidigt att
regeringen &ar den aktér som de hade minst kontakt med, vilket kan vara en
forklaring till att de har haft svart att svara pa fragan. Det bor dock papekas
att enkéten i huvudsak har besvarats av beredskapsdirektorer, beredskaps-
handlaggare eller motsvarande vid lansstyrelserna och att vi inte uttryckligen
har efterfragat vilka kontakter lansledningen hade med regeringen. Det ar
darfor svart att dra nagon bestamd slutsats utifran iakttagelsen.

Nér det galler frivilliga uppger 5 av 21 lansstyrelser att de inte vet hur sam-
arbetet och kontakterna fungerade. Aven detta skulle kunna forklaras av att
flera lansstyrelser hade fa eller inga kontakter med frivilligresurser. Tva lans-
styrelser uppger att de inte hade nagon kontakt med frivilliga 6verhuvudtaget.

6.4 Sammanfattande iakttagelser

Statskontoret konstaterar att regionala samverkansmdéten var den aktivitet
som lansstyrelserna genomférde mest frekvent, &ven om det finns en variation
mellan lansstyrelserna i hur ofta man hade sadana méten. Lansstyrelserna
agnade ocksa mycket tid at lagesbildsarbete och informationsspridning till
kommunerna. Flera l&nsstyrelser anvande kommunikationssystemet WIS
under handelsen. Nagra anser att systemet underlattade deras arbete, men en
forsvarande omstandighet var att det fanns en del ovana anvéndare.

Lansstyrelserna dgnade dessutom mycket tid at att hantera boendefragor,
bland annat for att de fick ett nationellt uppdrag om att inventera befintliga
platser for tillfalliga boenden. En del lansstyrelser lyfter fram hinder for
arbetet med denna fraga, till exempel att lagstiftningen saknade flexibilitet,
att det radde en begreppsforvirring kring olika typer av boenden och att de
fick otydliga besked fran nationella myndigheter.

102 | ansstyrelsen i Kronobergs lan (2016), Flyktingsituationen i Kronobergs Ian — ur Lansstyrelsens
perspektiv.
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Statskontoret konstaterar att lansstyrelserna dgnade minst tid at kontakter med
frivilligorganisationer. Léansstyrelserna hade inte nagot tydligt uppdrag kopp-
lat till frivilligresurser och det varierar om de tog ansvar for att samordna
frivilliginsatser eller inte.

Statskontoret noterar &ven att lansstyrelserna dverlag ar néjda med samarbetet
med andra aktorer, dven om samarbetet med Migrationsverket i flera fall
fungerade mindre bra eller daligt. Enligt lansstyrelserna beror detta pa otill-
racklig information fran myndigheten och bristande samordning mellan
Migrationsverket nationellt och regionalt samt pa att Migrationsverket var en
ny samarbetspartner for lansstyrelserna inom krisberedskapen. Statskontoret
konstaterar dartill att lansstyrelserna ar osakra pa hur samarbetet fungerade
med regeringen och frivilliga, som dven &r de aktérer som lansstyrelserna
hade minst kontakt med.
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7 Slutsatser och lardomar

| detta kapitel redogor vi for vara slutsatser kring lansstyrelsernas arbete nar
det galler mottagandet av de ménniskor som flydde till Sverige under andra
halvaret 2015. Vi presenterar dven nagra lardomar utifran dessa slutsatser.

7.1 Statskontorets slutsatser

Statskontorets Overgripande slutsats ar att lansstyrelserna éverlag gjorde en
rimlig tolkning av situationen utifran forutsattningarna. Samtidigt konstaterar
vi att det finns skillnader i lansstyrelsernas satt att tolka sin roll och hantera
situationen.

Lansstyrelserna gjorde 6verlag en rimlig tolkning av situationen

Statskontoret bedomer att lansstyrelserna dverlag gjorde en rimlig tolkning
av situationen; man identifierade att mottagandet av manniskor pa flykt var
en situation som kravde agerande, trots att det inte fanns nagon planering for
att hantera ett sddant scenario.

Lansstyrelserna utgick fran sitt krisberedskapsansvar

Vare sig lansstyrelserna eller andra berdrda aktérer hade forutsett eller plane-
rat for ett sddant omfattande mottagande av migranter som blev fallet under
hosten 2015. | september 2015 hade inte lansstyrelserna nagot direkt uppdrag
att arbeta med mottagande av migranter. De relaterade uppdragen fanns inom
integrationsomradet dar lansstyrelserna bland annat hade i uppdrag att
forhandla med kommunerna och verka for att fa fram platser for ensam-
kommande barn och for asylsokande som beviljats uppehallstillstand (nyan-
landa).

Néstan alla lansstyrelser menar att de tog det ansvar som féljde av det geogra-
fiska omradesansvaret enligt krisberedskapsforordningen. | denna forordning
definieras lansstyrelsens ansvar vid pagaende handelser utifran begreppet
kris. Krisberedskapen har dock sedan tidigare haft ett tydligt fokus pa risker
som ar forknippade med olyckor och naturkatastrofer samt pa sarbarheten i
olika samhallsfunktioner sasom transportsystem, elforsorjning och kommu-
nikationer. Vi ser till exempel att lansstyrelsernas risk- och sarbarhetsanalyser
inte har omfattat vare sig sociala risker generellt eller risken for en kraftigt
6kad instromning av migranter.

Vi konstaterar att lansstyrelserna hade svart att tolka situationen och att hitta
sin roll. Krishegreppet i sig gav ingen vagledning och fragan foll mellan tva
uppdrag, vilket i borjan av hosten 2015 ledde till interna diskussioner, framfér
allt om huruvida situationen var en kris eller inte. Det &r daremot svart att
séga i vilken utstrackning detta fordrojde hanteringen. Detta tycks dock ha
spelat mindre roll for lansstyrelsernas agerande eftersom majoriteten sag
allvaret i situationen och aktiverade nagon form av krisberedskapsorganisa-
tion.
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Lansstyrelserna uppmarksammade situationen samtidigt som alla
andra

Statskontoret konstaterar att manga lansstyrelser uppmarksammade fragan
tidigt och borjade agera ungefar samtidigt som myndigheterna pa nationell
niva.

Antalet migranter som kom till Sverige dkade kraftigt i bérjan av september
2015. Det var under denna period som flertalet av lansstyrelserna for forsta
gangen uppmarksammade att hanteringen av manniskor pa flykt (asylsékande
i Sverige och personer pa vag till andra lander) skulle kunna kréva att de
agerade.

Under vecka 37 valde fem lansstyrelser &ven att aktivera sin krisberedskaps-
organisation. Bland dessa ingar lansstyrelserna i de mest berérda lanen Stock-
holm, Vastra Gotaland och Skane. Det var ocksa under denna vecka som
MSB tog fram den forsta nationella 1&gesbilden (9 september) och samman-
kallade den forsta nationella samverkanskonferensen (10 september).

Olika organisatoriska ldsningar ar delvis rimligt

Lansstyrelserna valde olika satt att organisera arbetet. Statskontorets bedém-
ning ar att valet i sig inte var avgoérande for lansstyrelsernas férmaga att han-
tera situationen och fora samman olika kompetenser. Handelsen paverkade
ldnen i olika grad och det &r darfor delvis rimligt att man valde att 16sa den
interna samordningen pa olika sétt.

Alla lansstyrelser aktiverade inte krisberedskapsorganisationen men ingen
lansstyrelse hanterade situationen helt i de ordinarie verksamhetsstrukturerna.
Samtliga lansstyrelser gjorde bedémningen att det behdvdes flera kompeten-
ser for att hantera situationen med manniskor pa flykt. Framfor allt namner
lansstyrelserna kompetens inom krisberedskapsarbete och erfarenhet fran
integrationsuppdragen och kommunikation. Utifran detta valde man nya men
olika organisatoriska losningar, dven om arbete i stab eller projektorganisa-
tioner med stabsliknande arbetsformer var vanligast.

Statskontoret har inte kunnat genomfdra en detaljerad undersokning av
samtliga lansstyrelser. Vi konstaterar dock att de organisatoriska lésningarna
i de tre mest berdrda lanen Stockholm, Vastra Gotaland och Skane utveck-
lades pa olika satt under hosten. | Stockholm och Vastra Gétaland infordes
stegvis allt mer fokuserade projektorganisationer for att hantera den tilltagan-
de komplexiteten i handelsen. Har gjorde man bedémningen att samordning,
analys och kommunikation krévde en fokuserad organisation som arbetade
under stabsliknande férhallanden.

| Skane lan, som var allra mest berért av situationen, utvecklades organisatio-
nen i motsatt riktning. | september inledde lansstyrelsen arbete i stab. En
manad senare valde man att franga detta for att i storre utstrackning hantera
arbetet inom de ordinarie strukturerna, det vill sdga narmare linjen. FOr att
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halla samman arbetet bildades en intern styrgrupp som hade méten en gang i
veckan och en arbetsgrupp med medarbetare ur linjeverksamheten som sam-
mantradde dagligen. Det uttalade syftet med fordndringen var att kunna arbeta
mer uthalligt och langsiktigt.

Utmaningar i den interna samordningen

Statskontoret konstaterar att den interna samordning som krévdes for att han-
tera mottagandet inte var problemfri.

De flesta lansstyrelser anger att erfarenheter fran bade krisberedskapsarbete
och integrationsuppdrag var av stort vérde i arbetet med mottagandet av
manniskor pa flykt. Enligt intervjupersonerna hade dock de medarbetare som
skulle samarbeta ofta olika arbetssatt och begreppsanvéndning. De som inte
tidigare hade arbetat med stabsmetodik, lagesbilder eller samverkanskonfe-
renser behévde ldra sig detta, vilket tog tid. Samtidigt uppger flera lans-
styrelser att medarbetare inom krisberedskapsomradet kande sig fraimmande
infor sjalva sakfragan, som inte var nagot man Gvat eller planerat for att
hantera.

Statskontorets bedomning ar dock att kulturskillnaderna i de flesta fall Gver-
vanns relativt snabbt. Manga lansstyrelser uppger ocksa att arbetet med situa-
tionen har bidragit till att utveckla deras krisberedskapsformaga.

Lansstyrelserna tolkade sitt samordningsansvar olika

Statskontorets slutsats ar att lansstyrelserna gjorde olika tolkningar av sin roll
och sitt ansvar i den uppkomna situationen, vilket gav olika ambitionsniva i
agerandet. Detta beror delvis pa att ansvarsfordelningen var otydlig i forhal-
lande till vissa aktorer, men dven pa olika utgangspunkter for hur man skulle
se pa sitt ansvar.

Manga lansstyrelser agerade som om handelsen vore en
samhallsstérning

Vi konstaterar att manga lansstyrelser hanterade handelsen som om den vore
en samhéllsstorning. Enligt MSB é&r lansstyrelsens roll i en sadan situation
framfor allt att bidra till samverkan och ledning inom sitt geografiska omrade.
Malet for dessa aktiviteter ar att samordna och inrikta de tillgangliga resur-
serna sa att de anvands pa ett sa bra satt som mojligt. Under den aktuella
situationen hade lansstyrelsen &ven uppgifter som féljde av nationella
uppdrag, bland annat att sammanstélla regionala lagesbilder som rapportera-
des till nationell niva, i forsta hand MSB och regeringen. Lansstyrelserna tog
bade rollen som statens regionala féretradare, till exempel vid inventering av
boenden, och rollen som lanets foretradare pa nationell niva, till exempel vid
MSB:s samverkanskonferenser.

Erfarenheter fran tidigare kriser, bland annat branden i Vastmanland, visar att
det inte &r ovanligt att rollférdelningen mellan olika aktorer &r oklar vid ovan-
tade och komplexa handelser. Erfarenhetsmassigt vet vi ocksa att aktorerna
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tenderar att tolka situationen antingen med utgangspunkt i sin egen organisa-
tion (vad man vet att man kan och ska gora) eller utifran den specifika han-
delsen (vilka behov som finns).

Ett flertal av lansstyrelserna uppger i var enkat att de har genomfort atgarder
trots att de inte visste om det lag inom deras ansvar eller inte. | praktiken har
man utgatt fran MSB:s rekommendationer om hur man bor agera vid sam-
hallsstérningar.

Olika tolkning av samordningsansvaret gav olika ambitionsniva i
agerandet

Statskontorets bedémning ar att framfor allt Lansstyrelsen i Skane lan tolkade
sin roll pa ett satt som innebar att de tillgangliga resurserna inte anvandes
optimalt.

Vi har jamfort lansstyrelserna i Stockholms, Vastra Gotalands och Skane lan
och ser att Skane bade i intervjuer och i dokumentation ger uttryck for en
sndvare tolkning av lansstyrelsens roll och ansvar under situationen. lakt-
tagelsen galler aven vid jamforelser med flera andra l&n, som vi dock inte har
haft mojlighet att undersoka lika ingaende.

Kommunforetradare och regionala foretradare for Migrationsverket i Skane
lan, dit flest migranter kom, har framfort att lansstyrelsen pa ett tydligare satt
borde ha agerat som statens foretradare i lanet. Migrationsverket kunde inte
langre utfora sina uppgifter enligt ansvarsprincipen, och da var férvantningar-
na att nagon annan statlig aktor skulle bidra med ledning for att samordna och
inrikta aktorerna i lanet. Resonemanget kan kopplas till 1ansstyrelsernas dver-
gripande uppdrag enligt instruktionen 2 § att "utifran ett statligt helhetspers-
pektiv arbeta sektorsévergripande och inom myndighetens ansvarsomrade
samordna olika samhéllsintressen och statliga myndigheters insatser”. Lans-
styrelsen & andra sidan holl fast vid ansvarsprincipen och vid att mottagandet
inte var en regional fraga utan nagot som skulle hanteras av Migrationsverket
och de berérda kommunerna.

I exempelvis Stockholms lan definierade l&nsstyrelsen sin roll som att man
skulle samordna statens agerande i lanet och utsag en regional koordinator for
andamalet. Lansstyrelsen i Skane lan & andra sidan tolkade sin roll utifran att
situationen inte raknades som en kris och att man inte hade nagot direkt
uppdrag att arbeta med mottagande av migranter.

Denna snéva tolkning innebar att framfor allt kommunerna Trelleborg och
Malmo stad stélldes infor omfattande utmaningar och behoévde koordinera
olika aktorers insatser. Bade Migrationsverkets och polisens region Syd
beskriver dock lansstyrelsen som passiv och franvarande i arbetet med att
hantera den akuta situationen. Kringliggande l&n i samma regioner beskrivs
som mer aktiva i samordningen och mer inriktande i sitt arbete.

STATSKONTORET

58 (73)



]

v

v
S STATSKONTORET PM

2017-02-24 Dnr 2016/165-5

Statskontorets bedémning ar att den tolkning som Lansstyrelsen i Skane lan
gjorde av sitt ansvar ledde till ett mindre aktivt forhallningssatt i arbetet med
att samordna lanets aktorer. Lansstyrelsen tog inte pa sig rollen som den
ledande statliga aktoren i lanet, vilket andra aktorer hade forvantat sig.

Oklar ansvarsfordelning mellan lansstyrelserna och Migrationsverket

Statskontorets beddmning &r att den regionala samordningen forsenades och
forsvarades av oklarheter i ansvarsfordelningen mellan lansstyrelserna och
Migrationsverket, och pa grund av att myndigheten internt inte var samordnad
mellan nationell och regional niva.

Det tolkningsutrymme som fanns mellan l&nsstyrelserna under situationen
beror delvis pa att Migrationsverket inte tidigare varit en aktor inom krisbe-
redskapen. Darmed var det oklart hur det geografiska omradesansvaret skulle
avgransas i forhallande till Migrationsverkets ansvar att klara av sitt eget upp-
drag.

Oklarheter i forhallande till Migrationsverket ar dven en av lansstyrelsernas
framsta utmaningar. Da avser lansstyrelserna dels att myndigheten inte ingick
i krisberedskapsforordningen, dels att den nationella och regionala nivan
inom Migrationsverket inte alltid var samordnade och gav samma budskap.
Dessa oklarheter fick enligt lansstyrelserna konsekvenser i form av langsam
eller bristfallig kommunikation och innebar att fragor foll mellan stolarna
eller tappades bort.

Lansstyrelsens roll var inte heller klar for medarbetarna inom Migrationsver-
kets region Syd. De hade forvantat sig att lansstyrelsen skulle ta en mer opera-
tiv roll utifran det geografiska omradesansvaret.

Lansstyrelserna hade velat ha en tydligare nationell inriktning

Statskontorets bedémning &r att lansstyrelsernas arbete och samverkan med
framfor allt Migrationsverket skulle ha kunnat underléttas genom en tidigare
och tydligare nationell inriktning av arbetet.

Manga lansstyrelser uppger att den nationella inriktningen fran MSB och
regeringen inte var tillracklig, och enligt lansstyrelserna var detta en av de
framsta utmaningarna. Ett tidigare agerande pa nationell niva hade enligt
lansstyrelserna kunnat bidra till mindre begreppsforvirring och till att reda ut
oklarheterna i ansvar mellan Migrationsverket och évriga aktorer. | franvaro
av en tydlig inriktning fick varje lansstyrelse ett forhallandevis stort utrymme
att sjalv tolka situationen.

Manga lansstyrelser uppger aven att koordineringen av nationella uppdrag
och initiativ var bristfallig. Flera tar upp inventeringen av boenden som anses
ha genomforts for snabbt och med oklart syfte, samtidigt som den tog mycket
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tid i ansprak for lansstyrelsen och kommunerna i lanet. Resultatet av invente-
ringen blev darmed svart att anvanda och lansstyrelserna anger aven att ater-
kopplingen fran MSB och Migrationsverket var bristfallig.

Lansstyrelsernas olika tolkningar av ansvaret ledde till delvis
olika aktiviteter och atgarder

Statskontorets slutsats ar att samtliga lansstyrelser genomforde de atgarder
som uttryckligen ingar i det geografiska omradesansvaret och i de uppdrag
som lansstyrelserna fick fran regeringen eller via MSB. Daremot varierar det
vilka aktiviteter och atgarder lansstyrelserna genomfarde liksom hur aktiva
de var i arbetet med olika sakfragor. Det marks sarskilt vad géller koordi-
nering av frivilligresurser och boenden, vilket vi aterkommer till nedan.

Enligt det geografiska omradesansvaret ska lansstyrelserna samverka med
regionala aktorer for att dstadkomma en god krishanteringsformaga i lanet.
Statskontorets enkat visar att lansstyrelserna agnade mest tid at regionala
samverkansmoten samt at att uppratta och analysera regionala ldagesbilder.
Detta ar &ven grundstenarna i metodiken for arbete vid kriser eller samhalls-
storningar.

Samverkan inom léanet fungerade 6verlag bra

Statskontorets beddmning &r att lansstyrelsernas samverkan med andra akto-
rer 6verlag fungerade bra. Samverkan med kommunerna var mest frekvent
forekommande och dven mest vélfungerande. Samarbete med Migrationsver-
ket forekom néast mest frekvent, men hér har néstan en tredjedel av lanssty-
relserna angett att samarbetet fungerade mindre bra eller daligt. Enligt manga
lansstyrelser beror det pa att Migrationsverket saknade rutiner for att arbeta
med de verktyg som finns inom krisberedskapen och pa att myndigheten inte
var samordnad internt mellan regional och nationell niva. Nagra lansstyrelser,
bland annat Vastra Gotaland, ndmner att de initialt inte visste hur man skulle
samarbeta och att fysiska moten med nyckelaktorer var en framgangsfaktor
for att Overbrygga olikheterna.

Statskontoret konstaterar att den strategiska samverkan inom lanen har han-
terats pa liknande satt med nagot eller flera moten mellan lansledningen och
foretradare for myndigheter, kommuner och andra berdrda. | Stockholms lan
var det landshovdingen som ledde chefsgruppen i det regionalt inriktande
forumet inom Samverkan Stockholmsregionen, med aterkommande méten
under hela hosten. | Skane lan tog landshovdingen i borjan av hosten initiativ
till ett sa kallat hognivamaote med foretradare for Migrationsverket och poli-
sen i lanet. Liknande moten agde dock inte rum i Skane lan senare under hos-
ten.

STATSKONTORET

60 (73)



]

v

v
S STATSKONTORET PM

2017-02-24 Dnr 2016/165-5

Boendefragor var den sakfraga som tog mest tid

Enligt lansstyrelserna var fragan om boenden for asylsokande och ensam-
kommande barn den sakfraga som tog mest tid. Manga lansstyrelser gjorde
boendeinventeringar pa eget initiativ eller enligt det nationella uppdraget, holl
informationsméten om regelverk kring olika typer av boenden eller byggreg-
ler samt initierade moten och dialoger med kommuner for att fa fram ytterli-
gare boendeplatser.

I Stockholms lan tog lansstyrelsen initiativ till koordinering av transporter av
ensamkommande barn vidare till mottagningskommunerna. Liknande behov
fanns dven i andra lan, och enligt foretradare for Migrationsverket, polisen
och andra l&nsstyrelser fanns ett stort behov av samordning géllande boende,
transporter och annan logistik i Skane lan. De resurser som fanns skulle ha
kunnat utnyttjas pa ett battre satt om olika aktorer hade samverkat battre med
varandra, vilket lansstyrelsen hade kunnat bidra till.

Lansstyrelserna ar kritiska till den nationella hanteringen av
boendefragan

Statskontoret konstaterar att flera lansstyrelser &r kritiska till det nationella
uppdraget till lansstyrelserna om att inventera boendeplatser. De ifragasatter
nyttan av boendeinventeringen eftersom arbetet utfordes alltfor osystematiskt
och forcerat for att kunna ge ett anvandbart resultat. Migrationsverket tog
enligt flera lansstyrelser inte heller hand om de inventeringar och erbjudanden
fran kommunerna som lansstyrelserna medverkade till att ta fram &ven i andra
sammanhang.

Oklart hur koordinering av frivilligresurser skulle ga till

Statskontoret konstaterar att det var oklart vem som skulle ansvara for att
koordinera frivilligresurser och att vissa lansstyrelser tog ansvar for detta och
andra inte.

Flera lansstyrelser ndmner att man identifierade koordinering av frivillig-
resurser som en uppgift dar ansvarsforhallandena var oklara. De flesta sag det
inte som en uppgift inom lansstyrelsens samordningsuppdrag, men uppfattade
att det fanns ett sadant behov. Lansstyrelsen i Stockholms lan tog pa sig upp-
giften att koordinera frivilligresurser, bland annat pa Centralstationen. | Gote-
borg och Malmé hanterades frivilligresurser av kommunerna och lansstyrel-
serna deltog inte i arbetet.

Kritik mot samordningen i Skane lan

Statskontorets bedémning ar att samordningen och inriktningen av olika akto-
rers insatser fungerade samre i Skane lan an i Vastra Gotalands och Stock-
holms lan. Polisen i Skane deltog inte i lansstyrelsens dagliga samverkans-
konferenser innan beslutet om grénskontroller fattades, utan l6ste i forsta
hand sin samordning med kommunerna och Migrationsverket bilateralt. Bade
polisen och Migrationsverkets regionala foretradare i Skane uppfattade att
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lansstyrelsens samverkanskonferenser inte ledde till konkreta resultat och att
lansstyrelsen inte hade initiativet i hanteringen av situationen.

Enligt MSB:s Gemensamma grunder for samverkan och ledning ar syftet med
samverkan att genom dialog komma 6verens om hur det fortsatta arbetet ska
samordnas och inriktas. Statskontoret konstaterar att flera av de centrala akto-
rerna anser att samverkan i Skane lan inte ledde fram till de 6verenskom-
melser som var nodvandiga for att fa en aktdrsgemensam samordning och
inriktning.

Aven kommunerna &r kritiska till hur lansstyrelsen formedlade lagesbilden i
lanet pa nationell niva. Enligt SKL och flera kommuner framgick det inte av
lansstyrelsens avrapporteringar hur kritiskt 1&get var i Trelleborg och Malmo
stad.

Resurserna avgjorde inte vad man gjorde

Statskontoret beddmning ar att lansstyrelsernas resurser var av underordnad
betydelse for valet av atgarder. Ett tydligt resultat ar att lansstyrelserna inte
avstod fran att genomféra de insatser man sag behov av dven om man inled-
ningsvis inte visste hur alla atgarder skulle finansieras.

Manga lansstyrelser ser dock att den ordinarie verksamheten trangdes undan
som en foljd av de interna omprioriteringar som var nédvandiga. En annan
utmaning var att arbeta uthalligt under en sa lang tid.

7.2 Lardomar infor framtiden

Lanets krisberedskapsstrukturer fungerar fér denna typ av
handelser

Enligt Statskontoret ar en lardom av det intraffade att lanets krisberedskaps-
organisation generellt sett kan hantera denna typ av komplexa handelser.
Krisberedskapsorganisationen &r ett val beprovat arbetssétt som passar for att
arbeta i en snabb operativ rytm med fragor som kraver att flera aktorer sam-
verkar. L&nsstyrelserna hade inte planerat for ett scenario med kraftigt Okade
migrantstrommar men trots det kunde samtliga pa ett eller annat satt integrera
fragan i krisberedskapsstrukturerna.

Flera lansstyrelser menar ocksa att man fatt tillfalle att utveckla krishered-
skapen. En angrénsande lardom som flera lansstyrelser lyfter &r vikten av att
anvanda de natverk som finns i lanet bade inom krisberedskapen och inom
integrationsuppdragen.

Lansstyrelsen ska vara beredd att ta en central roll aven om det
inte ar en kris

En annan lardom enligt Statskontoret &r att lansstyrelsen ska vara beredd att
ta en ledande roll i 1&net &ven vid handelser som inte ryms inom definitionen
av en kris. | egenskap av statens regionala foretradare bor lansstyrelsen vara
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beredd pa att ta en central roll att samordna och inrikta insatserna vid bade
kriser och andra samhallsstorande handelser inom alla samhallsomraden.

Lansstyrelsernas uppdrag inom krisberedskapen bér genomsyra hela organi-
sationen. Erfarenheterna fran denna situation visar att man ocksa kan behova
involvera resurser och kompetens fran andra delar av lansstyrelsens organi-
sation. De natverk som byggts upp genom lansstyrelsernas uppdrag inom
integrationsomradet visade sig vara nddvandiga for samordningen under héan-
delsen. Dessutom &r bemanningen av en krisledningsstab eller liknande
resurskravande. Vid en utdragen handelse bor medarbetare fran alla delar av
lansstyrelsen kunna komma ifraga for hanteringen.

Handelsen under hosten 2015 visar aven att begreppet kris inte gav nagon
vagledning for lansstyrelserna i den uppkomna situationen. En erfarenhet i
det har fallet &r att begreppet samhallsstorning battre fangade handelsen (det
vill sdga en handelse med en langsam utveckling och oklar geografisk utbred-
ning som &r orsakad av sociala faktorer snarare an en olycka eller natur-
katastrof). Begreppet samhallsstorning omfattar bade kriser och mindre all-
varliga héndelser som kraver samordning och inriktning. | det har fallet var
situationen var sa pass komplex att lansstyrelserna behévde ta en aktiv roll i
att samordna och inrikta arbetet inom lanet.

For att ha en beredskap for nya eller komplexa handelser &r det viktigt att hoja
medvetenheten inom hela organisationen om lansstyrelsens roll vid samhalls-
storande handelser och kriser. Personal som arbetar med krisberedskapsfragor
behdver dven en bred forstaelse for vad en kris kan vara och vilka resurser
som kan krdvas for att hantera handelsen. Foérhoppningsvis kan detta bidra till
att lansstyrelserna framover kan fa en krisledningsorganisation pa plats bade
snabbare och med mindre inledande diskussioner.

Det ar viktigt att inledningsvis tydliggéra roller och ansvar

Enligt Statskontoret ar ytterligare en lardom att den nationella nivan tidigt bor
Overvdga att ange inriktningen for arbetet och tydliggora rollférdelningen for
regionala och lokala aktorer. Det géller inte minst i forhallande till aktorer
som inte tidigare varit en del av krisberedskapsorganisationen.

Lansstyrelserna har olika forutsattningar och berdrdes under hésten 2015 i
olika utstrackning av mottagandet av manniskor pa flykt. Det fanns dock flera
fragor dar ett tidigt agerande fran regeringen eller MSB skulle ha kunnat
underlatta for ett aktérsgemensamt agerande. Det géller framfor allt Migra-
tionsverkets ansvar i forhallande till andra aktorer och ansvaret for att koordi-
nera frivilligresurser samt arbetet med att ta fram gemensamma definitioner
av begrepp inom krisberedskaps- och migrationsomradet, exempelvis for
olika boenden.

Situationen hdsten 2015 var en ny typ av handelse for lansstyrelserna och
andra berorda aktorer. Den involverade &ven aktdrer som inte tidigare varit
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en del av krisberedskapen. Det hade sannolikt underlattat for lansstyrelserna
om den nationella nivan — i detta fall regeringen eller MSB - tidigt hade
tydliggjort lansstyrelsernas ansvar och uppgifter i forhallande till framfor allt
Migrationsverket. Detta hade &ven minskat utrymmet for l&nsstyrelserna att
gora olika tolkningar av sitt ansvar.

Flera lansstyrelser anser ocksa att vikten av tydliga roller och ansvar &r en av
de viktigaste lardomarna.

STATSKONTORET



e i |

)
S STATSKONTORET PM 65 (73)
2017-02-24 Dnr 2016/165-5

Referenser

4C Strategies AB (2016), Utvardering av Malmd stads krishantering med
anledning av situationen med méanniskor pa flykt. Rapport 2016-04-25.

Asp, V. m.fl. (2015), Bara skog som brinner? Utvardering av krishante-
ringen under skogsbranden i Vastmanland 2014. Crismart.

Deschamps-Berger, J. och Sandberg, D. (2016), Forutsattningar for kris-
beredskap i Sverige. Crismart.

Lansstyrelsen i Kronobergs lan (2015), Flyktingsituationen fran Kronobergs
ogon.

Lansstyrelsen i Kronobergs 1an (2016), Flyktingsituationen i Kronobergs
l&an — ur lansstyrelsens perspektiv.

Lansstyrelsen i Véastra Gotalands lan (2016), Projekt flykting Vastra Gota-
land. Oktober 2015 — februari 2016. Beskrivning och erfarenheter. Rapport
2016:12.

Lansstyrelsen i Norrbottens 1&an (2016), Regional utvardering av samverkan
under flyktingsituationen. Dnr 457-9081-2016.

Lansstyrelsen i Skane lan (2016), Flyktingsituationen hésten 2015 och
varen 2015. Intern uppfdljning av Lansstyrelsen Skanes insatser och
formaga. Utkast.

Lansstyrelsen i Vasternorrlands 1&an (2016), Utvardering av internt arbete
under flyktingsituationen. Rapport 2016-04-28, dnr 457-3544-16.

Lansstyrelsen i Orebro 14n (2016), Utvardering av krisberedskapsarbetet i
lanet under flyktingsituationen, rapport.

Lansstyrelsernas risk- och sarbarhetsanalyser for 2014 och 2015.
Lansstyrelsernas arsredovisningar for 2015.

Lanstidningen Ostersund (2015), Darfor arbetar lansstyrelsen i stabslage,
artikel publicerad 2015-10-24, tillganglig pa www.ltz.se (last 2016-11-02).

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (2011), Lansstyrelsens
samordningsansvar — ett koncept for samordning och inriktning vid stora
olyckor och kriser, 1 juni.

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2014), Gemensamma
grunder for samverkan och ledning vid samhallsstérningar.

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (2016), Rapportering av
MSB:s uppdrag fran regeringen avseende flyktingsituationen, PM 15 maj.

STATSKONTORET



e i |

)
S STATSKONTORET PM 66 (73)
2017-02-24 Dnr 2016/165-5

Proposition 2007/08:92 Starkt krisberedskap — for sékerhets skull.
Proposition 2011/12:1 Budgetproposition for 2012.

Proposition 2013:14/144 Lag om sprangamnesprekursorer och redovisning
av krisberedskapens utveckling.

Riksrevisionen (2015), Lansstyrelsernas krisberedskapsarbete. Skydd mot
olyckor, krisberedskap och civilt forsvar. Rapport 2015:18.

Regeringens skrivelse 2009/10:124 Samhéllets krisberedskap — starkt
samverkan for 6kad sakerhet.

Regleringsbrev for budgetar 2015 avseende lansstyrelserna.

Samverkan Stockholmsregionen (2015), Underlag till Gemensam regional
inriktning inom Samverkan Stockholmsregionen. Inriktning och samordning
av insatser med anledning av 6kade migrationsstrommar till Stockholms-
regionen hosten 2015. Dokument daterat 2015-10-12.

SOU 2005:104, Sverige och tsunamin - granskning och férslag. Huvud-
rapport fran 2005 ars katastrofkommission.

Statskontoret (2010), Statens regionala foretradare — trender och scenarier
(Om offentlig sektor).

STATSKONTORET



7 v

©w
g%ﬂsﬁﬁTSKONTORET PM 67 (73)
2017-02-24 Dnr 2016/165-5

Bilaga 1
Uppdraget

'STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR 2016-09-05

Utredningen om utvardering av hanteringen av
flyktingsituationen i Sverige 2015
Ju2016:15
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Overenskommelse om uppdrag till Statskontoret

Enligt férordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret har
myndigheten till uppgift ate efter 6verenskommelse bistd Regerings-
kansliet och statliga kommittéer med metod- och utredningsstd.

Utredningen om utvirdering av hanteringen av flyktingsituationen i
Sverige 2015 (Ju 2016:15) limnar enligt denna 6verenskommelse ett
utredningsuppdrag till Statskontoret.

Uppdraget innebir att Statskontoret ska kartligga och analysera lins-
styrelsernas ansvar, beredskap och dtgirder under flyktingsituationen
andra halvdret 2015. I uppdraget ingdr bland annat att redovisa och

analysera

¢ vilket ansvar och vilka uppgifter linsstyrelserna hade under den
ridande situationen,

¢ vilken beredskap linsstyrelserna hade och vilka dtgirder och in-
satser de vidtog med anledning av den uppkomna situationen,

¢ eventuella utmaningar och otydligheter i linsstyrelsernas roll och
ansvar, och hur dessa piverkade hanteringen i flykting-
mottagandet.

Statskontoret ska i sin analys uppmirksamma linsstyrelsernas arbete
med samordning av offentliga insatser och olika informarionsinsatser
samt bland annat boendefrigor och mottagandet av ensamkommande
barn. Statskontorets arbete ska kunna anvindas fér att dra lirdomar infér
en eventuell liknande situation.

Statskontoret ska vid behov inhimta synpunkter frin aktérer som
berérts av linsstyrelsernas arbete under flyktingsituationen.

Postadress Bescksadress Telefonvixel
103 33 Stockholm Karlavagen 100A 08-405 10 00
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Statskontoret ska l6pande informera Utredningen om utvirdering av
hanteringen av flyktingsituationen i Sverige 2015 om hur arbetet med
uppdraget fortléper.

Resultaten foredras muntligt fér Utredningen senast den 25 november
2016. En tryckfirdig promemoria ska éverlimnas till Utredningen i god
tid infér formgivningen och tryckningen av utredningsbetinkandet.
Efter publiceringen av utredningsbetinkandet kan Statskontoret publi-
cera resultaten p3 sin webbplats.

Denna 6verenskommelse om uppdrag har upprittats i tvd likalydande
exemplar, varav parterna tagit var sitt.

Sirskild utredare Generaldirektér
Ju 2015:16 Statskontoret
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Bilaga 2

Enkatfragor till lansstyrelserna

1. Vanligen ange vilken lansstyrelse enkatsvaret avser.

2. Ange kort pa en évergripande niva vilket ansvar lansstyrelsen hade (t.ex.
utifran gallande forfattningar) i relation till flyktingsituationen och vilka de
framsta uppgifterna var.

3. Uppfattar ni att lansstyrelsens ansvar och uppgifter (bland annat med
utgangspunkt i det geografiska omradesansvaret) relaterat till flykting-
situationen var tydligt i forhallande till nedanstaende aktorer?

(Ja, Delvis, Nej)

o Kommunerna i lanet

e Landstinget i l&anet

o Migrationsverket

« MSB

e Andra l&nsstyrelser

e Regeringen

e Polismyndigheten

e SKL

« Frivilliga enskilda och organisationer

Om svaret ar Delvis eller Nej pa nagot av alternativen, ange vad som inte
var tydligt i ansvarsférdelningen.

4. Forekom det att ni genomforde atgarder trots att ni inte visste eller var
osédkra pa om de lag inom lansstyrelsens ansvar utifran gallande regelverk
och uppdrag? Om Ja, ange vad.

e Ja
e Nej
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5. Forekom det att ni sag behov av att genomfora atgarder som skulle ha
kunnat bidra till en béattre hantering ur ett helhetsperspektiv, men dar ni
avstod fran att géra detta eftersom detta inte l1ag inom lansstyrelsens ansvar
enligt gallande regelverk och uppdrag? Om Ja, ange vad och vad ni
eventuellt gjorde i stallet.

e Ja
e Nej

6. Nar uppmarksammade lansstyrelsen for forsta gangen att instromningen
av asylsokande skulle kunna vara en fraga som kunde kréva sarskilda
insatser? Ange datum.

7. Aktiverades lansstyrelsens krisberedskapsorganisation? Om Ja, ange

vilket datum.
e Ja
e Nej

8. Hur organiserades lansstyrelsens arbete med flyktingsituationen under
hosten 20157

Ingen sarskild organisation/ordinarie strukturer (ange vilka struk-
turer)

Stabsorganisation (ange sammansattning)

Annan krisledningsgrupp an stab (ange sammanséttning)
Projektgrupp eller arbetsgrupp (ange sammanséttning)

Annan (ange sammansattning)

9. I vilken utstrackning var foljande till hjalp for lansstyrelsen i arbetet
under flyktingsituationen hosten 2015?

(Stor hjalp, Viss hjalp, Begransad hjélp, Ingen hjalp)

o Upparbetade kontaktvagar och erfarenheter inom lansstyrelsens
integrationsuppdrag

o Upparbetade kontaktvagar och erfarenheter inom krisberedskaps-
arbetet

« Ovningar och planering inom krisberedskapsarbetet

o Erfarenheter av tidigare krishantering inom lanet

o Erfarenheter av tidigare projekt eller liknande inom
migrationsomradet
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10. Hur ofta férekom olika former av samarbete och kontakter med féljande
aktorer?

(Dagligen, Nagra ganger per vecka, En gang per vecka, Mer sallan &n en
gang per vecka, Inte alls)

Kommunerna i lanet

Landstinget i lanet

Migrationsverket

MSB

Andra l&nsstyrelser

Regeringen

Polismyndigheten

SKL

Frivilliga enskilda och organisationer

11. Hur val uppfattar ni att samarbetet och kontakterna fungerade med
foljande aktorer?

(Mycket bra, Bra, Mindre bra, Daligt, Vet gj)

Kommunerna i lanet

Landstinget i l&anet

Migrationsverket

MSB

Andra l&nsstyrelser

Regeringen

Polismyndigheten

SKL

Frivilliga enskilda och organisationer

12. Hur stor personalresurs (omraknat till arsarbetskrafter) uppskattar ni
att ni anvande for hanteringen av flyktingsituationen vid lansstyrelsen under
hosten 2015? Ange antal arsarbetskrafter.

13. Hur stor kostnad uppskattar ni att hanteringen av flyktingsituationen
medforde for lansstyrelsen? Ange belopp i kronor.

14. Hur finansierade lansstyrelsen de kostnader som hanteringen av
flyktingsituationen medforde (t.ex. fran vilka anslag)?
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15. Férekom det att ni genomforde atgarder trots att ni inte visste eller var
osakra pa vilken aktor som skulle sta for kostnaderna? Om Ja, ange vad.

e Ja
e Nej

16. Forekom det att ni sdg behov av att genomfora atgéarder som skulle ha
kunnat bidra till en battre hantering ur ett helhetsperspektiv, men dar ni
avstod fran att géra detta eftersom det var oklart hur kostnaderna skulle
fordelas? Om Ja, ange vad och vad ni i eventuellt gjorde i stallet.

e Ja
e Nej

17. Anser ni att de avsatta resurserna motsvarade lansstyrelsens ansvar och
uppgifter i relation till flyktingsituationen, utifran gallande forfattningar
och uppdrag?

e Ja, resurserna var tillrackliga
e Delvis, men ibland réckte inte resurserna till
e Nej, resurserna var otillrackliga

18. Vilka arbetsuppgifter beddmer ni upptog mest tid? Rangordna
alternativen utifran det som upptog mest tid.

o Ld&gesbildsarbete (informationsinhdmtning och sammanstallning)

o Informationsspridning till kommunerna (t.ex. nyhetsbrev och att
svara pa fragor)

o Externt kommunikationsarbete inklusive stod i detta till kommu-
nerna

o Kunskapsspridning (t.ex. konferenser och workshops)

« Samordning relaterat till praktiska fragor (t.ex. boendeplatser och
socialtjanstfragor)

o Kontakter med frivilligorganisationer och enskilda frivilliga

e Annat (ange vad i kommentarsféltet nedan om alternativet rang-
ordnas fore nagot av de Gvriga alternativen)
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19. Vilka sakfragor bedémer ni upptog mest tid? Rangordna alternativen
utifran det som upptog mest tid.

Boendefragor

Frivilligresurser

Ensamkommande barn och socialtjanst

Skola, férskola och SFI

Halso- och sjukvard samt smittspridning

Trygghets- och sakerhetsfragor

Annat (ange vad i kommentarsféltet nedan om alternativet rang-
ordnas fore nagot av de dvriga alternativen)

20. Vilka konkreta aktiviteter genomforde lansstyrelsen under andra
halvaret 2015 med anledning av flyktingsituationen?

Fysiska regionala samverkansmaoten (ange antal)

Regionala samverkansméten pa telefon (ange antal)
Kunskapshdjande seminarier, workshops och liknande (ange antal)
Regionala lagesbilder (ange antal)

Informationssamordningsmaten (ange antal)

Tréaffar med frivilliga organisationer och enskilda, t.ex. informations-
moten, seminarier och samordningsmaten (ange antal)

Annan aktivitet som var frekvent férekommande (ange vad och
antal)

21. Ange kort vad i ert eget arbete som ni uppfattar fungerade val i relation
till flyktingsituationen under hosten 2015.

22. Ange kort vilka utmaningar ni sag i ert eget arbete i relation till
flyktingsituationen under hosten 2015.

23. Vilka anser ni vara de framsta lardomarna infér framtiden avseende ert
eget arbete med att hantera flyktingsituationen — bade positiva och
negativa?
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