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Sammanfattning

Syftet med granskningen har varit att bedéma om de tillfilliga grinskontrollerna
vid inre grins som inférdes i november 2015 upprittades pa ett indamaélsenligt och
effektivt sitt. Riksrevisionen konstaterar att Polismyndigheten i stort upprittade
grianskontrollerna pi ett indamailsenligt sitt. Det beror till stor del pa det arbete som
bedrivits regionalt och, framforallt, lokalt vid grinskontrollplatserna. Diremot har
det funnits brister i beredskap, styrning och uppf6ljning, utan vilka de tillfilliga
grinskontrollerna hade kunnat upprittas pa ett mer effektivt sitt.

Granskningen har utgatt frin fem revisionsfragor och behandlar tiden fram till att
de nationella forstirkningarna till de tillfilliga granskontrollerna upphorde i maj
2016. Riksrevisionens iakttagelser och bedsmningar av respektive fraga presenteras
nedan.

Har uppdraget att aterinféra granskontroller varit tydligt?

Riksrevisionen konstaterar att det var tydligt f6r Polismyndigheten var de aterin-
férda granskontrollerna skulle lokaliseras, samt att de specifika platserna precisera-
des pa nationell nivd inom Polismyndigheten. Diremot har bade regeringens och
Polismyndighetens beslut varit otydliga avseende de tillfilliga grinskontrollernas
utformning. Regeringen 6verlit denna fraga helt och utan nirmare vigledning till
Polismyndigheten. Inom Polismyndigheten ansags grinskontrollernas utformning
vara en operativ frdga som overlits till insatschefer, platschefer och operativ perso-
nal att 16sa. Detta innebir att det har saknats 6vergripande styrning 6ver att kontrol-
lerna genomforts pa ett indamélsenligt sitt och i enlighet med gillande regelverk.

Har grinskontrollerna genomforts pa ett andamalsenligt satt?

Granskningen visar att grinskontrollerna pi ett indamalsenligt sitt har lokaliserats
till de platser dir migranter huvudsakligen reste in i Sverige. Genomférandet har
skett med tre olika ambitionsnivier och har skilt sig at visentligt mellan polisreg-
ionerna Syd och Vist. Riksrevisionen bedémer att kontrollerna i stort har varit inda-
malsenligt utformade f6r att na sitt syfte utifran forutsittningarna vid de olika kon-
trollplatserna. Region Syd borde dock, for att sikerstilla sandamalsenlighet genom
hela insatsen, ha 6vervigt om utformningen skulle justeras nir antalet migranter
som anlinde minskade.

Avseende bemanning konstaterar Riksrevisionen att det i region Syd i stort sett har
saknats granspoliskompetens vid de tillfilliga grinskontrollerna. Vidare konstaterar
Riksrevisionen att lagstiftningen inte ir tydlig vad giller 6vergdngen av ansvaret for
en asylsékande mellan Polismyndigheten och Migrationsverket, vilket medfér en
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risk for att personer som uppger sig vilja ansoka om asyl skulle kunna komma in i
landet utan att formellt anséka om det.

Har Polismyndigheten haft en rimlig planering och bered-
skap for att kunna aterinféra tillfilliga granskontroller vid
inre gréns?

Sex av sju polisregioner har tagit fram beredskapsplaner for aterinforande av grins-
kontroll vid inre grins. Majoriteten av planerna har brister, frimst avseende resur-
ser och kommunikation, som bland annat gor att Polismyndigheten inte har en
samlad bild av sin formaga. Vad giller ansvarsférdelning utgér planerna fran ruti-
nerna for sirskilda hindelser, vilket kan bli problematiskt eftersom dessa inte har
anpassats till polisens nya organisation. Polismyndigheten har trots bristerna kun-
nat hantera det akuta liget i de aktuella tillfilliga grinskontrollerna, men en bittre
beredskap hade troligen underlittat ett effektivare terinférande.

Har Polismyndigheten i rimlig utstrickning arbetat med att
minimera de negativa effekterna for myndighetens 6vriga
verksamhet?

Riksrevisionen konstaterar att det inte har forekommit nagot systematiskt arbete
inom Polismyndigheten med att minimera negativa effekter pa 6vrig verksamhet.
Region Syd har dock aktivt forsokt styra sidana effekter vid urvalet av forstirknings-
personal. Polismyndigheten saknade i stort rutiner f6r urval av férstirkningsperso-
nal. Bitride frin samverkansmyndigheterna har enligt Riksrevisionen anvints i
rimlig utstrickning i region Vist, men hade kunnat anvindas i stérre utstrickning
i region Syd for att minska pafrestningarna for Polismyndigheten. Riksrevisionen
ser positivt pa att Polismyndigheten under insatsen har férbittrat planeringen av
forstarkningspersonalen.

Har uppféljningen av grianskontrollernas kostnader och
effekter varit tillracklig fér att kunna préva behovet av fort-
satta inre grianskontroller och vid behov justera insatsen?

Riksrevisionen bedémer att den uppfsljning som skett inte har varit tillricklig f6r
att fungera som ett fullgott beslutsunderlag for regeringens beslut om férlingning
av de tillfilliga grinskontrollerna eller for Polismyndighetens justeringar av insat-
sen. Myndigheterna har foljt upp férindringar i fléden av migranter samt vissa kost-
nader. De har diremot inte pd ett systematiskt sitt f6ljt upp om kraven for tillfilliga
granskontroller dr uppfyllda eller de tillfilliga grinskontrollernas effekter, vare sig
pa hotet som ska avvirjas eller pa de operativa myndigheternas 6vriga verksambhet.
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Enligt Riksrevisionens bedomning borde Polismyndigheten ha tillsett att det fanns
en betryggande uppfoljning av insatsen for att kunna genomfora eventuella juste-
ringar av denna. Regeringen borde, i egenskap av beslutsfattare, ha tagit ett storre
ansvar for att sikerstilla ett fullgott beslutsunderlag.

Overgripande slutsatser

Granskningen har visat att regeringen har beslutat om éaterinférande och forling-
ning av de tillfilliga grinskontrollerna utan ordentlig styrning och uppf6ljning av
dem. Detta har enligt Riksrevisionen medfért stora risker, sirskilt som det har
handlat om en storre polisinsats i en fér Polismyndigheten redan anstringd situat-
ion, tillimpningen av en restriktiv undantagsregel, och att grinskontroller kan fa
stora konsekvenser fér enskilda personer. Som nimnts har de aktuella grinskon-
trollerna dock upprittats pa ett indamalsenligt sitt.

Under granskningen har Riksrevisionen noterat brister i ledning och kommunikat-
ion inom Polismyndigheten. Exempelvis hade den nationella ledningen en felaktig
uppfattning om hur kontrollerna genomférdes. Bristerna har lett till att instrukt-
ioner och uppdrag har varit otydliga, samt att information inte har tagits om hand
och spridits.

Vid granskningen har Riksrevisionen ocksd uppmirksammat nagra itgirder som
skulle forbattra formagan att i framtiden uppritta tillfilliga grinskontroller vid inre
grins mer effektivt och med hogre kvalitet:

e Regeringen bor se 6ver utlinningslagen och utlinningsférordningen avse-
ende Polismyndighetens och Migrationsverkets respektive ansvar.

¢ Polismyndigheten bor planera f6r anpassning och utrustning av majliga kon-
trollplatser vid tillfilliga grinskontroller vid inre grins.

e Polismyndigheten bér uppdatera de befintliga beredskapsplanerna samt ta
fram en nationell plan och en plan f6r region Stockholm. Myndigheten bor
dven uppdatera rutinerna for sirskilda hindelser.

e Polismyndigheten bor ta fram principer for urval av férstirkningspersonal
som tar hinsyn till bide kortare och lingre insatser.

e Polismyndigheten bér genomfora en bredare utbildningsinsats inom myn-
digheten avseende utlinningsritt.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Under hosten 2015 skedde en stor kning av migrationen! till Sverige. En atgird
som regeringen vidtog var att i november 2015 tillfilligt aterinfora grinskontroller
vid inre grins. Foér Polismyndigheten innebar detta en extraordinir arbetsuppgift
som stillde krav p4 myndigheten att agera snabbt och omprioritera sina resurser.
Det &r viktigt att Polismyndigheten kan hantera sidana oférutsedda hindelser och
att detta sker utan att ordinarie arbetsuppgifter asidositts. Riksrevisionen har dirfér
granskat upprittandet av de tillfilliga grinskontrollerna vid inre grins.

1.2 Bakgrund

Inom Schengensamarbetet ska det inte forekomma grianskontroll vid passage av
grinserna mellan medlemsstaterna, s kallad inre grins.2 Vid ett allvarligt hot mot
den allminna ordningen eller den inre sikerheten i en medlemsstat, far den med-
lemsstaten diremot tillfilligt aterinféra grinskontroll vid inre grins.’ Beslut om att
tillfilligt aterinfora granskontroll i Sverige fattas enligt huvudregeln av regeringen
efter en framstillan fran Polismyndigheten eller Sikerhetspolisen.+ Polismyndig-
heten ansvarar fér de svenska granskontrollerna.s

1.2.1 Polismyndighetens forberedelser hosten 2015

Under september och oktober 2015 diskuterades mojligheten och behovet att dter-
inféra grinskontroll vid inre grins inom Polismyndigheten och med Tullverket,
Kustbevakningen samt Migrationsverket. I september informerade polisregionerna
Syd och Vist grinspolissektionen pa polisens Nationella operativa avdelningen,
Noa, samt den nationella staben f6r den sirskilda hindelsen Alma (se mer nedan
om Alma) om att de sig ett behov av grianskontroller for att skapa ordning i flodet

1 Med migranter avser vi i denna rapport personer som vid grinspassagen saknar tillstand att uppe-
halla sig i landet. Detta omfattar personer som avser séka asyl, personer som énskar passera genom
Sverige samt personer som avser att uppehalla sig i Sverige utan ritt till det.

2 Art. 1-2 Europaradets och parlamentets férordning (EG) nr 562/2006 av den 15 mars 2006 om en
gemenskapskodex om grianspassage fér personer (kodex om Schengengrinserna). Férordningen har
ersatts av Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/399 av den 9 mars 2016 om en un-
ionskodex om granspassage fér personer (kodex om Schengengrinserna). Den senare férordningen
benidmns i det féljande "den nya kodexen”. Den utgér en kodifiering av de dndringar som tidigare
har gjorts av kodexen om Schengengrinserna och innebir inte nigra dndringar i sak.

3 Art. 23 och 25 kodex om Schengengrinserna (art. 25 och 28 i den nya kodexen).

4 6 kap. 5§ utlinningsférordningen (2006:97). Polismyndigheten och Sépo kan i bradskande fall sjilva
besluta att 4terinféra grianskontroll vid de inre grinserna.

5 9kap. 1§ utlinningslagen (2005:716).
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av migranter.s Enligt uppgift var samtliga regionala grinspolissektioner i mitten av
september &verens om att det fanns ett behov av att aterinféra grinskontroller.”
Aven Polismyndighetens nationella operativa ledningsgrupp (NOLG) bedémde i
september att "vi ir nira ett lige dir polisen bor framfora ett forslag till regeringen
avseende grinskontroll, partiell koncentrerad till ett par platser i Sverige — frimst
Syd”, dven om det skulle vara en stor anstringning pa personalnumeriren inom
polisen.s

I slutet av september presenterade Noa:s grinspolissektion tre handlingsalternativ
for rikspolischefen; oférindrat lige, 6kad inre utlinningskontroll respektive dterin-
ford grinskontroll. I promemorian uppgavs att ett allvarligt hot enligt kodex om
Schengengrinserna “torde foreligga” och att grinskontroller troligen var en mer
effektiv atgird in utdkade inre utlinningskontroller.’ I bérjan av oktober fanns det
enligt Noa:s grinspolissektion indikationer fran ledningen pa att grinskontroller
skulle aterinforas. Den 21 oktober meddelade dock grinspolissektionen vid Noa po-
lisregionerna att rikspolischefen inte ansdg att liget var siddant att Polismyndig-
heten kunde besluta om att aterinfora grinskontroller.' Polismyndigheten gjorde
inte heller nagon framstillan om éterinférda grinskontroller till regeringen. Efter
detta gick beredskapen for att dteruppritta grinskontroller ned. Nir beslutet sedan
fattades av regeringen den 12 november 2015 blev flera bersérda éverraskade.

1.2.2 Genomfdrdes inom den sirskilda hindelsen Alma

Polismyndigheten valde att genomfora de tillfilliga grinskontrollerna vid inre grins
som en del av den nationella sirskilda hindelsen Alma.

Sirskild handelse

En sarskild hidndelse inleds om Polismyndigheten inte kan hantera en viss hiandelse eller
situation inom ordinarie organisation (den s.k. linjeverksamheten). Den innebir att det
avsitts sarskilda resurser och personer for att jobba riktat mot denna hindelse eller situ-
ation. Sirskilda hindelser férekommer regelmissigt inom polisen. Vanligtvis beslutas de
pa regional niva och avser en kortvarig hindelse, sdsom ett idrottsevenemang. Om hin-
delsen berdr flera regioner, eller om flera regioner behéver samordnas, kan chefen for
Noa besluta att inleda en nationell sarskild handelse.

6 Polismyndigheten, Interna maotesanteckningar fran stabsorientering inom Alma.

7 Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab region Syd 2016-05-30.

8  Polismyndigheten, Métesanteckningar frain NOLG méte 2016-09-16; Polismyndigheten, Interna méte-
santeckningar frdn stabsorientering inom Alma.

9 Polismyndigheten, Féredragningspromemoria Alma, daterad 2015-09-23.

10 Polismyndigheten, Interna métesanteckningar frin stabsorientering inom Alma; Polismyndigheten, In-
terna matesanteckningar fran regionmaten inom Alma.

" Intervju Kustbevakningen: huvudkontor och sambandsman hos polisen 2016-05-18; intervjuer Polis-
myndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab region Syd 2016-05-30, granspolissektion
och operativ personal region Vist 2016-06-01, ledning grinspolissektion region Vst 2016-06-01.
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Den sirskilda hindelsens kommenderingschef leder alla resurser inom denna och beslu-
tar genom s.k. beslut i stort (BIS) om den sirskilda hindelsens inriktning. Kommende-
ringschefen bitrids i sitt arbete av en stab med funktioner och arbetssitt enligt sarskilda
rutiner (se killhdnvisningen). Vid en nationell sérskild hindelse skapas en nationell kom-
menderingsstab samt motsvarande stab pa regionniva. Det operativa arbetet i en sarskild
hiandelse leds av polisinsatschefer.

Nationell kommenderingsstab

Regional kommenderingsstab Regional kommenderingsstab Regional kommenderingsstab

Polisinsatschef Polisinsatschef Polisinsatschef

Operativa grupper Operativa grupper Operativa grupper

Kéilla: Rikspolisstyrelsens foreskrifter och allmdnna rdd om Polisens planering, organisation och ledning vid
sdrskilda hdndelser, FAP 201-1, RPSFS 2006:14; Rikspolisstyrelsen, Operativ ledning. Bedémande och
beslutsfattande. Lednings- och filtstaber vid sirskilda héndelser; intervju Polismyndigheten: grinspolis-
sektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11.

Alma inleddes den 8 september 2015 f6r att hantera den 6kande migrationen. Malet
med Alma var bland annat att sikerstilla ett enhetligt arbetssitt i polisens operativa
arbete med inre och yttre grinskontroll och brottsbekimpning, samt underlitta for
asylsokande.2 Fér Alma utsags en kommenderingschef vid Noa, och en nationell
ledningsstab organiserades dir. Varje polisregion utsig en regional kommende-
ringschef och upprittade en motsvarande stab. Den nationella kommenderingsche-
fen ansvarade for resursfordelning, kommunikation, samordning, tolkning och till-
limpning av gillande ritt, samt for att ta fram gemensamma arbetssitt. De region-
ala kommenderingscheferna ansvarade for att genomféra det operativa arbetet och
planera regionens resurser. Detaljplaneringen for de tillfilliga grianskontrollerna
gjordes till stor del av polisinsatscheferna (yttre befil) och platscheferna vid grins-
kontrollplatserna. Spridning av information fran den nationella staben till region-
erna och andra myndigheter skedde i huvudsak genom beslut i stort, stabsoriente-
ringar, ligesbilder samt moten med regionerna. Noa inhimtade information ge-
nom dessa méten och genom stiende rapporteringsuppdrag till polisregionerna.:s

2 Polismyndigheten, Beslut i stort f6r den scirskilda héiindelsen ALMA, v 1.1, 2015-09-10.

13 Intervjuer Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09, gréanspolis-
sektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11, kommenderingsstab region Vst 2016-06-01,
grinspolissektion och operativ personal region Vist 2016-06-01.
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Nir Alma avslutades den 19 februari 2016 6vergick ansvaret for de tillfilliga grins-
kontrollerna till regionerna dir de genomfordes, d.v.s. Syd och Vist.1# I region Syd tog
en overgangsstab éver ansvaret fram till maj 2016, da det lades 6ver pa den regionala
granspolissektionen.'s I region Vist flyttades ansvaret frin Alma till den regionala
granspolissektionen redan i slutet av januari 2016.1¢

1.3 Fragestillningar och avgrdansningar

Syftet med granskningen &r att bedéma om de tillfilliga grinskontrollerna vid inre
grins har upprittats pa ett indamalsenligt och effektivt sitt. Granskningen behandlar
foljande fragestillningar:

1. Har uppdraget att aterinféra grianskontroller varit tydligt?

2. Har grinskontrollerna genomforts pa ett indamalsenligt sitt?

3. Har Polismyndigheten haft en rimlig planering och beredskap for att kunna
aterinfora tillfilliga granskontroller vid inre grins?

4. Har Polismyndigheten i rimlig utstrickning arbetat med att minimera de ne-
gativa effekterna f6r myndighetens 6vriga verksamhet?

5. Har uppféljningen av grinskontrollernas kostnader och effekter varit tillricklig
for att kunna préva behovet av fortsatta inre grinskontroller och vid behov ju-
stera insatsen?

Granskningen avser Polismyndigheten. Regeringen omfattas vad giller uppdraget till
Polismyndigheten och uppf6ljningen av insatsen. Tullverket, Kustbevakningen och
Migrationsverket omfattas vad giller deras delaktighet i grinskontrollerna.

Granskningen avgrinsas i tid till dess att de nationella forstirkningarna avslutades i
maj 2016. Granskningen studerar inte grinskontrollernas effekter pd migrationen
och pa polisens 6vriga verksamhet. Fokus i detta avseende ir istéillet huruvida berdrda
myndigheter och regeringen har haft en rimlig uppfoljning. Inte heller omfattar
granskningen fragan om regeringens beslut i sig var motiverade och formellt kor-
rekta. Granskningen omfattar inte identitetskontrollerna av resenirer med tag, buss
eller passagerarfartyg fran Danmark till Sverige som inférdes den 4 januari 2016.17

4 Polismyndigheten, Beslut i stort for den scrskilda héiindelsen ALMA, v 6.0 — avveckling av insatsen,
2016-02-05.

15 Qvergangsstaben var en fortsattning av den regionala kommenderingsstaben. Den stéttade i huvud-
sak den regionala grinspolissektionen i personal- och logistikhantering fram till det att de nationella
forstarkningarna avslutades (e-post Polismyndigheten 2016-06-24; Polisregion Syd, Utvirdering av
insatsen Alma inom polisregion Syd. Reviderad version 2016-08-24. Dnr A174.095/2016, saknr 273,
version 06.00, s. 11).

16 Intervju Polismyndigheten: kommenderingsstab region Vst 2016-06-01.

7 ID-kontrollerna regleras av lagen om sirskilda atgérder vid allvarlig fara fér den allménna ordningen
eller den inre sikerheten i landet (2015:1073) och férordningen om vissa identitetskontroller vid all-
varlig fara fér den allminna ordningen eller den inre sikerheten i landet (2015:1074 och 2016:723).
Enligt dessa ska transportéren kontrollera att de resande kan styrka sin identitet. Kontrollerna sker
vid pastigning i Danmark.
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1.4 Metod

Riksrevisionen har under granskningen genomftrt dokumentstudier, intervjuer och
en enkitundersskning, samt besokt de tillfilliga grinskontrollerna vid Lernacken och
Hyllie samt den ordinarie grinskontrollen pd Arlanda flygplats for att observera hur
grinskontrollerna praktiskt har genomforts. Bessken vid de tillfilliga granskontrol-
lerna genomfordes i mars 2016.

Dokumentstudierna har i huvudsak omfattat beslut, utvirderingar, ligesbilder, mote-
santeckningar samt analyser och utredningar som berérda myndigheter har gjort. Syf-
tet har varit att klarligga hindelseférloppet och vilka atgirder som har vidtagits, samt
att bedoéma tydligheten i instruktionerna. Riksrevisionen har iven granskat bered-
skapsplaner f6r aterinforande av grinskontroll f6r att fa en bild av Polismyndighetens
beredskap for en sidan insats.

Intervjuer har genomforts med tjinstemin vid Justitiedepartementet, Migrationsver-
ket, Tullverket, Kustbevakningen, Sikerhetspolisen (Sipo), Myndigheten for sam-
hillsskydd och beredskap (MSB) samt Polismyndigheten. Inom Polismyndigheten
har Riksrevisionen intervjuat foretridare f6r grinspolissektionerna i regionerna Syd
och Vist, grianspolissektionen pa Noa, stabspersonal vid Alma nationellt och regionalt
i Syd och Vist, polisregion Syds ledning, polisinsatschefer, platschefer och operativ
personal vid de tillfilliga grinskontrollerna, samt poliser som har utvirderat de tillfil-
liga grianskontrollerna for att fa en bild av bade det operativa och det strategiska arbe-
tet.

En enkdtundersokning har riktats till polisregionerna som har bistatt med f6rstirk-
ningar till de tillfilliga grinskontrollerna i region Syd. Den syftade till att klargéra
regionernas prioriteringar vid urval av forstirkningspersonal samt uppfoljning.

1.5 Disposition

Rapporten ir indelad efter de fem revisionsfrigorna. Varje kapitel inleds med att be-
démningsgrunden for frigan preciseras, varefter Riksrevisionens iakttagelser och be-
démningar presenteras. I kapitel 7 behandlas vissa évergripande observationer och
reflektioner fran granskningen. Hir presenteras ocksd nigra atgirder som skulle
kunna underlitta en effektivare hantering av framtida tillf4lliga granskontroller.
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2 Tydligheten i uppdraget

En forutsittning for att indamalsenliga grinskontroller ska kunna upprittas ir att
uppdraget ir tydligt for den verkstillande myndigheten och f6r de tjinstemin dir
som ansvarar for detta. I detta kapitel diskuteras tydligheten dels i regeringens be-
slut och dels i beslut om genomférandet inom Polismyndigheten.

2.1 Bedémningsgrund

Vid ordinarie grinskontroller finns det tydliga regler f6r kontrollernas lokalisering
och detaljerade krav pad deras genomfsrande.'s For aterinforda grinskontroller vid
inre grins saknas dock tydlig reglering i dessa avseenden. For dessa giller bestim-
melserna for ordinarie grinskontroll i tillimpliga delar. Kontrollerna férutsitts an-
passas efter det hot mot allmin ordning eller inre sikerhet som har foranlett dem,
och omfattning och varaktighet av dem far inte 6verskrida vad som ir absolut nsd-
vindigt for att bemota det allvarliga hotet.1?

For att Polismyndighetens uppdrag ska vara tydligt krivs sdledes att regeringens
beslut antingen anger var kontrollerna ska genomforas och vilka regler som ska
tillimpas vid dem, eller att detta kan avgoras med ledning av det hot som ska avvir-
jas genom dem. En f6rutsittning for det senare ir att hotet konkretiseras.

Polismyndighetens beslut om genomférandet bér precisera lokalisering och ut-
formning ytterligare for att uppdraget ska vara tydligt fér den operativa personalen.
Polismyndigheten bor som en del av detta ange hur reglerna i kodex om Schengen-
grinserna ska tillimpas Detta 4r enligt Riksrevisionen avgérande fér grinskontrol-
lernas utformning. Eftersom det dr en komplex juridisk fragestillning som kriver
en kvalificerad analys ska den, enligt Riksrevisionen, avgoras av personer med rele-
vant kompetens.? D4 Noa har ett processansvar for grinskontrollverksamheten
ir det rimligt att denna typ av beslut fattas dir.

2.2 Regeringens beslut om grinskontroller

Efter att Migrationsverket forordat det i en skrivelse till regeringen, beslutade rege-
ringen den 12 november 2015 att grinskontroll vid inre grins skulle genomfbras

18 Se avdelning Il kodex om Schengengrinserna.

19 Art. 23 och 28 kodex om Schengengrinserna (art. 25 och 32 i den nya kodexen).

20 En annan sak r férenklade inresekontroller som kan genomféras efter beslut av befilhavaren vid ett
griansovergangsstille vid exceptionella eller oférutsedda omstindigheter (art. 8 kodex om Schengen-
grinserna, art. 9 i den nya kodexen).

21 polismyndigheten 2015, Faktablad. Processansvaret omfattar att skapa, férvalta och implementera
enhetlighet, informationskanaler samt utveckling och uppféljning av processen.
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fran kl. 12 samma dag till den 21 november 2015. Lokaliseringen, omfattningen och
utformningen av kontrollen skulle anpassas till vad som var nédvindigt med hin-
syn till allmin ordning och inre sikerhet. I beslutet hinvisade regeringen till be-
domningar av den rddande migrantsituationen frin MSB, Migrationsverket och Po-
lismyndigheten? och uppgav:

Sammantaget bedomer regeringen att forhdllandena nu dr sidana att det ur ett brett
perspektiv foreligger ett hot mot den allmdnna ordningen och den inre sikerheten. Mot
bakgrund av att andra datgirder bedomis otillrickliga for att avvirja detta hot bor déirfor
grinskontroll i enlighet med artikel 25 i kodex om Schengengrinserna genomforas vid den
inre griansen.2

De tillfilliga grinskontrollerna har f6rlingts kontinuerligt. Nagra forindringar eller
fortydliganden avseende det hot som ska avvirjas, grinskontrollernas utformning
eller lokalisering har inte skett i besluten om foérlingning.2+ I de underrittelser om
aterinférd grianskontroll som regeringen limnade till EU-kommissionen, Europe-
iska radet och 6vriga medlemsstater nimns samma hotbild som i besluten. Rege-
ringen tilligger ocksa att grinskontroller kan hjilpa till att slussa migranter till ritt
samhillsfunktion samt att férebygga och uppticka brott.>s

22 Enligt Migrationsverket saknades kontroll éver hur manga som utéver de asylsékande reste in utan
visering eller uppehillstillstand. Migrationsverket ansag att grianskontroller skulle kunna bidra till
dkad ordning i mottagandet av asylsékande och bittre kontroll av det stora antal ménniskor som
reste in i landet av andra skil dn att soka asyl. Verket uppgav att man inte hade bedémt om grins-
kontrollerna skulle leda till att fler eller firre skulle séka asyl i Sverige, men sag flera positiva effekter
om firre sékte sig hit. (Migrationsverkets skrivelse den 2015-11-11, dnr. 1.1.2-2015-75130)

Rikspolischefen ansag att det forelag ett allvarligt hot mot den allminna ordningen och den inre s&-
kerheten enligt kodex om Schengengrinserna. Han ansag daremot inte att det ur ett polisiart per-
spektiv var motiverat att géra en framstillan till regeringen om aterinférande av grinskontroller pa
grund av de negativa effekter fér Polismyndighetens évriga verksamhet som det bedémdes ge. (Justi-
tiedepartementet, Tjinsteanteckning fran telefonsamtal den 11 november 2015)

MSB bedémde att det féreldg utmaningar for virnandet av méalen for var sikerhet, frimst med avse-
ende pa liv och hilsa samt samhillets funktionalitet. Situationen avseende boende, socialtjanst samt
skola angavs utgéra akuta utmaningar. (MSB, Nationell lgesbild fér den samlade hanteringen av
flyktingsituationen 2015-11-10, dnr 2015-4788)

23 Regeringsbeslut 11:13, Ju2015/08659/PO.

24 Se regeringsbeslut 11:9,Ju2015/08976/PO; regeringsbeslut 11:17, Ju2015/09670/PO; regeringsbeslut
11:5, Ju2015/09945/PO. Fran den 7 januari 2016 6vergick man till ett planerat férfarande enligt art.
24 (art. 27 i den nya kodexen), se regeringsbeslut 11:2, Ju2016/00088/PO; regeringsbeslut 11:12,
Ju2016/01029/PO; regeringsbeslut 11:7, Ju2016/01957. Fran den 8 juni 2016 grundar sig beslutet i
art. 29 i den nya kodexen, se regeringsbeslut 11:13, Ju2016/04305/PO. Detta innebir bl.a. att lokali-
seringen av kontrollerna bestdms i ett EU-beslut. Denna férlangning faller dock utanfér den tidspe-
riod som omfattas av granskningen.

25 Medlemsstaten ska enligt art. 24 och 25 i kodex om Schengengrénserna (art. 27 och 28 i den nya ko-
dexen) underritta kommissionen om aterinférda granskontroller. Regeringen har underrittat kom-
missionen genom skrivelserna JU2015/08976/PO, JU2015/09681/PO, JU2015/09967/PO,
JU2015/00114/PO, JU2015/01017/PO.
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Vad giller kontrollernas lokalisering konstaterar Riksrevisionen att regeringens be-
slut inte klargjorde vid vilka platser grinskontrollerna skulle genomféras. Av beslu-
tet framgar dock att det allvarliga hotet som skulle avvirjas handlade om migrant-
strommarna. Eftersom dessa var vil kinda f6r Polismyndigheten hosten 20152 be-
doms lokaliseringen dnda ha varit tillrickligt tydlig for Polismyndigheten.

Vad giller genomf6randet av grinskontrollerna framgar det inte av regeringens be-
slut vilka bestimmelser i kodex om Schengengrinserna som bedémdes tillimpliga
eller hur kontrollerna skulle genomfé6ras. Detta 6verlits istillet at Polismyndigheten
att avgora.” Att detta anses utgora en fraga for expertmyndigheten, i detta fall Polis-
myndigheten, har Riksrevisionen inte nigra invindningar mot. Det 4r dock viktigt
att hotet som ska avvirjas i sddana fall konkretiseras sa att det blir mojligt for myn-
digheten att gora en korrekt bedémning. Riksrevisionen konstaterar att regeringens
beslut inte konkretiserade vare sig det allvarliga hot som skulle avvirjas eller hur
tillfilliga grianskontroller skulle bidra till det. Eftersom beslutet var mycket allmint
hallet vad giller hotet som skulle avvirjas, utover att det rérde migrantsituationen,
kunde grinskontrollernas syfte tolkas pa flera olika sitt. Utifrdn bedémningarna
som beslutet hinvisar till kan syftet exempelvis vara att minska antalet asylsokande
som kommer in i Sverige (for att minska pafrestningarna pa skola, boende och om-
sorg som MSB noterade, samt for att na de positiva effekter som Migrationsverkets
ansag skulle fslja av firre asylsskande), eller att lata samtliga passera grinsen men
under mer kontrollerade former (i enlighet med Migrationsverkets 6énskan om ¢kad
ordning i mottagandet). Regeringens uppdrag till Polismyndigheten maste darf6r
beddmas ha varit otydligt i denna del.2s

2.3 Polismyndighetens beslut om grianskontroller

Polismyndigheten valde att genomfora de tillfilliga grinskontrollerna som en del
av den nationella sirskilda hindelsen Alma, vars inriktning styrdes genom beslut i
stort (sdrskild hindelse behandlas i avsnitt 1.2.2). T Beslut i stort for den nationella
sirskilda handelsen Alma v 4.1, den 12 november 2015, uppgavs:

Inre grinskontroll genomfors partiellt avseende grinsévergdngar och personer som rér
sig over dessa. [Kommenderingschefen] ALMA beslutar vilka grinsovergingar som
skall omfattas samt riktlinjer for rattssikerhet och enhetlighet i den praktiska tillimp-

ningen.

2% Genom samarbeten med andra myndigheter och utlandsk polis samt genom eget underrittelsear-
bete hade kommenderingsledningen fér Alma god kinnedom om dessa. Se t.ex. Polismyndigheten
2015, Aterinfsrande av grinskontroll — faktaunderlag, daterat 2015-10-13, samt avsnitt 1.2.1.

27 Justitiedepartementet gav i faktagranskningen av denna rapport férklaringen att beslutet om &terin-
férande inte preciserade tillimpliga regler for att ge Polismyndigheten flexibilitet i genomférandet
samt att Regeringskansliet sag hotet i ett brett perspektiv s som problembilden beskrevs av MSB.

2 Detta illustreras dven av métesanteckningarna fran regionmétena inom Alma, daterade 2015-11-23,
enligt vilka kommenderingschefen uppgav att det 4r svart att veta vad regeringen vill.
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I beslutet angavs vidare att det av regeringen fattade beslutet om tillfillig grinskon-
troll vid inre grins skulle genomféras med f6ljande inrikining och ansvarsfordel-
ning:

Fran 2015-11-12 skall granskontroll genomforas inledningsvis vid foljande grinséver-
gangar:

— Trelleborgs hamn/Region Syd

— Helsingborgs hamn,/Region Syd

— Oresundsbron/Region Syd

— Goteborgs hamn/Region Vit

— Varbergs hamn/Region Viist

Kommenderingschefen har inte fattat nigra ytterligare beslut om hur grinskontrol-
lerna ska genomforas. Diaremot har det till besluten i stort bilagts en promemoria
om rutiner och rittstillimpningen i den sirskilda hindelsen Alma.» I promemo-
rian uppges foljande avseende grinskontrollernas syfte:

Av regeringens beslut om dterinférande av grinskontroll framgar att skilen for beslutet
framst varit att begrinsa ett okontrollerat infléde av tredjelandsmedborgare, skapa ord-
ning och reda samt underlitta identifiering av olika kategorier av anlindande. |...] De
atgirder som av Polismyndigheten vidtas vid grinskontrollen bor dirfor ha som sitt
[framsta syfie att dessa mal uppfylls.30

Operativa fragor har diskuterats vid regelbundna méten mellan den nationella och
de regionala kommenderingsstaberna for Alma, varfor vissa muntliga instruktioner
om utformningen har férekommit.

De regionala kommenderingscheferna f6r Alma i polisregionerna Syd och Vist har
beslutat om grinskontrollernas inriktning i regionala beslut i stort. Enligt polisreg-
ion Syds beslut skulle polisen genomféra grinskontroll i syfte att sikerstilla inres-
andes ritt till vistelse i landet och identifiera personer med internationellt skydds-
behov si att de kunde anvinda sig av ritten att anséka om asyl. Grinskontrollerna
skulle vara partiella, vilket innebar att alla inresande inte behdvde kontrolleras. Kon-

29 Polismyndigheten 2015, PM frdn grinspolissektionen vid NOA version 1.7, saknr 630. Promemorian
behandlar dven fragan om kodex om Schengengrinsernas tillimplighet vid de aterinférda granskon-
trollerna under rubriken "Grinskodexens tillimplighet jimfért med utldnningslagen”. Dar framgér
att Noa bedémer att de bestimmelser i kodex om Schengengrinserna dir det klart framgar att de
avser kontroll vid yttre grins inte ska tillimpas vid de aterinférda kontrollerna vid inre gréans. Prome-
morian behandlar inte regleringen ndrmare. Varken fragan om vilka regler som bedéms tillimpliga
mot bakgrund av det allvarliga hotet som ska avvirjas, eller andra mer konkreta fragestillningar i
den aktuella situationen berérs.

30 Redogérelsen lamnas under rubriken Overldmnande av drenden till Migrationsverket i samband med
inresa.

31 Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11.
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trollerna som utférdes skulle genomféras “fullt ut”. Enligt beslutet skulle den en-
skilda polisen utifran situationen i det specifika fallet bedéma och besluta om grins-
kontroll skulle genomféras. Av beslutet framgick vidare att kontroll skulle genom-
foras dygnets alla timmar vid kontrollplatserna.s2 Enligt polisregion Vists beslut
skulle granskontroll genomforas for att férhindra att personer som inte har ritt att
resa in i Sverige, och som inte heller har for avsikt att s6ka asyl hir, kommer in i
landet. Grinskontrollerna uppgavs kunna genomforas stickprovsvis eller utifrin
underrittelser om ett forvintat flode.s

Inom Polismyndigheten har grinskontrollernas praktiska genomférande betraktats
som en operativ friga som insatscheferna och de enskilda anstillda som tjinst-
gjorde vid kontrollerna har haft att bedoma.

Riksrevisionen kan konstatera att kommenderingschefen f6r Alma har beslutat
om var grinskontrollerna skulle genomftras. Uppdraget till de som har haft att ge-
nomféra grinskontrollerna bedésms dirfor som tydligt i denna del.

Vad giller hur kontrollerna skulle genomférs framgar att Polismyndigheten i en
bilaga till besluten i stort f6r Alma angett vad den uppfattade som syftet med
grinskontrollerna. Detta syfte ger en utgdngspunkt for den operativa personalens
arbete och grianskontrollernas utformning. Syftet ges dock inte en framhallen
plats utan ir placerat under en rubrik som berér andra fragor. Det dr darfor litt att
forbise. Nagot dvergripande beslut eller vigledning av vilka bestimmelser i kodex
om Schengengrinserna som ir tillimpliga eller hur dessa ska tillimpas finns inte
dokumenterad och synes inte ha behandlats av vare sig Almas nationella eller reg-
ionala staber.’s Inte heller i 6vrigt finns ndgon nirmare vigledning for det prak-
tiska genomférandet dokumenterad. Genomférandet har istillet bedémts som en
operativ friga som har fatt 16sas av den operativa personalen.:s Uppdraget till den
operativa personalen miste dirfor betriffande genomférandet av grinskontrol-
lerna bedémas ha varit otydligt.

32 Polisregion Syds regionalt kompletterande Beslut i stort fér den sirskilda hindelsen ALMA 3.0 den
12 november 2015

33 Polisregion Vst 2015, Polisinsatsorder, V140015730003.

34 Intervjuer Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09, grinspolis-
sektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11, kommenderingsstab region Vst 2016-06-01.

35 Den tidigare nimnda promemorian behandlar férvisso 6vergripande kodex om Schengengrinsernas
tillimplighet vid aterinférda granskontroller (se not 27). Redogérelsen dr dock mycket allmint héllen
och varken fragan om vilka regler som bedéms tillimpliga mot bakgrund av det allvarliga hotet som
ska avvirjas eller andra mer konkreta fragestillningar i den aktuella situationen berérs. Nagon vig-
ledning limnas inte heller i dessa fragor.

36 Region Syd konstaterade ocksa i en utvirdering av Alma att det tog tid innan Noa kom med direktiv
till regionen samt att det saknades uttalade kvalitetskrav pa polisens arbete (polisregion Syd, Utviir-
dering av insatsen Alma inom polisregion Syd. Reviderad version 2016-08-24. Dnr A174.095/2016, saknr
273, version 06.00, s. 9, 23-26, 32f).
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2.4 Riksrevisionens sammantagna bedémning

Riksrevisionens granskning visar att det var tydligt f6r Polismyndigheten var de
aterinforda grinskontrollerna skulle lokaliseras, samt att de specifika platserna pre-
ciserades av den nationella kommenderingschefen f6r Alma.

Vad giller hur de aterinforda grinskontrollerna skulle genomftras overlit rege-
ringen denna fraga helt och utan nirmare vigledning till Polismyndigheten — vad
som konkret skulle uppnis genom grinskontrollerna framgick inte av regeringens
beslut. Inom Polismyndigheten har det heller inte tagits fram nagra 6vergripande
beslut eller riktlinjer for hur kodex om Schengengrinserna skulle tillimpas vid kon-
trollerna, varken av den nationella kommenderingschefen fér den sirskilda hindel-
sen Alma eller av de regionala kommenderingscheferna i de biagge bersrda polis-
regionerna. Detta har i stillet betraktats som en operativ friga foér den operativa
insatsledningen att 1sa. I praktiken har alltsd en juridiskt komplicerad, och for
grinskontrollernas funktion avgorande, friga utan nirmare vigledning 6verlatits at
de polisinsatschefer och enskilda anstillda som har haft att genomféra kontrollerna.
Resultatet har blivit att beslut om hur kontrollerna skulle genomféras kommit att
delegeras fran regeringen inda ner till ligsta operativa niva. Detta innebir att det
har saknats styrning 6ver att kontrollerna genomfors pa ett indamalsenligt sitt och
i enlighet med gillande regelverk.

Riksrevisionen har under granskningen noterat att Polismyndighetens interna in-
struktioner har varit otydliga; besluten finns i flera versioner dir det inte tydligt
framgar vilken version som giller, och viktig information liggs i bilagor till beslu-
ten. Detta gor att instruktioner riskerar att férbises. Riksrevisionen har ocksd note-
rat att diarieféringen har brustit, vilket har gjort att Polismyndigheten har haft pro-
blem med att hitta material.
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3 Grianskontrollernas genomférande

I kapitlet beskrivs hur de tillfilliga grinskontrollerna har genomfbrts. Beskriv-
ningen ligger till grund fér en bedémning av huruvida grinskontrollerna har ge-
nomforts pa ett indamalsenligt sitt. Detta omfattar om de, utifran det allvarliga hot
som foranledde dem, dels har varit lokaliserade till ritt platser, och dels om de vid
dessa platser har varit utformade pi ett indamalsenligt sitt.

3.1 Bedémningsgrund

Som nimnts i kapitel 2 ir syftet med grinskontrollerna otydligt i regeringens be-
slut. Polismyndigheten tolkade dock syftet till att begrinsa ett okontrollerat inflode
av tredjelandsmedborgare, skapa ordning och reda, samt underlitta identifiering av
olika kategorier av anlindande; det vill siga skapa kontroll 6ver vilka som passerar
grinsen. Mot bakgrund av regeringens beslut och underlaget till detta, samt till vilka
av de dir angivna faktorerna som direkt skulle kunna paverkas av aterinférda grins-
kontroller, bedomer Riksrevisionen att detta ir en rimlig tolkning. Detta syfte an-
vinds dirfor for att bedéma de tillfilliga grinskontrollernas dndamélsenlighet.

3.1.1 Gréanskontrollernas lokalisering

Enligt resonemanget ovan foljer att kontroller bér ha upprittats dir flodet av mi-
granter in i Sverige var stort.

RIKSREVISIONEN 19



UPPRATTANDET AV TILLFALLIGA GRANSKONTROLLER VID INRE GRANS

3.1.2 Gréanskontrollernas utformning

Grinskontrollerna far som nimnts i kapitel 2 inte vara mer omfattande in vad som
ir absolut nodvindigt for att bemota hotet, samtidigt som tillimpliga delar av ko-
dexen om Schengengrinserna ska tillimpas.” Fsljande typer av inresekontroll vid
ordinarie granskontroll regleras i kodexen:

Tabell 1 Regler for ordinarie grinskontroll enligt kodex om Schengengranserna

Kontrolltyp Berorda personer  Atgirder m.m. vid kontroll

Minimi- Personer som Syftar till att kontrollera resehandlingars giltighet och
kontroll atnjuter fri akthet. Snabb och enkel kontroll av resehandling, vid
rérlighet inom EU | behov med hjilp av tekniska anordningar och
s6kning i databaser.

Férdjupad registerkontroll kan i enskilda fall géras for
att sakerstilla att personen inte utgor ett hot.

Noggrann Tredjelands Syftar till att kontrollera resehandlingars giltighet och
kontroll medborgare som | dkthet samt personens ritt att vistas i landet.
inte atnjuter fri Ingdende granskning av resehandlingar. Kontroll av

rorlighet inom EU | visering, syftet med vistelsen i landet, att personen
har tillrackliga medel for sitt uppehille och av att
personen inte dventyrar allmin ordning, inre
sikerhet, folkhélsa eller internationella relationer.
Kontrollen omfattar sékningar i relevanta databaser.

Férenklad Samtliga Far inforas vid exceptionella eller oférutsedda
kontroll omstdndigheter och ska anpassas till de
omstandigheter som gér den motiverad.
Beslutas av befilhavaren vid ett
gransovergangsstille.

Kéilla: Art. 7-8 kodex om Schengengrinserna (art. 8-9 i den nya kodexen).

For att uppna det ovan beskrivna syftet med grinskontrollerna bedémer Riksrevis-
ionen att en minimikontroll bér genomféras som huvudregel, samt noggrannare
kontroller vid behov.3s Kontrollerna bor vidare anpassas till de aktuella omstindig-
heterna vid respektive kontrollplats. Detta innebir att kontroller motsvarande regel-
verkets forenklade kontroller kan bli aktuella.

37 | de engelska, franska, spanska och italienska éversittningarna av kodexen anges i stillet att rele-
vanta artiklar géller mutatis mutandis, d.v.s. med vederbérliga dndringar.

38 Noggrann kontroll av alla tredjelandsmedborgare som inte atnjuter fri rérlighet inom EU kan enligt
Riksrevisionens bedémning anses vara fér omfattande.
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Om en person vid grinskontrollen uppger sig vilja ansoka om asyl, ska Polismyn-
digheten 6verlimna idrendet till Migrationsverket f6r prévning av asylansékan.» Om
personen da tillats att fritt passera grinsen och sedan kan vilja att inte uppsoka
Migrationsverket for att anséka om asyl, skulle detta motverka syftet med grinskon-
trollerna. Enligt Riksrevisionen forutsitter dirfor dndamalsenliga grinskontroller
ett samarbete mellan Polismyndigheten och Migrationsverket som garanterar att
alla som vid grianskontrollerna uppger sig vilja anséka om asyl far sin ansékan regi-
strerad hos Migrationsverket.

3.1.3 Bemanning och férmaga

Vid ordinarie grinskontroll ska lamplig personal i tillrickligt antal sittas in. Denna
personal ska vara specialiserad och vederbérligen utbildad for arbetet.+ Vid tillfil-
liga grianskontroller, som kriver att forstirkningar tas fran annan verksamhet inom
polisen, ir det enligt Riksrevisionen inte rimligt att kriva att samtliga dr speciali-
serade.# Det bor diremot finnas specialiserad personal vid varje grinskontrollstille
for att vigleda 6vrig personal. De forstirkningar som saknar tidigare utbildning i,
eller erfarenhet av, grinskontrollarbete bor ges en introduktion i aktuella regelverk
och rutiner.+

3.2 Grénskontrollernas lokalisering

Polismyndigheten hade som tidigare nimnts goda kunskaper om migrantflédena,
och kontrollerna forlades till platser dir migranter huvudsakligen bedémdes pas-
sera in i Sverige.# Tillfilliga grinskontroller har under den period som Riksrevis-
ionens granskning avser genomforts vid firjeligren i Trelleborg, Helsingborg,
Malmg, Varberg och Géteborg, samt i Malmo vid Lernacken vid Oresundsbron och
vid tagstationen Hyllie.# Lokaliseringen har justerats efter behov, exempelvis har

39 Vid grinskontroll kan Polismyndigheten besluta att avvisa en utlinning som inte avser att ansdka
om asyl och som saknar ritt att vistas i Sverige. Beslutet kan verkstillas omedelbart genom att utlan-
ningen sénds till sitt hemland eller till det land fran vilket denne kom till Sverige. (8 kap. 2 och 17 §§
och 12 kap 4 och 6 {f utlanningslagen. Se dven art. 13 i kodex om Schengengrinserna, art. 14 i den
nya kodexen.) Beslut om avvisning av asylsdkande fattas av Migrationsverket (8 kap. 17 § utldnnings-
lagen).

40 Se art. 14 och 15 i kodex om Schengengrinserna (art. 15 och 16 i den nya kodexen).

41 Enligt uppgift fran Polismyndigheten finns det inom grinspolisen totalt 416 passkontrollanter eller
granspoliser. Att helt bemanna de tillfilliga granskontrollerna med dessa specialutbildade personer
skulle sannolikt paverka den ordinarie grinspolisverksamheten negativt i orimlig utstrackning.

42 Erfarenheter fran tidigare kriser har visat att en kiirna av personal fran den egna organisationen, i
detta fall granspolisen, bor delta i insatsen for att guida férstirkningspersonalen in i arbetssitt och
rutiner (se Asp m.fl. 2014, s. 116).

43 Artikel p& Polismyndighetens hemsida 2015-11-12: Polisen utfor griinskontroller i Syd och Viist.
Hamtad 2016-02-24.

44 Intervjuer Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09, granspolissekt-
ion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11.
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kontroller tidvis genomforts vid Malmé hamn och kontroller har endast genomforts
i Varbergs och Géteborgs hamn om det har funnits anledning till det.# Enligt Riks-
revisionens bedomning har grinskontrollernas lokalisering varit indamalsenlig.

3.3 Grénskontrollernas utformning

Grinskontrollerna kunde enligt uppgift upprittas frin den tidpunkt som angavs i
regeringens beslut.¢ Genomférandet har dock skilt sig it mellan region Syd och
Vist och tycks inte ha dndrats nir Alma avslutades i februari 2016.

3.3.1 Region Syd

Vid de tillfilliga grinskontrollerna i polisregion Syd har samtliga personer kontrol-
lerats, enligt uppgift for att undvika etnisk profilering i grinskontrollerna.” I nagra
fall har man av praktiska skil avstitt fran att kontrollera ett visst tig, tdgvagn etc.
Polisen hade kontakt med berérda rederier for att fa forhandsuppgifter om antalet
personer pa firjorna. Enligt uppgift anvindes inte passagerarlistorna till profilering
eller vidare riskbedsmning eftersom det inte fanns resurser till det och eftersom det
initialt inte fanns behov da de flesta var asylsékande. Kontrollerna har varit upp-
byggda efter en f6rsta och andra linjens kontroll. I forsta linjen gjordes en snabb
kontroll av att resenirerna hade erforderliga resehandlingar och visum. En snabb
kontroll av en bils bagageutrymme kunde ocksd genomféras. Kontrollen av rese-
handlingarnas dkthet var mycket begrinsad. Instruktionerna till den operativa per-
sonalen var i huvudsak att kinna p4 handlingen for att avgora dess dkthet. Detta har
dock gjorts i begrinsad omfattning. Det har heller inte gjorts ndgon registerkontroll
av resehandlingarna, for att exempelvis sikerstilla att de inte 4r anmilda som stulna
eller fsrkomna. Detaljer i de operativa rutinerna har dndrats kontinuerligt, exem-
pelvis avseende rapportering av statistik, i huvudsak efter forslag frin den operativa
personalen vid kontrollerna. Férslagen hanterades av polisinsatschefen, som ocksi
féormedlade eventuella dndringar till den operativa personalen. Vid den férsta lin-
jens kontroll har det inte funnits tillgang till passlisare och annan teknisk utrust-
ning forutom UV-lampor. Region Syd har konstaterat att regionen inte har tillrick-
lig teknisk utrustning utan skulle behéva en omfordelning fran 6vriga polisreg-
ioner. En sddan omfordelning har dock inte skett. Vid tveksamheter angaende rese-
nirens handlingar eller ritt att vistas i Sverige togs personen till andra linjens kon-

45 Polisregion Syd 2016, Kompletterande beslut i stort (BIS) ver. 1.2 Griinskontroll Syd, A630-064.161/16,
2016-03-04 (regionalt beslut fattat efter att AlIma avslutats); intervju Polismyndigheten: grinspolis-
sektion och operativ personal region Vist 2016-06-01.

46 Intervju Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09.

47 Vid inresekontroll far inte nagon diskrimineras pa grund av exempelvis sin etniska tillhérighet (se
art. 6 kodex om Schengengrinserna, art. 7 i den nya kodexen).
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troll. Denna kontroll kunde innebira registerslagningar och en grundligare genom-
gang av person eller fordon. Vid denna fanns tillgang till dator f6r exempelvis regis-
terkontroller.+

Kontrollerna har genomforts vid befintliga tagstationer, firjeterminaler och vid
Oresundsbrons tullkontrollplats. Dessa var inte forberedda for grianskontroller och
hade begrinsade méjligheter till anpassning. Vid Hyllie station kontrollerades pas-
sagerarna pa tiget nir det stod pa stationen. De som steg av kontrollerades nir de
limnade perrongen. Pi perrongen fanns en husbil f6r andra linjens kontroll och
efter en tid sattes stingsel upp pa perrongen for att férsvira for resenirer att und-
vika kontroll. Vid firjeterminalerna kontrollerades passagerarna nir de stigit av fir-
jan. Vid Oresundsbron anvindes tullkontrollplatserna som finns vid betalstation-
erna i Lernacken. Passagerare pd bussar samt storre fordon kontrollerades vid anvi-
sad plats efter tullkontrollen for att undvika kobildning. I en uppstilld container
fanns tillgang till teknisk utrustning f6r andra linjens kontroll.

Trafikflodet vid platserna for de dterinférda grinskontrollerna var mycket stort. Un-
der 2015 passerade i snitt ca 19000 fordon och 150 resandetig per dag 6ver
Oresundsbron. Ca 75 passagerarfirjor anlinde till Helsingborgs hamn per dygn
medan ca 15 passagerarfirjor anlinde till Trelleborgs hamn per dygn.+ Det finns
inga sikerstillda siffror pa antalet migranter som anlinde, men enligt polisen sjonk
antalet kraftigt, fraimst fran det att identitetskontrollerna inférdes i januari 2016.5
Riksrevisionen har inte anledning att betvivla detta.st

Riksrevisionen konstaterar att region Syds kontroller i huvudsak har varit att jim-
stilla med en férenklad kontroll, i vilken alla moment som normalt ingar i en grins-
kontroll inte har genomforts.s2 Alla som passerade kontrollplatserna kontrollerades,
men den i det nirmaste summariska kontrollen av resedokument har medfort att

48 Besok vid de tillfilliga grianskontrollerna vid Lernacken och Hyllie, 2016-03-09; intervju Polismyndig-
heten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09; Polismyndigheten 2016, Rapport frin
Bedémandegruppens besik i region Syd 14-15 januari 2016, s. 14; polisregion Syd, Genomférandeplan
for tillféllig partiell griinskontroll i polisregion Syd, V15001009001, 2015-09-21; e-post Polismyndigheten
2016-06-24.

49 Antalet bilresenirer dver Oresundsbron uppskattas ha 6kat under hésten 2015 jamfért samma tids-
period 2014, medan antalet tagresenirer minskade. Uppgifter haimtade fran www.oresundsbron.com
den 2016-09-08; artikel p4 Oresundsinstitutets hemsida, Effekterna av ID- och grinskontroller mellan
Skdne och Sjilland, 2016-07-07.

50 Intervju Polismyndigheten: polisinsatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09.

51 Enindikation p4 att det forhaller sig pa detta sitt &r dven att antalet asylansékningar som lamnades
till Migrationsverket da sjonk kraftigt. Det inkom 36 726 asylansékningar till Migrationsverket under
november 2015, att jimféra med 4 166 under januari 2016 (Migrationsverkets statistik).

52 Polisens bedémandegrupp som utvirderade de tillfdlliga grinskontrollerna i region Syd i januari
2016 ansag att kontrollerna hade fokuserat pa att uppritthalla ordning och sikerhet, medan grins-
kontroll, inklusive intervjuer och registerkontroll, samt kontroll av resehandlingar hade varit av un-
derordnad betydelse. Kontrollerna ansags darfér inte ha skett i enlighet med kodex om Schengen-
grinserna. (Polismyndigheten 2016, Rapport frdn Bedémandegruppens besik i region Syd 14-15 januari
2016, s. 1; telefonintervju Polismyndigheten: medlem i bedémandegrupp 2016-03-16)

RIKSREVISIONEN 23



UPPRATTANDET AV TILLFALLIGA GRANSKONTROLLER VID INRE GRANS

falska och ogiltiga resehandlingar endast i uppenbara fall har kunnat upptickas.
Kontrollernas utformning har dirfér inneburit att de inte har kunnat fainga upp alla
som saknar ritt att vistas i Sverige. Syftet med kontrollerna har dock inte varit att
vara heltickande, utan att skapa ordning och reda, begrinsa ett okontrollerat inflode
av tredjelandsmedborgare, samt underlitta identifiering av olika kategorier av an-
lindande. Utifran syftet med kontrollerna, det stora flodet av migranter och férut-
sittningarna vid kontrollplatserna bedémer Riksrevisionen att region Syds tillfilliga
granskontroller under tiden for det stora flsdet av migranter var dindamalsenligt ut-
formade.

Riksrevisionen konstaterar att minskningen i antalet migranter inte féranledde na-
gon forindring av kontrollerna. Inte heller finns det ndgon dokumenterad bedém-
ning av om minskningen moéijliggjorde en noggrannare kontroll av resedokument.
Riksrevisionen anser att minskningen av antalet migranter borde ha foranlett sad-
ana ¢verviganden for att sikerstilla att grinskontrollerna var indamalsenligt utfor-
made genom hela insatsen. Riksrevisionen kan inte pd ett fullgott sitt bedéma om
kvaliteten i grinskontrollerna hade kunnat hojas. Bristen pa teknisk utrustning och
erfarenhet av dokumentbedémningar torde ha forsvirat en kvalitetshojning.

3.3.2 Region Vist

I polisregion Vist genomférdes grinskontrollerna vid tullkontrollplatserna i befint-
liga firjeterminaler. Grinspolisen gick innan ankomsten igenom passagerarlis-
tornass for firjorna fran Tyskland och Danmark. Utifran listorna gjorde platschefen
en bedémning av hur manga asylsékande som f6érvintades komma. Man genom-
forde ocksa registerkontroller utifran passagerarlistorna. Sipo bistod pa forfragan
med att identifiera eventuella hot mot rikets sikerhet.s+

I Goteborgs och Varbergs hamn gjordes stickprovskontroller vid firjorna frin Dan-
mark med ledning av passagerarlistorna, eftersom det kom fa asylsékande med
dessa firjor. De tillfilliga grinskontrollerna vid Tysklandsfirjan i Géteborgs hamn
genomfdrdes diremot pd samma sitt som vid ordinarie grinskontroll, med en
forsta och andra linje. I den férsta linjen kontrollerades samtliga resenirers rese-
handlingar. Samtliga pass utom de svenska skannades och kontrollerades mot rele-
vanta register. For detta sattes datorer och passlisare upp i firjeterminalen dir fot-
passagerarna passerade. Passlidsarna var pa plats frdn den 27 november 2015, da
reservlisare frin den ordinarie grinskontrollen pa Landvetter flygplats himtades.
Om tveksamheter uppstod vid forsta linjens kontroll gjordes en noggrann kontroll

53 Enligt 2 kap. 3 § fartygssikerhetsférordningen (2003:438) och Sjéfartsverkets foreskrift (S)JOFS
1999:15) om registrering av ombordvarande pa passagerarfartyg (nu ersatt med Transportstyrelsens
foreskrift TSFS 2016:102) ska uppgifter om ombordvarande pa passagerarfartyg registreras om resan
dverstiger 20 nautiska mil. Sedan den 17 november 2015 finns enligt 2 kap. 3 a § fartygssikerhetsfor-
ordningen en skyldighet for transportéren att kontrollera passagerarnas identitet.

54 Intervju Polismyndigheten: granspolissektion och operativ personal region Vst 2016-06-01.
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i andra linjen. Denna innebar oftast ett samtal med reseniren eller ett samtal till
landet som utfirdat en visering om viseringen inte hittades i systemen. Platsche-
ferna samlade in f6rslag till forindringar i arbetet och lyfte dessa till den regionala
kommenderingsstaben f6r Alma. Till foljd av att antalet asylsskande som kom med
Tysklandsfirjorna minskade beslutade den regionala grinspolischefen i mars 2016
att grinskontroll dven vid Tysklandsfirjan endast skulle genomféras om genom-
gangen av passagerarlistan gav anledning till det.ss

Till Goteborgs hamn ankom dagligen en passagerarfirja fran Tyskland och fyra fran
Danmark. Till Varbergs hamn ankom dagligen tva passagerarfirjor frain Danmark.

Riksrevisionen kan konstatera att trafikflodet vid grinskontrollplatserna var relativt
begrinsat och att tillgdngen till passagerarlistor mojliggjorde en anpassning av kon-
trollen till aktuella férhallanden, sdsom antalet férvintade migranter pa de olika fir-
jorna. Kontrollerna vid Danmarksfirjorna har dirfor endast skett stickprovsvis och
vid behov. Detsamma giller Tysklandsfirjan fran mars 2016. Enligt Riksrevisionen
kan man inte tala om nigon egentlig grinskontroll vid dessa platser. Diremot har
det funnits beredskap for att vid behov genomféra grianskontroll. Aven om férfaran-
det innebdr att alla som har saknat ritt att vistas i Sverige inte har kunnat fingas
upp av kontrollerna, maste detta bedémas vara en adekvat anpassning till de ra-
dande omstindigheterna, framforallt till det laga eller obefintliga antalet asylso-
kande som kom med dessa firjor. Vid Tysklandsfirjan har grinskontrollerna fram
till mars 2016 savitt Riksrevisionen kan bedéma f6ljt regelverket f6r minimikontrol-
ler. Dessa kontroller méste bedémas ha varit indamalsenligt utformade.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att grinskontrollerna i polisregion Vist varit
indamalsenligt utformade och pa ett adekvat sitt utformats efter vid varje tid och
plats rddande férhallanden.

3.3.3 Hantering av asylsokande

De som vid grinskontrollen uppgav att de ville anséka om asyl i Sverige togs at
sidan. Ett kort f6rhor holls med dem och deras identitetsuppgifter registrerades pa
en blankett. I region Vist fotograferade polisen de asylsskande samt kopierade och
omhindertog deras identitetshandlingar. Nir det var ett stort antal asylsskande i
region Syd hade polisen problem med att det vid kontrollplatserna saknades upp-
samlingsplatser for asylsokande. En sddan plats, kallad Vintergatan, byggdes, men
togs aldrig i bruk eftersom antalet asylsékande d4 hade minskat. Nir antalet asylso-
kande var som stérst hade polisen i region Syd inte tid att fylla i blanketten som
skulle limnas till Migrationsverket. I stillet gjordes gruppvisa 6verlimningar dir
blanketten i stort bara angav antalet asylsékande pa bussen.

55 Polisregion Vist, Dagboksblad fér Region Vst drende 150908 Asyl; polisregion Vist, Beslut. Tillféilligt
dterinférd grinskontroll vid inre grans. 272 A115.724/2015, OPE 36/2016, 2016-03-16; intervju Polis-
myndigheten: grinspolissektion och operativ personal region Vst 2016-06-01.
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Polismyndigheten transporterade de asylsokande till Migrationsverket, dir de for-
mellt ansckte om asyl och fick sina drenden registrerade. Detta skedde f6rst med
chartrade bussar och sedan, nir antalet asylsokande minskade, med bil. I region
Vist kunde transporterna planeras i férvig eftersom man genom firjornas passa-
gerarlistor hade en god uppfattning om hur manga asylsskande som skulle komma.
Som regel stannade en polis i region Vist hos Migrationsverket till dess att asylan-
sokan hade registrerats. Aven i region Syd gjordes forssk med att en polis skulle
vara kvar tillsammans med den asylsokande pa Migrationsverket till dess att asylan-
sokan var registrerad. Polismyndigheten ansig dock att detta tog for mycket resur-
ser i ansprak, varfor férsoken inte permanentades. Diremot fanns polis pa plats vid
Migrationsverkets lokaler.ss

Polismyndigheten och Migrationsverket har haft olika uppfattningar om ansvars-
férdelningen mellan myndigheterna. Polismyndigheten hade uppfattningen att an-
svaret for ett drende 6vergick till Migrationsverket nir den asylsokande hade trans-
porterats dit, medan Migrationsverket hade uppfattningen att ansvaret 6vergick fran
Polismyndigheten forst nir en ansékan formellt hade registrerats och alla moment
i en sidan registrering slutforts.s” Fragan blir betydelsefull for grinskontrollerna
om den asylsokande idndrar sig innan ansockan har registrerats hos Migrationsver-
ket. Personen har di som regel inte ritt att vistas i Sverige. Frigan ir di vilken
myndighet som beslutar om avvisning, vilka tvingsmedel som kan anvindas for att
forhindra att personen i friga limnar Migrationsverkets lokaler och vilken myndig-
het som ir behorig att besluta om anvindning av dessa tvingsmedel.ss Polismyn-
digheten accepterade i praktiken Migrationsverkets bedémning.s* Det har inte fram-

56 Intervjuer Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09, grinspolissekt-
ion och operativ personal region Vist 2016-06-01; intervju Migrationsverket: regional ledning Syd
2016-05-31.

57 Se Migrationsverkets PM Ansvarsférdelning mellan Migrationsverket och Polismyndigheten fér personer
som inte vill anséka om asyl eller legalisera sin vistelse i Sverige, dnr 1.3.4-2015-79660 och Niir pabérjas
handliggningen av en asylansékan, dnr 1.3.4-2015-79649, samt rittsPM fran granspolissektionen vid
NOA version 1.7, saknr. 630, bilaga till Beslut i stort fér Alma.

58 Polismyndigheten kan anvinda vissa tvangsmedel vid grinskontrollen, bl.a. far polisman halla kvar
utldnning som végrar att stanna fér utredning i samband med inresa i lingst sex timmar (sedan den
15 april 2015 har den bestimmelsen preciserats till att gilla inresekontroll enligt kodex om
Schengengrinserna). Bestimmelsen ir tillimplig vid inresekontrollen, fér vilken Polismyndigheten
ansvarar, men inte vid Migrationsverkets handlaggning av ett eventuellt féljande asylirende. Polis-
myndigheten och Migrationsverket kan under sin respektive handlidggning av drendet under vissa
forutsattningar besluta om att ta utldnningen i férvar. (Se 9 kap. 2 och 11 §§ och 10 kap. 12 § utlén-
ningslagen.) En ytterligare fraga r vilken myndighet som &r behérig att besluta om avvisning. Polis-
myndigheten har majlighet att avvisa utlidnningen till det land fran vilket denna reste in i Sverige, en
mojlighet som dr mer begrinsad fér Migrationsverket (se 12 kap. 4 § utldnningslagen).

59 Det har ocksa framkommit att polisregion Syd under insatsen inte ansédg sig ha tid att reda ut an-
svarsférhallandena (Polisregion Syd, Utvdrdering av insatsen Alma inom polisregion Syd. Reviderad vers-
ion 2016-08-24. Dnr A174.095/2016, saknr 273, version 06.00, s. 30).
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kommit uppgifter som tyder pa att det, efter att grianskontroller aterinfordes, fore-
kom storre problem med att personer avvek frin Migrationsverket innan deras asy-
lansokan hade registrerats. Omfattande sddana problem fanns innan grinskontrol-
lerna aterinfordes.o

Det ir enligt Riksrevisionen otillfredsstillande att myndigheterna har haft olika
uppfattningar om nir ansvaret for de asylsokande 6vergir frin Polismyndigheten
till Migrationsverket. Osikerhet i detta avseende kan paverka grinskontrollernas
indamalsenlighet negativt genom att personer som inte har ritt att vistas i Sverige
kan ta sig in i landet. Det kan ocksi leda till att tvingsmedel och beslut om avvisning
inte hanteras pa ett korrekt sitt. Riksrevisionen konstaterar att lagstiftningen inte
ir tydlig pa denna punkt, vilket har forsvirat en samstimmig bedsmning.

3.4 Bemanning och férmaga

I besluten om nationell f6rstirkning till region Syd identifierades ett behov av kom-
petens i hantering av utlinningsirenden, men det angavs inte som ett krav. Frin
december 2015 var det heller inte ett krav att forstirkningarna skulle vara poliser,
utan de kunde dven vara civilanstillda passkontrollanter.s: I realiteten har fa perso-
ner med grinskontrollkompetens arbetat med kontrollerna i region Syd. Man har
ocksa saknat personer med kunskap om ikthetskontroll av dokument. Ibland har
de grinspoliser som arbetar vid den ordinarie grinskontrollen pa Sturups flygplats
torstarkt. I ovrigt har granspolisen i region Syd en jourtelefon som personalen vid
granskontrollerna har kunnat ringa vid exempelvis osikerheter vad giller tolkning
av utlinningsritt eller for beslut om férvar m.m. I region Vist har personal frin
grinspolisen alltid funnits pa plats vid grinskontrollerna. Vidare har platschefen
kommit fran grinspolisen.s

I region Syd har de nationella forstirkningarna inte fatt ndgon utbildning i grins-
kontrollarbete utover en generell introduktion pi cirka en timme. Denna har getts
av polisinsatschefen vid forstirkningspersonalens ankomst till region Syd.s3 Polis-
region Syd har diremot utbildat tulltjinstemin i grinskontrollarbete. Dessa har

60 Intervju Migrationsverket: regional ledning Syd 2016-05-31; intervju Polismyndigheten: grinspolis-
sektion och kommenderingsstab region Syd 2016-05-30.

61 Dessa, liksom tjanstemin fran Tullverket och Kustbevakningen, har enligt 9 kap 2§ utldnningslagen
(2005:716) vid genomférandet av grinskontroller samma befogenheter som en polisman.

62 polismyndigheten, Beslutsprotokoll dnr A381.283/2015 daterade 2015-11-12, 2015-12-04 och 2016-01-
15; Polismyndigheten 2015, ALMA Beslut i stort version 4.1; Polismyndigheten 2016, Rapport frin Be-
démandegruppens besok i region Syd 14-15 januari 2016; intervjuer Polismyndigheten: insatschef och
operativ personal region Syd 2016-03-09, grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-
11, intervju grinspolis Arlanda 2016-05-11, gréanspolissektion och operativ personal region Vist
2016-06-01.

63 Intervju Polismyndigheten: granspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-09.
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dock inte deltagit i det operativa arbetet.+ Regionerna Vist och Bergslagen har ut-
bildat forstirkningspersonalen som de har skickat i regelverket avseende inre utlin-
ningskontroller. Ovriga regioner har inte utbildat sin forstirkande personal.ss

I region Vist fick ingripandepoliser en endagsutbildning i inre utlinningskontroll
i september 2015. Den personal som arbetade med grinskontrollerna i regionen
fick instruktioner for arbetet i direkt anslutning till arbetspasset. Aven Tullverkets
och Kustbevakningens personal som bitridde i de tillfilliga granskontrollerna fick
utbildning i granskontrollarbete av polisen.é

Riksrevisionen konstaterar att det i region Syd endast undantagsvis har funnits per-
sonal med grinskontrollkompetens pa plats vid kontrollplatserna och att utbild-
ningen i grinskontrollarbete for den forstirkande personalen dir har varit bristfil-
lig.e7 Riksrevisionen har exempelvis noterat att den operativa personalen inte har
kunnat bedéma huruvida den saknar utrustning for grinskontrollarbete pa grund
av brist pa kunskap om hur en grinskontroll normalt sett genomfors.ss Grinskon-
trollernas kompetensbehov har heller inte varit ledande vid urvalet av férstirknings-
personalen, se avsnitt 5.3. Detta paverkar forutsittningarna for att utféra grinskon-
trollerna med tillricklig kvalitet, exempelvis vad giller kontroll av dokuments ikt-
het, och i enlighet med gillande regelverk. Riksrevisionen bedémer att det i region
Vist har funnits tillricklig granskontrollkompetens vid de tillfilliga granskontrol-
lerna eftersom personal fran grinspolisen alltid har deltagit vid kontrollerna, varav
en som platschef, och utbildningsinsatser har genomférts fér de som kunde
komma att bli aktuella f6r tjinstgoring vid dessa.

Riksrevisionen kan inte bedéma om mingden personal vid grinskontrollerna har
varit tillricklig. Forutsittningarna f6r grinskontrollerna avseende antalet migranter
som anlinder har dndrats éver tid. Nir Riksrevisionen besokte de tillfilliga grins-
kontrollerna i region Syd i mars 2016 anlinde fi migranter. Bemanningen tycktes
da fullt tillricklig for att hantera det antal resenirer som passerade genom grins-
kontrollerna. Riksrevisionen kan diremot inte beddma om personalen var tillricklig
nir antalet migranter som anlinde var stérre. Under perioden nir flest migranter

64 Se dven avsnitt 5.4.

65 Riksrevisionens enkit till polisregionerna.

66 Polisregion Vist, Dagboksblad fér Region Viist drende 150908 Asyl; intervju Polismyndigheten: gréns-
polissektion och operativ personal region Vist 2016-06-01; intervju Tullverket: ledning gransskydd
Goteborg 2016-06-01; intervju Kustbevakningen: regionledning Sydvist 2016-06-08.

67 Detta noterades ocksa av Polismyndighetens bedémandegrupp som utvirderade de tillfilliga gréns-
kontrollerna i region Syd. Det bedémdes leda till att grinskontrollerna inte utférdes pa ett korrekt
sitt. Polismyndigheten 2016, Rapport fran Bedémandegruppens besik i region Syd 14-15 januari 2016,
s. 1-2, 10-14; intervju Polismyndigheten: medlem i bedémandegrupp 2016-03-16.

68 Intervju Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09.
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anlinde fick dock region Syd det antal personer som man begirt som nationell for-
stirkning.® Personalresurserna har siledes stimt 6verens med regionens bedom-
ning av behovet. Riksrevisionen har inte sett ndgra tecken pi att personalresurserna
vid de tillfilliga granskontrollerna i region Vist skulle ha varit otillricklig.

3.5 Riksrevisionens sammantagna bedémning

Av Riksrevisionens granskning framgar att grinskontrollerna pa ett indamalsenligt
sitt har lokaliserats till de platser dir migranter huvudsakligen reste in i Sverige.
Genomforandet har skett med tre olika ambitionsnivéer:

e Vid Tysklandsfirjan i Géteborgs hamn genomférdes minimikontroller.

e Iregion Syd genomftrdes kontroller som ir att jimstilla med férenklade
kontroller, dir alla resenirer kontrollerades men dir kontrollen av resedoku-
menten var summarisk.

e Vid Danmarksfirjorna i Géteborgs och Varbergs hamn, och vid Tysklands-
firjan i Géteborgs hamn efter mars 2016, genomférdes kontroller endast vid
konstaterade behov.

Riksrevisionen bedémer att kontrollerna i stort har varit indamalsenligt utformade
for att na sitt syfte utifrdn forutsittningarna vid de olika kontrollplatserna. Region
Syd har under insatsen inte dvervigt om utformningen skulle justeras nir antalet
migranter som anlinde minskade. Enligt Riksrevisionen borde detta ha 6vervigts
tor att sakerstilla indamalsenlighet genom hela insatsen.

Riksrevisionen har uppmirksammat tre aspekter som skulle forbittra mojlighet-
erna att i framtiden uppritta tillfilliga grinskontroller:

o Tillgang till teknisk utrustning.

e En plan f6r hur méjliga kontrollplatser ska kunna anpassas for tillfilliga
grinskontroller, exempelvis hur teknisk utrustning kan kopplas in, om det
behovs tillfilliga staket etc.

o DPraktiska rutiner for tillfilliga granskontroller vid inre grins.

Riksrevisionens granskning har dven visat att Polismyndigheten och Migrationsver-
ket har haft olika uppfattningar vad giller 6vergdngen av ansvaret for asylsékande.
Av granskningen framgar att detta har 16sts i den praktiska tillimpningen, men
meningsskiljaktigheterna har medfért en risk for att personer som uppger sig vilja
ansoka om asyl skulle kunna komma in i landet utan att formellt anséka om asyl.
For att undanréja denna risk i framtiden bér lagstiftningen enligt Riksrevisionen

fortydligas.

69 Se dven avsnitt 5.2 fér dimensioneringen av personalen. En utvirdering som har gjorts i region Syd
har ddremot konstaterat att det inte har funnits resurser med ritt kompetens och i ritt antal p4 plats
vid varje givet tillfille. Polisregion Syd, Utvirdering av insatsen Alma inom polisregion Syd. Reviderad
version 2016-08-24. Dnr A174.095/2016, saknr 273, version 06.00, s. 36.
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Riksrevisionen konstaterar ocksd att kompetensen vad giller grinskontrollarbete
hos den operativa personalen har varit god i region Vist men bristfillig i region Syd.
Skillnaderna i kunskap om grinskontrollarbete hos den operativa personalen som
har arbetat vid grinskontrollerna har sannolikt dven paverkat genomférandet i de
bigge regionerna.
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4  Polismyndighetens beredskap att aterin-
fora granskontroll

Med utgangspunkt i forskning om krisberedskap och lirdomar fran tidigare krissi-
tuationer gors i detta kapitel en bedémning av Polismyndighetens beredskapspla-
nering for att aterinfora tillfilliga grinskontroller vid inre grins.

4.1 Beddémningsgrund

Polismyndighetens verksamhet forutsitter en férmaga att skyndsamt kunna han-
tera extraordindra situationer. Det 4r dock enligt Riksrevisionen inte rimligt att
kriva att Polismyndigheten skulle ha en planering for att hantera just den typ av
migrationsstrommar som kom hésten 2015. Mot bakgrund av att det finns ett re-
gelverk for att aterinfora tillfilliga grinskontroller vid inre grins, och att beslut om
att tillfilligt aterinfora granskontroll har fattats tidigare, bér dock Polismyndigheten
ha haft en rimlig beredskap om ett sddant beslut skulle aktualiseras.

Rad om vad beredskapsplaner bor innehélla kopplas ofta till att de ska frimja en
effektiv krishantering. Studier och utvirderingar av tidigare kriser har identifierat
flera faktorer som ir viktiga for en effektiv krishantering, sdsom strategisk ledning,
effektiv anvindning och samordning av resurser, tydlig intern och extern kommu-
nikation, en gemensam ligesbild for att forstd situationen, samt definierade an-
svarsférhillanden som dven tillater flexibilitet. Vidare ir formagan att inhidmta och
torstd varningssignaler infér krisen viktig.”o De minimikrav som studier av krisbe-
redskap identifierar for beredskapsplaner ir att planen bor vara vil férankrad i or-
ganisationen och klargéra vem som fattar vilka beslut under krishanteringen. Det
bor ocksa tydligt framga nir den ska aktiveras och hur resurser ska fordelas.”

Utifrdn resonemanget ovan féljer att Polismyndigheten bor ha beredskapsplaner
for att aterinfora tillfilliga grinskontroller vid inre grins som anger:

e olika funktioners ansvar

e resursinventering, resursbehov samt férdelning av personella och materiella
resurser

e interna och externa kommunikationskanaler for att férmedla instruktioner,
dela information och fi en gemensam ligesbild.

70 Se exempelvis Asp m.fl. 2014, s. 121f, 149; Deverell 2010; Drennan m.fl. 2015, s. 161f; Roux-Dufort,
Vidaillet 2003; SOU 2005:104, s. 184f, 189, 196-198, 254, 304.

71 Boin, t'Hart 2010, s. 360f; Drennan m.fl.. 2015, s. 117f, 132, 140-142, 150; SOU 2005:104, s. 191,
224-230.
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4.2 Polismyndighetens beredskapsplaner for tillfilliga
granskontroller

Som en foljd av utlindska incidenter och det inhemska terrorhotet gav den centrala
granskontrollenheten vid divarande Rikskriminalpolisen i oktober 2014 polisreg-
ionerna” i uppdrag att ta fram beredskapsplaner f6r dterinférande av tillfilliga
granskontroller vid inre grins.”s Planerna skulle vigleda polisen i att agera pa effek-
tivast mojliga sitt vid ett aterinforande, samt ge beslutsfattare pa nationell niva en
bild av regionernas resurser, formaga och lokala problembild.”# Rikskriminalpoli-
sen tog ocksd fram si kallade typhindelsekort som kortfattat redogor fér vem som
far fatta beslut om tillfilliga grinskontroller, vilka som ska meddelas om beslutet
samt vilka som berérs.7s

Riksrevisionen har tagit del av sex regionala beredskapsplaner, frin regionerna Syd,
Vist, Nord, Bergslagen, Mitt och Ost. Region Syd tog fram en plan 2011 och upp-
daterade den i samband med uppdraget fran Rikskriminalpolisen, medan de 6vriga
planerna togs fram efter att uppdraget getts. Region Stockholm har inte tagit fram
nigon beredskapsplan. Polismyndigheten har haft fér avsikt att ta fram en nationell
plan utifrdn de regionala. Detta har hittills inte gjorts, enligt uppgift pa grund av
brister i de regionala planerna.”s

4.3 Ansvarsfordelning i beredskapsplanerna

Tva av planerna (Mitt och Ost) anger inte ndgon ansvarsférdelning, medan 6vriga
fyra hinvisar till rutinerna for sirskilda hindelser for ledningen av insatsen. Doku-
menten som styr och vigleder sirskilda hindelser ir inte anpassade till polisens nya
organisation, men Polismyndigheten har pabérjat en omarbetning av vigledningen
Operativ ledning.”” Ingen av beredskapsplanerna innehaller arbetsbeskrivningar for
hur en kontroll ska genomforas.”

72 Nir uppdraget gavs bestod polisen fortfarande av 21 polismyndigheter. Eftersom Polismyndigheten
med 7 polisregioner bildades innan uppdraget skulle redovisas anvindes den nya nomenklaturen.

73 Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11.

74 Rikskriminalpolisen, Uppdrag - Regional planering f6r dtgdirder vid beslut om att dterinféra kontroller vid
de inre grinserna, daterat 2014-10-24.

75 Rikskriminalpolisen 2015, Typhdndelsekort for tillféilligt aterinférande av grinskontroll vid de inre griin-
serna. Typhéndelsekort redogér kort fér omedelbara atgirder som polisen bér vidta vid specifika hin-
delser.

76 Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-09-05.

77 Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11. Se faktaru-
tan i avsnitt 1.2.2 fér mer information om sirskilda handelser och dokumenten som styr dessa.

78 Polisregion Syd tog i september 2015 fram en genomférandeplan som innehéller vissa arbetsbeskriv-
ningar. Dessa féljdes dock inte i de aktuella tillfilliga granskontrollerna. (Polisregion Syd, Genomfo-
randeplan for tillfillig partiell griinskontroll i polisregion Syd, V15001009001, 2015-09-21)
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Tillfilliga granskontroller ska anpassas utifran syftet med aterinforandet, vilket kan
variera avsevirt. Beredskapsplanerna miste dirfor hallas pa en relativt generell niva.
Diremot bor planerna enligt Riksrevisionen vara tydliga med att preciseringar vad
giller ansvarsfordelning, syfte och arbetsbeskrivningar ska tas fram, exempelvis i
beslut i stort och insatsorder, vem som ansvarar for detta och hur det ska dokumen-
teras och formedlas. Avsaknaden av sidana preciseringar kan leda till otydligheter,
ineffektivitet och att arbetet inte genomférs enhetligt eller enligt gillande regler.”
Mer detaljerade vigledande arbetsbeskrivningar torde vara till sirskild nytta for att
undvika fel och sikerstilla en enhetlig och rittssiker hantering i insatser dir en stor
del av personalen inte har tidigare kunskaper eller erfarenheter fran arbetet.

4.4 Resursférdelning och resursférstiarkning i beredskaps-
planerna

Planerna for regionerna Syd, Vist och Bergslagen redogor for vilken personalstyrka
som behévs vid varje grinsovergangsstille. De redogor dven for hur mycket perso-
nal som finns tillginglig och hur stora férstirkningar som skulle behévas. Region
Mitts plan fordelar de tillgingliga resurserna mellan grinsévergingsstillena. Reg-
ion Nords plan konstaterar summariskt hur mycket personal som finns tillginglig
inom grinspolisen, samt att extra resurser fran andra verksamheter skulle behovas
for att uppritthalla en kontroll, utan att nimna hur manga eller f6rdelning mellan
grinsovergingsstillen. Ingen av beredskapsplanerna anger vilken verksamhet for-
stirkningarna bér himtas frdn, hur de bor utses eller nir bitride bér begiras fran
Tullverket, Kustbevakningen och Migrationsverket.

Fyra av planerna (Syd, Vist, Mitt och Bergslagen) anger vilken teknisk utrustning
som behovs i kontrollerna, men inte vilken utrustning regionerna férfogar 6ver.
Region Syd anger att regionen inte disponerar ver tillricklig utrustning for att ut-
rusta samtliga grinskontrollstillen, varfér en omfordelning frin évriga regioner
skulle behovas om grianskontroller vid inre grins dterinfors i regionen.

Riksrevisionen konstaterar att planerna brister avseende inventering och férdelning
av personella och materiella resurser. Konsekvenserna av detta samt avsaknaden av
planer i region Stockholm och nationellt dr att Polismyndigheten inte har en samlad
bild av sin férmaga. Detta har exempelvis yttrat sig i att Noa under hosten 2015 vid
tva tillfillen gav regionerna i uppdrag att inventera personal och utrustning och se
over beredskapen for att aterinfora grinskontroll.so Enligt Riksrevisionen paverkar

79 Enhetlighet dr en central del i strategin for Sveriges yttre grinskontroll och inre utlanningskontroll fér
2014-2016 och borde enligt Riksrevisionen vara det dven i tillfilliga grianskontroller vid inre grins.

80 Polismyndigheten, Begiran om underlag frin polisens regioner avseende ett eventuellt tillfiilligt dterinfo-
rande av grinskontroll vid de inre grinserna, daterad 2015-09-15; Polismyndigheten, Interna métesan-
teckningar frin regionméten inom Alma. Enligt uppgift fran Noa resulterade férfragningarna enbart i
en genomférandeplan fran region Syd.
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avsaknaden av en samlad bild beredskapen negativt och férsvarar snabba omfordel-
ningar av resurser i ett akut lige.

Vidare noterar Riksrevisionen att lingre insatser, som den nu aktuella, kan kriva
en annan form av kontinuitets- och uthallighetsplanering in normalt vid en sérskild
hindelse.st Varken beredskapsplanerna eller rutinerna f6r sirskilda hindelser lyfter
fragan om sirskild planering vid lingre insatser.

4.5 Kommunikationskanaler i beredskapsplanerna

Beredskapsplanerna frin regionerna Syd och Vist pekar ut en funktion med ansvar
for informationsspridning,? men saknar i stort uppgifter om informationskanaler,
d.v.s. till vem och hur information ska spridas. Fyra av planerna (Syd, Vist, Nord,
Bergslagen) anger till vilka funktioner information ska spridas i det akuta liget. Ov-
riga planer anger varken kommunikationsansvarig eller — kanaler.s3 En polis med
erfarenhet av stabsledning har papekat fér Riksrevisionen att systemet for inform-
ationsutbyte kan forbittras, exempelvis med fasta funktionsbrevlador och telefon-
nummer, for att undvika att informationen skickas till specifika individer som ris-
kerar att inte vara i tjinst.s+

Enligt Riksrevisionen kan bristerna vad giller kommunikationsansvar och kommu-
nikationskanaler i beredskapsplanerna leda till att viktig information inte sprids och
inhimtas, vilket kan skapa en ineffektiv ledning av insatsen. Att informationssprid-
ningen har varit ineffektiv bekriftas ocksa av observationer fran polisens bedéman-
degrupp som utvirderade de tillfilliga grinskontrollerna i region Syd, Polismyndig-
hetens utvirdering av Alma och MSB.s5

81 Det har enligt polisinsatschefer ocksa fsrekommit brister i kontinuitetsplaneringen fér ledningsfunkt-
ionerna i region Syd (intervju Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-
03-09; polisregion Syd, Logg Region Syd dnr A381.283/2015 saknr 630, V150010090001). Aven region
Syds utvidrdering av Alma visade problem vad giller stabsbemanning éver langre tid (polisregion
Syd, Utvirdering av insatsen Alma inom polisregion Syd. Reviderad version 2016-08-24. Dnr
A174.095/2016, saknr 273, version 06.00, s. 10).

82 En kommunikationsansvarig ingar dven i stabsstrukturen fér sirskilda handelser.

83 Vilka funktioner som information ska spridas till i ett akut ldge framgar ocksa av typhéndelsekortet.

84 Intervju Polismyndigheten: kommenderingsstab region Vist 2016-06-01.

85 Beddmandegruppen konstaterade att information har gatt férlorad mellan ledning och operativ per-
sonal (Polismyndigheten 2016, Rapport frdn Bedémandegruppens besok i region Syd 14—15 januari
2016, s. 2). Under uppféljningsmétet fér Alma konstaterades bl.a. att kontaktvigarna och informat-
ionsspridningen inom Polismyndigheten var otydliga (Polismyndigheten 2016, Anteckningar fran upp-
foliningsmote SH Alma 2016-03-03). MSB noterade en tréghet i Polismyndighetens férméga att an-
passa sin informationsinhdamtning fér att félja de regelbundna rapporteringarna till Regerings-
kansliet (intervju MSB: analytiker 2016-05-20). | 6vrigt framhaller samtliga samverkansmyndigheter
att samverkan i stort har fungerat bra.
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4.6 Riksrevisionens sammantagna bedémning

Riksrevisionen konstaterar att flera av de framtagna regionala beredskapsplanerna
har betydande brister, frimst vad giller resurser och kommunikation, se Tabell 2
nedan. Tva av planerna brister dven avseende ansvarsférdelning. Majoriteten av pla-
nerna ir beroende av rutinerna for sirskilda hindelser vad giller ansvarsfordelning.
Detta kan bli problematiskt eftersom rutinerna f6r sirskilda hindelser inte har upp-
daterats efter polisorganisationsreformen, framfor allt vad giller den nya organisat-
ionen. Att s inte har skett dr enligt Riksrevisionen inte tillfredsstillande. Fér en
tydlig ansvarsférdelning méste rutinerna anknyta till organisationen pi ett korrekt
satt.se

Enligt Riksrevisionen ir det rimligt att syfte, arbetsbeskrivning samt resursférdel-
ning preciseras genom kompletterande dokument som tas fram for det specifika
fallet och vid behov uppdateras under insatsen. Detta har ocksa gjorts for de aktuella
grinskontrollerna avseende syfte och resursférdelning. Planerna saknar dock in-
struktioner om att sddana preciseringar ska tas fram.

Det saknas dven arbetsbeskrivningar fér grinskontrollarbete liksom riktlinjer for
vilka 6verviganden som behover goras vid inforande av grinskontroller. Anpassade
och kontinuerligt uppdaterade arbetsbeskrivningar och riktlinjer kan vara limpliga
for insatser dir en stor del av den operativa personalen saknar kunskaper om arbetet
som ska goras.

Bristerna gor att Polismyndigheten inte har en samlad bild av sin férmaga, vilket
paverkar beredskapen negativt samt forsvarar effektiv kommunikation och snabb
omfordelning av resurser i ett akut lige. Bristerna kan ocksa leda till att arbetsupp-
gifterna blir otydliga f6r den operativa personalen.

Trots de identifierade bristerna har Polismyndigheten i stort kunnat hantera den
akuta situationen i det aktuella fallet.#” En moijlig forklaring ir att polisen har stor
vana av att hantera extraordinira situationer och uppbyggda rutiner for att arbeta
med insatser i sirskilda hindelser. For detta har man bl.a. en upparbetad modell
for stabsarbete som sannolikt underlittade den akuta hanteringen som uppstod av
de korta tidsramarna mellan beslutet om aterinférande och det att grinskontrol-
lerna skulle vara pa plats. Rutinerna for sirskilda hindelser kan utgora en stomme
tor att hantera tillfilliga grinskontroller. Diremot kriver tillfilliga grianskontroller
sdrskilda 6verviganden, och dirmed ocksi sirskilda beredskapsplaner. Vil utveck-
lade och forankrade sddana planer hade sannolikt kunnat férenkla exempelvis om-
férdelning av teknisk utrustning samt tydliggjort vilka preciserande beslut som be-
hovde fattas och av vem.

86 Riksrevisionen har dock inte sett nigra tecken pa att detta skulle ha skapat nagra praktiska problem.
Tillimpningen av regelverket tycks ha anpassats efter de nu rddande férutsittningarna.
87 Se dven kapitel 2 och 3.
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For att sikerstilla en effektiv och smidig hantering av framtida akuta ligen bor Po-
lismyndigheten enligt Riksrevisionen atgirda de identifierade bristerna i bered-
skapsplanerna. De uppdaterade planerna bor dven ta hinsyn till kontinuitets— och
uthallighetsplanering vid lingre insatser. Nir planerna har uppdaterats bor Polis-
myndigheten arbeta med férankring av dem for att sikerstilla att de 4r vilkinda och

f6ljs vid behov.

Tabell 2 Polismyndighetens beredskapsplaner fér granskontroll vid inre grins

PLANEN UPPFYLLER KRAVEN AVSEENDE:

Ansvars- Resurser Kommunikation
férdelning

Syd Ja, genom | Delvis, férdelar personella resurser Delvis, anger ansvariga fér
rutiner fér | mellan kontrollstillen och anger kommunikation och till
sarskilda resursbehov. Anger inte hur vilka funktioner
hiandelser. | forstarkningarna bor utses eller information ska spridas i

tillganglig teknisk utrustning. det akuta laget.

Vist Ja, genom | Delvis, férdelar personella resurser Delvis, anger ansvarig for
rutiner fér | mellan kontrollstillen och anger kommunikation och
sérskilda resursbehov. Anger inte hur externa kommunikations-
hiandelser. | férstarkningarna bor utses eller kanaler. Anger till vilka

tillginglig teknisk utrustning. information ska spridas i
det akuta laget.

Nord Ja, genom | Nej, anger summariskt antalet Delvis, anger till vilka
rutiner fér | tillgangliga personella resurser. funktioner information ska
sirskilda | Anger inte antalet férstirkningar spridas i det akuta laget
hiandelser. | som behdvs, hur de ska utses eller men inte vem som

tillganglig teknisk utrustning. ansvarar for det.

Mitt Nej, anger | Delvis, anger tillgidnglig personal och | Nej, anger inte
ej fordelar den mellan kontrollstillen. kommunikationskanaler
ansvarsfé | Anger utrustningsbehov men inte eller ansvarig for
r-delning. | tillginglig utrustning. kommunikation.

Bergs- | Ja, genom | Delvis, anger tillganglig personal Delvis, anger till vilka

lagen | rutiner fér | samt férdelar den och férstirkningar | funktioner information ska
sarskilda | mellan kontrollstallen. Anger spridas i det akuta laget
handelser. | utrustningsbehov men inte men ingen ansvarig.

tillganglig utrustning.

Ost Nej, anger | Nej, anger inte tillganliga resurser Nej, anger inga
ej ansvars- | eller férdelning mellan kommunikationskanaler
fordelning. | kontrollstillen. eller nagon ansvarig.

Stock- | Saknar Saknar plan. Saknar plan.

holm plan.

Noa Saknar Saknar plan. Saknar plan.
plan.
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5 Polismyndighetens insatser for att
minimera negativa effekter pa 6vrig
verksamhet

De tillfilliga grinskontrollerna har tagit resurser i ansprak fran polisens 6vriga verk-
sambhet, vilket riskerar att paverka denna negativt. I detta kapitel redogors for hur
Polismyndigheten har arbetat for att minimera negativa effekter pa 6vrig verksam-
het vid urval av forstirkningspersonalen.

5.1 Bedémningsgrund

Mot bakgrund av Polismyndighetens viktiga samhillsuppdrag maéste eventuella ne-
gativa konsekvenser av att personal forflyttas till de tillfilliga grinskontrollerna mi-
nimeras. For att undvika ett 6veruttag av forstirkningar bor Polismyndigheten dir-
for ha bedémt insatsens dimensionering och personalplanering nir den inleddes
och direfter ett par veckor in i insatsen for att sikerstilla att uppskattningen av per-
sonalbehovet i inledningen stimde, samt vid foérindrade f6rutsittningar, sdsom vid
férindringar i antalet anlindande migranter.

Forstirkningarna bor ha utsetts utifrdn en avvigning mellan paverkan pa 6vrig verk-
samhet och kompetensbehovet i de tillfilliga grinskontrollerna.ss Polismyndig-
heten bér dven ha 6vervigt mojligheten till férstirkning frin Tullverket, Kustbevak-
ningen och Migrationsverket for att sikerstilla att alla tillgingliga resurser anvinds
sd effektivt som moijligt.

5.2 Dimensionering och planering av personal

De forsta dagarna bemannades de tillfilliga grinskontrollerna av varje region for
sig. Nationella forstirkningar sattes, efter beslut frin Almas nationella ledning, in i
region Syd fran den 16 november 2015, det vill siga fyra dagar efter att grinskon-
trollerna aterinférdes. Region Syd har kontinuerligt varit forstirkt med 72 till 120
personer fran 6vriga polisregioner. Region Vist har inte haft nagra nationella for-
stirkningar.s® Regionerna Syd och Vist har dven kontinuerligt omférdelat 120 re-
spektive cirka 25 personer av sin personal till Alma.o

8  Kompetensbehovet i granskontrollerna diskuteras i avsnitt 3.1.3.

8 Polismyndigheten, Beslutsprotokoll dnr A381.283/2015 d-daterade 2015-11-12, 2015-12-04 och 2016-
01-15; Polismyndigheten, Beslut i stort for den scirskilda hiindelsen ALMA, v 6.0 — Avveckling av insatsen;
intervju Polismyndigheten: grianspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-09.

9  Polismyndigheten 2016, Information om regional bemanning i Syd, inkommet till Riksrevisionen 2016-
05-24; Polisregion Vist 2015, Polisinsatsorder, V140015730003.
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Storleken pa forstirkningarna fran 6vriga landet till region Syd utgick fran en ge-
nomforandeplan for att dterinféra grinskontroll vid inre grins som regionen tog
fram i september 2015. Region Syd har inte 4dndrat personaldimensioneringen fér
kontrollerna och bedomde att behovet inte dndrades av ett minskat fléde av migran-
ter. Regionen menade att ett minskat antal forstirkningar skulle leda till ligre kva-
lité i grinskontrollerna.”! Frin mitten av januari 2016 beviljades regionen 4nda firre
forstirkningar fran 6vriga landet 4n begirt. Noa bedémde da att pafrestningarna i
ovriga regioner borjade bli for stora samt att region Syd genom den forbittrade per-
sonalplaneringen borde klara sig med firre forstirkningar.”2 Region Vist justerade
ned resursen som tilldelats Alma den 30 november 2015 i samband med att en
minskning av antalet migranter som anlinde noterades.”

Enligt polisregionerna var planeringen for forstirkningarna till region Syd bristfil-
lig inledningsvis eftersom tjinstgéringstiderna var otydliga och forlagda sa att de
forstirkande regionerna fick svarare att planera sin verksamhet samt ordna samak-
ning for forstirkningarna. Bristerna ledde ocksi till dvertidskostnader och till att
forstirkningarna vid hemkomsten inte kunde arbeta di de behévde avtalsenlig vila.
Planeringen forbittrades i december 2015 med tydligare veckoschema for forstirk-
ningarna samt éverlappning i nir forstirkningarna anlinde till region Syd.>* Region
Vist planerade den forstirkande personalens tider pa ett sidant sitt att logikostna-
der skulle hallas nere.’

Riksrevisionen noterar att de évervigningar av personaldimensioneringen som har
gjorts frimst har féranletts av forindrade férutsittningar. Daremot saknas det en in-
ledande utvirdering av huruvida ritt mingd personal har satts in. Polismyndigheten
har séledes inte sikerstillt att dimensioneringen har varit rimlig f6rrin férutsittning-
arna forindrades.»s Detta ir enligt Riksrevisionen inte tillfredsstillande. Konsekven-
serna kan bli sivil onsdig belastning pa o6vrig verksamhet som onédiga kostnader,
framst for logi och traktamente f6r den forstirkande personalen.” Riksrevisionen ser

91 Polismyndigheten 2016, Rapport frin Bedémandegruppens besok i region Syd 14-15 januari 2016, s. 2;
Polismyndigheten region Syd, Bitridesbegdran/Férstirkning, daterad 2016-02-04.

92 Polismyndigheten, Beslutsprotokoll dnr A381.283/2015 daterat 2016-01-15,

93 Polisregion Vist, Dagboksblad f6r Region Viist drende 150908 Asyl.

94 Riksrevisionens enkit till polisregionerna; intervju Polismyndigheten: granspolissektion och kom-
menderingsstab Noa 2016-03-09.

95 Intervju Polismyndigheten: kommenderingsstab region Vist 2016-06-01.

9 En utvirdering av Alma i region Syd bedémde dven att regionen kontinuerligt borde ha utvirderat
dimensioneringen av den regionala staben (polisregion Syd, Utvdrdering av insatsen Alma inom polis-
region Syd. Reviderad version 2016-08-24. Dnr A174.095/2016, saknr 273, version 06.00, s. 38).

97 Region Syds hotellkostnader fér den férstirkande personalen uppgick till 60 000 — 100 000 kronor
per dygn (intervju Polismyndigheten granspolissektion och kommenderingsstab region Syd 2016-05-
30).
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didremot positivt pa att Polismyndigheten har atgirdat brister i planeringen av perso-
nalen.

5.3 Urval av férstiarkningspersonal

Polismyndigheten saknade i stort rutiner f6r urval av forstirkningspersonal nir insat-
sen inleddes; enbart region Stockholm hade dé en sddan rutin.’

5.3.1 Nationella forstarkningar till region Syd

Kommenderingsledningen f6r Alma och beredningsenheten pa Noa avgjorde hur
manga personer varje region skulle bistd med. Férdelningen mellan regionerna ut-
gick fran en fordelningsplan 6ver antal poliser i landet, regionernas storlek, vilka hin-
delser regionerna skulle hantera och vilka férmagor som efterfrigades i forstirk-
ningen. Férslaget som togs fram stimdes av med regionernas planerare innan beslut
fattades. Besluten angav hur manga personer varje region skulle bistd med, men reg-
ionerna avgjorde vilka individer som skulle inga.»

I fem av de sex forstirkande regionerna har urvalet baserats pa frivillighet. I tva av
dessa (Bergslagen och Ost) har en fordelning forst gjorts mellan respektive regions
polisomréden, dir frivilliga sedan har fatt anmiila sig. I region Ost prioriterades den
efterfrigade kompetensen o6ver frivillighet. Bland de frivilliga har enligt uppgift ett
urval gjorts baserat pd den egna verksamhetens behov och/eller erfarenheter som har
bedsmts som viktiga f6r grianskontroll. Region Mitt har dock enbart utgatt fran frivil-
lighet och efterfrigad kompetens, se Tabell 3.

Tabell 3 Utgangspunkter vid urval av férstarkningar till region Syd

Frivillighet  Efterfragad Egna behov Erfarenhet

kompetens granskontroller
Bergslagen X | viss utstrickning | viss utstrickning
Mitt X X Inte alls Inte alls
Nord X | viss utstrackning | viss utstrackning
Stockholm X X | viss utstrackning
Vist I viss utstrackning Inte alls
Ost X X | viss utstrickning | viss utstrickning

Kdlla: Riksrevisionens enkiit till polisregionerna.

98 Riksrevisionens enkit till polisregionerna; intervju Polismyndigheten: regionledning Syd 2016-05-30.
99 Intervju Polismyndigheten: granspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11; Polismyn-
digheten, Interna métesanteckningar frin regionmdten inom Alma.
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Forstirkningarna har himtats fran flera olika delar av verksamheten, men i huvud-
sak fran ingripandeverksamheten. 1

Riksrevisionen konstaterar att det inte har funnits nagot systematiskt arbete inom
polismyndigheten f6r att minska negativa effekter pa 6vrig verksamhet av att for-
stirkningar skickades till region Syd. I realiteten har liten hinsyn tagits till att mi-
nimera negativa effekter pa ordinarie verksamhet vid urvalet av forstirkningarna.
Enligt Riksrevisionen riskerar det att leda till att Polismyndighetens 6vriga verksam-
het paverkas mer dn nédvindigt. Inte heller grinskontrollernas behov tycks ha varit
ledande, se dven avsnitt 3.1.3.

5.3.2 Regionala omférdelningar i regionerna Syd och Vst

Region Syd tog fram principer for hur de regionala omférdelningarna till Alma
skulle goras. Antalet personer som varje polisomrade skulle bistd med beriknades
utifran respektive omrades andel av regionens personal. En arbetsgrupp bestiende
av den strategiska ledningsgruppen, arbetstagarorganisationerna och huvudskydds-
ombudet tog fram en prioriteringsordning mellan olika verksamhetsgrenar. Varje
polisomréde fick sedan instruktioner om hur manga personer fran varje verksam-
hetsgren de skulle bistd med. Personal himtades frin flera verksamhetsgrenar,
men i huvudsak fran utryckningsverksamheten, receptionen och polisens kontakt-
center. Utredningsverksamheten var undantagen. Férdelningen ledde till lingre
vintetider for pass och i vixeln.1ot

Under tiden for de tillfilliga grinskontrollerna forstirkte hela region Vist Alma.
Regionkansliet beslutade hur manga personer varje polisomrade skulle bistd med
utifrdn deras andel av regionens personal. Polisomradena utsig sedan vilka an-
stillda som skulle ingd i forstirkningarna. Personal himtades frimst frin ingripan-
deverksamheten/ordningspolisen, dialogpolisen och grinspolisen, samt till viss del
trafikpolisen.102

Riksrevisionen noterar att region Syd har kontrollerat undantringningseffekterna
genom att medvetet styra vilka verksamheter forstirkningarna skulle tas ifrin. Reg-
ion Vist fordelade effekterna i regionen genom att himta forstirkningar fran fler
omréaden.

100 Riksrevisionens enkiit till polisregionerna; Polismyndigheten 2015, Det nya normala — resursbehoy
med anledning av migrantsituationen och férhojt terrorhot, dnr A383.968/2015, s. 3.

101 Intervju Polismyndigheten: regionledning Syd 2016-05-30.

102 |ntervju Polismyndigheten: kommenderingsstab region Vist 2016-06-01; Polisregion Vist, Dagboks-
blad fér Region Viist drende 150908 Asyl. Initialt férstérkte bara polisomrade Storgsteborg Alma i reg-
ion Vist. Nidr belastningen i mitten av september blev fér tung for Storgéteborg, begérde den region-
ala kommenderingsstaben férstirkningar dven fran regionens dvriga omraden.
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5.4 Bitrade fran andra myndigheter

Tullverket och Kustbevakningen ir skyldiga att hjilpa Polismyndigheten vid grins-
kontroll och Migrationsverket far hjilpa till efter 6verenskommelse med Polismyn-
digheten. s Polismyndigheten begirde den 12 november 2015 bitride fran Tullver-
ket och Kustbevakningen,1¢ som bada bifoll begiran.1s Begiran och besluten inne-
holl inte nagra konkreta uppgifter om bitridet. Detta 6verlits istillet till de regionala
staberna inom Polismyndigheten att bedéma.10s

I region Syd har Kustbevakningen dagligen bitritt vid hamnen i Helsingborg med
fyra personer i vardera dag— och kvillsskiftet frain december 2015 till maj 2016.17
Region Syd har inte begirt nagot bitride frin Tullverket och verket har inte heller
varit operativt delaktiga i granskontrollerna i regionen. s Ett nittiotal tulltjinstemin
i Malméo deltog didremot under november 2015 till februari 2016 i en interaktiv eller
heldagsutbildning i polisens regi i grinskontrollarbete.1® Migrationsverket har upp-
gett att de inte fick nagon férfragan om bitride men att dehade kunnat bista Polis-
myndigheten i kontrollarbetet, eftersom verket hade tvd medarbetare vardera vid
Hyllie respektive Lernacken.1

I region Vist har Kustbevakningen och Tullverket dagligen bitritt i grinskontrol-
lerna vid Tysklandsfirjan i Géteborgs hamn med fyra tjinstemin vardera fran de-
cember 2015 till mars 2016.111

Enligt Riksrevisionen har region Vist anvint bitrdde fran samverkansmyndighet-
erna i rimlig utstrickning for att minimera negativa effekter pa polisen ordinarie
verksamhet. Bitridet har inte varit av en sidan omfattning att det har lett till stérre

103 9 kap. 1 § utldnningslagen (2005:716).

104 Polismyndigheten, Hemstdllan: Samverkan med Tullverket, dnr A432.373/2015, 2015-11-12; Polismyn-

digheten, Hemstdllan: Samverkan med Kustbevakningen, dnr A432.373/2015, 2015-11-12.

Tullverket, Gdllande hemstdllan om att bitriida Polismyndigheten i den inre grinskontrollen, dnr EXT

2015-838, 2015-11-20; Kustbevakningen, Samverkan med Kustbevakningen, A432.373/2015, 2015-11-

13.

106 Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11.

107 Intervjuer Kustbevakningen: huvudkontor och sambandsman hos polisen 2016-05-18, regional led-
ning Sydvist 2016-06-08.

108 |ntervjuer Tullverket: enheten nationell samordning 2016-05-12, ledning gridnsskydd Malmé 2016-05-

31.

Tullverket 2016, Tullverkets svar pa begiran om handlingar och uppgift om kontakiperson m.a.a. Riksre-

visionens granskning av tillfilliga inre grinskontroller, dnr UTR 2016-76.

10 Intervju Migrationsverket: regional ledning Syd 2016-05-31.

M Kustbevakningen 2015, Konsekvensanalys av att avdela regionala resurser f6r operation Alma dnr 2015-
2268:66.1; intervju Kustbevakningen huvudkontor och sambandsman hos polisen 2016-05-18; Tull-
verket 2016, Tullverkets svar pd begiran om handlingar och uppgift om kontaktperson m.a.a. Riksrevis-
ionens granskning av tillfélliga inre grinskontroller, dnr UTR 2016-76; intervju Tullverket: ledning gréns-
skydd Géteborg 2016-06-01.
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negativa effekter f6r Tullverket eller Kustbevakningen.2 Vad giller region Syd kan
Riksrevisionen inte se nigra skil till att operativt bitride fran Tullverket inte begir-
des. Enligt Riksrevisionen borde en sidan begiran ha gjorts.

5.5 Riksrevisionens sammantagna bedémning

Polismyndigheten har sokt minimera de ekonomiska konsekvenserna genom att
planera forstirkningsresurserna si att évertids- och hotellkostnader skulle hallas
nere. Riksrevisionen konstaterar dock att Polismyndigheten i 6vrigt inte har arbetat
systematiskt med att minimera negativa effekter av de extra arbetsuppgifter som de
tillfilliga grinskontrollerna har medfért. Detta har lett till att Polismyndigheten inte
har kunnat kontrollera var undantringningseffekter har uppstatt eller deras omfatt-
ning i de olika verksamhetsgrenarna. Region Syd har aktivt forsékt kontrollera un-
dantringningseffekterna pa 6vrig verksamhet genom urvalet av forstirkande perso-
nal. Nationella eller regionala rutiner eller principer f6r urval och planering av per-
sonal kan enligt Riksrevisionen underlitta att snabbt férdela personal och minska
risken for dvertidskostnader. Rutinerna bor ta hinsyn till uthallighet och kontinui-
tet vid lingre insatser.

Enligt Riksrevisionen hade det anstringda liget inom Polismyndigheten sannolikt
kunnat minskas nagot av att region Syd i stérre utstrickning hade anvint sig av det
mojliga bitridet fran andra myndigheter, frimst frdn Tullverket vars personal dess-
utom utbildades av polisen i grinskontrollarbete. Detta hade sannolikt paverkat
Tullverkets arbete, men borde liksom i Géteborg ha kunnat ske utan stérre negativa
effekter for verket. Ett mer omfattande bitride hade kunnat minska behovet av po-
lisidra forstirkningar, samt bidra till att halla nere Polismyndighetens kostnader for
logi for forstirkande personal.

12 |ntervju Kustbevakningen: regional ledning Sydvist 2016-06-08; intervju Tullverket: ledning grins-
skydd Géteborg 2016-06-01.
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6 Uppfdljning av insatsen

En god uppf6ljning &r centralt fér att kunna fatta vilgrundade beslut om grinskon-
trollerna och for att dra lirdomar infor eventuellt kommande insatser. Detta kapitel
diskuterar den uppf6ljning som har gjorts av de tillfilliga grinskontrollerna och
Alma.

6.1 Beddémningsgrund

En kontinuerlig uppf6ljning av insatsen ir en forutsitining for att regeringen ska ha
ett fullgott underlag infor beslut om f6rlingning av den. En sddan kontinuerlig upp-
f6ljning 4r ocksa viktig for att Polismyndigheten vid behov ska kunna justera insatsen
sd att den nar méilen samt f6r att anpassa den till forindrade forutsittningar. Detta
skulle skapa forutsittning f6r den flexibilitet i genomftrandet som har identifierats
som viktig for en effektiv krishantering. Vidare dr uppféljning och utvirdering viktigt
for att kunna forbittra rutiner och beredskapsplaner infér kommande hindelser.113
For att fungera som beslutsunderlag bor uppféljningen enligt Riksrevisionen omfatta
de tillfilliga grinskontrollernas kostnader samt deras effekter pa Polismyndighetens
ovriga verksamhet och pa det allvarliga hotet mot den allminna ordningen och den
inre sikerheten som foranledde dem. Den behover dven fslja upp om hotet fortfa-
rande féreligger. Det skulle ge regeringen underlag infér beslut om fortsatta grins-
kontroller och méjliggéra for Polismyndigheten att kontrollera att insatsen &r dnda-
malsenlig.

Effekterna av grinskontrollerna ir svara att isolera frin exempelvis dtgirder som har
vidtagits i andra europeiska linder, andra atgirder som den svenska regeringen har
vidtagit och sisongsvariationer i migrationen. Enligt Riksrevisionen bor en diskuss-
ion om effekter trots detta finnas med i uppfoljningen, eftersom grinskontroller vid
inre grins bara far iterinféras om dessa kan avhjilpa det allvarliga hotet p4 ett adekvat
sdtt.114

6.2 Uppfoljning av kostnader

Det har inte gitt att separera kostnaderna for grinskontrollerna fran ovrigt arbete i
Alma. Samtliga regioner har manadsvis eller veckovis foljt upp kostnader f6r Alma
som helhet genom sina redovisningssystem. Detta rapporterades sedan till Noa, en-
ligt uppgift i huvudsak till den nationella kommenderingsstaben f6r Alma och/eller
till den nationella operativa ledningsgruppen. Det dr diremot oklart vad uppgifterna
anvindes till nationellt d3 ingen som Riksrevisionen har varit i kontakt med pa Noa,

113 “t Hart, Boin 2001.
114 Se art. 23 och 23 a kodex om Schengengrinserna (art. 25 och 26 i den nya kodexen).
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inklusive ekonomienheten, har kunnat klargora detta.’s Uppféljningarna visade pa
merkostnader for regionerna, frimst fran 6vertid och frimst i bérjan av insatsen. Reg-
ion Syd har ocks f6ljt upp hotellkostnader f6r forstirkningarna. Uppfoljningarna har
inte lett till nagra atgirder i regionerna.is Efter att Alma avslutades summerade eko-
nomienheten pa Noa insatsens samlade kostnader.1” En 6gonblicksbild, som rappor-
terades till Justitiedepartementet, togs ocksa fram i samband med arbetet med bud-
getunderlaget for 2017-2019.118

Tullverket och Kustbevakningen har f6ljt upp de 6vertids — och hotellkostnader som
foljt av insatsen, men har inte gjort det regelbundet.1?

Riksrevisionen konstaterar att viss ekonomisk uppfsljning har gjorts. Den tycks dock
inte ha anvints till att under insatsens ging avgéra huruvida insatsen skulle forlingas
eller justeras. For att uppf6ljningen skulle fungera som ett beslutsunderlag till rege-
ringens beslut om forlingning av de tillfilliga granskontrollerna borde detta enligt
Riksrevisionen ha gjorts mer kontinuerligt samt inhdmtats av regeringen.

6.3 Uppfoljning av effekter pa 6vrig verksamhet

Enligt samtliga polisregioner, utom region Mitt, har férstirkningarna till de tillfilliga
grinskontrollerna inneburit undantringningseftekter pa ovrig verksamhet. De har
diremot svért att precisera vad som har statt tillbaka mer én att planerade atgirder har
skjutits fram, att firre personer har jobbat varje pass samt att utredningsarbete har
prioriterats om.120 Tre av regionerna, Nord, Bergslagen och Ost, har uppgett att un-
dantringningseftekter har f6ljts upp. Uppfoljningarna har bestitt av enklare avstim-
ningar genom diskussioner pi ledningsgruppsméten, samt pd stabsmoten inom
Alma. Enbart region Nord har haft rutiner f6r uppf6ljning av undantringningseffek-
ter. Denna har bestatt av ett antal frigor som skickande chef har besvarat om den

115 Enligt ekonomienheten limnades uppgifter endast niar Alma avslutades (e-post Polismyndigheten

2016-09-14).

Riksrevisionens enkit till polisregionerna; polisregion Syd, Ekonomi — Uppféljning av gréiinspoliskontrol-

len; intervju Polismyndigheten: granspolissektion och kommenderingsstab region Syd 2016-05-30.

17 Dessa uppgick till 182 miljoner kronor, varav hotellkostnader 18 miljoner kronor och personalkostna-
der 153 miljoner kronor (e-post Polismyndigheten 2016-09-14).

18 Rikspolischefen konstaterade da i en skrivelse till regeringen att Polismyndigheten behéver resurstill-
skott pa mellan 1,8 och 2,8 miljarder kronor fér nyanstillningar for att kunna genomféra grinskon-
troller, inre utlanningskontroller, verkstilla avvisningsbeslut och fér ordningshallning vid asylboen-
den. (Polismyndigheten 2016, Det nya normala — resursbehov med anledning av migrantsituationen och
forhéjt terrorhot, dnr A383.968/2015)

19 Tullverket 2016, Tullverkets svar pa begiran om handlingar och uppgift om kontaktperson m.a.a. Riksre-
visionens granskning av tillfilliga inre grinskontroller, dnr UTR 2016-76; intervju Kustbevakningen reg-
ional ledning Sydvést 2016-06-08.

120 Det dr mojligt att de negativa effekterna dr en kombination av att personal har omférdelats samt osi-
kerhet och inkompletta grupper efter polisens omorganisation. Detta skulle géra det svarare att iso-
lera effekterna av just grianskontrollerna.
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personal som har ingitt i forstirkningen. I dessa har det ingitt att virdera konsekven-
serna for gruppens verksamhet samt hur eventuell paverkan ska hanteras.1z1

P4 nationell niva har Alma och de tillfilliga grinskontrollerna varit en stiende punkt
pa motena inom Polismyndighetens nationella operativa ledningsgrupp (NOLG). Un-
der de motena har man enligt foretridare f6r Polismyndigheten fort en diskussion
om hur myndighetens 6vriga verksamhet paverkats av att resurser har tagits till de
tillf4lliga granskontrollerna.122 Enligt de métesanteckningar fran NOLG som Riksre-
visionen har tagit del av handlade diskussionerna mer om aktuella problem och stor-
ningar som kan kopplas till migrantsituationen in om undantringningseffekter som
en foljd av grinskontrollerna.izs Polismyndigheten gjorde en bedémning av undan-
tringningseftekter i en skrivelse till regeringen i januari 2016. Myndigheten konsta-
terade att den okade arbetsbelastningen som uppstitt med migrantsituationen har lett
till att vissa verksamhetsgrenar har paverkats eller prioriterats ned, exempelvis den
egeninitierade verksamheten, ingripandeverksamheten och utredningsverksam-
heten.12¢

Polismyndigheten har pé olika sitt utvirderat Alma. Det holls ett uppfsljningsméte
f6r Alma med samtliga regioner nir insatsen avslutades. Detta fokuserade pa lirdo-
mar att dra av insatsen.’s Region Syd har utvirderat hur regionen har hanterat
Alma.12s Almas nationella kommenderingsstab tillsatte en bedémandegrupp som i
januari 2016 utvirderade de tillfilliga grinskontrollerna i region Syd och hur de skulle
kunna inriktas mot att bli en reguljir grinskontroll.i” Dessa utvirderingar har sdledes
inte studerat effekter pa 6vrig verksamhet.

Kustbevakningen limnade under insatsen regelbundet korta uppdateringar till Justi-
tiedepartementet om sin medverkan, planeringen framéver och omvirldsbevak-
ning.12s Myndigheten har efter bitridets slut dven gjort en enkitundersskning om den
bland den operativa personalen.'»? Tullverket i Goteborg foljde efter bitridets avslut

121 | de exempel som Riksrevisionen har tagit del av har det inte identifierats nagot behov av insatser
eller omprioriteringar for att ticka franvaron.

122 |ntervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11. NOLG sam-
mantrider var fjortonde dag och bestér av chefen fér Noa och samtliga bitridande polisregionschefer.

123 Polismyndigheten, Mdtesanteckningar fran NOLG, 2015-08-15 — 2016-04-20.

124 Polismyndigheten 2015, Det nya normala — resursbehov med anledning av migrantsituationen och férhijt ter-

rorhot, dnr A383.968/2015, s. 3. Det ir oklart vilket underlag Polismyndigheten har fér beddmningen.

Polismyndigheten, Anteckningar fran uppféljiningsméte SH Alma 2016-03-03. Diskussionerna berérde

flera aspekter, bl.a. kommunikation, resursférstirkningar, samverkan med andra myndigheter, tydlig-

heten i instruktioner och beslut.

126 Polisregion Syd, Utvdrdering av insatsen Alma inom polisregion Syd. Reviderad version 2016-08-24. Dnr

A174.095/2016, saknr 273, version 06.00.

Se Polismyndigheten 2016, Rapport frin Bedémandegruppens besék i region Syd 1415 januari 2016.

128 |ntervju Kustbevakningen: huvudkontor och sambandsman hos polisen 2016-05-18; se e-post Kust-
bevakningen 2016-05-18 for exempel pa rapportering.

129 |ntervju Kustbevakningen: regional ledning Sydvist 2016-06-08.

12
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upp dess effekter pa 6vrig verksamhet.130 Migrationsverket region Syd har f6ljt upp
arbetet med migrantsituationen genom en utvirderingsenkit som skickades till samit-
liga medarbetare. Resultaten fran den ligger till grund f6r en dndring i beredskaps-
planeringen.i3t

Riksrevisionen konstaterar att det i stort har saknats en kontinuerlig och systematisk
uppfoljning av eventuella undantringningseffekter som har uppstitt av att personal
har omfordelats till att arbeta med de tillfilliga granskontrollerna. Detta har dels for-
svarat for myndigheterna att gora eventuella justeringar for att minska eller styra ne-
gativa effekter. Dels har det lett till brister i beslutsunderlaget som regeringen och
beslutsfattare inom de operativa myndigheterna har haft tillging till. Samtliga berérda
operativa myndigheter har diremot i efterhand utvirderat insatsen. Riksrevisionen
ser positivt pa detta eftersom det mojliggor att lirdomar dras som kan forbittra myn-
digheternas arbete.

6.4 Uppfoljning av hotet som ska avvirjas och
granskontrollernas effekter pa det

Regeringen har enligt uppgift inte gjort nigon egen uppféljning av det allvarliga hotet
mot allmin ordning och inre sikerhet som de tillfilliga grinskontrollerna skulle
avvirja. Infér besluten om forlingning har det aktuella liget muntligen stimts av med
Polismyndigheten och Migrationsverket.12 Det har ocksa funnits 16pande avstim-
ningar med Polismyndigheten.13

MSB har sammanstillt nationella ligesbilder avseende hela migrantsituationen,
som regelbundet har rapporterats till Justitiedepartementet. Dessa har mer karaktir
av att ge en bild av det aktuella liget 4n att fungera som en utvirdering av hotbilden.3+

130 |ntervju Tullverket: ledning grinsskydd Goéteborg 2016-06-01.

131 Intervju Migrationsverket: regional ledning Syd 2016-05-31.

132 |ntervju Justitiedepartement: polisenheten 2016-03-02.

133 Synpunkter fran Polismyndighetens och Justitiedepartementets faktagranskning av rapporten. Justi-
tiedepartementet anger i faktagranskningen att Regeringskansliets uppféljning inte har fokuserat pa
effekter av granskontrollerna, men att minskningen av antalet asylsékande efter att granskontrollerna
aterinférdes torde kunna hirledas till kontrollerna. Detta har underférstatt varit en del av bedom-
ningen vid besluten om férlangning. Justitiedepartementet framhaller vidare att uppféljning av hotet
bland annat har skett i Regeringskansliets regelbundna samlade ligesbilder. Riksrevisionen har gatt
igenom de ligesbilder som togs fram under november och december 2015. Dessa ger en bild av det
allminna laget, utvecklingen av antalet asylsékande, myndigheternas och Regeringskansliets arbete
samt nationell och internationell medierapportering. Att det féreligger ett sddant hot som krévs for
tillfalliga grianskontroller namndes enbart i samband med beslutet att aterinféra grianskontroller,
men inte i samband med besluten om férlangning. Hotet konkretiseras inte mer &n i beslutet att
aterinféra granskontroller.

134 Intervju MSB: analytiker 2016-05-20.
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Inom Polismyndigheten har det aktuella liget och problembilden frimst {6ljts upp
genom nationella ligesbilder samt regelbundna moten mellan Almas nationella
kommenderingsstab och regionerna.’s Aven pa Polismyndighetens stabsoriente-
ringar med Kustbevakningen, Tullverket, Migrationsverket och Sipo har aktuella
hindelser diskuterats.’¢ I de motesanteckningar och ligesbilder som Riksrevis-
ionen har tagit del av diskuteras inte huruvida det foreligger ett allvarligt hot enligt
kodex om Schengengrinserna eller hur det paverkas av grinskontrollerna. Polis-
myndigheten har ansett att ansvaret for en sidan bedémning ligger hos regeringen,
som har beslutat om tillfilliga granskontroller vid inre grins. Enligt uppgift har Po-
lismyndigheten inte blivit tillfrigad av regeringen om huruvida kraven for tillfilliga
grinskontroller vid inre grins fortfarande dr uppfyllda, dven om lopande kontakter
har fosrekommit f6r att f6lja det allminna liget.1s

Den operativa personalen vid grinskontrollerna har, pi uppdrag av Noa, fort sta-
tistik 6ver exempelvis antal asylirenden som har éverldmnats till Migrationsverket,
direktavvisade, frivilligt dtervindande m.m. Uppgifterna har sammanstillts dygns-
vis av polisinsatschefen, som har rapporterat dem vidare till respektive regional
kommenderingsstab f6r Alma. De har i sin tur rapporterat dem vidare till Noa och
i viss utstrickning till respektive regionledning. Statistiken har pd Noa samman-
stillts av grinspolissektionen och har varit en av killorna till de nationella ligesbil-
derna som Noa kontinuerligt tagit fram under insatsen.13 Det har under gransk-
ningen inte framkommit nigot som tyder pa att statistiken har anvints till att utvir-
dera insatsens dndamalsenlighet eller dimensionering eller att den har rapporterats
vidare till eller efterfragats av regeringen som underlag till besluten om férlingning
av grianskontrollerna.is

Riksrevisionen konstaterar att det inte har gjorts nagon systematisk uppf6ljning av
huruvida det fortsatt foreligger ett siddant allvarligt hot som avses i kodex om
Schengengrinserna eller av grinskontrollernas effekter pa hotet. Detta utgor enligt
Riksrevisionen en brist i det underlag som regeringen hade tillgang till inf6r sina
beslut om f6rlingning av de tillfilliga grinskontrollerna. Foér Polismyndigheten har
detta ocksa begrinsat mojligheten att sikerstilla att kontrollerna utfors pa ett inda-
malsenligt sitt.

13

b

Polismyndigheten, Interna métesanteckningar frin regionméten inom Alma.

136 Polismyndigheten, Interna métesanteckningar frin stabsorientering inom Alma.

137 Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-09-05; e-post Polis-
myndigheten 2016-09-07; Polismyndighetens synpunkter vid faktagranskningen av rapporten.

138 |ntervjuer Polismyndigheten: insatschef och operativ personal region Syd 2016-03-09, regionledning
Syd 2016-05-30, grinspolissektion och operativ personal region Vist 2016-06-01, grianspolissektion
och kommenderingsstab Noa 2016-09-05. Kvalitén i den insamlade statistiken &r inte sikerstilld och
den kan innehalla brister.

139 Regeringen har vid tva tillfillen under hésten 2016 bl.a. rapporterat antalet kontroller och antalet pa-

triffade asylsékande till EU-kommissionen. Rapporterna faller inte inom tidsavgransningen fér Riks-

revisionens granskning.

<
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6.5 Riksrevisionens sammantagna bedéomning

Riksrevisionen bedémer att uppfoljningen inte har varit tillricklig for att fungera
som ett fullgott beslutsunderlag for forlingning av de tillfilliga grinskontrollerna
eller f6r justeringar i urval av forstirkningspersonal eller utformningen av kontrol-
lerna. Myndigheterna har f6ljt upp forindringar i floden av migranter samt vissa
kostnader. De har diremot inte pa ett systematiskt sitt f6ljt upp om kraven for till-
filliga grinskontroller vid inre grins dr uppfyllda eller de tillfilliga grinskontroller-
nas effekter, vare sig pa hotet som ska avvirjas eller pa de operativa myndigheternas
ovriga verksamhet. Avsaknaden av dessa aspekter i uppféljningen gor det enligt
Riksrevisionen svart fér beslutsfattare att

e gora vilavvigda bedomningar av behovet och nyttan av grinskontroller,

e gora vilavvigda bedomningar av vilka verksamhetsgrenar forstirkande resur-
ser bor himtas fran for att effektivt minimera negativa undantringningsef-
fekter pa ovrig verksamhet,

¢ vid behov planera om kontrollernas lokalisering och utformning,

o dra lirdomar fran arbetet under arbetets ging.

Polismyndigheten borde enligt Riksrevisionens bedémning ha tillsett att det fanns
en betryggande uppfoljning av insatsen for att kunna genomféra eventuella juste-
ringar av den. Aven regeringen borde, som beslutsfattare, ha tagit ett stérre ansvar
for att sikerstilla att det funnits fullgoda beslutsunderlag och tillricklig uppféljning
av insatsen. Bristerna i regeringens underlag gor att det i viss man framstir som
oklart vad besluten har grundats pa.

48 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

7 Avslutande diskussion

Detta kapitel behandlar 6vergripande observationer och reflektioner vid gransk-
ningen. Redogorelsen borjar med en genomgang av ett antal brister av mer genom-
gaende karaktir. Hirefter behandlas det faktum att grinskontrollerna i det stora
hela har genomférts pa ett indamalsenligt sitt. Kapitlet avslutas med ett framat-
blickande avsnitt med forslag pa atgirder for att effektivisera ett eventuellt framtida
aterinférande av grianskontroller.

7.1 Overgripande iakttagelser avseende bristerna

7.1.1 Regeringens agerande

En overgripande observation vid granskningen ir att regeringen inte har vidtagit
atgirder for att sikerstilla kontrollernas genomférande och resultat. Granskningen
visar att regeringens beslut medger flera olika tolkningar av syftet med att infora
grinskontrollerna, och regeringen konkretiserade varken det allvarliga hot som
skulle avvirjas eller hur tillfilliga grinskontroller skulle bidra till det. Beslutet gav
dirfor inte nagon egentlig vigledning vid Polismyndighetens genomférande av
grianskontrollerna. Regeringen har inte heller tillsett att den har fitt en tillfredsstil-
lande rapportering av de tillfilliga grinskontrollernas funktion och resultat infor
besluten om férlingning. Ingenting i granskningen tyder pa att regeringen hade
nagon nirmare kinnedom om hur kontrollerna genomfsrdes.

Riksrevisionen har inte nigot underlag f6r att bedéma de eventuella 6verviganden
och motiv som lag bakom regeringens handlande i denna del. Att regeringen beslu-
tade om aterinférande och férlingning utan ordentlig styrning och uppf6ljning av
grinskontrollerna medférde dock stora risker.1# Detta sérskilt som det har handlat
om en storre polisinsats i en f6r Polismyndigheten redan anstringd situation, till-
limpningen av en restriktiv undantagsregel, och att grinskontroller kan fi stora
konsekvenser f6r enskilda personer. Kontrollerna riskerade sévil att inte vara till-
rickliga (och dirfér inte pa ett adekvat sitt avhjilpa hotet som féranledde dem), som
att vara alltfér omfattande (och dirmed 6verskrida vad som var absolut nodvindigt
for att bemdta det allvarliga hotet och dirmed strida mot kodexen om Schengen-
granserna).

140 Riksrevisionens underlag pekar ddremot pé att regeringen har haft en tillfredsstéllande och kontinu-
erlig rapportering om migrantsituationen i stort.

141 Noterbart dr ocksa att Polismyndigheten inte bara avstod frén att begéra att grianskontroller skulle
inféras, utan ocksa motsatte sig detta. Ordningen, som regleras i utlinningsférordningen, dér den
ansvariga myndigheten framstiller om aterinférda grinskontroller frangicks alltsé av regeringen.
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7.1.2 Brister i ledning och kommunikation inom Polismyndigheten

Granskningen har visat att det inom Polismyndigheten i flera avseenden har fore-
kommit en langtgiende delegering av beslut. Delegeringen har gillt tillimpningen
av relevanta artiklar i kodex om Schengengrinserna, kontrollernas praktiska ge-
nomférande, ansvar f6r uppfoljning och insamling av statistik, samt grunder for
urval av forstirkningspersonal.

Riksrevisionen har ocksa noterat att den nationella kommenderingsstaben inom
Polismyndigheten inte har haft vetskap om hur de tillfilliga grinskontrollerna har
utformats. Exempelvis ska resenirer enligt Polismyndighetens information till all-
minheten kontrolleras slumpmissigt eller nir det finns en konkret anledning.14
Denna bild framférde dven foretriadare fér Noa till Riksrevisionen.143 [ realiteten har,
som nimnts i avsnitt 0, samtliga resenirer kontrollerats.

Vidare har det férekommit otydligheter i kommunikationen mellan den regionala
och nationella nivin som bland annat har inneburit att regionerna har uppfattat
instruktioner pi olika sitt. Exempelvis har regionerna olika uppfattningar om
huruvida information om undantringningseffekter har efterfrigats av Noa eller ej.1+4
Flera regioner har heller inte svarat pa uppdrag frin Noa om exempelvis inventering
av formaga att aterinféra grinskontroller.4s

Den bristande ledningen har inneburit otydligheter fér polisregionerna och den
operativa personalen vid grinskontrollerna. Enligt Riksrevisionen borde Almas nat-
ionella ledning, med stéd av grianspolissektionen pa Noa, ha tagit ett storre ansvar,
i synnerhet for utformningen av de tillfilliga grinskontrollerna.is Denna typ av
brister i ledning och kommunikation riskerar att leda till att insatsen inte genom-
fors pa ett indamalsenligt och rittssikert sitt. Om den bristande styrningen leder
till att grinskontrollerna oavsiktligt genomférs med olika ambitionsniva vid olika
granskontrollplatser, utan att detta uppmirksammas, kan det dven leda till oons-
kade forindringar i resmonster. De som vill undvika kontroll kan da vilja att resa
inilandet via en grinskontrollplats med en ligre ambitionsniva. Detta skulle kunna
medfora att grinskontrollerna som helhet inte blir indamalsenliga.i+7

14

N

Artikel pa Polismyndighetens hemsida 2015-11-12: Polisen utfor griinskontroller i Syd och Viist. Himtad
2016-02-24; intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11.
Intervju Polismyndigheten: grinspolissektion och kommenderingsstab Noa 2016-03-11. Noa gav
dock en annan bild i september 2016 som stimmer éverens med Riksrevisionens iakttagelser vid de
tillfilliga grianskontrollerna samt de uppgifter som har limnats fran polisregionerna.
Riksrevisionens enkit till polisregionerna.

145 Samtal med Polismyndigheten: grinspolissektion Noa 2016-08-31.

14

b

14

N

146 Noa har ett processanasvar fér granskontrollfragor. Se dven avsnitt 2.4.
14

N

Det har inte framkommit nagot som tyder pa storre férandringar i resménster. Regeringskansliet no-
terade att rederiernas identitetskontroller vid pastigning pa férjor fran Tyskland fran den 17 novem-
ber 2015 6kade trycket pa Oresundsbron, samt att ett mindre antal migranter efter granskontroller-
nas terinférande anlinde via Finland. Annars minskade antalet migranter i Syd och Vist parallellt.
(Regeringskansliets lagesrapporter fran 2015-11-27, 2015-12-04 och 2015-12-16)
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7.1.3 Bristerna férstarker varandra

De brister som Riksrevisionen har identifierat forstirker ofta varandra. De negativa
effekterna av den bristande utvirderingen av personaldimensioneringen blir exem-
pelvis storre av avsaknaden av ett systematiskt arbete for att minimera negativa un-
dantringningseffekter pa 6vrig verksambhet. Bristerna i uppf6ljning av insatsen for-
svarar justeringar i utformningen av de tillfilliga grinskontrollerna och kontinuer-
ligt lirande av erfarenheterna. Det riskerar att leda till att effektivisering av genom-
férandet inte genomfors trots att detta skulle vara bade moijligt och motiverat. En
bittre beredskap, inklusive rutiner f6r urval och planering av personal, hade iven
kunnat halla de initialt hogre kostnaderna for forstirkningspersonalen nere samt
minska osikerheten av de otydliga besluten.

Riksrevisionen ser dven bristen pa kompetens inom grinskontrollarbete bland den
operativa personalen som sirskilt problematisk nir utformningen av grinskontrol-
lerna till stor del delegerades till den operativa personalen. Nir denna saknar ade-
kvat kunskap om den rittsliga regleringen finns det en betydande risk for att grins-
kontrollerna blir f6r omfattande, for begrinsade eller i 6vrigt genomférs pa ett fel-
aktigt sitt.

7.2 Ett andamalsenligt operativt genomforande

Riksrevisionen konstaterar att Polismyndigheten i stort har genomfort grinskon-
trollerna pa ett indamalsenligt sitt utifran syftet som myndigheten angav for dem.
Detta beror till stor del pa det arbete som bedrivits regionalt och, framfor allt, lokalt
vid grinskontrollplatserna. Granskningen visar att regionerna Vist och Syd, och
den operativa personalen vid grinskontrollerna, har tagit ett stort ansvar for att upp-
ritta indamalsenliga granskontroller utifran de lokala forutsittningarna.

I region Vist, som har haft ett begrinsat infléde av migranter, tycks grinspolisens
delaktighet i kontrollernas uppbyggnad ha borgat for ett fullgott genomférande. I
region Syd har flédet av resande varit mycket stort. Trots ett otydligt uppdrag och
bristande kunskap om och erfarenhet av grinskontrollarbete, har man vidtagit i hu-
vudsak ritt atgirder for att i den akuta situationen genomfora indamalsenliga
granskontroller. Som det tycks tack vare personal med generell erfarenhet av ingri-
pandeverksambhet, och i tillrickligt antal. Diremot har man i regionen inte 6vervigt
om utformningen skulle justeras nir antalet migranter som anlinde minskade. En-
ligt Riksrevisionen borde detta ha gjorts for att sikerstilla indamalsenlighet genom
hela insatsen.

7.3 Atgirder for en effektivare hantering i framtiden

Riksrevisionen konstaterar att de tillfilliga grinskontrollerna vid inre grins hade
kunnat upprittas pa ett effektivare sitt. De brister som Riksrevisionen har identifi-
erat vad giller otydlig ledning och instruktioner, bristande beredskap, otillricklig
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uppfoljning samt outnyttjade mojligheter till bitride, har pa olika sitt bidragit till
detta. Vid granskningen har Riksrevisionen ocksd uppmirksammat nagra atgéirder
som skulle férbittra fsrmégan att uppritta tillfilliga grinskontroller vid inre grins
mer effektivt och med hogre kvalitet:

Regeringen bor se 6ver utlinningslagens och utlinningsférordningens be-
stimmelser i syfte att fortydliga ansvarsférdelningen mellan Migrationsver-
ket och Polismyndigheten vid 6verlimning av asylirenden.
Polismyndigheten bér ha en plan f6r hur potentiella kontrollplatser for tillfil-
liga grinskontroller vid behov kan anpassas for att mojliggora effektiva
grinskontroller. Detta giller inte minst férutsittningarna f6r kontroller vid
platser med stora fléden av resande. Polismyndigheten bér dven sikerstilla
att nédvindig teknisk utrustning finns tillginglig eller snabbt kan inforskaf-
fas samt kan anvindas vid kontrollplatserna.

Polismyndigheten bér uppdatera och fértydliga de befintliga beredskapspla-
nerna for tillfilliga grinskontroller vid inre grins, samt ta fram en nationell
plan och en plan f6r region Stockholm. Planerna bér bland annat innehalla
en komplett resursinventering, instruktioner for nir icke-polisiir personal
kan och bor 6vervigas, tydliga kommunikationskanaler, rutiner f6r uppfolj-
ning, och en tydlig ansvarsférdelning, inklusive ansvar for att ta fram preci-
seringar avseende syfte, lokalisering, utformning och arbetsrutiner. Vad pla-
nerna som ett minimum ska innehalla bor specificeras av Noa i uppdraget
till polisregionerna.s Myndigheten bér dven uppdatera rutinerna for sir-
skilda hindelser si att de stimmer med Polismyndighetens organisation och
titelstruktur.

Polismyndigheten bor ta fram principer for urval av forstirkningspersonal
som tar hinsyn till bade kortare och lingre insatser. Eftersom urvalet kan be-
hova anpassas till det aktuella liget kan rutiner f6r detta sannolikt inte detal-
jera alla steg i urvalsprocessen. Diremot kan de ge vigledning i vilka princi-
per som ska styra, sdsom efterfrigad kompetens, paverkan pa 6vrig verksam-
het etc., och hur dessa ska bedémas.

Polismyndigheten bér genomféra en bredare utbildningsinsats inom myn-
digheten avseende utlinningsritt som en grund f6r bade inre utlinningskon-
troller och eventuell forstirkning i tillfilliga grinskontroller.

148 Detta var otydligt i det tidigare uppdraget.
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