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En grundforutsattning for ett reglerat migrationssystem ar att de
som saknar laglig ratt att stanna i landet faktiskt atervander till sina
hemlander. Fragan om atervandande har vuxit i betydelse, saval i
svensk som i europeisk politik, sarskilt efter flyktingkrisen 2015. Den
okade betydelsen for atervandande inom politiken har lett till att den
Europeiska grans- och kustbevakningsbyran, Frontex, fatt ett utékat
mandat och vaxande resurser for att stodja medlemslanderna genom
hela atervindandeprocessen - fran planering och koordinering av
atervandandeoperationer till stéd for aterintegrering i hemlandet.

| praktiken fungerar Frontex idag som EU:s verkstallande arm pa
atervandandeomradet. Samtidigt ligger manga maktbefogenheter
kvar hos medlemsstaterna, vilket innebar att nationella prioriteringar
och strategier spelar en avgorande roll. Denna Policy Brief bygger

pa den AMIF-finansierade rapporten Frontex roll i
atervéndandeoperationer - Perspektiv fran Sverige (2025:11) som
kartlagger hur svenska myndigheter anvander Frontex-stod inom
atervandande och ger insikt om hur samverkan mellan svenska
parter och Frontex fungerar.



Okat fokus pa atervandande i Sverige

Sverige har under senare ar lyft fram atervandande som ett prioriterat
omrade inom migrationspolitiken. Regeringen har pekat ut en sa kallad
whole-of-government-ansats, dar samtliga berorda myndigheter och
departement ska samverka for att 6ka antalet verkstalligheter. Tidigare
utvarderingar har understrukit att ett valfungerande myndighetssamarbete
ar avgorande for att hoja verkstallighetsgraden. Statskontoret konstaterade
2022 att svenska myndigheter, utover sitt gemensamma samarbete, aven
behdvde forbattra sin samverkan i atervandandeoperationer som samordnas
av Frontex.

Svenska myndigheter har dkat sitt anvandande av Frontex resurser markant
over tid. Under 2018 genomférdes endast 128 atervdndanden med Frontex
hjalp, medan dver 11 000 atervandanderesor finansierades av Frontex under
perioden 2020-2025, varav majoriteten var reguljara (frivilliga) atervandanden.
Det har darmed skett en kraftig okning av hur Sverige anvander Frontex dver
tid och Sverige ar idag ett av de EU-lander som i storst utstrackning nyttjar
de resurser som erbjuds for att verkstalla av- eller utvisningar.

Pa detta omrade saknas kunskap bland annat om hur samarbetet mellan
Sverige och Frontex faktiskt fungerar i praktiken - och hur svenska aktorer
anvander de europeiska resurserna inom atervandandeomradet. Ett effektivt
atervandandearbete forutsatter ett niara och valkoordinerat samarbete
mellan nationella myndigheter, sarskilt i operationer dar EU:s gemensamma
verktyg nyttjas.

Syfte och fragor

Mot denna bakgrund syftar studien till att fordjupa férstaelsen for samspelet
mellan svenska myndigheter och Frontex inom atervandande. Vilka stéd
anvands? Vad ar det som far personal pa myndigheterna att anvanda stéden
och hur uppfattar de att samverkan fungerar? Och vilka konsekvenser far
detta fér malen om en effektiv, human och hallbar atervandandepolitik?

Metod och material

Studien baseras i huvudsak pa cirka 40 semistrukturerade intervjuer med
nyckelpersoner som arbetar med aterviandande- och Frontexfragor pa olika
nivaer. Intervjuerna omfattar befattningshavare fran Polismyndigheten,



Kriminalvarden/NTE}, Migrationsverket, Justitiedepartementet samt
tjansteman fran EU-kommissionen och Frontex. Urvalet av intervjupersoner
skedde genom ett sa kallat snébollsurval. Initialt identifierades ett antal
intervjupersoner via etablerade kontakter, vilka sedan rekommenderade
ytterligare respondenter.

Utdver intervjuerna har vi samlat in och granskat relevanta rapporter,
arsredovisningar, styrdokument samt viss statistik fran bade svenska myndig-
heter och Frontex. Detta material gav kontext och maojliggjorde triangulering
av uppgifter. Exempelvis har intervjupersonernas utsagor kontrollerats mot
dokumentation och tidigare forskning for att starka tillforlitligheten.

Genom en deltagande observation under en Frontex-finansierad
atervandandeoperation till Uzbekistan i september 2025 fick vi en
forstahandsforstaelse for hur verkstalligheter gar till i praktiken - fran
forberedande planering och utlamning till sakerhetskontroller, flygresa och
overlamning i destinationslandet. Observationen gav konkreta insikter i hur
atervindandeprocessen genomfors i praktiken och jamférdes med intervju-
personernas beskrivningar, vilket fordjupade analysen. Under operationen
identifierades dven atta tjansteman som sedan intervjuades for att fanga
ytterligare perspektiv fran den operativa verksamheten.

Tidigare studier om Frontex har i stor utstrackning baserats pa analyser av
dokumentation och regelverk. Den kvalitativa ansatsen i denna undersokning
med semistrukturerade intervjuer gav nya insikter och perspektiv, men
medfdrde dven vissa begrasningar. Det var svart att fa omfattande tillgang
till Frontex personal. Myndigheten deltog endast genom ett fatal intervjuer,
varav en genom skriftliga svar. Fokus i studien ligger istallet pa hur svenska
myndighetsforetradare upplevde samverkan med Frontex.

Viktiga slutsatser och resultat

Studien identifierar flera viktiga aspekter om hur samarbetet mellan svenska
aktorer och Frontex fungerar och upplevs, samt vilka dimensioner av
samarbetet som anses vara vardefulla eller problematiska. Interaktionen
mellan svenska myndigheter och Frontex &r komplex och sker pa ett
politiskt kansligt omrade, men vissa gemensamma monster framtrader.

! Nationella transportenheten (NTE) har sedan september 2025 genomgatt en omorganisation
inom myndigheten och &r nu Transportavdelningen. Materialinsamlingen skedde dock innan
omorganisationen, varvid Kriminalvarden/NTE refereras genomgaende.
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Varierande anvandande och olika installningar till Frontex
Generellt ar svenska myndighetsaktorer positivt installda till det stod och
den samverkan som sker med Frontex, men det finns dnda betydande
skillnader mellan myndigheternas uppfattning som figur 1 illustrerar.
Migrationsverket har en positiv syn pa samarbetet, som beskrivs som bade
konstruktivt och resultatinriktat. Frontex uppfattas som en lyhord och
flexibel samverkanspartner och Migrationsverket upplever att de har en
aktiv roll i att utveckla gemensamma initiativ. Bland annat har
Migrationsverket varit med och utvecklat Frontex bokningssystem, FAR,
vilket aven har bidragit till att verktyget ar valintegrerat och valanvant hos
myndighetspersonalen.

Figur 1. Installning till hur samarbetet med Frontex fungerar
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Anmarkning: Dummy-variabel (0/1) som anger om respondenten &r skeptisk
eller positiv till att anvanda och samarbeta med Frontex i sitt arbete.
Variabeln bygger pa svaren pa fragan: "Hur fungerar samarbetet med
Frontex” som stalldes i alla intervjuer.

Kalla: Egen visualisering utifran kodade intervjuer med 25 respondenter fran
myndigheterna. En respondent angav inte hur anvandandet och samarbetet
med Frontex upplevdes.

Kriminalvarden/NTE har ocksa en dverviagande positiv installning till Frontex.
Byrans rutiner och laroplaner har integrerats i myndighetens verksambhet,
vilket beskrivs som en kvalitetshdjande aspekt. Samtidigt riktas kritik
rérande bokningsrutiner i FAR som ibland uppfattas som byrakratiska,



krangliga och kravande. Ekonomiska skal utgor den storsta bakomliggande
faktorn till hur respondenterna resonerar nar de anvander Frontex stod.
Detta 6verensstammer med den svenska strategin (2024), som motiverar en
okad anvandning av Frontex stéd for att kunna bekosta atervandande-
operationer med EU-medel.

Polismyndigheten staller sig mest kritisk till samarbetet med Frontex av de
tillfragade myndigheterna. Respondenterna har flera strategiska och operativa
invandningar dar bland annat effektiviteten och fordelarna for myndighetens
egen uppdragsuppfyllnad ifragasatts. Trots detta uppskattas Frontex i
utbildningsfragor, erfarenhetsutbyte och det operativa samarbetet vid
verkstalligheter.

Skillnaderna i myndigheternas installning kan delvis forklaras av de olika
former av samverkan som respektive myndighet har med Frontex.
Migrationsverket arbetar framst med frivilligt atervandande, medan
Kriminalvarden/NTE fungerar som operativ utférare av transporter som
Polismyndigheten bestaller. Polismyndigheten ansvarar for verkstalligheter
med tvang och utgér den nationella kontaktpunkten mot Frontex. Myndigheten
har darmed flest kontaktytor och beréringspunkter med byran.

Nationella intressen vs europeiskt samarbete

Genom Schengen ar Sverige en del av EU:s integrerade gransforvaltning,
vilket medfor bade skyldigheter och majligheter. En tydlig spanning i
relationen med Frontex ror balansen mellan nationella prioriteringar och
gemensamma europeiska intressen. | intervjuerna framkommer att svenska
myndighetsaktorer ofta betraktar Frontex ur ett nationellt perspektiv, dar
fokus ligger pa konkreta operativa behov snarare &n pa europeisk
samordning och harmonisering.

Nar det galler ekonomiska incitament och kompetensforsorjning ar
motivationen hog bland de svenska myndighetsaktorerna. Anvandningen av
FAR och utbildningssamarbeten ses som gynnsamma for den egna
myndigheten och stodet anses i dessa fall val dverensstamma med de
operativa behoven. Friktion uppstar daremot nar stéden inte upplevs
behovsanpassade, exempelvis vad galler bidragen till och anvandningen av
Frontex staende styrka. Har riktar den mer operativa personalen bland annat
kritik mot vad de uppfattar som ineffektiv anvandning av personalresurser.



Samtidigt beskriver personal som sekonderats till Frontex staende styrka
uppfattat sina erfarenheter som positiva och byran har uttryckt uppskattning
for deras insatser.

Genom sina sarbarhetsanalyser kan Frontex utfarda bindande
rekommendationer till medlemsstaterna. Ett exempel ar rekommendationen
till Sverige att méjliggora mottagandet av den staende styrkan. Bland de
svenska respondenterna har detta uppfattats som ett patvingat initiativ med
bristande forankring i de faktiska operativa behoven. Ett mottagande vacker
dessutom oro for en urholkning av nationell kompetens vilket i forlangningen
kan aventyra myndigheternas mojligheter att uppfylla sina uppdrag.
Spanningen mellan EU:s gemensamma malsattningar - som syftar till 6kad
resurseffektivitet pa europeisk niva - och nationella strategier samt
sjalvbestammande ar pataglig. Detta aterspeglas dven i Sveriges hallning
infor Radet for rattsliga och inrikes fragor (RIF) (Justitiedepartementet,
EU-enheten, 2025).

Myndigheternas farhagor rérande ett mottagande av Frontex staende styrka
varierar. Arbetssprak och sekretessregler dr utmaningar for Migrationsverket,
medan Kriminalvarden och Polismyndigheten ifragasatter behovet och
nyttan. Fran EU:s perspektiv dr styrkan avgérande for interoperabilitet och
krisberedskap, men detta synsatt delas inte fullt ut av de svenska aktorerna.

Samarbetet med Frontex praglas av en dragkamp mellan nationella
prioriteringar och europeiska ambitioner. Pa strategisk niva finns formella
beslutsordningar, men svenska aktorer upplever att Frontex ofta kan satta
agendan pa egen hand. For att fa inflytande anvands darfér informella
strategier och alliansbyggande mellan medlemslander i Frontex styrelse,
men frdgan om samstammighet mellan svenska behov och Frontex mandat
ar avgorande for hur samarbetet upplevs pa operativ niva.

Kommunikation i formella och informella kanaler

Samverkan mellan svenska myndigheter och Frontex bygger till stor del pa
kommunikation och informationsutbyte. Formellt ska all kommunikation med
Frontex ga via Polismyndighetens funktionsbrevlada (NFPOC). Trots detta
kontaktar byran ibland svenska myndighetsaktérer direkt, vilket kringgar
den formella strukturen. Det kan finnas olika, fullt legitima anledningar till
att anvanda informella kontaktvagar, men det riskerar att skapa bristande
overblick, dubbelarbete eller att viktiga fragor faller mellan stolarna. De



personbundna kontakterna innebar dessutom en sarbarhet vid exempelvis
personalforandringar. Informell och personbunden kontakt kan dock bidra
till en mer effektiv och smidigare samverkan.

Enligt Frontexférordningen (Europaparlamentet och radet, 2019) ska all
kommunikation ske via de nationella kontaktpunkterna. Flera respondenter
menar att byrans egen personal bor vara medvetna om - och respektera -
denna struktur for att undvika ineffektivitet och otydlighet.

Diskrepansen mellan politik och praktik

Politiska mal och den operativa verkligheten ar inte alltid i samklang - ett
valkant fenomen inom implementeringsforskningen. Undersékningen visar
att det rader en klyfta mellan politiska beslut, strategier och prioriteringar a
ena sidan, och de praktiska férutsattningarna for svenska myndigheter a den
andra.

Exempelvis ligger forordningsforandringar och implementeringstakten i
otakt. Frontexférordningen fran 2016 hade &nnu inte implementerats innan
den reviderade férordningen fran 2019 antogs. Den har i sin tur inte heller
implementerats fullt ut infor att EU:s nya migrationspakt trader i kraft 2026.
Det héga reformtempot skapar saval osdkerhet som merarbete fér svenska
myndigheter, vilka parallellt ska hantera inhemska lagandringar, nya
arbetssatt och rutiner.

Diskrepansen mellan politik och praktik blir sarskilt tydlig i fragan om Frontex
staende styrka. Pa europeisk niva finns tydliga politiska malsattningar om
utoka styrkans kapacitet - EU-kommissionens ordforande har foreslagit en
tredubbling till 30 000 personer (Europeiska Kommissionen, den 18 juli 2024).
Samtidigt har Frontex haft svarigheter att na det ursprungliga malet

om 10 000. Flera respondenter menar att en sadan expansion riskerar att
paverka bemanningen och nationella myndigheters méjlighet att fullfélja sitt
uppdrag. Uppfattningen ar inte att en expansion av detta slag ar forankrad i
de operativa behoven och visar dirmed pa glappet mellan politisk vision och
praktisk verklighet.

Det finns viss friktion i samordningen mellan EU:s politiska ambitioner och
mal, Frontex operativa verksamhet samt de nationella myndigheternas
uppdrag och behov. Dar kan stérre strategiska malsattningar vara svara att
omsitta i praktiken, saval fér Frontex som for nationella myndigheter.



Skillnader i juridiska mandat, politiska prioriteringar, resursfordelning och
olika myndighetsstruktur kan vara forklaringsfaktorer. Sammantaget visar
studien att det finns behov av starkt koordinering mellan politisk niva och
operativ vardag for att samarbetet med Frontex ska fungera sa effektivt som
mojligt.

Effektivitet, humanitet och hallbarhet som mal

| styrdokument inom atervandandeomradet aterkommer ofta ledorden
effektivt, humant och hallbart Begreppen definieras dock sallan tydligt, men
utgdr anda en viktig bakgrund for hur olika aktérer resonerar och agerar. Av
ledorden framstar effektivitet som det mest framtradande malet i vara
intervjuer. Respondenterna beskriver effektivitet utifran flera olika perspektiv,
men att enbart mata effektivitet i termer av antal verkstalligheter eller

i kronor och oren ar en allt for snav ram for det komplexa arbetet runt ett
atervandande. Vad som uppfattas som effektivt dr kontextberoende och
paverkas av flera faktorer s& som geografisk narhet, tillgang till reguljara
forbindelser, diplomatiska relationer, bilaterala overenskommelser, hur stort
antal tredjelandsmedborgare som kan atervanda.

Effektivitet maste alltid forstas i relation till de rattsliga ramar och
internationella ataganden som reglerar aterviandandeprocessen och bidrar
till en human eller vardig atervandandeprocess. Har kan man aven notera att
frivillighet ar den féredragna metoden saval fran Frontex som fran svenska
myndigheter. | de fall dar atervandandet &nda sker med tvang féljer den
operativa personalen Frontex riktlinjer och betonar vikten av att uppratthalla
en vardig och medmansklig kontakt med atervandaren dar émsesidig
respekt &r malsattningen. Nar detta forhallningssatt fungerar val bidrar det
till ett vardigt och humant verkstallande. Flera respondenter understryker
att effektivitet inte far uppnas pa bekostnad av humanitet och rattssakerhet.

Respekt for manskliga- och grundlaggande rattigheter utgor en nodvandig
forutsattning for att en verksamhet ska kunna bedrivas med legitimitet och
darmed ocksa en integrerad del av en hallbar process. Ett humant och
hallbart bemétande star inte i motsats till effektivitet - tvartom kan det
forstarka den. Under deltagandet vid atervdndandeoperationen och i de
efterfoljande samtalen framkom att vissa destinationer oftare forknippas
med tumult eller konflikter, vilket vacker fragan om det skulle ga att
ytterligare anpassa stodinsatserna innan verkstalligheten for att 6ka de
atervandande acceptans. Hallbarhet bor i detta sammanhang ocksa forstas



som att atervandandet leder till varaktiga effekter, d.v.s. att personen inte
atervander irreguljart till Sverige eller EU, och att aterintegreringen i
ursprungslandet fungerar.

| den delen star Frontex fortfarande infér utmaningar - byran har nyligen
overtagit ansvaret for EU:s aterintegreringsprogram och det ar for tidigt att
utvardera resultatet. Overlag antyder studien att effektivitet oftast mats i
kvantitativa termer (antal verkstalligheter, kostnad per aterviandande), medan
humanitet och hallbarhet dr mer kvalitativa mal som kraver uppfdljning dver
tid. Balansen mellan dessa mal ar en betydande utmaning: hur 6ka tempot
och antalet atervandanden utan att ge avkall pa fortroendet fér systemet och
de atervandandes vardighet?

Forslag och policyrekommendationer

Analysen pekar ut ett antal omraden dar policyforandringar eller atgarder
kan starka samarbetet mellan Sverige och Frontex och dka effektiviteten i
atervandandearbetet utan att kompromissa med humanitet och hallbarhet.
Nedan fdljer konkreta rekommendationer riktade framst till svenska
beslutsfattare och myndigheter:

e Frontex ar en av de byraer i EU som vuxit snabbast under senare ar
vilket i sin tur vacker fragor om den fortsatta expansionen, bade i termer
av mandat och omfang. En stor del av den framtida expansionen hér ihop
med den staende styrkan. Dagens malsattning pa 10 000 personer till
ar 2027 har inneburit vissa rekryteringsutmaningar. Férutom svarigheter
att locka personal med tillracklig kompetens ar denna del av den
staende styrkan geografiskt och kénsmassigt snedférdelad. Med hdnsyn
till den snedférdelningen samt rekryteringsutmaningarna, foreslas att
EU-kommissionen och Frontex prioriterar insatser for att oka tjanst-
goringens attraktivitet.

e Ligger en framtida expansion, en tredubbling till en styrka pa 30 000 man,
i enlighet med svenska eller europeiska intressen? En gemensam
europeisk styrka av denna storlek skulle forvisso kunna mojliggora
interoperabilitet och skapa forutsattningar for ett mer samlat och resolut
agerande vid kriser. Bemanningskapaciteten i medlemslanderna blir
avgorande for mojligheten att genomféra en sadan expansion.
Undersokningen visar att svenska aktorer i nulaget prioriterar nationell



kapacitet framfor en europeisk gemensam malsattning av denna storlek,
eftersom en kraftig 6kning riskerar att paverka den inhemska formagan
och kontrollen negativt.

Givet den omfattande expansion som skett finns goda skal att
fortsattningsvis skynda langsammare framat och fokusera pa Frontex
befintliga kdrnuppdrag inom granskontroll, atervdndande och skydd av
grundldggande rattigheter. Den svenska standpunkten (Justitie-
departementet, EU-enheten, 2025) har utarbetats genom en process som
overensstammer med det tillvigagangssatt som rekommenderas har.
Standpunkten speglar bedomningen hos bade beslutsfattare och operativ
personal att en fortsatt (foreslagen) expansion av Frontex inte skulle
gynna de operativa behoven hos svenska myndigheter. Sarskild vikt bor
laggas vid den foreslagna utvardering och analys av kostnader, operativa
behov och vilka effekter en expansion skulle ha pa granskontrollens
kvalitet.

Vidare kan svensk myndighetspersonal som sekonderats inom den
staende styrkan ha fatt nya kunskaper och insikter som kan tillvaratas
battre an i dagslaget. For att gora detta bor kompetensutbytet
dokumenteras och utvarderas for att 0ka operativ nytta och framja
spridningen av goda exempel i de gransforvaltande myndigheterna.

Fragan om effektivitet behdver belysas mer utférligt da det sallan
definieras eller forklaras i policy- och styrdokument. Fér att battre forsta
samarbetets faktiska effekter foreslas att arliga uppfdljningar och
utvarderingar av det svenska samarbetet med Frontex genomfors. Dessa
bor omfatta nyttjandegrad, resultat, lirdomar och spridning av framgangs-
rika arbetssatt inom och mellan myndigheter.

| interaktionen mellan svenska myndigheter och Frontex uppstar
spanningsytor pa flera nivaer - mellan nationellt och éverstatligt, fran
ledning och styrelse ned till det operativa arbetet. Denna dynamik ar
inneboende i manga EU-sammanhang. Spanningen ar sarskilt tydlig
inom Polismyndigheten, som bade samordnar Frontex-fragor och har ett
karnuppdrag att kontrollera yttre grins. Aven inom myndigheterna finns
spanningar mellan ledning och operativ verksamhet, dar mal och
prioriteringar uppifran ibland ar svara att omsétta i praktiken.



Aven om dessa spanningar ar svara att eliminera helt, kan Sverige
starka den nationella samordningen mellan berérda myndigheter for att
uppna en tydligare och mer enhetlig linje, sarskilt i arbetet inom Frontex
styrelse. En mojlig vag ar att etablera en gemensam struktur dar NFPOC,
operativ verksamhet (exempelvis via en utvidgad funktion av Operationellt
centrum (OPC)) och noga utvalda personer fran respektive myndighet
diskuterar strategiska fragor och prioriteringar mer lopande.

e Slutligen visar denna studie att det behovs mer praktiknara forskning
och kunskap pa detta falt. Samarbetet mellan Frontex och myndigheterna
i medlemsstaterna ar ett underbeforskat omrade, bade inom akademin
och policyvarlden. Denna Policy Brief har belyst vissa aspekter, men
langt ifran alla, och for att tillgodose bade effektiva, humana och
langsiktiga hallbart atervandanden finns mer att upptacka.
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