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En grundförutsättning för ett reglerat migrationssystem är att de 

som saknar laglig rätt att stanna i landet faktiskt återvänder till sina 

hemländer. Frågan om återvändande har vuxit i betydelse, såväl i 

svensk som i europeisk politik, särskilt efter flyktingkrisen 2015. Den 

ökade betydelsen för återvändande inom politiken har lett till att den 

Europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån, Frontex, fått ett utökat 

mandat och växande resurser för att stödja medlemsländerna genom 

hela återvändandeprocessen – från planering och koordinering av 

återvändandeoperationer till stöd för återintegrering i hemlandet. 

I praktiken fungerar Frontex idag som EU:s verkställande arm på 

återvändandeområdet. Samtidigt ligger många maktbefogenheter 

kvar hos medlemsstaterna, vilket innebär att nationella prioriteringar 

och strategier spelar en avgörande roll. Denna Policy Brief bygger 

på den AMIF-finansierade rapporten Frontex roll i 

återvändandeoperationer – Perspektiv från Sverige (2025:11) som 

kartlägger hur svenska myndigheter använder Frontex-stöd inom 

återvändande och ger insikt om hur samverkan mellan svenska 

parter och Frontex fungerar. 
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Ökat fokus på återvändande i Sverige 
Sverige har under senare år lyft fram återvändande som ett prioriterat 

område inom migrationspolitiken. Regeringen har pekat ut en så kallad 

whole-of-government-ansats, där samtliga berörda myndigheter och 

departement ska samverka för att öka antalet verkställigheter. Tidigare 

utvärderingar har understrukit att ett välfungerande myndighetssamarbete 

är avgörande för att höja verkställighetsgraden. Statskontoret konstaterade 

2022 att svenska myndigheter, utöver sitt gemensamma samarbete, även 

behövde förbättra sin samverkan i återvändandeoperationer som samordnas 

av Frontex. 

Svenska myndigheter har ökat sitt användande av Frontex resurser markant 

över tid. Under 2018 genomfördes endast 128 återvändanden med Frontex 

hjälp, medan över 11 000 återvändanderesor finansierades av Frontex under 

perioden 2020–2025, varav majoriteten var reguljära (frivilliga) återvändanden. 

Det har därmed skett en kraftig ökning av hur Sverige använder Frontex över 

tid och Sverige är idag ett av de EU-länder som i störst utsträckning nyttjar 

de resurser som erbjuds för att verkställa av- eller utvisningar. 

På detta område saknas kunskap bland annat om hur samarbetet mellan 

Sverige och Frontex faktiskt fungerar i praktiken – och hur svenska aktörer 

använder de europeiska resurserna inom återvändandeområdet. Ett effektivt 

återvändandearbete förutsätter ett nära och välkoordinerat samarbete 

mellan nationella myndigheter, särskilt i operationer där EU:s gemensamma 

verktyg nyttjas. 

Syfte och frågor 
Mot denna bakgrund syftar studien till att fördjupa förståelsen för samspelet 

mellan svenska myndigheter och Frontex inom återvändande. Vilka stöd 

används? Vad är det som får personal på myndigheterna att använda stöden 

och hur uppfattar de att samverkan fungerar? Och vilka konsekvenser får 

detta för målen om en effektiv, human och hållbar återvändandepolitik? 

Metod och material 
Studien baseras i huvudsak på cirka 40 semistrukturerade intervjuer med 

nyckelpersoner som arbetar med återvändande- och Frontexfrågor på olika 

nivåer. Intervjuerna omfattar befattningshavare från Polismyndigheten, 
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Kriminalvården/NTE1, Migrationsverket, Justitiedepartementet samt 

tjänstemän från EU-kommissionen och Frontex. Urvalet av intervjupersoner 

skedde genom ett så kallat snöbollsurval. Initialt identifierades ett antal 

intervjupersoner via etablerade kontakter, vilka sedan rekommenderade 

ytterligare respondenter. 

Utöver intervjuerna har vi samlat in och granskat relevanta rapporter, 

årsredovisningar, styrdokument samt viss statistik från både svenska myndig-

heter och Frontex. Detta material gav kontext och möjliggjorde triangulering 

av uppgifter. Exempelvis har intervjupersonernas utsagor kontrollerats mot 

dokumentation och tidigare forskning för att stärka tillförlitligheten. 

Genom en deltagande observation under en Frontex-finansierad 

återvändandeoperation till Uzbekistan i september 2025 fick vi en 

förstahandsförståelse för hur verkställigheter går till i praktiken – från 

förberedande planering och utlämning till säkerhetskontroller, flygresa och 

överlämning i destinationslandet. Observationen gav konkreta insikter i hur 

återvändandeprocessen genomförs i praktiken och jämfördes med intervju-

personernas beskrivningar, vilket fördjupade analysen. Under operationen 

identifierades även åtta tjänstemän som sedan intervjuades för att fånga 

ytterligare perspektiv från den operativa verksamheten. 

Tidigare studier om Frontex har i stor utsträckning baserats på analyser av 

dokumentation och regelverk. Den kvalitativa ansatsen i denna undersökning 

med semistrukturerade intervjuer gav nya insikter och perspektiv, men 

medförde även vissa begräsningar. Det var svårt att få omfattande tillgång 

till Frontex personal. Myndigheten deltog endast genom ett fåtal intervjuer, 

varav en genom skriftliga svar. Fokus i studien ligger istället på hur svenska 

myndighetsföreträdare upplevde samverkan med Frontex. 

Viktiga slutsatser och resultat 
Studien identifierar flera viktiga aspekter om hur samarbetet mellan svenska 

aktörer och Frontex fungerar och upplevs, samt vilka dimensioner av 

samarbetet som anses vara värdefulla eller problematiska. Interaktionen 

mellan svenska myndigheter och Frontex är komplex och sker på ett 

politiskt känsligt område, men vissa gemensamma mönster framträder. 

 
1 Nationella transportenheten (NTE) har sedan september 2025 genomgått en omorganisation 
inom myndigheten och är nu Transportavdelningen. Materialinsamlingen skedde dock innan 
omorganisationen, varvid Kriminalvården/NTE refereras genomgående. 
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Varierande användande och olika inställningar till Frontex 
Generellt är svenska myndighetsaktörer positivt inställda till det stöd och 

den samverkan som sker med Frontex, men det finns ändå betydande 

skillnader mellan myndigheternas uppfattning som figur 1 illustrerar. 

Migrationsverket har en positiv syn på samarbetet, som beskrivs som både 

konstruktivt och resultatinriktat. Frontex uppfattas som en lyhörd 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 även har bidragit till att verktyget är välintegrerat och välanvänt hos 

myndighetspersonalen. 

Figur 1. Inställning till hur samarbetet med Frontex fungerar 

Anmärkning: Dummy-variabel (0/1) som anger om respondenten är skeptisk 
eller positiv till att använda och samarbeta med Frontex i sitt arbete. 
Variabeln bygger på svaren på frågan: ”Hur fungerar samarbetet med 
Frontex” som ställdes i alla intervjuer. 
Källa: Egen visualisering utifrån kodade intervjuer med 25 respondenter från 
myndigheterna. En respondent angav inte hur användandet och samarbetet 
med Frontex upplevdes. 

Kriminalvården/NTE har också en övervägande positiv inställning till Frontex. 

Byråns rutiner och läroplaner har integrerats i myndighetens verksamhet, 

vilket beskrivs som en kvalitetshöjande aspekt. Samtidigt riktas kritik 

rörande bokningsrutiner i FAR som ibland uppfattas som byråkratiska, 
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krångliga och krävande. Ekonomiska skäl utgör den största bakomliggande 

faktorn till hur respondenterna resonerar när de använder Frontex stöd. 

Detta överensstämmer med den svenska strategin (2024), som motiverar en 

ökad användning av Frontex stöd för att kunna bekosta återvändande-

operationer med EU-medel. 

Polismyndigheten ställer sig mest kritisk till samarbetet med Frontex av de 

tillfrågade myndigheterna. Respondenterna har flera strategiska och operativa 

invändningar där bland annat effektiviteten och fördelarna för myndighetens 

egen uppdragsuppfyllnad ifrågasätts. Trots detta uppskattas Frontex i 

utbildningsfrågor, erfarenhetsutbyte och det operativa samarbetet vid 

verkställigheter. 

Skillnaderna i myndigheternas inställning kan delvis förklaras av de olika 

former av samverkan som respektive myndighet har med Frontex. 

Migrationsverket arbetar främst med frivilligt återvändande, medan 

Kriminalvården/NTE fungerar som operativ utförare av transporter som 

Polismyndigheten beställer. Polismyndigheten ansvarar för verkställigheter 

med tvång och utgör den nationella kontaktpunkten mot Frontex. Myndigheten 

har därmed flest kontaktytor och beröringspunkter med byrån. 

Nationella intressen vs europeiskt samarbete 
Genom Schengen är Sverige en del av EU:s integrerade gränsförvaltning, 

vilket medför både skyldigheter och möjligheter. En tydlig spänning i 

relationen med Frontex rör balansen mellan nationella prioriteringar och 

gemensamma europeiska intressen. I intervjuerna framkommer att svenska 

myndighetsaktörer ofta betraktar Frontex ur ett nationellt perspektiv, där 

fokus ligger på konkreta operativa behov snarare än på europeisk 

samordning och harmonisering. 

När det gäller ekonomiska incitament och kompetensförsörjning är 

motivationen hög bland de svenska myndighetsaktörerna. Användningen av 

FAR och utbildningssamarbeten ses som gynnsamma för den egna 

myndigheten och stödet anses i dessa fall väl överensstämma med de 

operativa behoven. Friktion uppstår däremot när stöden inte upplevs 

behovsanpassade, exempelvis vad gäller bidragen till och användningen av 

Frontex stående styrka. Här riktar den mer operativa personalen bland annat 

kritik mot vad de uppfattar som ineffektiv användning av personalresurser. 



6 

Samtidigt beskriver personal som sekonderats till Frontex stående styrka 

uppfattat sina erfarenheter som positiva och byrån har uttryckt uppskattning 

för deras insatser. 

Genom sina sårbarhetsanalyser kan Frontex utfärda bindande 

rekommendationer till medlemsstaterna. Ett exempel är rekommendationen 

till Sverige att möjliggöra mottagandet av den stående styrkan. Bland de 

svenska respondenterna har detta uppfattats som ett påtvingat initiativ med 

bristande förankring i de faktiska operativa behoven. Ett mottagande väcker 

dessutom oro för en urholkning av nationell kompetens vilket i förlängningen 

kan äventyra myndigheternas möjligheter att uppfylla sina uppdrag. 

Spänningen mellan EU:s gemensamma målsättningar – som syftar till ökad 

resurseffektivitet på europeisk nivå – och nationella strategier samt 

självbestämmande är påtaglig. Detta återspeglas även i Sveriges hållning 

inför Rådet för rättsliga och inrikes frågor (RIF) (Justitiedepartementet, 

EU-enheten, 2025). 

Myndigheternas farhågor rörande ett mottagande av Frontex stående styrka 

varierar. Arbetsspråk och sekretessregler är utmaningar för Migrationsverket, 

medan Kriminalvården och Polismyndigheten ifrågasätter behovet och 

nyttan. Från EU:s perspektiv är styrkan avgörande för interoperabilitet och 

krisberedskap, men detta synsätt delas inte fullt ut av de svenska aktörerna. 

Samarbetet med Frontex präglas av en dragkamp mellan nationella 

prioriteringar och europeiska ambitioner. På strategisk nivå finns formella 

beslutsordningar, men svenska aktörer upplever att Frontex ofta kan sätta 

agendan på egen hand. För att få inflytande används därför informella 

strategier och alliansbyggande mellan medlemsländer i Frontex styrelse, 

men frågan om samstämmighet mellan svenska behov och Frontex mandat 

är avgörande för hur samarbetet upplevs på operativ nivå. 

Kommunikation i formella och informella kanaler 
Samverkan mellan svenska myndigheter och Frontex bygger till stor del på 

kommunikation och informationsutbyte. Formellt ska all kommunikation med 

Frontex gå via Polismyndighetens funktionsbrevlåda (NFPOC). Trots detta 

kontaktar byrån ibland svenska myndighetsaktörer direkt, vilket kringgår 

den formella strukturen. Det kan finnas olika, fullt legitima anledningar till 

att använda informella kontaktvägar, men det riskerar att skapa bristande 

överblick, dubbelarbete eller att viktiga frågor faller mellan stolarna. De 
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personbundna kontakterna innebär dessutom en sårbarhet vid exempelvis 

personalförändringar. Informell och personbunden kontakt kan dock bidra 

till en mer effektiv och smidigare samverkan. 

Enligt Frontexförordningen (Europaparlamentet och rådet, 2019) ska all 

kommunikation ske via de nationella kontaktpunkterna. Flera respondenter 

menar att byråns egen personal bör vara medvetna om – och respektera – 

denna struktur för att undvika ineffektivitet och otydlighet. 

Diskrepansen mellan politik och praktik 
Politiska mål och den operativa verkligheten är inte alltid i samklang – ett 

välkänt fenomen inom implementeringsforskningen. Undersökningen visar 

att det råder en klyfta mellan politiska beslut, strategier och prioriteringar å 

ena sidan, och de praktiska förutsättningarna för svenska myndigheter å den 

andra. 

Exempelvis ligger förordningsförändringar och implementeringstakten i 

otakt. Frontexförordningen från 2016 hade ännu inte implementerats innan 

den reviderade förordningen från 2019 antogs. Den har i sin tur inte heller 

implementerats fullt ut inför att EU:s nya migrationspakt träder i kraft 2026. 

Det höga reformtempot skapar såväl osäkerhet som merarbete för svenska 

myndigheter, vilka parallellt ska hantera inhemska lagändringar, nya 

arbetssätt och rutiner. 

Diskrepansen mellan politik och praktik blir särskilt tydlig i frågan om Frontex 

stående styrka. På europeisk nivå finns tydliga politiska målsättningar om 

utöka styrkans kapacitet – EU-kommissionens ordförande har föreslagit en 

tredubbling till 30 000 personer (Europeiska Kommissionen, den 18 juli 2024). 

Samtidigt har Frontex haft svårigheter att nå det ursprungliga målet 

om 10 000. Flera respondenter menar att en sådan expansion riskerar att 

påverka bemanningen och nationella myndigheters möjlighet att fullfölja sitt 

uppdrag. Uppfattningen är inte att en expansion av detta slag är förankrad i 

de operativa behoven och visar därmed på glappet mellan politisk vision och 

praktisk verklighet. 

Det finns viss friktion i samordningen mellan EU:s politiska ambitioner och 

mål, Frontex operativa verksamhet samt de nationella myndigheternas 

uppdrag och behov. Där kan större strategiska målsättningar vara svåra att 

omsätta i praktiken, såväl för Frontex som för nationella myndigheter. 
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Skillnader i juridiska mandat, politiska prioriteringar, resursfördelning och 

olika myndighetsstruktur kan vara förklaringsfaktorer. Sammantaget visar 

studien att det finns behov av stärkt koordinering mellan politisk nivå och 

operativ vardag för att samarbetet med Frontex ska fungera så effektivt som 

möjligt. 

Effektivitet, humanitet och hållbarhet som mål 
I styrdokument inom återvändandeområdet återkommer ofta ledorden 

effektivt, humant och hållbart. Begreppen definieras dock sällan tydligt, men 

utgör ändå en viktig bakgrund för hur olika aktörer resonerar och agerar. Av 

ledorden framstår effektivitet som det mest framträdande målet i våra 

intervjuer. Respondenterna beskriver effektivitet utifrån flera olika perspektiv, 

men att enbart mäta effektivitet i termer av antal verkställigheter eller 

i kronor och ören är en allt för snäv ram för det komplexa arbetet runt ett 

återvändande. Vad som uppfattas som effektivt är kontextberoende och 

påverkas av flera faktorer så som geografisk närhet, tillgång till reguljära 

förbindelser, diplomatiska relationer, bilaterala överenskommelser, hur stort 

antal tredjelandsmedborgare som kan återvända. 

Effektivitet måste alltid förstås i relation till de rättsliga ramar och 

internationella åtaganden som reglerar återvändandeprocessen och bidrar 

till en human eller värdig återvändandeprocess. Här kan man även notera att 

frivillighet är den föredragna metoden såväl från Frontex som från svenska 

myndigheter. I de fall där återvändandet ändå sker med tvång följer den 

operativa personalen Frontex riktlinjer och betonar vikten av att upprätthålla 

en värdig och medmänsklig kontakt med återvändaren där ömsesidig 

respekt är målsättningen. När detta förhållningssätt fungerar väl bidrar det 

till ett värdigt och humant verkställande. Flera respondenter understryker 

att effektivitet inte får uppnås på bekostnad av humanitet och rättssäkerhet. 

Respekt för mänskliga- och grundläggande rättigheter utgör en nödvändig 

förutsättning för att en verksamhet ska kunna bedrivas med legitimitet och 

därmed också en integrerad del av en hållbar process. Ett humant och 

hållbart bemötande står inte i motsats till effektivitet – tvärtom kan det 

förstärka den. Under deltagandet vid återvändandeoperationen och i de 

efterföljande samtalen framkom att vissa destinationer oftare förknippas 

med tumult eller konflikter, vilket väcker frågan om det skulle gå att 

ytterligare anpassa stödinsatserna innan verkställigheten för att öka de 

återvändande acceptans. Hållbarhet bör i detta sammanhang också förstås 
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som att återvändandet leder till varaktiga effekter, d.v.s. att personen inte 

återvänder irreguljärt till Sverige eller EU, och att återintegreringen i 

ursprungslandet fungerar. 

I den delen står Frontex fortfarande inför utmaningar – byrån har nyligen 

övertagit ansvaret för EU:s återintegreringsprogram och det är för tidigt att 

utvärdera resultatet. Överlag antyder studien att effektivitet oftast mäts i 

kvantitativa termer (antal verkställigheter, kostnad per återvändande), medan 

humanitet och hållbarhet är mer kvalitativa mål som kräver uppföljning över 

tid. Balansen mellan dessa mål är en betydande utmaning: hur öka tempot 

och antalet återvändanden utan att ge avkall på förtroendet för systemet och 

de återvändandes värdighet? 

Förslag och policyrekommendationer 
Analysen pekar ut ett antal områden där policyförändringar eller åtgärder 

kan stärka samarbetet mellan Sverige och Frontex och öka effektiviteten i 

återvändandearbetet utan att kompromissa med humanitet och hållbarhet. 

Nedan följer konkreta rekommendationer riktade främst till svenska 

beslutsfattare och myndigheter: 

• Frontex är en av de byråer i EU som vuxit snabbast under senare år

vilket i sin tur väcker frågor om den fortsatta expansionen, både i termer

av mandat och omfång. En stor del av den framtida expansionen hör ihop

med den stående styrkan. Dagens målsättning på 10 000 personer till

år 2027 har inneburit vissa rekryteringsutmaningar. Förutom svårigheter

att locka personal med tillräcklig kompetens är denna del av den

stående styrkan geografiskt och könsmässigt snedfördelad. Med hänsyn

till den snedfördelningen samt rekryteringsutmaningarna, föreslås att

EU-kommissionen och Frontex prioriterar insatser för att öka tjänst-

göringens attraktivitet.

• Ligger en framtida expansion, en tredubbling till en styrka på 30 000 man,

i enlighet med svenska eller europeiska intressen? En gemensam

europeisk styrka av denna storlek skulle förvisso kunna möjliggöra

interoperabilitet och skapa förutsättningar för ett mer samlat och resolut

agerande vid kriser. Bemanningskapaciteten i medlemsländerna blir

avgörande för möjligheten att genomföra en sådan expansion.

Undersökningen visar att svenska aktörer i nuläget prioriterar nationell
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kapacitet framför en europeisk gemensam målsättning av denna storlek, 

eftersom en kraftig ökning riskerar att påverka den inhemska förmågan 

och kontrollen negativt. 

• Givet den omfattande expansion som skett finns goda skäl att 

fortsättningsvis skynda långsammare framåt och fokusera på Frontex 

befintliga kärnuppdrag inom gränskontroll, återvändande och skydd av 

grundläggande rättigheter. Den svenska ståndpunkten (Justitie-

departementet, EU-enheten, 2025) har utarbetats genom en process som 

överensstämmer med det tillvägagångssätt som rekommenderas här. 

Ståndpunkten speglar bedömningen hos både beslutsfattare och operativ 

personal att en fortsatt (föreslagen) expansion av Frontex inte skulle 

gynna de operativa behoven hos svenska myndigheter. Särskild vikt bör 

läggas vid den föreslagna utvärdering och analys av kostnader, operativa 

behov och vilka effekter en expansion skulle ha på gränskontrollens 

kvalitet. 

• Vidare kan svensk myndighetspersonal som sekonderats inom den 

stående styrkan ha fått nya kunskaper och insikter som kan tillvaratas 

bättre än i dagsläget. För att göra detta bör kompetensutbytet 

dokumenteras och utvärderas för att öka operativ nytta och främja 

spridningen av goda exempel i de gränsförvaltande myndigheterna. 

• Frågan om effektivitet behöver belysas mer utförligt då det sällan 

definieras eller förklaras i policy- och styrdokument. För att bättre förstå 

samarbetets faktiska effekter föreslås att årliga uppföljningar och 

utvärderingar av det svenska samarbetet med Frontex genomförs. Dessa 

bör omfatta nyttjandegrad, resultat, lärdomar och spridning av framgångs-

rika arbetssätt inom och mellan myndigheter. 

• I interaktionen mellan svenska myndigheter och Frontex uppstår 

spänningsytor på flera nivåer – mellan nationellt och överstatligt, från 

ledning och styrelse ned till det operativa arbetet. Denna dynamik är 

inneboende i många EU-sammanhang. Spänningen är särskilt tydlig 

inom Polismyndigheten, som både samordnar Frontex-frågor och har ett 

kärnuppdrag att kontrollera yttre gräns. Även inom myndigheterna finns 

spänningar mellan ledning och operativ verksamhet, där mål och 

prioriteringar uppifrån ibland är svåra att omsätta i praktiken. 
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Även om dessa spänningar är svåra att eliminera helt, kan Sverige 

stärka den nationella samordningen mellan berörda myndigheter för att 

uppnå en tydligare och mer enhetlig linje, särskilt i arbetet inom Frontex 

styrelse. En möjlig väg är att etablera en gemensam struktur där NFPOC, 

operativ verksamhet (exempelvis via en utvidgad funktion av Operationellt 

centrum (OPC)) och noga utvalda personer från respektive myndighet 

diskuterar strategiska frågor och prioriteringar mer löpande. 

• Slutligen visar denna studie att det behövs mer praktiknära forskning 

och kunskap på detta fält. Samarbetet mellan Frontex och myndigheterna 

i medlemsstaterna är ett underbeforskat område, både inom akademin 

och policyvärlden. Denna Policy Brief har belyst vissa aspekter, men 

långt ifrån alla, och för att tillgodose både effektiva, humana och 

långsiktiga hållbart återvändanden finns mer att upptäcka. 
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