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Förord 

Delmi driver sedan 2023 ett projekt finansierat av Asyl-, migrations- och 

integrationsfonden (AMIF) om återvändande som internationell 

migrationspolitik, med fokus på samordning inom och över nationella gränser. 

Den här rapporten utgör resultatet av det tredje och sista delprojektet om hur 

samarbetet mellan Sverige och Frontex går till i praktiken och i vilken 

utsträckning svenska myndigheter använder det stöd Frontex erbjuder. 

Materialet för denna studie består huvudsakligen av intervjuer med 

befattningshavare på Polismyndigheten, Kriminalvården, Migrationsverket, 

Regeringskansliet, Frontex och Generaldirektoratet för migration och inrikes 

frågor i Europeiska kommissionen (DG Home). 

Rapporten konstaterar bland annat att svenska aktörer generellt är positiva 

till Frontex och att Sverige är ett av de EU-länder som i mycket hög 

utsträckning använder Frontex stöd för återvändandeoperationer men att 

tveksamheter finns, framför allt i hur den så kallade stående styrkan används. 

Rapporten och AMIF-projektet har fått konstruktiva synpunkter av en 

referensgrupp med följande medlemmar: Bettina Chu från Dansk Flygtninge-

hjælp, Elisabeth Lindholm från Strömsunds kommun, Karin Ödquist Drackner 

från Svenska Röda Korset, Mikaela Eriksson från Justitiedepartementet, 

Niko Remes från Migrationsverket, Madelaine Seidlitz, människorättsjurist 

specialiserad på internationell flykting- och migrationsrätt, Svetlana Ripler 

från Polismyndigheten, Alexandra Segenstedt från Svenska Röda Korset, 

Hugo Rickberg från Migrationsverket, Christina Jespersen från Return and 

Reintegration Facility i Bryssel, Åsa Johansson från Migrationsverket, 

Lina Backman från Polismyndigheten, Peter Kamenko från Polismyndigheten, 

Kristina Hellgren från Migrationsverket och Ola Henriksson från 

Utrikesdepartementet. 

Författare till rapporten är Daniel Silberstein, fil.dr. i internationella relationer 

och utredningssekreterare på Delmi, Suzanne Planchard, master i 

internationella relationer och utredningssekreterare på Delmi samt 

Henrik Malm Lindberg, docent i ekonomisk historia och biträdande kanslichef 

på Delmi. Även Frida Edström, biträdande utredningssekreterare på Delmi, har 

deltagit i framtagandet av rapporten. 
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Sammanfattning 

EU-byrån Frontex beskrivs ibland som den operativa grenen i EU:s 

migrationspolitik, med särskilt ansvar för att samordna och genomföra 

insatser inom gränskontroll och migrationshantering. En av Frontex uppgifter 

rör insats- och samordningsstöd inom återvändandeområdet, vilket har fått 

betydande uppmärksamhet under senare tid. Denna rapport undersöker hur 

samarbetet mellan Sverige och Frontex kring återvändande går till och i vilken 

utsträckning myndigheterna använder det stöd Frontex erbjuder. Därutöver 

för rapporten en diskussion om diskrepansen och spänningen mellan 

nationella egenintressen och en gemensam kapacitetsuppbyggnad på 

europeisk nivå. Detta är den tredje och avslutande delstudien inom Delmis 

AMIF-finansierade projekt Återvändande som internationell migrationspolitik: 

samordning inom och över nationella gränser. 

Rapporten baseras företrädesvis på intervjuer med inhemska aktörer på 

tre myndigheter: Migrationsverket, Kriminalvården och Polismyndigheten, 

som är verksamma inom återvändandeområdet. Det gemensamma för 

respondenterna är att de på olika sätt samverkar eller interagerar med EU-

byrån, Frontex. Dessa redogörelser ger en värdefull inblick i perspektiven hos 

dem som arbetar nära byrån, och bidrar till att frågor om effektivitet, 

hållbarhet och humanitet i återvändandeprocessen lyfts och behandlas inom 

ramen för Frontex och medlemsstaternas gemensamma arbete. De två 

begreppsparen formellt och informellt respektive användande och icke-

användande, används som analytiska verktyg för att belysa olika dimensioner 

av samarbetet för att därigenom förstå varför aktörer väljer eller avstår från 

Frontex tjänster och resurser. 

För att förstå relationen och den samverkan som äger rum mellan Sverige och 

Frontex bör man notera att Frontex har vuxit mycket kraftigt under det 

senaste decenniet och återvändandeverksamheten har gått från att vara en 

liten och marginell stödstruktur till att bli ett viktigt verktyg för att samordna 

hur EU:s medlemsländer genomför hållbara, humana, och effektiva 

återvändanden. Över tid har Frontex gått från att vara ett samordnande organ 

till att anta en mer operativ roll med utökat mandat och större kapacitet. 

Samarbetet sker inom ett politiskt känsligt och medialt uppmärksammat 

område – återvändande – som dessutom involverar flera arenor och aktörer, 

inklusive nationella myndigheter och relationer med ursprungsländer. 
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Intervjuerna av respondenter från främst de tre myndigheterna samt 

iakttagelser och intervjuer i samband med en Frontexfinansierad 

återvändandeoperation pekade på att det finns många gemensamma drag i 

hur myndigheterna arbetade och samverkade med Frontex. Överlag var 

myndigheterna positivt inställda till Frontex och till att använda dess resurser. 

Den tveksamhet som framkom yttrades främst inom Polismyndigheten. Den 

största fördelen som noterades var att Frontex kan finansiera 

återvändandeoperationer som annars hade belastat de svenska 

myndigheternas budget. På så sätt kan Sverige indirekt återfå medel som 

landet bidragit med via EU-avgiften. Men att Frontex finansierar gör inte 

återvändandeoperationerna mindre logistiskt krävande för svenska 

myndigheter - snarare tvärtom - och vissa frågetecken finns kring operativa 

effektivitetsfördelar i Frontex-stödda insatser. 

Frontex stående styrka är en permanent operativ enhet bestående av både 

egenanställda och sekonderad personal från medlemsstaterna. Styrkan 

beskrivs som en central och snabbt växande funktion inom Frontex, med 

aviserade resursförstärkningar under de kommande åren. Detta område är ett 

exempel på när de svenska myndighetsrepresentanterna inte såg något behov 

av ett svenskt mottagande av styrkans operativa personal. Skälen som angavs 

var både strategiska, så som risk för försämrad gränskontroll, och mer 

operativa utifrån att styrkan inte skulle vara lika effektiv. Bland de hinder som 

nämndes finns exempelvis sekretessregler och språkbarriärer som skulle 

hindra sekonderad personal från att arbeta självständigt. Störst skepsis mot 

ett mottagande av styrkan fanns från Polismyndighetens sida. 

Inom området för kapacitetshöjande insatser tillhandahåller Frontex även 

utbildningar. Här var de svenska respondenterna mycket positivt inställda och 

belyser flera värdefulla aspekter. Frontex uppfattas som en betydelsefull 

partner och utbildningarna är i sin tur något som uppfattas underlätta arbetet 

med återvändande och stärka kompetensen hos den egna personalen. Här 

finns även en fördel i att svenska myndigheter är aktiva parter i Frontex 

utveckling av utbildningsinnehållet, exempelvis genom att samverka i 

framtagandet av läroplaner och annat utbildningsmaterial. Detta kan också 

bidra till best practice genom att andra medlemsländer kan stärka sin 

kompentens och kapacitet. I jämförelse med hur respondenterna såg på 

samverkan inom ramen för den stående styrkan, ansågs värdet av Frontex 

utbildningar tydligare och bättre förankrat hos respektive myndighet. 

Den interaktion och samverkan som sker med Frontex äger rum både på 

strategisk och på operativ nivå. På den strategiska nivån ingår bland annat 

arbetet inom Frontex styrelse. Ibland upplevs de strategiska och mer 

framtidsorienterade frågorna som otillräckligt behandlade och där finns det 
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också en uppfattning att Frontex styr dagordning och möten i alltför hög grad. 

Här finns det emellertid skäl att peka på det informella arbete som sker, 

främst i samband med styrelsemöten där allianser byggs med likasinnade 

länder som påverkar det formella arbetet i styrelsen och förbättrar 

möjligheterna att få genomslag. 

En viktig fråga att ställa är vilka mer generella slutsatser som kan dras från 

undersökningen. Två centrala spänningsförhållanden framträder tydligt och 

förtjänar särskild uppmärksamhet. Det första rör relationen mellan nationella 

intressen och det europeiska samarbetet – en balansgång som ofta präglas av 

olika prioriteringar och mål. Det andra handlar om diskrepansen mellan politik 

och praktik. Dessa spänningar utgör viktiga analytiska ingångar för att förstå 

både resultaten och det bredare sammanhang som undersökningen är en del 

av. 

Svensk migrationshantering kan inte ses isolerat utan är samexisterande och 

ömsesidigt beroende av den europeiska nivån. Samarbetet med Frontex 

brukar dock ofta betraktas och värderas utifrån ett nationellt perspektiv. Även 

om vissa respondenter betonar vikten av ett integrerat europeiskt system och 

erkänner det ömsesidiga beroendet relaterar de flesta Frontex roll och 

resurser till de konkreta och inhemska operativa behoven. Det övervägande 

nationella perspektivet bidrar till spänningar på olika nivåer i samarbetet. 

Exempelvis kan strategiska beslut kan vara dåligt förankrat hos operativ 

personal, eller så kan operativa behov vara svåra att tillgodose inom ramen 

för de stödstrukturer som faktiskt erbjuds. 

Diskrepansen mellan politik och praktik är väl belagd inom bland annat 

implementeringsforskningen och handlar om att det som fastställs på den 

politiska nivån, nationellt eller på EU-nivå, i form av mål, instruktioner och 

prioriteringar inte alltid överensstämmer med de praktiska villkor och behov 

som präglar svenska myndigheters dagliga arbete. EU:s politiska nivå har 

strategiska mål och ambitioner som ibland är svåra att omsätta operativt, 

såsom exemplet med stående styrkan. Frontex har ett komplext uppdrag att 

både stödja och samordna medlemsstaternas insatser, samtidigt som Frontex 

ska agera självständigt i vissa fall. Nationella myndigheter har egna 

prioriteringar, resurser och rättsliga ramar som inte alltid harmonierar med 

EU:s direktiv eller Frontex insatser. Samordningen kan därför halta och några 

av de faktorer vi identifierat bakom detta är: skillnader i juridiska mandat; 

olika politiska viljor; begränsade resurser och kapacitet; samt 

ansvarsfördelningen mellan svenska myndigheter. 
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Avslutningsvis har vi identifierat några områden där det finns anledning att ge 

policyrekommendationer. Vi menar att det finns skäl att fortsättningsvis 

skynda långsamt framåt, givet den kraftiga expansion som skett, och fokusera 

på Frontex befintliga kärnuppdrag inom gränskontroll, återvändande och 

skydd av grundläggande rättigheter. Här finns en redan föreslagen utvärdering 

och analys av kostnader, operativa behov och vilka effekter en eventuell 

expansion skulle ha på gränskontrollens kvalitet. Denna bör spegla hur både 

beslutsfattare och operativ personal bedömer att en fortsatt expansion av 

Frontex skulle kunna påverka den egna myndigheten. 

Vidare kan den till Frontex sekonderade inhemska personalen ha fått nya 

kunskaper och insikter som kan tillvaratas bättre än i dagsläget. För att 

möjliggöra detta bör kompetensutbyten dokumenteras och utvärderas för att 

kunna öka operativ nytta och sprida möjliga goda exempel och best practice i 

de gränsförvaltande myndigheterna. 

I många policy- och styrdokument definieras eller förklaras effektivitet sällan, 

vilket gör det svårt att bedöma det faktiska samarbetet mellan svenska 

myndigheter och Frontex utifrån ett effektivitetsaspekter. Samtidigt är det 

viktigt att komma ihåg att effektivitet är ett kontextberoende begrepp, påverkat 

av åtskilliga faktorer. Mätningar av exempelvis antal återvändare eller 

kostnadseffektivitet fångar inte den komplexitet som präglar 

återvändandeprocessen, och riskerar därmed att ge en förenklad bild av vad 

som faktiskt är effektivt i praktiken. För att bättre kunna mäta och bedöma 

effektiviteten skulle kunna vara genom löpande utvärderingar av det svenska 

samarbetet med Frontex. Årliga rapporter om myndigheternas nyttjandegrad 

och vilka effekter som Frontex stöd och samverkanspunkter har haft på 

myndigheternas arbete och uppdragsuppfyllnad samt interna utvärderingar 

för att kunna följa och mäta effekterna rekommenderas därför. 

Slutligen visar denna studie att det behövs mer forskning och kunskap 

eftersom samarbetet mellan Frontex och myndigheter i medlemsstaterna är 

ett underbeforskat område, både inom akademin och policyvärlden. Kunskap 

saknas fortfarande om hur samarbetet ser ut och upplevs i pre-departure-

fasen, vilket är viktigt för att genomföra återvändandeoperationer hållbart, 

effektivt och humant. 
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Summary 

Frontex is sometimes described as the operational arm of the EU’s policy on 

returns and has received significant attention in recent times. This report 

examines how cooperation between Sweden and Frontex on returns functions 

and to what extent the relevant government agencies are using the support 

that Frontex offers. In addition, the report will discuss the discrepancy and 

tension between national self-interest and joint capacity-building at the 

European level. This is the third and final sub-study of Delmi’s AMIF-funded 

project Return as international migration policy: coordination within and 

across national borders. 

The report is based primarily on interviews with domestic actors at three 

government agencies – the Swedish Migration Agency, the Swedish Prison and 

Probation Service and the Swedish Police Authority – which are all active in 

the area of returns. The common factor for the respondents is that they 

collaborate or interact with Frontex in various ways. These accounts provide 

valuable insights into the perspectives of those working in close proximity to 

Frontex (in the following, also referred to as ‘the Agency’), and help to 

highlight and address questions related to effectiveness, sustainability and 

humane treatment in the return process in the context of the work that 

Frontex and the Member States perform together. The two conceptual tracks 

of formal and informal, and use and non-use, respectively, are used as 

analytical tools to highlight different dimensions of the cooperation and thus to 

understand why actors choose to use or refrain from using Frontex services 

and resources. 

In order to understand the relationship and the collaboration that takes place 

between Sweden and Frontex, one should first note that Frontex has grown 

very strongly over the past decade and its return activities have gone from 

being a small and marginal support structure in its operations to becoming an 

important tool for coordinating how EU Member States implement sustainable, 

humane and effective returns. Over time, Frontex has gone from being a 

coordinating body to becoming much more of an operational body with a 

bigger mandate and greater capacity. This cooperation occurs in a politically 

sensitive area subject to high levels of media attention – namely returns – which 

also involves multiple arenas and various national authorities/government 

agencies and includes relationships with the countries of origin of returnees. 
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The interviews with informants working primarily at the three government 

agencies, as well as observations and interviews in the connection with a 

Frontex-funded return operation, pointed to the many common features of 

how the agencies work and cooperate with Frontex. Overall, the government 

agencies were positively inclined towards the Agency and to using its 

resources, and the doubts that were expressed came from within the Swedish 

Police Authority. The main benefit that was noted was that Frontex can fund 

these activities – that is, return operations – which would otherwise have been 

funded by Sweden and that thereby we can regain funds that Sweden has 

contributed to the EU via its national contribution. But the fact that Frontex 

funds them does not make return operations less logistically demanding for 

Swedish government agencies. On the contrary, it makes them more so, and 

some questions are raised about the operational effectiveness of Frontex 

operations. 

One of the most important and rapidly growing parts of Frontex is the standing 

corps, a permanent operations unit consisting of both directly employed and 

seconded staff. It has been advised that Frontex will grow rapidly in the 

coming years. This area is an example of Swedish government agency 

representatives not having seen any need to receive the corps for strategic 

reasons, i.e. the risk that Sweden will lose control over its border controls, 

and for more operational reasons, i.e. that the corps would not be as effective 

as local staff. The obstacles mentioned include secrecy rules and language 

barriers, which would prevent seconded staff from working independently. The 

greatest scepticism is expressed by the Swedish Police Authority respondents. 

One area where respondents reported far more advantages than disadvantages 

is the training provided by Frontex. Here, the Agency is seen as a valued 

partner and the training courses in turn are seen as facilitating return work 

and strengthening the knowledge and skills of the Swedish government 

agency’s own staff. There is also an advantage here in that Swedish 

government agencies are active in developing the common core curricula and 

other course materials that can also benefit other Member States and help 

strengthen their capacity. In comparison with receiving and seconding staff 

from/to the standing corps, the value of Frontex’s training courses is more 

clearly and better anchored within each of the Swedish government agencies. 

The interaction and collaboration with Frontex occurs at both the strategic and 

operational levels and at the former level, this includes the Frontex 

Management Board. The main strategic, future-oriented issues are not always 

dealt with sufficiently and there is also a perception that the Agency exerts too 

much control over the agenda and meetings. Here, however, there is reason to 

point out the informal work that happens, mainly in connection with 
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Management Board meetings, where alliances are built with like-minded 

countries that affect the formal work of the Board and improve opportunities 

to have an impact. 

What more general conclusions can be drawn from the study? To begin with, 

there are two important tensions worth noting. A) National interests versus 

European cooperation; B) Discrepancy between policy and practice. 

Swedish migration management cannot be seen in isolation; it coexists with 

and is interdependent on the European level. However, cooperation with 

Frontex is often viewed and valued from a national perspective. Although 

some respondents stress the importance of an integrated European system 

and recognise this interdependence, most relate the role of Frontex and its 

resources to concrete, domestic, operational needs. There is a tension between 

the domestic and the European at different levels, ranging from the management 

level and in the Management Board, in how the standing corps are viewed, and 

right down to the actual enforcements – the Frontex-funded return trips. 

The discrepancy between policy and practice is well-established in 

implementation research and concerns the fact that what is established at the 

policy level – nationally or at EU level – in terms of objectives, instructions 

and priorities, does not always align well with the practical conditions and 

needs that characterise the routine work of the Swedish government 

agencies. The EU policy level has strategic objectives and ambitions that are 

sometimes difficult to implement operationally, the standing corps being an 

example of this. Frontex has a complex mission to both support and 

coordinate Member States’ efforts, while acting independently in some 

instances. National government agencies have their own priorities, resources 

and legal frameworks that do not always harmonise with EU directives or 

Frontex’s actions. Coordination can therefore be hobbled and some of the 

factors we have identified behind this include differences in legal mandates, 

differences in political will, limited resources and capacity, and finally the 

division of responsibilities between government agencies. 

Finally, we have identified some areas where there is reason to provide policy 

recommendations for different actors to consider. We argue that, given the 

strong expansion that has occurred, there is reason to continue to make haste 

slowly, and to focus on Frontex’s existing core missions in border control, 

return, and the protection of fundamental rights. There is an already proposed 

evaluation and analysis of costs, operational needs and the effects of a 

possible expansion on the quality of border management. This should reflect 

how both decision-makers and operational staff see a further expansion of 

Frontex and how it could affect their own government agency. 
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Furthermore, seconded national staff may have acquired new knowledge and 

insights which could be better utilised than is currently the case. To facilitate 

this, knowledge and skills shared should be documented and evaluated in 

order to increase the operational benefit and to disseminate any good 

examples and best practices among the border management agencies. 

The question of effectiveness needs to be discussed because we do not 

actually know whether the existing interaction and collaboration between 

Swedish government agencies and Frontex is effective, partly because 

effectiveness is rarely defined or explained in policy and governing documents 

of various kinds. One proposal to partially remedy this situation is to carry out 

continuous evaluations of Sweden’s cooperation with Frontex. Prepare annual 

reports on the utilisation rate and effects of the cooperation with Frontex as 

well as internal evaluations in order to monitor and measure the effects. 

Finally, this study shows that more research and knowledge is needed, 

because cooperation between Frontex and government agencies in the 

Member States is an under-researched area, in academia and in the policy 

realm. Knowledge is still lacking about the nature of the cooperation and how 

it is perceived in the pre-departure phase, which is important for carrying out 

return operations sustainably, effectively and humanely. 
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Förkortningar 

AMIF Asyl-, migrations- och integrationsfonden 

CADRE Kapacitetsutveckling och utbildning för 

återvändanderådgivare (Capacity Development and Training 

for Return Counselors) 

CRO Uppsamlande åtevändandeoperation (Collecting Return 

Operation) 

e-CODEX e-juridisk kommunikation via elektroniskt datautbyte 

(e-Justice Communication via Online Data Exchange) 

DG Home Generaldirektoratet för migration och inrikes frågor 

(Directorate-General for Migration and Home Affairs) 

EBCG  Europeiska gräns- och kustbevakningen  

ECDC Europeiska centrumet för förebyggande och kontroll av 

sjukdomar 

ECRIS-TCN Europeiska straffregisterinformationssystemet för 

tredjelandsmedborgare 

EES In- och utresesystemet (Entry/Exit System) 

ETIAS Europeiska systemet för reseuppgifter och resetillstånd 

(European Travel Information and Authorisation System) 

EU Europeiska unionen 

EUAA Europeiska unionens asylbyrå (European Agency for Asylum) 

EU-lisa Europeiska byrån för den operativa förvaltningen av stora 

it-system inom området frihet, säkerhet och rättvisa. 

EURLO Europeisk sambandsansvarig för återvändande (European 

Union Return Liaison Officer) 

Eurodac EU:s biometriska databas för asylsökande (European Asylum 

Dactoscopy) 

Eurosur Europeiska gränsövervakningssystemet (European Border 

Surveillance System) 

FAR Frontex applikation för återvändande (Frontex Application for 

Return) 

FRA Europeiska unionens byrå för grundläggande rättigheter 

(European Union Agency for Fundamental Rights) 

FRESO Eskort- och stödpersonal för tvångsåtervändande (Forced 

Return Escort and Support Officer) 

FRM Övervakare av grundläggande rättigheter (Fundamental Rights 

Monitor) 

FRO Ombudet för grundläggande rättigheter (Fundamental Rights 

Officer) 
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Frontex Europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån 

FSWG Frontex arbetsgrupp för granskning (Frontex Scrutiny 

Working Group) 

HLRTR Rundabordskonferens på hög nivå om återvändande 

(High-Level Round Table on Returns) 

JITs CP Samarbetsplattform för gemensamma utredningsgrupper 

(Joint Investigation Teams Collaboration Platform) 

JRO Gemensam återvändandeoperation (Joint Return Operation) 

NFPOC Frontex nationella kontaktpunkt (National Frontex Point of 

Contact) 

NRO Nationell återvändandeoperaiton (National Return Operation) 

NTC Nationell utbildningssamordnare (National Training 

Coordinator) 

NTE Nationella transportenheten (Kriminalvården)1

OLAF Europeiska byrån för bedrägeribekämpning 

OPC Operationellt Centrum 

RIF Europeiska unionens råd för rättsliga och inrikes frågor 

(Justice and Home Affairs Council (JHA Council)) 

SIS Schengens informationssystem (Schengen Information 

System) 

VIS Informationssystemet för viseringar (Visa Information 

System) 

 
1 Sedan september 2025 har NTE ombildats inom Kriminalvården och utgör nu 
Transportavdelningen (TA). 
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1. Inledning 

En grundläggande del av ett reglerat migrationssystem är att personer som 

saknar laglig rätt att stanna faktiskt följer det fattade beslutet och lämnar 

landet i enlighet med det. Under de senaste åren har frågan om återvändande 

blivit alltmer framträdande, både i Sverige och på europeisk nivå. 

Trots att återvändande länge har haft en särställning med särskilda direktiv 

blev frågan alltmer central i den europeiska migrationspolitiken i kölvattnet av 

flyktingkrisen 2015.2 Det mer samlade greppet om frågan har lett till att den 

europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån, Frontex, har tilldelats större 

mandat under åren efter 2015. Idag utgör byrån3 en viktig del i ett europeiskt 

samarbete om gräns- och migrationsfrågor, med befogenhet att stödja 

medlemsstaterna i återvändandearbetet. Frontex kan numer bistå medlems-

staterna genom hela återvändandeprocessen: från förberedelser och 

återvändandeoperationer till återintegrering i ursprungslandet. Frontex har 

alltmer blivit en slags verkställande arm, ibland kallat den operativa grenen, 

i EU:s återvändandepolitik med en växande portfölj av möjliga stödfunktioner, 

även om beslutsmakten ligger kvar hos medlemsstaterna. 

Frontex utökade kapacitet, såväl finansiellt som operativt, har renderat en stor 

akademisk diskussion. Forskningen har dock främst fokuserat på byråns 

mandat i förhållande till medlemsstaterna, operativa insatser vid yttre gräns 

och vilken hänsyn som tas till mänskliga rättigheter.4 Kalkman (2021) 

konstaterar att det finns begränsad forskning om Frontex roll i själva 

återvändandeprocessen. 

I forskning om Frontex och återvändande har den operativa fasen, alltså 

återvändandeoperationerna, fått betydligt mindre uppmärksamhet. Detta är 

anmärkningsvärt, eftersom återvändandeoperationerna utgör kärnan i själva 

återvändandeprocessen, men också eftersom Frontex på senare år utvecklats 

till en nyckelaktör inom området, med ett allt närmare samarbete med 

medlemsstaterna. Den svenska regeringen har lyft återvändandefrågan och 

anammat en whole of government approach där samtliga berörda 

 
2 Se bland annat Återvändandedirektivet från 2008 (European Parliament and Council, 
2008). 
3 Byrån används genom rapporten för att benämna Frontex, dels är Frontex en EU-byrå, 
dels används termen ofta i litteraturen. 
4 Se bland annat en litteraturöversikt av Kalkman (2021). 



 

21 

myndigheter och departement aktivt ska verka för att effektivisera och öka 

återvändandet.5

Forskning och utredningar om det svenska återvändandearbetet har lyft fram 

vikten av ett välfungerande myndighetssamarbete för att öka verkställighets-

graden. Statskontorets genomlysning av återvändandeverksamheten pekar 

explicit också på att de svenska myndigheterna ”behöver förbättra sin 

samverkan när det gäller operationer som […] Frontex ansvarar för” (2022, 

s. 10). Det saknas dock fördjupad kunskap om hur svenska aktörer nyttjar de 

europeiska resurserna och hur samverkan fungerar på den nivån från olika 

myndigheters perspektiv. 

Sveriges nyttjande av de gemensamma resurserna som Frontex erbjuder är 

också ett motiv för den här studien. I dagsläget är Sverige ett av de EU-länder 

som i mycket hög utsträckning använder Frontex stöd för återvändande av 

tredjelandsmedborgare. Men så har det inte alltid sett ut. När Riksrevisionen 

(2020) gjorde sin sammanställning av hur återvändandeverksamheten 

fungerade, noterades det att endast 128 personer transporterades från 

Sverige under 2018 med stöd från Frontex, i olika former.6

Mot denna bakgrund har rapporten som målsättning att bidra till att fördjupa 

förståelsen för samspelet mellan svenska och europeiska aktörer inom 

återvändandeområdet. Genom intervjuer med nyckelaktörer, främst på 

nationell nivå men även inom europeiska institutioner, undersöks hur Frontex 

stöd utformas och används, samt hur svenska myndighetsaktörer upplever 

samarbetet7. Med hänsyn till de ökade politiska ambitionerna att effektivisera 

återvändandet strävar rapporten även efter att bidra till en diskussion om hur 

samarbetet kan fortsätta att utvecklas, med hänsyn till både befintliga och 

potentiella framtida stödformer från byrån. 

1.1 Syfte och frågeställningar 
Denna studie är en del av ett projekt finansierat av Asyl-, migrations- och 

integrationsfonden (AMIF), som syftar till att öka vår förståelse för hur 

samarbete på olika nivåer kan bidra till effektiva, hållbara och humana 

 
5 Se bland annat: Regeringen, 2024a; Polismyndigheten, 2021; Polismyndigheten, 2024a; 
Hammarstedt & Luthman, 2025. Whole of Government approach åsyftar att olika 
departement och myndigheter och delar av förvaltningar samarbetar och använder olika 
metoder och verktyg för att lösa ett gemensamt identifierat problem. 
6 År 2018 transporterades sammanlagt 128 personer från Sverige med JRO, CRO och 
Scheduled Flights enligt Riksrevisionen (2020, s. 63). 
7 Detta omfattar både frivilligt och tvångsvis återvändande, men med tanke på den mer 
komplexa kontext som omger det tvångsvisa återvändandet ges detta område ett större 
utrymme i rapporten. 
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återvändandeprocesser.8 Det övergripande projektet, Återvändande som 

internationell migrationspolitik: samordning inom och över nationsgränser, 

består av tre tematiska delprojekt Dessa behandlar olika men samman-

länkade aspekter av hur diplomatiska verktyg och internationellt samarbete, 

mellanstatligt inom Norden och mellan Sverige och EU, kan främja och 

underlätta effektiva återvändandeprocesser. 

Begrepp som effektiv, hållbar och human är återkommande i styrdokument 

där målsättningar för återvändandearbetet läggs fast. Trots att dessa begrepp 

saknar entydiga definitioner – de är porösa och mångdimensionella – finns det 

goda skäl att stanna upp vid dem. Inte minst eftersom framför allt målet om 

effektivitet ligger till grund för vad som i allt högre grad eftersträvas och 

prioriteras inom politiken, såväl nationellt som på EU-nivå. Det finns flera 

potentiella spänningsfält mellan strävan efter mer effektiva verkställighets-

processer och behovet av att säkerställa humana och rättssäkra förfaranden,9. 

Spänningar kan också finnas inom andra dimensioner och mellan olika 

tolkningar av effektivitet. Även om rapporten inte har som syfte att nagelfara 

hur effektivt återvändandearbetet bedrivs, generellt eller i specifika fall, blir 

det ändå ett raster för studien. 

Inom ramen för det bredare europeiska harmoniseringsarbetet på migrations-

området har vi valt att fokusera på ett mer avgränsat segment av samarbetet: 

verkställighet och återvändande under Frontex samordning. Som konstaterats 

i inledningen saknas kunskap om samverkan mellan Sverige och Frontex inom 

återvändandeområdet. Återvändande är ett brett begrepp som innefattar flera 

 
8 Inom politikområdet för återvändande talar man ofta i numeriska termer för att avgöra 
effektivitet, där antalet verkställigheter som är en avgörande faktor. För att 
verkställigheterna ska vara effektiva innebär det även att de ska vara hållbara, vilket 
kan utgå ifrån att återvändarna har blivit självförsörjande och återintegrerade i 
samhället dit de återvänt eller återvändande personer inte återmigrerar irreguljärt till 
det land som verkställde deras återvändande. Det finns inte heller någon utbredd 
konsensus om vad som skulle kunna definieras som ett humant återvändande, men där 
en utgångspunkt skulle kunna vara rättssäkra processer samt att oberoende 
övervaknings- och klagomålsmekanismer finns under tvångsvist återvändande, se 
bland annat Hammarstedt och Luthman (2025) för en mer detaljerad genomgång av 
dessa tre ledord. I denna rapport ligger fokus främst på den verkställande delen av 
återvändande och berör därför inte hållbarhet särskilt ingående, se Vera Larrucea, 
Malm Lindberg och Asplund (2021), Vera Larrucea och Luthman (2024), samt 
Hammarstedt och Luthman (2025) för en mer ingående analys av hållbarhet inom 
återvändande. Se också Riksrevisionen (2020) och Statskontoret (2022). 
9 Verkställigheten av återvändande sker genom så kallade återvändandeoperationer, 
vilket utgör själva genomförandefasen. Återvändandet som helhet bör dock förstås som 
en process som sträcker sig från det att en individ får avslag på sin ansökan om 
uppehållstillstånd, till dess att personen återförs till ursprungslandet och – i vissa fall – 
återetableras i samhället. Det sändande landets återvändandearbete omfattar därmed 
flera steg: från beslut om avslag, via verkställighet, till eventuellt stöd för 
återintegrering eller återetablering i hemlandet. 
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faser: från beslut om avslag till att verkställa ett återvändande och, i vissa fall, 

återintegrering i ursprungslandet. I denna studie avgränsar vi oss till att 

analysera samverkan i anslutning till den verkställighetsfas som sker genom 

så kallade återvändandeoperationer10, där Frontex spelar en central roll. 

Genom att fokusera på denna del av återvändandeprocessen och identifiera 

nuvarande former av samarbete mellan Frontex och Sverige i planering och 

genomförande av återvändandeoperationer och -insatser vill vi bidra med 

kunskap om hur samarbetet fungerar i praktiken. Syftet är att undersöka hur 

detta samarbete uppfattas av svenska aktörer, i vilken utsträckning det kan 

betraktas som effektivt, humant och hållbart samt belysa såväl goda exempel 

som ge förslag på förbättringsmöjligheter. Tidigare Delmi-rapporter, men 

också andra nyligen gjorda granskningar och utvärderingar, har tydligt visat 

att samarbete är en avgörande faktor för ett effektivare återvändandearbete.11 

Denna rapport undersöker hur svensk personal i olika befattningar i svenska 

myndigheter nyttjar Frontex resurser inom återvändandeområdet samt hur de 

svenska aktörerna uppfattar det stöd och den samverkan som erbjuds inom 

ramen för Frontex verksamhet. Vidare kommer rapporten att diskutera och 

presentera ett antal policyrekommendationer för förbättrat samarbete på 

återvändandeområdet och mer konkret hur Frontex och dess resurser ska 

kunna nyttjas effektivt. 

Forskningsfrågor 
Rapporten utgår från följande mer deskriptivt orienterade frågor: 

• Vilka former av samarbete mellan Frontex och Sverige kan identifieras 

inom området för återvändandeoperationer?12

• Hur, och i vilken utsträckning, använder svenska aktörer stöd från 

Frontex för insatser inom området för återvändandeoperationer? 

• Vilken relation har svenska aktörer och Frontex inom området för 

återvändandeoperationer? Hur uppfattar svenska aktörer denna relation? 

 
10 Återvändande sker med myndighetsvärldens terminologi, både frivilligt och tvångsvist, 
men som bland annat tidigare Delmi-rapporter behandlat är uppdelningen inte alls 
dikotom. Inom båda kategorierna finns olika grader av (o)frivillighet. 
11 Se föregående fotnot. 
12 Formuleringen "området för återvändandeoperationer" har valts i studiens 
frågeställningar för att fånga in aspekter som är relaterade till verkställigheten inom 
återvändande, men som inte nödvändigtvis ingår i den strikt operativa fasen. Syftet har 
varit att möjliggöra en bredare analys av de organisatoriska, strategiska och 
kommunikativa dimensionerna som omger själva verkställighetsmomentet. 



 

24 

Därutöver kommer undersökningen att ta fasta på ett par spännings-

förhållanden som finns på området som inte riktigt låter sig presenteras i en 

enkel frågeform. Den första gäller den i europaforskningen vedertagna och 

välanalyserade avvägningen mellan nationella (egen)intressen och 

gemensamma EU-målsättningar. Det andra är snarare en diskrepans som 

finns mellan politik och praktik, ett tema som implementeringsforskningen 

uppmärksammat och ett genomgående tema när policy ska genomföras ute på 

fältet. Det tredje och sista är den redan berörda dimensionen runt 

målsättningarna för återvändandepolitiken: effektivt, hållbart och humant. 

Dessa tre mer analytiska perspektiv kommer att tangeras i undersökningen 

och tas upp mer explicit i kapitel 6. 

1.2 Disposition och avgränsningar 
Rapporten är strukturerad enligt följande: 

• Centrala begrepp, Här introduceras och diskuteras de begrepp som utgör 

det analytiska ramverket för den empiriska analysen. (kapitel 2) 

• Metod och material, Här redogörs för studiens tillvägagångssätt inklusive 

urval av respondenter. (kapitel 3) 

• Frontex en EU-byrå i utveckling, Detta kapitel, som är mer av 

bakgrundskaraktär, presenterar Frontex, uppkomsten och uppdraget 

samt det svenska återvändandearbetet för att ge ett sammanhang. Här 

vävs också forskningen på området in. (kapitel 4) 

• Perspektiv på Frontex verksamhet, Detta kapitel redovisar och analyserar 

utsagor från respondenterna och annat källmaterial inom sju avsnitt som 

rör olika delar av samverkan och interaktion mellan Sverige och Frontex. 

(kapitel 5) 

• Resultat och slutsatser, Här sammanfattas de viktigaste resultaten i 

relation till rapportens syfte och frågeställningar. (kapitel 6) 

• Förslag och policyrekommendationer, Avslutningsvis presenteras och 

diskuteras konkreta förslag på hur samarbetet mellan Sverige och 

Frontex kan utvecklas och förbättras ytterligare. (kapitel 7) 

En utmaning i rapporten har varit frågan om att avgränsa undersökningen. Vid 

första anblick kan det framstå som relativt enkelt att ringa in fältet för 

återvändande och verkställighetsfasen i relation till interaktionen mellan 

svenska aktörer och Frontex. I praktiken har det dock visat sig svårt att 

isolera just denna del, eftersom flera aspekter – såsom utbildningsinsatser, 

kommunikation med Frontex och styrelsearbetet – ofta både påverkar hur 



 

25 

arbetet på återvändandeområdet och i återvändandeoperationerna går till, 

men samtidigt sträcker sig bortom verkställighetsfasen och berör fler 

samarbetsområden. 

Under intervjuerna lyftes även pre-departure-fasen av flera aktörer, då den 

har direkt påverkan på hur återvändandeoperationer genomförs. Trots detta 

har rapporten, i stor utsträckning, valt att exkludera individuellt inriktade 

insatser inom återvändande13 vilket till stor del exkluderar pre- och post-

departure-fasen. 

En avgränsning har också varit att samla tematiken kring samverkan i 

återvändandeoperationerna i kortare empiriska avsnitt (kap 5). Dessa avsnitt 

behandlar byråns stöd vid återvändandeoperationer, hur en Frontexfinansierad 

operation genomförs, det svenska mottagandet av och utsändandet till Frontex 

stående styrka, kommunikationskanalerna mellan svenska myndigheter och 

byrån, utbildnings- och utvecklingsinsatser, svenska aktörers attityder till 

Frontex roll och framtida mandat, samt det strategiska arbete som bedrivs för 

att lyfta återvändandefrågan inom Frontex styrelse. Det fanns underlag för att 

behandla en bredare tematik, men av arbetsekonomiska skäl har dessa frågor 

fått en mer begränsad och underordnad roll i rapporten. 

 
13 Individuellt inriktade insatser inom återvändande kan bland annat handla om 
förberedande och vägledande samtal, dokumenthantering, olika typer av 
individbedömningar, samt re-integreringsinsatser och -stöd. 
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2. Centrala begrepp 

Jori Pascal Kalkman (2021) noterar i sin litteraturöversikt över Frontex att 

merparten av studierna ligger inom forskningsområdet säkerhetisering. 

Säkerhetisering är en forskningsgren inom internationella relationer som ofta 

betonar att säkerhet inte bara handlar om hot i objektiv mening, utan också 

om uppfattade eller upplevda hot.14

I sin översikt menar Kalkman (2021) att Frontex grundades för att organisera 

Schengenområdets gränshantering på ett bättre, mer sammanhållet och 

effektivt sätt. I uppdraget ligger att koordinera och stötta medlemsstaternas 

arbete samt att samarbeta med dem. För att undersöka hur koordineringen, 

stödet och samarbetet mellan medlemsstaterna och Frontex sker – särskilt 

samarbetet med Sverige – har vi i denna rapport valt att använda 

begreppsparen formellt/informellt och användande/icke-användande. Dessa 

begrepp används för att belysa olika dimensioner av samarbetet och fördjupa 

förståelsen för relationen mellan Frontex och Sverige. 

2.1 Formellt och informellt samarbete 
Denna rapport nyttjar begreppen formellt och informellt 

samarbete/samverkan som analytiska verktyg och redskap för att förstå 

samarbetet mellan Sverige och Frontex i verkställighetsfasen. Relationen 

mellan formellt och informellt är ett ämne som varit föremål för mycket 

uppmärksamhet inom EU-forskningen.15

Cardwell och Dickson (2023) använder begreppet formell informalitet för att 

beskriva EU:s migrationsstyrning.16 Detta avser arrangemang som ger sken av 

att vara formella, men som saknar transparens, institutionell förankring och 

de rättssäkerhetsmekanismer som normalt kännetecknar formella avtal. EU:s 

 
14 Exempelvis organisations- och ledarskapslitteratur, krisstudier och polisforskning 
(Kalkman, 2021, ss. 165; 170-172). 
15 Se bland annat: (Slominski & Trauner, 2018; Sahin-Mencutek & Triandafyllidou, 2025). 
16 Författarna gör en distinktion mellan migrationsstyrning (migration governance) och 
migrationshantering (migration management). Migrationsstyrning avser den rättsliga, 
politiska och institutionella ramen, som lagar, regler och internationella 
överenskommelser, medan migrationshantering fokuserar på de praktiska och mer 
operationella aspekterna av migrationssystemet (Cardwell & Dickson, 2023). 
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avtal med Turkiet från 201617 lyfts fram som ett tydligt exempel på denna typ av 

formell informalitet – ett avtal som fått stor politisk betydelse, men som sam-

tidigt saknar många av de rättsliga och institutionella garantier som vanligtvis 

förknippas med formella avtal inom Unionen (Cardwell & Dickson, 2023).  

Även om Cardwell och Dickson analyserar formell informalitet på en 

övergripande nivå, exemplifierat genom EU–Turkiet-avtalet, används 

begreppet i denna rapport för att belysa samspelet mellan Frontex och 

Sverige inom området för återvändandeoperationer. Utgångspunkten är 

således att formella överenskommelser inom migrationsstyrningen ofta 

rymmer informella delar. Därmed är det samspelet mellan formella och 

informella inslag som tillsammans skapar förutsättningar för interaktion och 

samarbete mellan aktörerna på den operativa nivån. 

Sahin-Mencutek och Triandafyllidou (2025) visar att praktiker som inte är 

formellt reglerade – såsom push-backs18 eller fördröjningar i handläggningen 

av asylansökningar – kan institutionaliseras informellt genom upprepad 

tillämpning över tid. I denna rapport hämtas inspiration från deras forskning 

för att förstå hur informella strukturer kan etableras över tid. Deras forskning 

bidrar till att förstå hur upprepade och återkommande informella praktiker, så 

som tvång, inom återvändandeprocesser, gradvis kan institutionaliseras och 

accepteras både inom och mellan organisationer. 

Frontex framväxt kan förstås som en kompromiss mellan två konkurrerande 

samarbetsmodeller – en renodlad mellanstatlig och en mer integrerad, 

överstatlig, enligt Horii (2015). Resultatet blev en EU-byrå med begränsade 

formella befogenheter, men ett permanent organisatoriskt nav för samverkan. 

Byrån har kunnat nyttja både formella mekanismer, såsom påverkan för att få 

utökad makt och arbetsuppgifter genom förändrat mandat, och informella 

mekanismer, såsom gemensamma utbildningar, workshops och arbetsgrupper. 

Detta har i sin tur främjat interaktionen mellan andra gränsförvaltande 

myndigheter och Frontex. Denna ökade interaktion och kunskapsdelning har i 

sin tur varit viktig för framväxten av en gemensam europeisk gränsförvaltning. 

I relation till Sahin-Mencutek och Triandafyllidou (2025) kan dessa processer 

förstås som uttryck för informella praktiker vilka över tid inkorporeras i 

organisationer och myndigheter. 

 
17 EU:s avtal med Turkiet syftade till att minska irreguljär migration från Turkiet till EU. 
Enligt överenskommelsen skulle Turkiet ta tillbaka migranter som anlände irreguljärt 
till de grekiska öarna, i utbyte mot att EU bland annat lovade ekonomiskt stöd, 
visumliberalisering för turkiska medborgare och att vidarebosätta syriska flyktingar 
från Turkiet. 
18 Push-backs är ett begrepp som innebär att migranter och asylsökande tvingas tillbaka 
över en gräns utan att deras rätt att söka asyl eller få sin sak prövad respekteras vilket 
bryter mot internationell rätt, då särskilt principen om non-refoulement. 
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Informella processer och praktiker ger ofta mer flexibilitet, vilket möjliggör 

anpassning till förändrade omständigheter och kan underlätta etablering och 

fördjupning av samarbeten (Kleine, 2010). Samtidigt kan frånvaron av formella 

strukturer medföra vissa risker såsom otydliga ansvarsförhållanden, 

bristande rättssäkerhet eller avsaknad av mekanismer för ansvarstagande 

och transparens (Christiansen & Piattoni, 2003). 

2.2 Användning och icke-användning 
Om formellt och informellt samarbete är rapportens ena ben, för att förstå 

den samverkan som sker mellan Sverige och Frontex, är begreppen 

användning och icke-användning det andra benet som ska hjälpa oss förstå 

Sveriges användande av det stöd som Frontex erbjuder. Jacquot och Woll 

definierar användning som "praktiker och politiska interaktioner som 

anpassar och omdefinierar sig genom att nyttja EU som ett antal möjligheter, 

vare sig de är institutionella, ideologiska, politiska eller organisatoriska" 

(2003, s. 4). Användande ska förstås, i föreliggande rapport, som ett handlande 

med avsikt, alltså handlingar som syftar till att uppnå tydligt definierade mål. 

Detta innebär att handlingarna inte enbart kan förstås utifrån tillgängliga 

möjligheter (Jacquot & Woll, 2003; 2010). 

Slominski och Trauner bygger vidare på Jacquot och Woll och frågar hur 

mycket manövreringsutrymme EU:s medlemsstater har i ett semi-integrerat 

fält som EU:s migrations- och asylpolitik (2018, ss. 102-103). De introducerar 

sedan fyra begrepp: strategiskt användande, diskursivt användande, 

strategiskt icke-användande och diskursivt icke-användande. Den mest 

förekommande formen enligt Slominski och Trauner (2018) är strategiskt 

användande, vilket förstås som ett målinriktat agerande inom ramen för 

befintliga resurser och begränsningar. De noterar också förekomsten av 

strategisk icke-användning som är ett medvetet val att inte använda EU:s 

resurser och stöd vid återvändandeoperationer. Genom att tolka vaga eller 

öppna EU-regler till sin fördel, kan medlemsländer främja effektivitet i 

återvändandearbetet utifrån egna nationella prioriteringar (Slominski & 

Trauner, 2018, ss. 102-103). I denna rapport förenklar vi begreppen som 

introduceras av Slominski och Trauner. Istället för att skilja mellan strategiskt 

och diskursivt används begreppen användande och icke-användande när vi 

undersöker hur Sverige nyttjar, och respondenter resonerar kring, de 

stödformer som Frontex erbjuder. 
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Strategiskt användande kan ta sig uttryck i exempelvis lagstiftningsreformer, 

där medlemsländer anpassar sina regler för att kunna nyttja stöd eller 

möjliggöra ett utökat samarbete. Det kan också handla om resurs-

sammanslagningar eller andra kollektiva åtgärder som rör migrations-

processen eller gränsförvaltningen. 

Samtidigt kan medlemsstater ”ägna sig åt strategisk ’icke-användning’ av EU:s 

resurser (såsom lagstiftning, koordinering, samarbete, operativt och 

finansiellt stöd) för att öka sin problemlösningsförmåga och sitt politiska 

inflytande” (Slominski & Trauner, 2018, s. 104). Det kan alltså vara fördelaktigt 

för en medlemsstat att avstå från att använda EU-resurser, icke-användande, 

antingen för att nå uttalade mål, exempelvis uppnå fler verkställda 

återvändandebeslut eller för att uppnå informella mål, exempelvis att undvika 

att återföra individer enligt Dublinförordningen. 

Fratzke (2015) pekar på en betydande diskrepans inom Dublinsystemet mellan 

de medlemsstater som begär och de som accepterar överföringar. Här ser vi 

ett exempel på en parallell användning och icke-användning, där vissa stater 

åberopar Dublinförordningen för att genomföra överföringar inom EU 

(användning), medan andra stater använder otydligheterna i samma regelverk 

för att inte ta emot personer som överförs (icke-användning). Detta möjliggörs 

av att migrationsområdet endast är ”[...] halvhjärtat integrerat på EU-nivå vid 

krissituationer” (Slominski & Trauner, 2018, s. 114), vilket medför ett ökat 

manöverutrymme för medlemsstaterna. 

Samtidigt kan det uppstå situationer där nationella strukturer och processer 

inte är kompatibla med Frontex, vilket gör att användningen av byrån upplevs 

som mindre effektiv än nationella alternativ. Aktörer och organisationer kan 

också ha olika mål och prioriteringar, exempelvis kan Frontex driva en linje 

som går stick i stäv med svenska myndigheters hållning. 

Därtill är möjligheterna till användning eller icke-användning ojämnt fördelade 

mellan aktörer; vissa har större handlingsutrymme än andra (Jacquot & Woll, 

2010). Organisationer kan också använda sig av så kallad frikoppling. En aktör 

kan då formellt acceptera etablerade normer och regler, men i implemen-

teringen kringgås de (Ekstedt, 2024, ss. baserat på Meyer & Rowan, 1977). 

I den här rapporten tolkar vi den diskrepans som beskrivs av Ekstedt (2024)19 

som ett uttryck för att aktörer kan se sig tvungna att, eller i alla fall uppleva 

sig behöva, acceptera de normer och regler för samarbete som sätts upp 

mellan Sverige och Frontex. I praktiken frikopplar de sig från dessa accepterade 

normer och regler i själva implementeringen. 

 
19 Ekstedts resonemang bygger på Meyer & Rowan (1977). 
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Genom att använda begreppen användning och icke-användning som 

analytiska verktyg utgår denna rapport från att medlemsstaterna försöker 

hantera upplevda utmaningar och uppnå sina mål, oavsett om dessa mål är 

formella eller informella. Här antar vi att användande av Frontex sker om 

aktörer – individer eller organisationer – upplever detta som den mest 

effektiva vägen för att uppnå båda sina egna syften och de uppsatta målen för 

återvändandepolitiken. Detta innebär dock inte att stater per automatik 

försöker undandra sig ansvar genom icke-användning. Snarare kan nationella 

aktörer styras av egna eller organisatoriska prioriteringar eller målsättningar, 

vilket får dem att välja alternativa lösningar som framstår som mest 

ändamålsenliga. 

En aspekt i denna studie är att förstå vad som utgör ett strategiskt handlande. 

Individer och organisationer antas göra medvetna val kring användning eller 

icke-användning utifrån sina målsättningar och prioriteringar. Det kan 

emellertid uppstå situationer där aktörer väljer användning i en inledande fas, 

exempelvis när nya former av stöd eller samarbete initieras, men att 

agerandet förändras om samarbetet inte är förenligt med aktörens mål 

(Jacquot & Woll, 2010). Därmed kan användande och icke-användande ske som 

ett resultat av strategiskt handlande, men det kan också ske ad-hoc eller 

påverkas av det handlingsutrymme eller de förutsättningar som aktörer 

upplever sig ha. 
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3. Metod och material 

Syftet och frågeställningarna fokuserar på samarbetet, samverkan och, i en 

bredare bemärkelse, relationen mellan svenska myndighetsaktörer och 

Frontex (Bryman, 2012, ss. 66–72). För att besvara frågeställningarna och 

uppfylla studiens syfte har olika typer av material insamlats och bearbetas. 

Flera olika metoder har använts i såväl insamling som i genomförande och 

analys, men det finns givetvis vissa begränsningar med det valda 

angreppsättet som också behöver adresseras. 

3.1 Intervjuer 
Materialet för denna studie består huvudsakligen av 40 intervjuer som har 

genomförts med befattningshavare som på olika sätt arbetar med 

återvändandefrågor på myndigheter, departement, Frontex och 

Generaldirektoratet i Europeiska kommissionen (DG Home). Även om 

policydokument kan ge en värdefull överblick över hur samverkan och 

samarbetet ser ut så kan semi-strukturerade intervjuer ge en djupare 

förståelse för kontexten och sammanhanget i vilket dokumenten används 

(Hammarstedt & Luthman, 2025, s. 65; Howell, 2013, s. 130). I sin forskning om 

Frontex har Kalkman (2021) uppmärksammat att relativt få studier bygger på 

intervjuer med personal från byrån. Istället baseras forskningen ofta på 

skriftliga källor såsom lagstiftning, tidningsartiklar, EU-dokument och andra 

offentliga handlingar. Denna studie har valt att lägga tonvikten på nationell 

personal som på olika sätt samverkar med byrån, vilket ger ett kompletterande 

perspektiv på Frontex roll och funktion i återvändandeoperationer. 

För att nå respondenterna användes ett snöbollsurval. Inledningsvis 

identifierades ett antal nyckelpersoner genom etablerade kontakter på 

berörda departement och myndigheter. De respondenterna ombads i sin tur 

att rekommendera kollegor eller andra relevanta aktörer att tillfråga, vilket 

vidgade det ursprungliga urvalet. 

De semi-strukturerade intervjuerna genomfördes digitalt, via Skype eller 

Zoom,20 och varade i regel i ungefär en timme. De intervjuer som genomfördes 

i anslutning till observationer var däremot kortare och varade oftast ungefär 

halva tiden. För att identifiera lämpliga teman att behandla i varje intervju 

kombinerades information från tidigare intervjuer med initiala frågor där 

 
20 En intervju skedde på plats på respondentens arbetsplats, en annan respondent ville 
svara skriftligt på frågorna. 
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respondenterna själva fick beskriva sina arbetsuppgifter, hur de arbetar med 

återvändande samt, i förekommande fall, hur de samverkar med Frontex. 

Fördelen med att ha en semi-strukturerad ansats är möjligheten att ställa 

följdfrågor samt utforska intressanta teman som respondenterna själva tog 

upp. Denna flexibilitet har varit viktig och i likhet med Hammarstedt och 

Luthman (2025) kan vi konstatera att det är nödvändigt när man undersöker 

ett fält som tidigare är relativt outforskat -som det svenska samarbetet och 

samverkan med Frontex. 

Genom att låta de initiala frågorna om ansvar och arbetsuppgifter styra 

intervjun och de teman som kunde behandlas, samt ge möjlighet att ställa 

följdfrågor som inte täcktes av frågebatteriet, kunde respondenterna lyfta 

ytterligare problemområden eller teman. Detta har lett till att ytterligare 

områden har kunnat diskuterats. 

Bearbetning av intervjumaterial 
Intervjuerna spelades in och transkriberades med hjälp av Klang AI. Därefter 

genomfördes en manuell genomlyssning och redigering. Efter en genomläsning 

identifierades ett par återkommande teman. Dessa ligger sedan till grund för 

de olika empiriska avsnitten i denna studie. Med dessa teman som utgångspunkt 

har sedan transkriberingarna genomlästs ännu en gång för att kunna 

identifiera och använda relevanta citat och resultat. För att strukturera och 

bearbeta materialet ytterligare har vi använt oss av sökord och fraser knutna 

till de empiriska teman som vi har identifierat. 

Referat och citat har därefter skickats till samtliga respondenter för genom-

läsning. Efter att ha granskat materialet har respondenterna haft möjlighet att 

komma med tillägg samt godkänna sin medverkan. De har också fått välja hur 

de vill framträda i rapporten. Detta har resulterat i att referaten varierar i hur 

respondenterna identifieras: vissa anges med namn, titel och myndighet; 

andra med nummer, titel och myndighet; och några enbart med nummer och 

myndighet.21

 
21 En respondent har valt att helt anonymiseras och är kodad som #26 respondent på 
myndighet. 
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Tabell 1. Antal respondenter 

Myndigheter/Departement  Antal respondenter 

Justitiedepartementet  2 

Polismyndigheten 13 

Kriminalvården 7 

Migrationsverket 6 

DG Home  2 

Frontex 2 

Observation 8 

Total 40 

Anmärkning: De flesta respondenter har blivit intervjuade vid ett tillfälle. 
Angivna antalet respondenter från Frontex är två, en av dessa skickade ett 
skriftligt svar. En av respondenterna har blivit intervjuad för två skilda 
positioner som hen innehaft, därav är hen räknad vid två tillfällen (en vid 
respektive myndighet). 

Personal på svenska myndigheter, departement och DG Home har i stor 

utsträckning valt att medverka i intervjuerna. En av de stora utmaningarna har 

varit att få kontakt med respondenter på Frontex. Efter en grundlig 

kartläggning identifierades sju personer som vi hade intresse att komma i 

kontakt med. Den hierarkiska dimensionen i Frontex var en viktig utgångs-

punkt när vi sökte kontakt med dess befattningshavare. Byrån valde att inte 

medverka i intervjuer, utan hänvisade istället till skrivna frågor som kunde 

besvaras i förberedd form och återkopplas skriftligen. Just denna typ av 

problematik har andra forskare också observerat när de närmat sig 

tjänstemän på Frontex.22 Vi fick, i likhet med andra forskare, endast tillgång till 

ett fåtal respondenter snarare än olika befattningshavare med olika 

erfarenheter inom organisationen. Frontex har motiverat detta tillvägagångssätt 

med att byrån eftersträvar samlade och genomarbetade svar, snarare än att 

förmedla enskilda befattningshavares personliga uppfattningar.23 Ur byråns 

perspektiv kan det, med vår tolkning, förklaras av den komplexa miljö i vilken 

Frontex verkar, där mellanstatliga och ibland känsliga frågor hanteras. 

Kodning av intervjuer 
Utöver den kvalitativa bearbetningen har intervjuerna även kodats och 

analyserats kvantitativt, i syfte att illustrera studiens resultat och mönster 

mellan myndigheterna. Sammanlagt kodades 25 respondenter. eftersom en 

respondent från Polismyndigheten inte fick de frågor som täcks i variablerna. 

 
22 Se Kalkman (2021, s. 176), Slominski (2013), Aas och Gundhus (2015), Bigo (2014), 
Busuioc (2016), Pallister-Wilkins (2015), och Perkowski (2018). 
23 I mailkorrespondens mellan författarna och befattningsinnehavare på Frontex. 
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Kodningen utgick från tre huvudsakliga teman: användandet av Frontex, synen 

på stående styrkans potentiella arbete i Sverige samt kommunikationsvägar 

till Frontex. Dessa teman valdes i enlighet med studiens syfte, resultat och de 

frågor som ställts under datainsamlingen. 

Användandet av Frontex täcktes av frågan ”Hur upplever du samarbetet med 

Frontex?”. Frågan ställdes till samtliga 25 respondenter och fångar hur de 

upplever och använder Frontex i sitt arbete. Variabeln kodades som en 

dummyvariabel, där värdet 1 motsvarar en positiv syn på samarbetet och 0 en 

mer skeptisk inställning. I ett fall då svaret inte gick att tydligt tolka kodades 

ingen observation, för att undvika snedvridning av data. 

För att ge en mer nyanserad bild av myndigheternas upplevelser kodades 

även två kategoriska variabler: positiva aspekter av användningen av Frontex 

respektive utmaningar med användningen av Frontex som i sin tur omfattade 

sex kategorier (1–6), där varje kategori täcker svar från respondenterna inom 

ett visst tema. Kodningen gjordes brett för att säkerställa anonymiteten. 

Variablerna baseras på frågorna ”Vad ser du som fördelarna med samarbetet 

med Frontex?” (24 svar) respektive ”Vilka brister ser du i samarbetet med 

Frontex?” (22 svar). 

Synen på stående styrkans potentiella framtida arbete i Sverige täcktes 

genom frågan ”Hur ser du på att Sverige skulle ta emot stående styrkan?”. 

Även denna variabel kodades som en dummyvariabel, där 1 anger en positiv 

inställning och 0 en skeptisk. För att ytterligare förstå de skeptiska 

perspektiven skapades en kompletterande kategorisk variabel (1–5) som 

representerar motiveringen till svaret. Även dessa kategorier kodades brett 

för att säkerställa anonymitet. Bland respondenterna var 16 skeptiskt inställda, 

2 positivt inställda och för resten redovisades inget svar på frågan. 

Slutligen kodades även kommunikationsvägar till Frontex, baserat på om 

respondenten uppgav att de använder formella eller informella kontaktvägar. 

Variabeln kodades som en dummyvariabel där 1 anger informella kontaktvägar 

och 0 formella. Av 25 respondenter uppgav 8 att de använder informella 

kontaktvägar, medan 17 använder formella eller inte besvarade frågan. 

Två typer av informella kontaktvägar identifierades: informella möten och 

personlig kontakt. Dessa analyserades inte vidare då antalet observationer 

var för litet för meningsfull analys.  
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Tabell 2. Kodning av variabler 

Variabel Kategorier 

Användande (0/1)  Skeptiskt inställda (=0) 

Positivt inställda (=1) 

Positiv användning (1–6) Frontex ersättning av kostnader (=1) 

Kunskapsfrämjande (=2) 

Samordning och samarbete (=3) 

Effektivitet (=4) 

Lyhördhet och Flexibilitet (=5) 

Bokningssystems (=6) 

Utmaning användande (1–6) Ineffektivitet (=1) 

Budgetförändringar (=2) 

Arbetskulturella skillnader (=3) 

Ineffektiv kommunikation (=4) 

Otydlighet (=5) 

Fokus på ekonomi (=6) 

Stående styrkan i Sverige (1/0) Skeptisk (=0) 

Positiv (=1) 

Utmaning för stående styrkan (1–5) Resurskrävande (=1) 

Säkerhet, sekretess och system (=2) 

Olika regelverk (=3) 

Saknar behov (=4) 

Ser ej nyttan (=5) 

Användning av informella 
kommunikationsvägar (0/1) 

Formell kommunikationsväg (=0) 

Informell kommunikationsväg (=1) 

Anmärkning: Tabell 2 visar hur de olika variablerna har kodats. De breda 
kategorierna gör det möjligt att analysera mönster mellan myndigheterna utan 
att röja enskilda respondenters identitet. 

3.2 Dokumentation 
För att ytterligare kunna placera, relatera och kontrollera respondenternas 

utsagor finns även insamlat skriftligt material i form av rapporter, 

årsredogörelser, regleringsbrev, mötesprotokoll, utbildningskataloger och 

liknande. Beroende på dokumentens omfång och relevans har de antingen 

lästs i sin helhet eller genomsökts med hjälp av nyckelord.24 Materialet utgörs 

dels av offentliga handlingar som finns att tillgå på myndigheternas hemsidor, 

dels av dokument som respondenterna gjort tillgängliga efter vår förfrågan. 

 
24 Nyckelorden har varierat beroende på textmaterialets innehåll, men som exempel kan 
sägas att ”Frontex”, ”migration”, ”utvisning”, ”återvändande” har använts vid 
genomsökning av årsrapporter från svenska myndigheter för att kunna lokalisera 
relevanta stycken. 
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Myndighetsdokument och årsrapporter från såväl svenska myndigheter som 

Frontex gav oss en förförståelse och möjlighet att identifiera teman inför 

intervjuerna. Respondenternas svar har därefter väglett den fortsatta 

tematiseringen i de empiriska delarna av rapporten (Bryman, 2012). Utifrån de 

teman som identifierats gjordes sökningar i materialet. Det som ansetts vara 

relevant för studien har sedan kunnat sammanföras med respondenternas svar. 

3.3 Observation  
I september 2025 fick två medarbetare på Delmis kansli möjligheten att göra 

en deltagande observation under en Frontexfinansierad återvändande-

operation till Uzbekistan. Återvändandeoperationen var från början listad som 

en JRO, men i slutändan blev Sverige det enda deltagande landet och 

operationen blev följaktligen en NRO. 

I ett förberedande skede kunde vi delvis ta hjälp av tidigare utförda intervjuer, 

expertis inom kansliet, samt offentlig dokumentation25. Vidare anordnades ett 

möte på Nationella transportenhetens26 kontor i Solna där eskortledarna (1:a 

och 2:a) samt back-up teamledaren planerade inför återvändandeoperationen. 

Vi fick där en briefing om hur operationen planerades samt vilka olika moment 

som kunde observeras under operationen. 

Återvändandeoperationen klassificerades som en så kallad "storoperation", 

vilket innebar att Kriminalvården/NTE:s planeringsverksamhet chartrade ett 

flygplan för verkställigheten. Totalt deltog 62 personer i operationen, inklusive 

två eskortledare (första och andra), två sjukvårdspersonal, en övervakare 

(monitor) från Migrationsverket, en teamledare för back-up-teamet, 

elva back-up-team-profiler, 43 eskortörer, samt en FRO och en Seconded 

National Expert från Frontex. Under operationen återfördes 24 individer från 

Sverige till Uzbekistan. 

Efter klargöranden från Frontex kunde observationen omfatta hela 

återvändandeoperationen. Det innebar att vi närvarade vid utsättningen från 

Kriminalvårdens kontor, utlämningen från förvaret, säkerhets- och 

passkontroll, boarding, själva resan samt överlämningen i Uzbekistan. 

Möjligheten att observera hela återvändandeoperationen bidrog till att ge en 

 
25 Den offentliga dokumentationen som användes i det förberedande skedet var framför 
allt: Fundamental Rights Officer (2023a, 2023b; 2024a, 2024b), samt Kriminalvården och 
Polismyndigheten (2022). 
26 Nationella transportenheten (NTE) är en verksamhet inom Kriminalvården. 
I september 2025 genomfördes en organisationsförändring, varvid enheten ombildades 
till Transportavdelningen (TA). Eftersom intervjuer och materialinsamling genomfördes 
före denna förändring, hänvisas det i rapporten konsekvent till Kriminalvården/NTE. 
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konkret förståelse för hur processen fungerar i praktiken. Observationerna 

möjliggjorde också en jämförelse mellan respondenternas beskrivningar och 

det faktiska genomförandet som i sin tur stärkte analysen. 

Under själva operationen var vår roll strikt begränsad till observation; vi tilläts 

inte genomföra intervjuer med vare sig personal eller återvändare. 

Observationerna fokuserade på Frontex Code of Conduct (uppförandekod), 

relevanta riktlinjer och regelverk, samt på arbetssätt och strategier i 

praktiken. Under operationen identifierades åtta personer med olika 

kvalifikationer och uppdrag, vilka kontaktades för vidare semi-strukturerade 

intervjuer efter hemkomsten. Samtliga respondenter har anonymiserats, då de 

verkar som så kallade street-level bureaucrats i ett känsligt sammanhang. 

För att ytterligare säkerställa anonymitet för dem med unika arbetsuppgifter 

eller roller har dessa respondenter tilldelats två identifikationsnummer: ett för 

observationen (# Observation) och ett för myndighetsintervjun (# Myndighet). 

3.4 Styrkor och begränsningar med vald metod 
Alla metodupplägg har sina inneboende styrkor respektive begränsningar. 

Denna studie har valt att ge stort utrymme till svenska befattningshavare på 

olika myndigheter som i sin yrkesutövning samverkar och interagerar med 

Frontex. Det innebär att undersökningen i huvudsak belyser samarbetet och 

relationerna mellan Sverige och Frontex ur ett nationellt perspektiv. Även om 

röster från Frontex förekommer i materialet och viss dokumentation från 

byrån har integrerats har det varit svårt att få tillgång till all den data som 

hade varit önskvärd. Frontex tillvägagångssätt – att inte ge tillgång till 

enskilda befattningshavare utan istället tillhandahålla skriftliga, samordnade 

svar – har i likhet med vad tidigare forskning uppmärksammat, inneburit en 

viss begränsning i det avseendet. 

Urvalet av respondenter har skett genom snöbollsurval, vilket varit nödvändigt 

för att inom projektets tidsramar identifiera relevanta befattningsinnehavare. 

Ett sådant urval som bygger på personliga kontakter och där forskarna saknar 

full kontroll över urvalets sammansättning kan dock medföra en risk för 

homogenitet i åsikter och tenderar att bekräfta varandras uppfattningar. 

Denna begränsning förstärks av att kretsen som arbetar med och fattar beslut 

om verkställigheter i Sverige är relativt liten, och att befattningshavare ofta 

rör sig mellan olika myndigheter och departement med ansvar för dessa 

frågor. Många inom denna krets har därför långvariga professionella relationer. 
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Att helt kringgå denna begränsning är svårt. För att stärka analysens 

tillförlitlighet har dock utsagor och bedömningar i största möjliga mån 

verifierats mot stödjande dokumentation, och vissa uttalanden och fenomen 

har tolkats med stöd i tidigare forskning. 

Slutligen finns en viktig begränsning med den valda metoden som också har att 

göra med hur snabbt de fenomen vi undersöker förändras. Datainsamlingen 

inleddes andra halvåret 2024 och när studien avslutades i slutet av 2025 fanns 

det uppgifter som lämnats vid intervjuerna som var föråldrade eller helt 

obsoleta. Respondenterna var inte alltid medvetna om pågående förändringar 

eller processer som nyligen avslutats, eller så hade läget förändrats mellan 

hösten 2024 och hösten 2025. Det indikerar att Frontex omstöps snabbt och 

att delar av undersökningen kan betraktas som färskvara. 
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4. Frontex, en EU-byrå i 
utveckling 

Det europeiska samarbetet i migrations- och gränsfrågor har utvecklats över 

tid och i takt med att det upplevda behovet av att skydda unionens yttre 

gränser har ökat. Europeiska unionen har förbundit sig att erbjuda medborgarna 

ett område med frihet, säkerhet och rättvisa enligt Artikel 3(2) i Fördraget om 

Europeiska unionen (Europeiska Unionen, 2012). För att uppfylla detta mål har 

Unionen bland annat tagit på sig uppgifter inom områden som gränskontroll, 

migration, asyl, polisiärt arbete, samt ömsesidiga erkännanden av domslut. 

Dessa politikområden är särskilt känsliga eftersom de anses fundamentala för 

den nationella suveräniteten. Även om en myndighetsstruktur på europeisk 

nivå har vuxit fram, har medlemsstaterna ofta varit motvilliga till att överlåta 

för mycket ansvar och befogenheter till överstatliga myndigheter (Fernández-

Rojo, 2021; Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013, s. 343). 

Schengenavtalet och den fria rörligheten inom unionen i kombination med ett 

ökat migrationstryck vid EU:s yttre gränser, ökande antal asylansökningar och 

gränsöverskridande kriminalitet har dock skapat ett allt större behov att 

kunna samverka och hantera dessa frågor gemensamt. Förhållningssättet 

från Europeiska unionen har då varit att skapa en större europeisk myndighets- 

och förvaltningsstruktur som framför allt inriktar sig på att stötta medlems-

staterna i att implementera EU:s regelverk.27 Beslutsfattare på europeisk nivå 

har ofta uttryckt fördelar med och behov av en mer enhetlig, strömlinjeformad 

och likvärdig hantering av många frågor inom migrationspolitiken. 

Den europeiska förvaltningsstrukturen består av flera EU-byråer,28 där många 

är centrala aktörer både i och utanför EU:s geografiska område för frihet, 

säkerhet och rättvisa. Dessa byråer, som ligger under DG-Home, har särskild 

 
27 Inom gräns- och migrationsområdet är det främst dessa byråer och system som 
stöttar medlemsstaterna i implementeringen: Europeiska gräns- och 
kustbevakningsbyrån (Frontex), European Border Surveillance System (Eurosur), 
European Agency for Asylum (EUAA), European Union Agency for Fundamental Rights 
(FRA), European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC), Eurojust, Europol, 
eu-LISA, European Asylum Dactyloscopy database (Eurodac), Schengens 
informationssystem (SIS), Visuminformationssystemet (VIS), Entry/Exit System (EES), 
European Travel Information and Authorization System (ETIAS) som förväntas bli 
operativt från slutet av 2026, European Criminal Records Information System – Third 
Country Nationals (ECRIS-TCN), e-Justice Communication via Online Data Exchange 
(e-CODEX), och Joint Investigation Teams Collaboration Platform (JITs CP). 
28 Bland annat Frontex, EUAA och Europol. 
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betydelse eftersom deras respektive verksamhetsområden potentiellt kan 

påverka individers grundläggande rättigheter, särskilt tredjelandsmedborgare 

och asylsökande, samt påverka nationella myndigheters befogenheter 

(Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013). 

Detta kapitel är mer av bakgrundskaraktär men innehåller därutöver också 

forskning som är relevant för att förstå Frontex karaktär och ge forsknings-

frågorna en inramning. Frontex har ett brett och omfattande uppdrag. De delar 

som gör Frontex relevant för återvändandet är att den har i uppgift att 

samordna och finansiera återvändandeinsatser och återvändande-

interventioner29 inom EU. För att förstå relationen och den samverkan som 

äger rum mellan Sverige och Frontex behöver byråns utformning och uppdrag 

förklaras. När det kommer till bakomliggande regelverk som dessa strukturer 

ska hjälpa till att upprätthålla är det framför allt återvändandedirektivet som 

är viktigt.30 Därefter beskrivs hur Frontex är organiserat och själva styrningen 

vilket i sin tur leder över till den breddning av uppdraget som skett och hur 

den ska förstås och tolkas. Avslutningsvis behandlas det svenska arbetet med 

verkställigheter och återvändande och då främst hur organiseringen och 

uppgiftsfördelningen mellan myndigheter ser ut. 

4.1. Återvändandedirektivet 
År 2008 antog Europaparlamentet och Europeiska rådet återvändande-

direktivet. Det fastställer gemensamma standarder och förfaranden som 

medlemsstaterna ska tillämpa när tredjelandsmedborgare som vistas 

olagligt31 i Unionen ska återvända (European Parliament and Council, 2008). 

 
29 Begreppet återvändandeinterventioner förekommer i policy- och projektbeskrivningar 
inom migrationsområdet – särskilt i samband med AMIF-finansierade insatser och 
Frontex verksamhet. Interventionerna består av olika insatser som ska stödja, 
möjliggöra eller förbättra återvändandeprocessen för personer som inte har rätt att 
stanna i ett land. Det kan bland annat innefatta individuellt inriktade insatser (rådgivning, 
psykosocialt stöd, reintegreringsstöd eller hjälp med resehandlingar), strukturellt stöd 
(ex samarbete med tredjelandsmyndigheter, placering av sambandsmän, förbättrade 
logistiklösningar eller JRO), men det kan också handla om kapacitetshöjande insatser 
(ex utbildning av personal, utveckling av rutiner, eller deltagande i Frontex Return 
Mobility Program). 
30 Se European Parliament and Council (2008).
31 Just i sektionen om återvändandedirektivet ändvänds formuleringen vistas olagligt. 
Olaglig vistelse innebär att en person befinner sig i ett land utan giltigt tillstånd, Detta 
kan ske på flera sätt: personen har aldrig haft ett giltigt visum eller uppehållstillstånd; 
personen har haft ett visum eller uppehållstillstånd som har gått ut och inte har 
förnyats; eller personen har fått avslag på sin ansökan om uppehållstillstånd men 
stannar kvar i landet ändå. Irreguljär migration är ett bredare begrepp som omfattar 
alla former av migration som sker utanför de regler och lagar som gäller för inresa och 
vistelse i ett land. Olaglig vistelse är en form av irreguljär migration, men irreguljär 
migration kan också inkludera andra handlingar som att korsa gränser utan tillstånd. 
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Huvudsyftet är att säkerställa ett effektivt och humant återvändande på 

europeisk nivå, som säkerställer att tredjelandsmedborgares grundläggande 

rättigheter respekteras och tillgodoses i återvändandeprocessen (Klaassen & 

Rodrigues, 2021). Medlemsstaterna är enligt direktivet förpliktigade att utfärda 

ett återvändandebeslut för alla tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i 

unionen.32 Direktivet betonar också att återvändandet bör ske frivilligt. Den 

som återvänder ska därför ges möjlighet att lämna EU självmant inom en 

angiven tidsfrist.33

När återvändandedirektivet antogs föregicks det av långa förhandlingar. 

Fornalé (2012) beskriver bland annat hur strävan efter ett enhetligt system 

leder till öppen lagstiftning som lämnar utrymme för nationella tolkningar. 

Detta tolkningsutrymme har vid flera tillfällen lett till att nationella domstolar 

hänskjutit frågor till EU-domstolen (Klaassen & Rodrigues, 2021). Domsluten 

där kan i sin tur få långtgående konsekvenser för alla medlemsstater 

eftersom återvändandedirektivet är ett bindande europeiskt regelverk. I vissa 

fall har domsluten inneburit en förstärkning av rättigheterna för irreguljära 

migranter, särskilt i de medlemsstater där den nationella lagstiftningen varit 

mer restriktiv och där man i högre grad har likställt olaglig vistelse med 

kriminell verksamhet (Fornalé, 2012). 

Återvändandedirektivet är nära sammanlänkat med Frontex uppdrag. Direktivet 

fastställer gemensamma standarder och tillvägagångssätt i återvändande-

processen samt betonar principer som rättvisa och transparenta förfaranden, 

frivilligt återvändande, samt reglering av tvångsåtgärder. Frontex har i uppdrag 

att stödja medlemsstaterna när de genomför EU:s gränsförvaltningsåtgärder, 

inklusive de som fastställs i återvändandedirektivet (Frontex, 2022a). Genom 

att samordna hur de EU-gemensamma bestämmelserna genomförs bidrar 

Frontex till att uppnå målen för och implementera återvändandedirektivet. 

4.2. Frontex uppkomst, organisation och styrning 
Det förändrade omvärldsläget i början av 2000-talet i kombination med 

utvidgningen av EU (2004) skapade oro och missnöje från etablerade Schengen-

länder rörande effektiviteten i de europeiska gränskontrollmekanismerna. 

Detta föranledde EU-kommissionen att år 2004 lägga fram ett förslag till 

 
32 Det finns flera undantag där den återvändande kan undantas från återvändande, 
såsom pågående processer för uppehållstillstånd, överklaganden av 
återvändandebeslut, humanitära skäl och andra personliga omständigheter (European 
Parliament and Council, 2008, s. Artikel 6). 
33 En lämplig tidsfrist är enligt direktivet mellan 7 och 30 dagar (European Parliament 
and Council, 2008, s. artikel 7). 
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regelverk, uppdrag och mandat som i sin tur lade grund för Frontex (Council of 

the European Union, 2004). 

Syftet med den nya byrån var att skapa en ny och mer effektiv modell för att 

kontrollera potentiella migrationsflöden (Ekelund, 2014; Leonard, 2009). 

Samtidigt bibehöll varje medlemsstat sitt ansvar för att genomföra gräns-

kontroller och sköta gränsövervakning. Frontex initiala mandat var begränsat 

till att stödja och assistera medlemsstaterna att implementera operationella 

aspekter av gränsförvaltningen samt att koordinera medlemsstaternas insatser 

(Council of the European Union, 2004; Marinai, 2016; Niemann & Zaun, 2023; 

Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013). Hur Frontex uppdrag och mandat 

utvecklats behandlas i senare avsnitt efter att den nuvarande strukturen har 

beskrivits. 

Administrativ intern styrning och organisering 
I litteraturen finns få studier om Frontex interna organisering. Kalkman (2021) 

noterar att det saknas kunskap om hur frågor diskuteras internt på byrån. För 

att skapa en grundläggande förståelse redogörs här för några grundläggande 

hörnpelare för Frontex organisering och styrning. 

Styrelse 

Frontex styrelse består av representanter från de nationella gräns-

myndigheterna i EU-medlemsstaterna, fyra associerade Schengenländer samt 

två representanter från Europeiska kommissionen. Styrelsen sammankallas 

av sin ordförande och möten hålls fem gånger per år. 

Styrelsen har i uppdrag att övervaka Frontex verksamhet och säkerställa att 

aktiviteterna följer regler och riktlinjer. Den ansvarar även för att fastställa 

och övervaka byråns budget, samt utse verkställande direktör och biträdande 

verkställande direktörer. Styrelsens regelbundna möten och den offentliga 

dokumentationen från dessa ska sammantaget säkerställa transparenta 

beslutsprocesser (Frontex, u.d.(a)). 

En del av kritiken som riktats mot Frontex rör ansvarsuppfyllnad och 

legitimitet, också i relation till styrelsens roll. Pandit (2012) drar paralleller till 

hur makt tilldelas inom liberala demokratier, där folkvalda representanter 

delegerar makt till ministrar och därifrån vidare till verkställande 

myndigheter. Dessa myndigheter förväntas sedan kunna förklara och 

rättfärdiga sitt agerande uppåt i hierarkin, där slutligen de folkvalda är 

ansvariga inför medborgarna. 
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I Frontex fall är denna ansvarskedja mindre tydlig. Metoden för organisering 

och politiskt ansvar beskrivs av Pandit (2012, s. 401) som ’obekväm’, eftersom 

den verkställande direktören ska hållas ansvarig inför den egna styrelsen, 

som i sin tur består av tjänstemän från nationella gränsmyndigheter. Det 

politiska ansvaret blir då indirekt, eftersom tjänstemännen är ansvariga inför 

respektive myndighet och i förlängningen mot nationella ministrar. Detta gör 

att Frontex, enligt Kalkman (2021), utsätts för nationell politisk inblandning 

snarare än att vara ansvarig inför EU-institutionerna.34 Vidare visar Gkliati (2021) 

att Frontex inte har någon skyldighet att rapportera till eller informera 

nationella lagstiftande församlingar. Det innebär i praktiken att det finns en 

brist på insyn i Frontex operativa verksamhet. 

Verkställande direktör 

Den verkställande direktören (VD)35 utses av styrelsen och ansvarar för att 

förbereda och genomföra de strategiska beslut som styrelsen fattar. VD ska 

även fatta beslut om Frontex operativa verksamhet och säkerställa den 

dagliga administrationen av byrån. Därtill ingår att sköta övriga uppgifter som 

definieras av förordningen eller tilldelas av styrelsen. 

Frontex VD assisteras av tre biträdande verkställande direktörer, med ansvar 

för varsitt område: administration och informationshantering, operativ 

verksamhet, och kapacitet.36

En hel del kritik mot Frontex har rört bristande efterlevnad av internationella 

regelverk och otillräcklig hänsyn till grundläggande rättigheter. Efter flera 

granskningar av Frontex verksamhet37 kulminerade kritiken i en utredning av 

Europeiska byrån för bedrägeribekämpning (OLAF) som resulterade i att 

verkställande direktören, Fabrice Leggeri, fick avgå i april 2022. OLAF:s 

rapport identifierade flera allvarliga brister och konstaterade att Frontex varit 

involverad i olagliga ”pushbacks” samt att ledningen och den dåvarande VD:n 

 
34 En potentiellt bättre kontrollmekanism hade enligt Kalkman (2021) varit 
Europaparlamentet men de kan, i dagsläget, endast övervaka Frontex verksamhet i 
mycket begränsad utsträckning. Se mer av hur Europeiska parlamentet har hanterat 
ansvarsfrågan under sektionen om Europeiska ministerrådet och Europeiska 
parlamentet samt hur Gigli (2024) beskriver att budgeten kan vara ett lämpligt 
styrmedel för Europaparlamentet under sektionen om Budget. 
35 Sedan mars 2023, och i skrivande stund, är Hans Leijtens verkställande direktör. 
36 De biträdande verkställande direktörerna är, i skrivande stund, Uku Särekanno 
(administration och informationshantering), Lars Gerdes (operativ verksamhet), och 
Aija Kalnaja (kapacitet). Se Figur 1. Frontex organigram för ansvarsfördelningen mellan 
dessa. 
37 Se en summering av flera av de utredningar och den riktade kritiken som föranledde 
misstroendet mot Frontex tidigare Verkställande direktören Fabrice Leggeri (Aversa & 
Gkliati, 2021). 
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varit medvetna om oegentligheterna, men underlåtit att vidta åtgärder 

(European Anti-Fraud Office, 2022). Frontex verkställande ledning hade på 

flera sätt motarbetat sin Fundamental Rights Officer (FRO), samt personer på 

EU-kommissionen och europeiska lagstiftare som ledningsgruppen ansåg 

vara ”[…] alltför fokuserad på frågor om grundläggande rättigheter och för 

byråkratisk, utan förståelse för de operativa utmaningarna med att hantera de 

yttre gränserna” (European Anti-Fraud Office, 2022, s. 4). 

Även om Frontex VD kan ställas till svars inför medlemsstaternas nationella 

lagstiftande församlingar, ger detta endast en begränsad ansvarsskyldighet 

enligt Kalkman (2021) och Horii (2018). Ansvarsförhållandena inom Frontex 

präglas av en komplex hierarki där direktören ingår, men formellt står under 

Frontex styrelse, därmed i praktiken under medlemsstaternas kontroll. Enligt 

De Bruycker (2016) innebär denna dubbla position ett begränsat inflytande 

över Frontex styrning. 

Avdelningar 

Frontex dagliga verksamhet är organiserad i tolv avdelningar som täcker olika 

tematiska områden: operativ planering, underrättelser, strategiskt stöd, 

internrevision, dataskydd med mera (se Figur 1. Frontex organigram). 
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Figur 1. Frontex organigram 
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Storlek och budget 
Sedan etableringen 2005 har Frontex vuxit avsevärt i omfång, mandat och 

personal till att idag vara EU:s största och snabbast växande byrå i flera 

bemärkelser. Europeiska revisionsrätten (European Court of Auditors) skriver 

att Frontex har haft en exponentiell budgettillväxt sedan starten och särskilt 

efter att 2019 års Frontexförordning etablerade och planerade för den stående 

styrkan (European Court of Auditors, 2021; European Parliament and Council, 

2019). Andra källor har uppgifter i samma storleksordning, men inte exakt lika, 

och de pekar på att Frontex budget fördubblats mellan 2020 och 2025 och har 

brutit genom 1 miljard euro. När bemanningen av den stående styrkan är fullt 

genomförd år 2027 beräknas den årligen uppgå till ca. 900 miljoner euro, 

varav lejonparten kommer från EU:s allmänna budget (European Court of 

Auditors, 2021). Frontex kraftiga tillväxt och vilka konsekvenser det kan få är 

något vi kommer tillbaka till, särskilt i avsnitten 5.6 och 6.4. 

Figur 2. Frontex budgettillväxt 2005-2020 

Källa: (European Court of Auditors, 2021, s. 11). 
Anmärkning: Europeiska revisionsrättens sammanställning baseras på 
Frontex årsrapporter. 

Sedan 2016 har budgetposten för återvändandeaktiviteter ökat kraftigt.38 Det är 

dock svårt att exakt beräkna hur stor andel som går till återvändande-

verksamheter, eftersom även delar av andra budgetposter – såsom 

 
38 Budgetposten för återvändandeaktiviteter ändrar namn under årens lopp. Fram till 
2016 kallas budgetposten för return operations, den byter sedan namn till return 
support, 2020 kallas posten för European Center for Return och 2024 listas posten som 
return activities. 
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kapacitetsutveckling, stående styrkan och rättighetsaktiviteter, delvis också 

stöttar medlemsstaternas återvändandearbete. Beräkningar från Europeiska 

revisionsrätten indikerar att 28 procent av de operationella kostnaderna 2019 

gick till återvändande (European Court of Auditors, 2021). År 2024 utgjorde 

budgetposten för återvändandeaktiviteter cirka 10 procent av den totala 

budgeten.39

Den massiva kritiken mot Frontex i början av 2020-talet, om bristande 

transparens och misstanke om oegentligheter, ledde till att Europaparlamentet 

inte gav Frontex ansvarsfrihet för budgetåret 2020 (Frontex, 2022c; Haglund, 

2022; Gigli, 2024). Både Pandit (2012) och Kalkman (2021) menar att 

Europaparlamentets kontrollmekanismer behöver stärkas för att utkräva 

politiskt ansvar. Gigli (2024) understryker att parlamentets möjlighet att neka 

ansvarsfrihet är ett potentiellt maktmedel. På det sättet kan Europaparlamentet 

utöva politisk tillsyn och, indirekt, påverka Frontex verksamhet. 

Styrningen av Frontex 
Frontex får sitt mandat, uppdrag och finansiering av olika EU-institutioner 

vilka styr och övervakar byrån på olika sätt. 

Europeiska kommissionen och Generaldirektoratet 

EU-kommissionen har det övergripande ansvaret att övervaka och följa upp 

hur EU:s fördrag och lagstiftning genomförs och upprätthålls, vilket också 

innebär att kommissionen övervakar arbetet i EU:s myndigheter, inklusive 

Frontex (Frontex, 2025b). Det är Generaldirektoratet för migration och inrikes 

frågor (DG Home)40 som ansvarar för Frontex och DG Home har också 

två representanter i styrelsen. Kommissionen kan också tillfråga Frontex om 

expertutlåtanden, exempelvis om utformningen av nya lagförslag. Vidare har 

den också i uppdrag att vart fjärde år kontraktera en extern, oberoende 

utredning av Frontex verksamhet och måluppfyllnad (Frontex, EU Institutions, 

2025b). 

Europeiska ministerrådet och Europaparlamentet 

Europaparlamentet och Europeiska ministerrådet är de institutioner som 

tillsammans antar EU-lagstiftning som i sin tur styr Frontex. Vidare är Frontex 

ansvarig inför Europaparlamentet och Europeiska ministerrådet och ska 

avrapportera sin verksamhet till dem (European Parliament and Council, 2019, 

ss. Artikel 6, s 116). Frontex ska ta fram riskanalyser, sårbarhetsbedömningar, 

 
39 Frontex totala budget för 2024 var 922 074 136 euro, budgetposten return activities låg 
på 93 786 264 euro (Frontex, 2024a). 
40 Generaldirektoraten och dess uppgifter kan närmast jämställas med departement i 
Regeringskansliet. 
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finansiella och operationella behov, samt årliga aktivitets- och verksamhets-

utvärderingar, vilka presenteras för Ministerrådet. Europaparlamentet har i 

uppgift att övervaka och kontrollera Frontex för att säkerställa transparens 

och ansvarsskyldighet (European Parliament and Council, 2019, s. Artikel 12). 

Både Europaparlamentet och Ministerrådet kallar också regelbundet Frontex 

för att presentera, bli utfrågade eller konsulterade i olika frågor. 

Vidare har Europaparlamentet tillsynsbefogenheter och har därför inrättat en 

permanent tillsynsgrupp – Frontex Scrutiny Working Group (FSWG).41 

Tillsynsgruppen har i uppgift att övervaka alla aspekter av Frontex 

verksamhet, inklusive efterlevnad av grundläggande rättigheter, transparens 

och ansvarsskyldighet gentemot Europaarlamentet. Genom FSWG har 

Europaparlamentets ledamöter fått ökad insyn i Frontex förehavanden och 

möjlighet att följa upp (Gkliati, Decoding Frontex's fragmented accountability 

mosaic and introducing systemic accountability - System Reset, 2021; Del 

Monte & Luyten, 2023). FSWG:s första rapport lanserades 2021 och var en del 

av underlaget som gjorde att Europaparlamentet förlorade förtroendet för den 

tidigare VD:n Fabrice Leggeri (Del Monte & Luyten, 2023). Tillsynsgruppens 

utredningar har bland annat lett till att Europaparlamentet antagit resolutioner 

med rekommendationer som rör Frontex operativa verksamhet i bland annat 

Grekland och Mauretanien (Gkliati, Decoding Frontex's fragmented 

accountability mosaic and introducing systemic accountability - System Reset, 

2021). Sammantaget pekar Gkliati (2021) på att Europaparlamentet har blivit 

mer involverat sedan Frontex inrättades, även om inflytandet fortfarande är 

begränsat då de flesta operativa beslut inte fattas på en lagstiftande nivå. 

Gkliati (2021) framhåller att det är EU-kommissionen som ska genomföra 

bedömningar av hur Frontex efterlever de grundläggande rättigheterna och 

informera Europaparlamentet.42 EU-kommissionen och Ministerrådet har dock 

ingen skyldighet att få ett godkännande av Europaparlamentet rörande frågor 

om grundläggande rättigheter, vilket har kritiserats av flera aktörer.43

 
41 Parlamentet utnyttjade sina tillsynsbefogenheter genom artikel 7 i 
Frontexförordningen (European Parliament and Council, 2019) samt artikel 13 och 14 i 
Fördraget om Europeiska unionen (Europeiska Unionen, 2012) och inrättade FSWG 
inrättade i januari 2021 se även Del Monte och Luyten (2023) samt Gkliati (2021, s. 200). 
42 Se European Parliament and Council (2019, skäl 88).
43 Kritik har riktats från bland annat LIBE, Frontex konsultativa forum, och den 
parlamentariska grenen av Europarådet (PACE) som bland annat vill att FRO och det 
konsultativa forumet ska avrapportera direkt till Europaparlamentet om överträdelser 
av de grundläggande rättigheterna och hur dessa adresseras inom Frontex (Gkliati, 
2021, s. 201). 
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4.3. Frontex uppdrag 
Frontex har fått utökade befogenheter och resurser, särskilt efter migrations-

krisen 2015–2016.44 Den successiva breddningen av Frontex mandat och 

uppdrag har framför allt manifesterats genom förordningarna från 2016 och 

2019, vilka utgör centrala referenspunkter i denna studie. I september 2016 

antogs förordning 2016/1624, som utvidgade Frontex mandat och befogenheter. 

Efter stark påtryckning av Europeiska ministerrådet antogs förordningsförslaget 

i rekordfart (Ferraro & De Capitani, 2016). Beslutet fattades mot bakgrund av 

den (då) pågående migrationskrisen kombinerat med att man från EU-LISA 

hade tagit fram beräkningar som indikerade att omkring 300 miljoner tredje-

landsmedborgare skulle korsa Schengenområdets yttre gräns år 2025 – en 

mycket kraftig ökning från de 190 miljoner tredjelandsmedborgare som gjorde 

det 2014 (Ferraro & De Capitani, 2016). 

Förordningen gav bland annat Frontex större befogenheter att koordinera 

insatserna vid yttre gräns samt ökat mandat att bekämpa gränsöverskridande 

brottslighet (European Parliament and Council, 2016). Byrån fick större 

befogenheter rörande återvändandeverksamhet med speciell hänsyn till 

återvändandedirektivet och detta formulerades i termer av att samordna och 

organisera återvändandeinsatser (European Parliament and Council, 2016, 

s. (33)). 

Frontex mandat utvidgades ytterligare år 2019 då byrån återigen fick en ny 

förordning, Frontex gick från att ha ett mer samordnande uppdrag till att få en 

mer direkt operativ roll (European Parliament and Council, 2019). Mandatet 

breddades till att omfatta samarbete med tredjeland och Frontex roll inom 

återvändandeområdet expanderade genom att tekniskt och operativt stöd till 

medlemsstaterna började ges.45 Bland annat fick Frontex ansvar för att driva 

och vidareutveckla: 

 
44 Léonard och Kaunert (2022) visar på att migrationskrisen ledde till en intensifiering av 
Frontex säkerhetspraktiker, som alltmer inkluderar insamling av 
underrättelseinformation och samarbete med andra säkerhetsorganisationer som 
Europol och NATO. Se även Niemann och Zaun (2023). 
45 Även om stöd till återvändandeinsatser redan från början fastställdes i Frontex 
grundande förordning (European Parliament and Council, 2004) som en av 
huvuduppgifterna, förblev återvändandefrågan underprioriterad under flera år. 
I förordning 2016/1624 uppmanades Frontex att ”samordna” och ”ge tekniskt och 
operativt stöd till medlemsstater som upplever särskilda utmaningar med avseende på 
sina återvändandesystem” (European Parliament and Council, 2016, avsnitt 4, Artikel 27) 
Se även 2019 års förordning (European Parliament and Council, 2019, avsnitt 8, 
Artikel 48). 
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[...] en integrerad plattform för hantering av återvändande för 

behandling av information, inbegripet personuppgifter som 

överförs av medlemsstaternas system för hantering av 

återvändande, som är nödvändig för att byrån ska kunna 

tillhandahålla tekniskt och operativt bistånd. 

(European Parliament and Council, 2019, s. Artikel 49) 

Frontexförordningen 2019 innebar ännu en betydande förändring i Frontex 

mandat, då en stående styrka inrättades. Tidigare förlitade sig Frontex på 

gränsvakter från medlemsstaterna, men i och med den nya förordningen var 

målet att Frontex själv skulle administrera upp till 10 000 operativt 

verksamma personer till år 2027.46

I enlighet med 2019 års Frontexförordning skickar medlemsstaterna ut en 

begäran om att få operativt eller tekniskt stöd av Frontex. Det finns därmed ett 

samtycke från den mottagande medlemsstaten. Frontex har även inskrivet i 

förordningen att den kan göra ”nödingripanden” utan vare sig medlems-

staternas begäran eller samtycke givet vissa förhållanden (Andreevo, 2016). 

Beslut om nödingripanden tas av Europiska ministerrådet.47

I och med 2019 års utvidgning av mandatet hävdade Niemann och Speyer (2018) 

att Frontex hade utvecklat en egen agens och eget mandat som kan upprätthålla 

EU:s gränser, även mot medlemsstaternas vilja. Trots påståenden om att 

dessa tvångsåtgärder skulle bereda väg för Frontex som en överstatlig byrå 

så menar David Fernandez-Rojo (2021) att gränsförvaltningssystemet kommer 

att förbli decentraliserat med ett starkt nationell inflytande.48 Perkowski (2019) 

menar att Frontex mandat får ses som en balansgång mellan målsättningen 

att skapa en gemensam europeisk gränsförvaltning och medlemsstaternas 

tveksamhet att ge upp delar av den nationella suveräniteten. 

En central del av Frontex uppdrag är att regelbundet göra riskanalyser. 

I dessa identifierar och beskriver Frontex risker och utmaningar som påverkar 

gränssäkerheten och migrationshanteringen. Flera forskare har argumenterat 

att Frontex riskanalyser har kommit att bli ett verktyg där de genom de 

identifierade riskerna kan påverka sina arbetsuppgifter och mandat.49

 
46 Den stående styrkan består bland annat av gränsvakter, kustbevakning, 
återvändandespecialister, dokumentexperter, sårbarhetsanalytiker m.fl. 
47 Det sker om en medlemsstat misslyckas med att genomföra rekommendationer från 
Frontex VD och efterföljande beslut från Frontex styrelse inom en rimlig tidsfrist; eller 
att det sker en så kraftig ökning av irreguljära gränsövergångar vid en medlemsstats 
yttre gränser att Schengenområdets funktion riskerar att sättas ur spel. 
48 Se European Parliament and Council (2016), European Parliament and Council (2019).
49 Se bland annat Bigo (2014), Andersson (2014), Monar (2016), Horii (2016), Paul (2017), 
och Silberstein (2020). 
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Uppdraget innefattar som bekant inte enbart uppgifter vid yttre gräns utan 

också vid återvändande. Nedan finns en sammanställning av Frontex uppdrag i 

återvändande enligt artikel 10 i Frontex förordning 2019/1896:50

• Övervaka medlemsstaternas operativa behov i samband med 

återvändanden. 

• Bistå med samordningen och organisationen av återvändandeinsatser. 

• Inrätta en reserv med övervakare vid tvångsvist återvändande. 

• Utplacera återvändandeenheter under återvändandeinterventioner. 

• Stödja utvecklingen av tekniska standarder för utrustning på området 

gränskontroll och återvändande samt stödja utvecklingen av 

gemensamma minimistandarder för övervakning av de yttre gränserna. 

• Samarbeta med Europeiska unionens asylbyrå (EUAA) för att underlätta 

åtgärder i fall där tredjelandsmedborgare är föremål för återvändande. 

• Utveckla och hantera informationssystem som gör det möjligt att utbyta 

information om framväxande risker vid förvaltningen av de yttre 

gränserna, olaglig invandring samt återvändande.  

Det finns även flera punkter som inte listas här som mer eller mindre 

(in)direkt spelar in när det kommer till återvändandeuppdraget. Det gäller 

bland annat Frontex uppgifter kring teknisk kapacitet och kapacitetsutveckling. 

Kapacitetsutveckling 

En viktig uppgift som Frontex har är att koordinera insatser för samordning 

och samverkan inom gränsförfarandet. Den koordinerar därför utbildningar 

för nationell personal som arbetar inom området. Det är värt att notera att 

Frontex är ålagda att ta fram utbildningsmaterial och läroplaner som 

medlemsstaterna sedan är skyldiga att implementera på nationell nivå.51 

Horii (2012) undersöker effekterna av Frontex utbildning för gränsvakter inom 

EU och visar att utbildningsfrågan är ett underbeforskat ämne som också kan 

 
50 Se även European Parliament and Council (2019); Frontex (2024b). 
51 Enligt Artikel 62 i 2019 års Frontexförordning (European Parliament and Council, 2019) 
ska Frontex utveckla och genomföra utbildningsprogram för gränskontrollpersonal. 
Syftet är att säkerställa att personalen har den nödvändiga kompetensen och följer 
gemensamma europeiska standarder för gränskontroll, detta införlivas sedan även 
genom artikel 16 i Frontexförordningen från 2016 (Europeiska Unionen, 2016) som 
reglerar att medlemsstaterna ska integrera detta på nationell nivå. 
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ha vidare politisk signifikans.52 Genom gemensam utbildning och tillhörande 

utbildningsmaterial har gränsvakterna utvecklat en delad syn och skapat en 

professionell gemenskap på europeisk nivå. Horii (2012) argumenterar för att 

Frontex utbildning har haft en integrerande effekt på EU:s yttre gräns-

förvaltning genom socialisering och professionalisering vilket har lett till en 

konvergens i hur policyer implementeras. Dessutom lyfter Horii (2012) att 

Frontex utbildningar är populära och har högt deltagande, vilket beror på att 

medlemsstaterna ser deltagandet som förenligt med deras egna intressen. 

Enligt Lemberg-Pedersen och Halpen (2021, s. 68) har Frontex en utjämnande 

roll när det kommer till kompetensnivåerna på medlemsstaternas eskort-

ledare. Exempelvis genomgår de tyska eskortledarna en tre veckor lång 

eskortledarutbildning, medan utbildningen i flera andra medlemsstater är 

betydligt kortare – ibland endast tre dagar. Genom sina insatser bidrar 

Frontex till att höja kompetensnivån och harmonisera utbildningsstandarden 

inom återvändandearbetet i flera av medlemsstaterna. 

Socialt ansvarstagande 
Mycket av den akademiska litteraturen fokuserar på (ifrågasatt) legitimitet, 

(bristande) transparens och (avsaknad av) ansvarsskyldighet. Forskare som 

fokuserar på Frontex legitimitet menar att byråns operationer och agerande är 

underreglerat. Även om medlemsstaterna är ytterst ansvariga för legaliteten 

så noterar Coppens (2012) att Frontex inflytande ökar i hur operationerna 

genomförs.53 Flera forskare lyfter även att ansvaret flyttas vid Frontex 

operationer, vilket innebär att det kan vara svårt för enskilda individer att 

utkräva ansvar från Frontex om de blir skadade (Andersson, 2014; Kalkman, 

2021; Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013; Raimondo, 2023). 

Vid Frontex etablering saknades i stor utsträckning hänvisningar till byråns 

skyldigheter gällande mänskliga rättigheter i dess styrande dokument. Detta 

ledde till massiv kritik från såväl civilsamhällesorganisationer som inom 

akademin. Frontex försökte initialt avfärda kritiken med att byrån har en 

stödjande eller samordnande roll där de enskilda medlemsstaterna bar 

ansvaret för att skydda migranternas grundläggande rättigheter (Loschi & 

Slominski, 2022; Raimondo, 2023, ss. 59-61). Sedan början av 2010-talet har 

Frontex gradvis blivit mer öppen för kritiken vilket har resulterat i nya 

 
52 Horii (2012, ss. 159-160) ger här ett exempel på att medlemsstaternas relationer kan 
påverkas negativt om det upplevs som att något land inte klarar att upprätthålla sin del 
av överenskommelsen inom Schengen (ex upprätthålla yttregräns). I sista led är det 
gränspolis som utför detta uppdrag och om de inte har rätt förutsättningar eller 
utbildning så påverkas resultatet. 
53 Coppens (2012) undersöker framför allt maritima operationer. 
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åtaganden, såsom en uppförandekodex, en strategi för grundläggande 

rättigheter, det konsultativa forumet och en Fundamental Rights Officer (FRO) 

(Marin, 2011, ss. 479-485; Raimondo, 2023). Dessa mjukare verktyg och 

övervakningsmekanismer har på flera sätt, enligt forskningen, förbättrat 

Frontex arbete med frågorna.54 Trots det finns fortfarande kritik från såväl 

akademin som civilsamhället att Frontex fortfarande inte tydligt tar ansvar för 

möjliga rättighetsöverträdelser (Marinai, 2016; Loschi & Slominski, 2022; 

Raimondo, 2023). 

Konsultativa forumet 

År 2012 inrättade Frontex ett konsultativt forum för grundläggande 

rättigheter.55 Det inrättades som en långsiktig strategi för att främja och 

skydda grundläggande- och mänskliga rättigheter. Det konsultativa forumet 

ger råd och rekommendationer i interna och strategiska frågor samt utarbetar 

offentliga årsrapporter för att öka transparens och ansvarsskyldighet.56 

Frontex ska ge det konsultativa forumet tillgång till information som rör 

efterlevnaden av de grundläggande rättigheterna, underlätta översyn av dess 

operationer, samt uppföljning av de rekommendationer som forumet lämnat. 

För de civilsamhällesorganisationer som tar plats i det konsultativa forumet 

finns en ibland svår balansgång eller ett val mellan att få tillgång till Frontex och 

att öppet kritisera verksamheten (Giannetto, 2019). Loschi och Slominski (2022) 

argumenterar för att forumet inte har påverkat Frontex ansvarsskyldighet i 

någon större utsträckning, men när aktörer regelbundet kan delta i en 

institutionaliserad dialog med Frontex kan detta stärka den kollektiva lärande-

processen för att skydda de grundläggande rättigheterna. Giannetto (2019) 

visar att påverkan från det konsultativa forumet lett till en stark ökning av 

engagemang och operationalisering av de grundläggande rättigheterna, 

inklusive återvändandeområdet, inom Frontex. 

 
54 Viktigt att notera att dess verktyg inte är juridiskt bindande (Marin, 2011; Loschi & 
Slominski, 2022; Raimondo, 2023; Giannetto, 2019). 
55 I januari 2024 bestod forumet av följande 13 organisationer: Churches' Commission for 
Migrants in Europe (CCME); Council of Bars and Law Societies of Europe (CCBE); 
European Union Agency for Asylum (EUAA); European Union Agency for Fundamental 
Rights (FRA); International Organization for Migration (IOM); Jesuit Refugee Service 
Europe (JRS) ; Office for the High Commissioner for Human Rights (UN Human Rights); 
Organization for Security and Co-operation in Europe - Office for Democratic Institutions 
and Human Rights (OSCE-ODIHR); Save the Children (SC); The Council of Europe (CoE); 
The Global Campus for Human Rights; The Rule of Law Institute Foundation; United 
Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) (Frontex, 2024f). 
56 Se bland annat European Parliament and Council of the European Union (2011), 
Frontex (2013, s. 43).
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Tjänsteman för grundläggande rättigheter 

I Europaparlamentets och Rådets förordning 1168/2011 gavs uppdraget att 

Frontex skulle tillsätta en oberoende tjänsteman för grundläggande 

rättigheter (Fundamental Rights Officer (FRO)) (European Parliament and 

Council of the European Union, 2011). FRO övervakar den operationella 

verksamheten och samarbetar med det konsultativa forumet för att ge 

oberoende råd i frågor om grundläggande rättigheter. FRO-rollen ska 

övervaka och bedöma regelefterlevnad, ge råd och stöd för att främja 

grundläggande rättigheter, dokumentera och rapportera om Frontex 

verksamhet till styrelsen och det konsultativa forumet, utbilda och stödja 

Frontex personal samt hjälpa till att anpassa operativa dokument till 

internationella standarder (Frontex, 2012; 2013). 

Värt att notera är att en stor del av kritiken som OLAF lyfte i sin utredning var 

att Frontex aktivt hade motarbetat den egna FRO:n till den grad att hen inte 

kunde utföra sina arbetsuppgifter eller uppfylla sitt uppdrag på ett 

tillfredställande sätt (European Anti-Fraud Office, 2022). Frontex menar att 

åtgärder vidtagits och att den gamla praxisen nu tillhör historien.57 Raimondo 

(2023, s. 63) noterar dock att även om FRO tilldelades en biträdande FRO och 

ett team med Fundamental Rights Monitors (FRM) redan med Frontex-

förordningen 2019 så lider sektionen av kronisk underbemanning.58

Idag har FRO en bemanning på ungefär 75 anställda som övervakar gräns-

skydd och återvändande.59 Dessutom koordinerar FRO en pool av nationella 

övervakare för tvångsvist återvändande.60

Klagomålsmekanismen 

Den Europeiska Ombudsmannen konstaterade år 2012 att Frontex saknade 

möjlighet att hantera överträdelser av de grundläggande rättigheterna. 

Ombudsmannen framhöll att Frontex till viss del saknade kännedom om 

misstänkta överträdelser och rekommenderade att en klagomålsmekanism 

infördes (European Ombudsman, 2013). Initialt var Frontex ovilliga men har 

 
57 Bland annat ska FRO nu automatiskt tilldelas handläggare samt få tillgång till 
nödvändig information, rapportera till det konsultativa forumet och styrelsen. Styrelsen 
har sedan i uppdrag att informera det konsultativa forumet om vilken uppföljning som 
de vidtagit efter FROs rekommendationer (Frontex, 2022b). Se även Raimondo (2023, 
s. 61). 
58 Jonas Grimheden, FRO Frontex, understryker dock att det i dagsläget [2025] inte råder 
någon ”kronisk underbemanning” och att funktionen FRO har god möjlighet att uppfylla 
sitt övervakningsuppdrag. 
59 Jonas Grimheden. FRO Frontex. 
60 Se bland annat Tabell 3 Migrationsverkets övervakning av verkställighet för det 
svenska bidraget till övervakningspoolen. 
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sedermera, succesivt och efter efterföljande utredningar av Ombudsmannen, 

infört en sådan mekanism.61

Dessa funktioner har förbättrat Frontex förhållningssätt, efterlevnad och 

förmåga att respektera grundläggande rättigheter. Samtidigt, som Raimondo 

(2023, s. 63) påpekar, finns det stor förbättringspotential. 

Klagomålsmekanismen administreras internt och saknar möjlighet till 

överklagande. I Frontexförordningen 2019 finns krav på att Frontex utvecklar 

en 'oberoende och effektiv' klagomålsmekanism (European Parliament and 

Council, 2019; Europeiska Kommissionen, 2023). Raimondo (2023) hör till dem 

som ifrågasätter Frontex faktiska vilja att åstadkomma detta. 

Samtidigt som Frontex har utvecklat mekanismer för att stärka respekten för 

grundläggande rättigheter, har Frontex också utökat sitt operativa stöd till 

medlemsstaterna inom återvändandeområdet. 

Frontex stöd vid återvändande 
Frontex spelar idag en allt större roll i att genomföra EU:s integrerade strategi 

för gränsförvaltning. Schengenutvärderingen 2023 noterade att Frontex 

samordnande roll hade utökats rejält, då andelen som återvänder där Frontex 

samordnar ökat från 17 till 31 procent mellan 2020 och 2022. Samtidigt ökade 

andelen frivilliga återvändanden där Frontex var involverade med 109 procent 

mellan 2021 och 2022 och senare Schengenutvärderingar påvisar också hur 

Frontex roll växer (Europeiska Kommissionen, 2023). Frontex arbete omfattar 

många uppgifter: riskanalyser, utbildning av gränspersonal och genomförande 

av gemensamma insatser. Byrån erbjuder stöd i flera faser av återvändande-

processen där följande huvudområden finns:62

• Operativt stöd – Inkluderar samordning eller organisering av 

återvändandeinsatser som JRO. Det innefattar även stöd i förberedande 

faser, exempelvis identifiering av personer, bistånd vid konsulära 

kontakter med tredjeland, införskaffande av resehandlingar samt stöd i 

pre-departure counselling. 

 
61 År 2016 införde Frontex en första version av klagomålsmekanismen för grundläggande 
rättigheter som visade sig vara ineffektiv då den saknade definitioner av som kunde 
betraktas som lämpliga uppföljningsåtgärder enligt Raimondo (2023, s. 63). 
Ombudsmannen kunde i sin efterföljande utredning bland annat konstatera ett lågt antal 
anmälningar vilket antyder att mekanismen inte var tillräckligt tillgänglig, samt att det 
var mycket svårt att utifrån informationen kunna identifiera potentiella förövare 
(European Ombudsman, 2022). Se även European Parliament and Council (2019) och 
Europeiska Kommissionen (2023). 
62 Följande lista är en förenklad sammanfattning och inrymmer inte alla olika aktiviteter 
eller områden i vilka Frontex arbetar med återvändande. 
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• Finansiering och logistik – Frontex erbjuder ekonomiskt stöd och 

logistikstöd såsom charterflyg. Den bistår även i frivilligt återvändande 

genom att erbjuda hjälp och finansiering med reguljärflyg. 

• Återintegrationsstöd – Omfattar exempelvis post-arrival assistance eller 

ekonomiskt återintegreringsstöd. 

• Utbildning och kapacitetsuppbyggnad - Frontex tillhandahåller utbildning 

och kapacitetsbyggande åtgärder för nationella myndigheter för att stärka 

deras förmåga att hantera olika delar av återvändandeprocessen. 

• Samarbete och nätverk - byrån arbetar för att stärka samarbetet mellan 

medlemsstater och tredjeländer, bland annat genom olika arbetsgrupper 

(exempelvis Country Working Groups), eller via utplaceringar av EURLO. 

Carreraa, den Hertog och Parkin (2013, s. 347) konstaterade att Frontex har en 

experimentell ansats när det kommer till sitt uppdrag och att byråns mandat 

har varit i ständig utveckling. Frontex har ibland företagit sig aktiviteter inom 

områden som ursprungligen inte formellt faller inom deras juridiska mandat 

eller uppdrag. Dessa aktiviteter ligger ofta i linje med Frontex grundförordning 

men går bortom både ursprungliga förväntningar och ansvarsområden.63

Frontex Application for Return 

Frontex Application for Return (FAR) är ett Frontex-ägt digitalt ärende-

hanteringssystem för såväl frivilligt- som tvångsvist återvändande, i syfte att 

underlätta samordning av återvändandeinsatser mellan medlemsstaterna. 

Systemet används för att boka och utlysa platser på olika återvändande-

operationer, såväl nationella operationer som att ge möjligheter för andra 

medlemsstater att anmäla intresse för deltagande i en JRO. Ansökan om 

finansiellt stöd från Frontex för återvändandeinsatser sker också i FAR, 

liksom bokningar av frivilligt återvändande via reguljärflyg. 

Stående styrkan 

I 2019 års Frontexförodning introducerades den stående styrkan (standing 

corps) som består av operativ personal, vilket definieras som ”[…] 

gränskontrolltjänstemän, ledsagare vid återvändande, återvändandeexperter 

och annan relevant personal”64 som delas in i fyra kategorier:65

 
63 Se avsnittet om JRO för en fördjupning. 
64 I enlighet med European Commission (2024b, artikel 58). 
65 Se bilaga 1 för närmare specificering av personalkategorier, rekryteringsmål och 
likande. 
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• Kategori 1: Ordinarie Frontex-personal 

• Kategori 2: Personal utstationerad från medlemsstater för längre 

perioder 

• Kategori 3: Personal utstationerad från medlemsstater för kortare 

perioder 

• Kategori 4: Personal från medlemsstater som ingår i reservpoolen för 

snabba gränsinsatser 

Kategori 1 består av personal som är direkt anställd av Frontex. Enligt den 

årliga planeringen för 2025 uppgår kategori 1 till 1 438 tjänster, varav 92 är i 

underkategorin Forced Return Escort and Support Officer (FRESO) (Frontex, 

2024d). Inom återvändande utgör FRESO en specialisering för att stödja 

medlemsstater vid återvändandeoperationer, särskilt vid tvångsvist 

återvändande genom att: 

• Eskortera personer som ska återvända till sina ursprungsländer, både vid 

chartrade och reguljära flyg 

• Stödja nationella myndigheter vid avgångs- och transitflygplatser 

• Arbeta under värdlandets befäl och enligt operativa planer som godkänts 

av Frontex och medlemsstaten 

• Samarbeta med övervakare för grundläggande rättigheter under 

återvändandeoperationer 

Vidare finns det planerat för 42 återvändandespecialister (Return Specialist) i 

kategori 1 under 2025. Återvändandespecialisterna fokuserar främst på 

rådgivning, samordning och rättssäkerhet i pre-departure-fasen: (Frontex, 

2024e) Deras arbetsuppgifter innefattar bland annat: 

• Samarbete med tredjeländer. Genom identifiering av personer, 

anskaffning av resehandlingar och konsulära kontakter 

• Rådgivning om återvändande och återintegrering. Informera om frivilligt 

och tvångsvist återvändande, presentera återintegreringsprogram, samt 

hjälpa individer att förstå sina alternativ 

• Systemstöd. Arbeta med digitala ärendehanteringssystem, boka biljetter, 

hantera logistik och samordna med nationella myndigheter 

Den stående styrkan utgör den första uniformerade befattningen på EU-nivå 

med syftet att ge Unionen en egen operativ gräns- och kustbevakningskapacitet. 

Denna styrka ska snabbt kunna mobiliseras för att bistå medlemsländer som 

behöver stöd (Frontex, 2020). 
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Kategorierna 2, 3 och 4 består av personal som sekonderas från medlems-

staterna, enligt bilagorna 2 och 3 i Frontexförordningen från 2019 (European 

Parliament and Council, 2019, s. bilaga 2 och 3).66 Under 2024 bidrog Sverige 

med 139 personer inom kategorierna 2 och 3, varav 100 kom från den polisiära 

verksamheten. Detta motsvarar 0,47 procent av Sveriges nationella polisiära 

resurser, vilket är i paritet med Tyskland. Danmark och Island har däremot 

högre andelar, med 0,67 respektive 0,93 procent. Av de 24 länder för vilka data 

finns ligger Sverige i mitten: 12 länder har en högre andel, 10 en lägre, och 

två länder – Tyskland och Rumänien – har samma nivå som Sverige. 

(European Commission, 2024a). 

Figur 3. Årliga bidrag som Sverige ska tillhandahålla den 
stående styrkan (kategori 2 och 3) i enlighet med artikel 56 
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Anmärkning: Egen sammanställning. 
Källa: (European Parliament and Council, 2019, bilaga 2 och 3). 

EURLO 

En av de specialiserade yrkesgrupper som arbetar med återvändande är 

European Union Return Liaison Officers (EURLO), vars uppdrag är att stärka 

samarbetet med tredjelandsmyndigheter i frågor som rör återvändande 

(Vera Larrucea & Luthman, 2024) EURLO placeras i utvalda tredjeländer för 

att representera Europeiska unionens intressen inom återvändandeområdet. 

Sverige har under flera år haft två EURLO-tjänster, finansierade av Frontex, 

 
66 Se även bilaga 1 i rapporten för utdrag av målsättningarna för stående styrkans 
bemanning. 
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med placering i Kenya67 och Etiopien. Dessa länder har valts ut med hänsyn till 

att återvändandet till Kenya, Somalia och Etiopien länge har betraktats som 

särskilt utmanande (Migrationsverket, 2025a). 

EURLO:s arbete omfattar bland annat kontakt med lokala myndigheter, 

identitetsfastställande, insamling av nödvändiga tillstånd och godkännanden, 

samt samordning av praktiska frågor såsom återintegreringsinsatser. Frontex 

står för finansiering och övergripande koordinering, medan medlemsstaterna 

ansvarar för att bemanna tjänsterna. Utöver att stödja medlemsländerna med 

personal genom den stående styrkan och EURLO-placeringar, koordinerar och 

finansierar Frontex även återvändandeoperationer. 

Joint Return Operations 

Joint Return Operations (JRO) bygger på principerna om att dela befintlig 

kapacitet och utnyttja etablerade relationer med tredjeländer, i syfte att stärka 

medlemsstaternas beredskap att organisera gemensamma flygningar 

(Frontex, General Report, 2015, s. 53). Vanligtvis fungerar en medlemsstat som 

organisatör, medan Frontex bistår med samordning och kan tillhandahålla 

screeningexperter, tolkar och vägledning från FRO. Frontex kan även rikta en 

förfrågan om att stödja andra medlemsstater.68

Medlemsstaterna uppmuntras att inkludera övervakare för tvångsåtervändande 

i alla JRO som samordnas av Frontex. Övervakarnas uppgift är att samla in 

information och säkerställa att insatserna genomförs i enlighet med de 

grundläggande rättigheterna. Särskild uppmärksamhet ska riktas mot 

behandlingen av utsatta personer, samt användningen av våld och 

tvångsmedel (Frontex, 2015, s. 57). Enligt Lemberg-Pedersen och Halpen 

(2021) har antalet övervakade JRO:er ökat markant, och dessa utgör numer en 

klar majoritet jämfört med de oövervakade.69

Carrera, den Hertog och Parkin (2013, s. 347) menar att Frontex engagemang i 

JRO initialt låg utanför det formella mandatet. Enligt forskarna ingick inte 

koordineringen av JRO uttryckligen i Frontex uppdrag. EU-kommissionen har 

pekat på en diskrepans mellan formellt mandat och den faktiska verksamheten. 

 
67 Denna placering täcker även Somalia. 
68 Ett tydligt exempel på Frontex roll i att stödja återvändandeinsatser är situationen 
under 2015, då trycket ökade kraftigt i frontlinjestaterna i takt med att antalet irreguljära 
migranter steg. Frontex identifierade då brister i tillgänglig finansiering och avsaknaden 
av ett ramverk för charterflyg, vilket direkt påverkade frontlinjestaternas kapacitet att 
verkställa återvändande. Som svar på detta skickade Frontex en begäran om stöd till 
övriga medlemsstater. Danmark svarade genom att vid flera tillfällen chartra flygplan 
för att bistå Grekland och Italien inom ramen för JRO (Frontex, 2015). 
69 Enligt Lemberg-Pedersen och Halpen (2021, ss. 36-37) fasades de oövervakade 
Frontex-finansierade JRO:erna ut under 2018. 
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Även om den rättsliga grunden ursprungligen beskrev att Frontex skulle 

"assistera" medlemsstaterna, intog byrån i praktiken en samordnande roll. 

Detta skifte har skett i linje med önskemål från både medlemsstaterna och 

Europeiska kommissionen, som efterfrågat en mer effektiv och centraliserad 

återvändandekoordinering (Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013, s. 347; 

Europeiska kommissionen, 2010, s. 16). 

Carrera, den Hertog och Parkin (2013) beskriver detta som ett exempel på den 

experimentella ansats som Frontex tillämpar i utvecklingen av sina insatser 

och, i förlängningen, sitt uppdrag. Frontex har därmed successivt utvidgat sin 

roll genom praktisk verksamhet snarare än genom formella förändringar i 

mandatet. 

Nationella återvändandeoperationer 

National Return Operations (NRO) avser operationer som genomförs av en 

medlemsstat utan deltagande från andra. I dessa fall kan Frontex bistå med 

finansiering av hela eller delar av operationen, samt med bemanning via sin 

återvändandepool. Frontex kan även bidra med organisatoriskt stöd och 

kontakter med tredjelandsmyndigheter.70 Noterbart är att byrån bistår 

medlemsstater med NRO även då medlemsstaten inte inkluderat 

övervakningsaktiviteter (Lemberg-Pedersen & Halpen, 2021). Enligt 

Lemberg-Pedersen och Halpen (2021, s. 67) råder en tydlig asymmetri mellan 

JRO och NRO vad gäller andelen (o)övervakade operationer.71

Collecting Return Operations 

Collecting Return Operations (CRO) infördes 2012 och består av returflyg som 

chartras av tredjeland. Eskortörerna kommer från det organiserande 

tredjelandet, men utbildas av Frontex för att upprätthålla ”professionella 

standarder [...] och förfaranden [som] är harmoniserade med EU-standarder” 

(Frontex, 2013, s. 18). Georgien och Albanien var de första länderna som 

genomförde CRO. Denna typ av återvändandeoperation är inte genomförbar i 

Sverige på grund av svensk lagstiftning, men Sverige deltar i CROs som avgår 

från andra medlemsstater. 

Återvändande med reguljärflyg 

Under 2018 lanserade Frontex ett pilotprojekt för återvändande med 

reguljärflyg (Scheduled Flights). Här återsände 17 medlemsstater nästan 

1 500 tredjelandsmedborgare. Projektet bedömdes som kostnadseffektivt och 

 
70 Det är värt att notera att NRO:s även genomförs utan Frontex inblandning. 
71 Vidare kritiserar Lemberg-Pedersen och Halpen (2021, ss. 66-69) kvalitén på 
övervakarna från Frontex Pool of Monitors. 
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därmed framgångsrikt, vilket ledde till att verksamheten permanentades året 

därpå. Under 2019 expanderade verksamheten kraftigt och Frontex upprättade 

särskilda avtal med flera flygbolag för att ytterligare stärka medlemsstaternas 

kapacitet för effektiva återvändanden (Frontex, 2019, s. 19). 

Vid frivilligt återvändande är reguljärflyg ofta ett lämpligt alternativ, då 

återvändarna reser under liknande villkor som övriga passagerare. För 

återvändande med tvång gör flygbolagen en individuell bedömning och ger 

slutligt godkännande av vilka personer – och hur många – som får återvända 

med reguljärflyg.72 Sammantaget gör detta att det finns ett fortsatt behov för 

återvändandeoperationer med chartrade plan. 

4.4. Det svenska återvändandearbetet 
I den akademiska forskningen finns ett fåtal studier som berör det svenska 

eller nordiska samarbetet med Frontex. Waerp (2025) studerar svensk och 

dansk gräns- och kustbevakningspersonal som sekonderats till Frontex-

operationer vid yttre gräns. Respondenterna ser positivt på sin medverkan i 

Frontex operationer då de tycker sig ha en högre moralisk standard och 

starkare arbetsmoral än kollegorna i andra delar av Europa.73 

Respondenterna ser sin medverkan som gynnsam för alla inblandade, 

speciellt för migranterna, vilket Waerp (2025) ser som uttryck för en nordisk 

”exceptionalism”.74

Lemberg-Pedersen och Halpen (2021, s. 38) påvisar i sin studie att danska 

gränspoliser upplever att det är enklare att arbeta utan inblandning av 

Frontex. Deras inställning är att Frontex ställer krav som inte överensstämmer 

och harmonierar med bilaterala avtal och överenskommelser som Danmark 

har med tredjeland. Det framkommer dock att gränspoliserna har en något 

ambivalent inställning då de inser att Frontex erbjuder finansiering och en 

mängd tjänster som danska myndigheter skulle ha kunnat dra nytta av. 

Lemberg-Pedersen och Halpen (2021, ss. 31-32; 38; 68) menar dock att dessa 

krav kan vara en orsak till varför vissa länder drar sig för att samverka med 

Frontex eller anordna gemensamma återvändandeoperationer. 

 
72 Utgångspunkten är alltid säkerheten ombord och det är i vissa fall är det även kopplat 
till flygplanstyp (storleken på flygplanet i antal platser ombord). International Civil 
Aviation Organization, 1964; International Civil Aviation Organization, 1944; International 
Air Transport Association, 2020. 
73 Framförallt jämfört med kollegor från Central-, Öst- och Sydeuropa. 
74 Se även Hammarstedt och Luthman (2025). 
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Det svenska arbetet med återvändandefrågorna har vuxit och utvecklats över 

tid. När Malm Lindberg (2020) studerade de svenska myndigheternas hantering 

av återvändande kunde han konstatera att det sammanfattningsvis fanns flera 

utmaningar, främst målkonflikter samt att återvändandefrågorna (då) var klart 

underprioriterade.75 Hur Sverige hanterat återvändande och återintegration 

studerades av Vera Larrucea, Malm Lindberg och Asplund (2021). Deras 

resultat pekar på behovet av förbättrad kommunikation och samarbete med 

både de som återvänder, sinsemellan myndigheterna men också med 

mottagarländerna, för att skapa förutsättningar för ett hållbart återvändande 

och återintegrering. Vidare har Vera Larrucea och Luthman (2024) studerat de 

diplomatiska relationerna mellan svenska myndigheter och utländska 

beskickningar i återvändandesammanhang. Hammarstedt och Luthman (2025) 

har studerat det nordiska samarbetet runt återvändande och konstaterar att 

det främst sker på operativ nivå genom flexibla och decentraliserade 

myndighetsnätverk och att bristande transparens och ansvarsskyldighet utgör 

utmaningar. Det sistnämnda är en återkommande kritik när det gäller 

samverkan som sker under Frontex paraply.76

I Sverige är arbetet att verkställa av- och utvisningar, det vill säga att få 

tredjelandsmedborgare utan laglig rätt att vistas i landet att återvända, 

fördelat mellan Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvården.77 

Frivilligt återvändande är det föredragna sättet vilket sköts av 

Migrationsverket. De som inte återvänder frivilligt blir i stället ärenden hos 

Polismyndigheten och därmed föremål för av- eller utvisning med tvång. 

Migrationsverket 
Migrationsverket har i uppdrag att hantera migration till Sverige. Detta 

innefattar att pröva ansökningar från personer som av olika skäl vill bosätta 

sig i landet, komma på besök, söka skydd undan förföljelse eller få svenskt 

medborgarskap (Migrationsverket, 2025b). Myndigheten har även en 

instruktion att fördjupa det europeiska och internationella samarbetet 

(Migrationsverket, 2020). Återvändande är ett prioriterat område i reglerings-

brevet för 2025 men har varit föremål för större uppmärksamhet åtminstone 

sedan omkring 2020. 

 
75 Malm Lindberg (2020) intervjuade främst praktiker och beslutsfattare på 
Migrationsverket, Polismyndigheten och Justitiedepartementet, vilket var de 
två myndigheter och det departement som var ansvariga för återvändandefrågan 2020. 
76 Se tidigare avsnitt om Frontex tillkomst, organisering och styrning samt Frontex 
uppdrag. 
77 Säkerhetspolisen är verkställande myndighet för ärenden som handlagts enligt Lagen 
om särskild kontroll av vissa utlänningar (SFS, 2022:700) och av så kallade 
säkerhetsärenden enligt Utlänningslagen (SFS, 2005:716). Dessa behandlas inte i 
rapporten. 
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Om myndigheten fattar ett beslut om av- eller utvisning kallas den berörda 

individen till ett samtal där en handläggare informerar om tillgängliga 

alternativ. Myndigheten erbjuder en rad hjälp- och stödfunktioner till personer 

som fått beslut att lämna landet, bland annat:78

• Rådgivning inför avresa 

• Hjälp med pass, resehandlingar och bokning av resa 

• Stöd för återetablering och återintegrering 

Migrationsverket och tvångsåtgärder 

Migrationsverket har även i uppdrag att övervaka verkställigheterna av 

tvångsvisa återvändanden, vilka genomförs av Polismyndigheten och 

Kriminalvården.79 Under 2024 hade Migrationsverket åtta observatörer som 

arbetade deltid med uppdraget och samma år skedde 19 övervakningsuppdrag 

i samband med en JRO (Migrationsverket, 2025d). 

Observatörerna deltar vid verkställigheten och rapporterar till de verkställande 

myndigheterna samt till Frontex FRO och det konsultativa forumet. De 

kontrollerar bland annat efterlevnaden av de grundläggande rättigheterna, 

respekten för återvändarnas fysiska integritet samt att Frontex code of 

conduct följs. Den samlade bedömningen av svenska myndigheters 

efterlevnad är god, även om vissa anmärkningar noterades under 2024.80

Migrationsverkets observatörer genomför även uppdrag inom ramen för 

Frontex observatörspool.81

 
78 På myndigheten hålls så kallade pre-departure counselling, som är ett samtal som 
syftar till att förbereda individerna för återvändande, detta är en punkt i vilken Frontex 
och Migrationsverket har ett nära samarbete med bland annat utbildningstillfällen och 
utbyte av stödmaterial. (Migrationsverket, 2025c). 
79 Enligt regeringsbeslut 11:1 2023-12-20 får Migrationsverket använda 7 miljoner kronor 
för kostnader som uppstår i samband med övervakning av tvångsvist återvändande, 
men enligt årsredovisningen för 2024 står Frontex för en allt större andel av 
finansieringen av övervakningsresorna. (Migrationsverket, Årsredovising 2024, 2025d). 
80 Brister avseende barnrättsperspektivet vid verkställighetsutredning av en höggravid 
kvinna samt två tillfällen då visitering skedde av personer av motsatt kön 
(Migrationsverket, Årsredovising 2024, 2025d). Se även Fundamental Rights Officer 
2023a, 2023b, 2024a, 2024b).
81 Frontex Pool of Monitors.
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Tabell 3. Migrationsverkets övervakning av verkställighet 

Typ av verkställighetsuppdrag 2022 2023 2024 

Nationellt uppdrag 26 31 35 

Frontex pooluppdrag 9 9 12 

Total 35 40 47 

Källa: (Migrationsverket, Årsredovisning 2024, 2025d). 

Migrationsverket ansvarar även för förvarsverksamheten, som används när 

myndigheterna bedömer att det finns risk för att individen ska avvika eller på 

annat sätt försvåra verkställigheten av ett av- eller utvisningsbeslut. 

Polismyndigheten 
I de fall där Migrationsverket inte kan verkställa ett av- eller utvisningsbeslut, 

exempelvis när personen ifråga inte samarbetar eller har avvikit, lämnas 

ärendet över till Polismyndigheten, som för övrigt också är ansvarig för att 

verkställa utvisningsbeslut som har fattats av domstol.82 Under 2024 

överlämnade Migrationsverket 4 460 verkställighetsärenden till 

Polismyndigheten.83 En stor majoritet – cirka 85 procent – överlämnades på 

grund av att den berörda personen hade avvikit (Migrationsverket, 2025a). 

Polismyndigheten har i uppdrag att lokalisera både avvikna individer och 

personer som vistas irreguljärt i landet, i syfte att kunna verkställa besluten. 

Ett centralt verktyg i detta arbete är så kallade inre utlänningskontroller, vilka 

bland annat kan genomföras i samband med inspektioner på arbetsplatser.84

 
82 Värt att notera att Polismyndigheten även kan återlämna ärenden till Migrationsverket 
under vissa specifika omständigheter. UtL 12 kap 14 § (SFS, 2005) säger att: 

”Polismyndigheten får återlämna ett ärende enligt första stycket, eller 
överlämna ett ärende enligt 14 § tredje stycket 3, till Migrationsverket 
om verket samtycker till det. Huvudregeln är att ett ärende ska 
handläggas av den myndighet som har bäst förutsättningar att 
verkställa beslutet.”  

Exempelvis bedrev Migrationsverket ett pilotprojekt under 2021 med chartrade flygplan 
för frivilligt återvändande med stöd av Frontex. Vid detta tillfälle blev Polismyndigheten 
tillfrågade om de hade verkställighetsärenden där personerna var villiga att återvända 
självmant och som i sådana fall skulle kunna återlämnas till Migrationsverket för att få 
högre beläggning på de aktuella planen (Polismyndigheten, 2022, s. 80). 
83 Denna siffra är exklusive Dublinärenden. Irak, Uzbekistan, Afghanistan, Colombia och 
Etiopien var de vanligaste mottagarländerna. 
84 Enligt Polismyndighetens årsredovisning 2024 har antalet anträffade personer som 
saknar tillstånd ökat. Detta beror enligt Polismyndigheten delvis på att antalet kontroller 
har ökat, och att kompetenshöjande insatser har haft en positiv effekt i att identifiera 
fler personer som vistas olovligen i Sverige (Polismyndigheten, 2025a). 
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Tabell 4. Polismyndighetens inre utlänningskontroller 2021–2023 

Polisregion 2021 2022 2023 Förändringar 
2022–2023 (antal) 

Förändringar 
2022–2023 (%) 

Bergslagen 978 803 1 081 278 34,6 % 

Mitt 848 785 1 047 262 33,4 % 

Nord 288 415 769 354 85,3 % 

Stockholm 1 574 1 136 2 514 1 378 121,3 % 

Syd 2 038 3 712 9 240 5 528 148,9 % 

Väst 1 824 2 115 4 560 2 445 115,6 % 

Öst 1 681 1 702 1 903 201 11,8 % 

Total 9 231 10 668 21 114 10 446 97,9 % 

Källa: (Polismyndigheten, 2024b, s. 44). 

Sedan år 2018 har Polismyndigheten haft mandat att självständigt utföra 

inspektioner på arbetsplatser i så kallade riskbranscher, i syfte att kontrollera 

att arbetsgivare inte har anställt personer som saknar rätt att vistas eller 

arbeta i Sverige. Vid misstanke kan polisen genomföra inre utlänning-

skontroller i samband med inspektionen (Polismyndigheten, 2025b). 

Polismyndigheten arbetar också med att verkställa av- och utvisningsbeslut 

och kan genom sin ambassadsamordning samarbeta med utländska 

ambassader och konsulat i Sverige. Detta arbete omfattar: 

• Identitetsverifiering av personer som saknar giltiga rese- eller 

identitetshandlingar; 

• Utfärdande av resehandlingar, ambassadsamordningen verkar för att 

utlandsbeskickningarna tillhandahåller nödvändiga resehandlingar; 

• Samordning av återvändande tillsammans med utlandsbeskickningarna 

med målet att verkställigheten sker på ett säkert och humant sätt. 

Polismyndigheten fungerar dessutom som Sveriges nationella kontaktpunkt 

gentemot Frontex.85

Kriminalvården 
Kriminalvården har en viktig operativ roll i arbetet med återvändande. 

Myndigheten ansvarar för att boka resor och transportmedel samt för att 

samordna verkställigheten.86 Kriminalvården har även huvudansvar för 

bemanning av eskortledare och eskortörer. I regleringsbrevet för 2025 

framgår att Kriminalvården ska samverka med både Polismyndigheten och 

 
85 Se European Parliament and Council (2019, s. artikel 13 och 21). 
86 Enligt 29 a § (Polislagen, 2024). 
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Migrationsverket på såväl operativ som strategisk nivå för att skapa bättre 

förutsättningar för ett ökat och mer effektivt återvändande 

(Justitiedepartementet, 2024b). 

Tabell 5. Kriminalvården/NTEs externa transporter av 
migrationsklienter 

2022 2023 2024 

Migrationsklienter 5 923 5 544 6 103 

Anmärkning: En klient kan ha transporterats vid mer än ett tillfälle. 
Källa: (Kriminalvården, 2025, s. 68). 

Samverkansöverenskommelser 

För att stärka samverkan och effektiviteten i arbetet med återvändande och 

verkställighet har ett flertal överenskommelser ingåtts och myndighets-

gemensamma nätverk etablerats sedan 2019.87 Syftet är främst att förbättra 

informationsutbytet och därigenom öka effektiviteten vilket uppmärksammats 

som en brist av bland andra Malm Lindberg (2020), Riksrevisionen 2020) och 

Statskontoret (2022). 

Den viktigaste överenskommelsen för denna studie är samverkans-

överenskommelsen om utlandstransporter mellan Polismyndigheten och 

Kriminalvården som beslutades i oktober 2022 (Kriminalvården & 

Polismyndigheten, 2022). Överenskommelsen syftar till att säkerställa att 

utrikestransporter genomförs på ett rättssäkert, humant och värdigt sätt, 

samt att myndigheterna agerar skyndsamt i varje enskilt ärende. 

Polismyndigheten ansvarar för att bedöma om ett ärende är lämpligt att 

överlämna till Kriminalvården för utrikestransport. För att en överlämning ska 

kunna ske måste Polismyndigheten säkerställa att nödvändig dokumentation 

finns tillgänglig eller kan anskaffas. Polismyndigheten ansvarar även för att 

frihetsberövandet är verkställt innan utrikestransporten genomförs, varefter 

ärendet överlämnas till Kriminalvården. 

Kriminalvården ansvarar i sin tur för planering, bokning, resurssättning och 

genomförande av utrikestransporter med hänsyn till: 

• Rådande säkerhetsläge 

• Möjligheten att via etablerade kanaler införskaffa färdbiljetter 

• Att tillgängliga flygbolag vilka trafikerar sträckan inte är upptagna på EU:s 

flygsäkerhetslista (så kallade svartlistade flygbolag) 

 
87 Polismyndigheten (2024a, ss. 19–20) ger en bild av överenskommelserna på området. 
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• Möjligheten att erhålla landningstillstånd vid charterflyg 

• Att destinationslandet accepterar den valda utreseformen 

• Att transporten uppfyller krav enligt lag, förordning eller internationella 

åtaganden 

Myndigheternas gemensamma arbete 

Den svenska regeringens fokus på återvändande har bland annat resulterat i 

en strategi som samlar flera olika politikområden i en whole of government 

approach. Syftet är att hantera migration och återvändande på ett samordnat, 

effektivt och hållbart sätt (Regeringen, 2024b). 

Regeringen har sedan tidigare gett Polismyndigheten, Migrationsverket och 

Kriminalvården i uppdrag att effektivisera återvändandet och öka antalet 

verkställda av- och utvisningsbeslut. Detta inkluderar att ta fram mätbara mål 

för olika ärendekategorier samt att gemensamt redovisa resultat (Regeringen, 

2022). Redan 2021 antogs Sveriges strategi för integrerad gränsförvaltning, 

som 

[…] omsätter det EU-gemensamma arbetet nationellt och syftar till 

att skapa en struktur för att upprätthålla och utveckla svensk 

gränsförvaltning, styra verksamheten mot gemensamma 

nationella mål samt säkerställa att Sverige bidrar till 

genomförandet av EU:s övergripande mål för den europeiska 

integrerade gränsförvaltningen. 

(Polismyndigheten, 2024a)88

I Migrationsverkets regleringsbrev för 2025 framgår att myndigheten ska 

”fördjupa sin samverkan med Polismyndigheten och Kriminalvården på både 

operativ och strategisk nivå. Samverkan ska skapa bättre förutsättningar för 

att öka återvändandet och för att minska andelen personer som avviker” 

(Justitiedepartementet, 2024a). 

För att effektivisera återvändandet har myndigheterna etablerat ett myndighets-

gemensamt Operationellt centrum (OPC)89 då hela återvändandeverksamheten 

är sammanlänkad (Migrationsverket, 2024a). OPC arbetar bland annat med 

årsplaneringen av chartrar, etablering av nya resvägar till ”svåra” länder, 

samt utbyte av risk- och säkerhetsbedömningar. Samplaneringen har bland 

 
88 Strategin 2021–2023 ersattes med den nuvarande strategin som täcker 2024–2027. 
89 OPC kommer initialt från det myndighetsgemensamma projektet Operation Delta. 
Polismyndigheten, Kriminalvården och Migrationsverket samverkade inom projektet för 
att öka antalet verkställigheter genom att samordna, inrikta och effektivisera arbetet 
med verkställigheter internt och externt. (Polismyndigheten, 2024b). 
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annat lett till att Migrationsverket har kunnat lämna över ärenden till 

Polismyndigheten i samband med insatserna samt att förvarsplatserna kunnat 

utnyttjas mer effektivt (Migrationsverket, 2024a). Det övergripande syftet med 

OPC är att korta handläggningstiderna hos respektive myndighet, öka antalet 

återvändande samt höja beläggningen vid charter (Kriminalvården, 2025). 

4.5. Sammanfattande analys 
Det står klart att återvändandeverksamhet har utvecklats från att vara en 

marginell stödaktivitet till att bli en integrerad och allt viktigare del av Frontex 

uppdrag, särskilt efter 2015. Återvändandedirektivet (European Parliament and 

Council, 2008) är nära kopplat till Frontex mandat, och byrån fungerar som ett 

verktyg för att samordna hur EU-länderna genomför hållbara, rättssäkra och 

effektiva återvändanden. Frontex mandat omfattar i skrivande stund flera 

kärnområden: gränskontroll, återvändande och verkställigheter, riskanalys 

och underrättelser, tekniskt och operativt stöd samt samarbete med 

tredjeländer. Över tid har Frontex utvecklats från att ha en mer samordnande 

roll till att bli ett mer operativt organ med uppdrag att aktivt bistå i hela 

återvändandekedjan. Det innefattar att skicka Frontex-personal till 

medlemsstater för att hjälpa till med, till exempel, identitetsfastställande, 

förberedelse av resehandlingar, kontakt med tredjeländers ambassader och 

rent fysiskt eskortera migranter vid återvändandetransporter. 

Frontex legitimeras i relation till sitt uppdrag av behoven på fältet – det vill 

säga medlemsstaternas behov av samordning och stöd för att genomföra 

återvändanden på ett effektivt sätt. I relation till syftet med denna studie, att 

undersöka hur svenska myndigheter nyttjar Frontex resurser inom 

återvändandeområdet samt hur dessa aktörer uppfattar det stöd och den 

samverkan som ges av Frontex, kan konstateras att även svenska aktörer har 

fått utökade befogenheter. Samtidigt har de ett tydligt uppdrag att förbättra sin 

inbördes samverkan för att öka antalet återvändanden, vilket har blivit en 

alltmer prioriterad fråga för regeringar oavsett politisk färg. Frontex är då den 

nyckelaktör på EU-nivån som inhemska myndigheter behöver interagera och 

samverka med. Det kan noteras att Sverige i dagsläget är ett av de EU-länder 

som i mycket hög utsträckning använder Frontex stöd för återvändande av 

tredjelandsmedborgare – något som inte alltid varit fallet. 

Statskontoret (2022) identifierade vissa brister i hur myndigheterna arbetar, 

särskilt vad gäller ansvarsfördelningen mellan Polismyndigheten och 

Kriminalvården. Problemen skulle då bestå i att ansvaret blir otydligt med risk 

för dubbelarbete, att uppgifter faller mellan stolarna och i slutänden att 

resurser används ineffektivt. Nordisk forskning på området pekar i sin tur på 

att Frontex ibland upplevs ställa sådana krav att de inhemska myndigheterna 
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tvekar att samverka eller nyttja Frontex resurser (Lemberg-Pedersen & 

Halpen, 2021, s. 38). En relevant fråga är om detta även gäller för Sverige. Vi 

vänder oss därför till respondenter i relevanta myndigheter för att bland annat 

utröna hur stödet, samarbetet och interaktionen med Frontex fungerar inom 

olika frågor och dimensioner av återvändandearbetet. 
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5. Perspektiv på Frontex 
verksamhet 

I detta kapitel redogörs för de områden där ett pågående samarbete eller 

interaktion mellan svenska myndigheter och Frontex har identifierats. Byrån 

har fått en alltmer integrerad roll när medlemsstaterna genomför den 

EU-gemensamma migrationspolitiken, även i frågor om återvändande. Inom 

ramen för det svenska samarbetet med Frontex har ett antal centrala teman 

identifierats. De inbegriper nyttjande av Frontex stöd vid återvändande-

operationer, det upplevda samarbetet vid verkställighet och planering, 

bemanning av den stående styrkan, kommunikation mellan de svenska 

myndigheterna och Frontex, utbildningsinsatser och utveckling, Frontex 

omfång och slutligen det strategiska arbetet inom främst styrelsen. Därutöver 

speglas också erfarenheter från den deltagande observationen. 

Vi använder de tidigare diskuterade begreppsparen formellt och informellt 

samarbete samt användning och icke-användning för att kategorisera 

interaktionen och ger analytiska verktyg för att förstå hur samarbetet faktiskt 

fungerar i praktiken. 

5.1 Samarbete och stöd vid operationer 
Här undersöks det operativa samarbetet som i stor utsträckning sker via 

mjukvarusystemet Frontex Application for Return (FAR). Medlemsstaterna 

använder FAR för att boka återvändanderesor med stöd från Frontex. Stödet 

kan vara rent finansiellt, men kan även inkludera exempelvis utlåning av 

personal eller andra operativa resurser.90 I avsnittet analyserar även 

respondenternas motiveringar till att använda Frontex verktyg och stödsystem. 

Som noterades i inledningen har Sveriges användning av FAR och Frontex 

stöd ökat rejält över tid. När Riksrevisionen (2020) utvärderade återvändande-

verksamheten, konstaterades att användningen av Frontex tjänster då var 

mycket låg. En av förklaringarna som lyftes fram var oklarheter kring 

ansvarsfördelningen mellan Polismyndigheten och Kriminalvården. 

I Sveriges strategi för europeisk integrerad gränsförvaltning 2024–2027 

fastslås i mål två att effektiviteten i EU:s återvändandepolitik ska öka 

(Polismyndigheten, 2024a). Värt att notera är att strategin inte definierar vad 

 
90 För Sveriges del är det framför allt finansiellt stöd som är aktuellt. 
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som avses med effektivitet eller hur en ökning ska mätas. Ett föreslaget sätt 

att uppnå detta mål är genom ett ökat samarbete mellan de svenska gräns-

förvaltande myndigheterna.91 Den nyligen antagna asyl- och migrationspakten 

inom EU utgör ytterligare ett skäl till att en sådan samverkan blir än mer 

nödvändig, också inom återvändande.92 En annan aspekt är att svenska 

gränsförvaltande myndigheter ska utveckla samarbetsformerna med Frontex 

samt ta del av det stöd som byrån erbjuder ”[…] baserat på nationella behov” 

(Polismyndigheten, 2024a, s. 20). Detta skiljer sig från den föregående 

strategiperioden 2021–202393, där målsättningen var att: ”Frontex 

resebokningstjänst (FAR) […] ska nyttjas i så stor utsträckning som möjligt” 

utan hänvisning till nationella behov (Polismyndigheten, 2021, s. 40). 

Figur 4. Andel av Migrationsverkets bokningar i FAR och BCD94 
2022 och 2024 
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Anmärkning: Migrationsverket registrerade 8 300 utresta personer med 
avlägsnandebeslut i årsredovisningen 2024. 
Källa: (Migrationsverket, Årsredovising 2024, 2025d). 

 
91 Främst Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvården/NTE. 
92 Se bland annat Polismyndigheten (2025c). 
93 Se Polismyndigheten (2021). 
94 BCD Travel, ett globalt resehanteringsföretag som tillhandahåller bokningstjänster för 
myndigheter och organisationer. 
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Figur 5. Andel av Kriminalvårdens/NTE bokningar i FAR och 
egen resebokning 2022 och 2024 (återvändande med reguljärt 
flyg) 
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Anmärkning: År 2022 bokades 64 procent av resorna med reguljärt flyg via 
FAR och 36 procent av resorna bokades via Kriminalvården/NTE:s egen 
resebokning. År 2024 bokades 30 procent av resorna med reguljärt flyg via 
FAR och 70 procent via den egna resebokningen. Kriminalvården/NTE 
registrerade totalt 1 688 resebeställningar 2022 (varav 611 bokades i egen regi 
och 1 077 bokades via FAR), 2024 registrerades 1 471 resebeställningar (varav 
1 034 bokades i egen regi och 437 bokades via FAR). 
Källa: Figuren bygger på underlag som förmedlats av Kriminalvården/NTE. 

I strategin beskrivs Frontex som en central aktör att samverka med, och 

myndigheterna uppmanas att fortsätta verka för ett vidgat samarbete. 

Samtidigt kan man notera en skiftning i ton mellan den tidigare och den 

senare perioden. Den mer styrande inriktningen i strategin för 2021–2023 kan 

kontrasteras mot strategin 2024–2027 som formuleras mer öppet och betonar 

att samarbetet utgår från de nationella behov som identifieras. Strategin för 

2021–2023 angav att myndigheterna skulle använda FAR i så stor utsträckning 

som möjligt. Som framgår av Figur 4 har Migrationsverket successivt ökat sin 

användning av FAR över tid och därmed uppfyllt målen med strategin.95 Figur 5 

 
95 Enligt Migrationsverkets årsredovisning 2023 har användningen av FAR ökat över tid. 
Under 2023 bekostade Frontex återvändanderesor för 1583 personer i jämförelse med 
1 015 personer 2021. Myndigheten uttrycker även att de i högre utsträckning använder sig 
av Frontex när det kommer till att boka återvändanderesor till destinationer med höga 



 

73 

visar att andelen resor som Kriminalvården bokar via FAR når en topp 2022 

och 2023, för att därefter sjunka markant till omkring 30 procent under 2024. 

Denna minskning är intressant mot bakgrund av Statskontorets (2022) 

undersökning. Då hade Kriminalvården i allt större utsträckning hade börjat 

nyttja FAR och Sverige var då det land inom EU som i högst utsträckning 

använde Frontex bokningssystem. 

Generellt beskriver respondenterna samarbetet med Frontex i positiva 

ordalag. Framför allt ses det finansiella stödet som Frontex erbjuder som en 

viktig resurs, vilket flera respondenter arbetar för att nyttja till fullo. 

Bokningar via FAR möjliggör finansieringen för såväl NRO, JRO samt för 

biljetter på reguljärflyg. 

Att vi får finansiering. Det är ett sätt för oss att utnyttja den EU-

finansiering som finns tillgänglig. Kan vi lösa det via Frontex så är 

det en klar fördel. 

Joacim Trybom 

Chef transportavdelningen  

Kriminalvården/NTE 

Detta resonemang återkommer ofta på samtliga svenska myndigheter.96 I flera 

av intervjuerna framgår även att det finns instruktioner om att använda 

Frontex-medel i så hög utsträckning som möjligt. När frågan ställs om var 

dessa instruktioner återfinns, uttrycker dock flera respondenter osäkerhet.97 

Vi har inte hittat sådana på myndighetsnivå. Däremot, som belysts i detta 

avsnitt, finns skrivningar om ett extensivt användande av Frontex stöd vid 

återvändande med i Sveriges strategier för en europeisk gränsförvaltning. Det 

kan alltså vara i dessa strategidokument som respondenter fått informationen 

om att använda Frontex stöd i så hög utsträckning som möjligt. Samtidigt bör 

det förtydligas att finansiering från Frontex inte avgör huruvida ett 

återvändande genomförs. Möjligheten att få extern finansiering fungerar dock 

som en motivation till ökat användande eftersom det frigör resurser i 

myndigheternas egen budget. Därutöver förs också resonemang om 

 
biljettpriser (Migrationsverket, 2024b, s. 86). Det bör också noteras att personalen på 
operativ nivå har haft ett stort engagemang i att öka användningen av FAR enligt 
#14 Migrationsverket. 
96 Cecilia Andelius, expert Frontex och europeisk gränsförvaltning, Kriminalvården/NTE; 
Eva Åhs, charterplaneringen Polismyndigheten; #1 Polismyndigheten; #8 Gruppchef 
ambassadsamordningen Polismyndigheten; #24 Polismyndigheten; Lisbeth Åhman, 
handläggare Kriminalvården/NTE; Thomas Schünemann, projektledare samlokalisering 
(OPC); Kriminalvården/NTE; Kristina Hellgren, expert Migrationsverket; Petra Lindh, 
enhetschef Migrationsverket. 
97 En respondent hänvisar till att det är instruktioner som finns hos Kriminalvården/NTE 
(#27 Inspektör Nationella operativa avdelningen Polismyndigheten). 
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effektiviteten där ett av huvudsyftena i Frontex, nämligen att flera EU-länder 

kan gemensamt nyttja flygkapacitet för verkställigheter, anges som ett skäl till 

att nyttja byrån. 

Att Sverige numer är en flitig användare av Frontex stöd bekräftas av byrån. 

Sedan 2020 har Sverige varit en av de medlemsstater som mottagit störst 

finansiellt stöd för återvändande av tredjelandsmedborgare. Åren 2020–2025 

har Frontex finansierat 10 307 återvändanderesor med reguljärflyg och 

1 071 återvändanderesor med charterflyg med Frontex stöd.98 Detta illustrerar 

också att frivilligt återvändande utgör huvuddelen av stödet, även om 

återvändande med tvång får mest uppmärksamhet.99

Figur 6. Frontex finansiering av återvändanderesor från Sverige 
2020–2025 
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Anmärkning: Dessa siffror är en sammanställning som Frontex tagit fram 
efter en förfrågan från författarna. Siffrorna presenterades som en del av det 
textbaserade intervjusvaret. 
Källa: #25 Frontex. 

Migrationsverket 

Det stora antalet individer som återvänder och som Migrationsverket finansierar 

med hjälp av Frontex är i sig anmärkningsvärt. En respondent från Justitie-

departementet beskriver att Migrationsverkets inställning förändrats. Tidigare 

betraktades inte återvändande som ett kärnuppdrag och det fanns viss skepsis 

gentemot Frontex som partner i verkställighetsarbetet.100 Återvändandefrågan 

fått högre prioritet och myndigheten etablerade mer kontakt med Frontex efter 

 
98 Siffrorna gäller från 2020 till 13 februari 2025. Under tidsperioden har totalt 
11 378 återvändanden från Sverige finansierats med hjälp av Frontex, av dessa var 
7 418 frivilligt återvändande och 3 960 var återvändande med tvång. #25 Frontex. 
99 Tvångsvist återvändande hanteras av Polismyndigheten och Kriminalvården/NTE 
medan frivilligt återvändande hanteras av Migrationsverket. 
100 #2 Justitiedepartementet. Se också Malm Lindberg (2020). 
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2019 års Frontexförordning, som utökade Frontex befogenheter inom frivilligt 

återvändande.101 Samma respondent nyanserar också bilden av den tidigare 

skepsisen gentemot Frontex: 

Från början så var de flesta migrationsmyndigheter ganska 

försiktiga när det gäller inställningen till Frontex. [Byrån] hade 

ändå ett varumärke som var mer återvändande på tvång, en 

gränsförvaltningsmyndighet, det lite hårda. När de skulle utöka 

mandatet till frivilligt återvändande så var det många 

migrationsmyndigheter inom EU som hade en lite försiktig 

inställning skulle jag säga, till och med ganska skeptiska. Sen 

tycker jag att [Frontex] har bevisat att de ändå har kunnat hantera 

återvändandefrågorna på ett bra sätt, över förväntan. 

Kristina Hellgren 

Expert 

Migrationsverket 

Respondenten från Migrationsverket bekräftar den initiala skepsis och 

förändrade inställning till Frontex som även respondenten på Justitiedeparte-

mentet hade noterat. Denna förändring verkar ha skett relativt omgående efter 

att Migrationsverket etablerade kontakt med Frontex. Redan i Migrationsverkets 

årsredovisning från 2021 framhålls att användningen av FAR och samarbetet 

med Frontex hade ökat jämfört med 2020 (Migrationsverket, 2022, s. 16). Det är 

viktigt att betona att det inte enbart handlade om en attitydförändring hos 

Migrationsverket. Frontex förändrade mandat och utökade möjligheter till stöd 

föranledde förändringar i organisationen och i byråns framtoning. Därutöver 

omfattades Migrationsverket också i den svenska strategin för integrerad 

europeisk gränsförvaltning 2021–2023, i vilken det uttryckligen angavs att 

myndigheten skulle använda Frontex stöd i så hög utsträckning som möjligt 

(Polismyndigheten, 2021). Här finns också erfarenheter på myndigheten i pre- 

och post-departurefasen som kan ha bidragit till attitydförändringen. Frontex 

övertagande av återintegreringsprogrammet [tidigare ERRIN] och ansvar för 

upphandling och avtal uppfattas ha resulterat i en kraftig rationalisering av 

processerna.102 Detta illustrerar hur förändrade förutsättningar på både 

europeisk och nationell nivå båda bidragit till ett ökat – och förbättrat – 

samarbete. 

 
101 Kristina Hellgren, expert Migrationsverket. 
102 #16 Migrationsverket; Kristina Hellgren, expert Migrationsverket. 
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Resebokningar sker som tidigare nämnts med det Frontex-ägda systemet 

FAR. Migrationsverket beskriver samarbetet och nyttjandet av systemet som 

positivt.103 En respondent framhåller att systemet har ett kompetenshöjande 

värde för den egna personalen, samtidigt som det också finns bemannings-

mässiga fördelar.104 Eftersom Migrationsverket saknar bemanning på helger 

kan Frontex personal bistå med stöd vid akuta situationer.105 Ytterligare 

fördelar är hjälp med transiteringsregler och bättre biljettillgång när man 

bokar via FAR.106 Trots dessa fördelar upplever respondenterna att det 

operativa stödet sällan höjer kvaliteten. Flera respondenter anser istället att 

det främst är det finansiella stödet som är den största fördelen.107

Många av våra behov handlar ofta om, finns det en teknisk resurs 

vi kan komma åt här? Kan vi få boka någonting gratis via FAR? Då 

är vi jätteintresserade. Men handlar det om den kvalitativa aspekten 

så kanske vi är för självgoda eller så är det att vi känner att vi har 

en så pass hög nivå så att vi inte behöver plocka in all den här 

expertisen för vi har erfarenhet. […] Vi har redan den kompetensen. 

I det skedet måste man göra en bedömning: Är det som Frontex 

erbjuder oss lika bra eller bättre? Eller är vi nöjda med det vi har? 

Oftast är det nog det sista, vi är nöjda med det vi har. 

#14 

Migrationsverket 

Det är inte bara i intervjuerna i denna rapport som det framkommer att 

respondenterna anser att Frontex inte bidrar så mycket till kvaliteten på 

verksamheten. Waerp (2025) beskriver ett liknande mönster i sin studie av 

svensk och dansk gränspersonal vilket hon tolkar som ett uttryck för en slags 

nordisk exceptionalism. 

Kriminalvården/NTE 

För Kriminalvården var den tidigare omnämnda samverkans-

överenskommelsen (2022) som slöts med Polismyndigheten (se avsnitt 4.4) 

ett definierande ögonblick. Myndigheten fick då ett större utrymme i dialogen 

med Frontex och ett nytt sätt att arbeta - kort uttryckt en egen agens och 

 
103 Kristina Hellgren, expert Migrationsverket; #14 Migrationsverket; Petra Lindh, 
enhetschef Migrationsverket. 
104 #14 Migrationsverket. 
105 Det kan bland annat röra ombokningar och liknande. 
106 Petra Lindh, enhetschef Migrationsverket; #30 Senior handläggare 
utrikesplaneringen, Kriminalvården/NTE. 
107 Petra Lindh, enhetschef Migrationsverket; #14 Migrationsverket. 
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förmåga på annat sätt än tidigare.108 Respondenter från Kriminalvården/NTE 

framhåller också att det operativa arbetet inom myndigheten har genomgått 

en kvalitetshöjning sedan Frontex läroplaner och code of conduct 

implementerats i verksamheten. Därtill har samarbetet med Frontex öppnat 

upp för ett mer långsiktigt strategiskt arbete. 

Samtidigt så har [implementeringen av Frontex läroplaner på 

nationell nivå] bidragit till att vi har höjt vår standard när det 

kommer till bemötande, utprovning och upplärning av metoder i 

simulerade miljöer, mänskliga rättigheter, [och] arbete med 

utsatta grupper […] 

Ivan Tomovic 

Expert 

Kriminalvården/NTE 

Även om implementeringen av Frontex läroplaner och code of conduct har 

varit ett positivt tillskott till den operationella verksamheten, finns kritik i 

relation till FAR-systemet som upplevs vara begränsande och krångligt. 

Dessutom tycks personalen fått för lite utbildning i systemet och när man 

stöter på problem finns ingen självklar kontaktpunkt.109 Mot den bakgrunden 

upplevs det i vissa fall som enklare och snabbare att boka en återvändande-

operation i det egna systemet. En ytterligare förklaring till detta, enligt 

Ivan Tomovic, expert, Kriminalvården/NTE, är att den upphandlade tjänsten 

bygger på en affärsmodell där leverantören har ett incitament att göra sitt 

yttersta för att underlätta för kunden. Syftet är att skapa förutsättningar för att 

kunden ska kunna spendera pengar, vilket i praktiken innebär ett mer 

kundorienterat och serviceinriktat förhållningssätt. Detta skiljer sig från 

bokningar via FAR-systemet, som i grunden är utformat som en plattform för 

att distribuera stöd till myndigheter. FAR-systemet innehåller kontroll- och 

uppföljningsmekanismer som syftar till att styrka behovet av stöd enligt 

gällande regelverk, vilket i sin tur är kopplat till redovisningsskyldigheten för 

byrån. För den som ska ta emot stödet innebär detta en högre administrativ 

börda jämfört med att ingå ett affärsförhållande, och upplevs därför ofta som 

mer omständligt och mindre flexibelt.110

Respondenter på Kriminalvården/NTE uttrycker att de upplever att det, 

generellt, är lättare att göra egna återvändandeoperationer än att göra dem 

med Frontex, uttryck som: ”färre ska lägga sig i”, ”snabbare och mer effektivt” 

illustrerar att planeringstiden ökar och flexibiliteten minskar med nuvarande 

 
108 Ivan Tomovic, expert Kriminalvården/NTE; #11 Polismyndigheten. 
109 Thomas Schünemann, projektledare samlokalisering (OPC), Kriminalvården/NTE; 
Lisbeth Åhman, handläggare Kriminalvården/NTE. 
110 Ivan Tomovic, expert Transportstyrelsen/NTE. 
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sätt att organisera Frontex-operationer.111 I likhet med respondenterna på 

Migrationsverket så uppfattas det finansiella stödet som den största fördelen 

och motiveringen till att använda FAR-systemet. 

Effektiviteten blir ju inte bättre för att vi använder Frontex-system, 

vi måste göra samma arbete rent operativt. Samma 

handläggningstid och så vidare. Men vi får ju budgetmässigt stöd, 

vi får hela resan betald. Det är ju det som är incitamentet. 

Thomas Schünemann  

Projektledare samlokalisering (OPC) 

Kriminalvården/NTE 

Detta mönster med en ekonomisk motivation och organisatorisk skepsis 

återfinns också i tidigare forskning. Lemberg-Pedersen och Halpens (2021) 

studie kring Frontex och danska gränspolisen visar på samma ambivalens. 

Där uttryckte de danska gränspoliserna en avvaktande hållning mot Frontex 

samtidigt som de såg en fördel i att säkerställa finansiering från byrån. 

Kriminalvården/NTE ansvarar för att utföra tvångsvisa återvändande-

operationer på uppdrag från Polismyndigheten. Vid planering för en Frontex-

finansierad återvändandeoperation uppger respondenterna att de strävar efter 

att uppnå vissa kvoter eller tröskelvärden för att säkerställa finansiering från 

Frontex.112 Respondenterna upplever dock en otydlighet om vad som gäller och 

vilka kvoter och tröskelvärden som ska uppnås för att få finansiering. En 

respondent uppger att kvoten för finansiering oftast ligger på antingen 15 eller 

30 återvändare.113 Flera respondenter från Kriminalvården/NTE beskriver 

osäkerheten kring kvoterna som ett orosmoment i det operativa arbetet som 

påverkar möjligheterna att planera effektivt. 

När frågor om finansiering och kvoter ställs till Frontex hänvisar den till 

artikel 106:4i i 2019 års Frontexförordning114 som ger dem mandat att 

”Utvärdera, godkänna och samordna medlemsstaters begäran om 

återvändandeinsatser och återvändandeinterventioner i enlighet med 

artiklarna 50 [Återvändandeinsatser] och 53 [Återvändandeinterventioner]”115. 

 
111 Thomas Schünemann, projektledare samlokalisering (OPC); Kriminalvården/NTE, 
Lisbeth Åhman, handläggare Kriminalvården/NTE. 
112#19 Kriminalvården/NTE. 
113 Joacim Trybom, chef transportavdelningen Kriminalvården/NTE. 
114 Se European Parliament and Council (2019, s. Artikel 106:4i). 
115 #25 Frontex. 
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Frontex uppger också att man under ett High Level Round Table on Returns 

(HLRTR) 2024 föreslog en justering av det finansiella bidraget till återvändande i 

syfte att effektivisera resursanvändningen för återvändanden med 

charterflyg.116 Enligt förslaget skulle bidraget från Frontex reduceras (75 %, 

50 %, 25 %) enligt en trappstegsmodell beroende på hur kostnadseffektiv 

insatsen bedöms vara. Den modellen skulle gälla både för den organiserande 

medlemsstaten vid NRO och JRO samt för deltagande medlemsstat vid JRO:s. I 

samråd med medlemsstaterna, på expertnivå, avser Frontex också att 

utveckla tydliga regler och kriterier för de olika trappstegen. 

Frontex säger sig förstå att full beläggning inte alltid kan garanteras. Men det 

finns åtgärder medlemsstaterna kan vidta för att maximera beläggningsgraden. 

Bland de rekommendationer som Frontex ger finns uppmaningen att planera 

operationerna i god tid och vara öppna för att ändra en NRO till en JRO ”[…] 

samt att göra ett större antal återvändare tillgängliga för att möjliggöra 

ersättningar”.117 De svenska myndigheternas arbete genom OPC har varit ett 

steg på vägen i att stärka och försäkra sig om beläggningsgraden vid en 

återvändandeoperation vilket därmed kan förbättra kostnadseffektiviteten (se 

nästkommande sektion om Polismyndigheten och deras arbete i OPC). Vissa 

restriktioner för att förbättra kostnadseffektiviteten noteras dock inom 

myndigheten. Två av respondenterna pekar på att verkställigheter inte får 

fördröjas enbart i jakt på extern finansiering. Man kan exempelvis inte 

frihetsberöva återvändare längre tid än nödvändigt bara för att invända EU-

finansiering - då får verkställigheten ske med egna resurser.118

En intressant iakttagelse är att framförallt en respondent inom Kriminalvården 

pekar på ett antal olika processer som ändrats i samband med operationer för 

att explicit öka effektiviteten. Tidig planering av charterflyg kan ge stora 

kostnadsbesparingar men då behöver myndigheten involveras tidigt. Det sker 

numer via så kallade samsittningar där representanter från samtliga tre 

myndigheter deltar och kan lösa praktiska problem och chartra flyg tidigare. 

En annan processförbättring är att fokusera på ett land i taget. Exemplet som 

nämndes var Uzbekistan där samtliga myndigheter koncentrerade sina 

insatser för att kunna verkställa återvändare till ett och samma land i lite 

större skala, vilket både sänker kostnaden per person och ger en buffert i 

händelse av att några av de som ska återvända i slutänden avbokas.119 Vi 

återkommer till detta i avsnittet om Återvändandeoperationen. 

 
116 #25 Frontex 
117 #25 Frontex. 
118 #19 Kriminalvården/NTE; Thomas Schünemann, projektledare samlokalisering (OPC) 
Kriminalvården/NTE. 
119 Joacim Trybom, chef transportavdelningen Kriminalvården/NTE. 
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Polismyndigheten 

Även Polismyndigheten beskriver det operativa samarbetet med Frontex i 

positiva ordalag.120 Vad gäller samarbetet i FAR-systemet beskrivs Frontex 

personal som hjälpsamma. En respondent framhåller att Sverige använder 

Frontex-finansiering för återvändandeoperationer i högre utsträckning än 

andra länder.121 En annan respondent beskriver samarbetet som 

välfungerande men nämner också att ansvaret för ett gott samarbete 

förutsätter ett ömsesidigt ansvar: 

Jag upplever att samarbetet fungerar väldigt väl, men jag upplever 

också att du som medlemsstat behöver kommunicera tydligt med 

Frontex, förklara utmaningar och förutsättningar som finns. Min 

upplevelse av samarbetet med Frontex är att förklarar vi bara 

situationen i god tid, våra förutsättningar, vad det är vi behöver 

stöd med så kan vi få det stödet. Så jag upplever att det fungerar 

bra. 

#11 

Polismyndigheten 

Respondenter från Polismyndigheten nämner även kvoterna för finansiering 

som en viktig faktor.122 En respondent beskriver att personalen arbetar aktivt 

med reservlistor på återvändare, både från Sverige och från de medlems-

stater som deltar i JRO:n. Detta säkerställer att Sverige, eller deltagande 

länder vid JRO, når kvoten som de uppgett när de anmält resan i FAR. Samma 

respondent uppger också att Polismyndigheten planerar riktade insatser inför 

återvändandeoperationer, så som arbetsplatskontroller inom branscher där 

de har kunskap om att tredjelandsmedborgare ofta arbetar utan tillstånd.123

På svensk sida samverkar myndigheterna inom OPC, vilket flera respondenter 

upplever som en framgång eftersom beläggningsgraden höjts vilket i sin tur 

är en indikator på ett effektivare återvändandearbete.124 Att samarbetet mellan 

 
120 #8 Gruppchef ambassadsamordningen Polismyndigheten; #11 Polismyndigheten; 
Eva Åhs, charterplaneringen Polismyndigheten; #24 Polismyndigheten. 
121 #8 Gruppchef ambassadsamordningen Polismyndigheten. 
122 Exempelvis kan nämnas att det myndighetsgemensamma arbetet leder fram till att 
man kan överföra ärenden mellan varandra för att uppnå högre beläggning. Exempelvis 
gjorde Polismyndigheten och Migrationsverket detta 2021 genom att Polismyndigheten 
överförde verkställigheter till Migrationsverket som anordnade en Frontex-finansierad 
charter med frivilligt återvändande, se Polismyndigheten (2022). 
123 Eva Åhs, charterplaneringen Polismyndigheten. 
124 Se bakgrundsavsnittet om Det svenska återvändandearbetet och Myndigheternas 
gemensamma arbete samt Regeringsbeslut 11:5. 2022-06-22 Uppdrag till 
Migrationsverket, Polismyndigheten och Kriminalvården att effektivisera 
återvändandeverksamheten (Regeringen, 2022). 
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myndigheterna inom återvändande tycks fungera bättre kan, i mer generella 

termer, också ha att göra med att det tidigare rådde delvis olika kulturer inom 

myndigheterna. Migrationsverket såg inte återvändande som ett kärnuppdrag, 

vilket i sin tur kan ha bidragit till att de förhöll sig mer avvaktande till 

Frontex.125

För att återgå till de fasta kvoterna menar en respondent från Polismyndigheten 

att det inte finns några fasta kvoter, utan att det handlar om att förhålla sig till 

målet om kostnadseffektivitet.126 Detta bekräftas av ytterligare en respondent 

som inte upplevt någon strikt gräns för när finansiering för återvändande-

operationer beviljas av Frontex. Istället görs en bedömning av Frontex där 

även insatser med ett lägre antal återvändare kan beviljas finansiering 

förutsatt att de bedöms vara kostnadseffektiva.127 När vi frågar respondenten 

om dennes upplevelser beskriver hen att: 

[Frontex] är väldigt tydliga, upplever jag, när man sitter på möten 

med dem, när jag kommunicerar via telefon eller mejl. Att bara vi 

argumenterar för varför vi har ett behov så kan de också 

utvärdera om de kan stödja oss i de typer av insatser som vi 

behöver stöd i. Så absolut, det pratas om siffror runt 25–30 

[individer] som ett minimum. Det har jag hört sen jag började 

arbeta inom det här området för [ett antal år] sedan. Men jag 

upplever att [kvoterna] inte behöver vara särskilt fixerade eller 

hårda. 

Men det här är på något sätt en informell kunskap som du har 

skaffat dig? 

Ja, det vill jag ändå påstå. Ja, det tror jag. 

#11 

Polismyndigheten 

Det finns en otydlighet, både mellan och inom myndigheterna, kring hur man 

förhåller sig till de upplevda kvoterna för finansiering. Medan vissa 

respondenter refererar till specifika tröskelvärden framgår det av Frontex 

svar att det inte finns några fasta gränser. I stället tycks finansieringsbesluten 

baseras på en sammantagen bedömning av operationens kostnadseffektivitet. 

Men bedömningen kan också påverkas av vilket tredjeland som återvändandet 

sker till samt hur medlemsstaten motiverar kostnaden i fråga – vilket också 

bekräftas i citatet ovan. Det finns enligt en av myndighetens respondenter en 

 
125 Se Malm Lindberg (2020). 
126 #24 Polismyndigheten. 
127 #11 Polismyndigheten. 
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flexibilitet från Frontex sida om det gäller ett land dit verkställigheter har varit 

omöjliga, men då kan Frontex ändå finansiera – även om antalet personer är 

ytterst litet – för att statuera ett exempel.128

En respondent beskriver en tydlig förändring i samarbetet med Frontex över 

tid. Successivt har samarbetet med Frontex blivit mer byråkratiskt och 

administrativt krävande, med högre krav på medlemsstaterna. I förlängningen 

upplevs att det som att det ”krävs mer [arbete från svenska myndigheters 

sida] för att få till en smidig lösning på återvändandeinsatserna”129

En annan respondent har samma uppfattning, men pekar också på en annan 

aspekt: bristande operativ erfarenhet och därmed bristande kunskap hos viss 

personal på Frontex. Ett exempel var att Frontex föreslog en illa lämpad 

administrativ rutin som innebar att en ansvarig läkare skulle bekräfta att varje 

enskild individ var i stånd att flyga - även de som saknade åkommor. Enligt 

respondenten var förslaget orealistiskt eftersom återvändarna är 

förvarstagna på olika enheter i landet samtidigt som undersökningen behövde 

genomföras av den läkare som medföljde på resan. Men den förändringen blev 

aldrig genomförd utan den ”bara försvann”.130

Vikten av att Frontex har en flexibel och lyhörd ansats understryks av flera 

respondenter på Polismyndigheten.131 En respondent ger ett tydligt exempel på 

när Frontex skulle ta ansvar för en viktig del av verkställigheten, nämligen 

själva flygtransporten. Det fungerade inte och efter dialog övergick man till 

mer ändamålsenliga nationella tillvägagångssätt som innebär att NTE sköter 

bokningarna. 

Problemet är att då upphandlar Frontex endast flyget. När man 

kom [till hangaren] fanns ingen trappa till flyget, Frontex hade inte 

bokat bussar och det var ingen catering bokad och så vidare. 

Frontex gör bara ett steg och då helt plötsligt blir våra rutiner 

omkullkastade och alla blir osäkra på vem gör vad. 

Eva Åhs 

Charterplaneringen 

Polismyndigheten 

Sverige ville ha möjlighet att göra upphandlingen på egen hand för att 

åstadkomma en sammanhållen lösning där alla komponenter i operationen: 

medicinsk personal, tolkar, eskortörer och annat kunde bokas och upphandlas 

 
128 #24 Polismyndigheten. 
129 #27 Inspektör Nationella operativa avdelningen Polismyndigheten. 
130 #24 Polismyndigheten. 
131 #18 Gruppchef Polismyndigheten; Eva Åhs, charterplaneringen Polismyndigheten. 
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samtidigt. Enligt samma respondent uppvisade Frontex både flexibilitet och 

lyhördhet i frågan och gick Sverige till mötes med dessa önskemål. Dock finns 

det andra exempel där Frontex uppfattas som alltför rigid och saknar insikt i 

de nationella processerna, vilket kan skapa irritation hos svenska aktörer. 

Respondenterna beskriver situationer där Frontex har genomfört förändringar 

i rutiner eller regler som uppfattas som varken förankrade i den operativa 

verksamheten eller särskilt väl genomtänkta. Därtill tycks det saknas en tydlig 

uppföljning från Frontex sida efter att sådana förändringar introducerats. 

Organisationen tycks ha haft en större förmåga till lärande tidigare vilket kan 

ha berott på att det då fanns ett större inslag av erfarenhetsutbyte: vad gick 

bra och vad gick mindre bra där länderna delade lärdomar i anslutning till 

operationer. De träffarna tycks ha glidit över i mer av presentationer snarare 

än erfarenhetsutbyte.132 Just avsaknaden av uppföljning, och därmed möjlighet 

att lära sig, nämns för övrigt också i relation till att Frontex vill expandera, 

vilket vi kommer tillbaka till i avsnitten 5.4 och 5.7. 

Med detta sagt finns också tydliga effektiviseringsvinster i samarbetet med 

Frontex och i att alla länder kan nyttja FAR: 

Jag ser fördelar att man har ett [boknings]system som alla 

europeiska länder kan använda och att man tillsammans kan åka. 

Hade vi inte haft Frontex och det systemet, då hade vi väl fått ringt 

runt till varandra för att göra gemensamma prylar. Så det är en 

fördel att man någonstans koordinerar de gemensamma 

flygningarna. 

#24  

Polismyndigheten 

Citatet illustrerar hur Frontex bokningssystem utgör en slags infrastruktur 

som möjliggör och förenklar samordning och samarbete samt bidrar till ett 

mer effektivt genomförande av gemensamma återvändandeoperationer. 

Avslutning 

Detta avsnitt har undersökt det operativa samarbetet mellan svenska 

myndigheter och Frontex samt hur myndigheterna nyttjat Frontex-stöd.133 

Generellt beskriver respondenterna samarbetet med Frontex som 

 
132 #24 Polismyndigheten. 
133 Samarbetet som redogjorts för är främst kopplat till återvändandeoperationer, men i 
en vidare bemärkelse finns fler samarbetsområden mellan Frontex och de svenska 
aktörerna som inte täcks av avsnittet (exempelvis pre-departure counselling och 
reintegrering). 
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framgångsrikt: byrån uppfattas som hjälpsam, snabb i sin kommunikation och 

det finns en positiv inställning till att använda Frontex stöd. 

Figur 7. Inställning till användandet av Frontex 
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Positiv inställd Skeptiskt inställd

Anmärkning: Dummy-variabel (0/1) som visar 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. För en mer detaljerad sammanställning av 
respondenternas syn på olika delar i samarbetet, se Figurerna B1 och B2 i 
Bilaga 2. 
Källa: Egen visualisering utifrån kodade intervjuer med totalt 25 respondenter 
från myndigheterna. En respondent yttrade inget om hur användandet och 
samarbetet med Frontex upplevdes. 

Som tidigare noterats har Frontex under många år kritiserats av olika 

organisationer för brister i att säkerställa grundläggande rättigheter för de 

som ska återvända och för svag transparens. Även om svenska gräns-

förvaltande myndigheter har i uppdrag att samverka med Frontex, finns det 

fog att anta att byråns negativa rykte kan, åtminstone tidigare, ha påverkat 

både attityder och viljan till samarbete. Men Frontex har bedrivit ett internt 

förändringsarbete efter att dåvarande VD, Fabrice Leggeri, fick avgå i 

april 2022 efter avslöjanden om allvarliga brister i arbetet med att respektera 

just grundläggande rättigheter (European Anti-Fraud Office, 2022). Det finns 

indikationer på att Frontex i högre grad arbetar med att säkerställa sådana 

rättigheter under senare år, även om vissa forskare har ifrågasatt hur 

effektivt detta arbete bedrivs (Gkliati, 2021). Detta är ett tecken på att denna 
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dimension, som relaterar till målsättningen att återvändande ska ske i 

humana former, får ta lite större plats hos Frontex. 

De svenska myndigheterna har varierande historik i att samverka med Frontex. 

Migrationsverket och Kriminalvården/NTE inledde samarbetet i samband med 

att Frontex uppdrag förändrades eller i samband med att myndigheten fått nya 

arbetsuppgifter.134 Flera respondenter, främst inom Migrationsverket, pekar på 

att det initialt fanns en viss skepsis till Frontex, vilket i sin tur kan ha haft att 

göra med att den förknippades med icke-frivilligt återvändande. I takt med att 

Frontex visat sig vara en bra samarbetspartner har myndighetens uppfattning 

blivit mer positiv. Kriminalvården/NTE beskriver att samarbetet bidragit till en 

intern standardhöjning i frågor om bemötande och arbetet med grundläggande 

rättigheter. I det fallet finns också anledning att peka på hur samverkans-

överenskommelsen 2022 gav myndigheten en egen roll till skillnad från tidigare. 

Myndigheternas positiva bild av Frontex, antingen i fallet med Migrationsverket 

där deras farhågor inte besannades eller för Kriminalvården/NTE där de 

upplever att samarbetet med Frontex bidragit till interna förbättringar, kan ha 

varit viktigt för att främja användandet av Frontex stöd. Samtidigt bör nämnas 

att flera av myndigheterna också fick signaler om att prioritera återvändande-

frågor under 2020-talets första år inklusive att nyttja Frontex mer 

(Statskontoret, 2022). 

Vissa respondenter framhåller dock att Frontex är en byråkratisk organisation 

där vissa initiativ – som förslaget om ändrade rutiner för läkarintyg – upplevs 

som svåra att genomföra och otillräckligt förankrade. I flera fall försvinner 

dessa initiativ utan vidare återkoppling (Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013). 

Ett annat exempel är när Frontex skulle organisera logistiken med ett chartrat 

plan vid en återvändandeoperation. Enligt respondenten ledde det till att 

viktiga delar av logistikplaneringen då föll mellan stolarna. Efter det återgick 

all logistikplanering till Sverige vilket, i sig, kan tolkas som ett uttryck för 

Frontex förmåga till flexibilitet och anpassning.135

Respondenterna beskriver i dessa fall två olika former av icke-användning. 

I fallet med läkarintygen tycks otydligheterna kring dem ha skapat ett 

utrymme att avstå från genomförande. I fallet med flyglogistiken valde 

svenska myndigheter en icke-användning av Frontex resurser. De valde 

således bort en lösning för att den inte ansågs uppfylla behoven, vilket också 

accepterades av Frontex. 

 
134 Migrationsverkets samverkan började i samband med att Frontex fick ansvar för 
arbete med frivilligt återvändande efter 2019 års Frontexförordning. 
135 Respondenten beskrev bland annat att centrala delar av det logistiska förarbetet 
hade uteblivit då varken de svenska myndigheterna eller Frontex hade tagit ansvar för 
bokning av bland annat flygplanstrappa eller catering. 
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Frontex flexibilitet i dessa fall är värd att notera vilket anknyter till den 

experimentella ansats som beskrivs av Carrera, den Hertog och Parkin (2013). 

Genom att ha ett brett mandat för att stötta och bidra till medlemsstaternas 

arbete kan det öppna upp för gråzoner där Frontex kan testa nya och 

utvidgade stödfunktioner. I det här fallet kan det konstateras att den positiva 

effekten uteblev. Även om utfallet beskrevs som negativt av svenska 

respondenter kan det ändå ses som ett steg mot en best practice. Detta 

förutsatt att Frontex kan kombinera sin experimentella ansats med tydligare 

förankring och dialog med medlemsstaterna samt lyhördhet för nationella 

behov. 

När det gäller finansieringen av återvändandeoperationer finns skillnader i 

uppfattningarna. En grupp beskriver ett otydligt, stressande och svårnavigerat 

kvotsystem där de uppfattar att ett visst antal återvändare krävs för att 

beviljas finansiering. En annan grupp betonar i stället att finansieringsfrågan 

är mer flexibel, en bedömning där Frontex gör avvägningar i varje enskilt fall 

och svenska myndigheter kan motivera sina behov. Frontex uppger att det inte 

finns någon fast kvot som ska uppnås för att erhålla finansiering. Det står 

också klart att både Frontex och medlemsstaten i fråga – här Sverige – har att 

förhålla sig till ett mål om kostnadseffektivitet, men där det också är tydligt att 

det målet kan kringgås om tillräckligt starka skäl för att ordna en 

verkställighet med Frontex-medel finns. 

Detta kan tolkas som en informell kunskap om hur Frontex gör sina 

bedömningar som vissa respondenter fått, men som inte nått ut brett till alla. 

Två separata informella vägar tycks ha utvecklats: Dels den informella 

uppfattningen om att kvoterna inte innebär hårda gränser, utan det är ett 

samspel mellan Sverige och Frontex för att säkerställa finansiering, dels en 

informell uppfattning om att det finns hårda gränser kring kvoterna att 

förhålla sig till i återvändandesoperationer. 

Den sistnämnda uppfattningen är intressant ur ett mer institutionellt perspektiv. 

Föreställningen om fasta kvoter – även om den inte stämmer överens med hur 

det faktiskt fungerar – kan i praktiken få reella och problematiska 

konsekvenser för hur verksamheten organiseras. Det kan bli ett exempel på 

hur informella praktiker institutionaliseras över tid (Sahin-Mencutek & 

Triandafyllidou, 2025). Sådana föreställningar kan då prägla och påverka 

planering, hur personal allokeras och beslut om operationens omfattning. 

Flera respondenter på de tre svenska myndigheterna lyfter de ekonomiska 

aspekterna, alltså att Frontex finansierar, som en stor fördel. Ett viktigt motiv 

för användning är att få tillbaka de medel som Sverige bidragit med genom 

den allmänna EU-avgiften. Det kan tolkas som att svenska aktörer på operativ 
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nivå i första hand utgår från nationella behov, vilket innebär att samarbetet 

främst värderas utifrån den ekonomiska kompensation som kan erhållas. 

Även om den ekonomiska kompensationen upplevs som positiv tillför den inte 

nödvändigtvis ett operativt mervärde. Att återvändandeoperationer finansieras 

av Frontex gör dem inte per automatik mer operativt effektiva, kvalitativa eller 

frekvent förekommande vilket också flera respondenter på olika myndigheter 

noterar. Vad som står klart är att effektiviteten, i termer av fler verkställigheter, 

också i hög grad beror på hur svenska aktörer löser andra logistikutmaningar 

såsom att hitta och säkra att ett tillräckligt stort antal återvändare kan göras 

tillgängliga för avresa med korrekta resehandlingar och klartecken för att tas 

emot av ursprungslandet, något som också Statskontoret (2022) pekat på. 

Även om respondenterna generellt framhåller de ekonomiska aspekterna som 

det viktigaste i samarbetet med Frontex, finns det ett mervärde även operativt. 

Det blir tydligt hur användandet av Frontex anses bidra till myndigheternas 

operativa mål. Bland annat nämns bemanning på obekväm arbetstid, hjälp 

med transiteringsregler och biljettbokning med reguljärflyg, faktorer som alla 

underlättar för myndigheter och kan bidra till ett mer effektivt arbete med 

återvändande. 

Det är dock anmärkningsvärt att endast en respondent pekar på 

koordineringsmöjligheterna som en fördel med Frontex-samverkan. Ur ett 

myndighetsperspektiv är möjligheten för medlemsstater att koordinera och 

organisera exempelvis JRO:s i FAR, viktiga för att kunna genomföra 

återvändandeoperationer med högre beläggningsgrad och därmed möjlighet 

till så kallade skalfördelar. Här finns istället åtskilliga utsagor om 

”dubbelarbete”, ”bristande flexibilitet”, ”fallit mellan stolarna” etc. Alltså: att 

samverkan mellan Sverige och Frontex kräver extra koordination och medför 

större komplexitet. Utöver att de tre svenska myndigheterna ska samordna sig 

vid en verkställighet, där också medverkan av mottagande länder krävs, 

behöver man koordinera en operation med en aktör som Frontex vilket är en 

operativ utmaning. I termer av effektivitet finns både plus- och minusposter 

att redovisa. 

Sammanfattningsvis erbjuder Frontex medlemsstaterna resurser och ett 

nätverk för samverkan, samordning och koordinering av återvändande-

operationer på en nivå som vida överstiger det som ett bilateralt samarbete 

länder emellan skulle kunna ge. Utmaningar saknas dock inte i detta och en 

stor arbetsinsats läggs på att ställa frågor och lösa problem för att kunna 

utnyttja det Frontex har att erbjuda. 
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5.2 En Frontexfinansierad återvändandeoperation 
Detta avsnitt är till stor del baserat på de observationer som gjorts i samband 

med deltagandet på en Frontexfinansierad återvändandeoperation från 

Sverige till Uzbekistan i september 2025.136 Avsnittet är deskriptivt och ämnar 

ge en bild av hur det vardagliga arbetet i det aktiva återvändandet går till. Vi 

har sedan försökt att spegla och kontrastera tidigare respondenters utsagor 

och relevanta styrdokument med det vi kunde observera. 

Planeringsfasen 
Återvändandeoperationer som sker i samverkan med Frontex kräver en viss 

planering där de svenska myndigheterna bland annat sammanställer sina 

preliminära behov och presenterar ett så kallat årshjul för Frontex. 

Myndigheterna gör då uppskattningar och bedömningar av vilka insatser man 

önskar stöd med eller finansiering av under kommande år. Där ingår planering 

för destinationer dit man förväntas genomföra återvändandeoperationer. En 

respondent från Kriminalvården/NTE betonar dock att detta årshjul mest är ett 

hjälpmedel då det är svårt att ha så långa tidshorisonter inom återvändande. 

Årshjulen är preliminär planering. Det är svårt att veta vecka 48, 

20, 25 om man kommer ha 40 återvändare som man kan 

verkställa. Så det är en grov bedömning. Tyskland och andra stora 

stater har mycket lättare att göra sina årsplaner och hålla sig till 

dem. För de har över en kvarts miljon [återvändande]beslut. I 

Sverige är det inte lika lätt. Årshjulet – som man presenterar för 

Frontex fastställs i oktober. Men sedan blir det alltid ändringar så 

årshjulet är inte alltid utfallet. Vårt arbete är ändå relativt 

händelsestyrt. […] Så årshjulet är ett hjälpmedel […] man får se det 

som preliminär planering. 

#19 

Kriminalvården/NTE 

Som citatet illustrerar kan det vara svårt att förutse om det kommer att finnas 

tillräckligt många förvarstagna individer eller på annat sätt verkställbara vid 

tidpunkten för en planerad återvändandeoperation. Samtidigt kan det uppstå 

situationer där ett stort antal individer plötsligt befinner sig i förvar och är 

verkställbara till ett tredjeland dit ingen operation finns planerad i årshjulet. 

Detta skapar ett akut läge där en snabb insats krävs eftersom individer som 

har verkställighetsbara av- eller utvisningsbeslut inte ska vara förvarstagna 

 
136 En av författarna till rapporten deltog vid en större återvändandeoperation med 
chartrat flygplan. Operationen innebar att det endast var personal och återvändande 
individer ombord, till skillnad från resor med reguljärflyg. 
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längre än nödvändigt.137. För att effektivisera planeringen och bättre estimera 

samt planera årshjulet har myndigheterna en gemensam samplanering under 

OPC (Operationellt Centrum):138 Här har vi ett exempel på hur målet om 

humana processer och begränsad tid i förvar, behöver förenas med effektivitet 

i termer av tillräckligt många att avvisa vilket i sin tur har föranlett ökad 

myndighetssamverkan. 

Och då startade man OPC […] där är Polisen, Kriminalvården och 

Migrationsverket sitter tajt och ser var har vi våra balanser, vart 

kan vi åka till. Och så skapar vi ett årshjul tillsammans som säger 

att de här chartrarna ska gå. Då måste [Polisen] göra insatser på 

arbetsplatser för att hitta de här individerna. För de satt ju inte i 

förvar alla människor som åker, utan de finns någonstans där ute. 

Genom OPC blev det mer struktur och samlade insatser för att 

fylla på [chartrade flygplan]. För det var ett tag då vi inte fyllde 

chartrarna eftersom Polisen hade inte så många återvändare 

beställda hos oss. Utan då gjordes den här speciella insatsen 

[OPC] som började [hösten 2023]. 

Lisbeth Åhman  

Handläggare 

Kriminalvården/NTE 

Ett av kraven från Frontex sida är att återvändandeoperationerna ska vara 

kostnadseffektiva och det myndighetsgemensamma arbetet i OPC bidrar till att 

öka beläggningen och därmed kostnadseffektiviteten för just dessa chartrar. 

OPC gör även vissa utvärderingar för att upptäcka brister och förbättrings-

möjligheter efter en genomförd charter.139 Varje vecka gör gruppen 

avstämningar mot eventuella behov för att utröna om det finns möjlighet att 

medverka vid en JRO eller om det möjligen går att genomföra återvändande 

med reguljärflyg. Enligt Lisbeth Åhman, handläggare Kriminalvården/NTE är 

det framförallt de chartrar som inte ligger inom årshjulet som blir nationellt 

finansierade. 

 
137 Enligt 10 kap. 1 § och 12 kap. 7 § utlänningslagen (SFS, 2005:716) får en utlänning 
hållas i förvar endast om det är nödvändigt för att säkerställa verkställigheten av ett 
beslut om avvisning eller utvisning. Förvaret ska upphöra så snart det inte längre finns 
skäl för åtgärden, och verkställigheten ska ske så snart det är praktiskt möjligt, i 
enlighet med principerna i EU:s återvändandedirektiv (European Parliament and Council, 
2008). 
138 Detta initiativ startade som Operation Delta och har sedan övergått i det som kallas 
OPC, se avsnitt 4.4. 
139 #19 Kriminalvården/NTE. 
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När en återvändandeoperation har fastställts vilar en stor del av den logistiska 

planeringen på Kriminalvården/NTEs planeringsverksamhet. I detta skede 

sätts bemanning och bokningar av flygplan via så kallade brokers. Några 

dagar innan avfärd lämnas sedan listor och information om personerna som 

ska återvända till eskortledaren. 

Tabell 6. Bemanning vid observation av återvändandeoperation 

Bemanning Arbetsuppgifter 

Eskortledare Eskortledaren ansvarar för att leda och koordinera 
arbetet under hela återvändandeoperationen, 
säkerställa att insatsen genomförs rättssäkert och 
enligt plan, hantera kommunikation med övriga 
operativa funktioner samt fatta beslut i akuta 
situationer. Hen har det övergripande ansvaret för 
individhantering, logistik och säkerhet, och fungerar 
som kontaktpunkt gentemot backupteamledaren och 
operativ ledning. 

Biträdande 
eskortledare 

Den biträdande eskortledaren deltar i den slutgiltiga 
planeringen, har överblick över hela operationen och 
assisterar eskortledaren i operativt beslutsfattande, 
koordinering och kommunikation. 

Backup 
teamledare 

Backupteamledaren ansvarar för att leda och fördela 
backupteamets arbete under hela operationen, med 
särskilt fokus på stöd vid riskmoment och insatser 
kring sårbara individer. Hen deltar i den slutgiltiga 
planeringen, väljer ut ett mindre förstärkningsteam 
och samordnar nära med eskortledaren för att 
säkerställa att denna är uppdaterad om hur 
operationen fortlöper och utvecklas även på 
detaljnivå. 

Backup team Backupteamet har en flexibel och rörlig funktion som 
förstärker hela operationen och eskortörerna, fast 
utan ansvar för individuella återvändare. De 
assisterar vid visitering, toalettbesök och 
riskmoment, de är informerade om sårbara individer, 
medicinsk bakgrund och personer med särskild 
riskbedömning. 
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Bemanning Arbetsuppgifter 

Övervakare Den nationella övervakningsmekanismen under 
återvändandeoperationen representerades av en 
övervakare från Migrationsverket, vars uppdrag är att 
säkerställa att verkställigheten genomförs i enlighet 
med svenska och internationella regelverk. 
Övervakaren följer hela operationen och granskar 
huruvida återvändarna behandlas med värdighet, i 
enlighet med gällande riktlinjer, regelverk och 
Frontex Code of Conduct. Särskild uppmärksamhet 
riktas mot behandlingen av särskilt utsatta grupper, 
tillgång till toalettbesök, tolktjänster, 
klagomekanismer samt användningen av 
tvångsmedel. I Sverige är det Migrationsverket som 
har det formella uppdraget att övervaka det 
tvångsvisa återvändandet. 

Medicinsk 
personal 

Två sjukvårdspersonal ansvarar för att bedöma 
återvändarnas hälsotillstånd och övervaka detta 
under återvändandeoperationen.  

Eskortör Eskortörerna ansvarar för att upprätthålla säkerhet 
och ordning under återvändandeoperationen, 
säkerställa att återvändarna behandlas med 
värdighet enligt gällande regelverk, riktlinjer och 
Frontex Code of Conduct, samt rapportera eventuella 
incidenter som rör grundläggande rättigheter. Vid 
utsättningen tilldelas varje eskortör en återvändare, 
antingen på egen hand eller inom ett mindre team, 
och ansvarar därefter för att dennes behov 
tillgodoses – exempelvis tillgång till toalettbesök, 
rökpauser och information om klagomekanismer. 
Eskortören bär även individens värdesaker och följer 
denne från förvaret till överlämningen i hemlandet. 
Matchningen mellan eskortör och återvändare sker 
med hänsyn till särskilda behov, såsom att kvinnliga 
återvändare tilldelas minst en kvinnlig eskortör, och 
att minderåriga eller barnfamiljer får eskortörer med 
kompetens inom barnrättsområdet. 
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Bemanning Arbetsuppgifter 

Fundamental 
Rights Monitor 

Fundamental Rights Monitor (FRM) är en del av 
personalstyrkan hos FRO som utgör en fristående 
mekanism inom Frontex organisation med uppdrag 
att övervaka och rapportera om efterlevnaden av 
grundläggande rättigheter i Frontex operativa 
verksamhet. Under återvändandeoperationen 
observerar och kontrollerar FRM att återvändarna 
behandlas med värdighet i enlighet med gällande 
regelverk, riktlinjer och Frontex Code of Conduct. 
Särskild uppmärksamhet riktas mot behandlingen av 
sårbara grupper, tillgång till toalettbesök, 
tolktjänster, klagomekanismer samt användning av 
tvångsmedel. 
 
FRO återrapporterar till bland annat det Konsultativa 
forumet och publicerar årligen rapporter om hur 
Frontex verksamhet förhåller sig till grundläggande 
rättigheter. Dessa rapporter innehåller bedömningar 
av om berörda individer behandlas med värdighet, 
samt identifierar goda exempel och möjliga 
förbättringsområden.140

Frontex Official Frontexrepresentanten (Frontex Official) har en 
övergripande och observerande funktion under 
återvändandeoperationen, med uppgift att säkerställa 
att personal, lokaler och rutiner överensstämmer 
med Frontex riktlinjer och Code of Conduct. Rollen 
innefattar att följa operationens genomförande ur ett 
kvalitets- och rättighetsperspektiv, men den exakta 
uppdragsbeskrivningen för denna funktion framstår 
som något oklar för oss som externa observatörer. 

Anmärkning: All personal på en Frontexfinansierad återvändandeoperation är 
ansvarig för att återvändarnas grundläggande rättigheter följs. Alla som 
medverkar har fått läsa och godkänna Frontex Code of Conduct samt är 
skyldiga att rapportera incidenter och överträdelser (Frontex, 2024c; Frontex, 
2018a). Värt att notera att Frontex FRO, Frontex Official och övervakaren inte 
nödvändigtvis medverkar vid alla återvändandeoperationer. 
Källa: Egna observationer samt #32 Observation; #33 Observation; #34 
Observation; #35 Observation; #36 Observation; #37 Observation; #38 
Observation; #39 Observation; Jonas Grimheden, FRO Frontex. 

 
140 Se mer under avsnitt 4.3 Frontex uppdrag, sektionen om Socialt ansvarstagande och 
Tjänsteman för grundläggande rättigheter. 
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Större återvändandeoperationer med chartrade plan leds av en eskortledare 

som tillsammans med en biträdande eskortledare och en backupteamledare 

inleder arbetet med att detaljplanera insatsen. Planeringen omfattar bland 

annat att notera och beakta individuella behov hos återvändarna, inklusive 

riskbedömningar baserade på faktorer som tidigare våldsamhet, samarbets-

vilja, ålder, kön och medicinsk bakgrund. Särskilt utsatta grupper ska enligt 

Frontex riktlinjer och Kriminalvårdens/NTE:s arbetssätt observeras extra 

noggrant under hela operationen. Barn och barnfamiljer ska i största möjliga 

mån hållas åtskilda från övriga. Eskortledaren ansvarar även för placeringen 

av återvändarna på flygplanet och håller kapten och flygbolag informerade om 

passagerarlistor samt relevanta riskbedömningar. 

I den sista förberedande fasen inför en återvändandeoperation kan passagerar-

listorna fortfarande justeras, vilket innebär att återvändare både kan tillkomma 

och falla bort. Vid den observation som gjorts inom ramen för denna rapport 

fanns en slutgiltig deadline för förändringar 15 timmar innan utsättning och 

21 timmar innan planerad avgång. 

[Även vid mindre ändringar] måste alla listor göras om både i 

FAR-systemet och listor till eskortledaren måste ändras om, 

personallistor och återvändandelistor och vi måste ha rätt 

information till flygbolaget osv och [eskortledaren] måste ha rätt 

pax-listor. Så att allting måste göras om för varje ändring som 

sker. Det är väldigt intensivt med det här pappersarbetet. [… Vid 

dessa förändringar] jobbar eskortledaren och planeraren 

parallellt och gör ändringarna i alla system. Men det är 

[eskortledaren] som i slutändan måste kontrollera så att allt är 

rätt. Det är ju allt från att gå igenom alla återvändare och titta så 

att all information om [återvändarna] är rätt. Det har förekommit 

problem med att beställarna har skrivit fel kön eller fel 

personnummer. Det blir mycket att man måste kontrollera [… 

vilket] tar väldigt mycket tid, det måste stå rätt i beställningen. 

#44 

Kriminalvården/NTE 

Den korta tidsfristen bidrar till ökad flexibilitet och möjliggör att fler 

återvändare kan inkluderas i operationen, vilket är ett positivt bidrag sett ur 

beläggnings- och effektivitetssynpunkt. Samtidigt medför detta en betydande 

arbetsbelastning för eskortledarna, som behöver hantera snabba förändringar 

och omfattande efterarbete med mycket korta ledtider. 
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Pre-departure 
Återvändandeoperationen som observerades inom ramen för denna studie 

inleddes med utsättning på Kriminalvården/NTE:s kontor klockan 03.00. 

Eskortledarna och backupteamledaren hade då varit på plats sedan 

klockan 01.00 för att genomföra de sista förberedelserna och hålla en 

genomgång med backupteamet. Utsättningen innebär att all involverad 

personal – eskortörer, medicinsk personal141 och observatörer – får en 

gemensam genomgång av hålltider och relevant information om operationen. 

Vid denna specifika operation skulle 24 individer återvända till Uzbekistan med 

hjälp av 62 personal.142 Eskortörerna tilldelas därefter en mapp och en påse 

med all nödvändig information om den återvändande individen. Därefter 

förbereder de sig inför uppdraget, antingen individuellt (vid ensameskort) eller 

tillsammans i grupp (när flera eskortörer ansvarar för samma individ). 

Klockan 04.00 avgick bussar till Migrationsverkets förvar i Märsta. Vid 

utlämningen ropade eskortledaren upp nummer som i förväg hade tilldelats 

eskortörerna, vilka därefter gick in på förvaret för att hämta den individ som 

de skulle eskortera. Eskortörerna presenterade sig och informerade om 

visitation, packning, hantering av värdesaker samt vilka regler som gäller 

under operationen. Allt bagage märktes med återvändarnas namn och 

placering i flygplanet. Flera av återvändarna uppgav att de inte kunde svenska 

eller engelska och vi kunde då observera hur en individ från backup teamet 

översatte till ryska. Tolkfunktionen är avgörande för att säkerställa att 

information överförs korrekt, att kommunikationen fungerar och att individen 

bemöts på ett respektfullt och humant sätt. Trots detta är tolkstöd endast en 

rekommendation från Frontex och inte ett bindande krav för det organiserande 

landet.143 Språkkunnig personal från Kriminalvården/NTE får själva avgöra om 

de är villiga att bistå med översättning.144

 
141 Den medicinska personalen deltar och gör bedömningar på behov och medicinska 
insatser redan i planeringsstadiet inför uppdrag. De är sedan aktivt inblandade i hela 
insatsen. Det utgör även ett krav från Frontex att den medicinska personalen finns med 
på återvändandeoperationer. 
142 Totalt deltog 62 personer i operationen, inklusive två eskortledare (första och andra), 
två sjukvårdspersonal, en övervakare (monitor) från Migrationsverket, en teamledare 
för back-up-teamet, elva back-up-team-profiler, 43 eskortörer, samt en FRM och en 
Seconded National Expert från Frontex. 
143 Se bland annat punkt 5.4 (Frontex, 2016) och artikel 14 (Frontex, 2018a). 
144 #33 Observation. 
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Jag kan [flera språk] och ibland känns det som att jag kan ta på 

mig det [att tolka]. Jag kan underlätta för återvändaren och för 

mina kollegor så att det går snabbt och smidigt. […] Ja, så alla 

förstår varandra och skapar en bra stämning på något sätt. […]. 

Men [som nu] ingick jag i backup teamet och hade ingen [egen] 

återvändare med mig. Då kan jag ge support överallt. Egentligen 

skulle jag inte vara tolk där, men jag har inget emot det, ibland 

hamnar man i vissa situationer och jag är flexibel. Jag kan ställa 

upp, det spelar ingen roll. Det kan vara språk. Det kan vara något 

annat. Man vill göra det smidigt för alla. Det är huvudsaken. 

#38 

Observation 

Just avsaknaden av tolk är något som #39 Observation har noterat som en 

förändring de senaste åren och där hen även tycker sig se skillnader mot hur 

det ser ut i andra medlemsländer som hen känner till. Även #34 Observation 

uttrycker att avsaknaden av tolk verkar vara systematisk och berättar om 

tillfällen då detta har skapat problem och lämnat en ”dålig magkänsla". 

Möjligheten att kunna kommunicera och skapa bra förutsättningar för en lugn 

operation och samarbete mellan återvändarna och eskortörerna, vilket 

#37 Observation också noterar. 

[Systemet med att personalen ska tolka] blir ju ganska sårbart 

också, för säg att den [språkkunniga] personalen skulle få 

förhinder eller bli sjuk eller någonting så har man ju ingen backup 

där. […] En tolk har i sitt uppdrag att vara oberoende, opartisk, så 

den biten uppfyller man ju inte riktigt heller [när eskortpersonalen 

ska tolka]. 

#39 

Observation  

Som noteras i citatet är det ett sårbart system även om personalen många 

gånger lyckas avhjälpa situationerna som uppstår genom att själva tolka och 

översätta under återvändandeoperationerna. Bristen på tolk har tidigare lyfts 

som ett tillkortakommande av FRO (Fundamental Rights Officer, 2024a, s. 14), 

vilket även bidrar till att detta blir ett område som ska bevakas extra noggrant 

av både nationella övervakare och FRO. 

Backup teamet fortsatte assistera eskortörerna vid utlämningen genom att 

bland annat vara behjälpliga vid visiteringen. Återvändarna och deras 

eskortörer placerades sedan på väntande bussar av backup teamet. På den 

observerade operationen var det mycket lugn stämning, men #37 Observation 

reflekterade över de olika rollerna som eskortörer och backupteam har. För 
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eskortörerna var det väldigt viktigt med kommunikation och att någon form av 

ömsesidig respekt skapades. 

Ibland blir [klienterna] irriterade och kränkta när det uppstår 

språkförbristningar och vi inte kan kommunicera kring våra 

rutiner och då kan det uppstå situationer. Då är det skönt att ha 

fler kollegor där. Om jag skulle vara den som behöver brottas och 

sätta på tvångsmedel, sen ska jag sitta bredvid honom i tio timmar. 

Ja, den är inte så trevlig. Han skulle ha lite agg mot mig, känner 

jag. Så då är det skönt att ha andra som går in och tar den så kan 

man komma som ”den gode”. Ja, med det verbala liksom. […] Just 

för det kan ju vara upp till 20 timmar eskortörerna ska sitta med 

den här klienten. 

#37 

Observation 

Att möta återvändande individer med respekt och medmänsklighet är 

avgörande – inte bara för att säkerställa ett humant återvändande, utan också 

för att förebygga konflikter innan de uppstår.145 Observation #37 understryker 

att svåra situationer ofta kan undvikas genom tydlig kommunikation och ett 

värdigt bemötande. Hen framhåller att hen föredrar att undvika tvångsmedel 

om det inte verkligen är nödvändigt, inte minst eftersom eskortören och 

återvändaren sedan kan behöva tillbringa många timmar tillsammans under 

flygresan, en bråkig stämning gör arbetsdagen väldigt krävande och lång. 

I nästa steg anlände återvändare och personal till en hangar på Arlandas 

flygplatsområde. Här anslöt även en FRO och en Frontex Official och 

återvändarna slussades tillsammans med eskortörerna stegvis från bussarna 

genom säkerhetskontrollen och vidare genom passkontrollen. Genom dessa 

steg assisterade även backup teamet. FRO och Frontex Official bevakade 

händelseförloppet samt talade med eskortledaren och övervakaren från 

Migrationsverket. Eskortledaren placerade sig i passkontrollen och 

assisterade med identitetshandlingar medan den andre eskortledaren kunde 

röra sig mer fritt och behålla en överblick. 

I den stora vänthallen var det möblerat med bord och stolar där eskortörerna 

och återvändarna kunde sitta tillsammans och äta frukost från förberedda 

papperspåsar som stod på borden. Backup teamet cirkulerade och inväntade 

om någon behövde extra assistans. I anslutning till vänthallen fanns ett 

familjerum med soffor och leksaker där barn och barnfamiljer kunde hållas 

åtskilda vid behov. Vänthallen hade även separata toaletter, information om 

 
145 #36 Observation. 
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klagomålsmekanismen,146 bönerum, vilorum147 och plats för att röka. När 

återvändarna behövde nyttja någon facilitet medföljde eskortör(erna)148 och 

eventuellt någon ur backup teamet. 

Under tiden i vänthallen höll eskortledaren i en briefing tillsammans med 

andra eskortledare, backup teamledaren, övervakaren, en av läkarna149, FRO 

samt Frontex Official. Under briefingen hölls en genomgång om hur 

operationen hade gått (dittills) där alla fick chansen att notera eller anmärka 

på iakttagelser eller händelser och därutöver en kort genomgång av den 

resterande delen av operationen. Utöver den utsände från Frontex som 

beklagade avsaknaden av wi-fi på planet var samtliga nöjda med morgonen 

och operationen så långt.150

Boarding och resa 
Strax innan klockan 09.00 annonserades att det var dags för ombordstigning. 

Återvändarna och deras eskortörer ställde sig då på kö för att lämna 

hangaren och gå ombord på väntande bussar som körde ut till flygplanet. Vid 

detta tillfälle placerade sig flera ur backupteamet mellan bussdörren och 

flygplanstrappan.151 Eskortörerna fick även extra förstärkning upp för trappan 

som beskrevs som ett av riskmomenten under operationen. Vi kunde notera 

att övervakaren och FRO höll sig nära hela händelseförloppet. Återvändarna 

eskorterades sedan till sina sittplatser. Alla återvändare var placerade vid 

fönsterplats, mittensätet var tomt och en eskortör satt närmast gången. Allt 

handbagage som återvändarna och personal haft med sig hade i förväg 

placerats på flygplanet vid sittplatserna. 

Längst fram i planet satt eskortledaren och Frontex Official och på efter-

följande rader fanns några ur backup teamet placerade. FRO och övervakaren 

hade placerats för att kunna få en bra överblick över planet. Under flygresan 

roterade backupteamet i gången och eskortörerna fick räcka upp handen om 

de behövde avlastning eller om deras återvändare behövde gå på toaletten. 

 
146 Denna information fanns på en av de bortre väggarna. 
147 Vilorummet fick även fungera som telefonrum då några av återvändarna behövde 
ringa samtal till advokater eller anhöriga. 
148 Eskortörerna medföljde till toaletterna med väntade utanför. 
149 Den andra läkaren efterfrågades men var upptagen med en av återvändarnas 
medicinska behov. 
150 Åtkomst till internet möjliggör för att logga händelser under resans gång. Vi kan dock 
inte hitta några rekommendationer för att detta ska finnas tillgängligt ombord i Guide for 
Joint Return Operations by Air coordinated by Frontex (Frontex, 2016). 
151 Flygplanstrappan var övertäckt vilket innebar att den hade tak och väggar vilket också 
stämmer med Frontex riktlinjer se punkt 6.1.6 i Guide for Joint Return Operations by Air 
coordinated by Frontex (Frontex, 2016). 



 

98 

Vid toalettbesök kom två ur backupteamet och eskorterade fram och tillbaka. 

Dessa rutiner följde Frontex riktlinjer och beskrivs vara utarbetade under lång 

tid då man noterar vad som innebär lägst risk och best practice.152 Under 

flygresan serverades även generöst med mat, snacks och dryck, något som 

bedöms bidra till att hålla stämningen lugn.153

Eskortledaren, som är placerad längst fram under flygningen, hålls fortlöpande 

informerad av backupteamledaren och andra nyckelpersoner om hur resan 

utvecklas. Denna löpande kommunikation möjliggjorde att eskortledaren vid 

behov kunde fatta operativa beslut, exempelvis om omplaceringar av 

eskortörer. Under den aktuella resan uppstod en situation där en eskortör, 

som ingick i ett team med två andra eskortörer, omplacerades till en annan 

återvändare som vid tillfället endast hade en eskortör tilldelad. Omplaceringen 

skedde inte på grund av att denne störde, utan grundades på en operativ 

bedömning av eskortledaren. Eftersom det ursprungliga teamet fungerade 

mycket väl och den återvändande individen var lugn och samarbetsvillig, 

ansågs det möjligt att omfördela resurserna. Syftet var att ge den ensamma 

eskortören viss avlastning och samtidigt upprätthålla en trygg och jämn 

arbetsfördelning under resan. Vid den andra måltiden uppstod en situation där 

Frontex official anmärkte på att de återvändande fick kniv och gaffel, vilket 

inte är i linje med Frontex riktlinjer. Besticken anses utgöra en risk och enligt 

punkt 6.1.8 i riktlinjerna för JRO framgår att endast plastsked är lämpligt 

(Frontex, 2016).154 Detta medförde att alla på planet fick inta måltiden med 

tesked. I denna situation hade Frontex utsända rätt i sak – det följde inte 

riktlinjerna, men samtidigt blev detta ett beslut som eskortledaren var 

tvungen att fatta. 

#32 Observation noterar att det är viktigt att all personal i alla led, inklusive i 

planeringen, är medvetna om riktlinjer, regler och hur det praktiskt ska 

fungera under operationen för att man ska kunna uppfylla alla riktlinjer. Här 

gavs prov på en lite mindre strikt inställning i behandlingen av återvändarna 

från den svenska personalens sida. 

 
152 Se punkt 6.3.5 i Guide for Joint Return Operations by Air coordinated by Frontex 
(Frontex, 2016).
153 Maten serverades av flygvärdinnor och förfarandet skiljer sig inte från det under 
vanliga reguljära flygningar. Men som noteras i punkt 6.1.8 i Guide for Joint Return 
Operations by Air coordinated by Frontex (Frontex, 2016) så bör såväl kvantitet som 
kvalitet på maten vara genomtänkt. 
154 “Om bestick tillhandahålls under flygresan till återvändandelandet bör de vara av 
plast och inte inkludera kniv eller gaffel.” (Frontex, 2016, s. punkt 6.1.8). 
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Det är mer kränkande att behöva äta sin mat med en liten 

plastsked än att faktiskt äta med kniv och gaffel. Om jag håller i ett 

uppdrag själv då litar jag på att eskortörerna tittar på att besticken 

samlas in efter att maten har ätits. Här gör man inte det från 

Frontex håll […] man ser bara Frontex regulations. 

#32  

Observation 

Situationen som uppstod ledde till direkta klagomål från eskortörer till 

eskortledaren vilket enligt #33 Observation ledde till att chain of command 

bröts. Hen noterar att även om det finns en hierarkisk struktur på de svenska 

återvändandeoperationerna så tenderar hierarkin vara lite mindre framträdande 

i jämförelse med andra medlemsländer.155

Ankomst och överlämning 
Beroende på ankomstland ser rutinerna vid landning lite olika ut. Vid detta 

tillfälle fick återvändarna lämna flygplanet på egen hand utan eskort. Innan de 

lämnade planet fick de tillbaka sina värdesaker som eskortören hade ansvarat 

för sedan utlämningen på förvaret samt klagomålsblanketter som de kan fylla 

i och skicka in digitalt. Överlämningen till uzbekiska myndigheter skedde i 

ankomsthallen, innan passkontrollen och gick mycket snabbt. På plats fanns 

en EURLO som hade förberett för såväl återvändare som personal. En EURLO 

har i uppgift att bearbeta tredjelandsmyndigheter, etablera kontaktvägar och 

rutiner för identitetshandlingar, samt skynda på landningstillstånd och andra 

viktiga delar i återvändandeprocessen. För att underlätta befinner sig hen 

också på flygplatsen vid ankomst. Flera ur personalen underströk att 

ankomsten blir mycket lättare och smidigare när det finns en EURLO i 

ankomstlandet. 

Sverige nyttjar, likt andra mindre medlemsländer EURLO:n i Uzbekistan 

rutinmässigt vid återvändande till regionen.156 Det skulle kunna bero på att 

större medlemsländer antingen har förhandlat bilaterala avtal eller etablerat 

rutiner och kontaktvägar på egen hand. 

Samverkan under Frontex paraply 
Återvändandeoperationen följde enligt våra observationer både Frontex 

riktlinjer och Code of Conduct och överensstämmer därmed med det som 

respondent #19 Kriminalvården/NTE och Ivan Tomovic, expert 

 
155 Vilket även #34 Observation noterar som att Sverige sticker ut både i jämfört med 
andra medlemsstater och i hur Frontex riktlinjer dikterar att kommunikationen ska ske. 
156 Enligt Powerpointpresentation som presenterades av EURLO:n i Uzbekistan. 



 

100 

Kriminalvården/NTE uppger om att läroplaner, riktlinjer och rutiner är 

implementerade på nationell nivå. 

Flera från personalen som tjänstgjorde under observationen önskar 

förtydliganden kring detaljer om både ansvar och mandat under återvändande-

operationerna. Förutom mandat under vilotiden157 finns det flera respondenter 

som undrar hur ansvaret är fördelat under en JRO och uppfattar det som 

otydligt. Detta trots att Frontex chain of command säger att de deltagande 

medlemsstaternas eskortörer lyder under sin eskortledare som i sin tur 

svarar under den organiserande medlemsstatens eskortledare.158

Det är svårt när man har andra medlemsländer med, vi är väldigt 

noga och trygga med vad som gäller under uppdrag. […] Det kan 

vara svårt att hantera när man är många olika medlemsländer på 

ett uppdrag för då har de sin escort leader som styr över dem. Jag 

kan inte gå in och styra över ett annat lands personal. Utan då 

måste jag gå till den escort leadern och framföra, nu ser jag att 

det är så här och så här hos er. Det är ju svårt som sagt för vi vet 

inte riktigt vad vi har för mandat. 

#44 

Kriminalvården/NTE 

 
157 Här noterar bland annat #32 Observation och #33 Observation att det finns vissa 
otydligheter från Kriminalvården/NTE rörande personalens status under vila och hur de 
under denna tid ska förhålla sig till Code of Conduct och Frontex riktlinjer, vilket också 
skapar ett oklart mandat för eskortledaren. 
158 Se Figur 8. 
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Figur 8. Frontex Chain of Command under JRO 

Källa: Egen visualisering efter beskrivning. 

Osäkerhet om mandat och ansvarsfördelning kan påverka möjligheten att 

säkerställa ett konsekvent och humant bemötande av återvändare. Risken är 

att det kan uppstå en fragmenterad struktur där det blir svårt att ingripa om 

brister skulle observeras. Vidare kan detta leda till att återvändare bemöts 

olika beroende på vilket land som ansvarar för dem – något som riskerar att 

underminera likvärdig behandling. Även när svensk personal deltar i ett annat 

lands JRO uppger personalen att de upplever en otydlighet kring mandat och 

ansvar. 

Vid en JRO som organiseras av en annan medlemsstat uppstår det 

ibland vissa otydligheter när det gäller ansvar och mandat. I min 

roll som barnombud har jag ett tjänstemannaansvar, där jag bland 

annat förbereder barnet eller familjen genom att beskriva och 

måla upp en bild av hur själva återvändandet kommer gå till. Vi i 

Sverige har vissa rutiner och styrande dokument när det kommer 

till hur vi ska handskas med barn som [sårbar] grupp. När vi 

ansluter till en JRO och är på plats i arrangerande medlemsland 

gäller istället deras styrande dokument, arrangemang och rutiner. 
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En stor del av det som sker i arrangerande land är utanför min 

kontroll. Här upplever jag att jag till stor del vingklipps som 

tjänsteman – har jag något att säga till om i dessa sammanhang? 

Det blir ibland ganska märkliga situationer där vi [svenska 

tjänstemän] packar med oss gosedjur och choklad och agerar 

”mänskliga sköldar” i situationer där familjer inte hålls separerade 

från övriga återvändare och där situationerna kan vara stökiga 

och personalen [från den organiserande medlemsstaten] kan vara 

beväpnad. I Sverige separerar vi familjerna och har särskilda rum 

med leksaker och en lugnare miljö. Jag blir väldigt illa till mods 

när jag tänker på dessa situationer – och jag har frågat mina 

chefer och inom min organisation vart mitt ansvar som svensk 

tjänsteman upphör men jag har inte fått något tydligt svar.  

#45 

Kriminalvården/NTE 

Citatet väcker viktiga frågor om ansvarsfördelning, mandat och etiska gräns-

dragningar. I situationer där svenska myndigheter tillämpar ett mjukare, mer 

humant och barnanpassat förhållningssätt, kan andra medlemsstater ha ett 

striktare fokus på säkerhet eller rutiner som svenska eskortörer varken är 

vana vid eller uppfattar som lämpliga – särskilt när minderåriga är involverade. 

Denna skillnad i praxis kan skapa svåra dilemman för svenska tjänstemän, 

som i sin yrkesroll försöker upprätthålla ett barnrättsperspektiv även i 

sammanhang där de saknar direkt inflytande. 

Mycket av den akademiska litteraturen om Frontex lyfter just denna 

problematik. Forskare pekar på (bristande) transparens och (avsaknad av 

tydlig) ansvarsskyldighet. Enligt Coppens (2012) ökar Frontex inflytande över 

hur operationer genomförs, trots att medlemsstaterna formellt är ansvariga. 

Detta skapar en gråzon där ansvaret för operativa beslut förskjuts. För 

svenska tjänstemän som agerar inom ramen för en annan medlemsstats 

styrning – men med ett svenskt tjänstemannaansvar – innebär detta att det 

humana perspektivet riskerar att marginaliseras. När barnombud upplever att 

de "vingklipps" i sin yrkesroll, är det inte bara en fråga om personlig 

frustration – det är en indikator på ett system där det humana perspektivet 

inte är tillräckligt integrerat i den gränsöverskridande praktiken. 

Ett effektivt verkställande 
I de efterföljande samtalen med #37 Observation och #38 Observation 

framkommer att resorna till Uzbekistan tenderar att vara högst odramatiska 

och välfungerande. De återvändande individerna verkar i hög grad acceptera 

verkställigheten. En anledning kan vara att vistelsen i Europa har varit 
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relaterad till arbete och ofta sker utvisningen efter ett ”byte” av medlemsland 

inom EU, utan tillstånd eller att det rör sig om overstayers som kvarstannat 

efter att deras uppehållstillstånd har löpt ut. #38 Observation och 

#33 Observation noterar också att återvändare till andra destinationer 

tenderar att göra mer motstånd och att det då kan krävas helt andra insatser 

från eskortörer och backup teamet. 

En i personalen reflekterar över effektiviteten med dessa typer av 

återvändandeoperationer - alltså de personalkostnader som större 

återvändandecharter medför.159

En [arbets]vecka med 60 eskortörer som kostar X antal pengar. 

Om vi hade gjort det här oeskorterat, eller gjort det här på 

reguljärt flyg så hade vi åkt två och två med [återvändarna] hela 

tiden. […] de här 60 [eskortörerna] hade fått ut många fler 

människor under samma tidsperiod. Så jag är inte så säker på att 

det här är speciellt effektivt eller så speciellt mycket billigare 

heller. Sen kan man inte åka med alla återvändare i reguljära 

flygplan. Men det har inte med den här resan som ni var med på 

att göra. För där var ju alla [återvändare] relativt välkammade och 

ville åka hem. Även om de inte vill åka hem så gör de inget 

motstånd i alla fall. Det finns ju de som gör betydligt mer 

motstånd. De kan man inte ha i möblerade flygplan utan då får 

man ju åka på annat sätt […] När man initialt säger att vi gör detta 

för att slippa kostnaderna och att det blir billigare så är det inte 

alltid att det ser ut på det viset. Däremot så ser man inte 

kostnaderna för man bollar dem till vänster. Och så tycker man att 

man har ”clean slate” här hemma. 

#36 

Observation 

Frågan om effektivitet i detta fall kanske är något hypotetisk men ändå viktig 

att fundera över. Enligt våra observationer och i de efterföljande samtalen 

framkommer det att vissa destinationer ses som mycket oproblematiska att 

återvända till, som i fallet med Uzbekistan. Återvändarna reser visserligen 

tillbaka under tvång, men det finns en viss frivillighet eller i alla fall inget 

öppet motstånd. Skulle dessa individer kunna återvända oeskorterat, eller 

eskorterat fram till boarding i likhet med hur #43 Kriminalvården/NTE 

 
159 När Frontex finansierar en återvändandeoperation av det här slaget innebär det att 
Frontex står för charterkostnad, hotell, reguljärflyg (i vissa fall), medicinsk personal och 
eventuella monitorer. Kriminalvården/NTE står för personalkostnaden (Joacim Trybom, 
chef transportavdelningen Kriminalvården/NTE). 
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beskriver sitt uppdrag under sin utlandssekondering?160 Frågan om 

riskbedömning kan också spela in. Det är inte säkert att alla individer (även 

om hela operationen var mycket lugn) skulle bli godkända för att resa 

reguljärt (oeskorterat eller eskorterat) eller att ett så stort antal individer till 

ett och samma tredjeland skulle kunna återvända med reguljärflyg under en 

så begränsad tidsperiod. Det finns flera aspekter att beakta när man ska 

möjliggöra och planera för större grupper som ska återvända under en och 

samma tidsperiod. En respondent reflekterar över planeringen inför 

tvångsvist återvändande och noterar bland annat att det finns flera faktorer 

som ska fungera när dessa individer ska återvända med reguljärflyg. 

När det gäller operationer eller verkställigheter med tvång 

steppar man gradvis upp svårighetsgraden. För att det innebär att 

flygbolaget måste godkänna personen ombord. Och sker 

transiteringen genom Schengen, då måste det också finnas en 

godkännande på själva transiteringen. Så det är väldigt många 

faktorer, flera faktorer som kommer in och som påverkar om 

operationen kan godkännas eller man måste börja om från början. 

Om exempelvis, låt oss säga att Lufthansa säger nej till en depot 

till Albanien, vilket är en väldigt vanlig verkställighet. Då måste 

medlemsstaten börja om och kanske söka samma bolag en annan 

dag om man får information att vi har för många [deportationer] 

ombord så vi får inte åka den dagen. Eller det kan vara också att 

om vi föreställer oss att personen skulle ha åkt från Arlanda via 

Frankfurt till Tirana och så säger myndigheterna i Tyskland att 

personen inte får transiteras i Tyskland på grund av att det finns 

en arrest warrant. Så om personen skulle transiteras, skulle [hen] 

bli gripen, då måste man informera också, flagga för 

medlemsstaten att här måste vi, ni måste boka om, ni måste göra 

om resvägen, men inte via Tyskland. För att den transiteringen 

kommer aldrig bli godkänd överhuvudtaget. 

#30 Senior handläggare utrikesplaneringen 

Kriminalvården/NTE 

Frågan om effektivitet eller vad som är kostnadseffektivt är svårbedömd och 

svår att tränga genom. Som den seniora handläggaren på utrikesplaneringen 

noterar finns det andra faktorer som påverkar planeringen. Det är även av 

yttersta vikt att verkställigheten inte drar ut på tiden i enlighet med 

 
160 Respondenten beskriver att hen tjänstgjorde som ledsagare inom frivilligt 
återvändande där hen var behjälplig med att checka in och ledsaga återvändare genom 
säkerhets- och passkontroller samt medfölja till gaten och invänta boarding 
(#43 Kriminalvården/NTE). 
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återvändandedirektivet och utlänningslagen. I en mer ”sluten” process som en 

NRO eller en JRO finns det helt enkelt färre faktorer som kan påverka om 

verkställigheten blir av eller drar ut på tiden, vilket i sig kan beskrivas som 

mer effektivt. Det blir då snarare en fråga om att öka beläggningen för att 

bättra på kostnadseffektiviteten. Samverkan under OPC verkar enligt flera 

respondenter just bidra till den typen av förbättring av effektiviteten. 

5.3 Stående styrkan 
Detta avsnitt inleds med en introduktion till den stående styrkan: dess syfte, 

sammansättning och bemanning. Därefter behandlas vilka uppfattningar 

svenska myndigheter har till att ta emot delar av den stående styrkan samt 

möjligheten att sekondera egen personal. Den stående styrkan förväntas 

spela en viktig roll i Frontex operativa arbete att stödja medlemsstaterna 

såväl i gränsbevakning och verkställigheter vid återvändande som vid 

implementeringen av europeiska direktiv, inte minst den nya asyl- och 

migrationspakten. 

En av de stora uppgifter som den europeiska gränsförvaltningen har är att 

bygga upp och bemanna Frontex stående styrka. År 2027 är målsättningen att 

styrkan ska bestå av 10 000 individer, 3 000 av dessa ska vara kategori 1, alltså 

anställda av Frontex medan övriga 7 000 ska sekonderas från medlemsstaterna 

(Frontex, u.d.(b)). Men planerna stannar inte vid detta. Kommissionsordföranden 

Ursula von der Leyen har föreslagit en utökning som skulle vidga styrkan till 

30 000 individer (Europeiska Kommissionen, 2024). I dagsläget finns 

indikationer på svårigheter med rekryteringen och respondent #15 Tjänsteman 

på Kommissionen, DG Home noterar att detta är en av de punkterna som ofta 

diskuteras under styrelsemötena. 

Om vi tittar på den nuvarande situationen så är Frontex lite mer än 

halvvägs på att nå 10 000. […] vi [försöker] helt enkelt hjälpa 

Frontex nå målet och lösa eventuella problem. […] Frontex har 

ibland svårt att rekrytera egen personal i kategori 1. För de får inte 

tillräckligt med sökande eller kvalificerade sökande. Det är inte så 

lätt för oss att lösa de problemen från kommissionens sida men vi 

försöker följa det och göra vad vi kan för att hjälpa till att vi är on 

track där. Sen för framtidens 30 000 så är det vi på DG Home som 

kommer att ha huvudansvaret för att bereda förslaget. 

#15 Tjänsteman på Kommissionen 

DG Home 
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Respondenten från EU-kommissionen bekräftar att det finns vissa svårigheter 

att bemanna personalkategori 1 (direktanställda av Frontex). Förslaget om en 

utvidgning av styrkans personalpool har inte heller mottagits med öppna 

armar från individer på Frontex. 

Och vad vi skulle gärna göra om visionen [blir verklighet], Frontex 

har ju blivit lovade eller hotade, med att tredubbla antalet i 

stående styrkan av Ursula von der Leyen i juli [2024] i 

Europaparlamentet. […] En tredubbling skulle innebära 30 000 […] 

vad ska vi göra med all personal, jag har ju, vad säger man, varit 

beredvillig hjälpsam, och sagt att vi kan ju ta en del av de där och 

göra om dem till övervakare eller monitorer […] 

Jonas Grimheden 

FRO 

Frontex 

Problemen med bemanning av stående styrkan (kategori 1), även kan bero på 

vilka förmåner och löner som erbjuds. Detta indikeras även av #9 Samordnare 

Polismyndigheten som reflekterar över hur kategori 1 bemannas och ger 

tydliga indikationer på att lönevillkor och förmåner inte är i paritet med det 

som tillhandahålls i vissa medlemsländer - däribland Sverige: 

Om man tittar på stående styrkan idag så har vi en geografisk 

obalans. Tittar man på kategori 1, då är det ju i princip 2–3 länder 

som styrkan består av. Det är Bulgarien, Rumänien, Grekland, 

några länder till. Det är ju i princip noll svenskt deltagande [i 

kategori 1]. Varför är det inte populärt i vissa länder att söka till 

Frontex? Jag tror att det handlar om ersättningsnivåer, 

arbetsmiljö, alltså sättet du flyttar runt på. Jag tror att Frontex 

kanske alla gånger inte har ett bra rykte. Det kan också vara svårt 

att få tjänstledigt för att göra det här. [… Vidare är] det också en 

väldigt skev könsbalans. Det är i princip 80 procent män i 

kategori 1. 

#9 Samordnare 

Polismyndigheten 

De svenska respondenterna, som generellt är positiva till samarbetet med 

Frontex, uttrycker mer blandade uppfattningar när det gäller den stående 

styrkan. Framför allt väcker storleken på den framtida stående styrkan en viss 

oro då respondenterna pekar på risker för den nationella kapaciteten.161 Även 

 
161 #12 Chef gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef operativa 
enheten Polismyndigheten. 
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tidigare erfarenheter av att sekondera personal varierar och flera ställer sig 

mycket tveksamma till både behovet och nyttan av att ta emot personal från 

den stående styrkan. 

Utsändande av personal 
Den stående styrkan är till stor del bemannad av medlemsstaterna som 

sänder ut personal. Det är kategorierna 2 och 3, alltså utstationerade för 

kortare eller längre perioder, som huvudsakligen ska bemannas med hjälp av 

medlemsländerna. Även här har dock Frontex haft svårt att rekrytera. 

Är Frontex on track för att komma till 10 000 med de årliga mål 

som finns i den nuvarande förordningen? […] medlemsstaterna har 

ibland svårt att sekondera så mycket personal som de ska för 

kategori 2 och 3. [Bemanningen] är en utmaning för 

medlemsstaterna. 

#15 Tjänsteman på Kommissionen 

DG Home 

Uppfattningarna från respondenterna på svenska myndigheter kring utsändande 

av personal skiljer sig åt. På Polismyndigheten har man de mest negativa 

erfarenheterna, medan Migrationsverket uttrycker att deras civilanställda 

ibland kan stöta på vissa hinder i mer polisiära miljöer. Den negativa 

inställningen är långt ifrån unik för Sverige. Ett formulär från European Court 

of Auditors som skickades ut till medlemsstaterna 2019, visade att 81 procent 

av de svarande ansåg att Frontexförordningen från samma år - inklusive 

stående styrkan - skulle påverka den nationella bemanningen och få både 

budgetmässiga och operativa konsekvenser (European Court of Auditors, 2021). 

Den svenska ståndpunkten inför Europeiska rådets möte för rättsliga och 

inrikes frågor (RIF) under oktober 2025 ger även en tydlig bild av att ett 

utsändande av personal till den stående styrkan inte får riskera att försvaga 

de nationella möjligheterna att kontrollera den egna gränsen 

(Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025, s. punkt 10 b), och i förlängningen 

de nationella myndigheternas kapacitet att uppfylla sitt uppdrag. 

Migrationsverket 

En respondent på Migrationsverket beskriver att myndigheten stötte på vissa 

svårigheter när personal skickades ut, men att arbetet överlag fungerar bra.162 

I början upplevdes exempelvis arbetsbelastningen som ojämn - men de 

 
162 Under 2024 bidrog Migrationsverket med fem experter till den stående styrkan, de var 
utplacerade på Cypern och i Grekland (Migrationsverket, Årsredovising 2024, 2025d). 
Man bidrog under 2023 med fem experter som bistod i återvändandearbetet och id-
frågor i Grekland, Italien och på Cypern (Migrationsverket, 2024b). 
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problemen har minskat med tiden. På frågan om varför erfarenheterna skiljer 

sig åt mellan myndigheterna reflekterar respondenten kring att 

Polismyndighetens utsända arbetar i en annan struktur inom Frontex: 

Jag tror att det grundar sig i att våra uppdrag är olika och att vi 

jobbar i olika kulturer. [respondenten berättar om en operation 

där Migrationsverkets utsända deltog i en polisiär struktur] Där 

märkte vi att de jobbar i en befintlig polisiär struktur. Det var 

annorlunda för [vår personal] att komma in i de grupperna. 

#26 

Respondent på myndighet 

Kriminalvården/NTE 

När en respondent på Kriminalvården/NTE tillfrågas om myndighetens 

erfarenheter av att sända ut personal och inställningen till detta ges följande 

reflektion: 

[Utsändandet] är så pass begränsat. Det är en bra möjlighet för 

våra medarbetare och de kan få lite nya inspel. Ofta är det 

[personal] som varit instruktörer hos oss som åker ut och jobbar 

som instruktörer. De får lite mer erfarenhet. Men som 

organisation så det finns inga jättefördelar för oss. 

Joacim Trybom 

Chef transportavdelningen 

Kriminalvården NTE 

Enligt samma respondent har myndigheten haft en utsänd under en längre 

period på huvudkontoret i Warszawa. Den kontakten har varit värdefull och 

gett en djupare förståelse för Frontex som organisation.163 En annan 

respondent från Kriminalvården/NTE, som också kommenterar den utsände 

personen, framhåller också att denna sekonderade nationella expert förvisso 

inte arbetat specifikt mot Sverige, men ändå varit ytterst värdefull. Trots de 

positiva erfarenheterna ser myndigheten i nuläget inget behov av att skicka en 

ny sekonderad nationell expert när dennas mandat löper ut då 

Kriminalvården/NTE bedömt att de ”[…] haft [hen] där i tre år och vi har fått ut 

det vi vill”.164

Under våra efterföljande samtal med personal som medverkade vid den 

Frontex-finansierade återvändandeoperationen framhöll flera att de ser 

möjligheten till att sekonderas som en bra yrkesmässig möjlighet som kan 

 
163 Joacim Trybom, chef transportavdelningen Kriminalvården/NTE. 
164 Cecilia Andelius, expert Frontex och europeisk gränsförvaltning, Kriminalvården/NTE. 
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leda till såväl karriärmässig- som personlig utveckling.165 Flera i personalen 

hade dessutom tjänstgjort i andra medlemsländer under Frontex paraply.166 En 

respondent från Kriminalvården/NTE sammanfattade sin tid som utstationerad 

inom stående styrkans kategori tre som den bästa tiden yrkeslivet, men 

tillägger att även om arbetet var mycket givande så var utbytet mer riktat mot 

den mottagande medlemsstaten.167 Respondenten menade att erfarenheter 

såsom tålamod, bemötande och kommunikation var egenskaper hos personalen 

som var värda att bära med sig från den svenska kontexten till det mottagande 

medlemslandet. Erfarenheten och utbytet verkar därmed vara en del i att bidra 

till best practice på området. Respondenten uppfattade det mjukare och mer 

medmänskliga arbetssättet i Sverige som en styrka som också underlättade 

att uppfylla målsättningen om humanitet. Allt detta var något som hen kände 

sig kunna bidra med i den andra organisationen. En fråga som kvarstår är 

dock hur svenska myndigheter, eller mer specifikt Kriminalvården/NTE i detta 

fall, bättre kan tillvarata erfarenheter eller best practice som kan fångas upp 

efter att personal tjänstgjort i andra medlemsländer. 

Polismyndigheten 

I Polismyndighetens årsredovisning för 2021 (2022, s. 130) framkommer att 

utsändande av personal till Frontex insatser utgör en viktig del av arbetet med 

att: ”motarbeta irreguljär migration”. Myndigheten ansvarar också för 

samordning och sekondering av personal till den stående styrkan.168 Våra 

intervjuer visar dock att flera respondenter på Polismyndigheten noterar att 

deras utsända personal ofta saknar meningsfulla arbetsuppgifter.169 En 

respondent beskriver upplevelsen för utsända till två olika medlemsstater: 

Vi skickar personal till ställen som [ortsnamn] i [EU-land] för 

gränsbevakning] mot [tredjeland]. Där personen höll på att bli 

galen för [hen] fick ingenting att göra. Vi har haft en person som 

pratar [landets språk] som har varit i [medlemsstaten] där 

[medlemsstaten] inte lät [hen] göra någonting på fyra månader hur 

mycket [hen] än försökte. 

Lasse Hammarsjö 

Chef operativa enheten 

Polismyndigheten 

 
165 #33 Observation; #34 Observation; #37 Observation; #38 Observation. 
166 Vissa har tjänstgjort innan införandet av den stående styrkan. 
167 #43 Kriminalvården/NTE. 
168 Polismyndigheten bistod bland annat med personal till den stående styrkan som 
bevakade landgränser i östra Europa och i maritim miljö i Italien under 2023 
(Polismyndigheten, 2024b). 
169 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten; #18 Gruppchef 
Polismyndigheten. 



 

110 

Överlag präglas Polismyndighetens svar av en tydlig skepsis till sekondering 

av personal till stående styrkan. Ett återkommande problem är enligt 

respondenterna svårigheten att hitta meningsfulla uppgifter och att 

myndigheten tappar kompetens som är svår att ersätta. En respondent 

sammanfattade problemet: 

[Om sekondering till stående styrkan blir för betungande för 

myndigheten så] sitter vi utan personal, vi kan ju aldrig ersätta [för 

stora medarbetartapp]. Nu har vi ju tappat en medarbetare i 

fyra månader. 

#18 Gruppchef 

Polismyndigheten 

Det är värt att notera att man från Frontex håll svarar att man gör 

utvärderingar av alla sekonderingar inom stående styrkan.170 På en direkt 

fråga om hur Frontex ställer sig till den kritik om brist på arbetsuppgifter som 

svenska respondenter ger uttryck för, svarade den: 

Hittills har de svenska FRESO-officerarna inte rapporterat någon 

brist på meningsfulla arbetsuppgifter efter sin utplacering. 

Dessutom har den svenska kategori 2-officeren tidigare begärt att 

[hens] utstationering skulle förlängas. Inte heller de fem ovan 

nämnda svenska utplaceringarna inom Return Specialist-profilen 

har rapporterat någon brist på meningsfulla uppgifter. Tvärtom 

har de uttryckt stor tillfredsställelse med arbetsuppgifterna och 

arbetsbelastningen under utplaceringarna i Grekland och Cypern. 

#25 

Frontex 

Citaten från Polismyndigheten kan också tyda på att man från myndigheternas 

håll ser att de själva har större behov av sin personal, något som leder till 

icke-användning. Vilket också kan bekräftas av citatet från #15 Tjänsteman på 

Kommissionen, DG Home som säger att: ” […] medlemsstaterna har ibland 

svårt att sekondera så mycket personal som de ska för kategori 2 och 3. 

[Bemanningen] är en utmaning för medlemsstaterna”. Flertalet respondenter 

från Polismyndigheten uttrycker också en skepsis mot hur styrkan används 

inom ramen för Frontex uppdrag. Det finns en uppfattning att styrkan inte 

används ändamålsenligt, utan antingen underutnyttjas, används på fel sätt 

eller fungerar som ett sätt för ”vissa länder i södra Europa” att finansiera sin 

 
170 #25 Frontex. 
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verksamhet genom systematiskt personalutbyte.171 Det finns även uppfattningar 

om att Frontex är ”dåliga på att sätta personal på platser där det verkligen 

behövs och när de har satt personal på platser så är de jättedåliga på att 

sköta feedbacken”.172 En annan respondent på Polismyndigheten uttrycker en 

osäkerhet om varför Frontex insisterar på att skicka personal till vissa länder: 

Vad är det riskanalysen säger, och vem tar beslutet utifrån vad 

riskanalysen säger om var vi ska skicka den stående styrkan, hur 

länge? Så upplever jag inte att det är idag. Vi har skickat personal 

till Island och jag undrar, var är krisen på Island? Kopplingen mellan 

utsändande och förväntad operativ effekt behöver bli tydligare. 

#12 Chef gränspolisenheten NOA 

Polismyndigheten 

Även om flera respondenterna på Polismyndigheten uttrycker tveksamhet 

kring effektiviteten, framhålls också några positiva aspekter. Framför allt ses 

möjligheten att erbjuda personalen utlandstjänstgöring som värdefull, liksom 

upplägget med olika utsändandekategorier.173 Trots detta upplever de ändå att 

stående styrkan inte skapar något större mervärde för myndigheten som 

helhet. Från Frontex håll lyfter man att man ser att Sverige gör ett värdefullt 

bidrag och att personal som sekonderas från Sverige besitter hög kompetens 

samt bidrar till best practice inom ramen för denna samverkan: 

Utöver det operativa stödet har FRESO-teamens insatser visat sig 

vara ett ytterligare mervärde på varje utplaceringsort. 

Teammedlemmarnas mångsidiga yrkesbakgrund möjliggör ett 

smidigt utbyte av best practice med det lokala teamet, samtidigt 

som de ger praktiskt stöd […] Vid ett tillfälle under en 

återvändandeoperation uppträdde en återvändande person 

upprört och ovillig att återvända. De lokala myndigheterna 

begärde då stöd från den svenska FRESO-officeren, som med 

hjälp av sina språkkunskaper och kulturella förståelse lyckades 

etablera en dialog med personen. Detta ledde till att individen 

började samarbeta med myndigheterna och gick med på att 

återvända. 

#25 

Frontex 

 
171 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten; #12 Chef 
gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten. 
172 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
173 #12 Chef gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef operativa 
enheten Polismyndigheten. 
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Mottagande av stående styrkan 
Enligt gällande regelverk har svenska myndigheter möjlighet att begära in den 

stående styrkan. Till dags dato har detta inte skett än då det pågår ett 

myndighetsarbete med att bereda arbetsuppgifter och praktikaliteter. Under 

2026 kommer Polismyndigheten ta emot två personer ur stående styrkan. 

Enligt Frontexförordningen från 2019 finns inget krav på att medlemsländerna 

måste ta emot styrkan vilket har öppnat för ett visst mått av icke-användande. 

Det framkommer däremot att Frontex genom sina sårbarhetsanalyser har 

kravställt att Sverige ska möjliggöra för ett mottagande, vilket rent praktiskt 

har betytt förändrade regelverk och införande på myndighetsnivå.174

Kravet på Sverige är att vi ska kunna ta emot stående styrkan. Det 

finns inga krav på hur många vi måste ta emot. Vi har bara krav på 

oss hur många vi måste sända ut. Vad gäller mottagandet så vill 

Frontex emellertid att vi ska kunna ta emot och de lyfter ofta att 

Sverige ännu inte tagit emot personal ur den stående styrkan.  

#9 Samordnare 

Polismyndigheten 

Respondenterna har olika inställningar till att ta emot den stående styrkan. 

Lite förenklat har Migrationsverket en mer öppen inställning medan respon-

denterna på Polismyndigheten ställer sig mer tveksamma. Några respondenter 

från Kriminalvården/NTE samt Polismyndigheten har uppfattningen att man 

kan täcka sin egen bemanning och fullgöra sina egna uppdrag. Men styrkan 

kan, eventuellt, göra nytta på någon annan enhet eller myndighet.175

 
174 Enligt artikel 32 I 2019 års Frontexförordning ska Frontex genomföra 
sårbarhetsanalyser. Dessa kan sedan ligga till grund för s.k. bindande 
rekommendationer till medlemsstaterna om vilka åtgärder som behöver vidtas. Om en 
medlemsstat inte följer dessa rekommendationer kan Frontex föreslå att EU-
kommissionen vidtar åtgärder enligt artikel 42 vilket kan leda till att EU-kommissionen 
föreslå att rådet beslutar om tillfälligt återinförande av gränskontroller enligt artikel 29 i 
Schengenkodexen (European Parliament and Council, 2019). 
175 #19 Kriminalvården/NTE; Joacim Trybom, chef transportavdelningen 
Kriminalvården/NTE; Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
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Figur 9. Inställning till att använda stående styrkan i Sverige 
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Anmärkning: Dummy-variabel (0/1) som visar om respondenten är skeptisk 
eller positiv till stående styrkan i Sverige. Variabeln bygger på svaren på 
frågan: ”Hur ser du på användandet/nyttan av stående styrkan i ditt arbete” 
som ställdes i majoriteten av intervjuerna. För en mer detaljerad 
sammanställning av respondenternas syn gällande myndigheternas olika i att 
ta emot stående styrkan, se Figur B3 i Bilaga 2. 
Källa: Egen visualisering utifrån kodade intervjuer med totalt 25 respondenter 
från myndigheterna. Sju respondenter har inte yttrat någon uppfattning om 
stående styrkan i Sverige. Analysen har därför gjorts med de kvarvarande 18 
respondenterna. 

Överlag kan man här skönja en diskrepans mellan hur de svenska 

myndighetsaktörerna uppfattar ett eventuellt mottagande och hur man från 

Europeiska kommissionens håll motiverar ett brett mottagande på europeisk 

nivå. Likaså finns det indikationer på att Frontex som utförare av den 

europeiska politiken försöker motivera till ett ökat användande. Samtidigt är 

den svenska ståndpunkten restriktivt lagd, såväl rörande budgetposition som 

mot en bred användning av den stående styrkan generellt. 
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Frontex verksamhet och eventuella ändringar av byråns mandat 

ska grundas i medlemsstaternas faktiska operativa behov. Det 

gäller också storleken på Frontex stående styrka. En föreslagen 

utökning av Frontex stående styrka, oavsett storlek, måste därför 

föregås av en grundlig analys av bland annat kostnaderna, de 

operativa behoven vid EU:s yttre gränser och vilken effekt en 

utökad stående styrka skulle få på den europeiska 

gränskontrollens kapacitet och kvalitet. Analysen måste utöver 

kvantitativa behov också omfatta kvalitativa behov. 

(Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025, s. 12) 

Den svenska ståndpunkten speglar till viss del de svenska respondenternas 

utsagor, där bland annat användningsområden, extraarbete, kvalitet på arbete 

utfört av personal som inte är grundad i den svenska kontexten och behovet 

av ett mottagande ofta står i centrum för eventuella betänkligheter. 

Migrationsverket 

Flera respondenter på Migrationsverket ansåg att den stående styrkan kunde 

användas som ett administrativt stöd snarare än i fält. Just bokningar i FAR-

systemet sågs som en uppgift för att nyttja stående styrkan. Enligt en 

respondent fanns det exempel från andra medlemsstater där detta 

praktiserats.176 Det digitaliserade FAR-systemet möjliggör också att viss 

personal kan arbeta på annan ort, vilket en av respondenterna noterar öppnar 

för möjligheten att ha personal från stående styrkan stationerad var som helst 

i Europa. Samtidigt väcker detta frågor om vad det egentligen innebär att ta 

emot den stående styrkan.177

Det framkommer dock att de slutgiltiga besluten om hur myndigheten skulle 

kunna omhänderta den stående styrkan ännu inte har fattats. En respondent 

menar att några konkreta diskussioner om hur den stående styrkan skulle 

kunna användas inte påbörjats, men att man ser både möjligheter och 

potential.178 Det bekräftas av en annan respondent på Migrationsverket som 

tillägger att de har identifierat operationella utmaningar med mottagandet. För 

att hantera dessa har myndigheten tillsatt en arbetsgrupp som ska se över 

hur man hanterar utmaningarna.179

176 Kristina Hellgren, expert Migrationsverket. 
177 Petra Lindh, Enhetschef Migrationsverket. 
178 Kristina Hellgren, expert Migrationsverket. 
179 #17 Migrationsverket. 
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Kriminalvården/NTE 

Kriminalvården/NTE uttrycker en mer återhållsam inställning till nyttan med 

den stående styrkan. I intervjuer med Kriminalvården/NTE sammanfattar en 

respondent sin syn på stående styrkan med att: 

[…] Sen är ju den stående styrkan betydligt mer [än 

återvändandefrågor]. Då kan de också gränsbevakning och allting 

annat, men det är ju helt utanför vad vi håller på med. […] För oss 

är det ju väldigt, väldigt begränsat till bemanning av 

återvändaruppdrag. 

Joacim Trybom 

Chef transportavdelningen 

Kriminalvården/NTE 

En annan respondent på Kriminalvården/NTE konstaterar att de inte ser ett 

operationellt behov av att ta emot den stående styrkan: 

För en hel del så är det helt ovidkommande. Vi har över tusen 

anställda kriminalvårdare. Vi kommer eventuellt utöka vår 

personalstyrka till det dubbla med anledning av den expansion 

som myndigheten genomför avseende häktes- och 

anstaltsplatser. Så för vår del så är inte vi i behov av det. 

#19 

Kriminalvården/NTE 

Det begränsade mervärdet för Kriminalvården/NTE förklaras enligt 

respondenterna av två faktorer: dels det smala och begränsade uppdraget 

som enheten har, dels myndighetens höga bemanningsgrad. Värt att notera är 

att båda respondenterna har noterat att styrkan eventuellt skulle kunna vara 

mer efterfrågad på annat håll. 

Inom stående styrkan finns personalkategorin FRESO som bland annat kan 

eskortera vid tvångsvisa återvändandeoperationer. Respondenter från 

Kriminalvården/NTE har dock svårt att se ett behov av att nyttja stående 

styrkan i detta sammanhang. I stället menar de att myndigheten redan har god 

kapacitet och vid behov kan låna personal från Polismyndigheten.180 

Utlåningsmöjligheten beror på att Polismyndigheten tidigare ansvarade för 

bemanning av eskortpersonal innan samverkansöverenskommelsen, vilket 

innebär att det finns utbildade eskortledare hos Polismyndigheten 

(Kriminalvården & Polismyndigheten, 2022). På sikt kommer dock utlånings-

möjligheten att försvinna då poliser inte längre genomgår eskortledar-

 
180 Lisbeth Åhman, handläggare Kriminalvården/NTE. 
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utbildningen. Under de kommande åren förväntas Kriminalvården/NTE få fler 

utbildade eskortledare på plats och därmed avhjälpa eventuella bemannings-

problem.181

En respondent på Kriminalvården/NTE beskriver att myndigheten ställer sig 

positiv till att ta emot styrkan vid behov – eller kanske villkorat positiva. Det 

skulle kunna bli aktuellt att begära stöd från styrkan i ett hypotetiskt scenario 

ifall Sverige skulle få en exceptionell ökning av återvändandeärenden som 

hotade att överbelasta resterande verksamhet på myndigheten.182 En annan 

respondent förklarar att Kriminalvården/NTE har formell möjlighet att ta emot 

stående styrkan, men att det inte finns ett behov av detta i dagsläget.183 Att 

uttrycket ”fiktivt antagande” används av en respondent indikerar att frågan inte 

verkar vara prioriterad i relation till kärnverksamheten. Även denna 

respondent hävdar att det potentiella användningsområdet för styrkan skulle 

vara ytterst begränsat för myndigheten.184

Ur ett effektivitetsperspektiv menar Ivan Tomovic, expert vid 

Kriminalvården/NTE, att den stående styrkan skulle kunna användas på flera 

sätt. Återvändandeverksamheten inom transportområdet är mycket 

resurskrävande och kostnadsdrivande. Enligt Tomovic skulle möjligheten att 

förstärka den egna bemanningen vid större återvändarinsatser kunna frigöra 

personal till myndighetens övriga verksamhet, vilket i sin tur skulle innebära 

en betydande effektivitetshöjning. Samtidigt finns en inneboende paradox: en 

sådan lösning skulle kunna minska behovet av antalet tjänster som finns för 

att kunna täcka vid arbetstoppar. Detta kan skapa ett visst motstånd inom 

organisationen, då det påverkar etablerade strukturer och bemanningsmodeller. 

Polismyndigheten 

Bland de tillfrågade myndigheterna är det Polismyndigheten som visar störst 

skepsis till att ta emot personal från stående styrkan. Flera ger uttryck för 

farhågor på en strategisk nivå där en större stående styrka upplevs som en 

möjlig konkurrent till gränspolisverksamheten, men också av operativa skäl 

då det råder osäkerhet kring styrkans reella bidrag till det nationella arbetet. 

 
181 Eva Åhs, charterplaneringen Polismyndigheten. 
182 Ivan Tomovic, expert Kriminalvården/NTE. 
183 Cecilia Andelius, expert Frontex och europeisk gränsförvaltning, Kriminalvården/NTE. 
184 Cecilia Andelius, expert Frontex och europeisk gränsförvaltning, Kriminalvården/NTE 
menar att användningsområdet av personal från den stående styrkan skulle vara ytterst 
begränsad, vilket i delvis bekräftas av Joacim Trybom, chef transportavdelningen 
Kriminalvården/NTE, som säger att det endast skulle vara inom bemanning på större 
återvändandeuppdrag och om Kriminalvårdens och Polismyndighetens resurser inte 
skulle kunna täcka upp för personalbehovet. 
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Endast ett fåtal respondenter ser ett möjligt behov av styrkan och exemplen 

på möjliga uppgifter är få. I likhet med respondenter på Migrationsverket 

identifieras ett potentiellt behov av administrativt understöd när myndigheten 

ska införa Entry/Exit System (EES)185 då det kan behövas större persona-

lkapacitet för registrering av passagerardata vid ankomst.186 Expertstöd 

omnämns också som ett potentiellt område där det skulle kunna uppkomma 

ett behov. Respondenten uppger i likhet med personer på Kriminalvården/NTE 

att det skulle kunna bli aktuellt vid en större händelse.187

Hos Polismyndigheten finns, i likhet med Kriminalvården/NTE, också 

uppfattningar att det inte skulle vara aktuellt för Sverige att ta emot stående 

styrkan eftersom vare sig Sverige eller Frontex ser ett behov av det.188 Detta 

står i kontrast till en annan respondent, som beskriver att: 

Det finns ett tryck från Frontex att vi ska begära den stående 

styrkan till Sverige. Det upplever jag. Att man efterlyser att vi ska 

bli klara så att vi kan ta emot. Att vi ska begära stående styrkan 

till oss. Då tänker jag att ”jaha, men från vilken hotbild är det då? 

Från vilken riskanalys är det som säger att vi behöver den 

stående styrkan till oss?” Det kan inte bara vara någon form av 

capacity development att vi ska åka runt till varandra och lära av 

varandra och vara käcka på det viset. 

#12 Chef gränspolisenheten Noa 

Polismyndigheten 

Respondenten beskriver att viss påtryckning från Frontex skedde för att 

möjliggöra ett mottagande. Även #26 respondent på myndighet återger att 

personer på Polismyndigheten återberättat om påtryckningar från Frontex, 

men att myndigheten säger sig vara tveksamma till hur de skulle motta denna 

personal. 

Respondenter på Polismyndigheten uttryckte flera farhågor över den stående 

styrkan. För det första att expansionen kan påverka den framtida kapaciteten 

hos svenska gränsmyndigheter. Om alltför många poliser sekonderas till den 

stående styrkan, kan den inhemska kapaciteten urholkas. För det andra att 

gränsmyndigheterna i medlemsländerna steg för steg blir beroende av utsänd 

 
185 Sverige implementerar EES fullt ut sedan den 12 oktober 2025, 
Implementeringstakten skiljer sig något mellan medlemsländerna och vissa har en 
stegvis process. 
186 #9 Samordnare Polismyndigheten; #12 Chef gränspolisenheten Noa, 
Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
187 #9 Samordnare Polismyndigheten. 
188 #8 Gruppchef ambassadsamordningen Polismyndigheten. 
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Frontex-personal. Då rubbas ett fundament, nämligen kontrollen över 

gränserna i och med att delar av eller hela den yttre gränsbevakningen i 

Sverige lämnas till Frontex.189

Frontex fick utökade befogenheter enligt 2019 års Frontexförordning. Det ger 

en möjlighet för att agera även utan en medlemsstats godkännande om 

Schengens funktion hotas. Då kan Ministerrådet, på rekommendation från 

Europeiska kommissionen, ålägga medlemsstaten att samarbeta med Frontex 

för att genomföra åtgärderna (European Parliament and Council, 2019, Artikel 

42(1)). Niemann och Speyer (2018) argumenterar för att Frontex, i och med det 

förändrade mandatet, har utvecklat en egen agens att upprätthålla EU:s 

externa gränser, även mot medlemsstaternas vilja. Det finns alltså 

möjligheter för Frontex att vara en direkt konkurrent till den nationella 

gränsbevakande verksamheten, Samtidigt påpekar Fernandez-Rojo (2021) att 

även om Frontex har möjligheter till tvångsåtgärder så är EU:s 

gränsförvaltningssystem decentraliserat och medlemsstaternas makt 

kommer att förbli stark. 

En respondent uttrycker oro över vad som kan hända om en för stor del av 

personalen sekonderas till den stående styrkan och hur det kan påverka 

expertis, bemanningskapacitet och förmåga. Sveriges bidrag till den stående 

styrkan ska succesivt öka från dagens 139 till 193 personer 2027 

(Polismyndigheten, 2025b). Eftersom Polismyndigheten står för 100 personer 

av dagens 139, är det troligt att ökningen främst kommer att belasta 

Polismyndigheten. Enligt den svenska strategin för 2024–2027 ligger ansvaret 

för att samordna bidraget till den stående styrkan på Polismyndigheten vilket 

med stor sannolikhet förklarar varför just personal på den myndigheten 

artikulerar den oron. 

Utöver kapacitetsfrågan finns också en viss skepsis gentemot stående 

styrkans operativa kvalitet. Flera respondenter uttrycker oro att den stående 

styrkan inte besitter samma nivå av professionalism eller förståelse för 

svenska arbetsmetoder.190 Respondenten beskriver en skillnad i perspektivet 

på gränsförvaltande arbete där medlemsstater i norra Europa i större 

utsträckning har brotts- och terrorbekämpande funktioner och medlemsstater 

i södra Europa, de så kallade frontstaterna, ser det ur ett migrationspolitiskt 

perspektiv.191 Men det ställs också kritiska frågor ur mer av ett resurs-

allokeringsperspektiv. Om den stående styrkan - redan idag - inte används i 

 
189 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten; #12 Chef 
gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten. 
190 #2 Justitiedepartementet. 
191 #2 Justitiedepartementet. 
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den tänkta skalan och personalen underutnyttjas kan det ställas emot en 

knapphet i medel när man ska finansiera återvändandeoperationer.192

Den negativa inställningen hos Polismyndigheten kan ses som ett uttryck för 

ett icke-användande av Frontex resurser. Flertalet respondenter på 

myndigheten ser inte nyttan eller effektivitetsvinster med ett mottagande. Man 

önskar snarare ett begränsat utbyte på detta område för att skydda egna 

resurser och uppgifter. 

Här finns en tydlig diskrepans mellan de svenska myndigheterna och den 

politiska nivån i EU. Respondenter från EU-kommissionen arbetar aktivt för att 

göra medlemsstaterna mer motiverade att ta emot styrkan och de menar att 

det rent ekonomiskt skulle kunna finnas fördelar i ett ökat användande. 

[I] slutändan är [stående styrkan] avsett som någonting bra. Det 

blir ju extra personal till medlemsstaterna som de inte behöver 

betala för och som kan vara väldigt värdefullt […], utgångspunkten 

måste bli vad medlemsstaterna behöver och vad de tycker att de 

kan införliva i sina nationella system som någonting användbart. 

Sen är väl erfarenheten från min sida att man ibland behöver 

pusha medlemsstaterna att vara lite mer öppna i sinnet för hur 

man skulle kunna ändra lite grann och därmed bli mer effektiva. 

[…] En viss flexibilitet att anpassa gamla arbetssätt måste man ha. 

#15 Tjänsteman på Kommissionen 

DG Home 

Från EU-kommissionen betonas också att stående styrkan på intet sätt ska 

konkurrera med nationell personal utan finnas till för att assistera 

medlemsstaterna. 

Frontex personal ska egentligen inte ersätta den lokala 

personalen, utan de är där för att bistå. […] Men som en personlig 

åsikt anser jag att detta är en del av den solidaritet som 

medlemsstaterna kan visa varandra. Beroende på 

[personal]kategori kommer viss personal i styrkan inte att vara 

permanent aktiva, utan fungera som en operativ reserv som kan 

aktiveras vid behov. […] Det handlar om att säkerställa hållbarhet 

Ionut Mihalache 

Politisk sakkunnig 

DG Home 

 
192 #27 Inspektör Nationella operativa avdelningen Polismyndigheten. 



 

120 

Frågetecken – arbetsuppgifter, arbetsspråk och 
sekretessfrågor 
Regelverket för ett svenskt mottagande av den stående styrkan finns på plats 

sedan 2022193 och Justitiedepartementet/Regeringskansliet har lagt frågan om 

mottagande på myndigheternas bord. Hos flera respondenter handlar 

tveksamheten kring ett mottagande om praktikaliteter som kan hindra den 

utsända personalen från att på ett effektivt sätt kunna utföra sitt arbete. 

Utöver förståelse för svensk lagstiftning pekas två specifika hinder ut: 

sekretessregler och arbetsspråk.194

• Sekretess: Tillgång till nationella databaser, register och annan känslig 

information är fundamentalt för gränsbevakning och 

återvändandeoperationer. Myndigheterna är ålagda att lösa frågan om den 

stående styrkans tillgång till de svenska systemen inför ett mottagande.195 

Enligt EU-kommissionens utvärdering av 2019 års Frontexförordning 

begränsas effektiviteten just av dessa hinder (European Commission, 

2024a). 

• Arbetsspråk: Stående styrkans personal kan ha svårt att använda 

inhemska system som främst är på svenska, vilket innebär att de ofta 

behöver tolk eller hjälp från inhemsk personal. Detta minskar styrkans 

operativa självständighet och flexibilitet – ett problem som EU-

kommissionen återigen pekar på i sin utvärdering (European Commission, 

2024a). 

Två åtgärder föreslås från EU-kommissionens sida i utvärderingen i relation 

till frågan om sekretess. Den ena är att Frontex ger personal från stående 

styrkan tillgång till SIS (European Commission, 2024b). Den andra åtgärden är 

att medlemsstaterna ska möjliggöra för personal från stående styrkan att ha 

tillgång till databaserna genom att säkerställa att nationell lagstiftning tillåter 

det och utan tekniska begräsningar. Enligt Frontexförordningen 2019 ska den 

stående styrkan ha möjlighet att utföra kontroller av personers identitet och 

medborgarskap vilket inkluderar sökningar i både unions- och nationella 

databaser. Vad gäller tillämpningen av dessa procedurer definierar 

regleringen att: 

 
193 Se Förordning (2022:1058) med kompletterande bestämmelser till EU:s gräns- och 
kustbevakningsförordning, 2022, s. § 9. 
194 Kristina Hellgren, expert Migrationsverket. 
195 Personalen i den stående styrkan genomgår säkerhetsprövningar som utförs av det 
utsändande landet. Det som kvarstår är hur svenska myndigheter ska hantera dessa 
säkerhetsprövningar. Bland annat har respondenter lyft att Transportstyrelsen är den 
myndighet som utfärdar bestämmelser för tillträde till svenska flygplatser 
(#9 Samordnare Polismyndigheten). 
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Medlemsstaterna ska säkerställa att de bereder sådan tillgång till 

databaser på ett effektivt och ändamålsenligt sätt. Medlemmar i 

enheterna får endast söka data som är strikt nödvändiga för att de 

ska kunna utföra sina uppgifter och utöva sina befogenheter [...] 

Sådana sökningar ska utföras i enlighet med unionens 

dataskyddslagstiftning och värdmedlemsstatens nationella 

dataskyddslagstiftning. 

(European Commission, 2024b, s. artikel 82(10)) 

Det finns också en uppfattning, som flera respondenter ger uttryck för, att 

svensk personal håller högre standard än sina europeiska motsvarigheter. 

Det gör att svenska myndigheter ofta inte ser något stort värde i att nyttja den 

stående styrkan. Språket är ett problem, men inte det enda: 

Om jag får någon medarbetare från [medlemsland] som talar 

engelska, inte kan vår lagstiftning, vi behöver jobba i månader för 

att förklara hur vi jobbar och vår lagstiftning. Vad är det för vinst 

vi har? Ingen. Inte alls. Att ta en sådan medarbetare med oss [till 

möten/platsen de ska arbeta], men medarbetare vet inte hur vår 

lagstiftning fungerar, så det blir ju totalt värdelöst, tyvärr. 

#18 Gruppchef  

Polismyndigheten 

En respondent från Migrationsverket för ett liknande resonemang: 

Det är utmaningar för framför allt våra system, som är på 

svenska. […] Det är delvis också därför vi inte har sett så stort 

behov från svenska myndigheter att skynda på den här processen. 

[…] Vi har inte riktigt helt kommit in i tänket för hur vi ska kunna 

bättre utnyttja dem istället för att de snarare ses som ett extra 

arbete. Vi skulle exempelvis behöva ha utsedda handledare då de 

kanske inte kan jobba så självständigt. 

Kristina Hellgren 

Expert 

Migrationsverket 
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Flera respondenter är tveksamma till att personal ur stående styrkan kan 

bidra, främst på grund av bristande självständighet. Frontex personal antas i 

många fall endast kunna "gå bredvid" och assistera nationella kollegor, medan 

den svenska personalen hanterar de faktiska systemen. I praktiken skulle 

detta reducera styrkans operativa självständighet. Vid en intervju med en 

representant från DG Home är vår tolkning att detta är avsikten, det vill säga 

att personal ur stående styrkan kan gå bredvid för att assistera i arbets-

uppgifterna, men att den inhemska personalen använder datasystemen och 

arbetsspråket antas vara engelska för att underlätta kommunikationen.196 

Frontex arbetar för närvarande med att ta fram ett harmoniserat datasystem 

som ska underlätta för stående styrkan, men ingen respondent hade uppgifter 

om tidplanen för implementering.197 

En andra problematik som respondenterna belyser är frågan om sekretess, 

säkerhetsprövningar av personal från den stående styrkan samt deras tillgång 

till IT-systemen.198 En respondent från Migrationsverket uttrycker oro för 

möjligheten för stående styrkan att ta fram resehandlingar. Frontex uppger att 

stående styrkan ska kunna bistå med detta (Frontex, 2024g). Personalen 

behöver då tillgång till dokumentation i IT-systemet – som ofta är 

sekretessbelagd. Detta skapar osäkerhet kring om och hur personerna kan 

ingå i systemen utan risk för obehörig åtkomst.199

Trots att flera respondenter pekat på sekretessregler och språkhinder som 

betydande svårigheter finns även andra uppfattningar på Polismyndigheten. En 

respondent där framhåller att språkhinder är överkomliga och ger exempel på 

hur man kan komma runt problem genom att tilldela personalen översatta 

mallar i de svenska systemen. Inte heller sekretessfrågan anses vara 

oöverkomlig. Eftersom personalen enligt Frontex dokumentation ska genomgå 

säkerhetsprövningar,200 bör deras åtkomst kunna hanteras inom befintliga 

system med rätt behörighetstilldelning. Att Sverige inte kan ta emot handlar 

då snarare om myndighetsinterna problem - inte att sekretess och språk i sig 

skulle hindra.201 En annan respondent betonar vikten av att mottagandet av 

 
196 Ionut Mihalache, politiskt sakkunnig DG Home. 
197 #9 Samordnare Polismyndigheten; Ionut Mihalache, politiskt sakkunnig DG Home. 
198 #8 Gruppchef ambassadsamordningen Polismyndigheten; Petra Lindh, enhetschef 
Migrationsverket; Kristina Hellgren, expert Migrationsverket. 
199 Petra Lindh, enhetschef Migrationsverket. 
200 Säkerhetsprövningen för personal i Frontex Stående Styrka styrs av 2019 års 
Frontexförordning (European Parliament and Council, 2019). Denna förordning 
fastställer regler och riktlinjer för den europeiska gräns- och kustbevakningen, 
inklusive krav på säkerhetsprövning för att säkerställa att personalen är lämplig för 
sina uppgifter och kan hantera känslig information på ett säkert sätt. 
201 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 



 

123 

stående styrkan är väl integrerat i den operativa verksamheten – annars 

uppstår risk för att stödet uppfattas som påtvingat. Utan förankring, och om 

det upplevs att beslutet är fattat av Frontex, riskerar situationen att bli snarlik 

de negativa upplevelser som beskrivs av Polismyndigheten. Omvänt, med god 

förankring, kan den stående styrkan både få relevanta arbetsuppgifter som 

bidrar till operativ nytta och möjliggöra kunskapsutbyte.202

Förankringen hos svenska aktörer är viktig. Flertalet respondenter pekar på 

att myndigheterna är svagt motiverade till att ta emot den stående styrkan. 

Det upplevs påtvingat och att värdet av ett mottagande inte tycks förankrat i 

verksamheterna. En respondent från Migrationsverket reflekterar också över 

arbetet med att ta emot den stående styrkan med konstaterandet: ”Vill man så 

kommer man lösa det, men vill man inte så kommer ju allt vara ett problem på 

vägen”.203

Det finns en viss otydlighet i vilka befogenheter den stående styrkan ska ha. 

Frontexförordningen 2019 fastslår att den operativa personalen ”[…] bör ha alla 

nödvändiga befogenheter för att utföra gränskontroller och återvändande-

uppgifter, inklusive de uppgifter som kräver verkställande befogenheter enligt 

relevant nationell rätt eller denna förordning” (European Parliament and 

Council, 2019, s. ingresskäl (60)). Samtidigt fastslår förordningen också att den 

operativa personalens befogenheter förutsätter att tillstånd ges av 

värdmedlemsstaten (European Parliament and Council, 2019, s. Artikel 82 (2)). 

En annan förklaring till den skepsis som respondenterna ger uttryck för kan 

vara att myndighetsarbetet för att ta emot den stående styrkan inte är färdigt. 

Av det skälet kan det vara svårt att motivera värdet av den stående styrkan 

fullt ut i de olika myndigheterna. Troligen kommer praktikaliteter, riktlinjer, 

arbetssätt och uppgifter vara tydligare i och med 2026 års mottagande. 

Avslutning 
Sammanfattningsvis uppvisar de svenska myndigheterna ett lågt intresse för 

att ta emot den stående styrkan. Det motstånd som finns handlar om 

strategiska frågor, risk för att inhemska myndigheter tappar kontroll över 

gränsbevakningen, men också mer operativa frågor såsom att styrkan inte 

skulle vara lika effektiv av olika skäl. De flesta respondenter ser inget sådant 

behov och det är logiskt givet Sveriges geografiska läge, frånvaron av 

särskilda påfrestningar inom migrations- och återvändandeområdet samt att 

den inhemska kapaciteten upplevs som god. Därför blir icke-användande en 

 
202 #26 Respondent på myndighet. 
203 #26 Respondent på myndighet. 
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rimlig grundinställning bland respondenterna. I motsvarande mån framstår 

behovet av Frontex personal som mer trängande i medlemsstater vid EU:s 

yttre gränser, där migrationstrycket är betydligt högre. 

Trots detta bedrivs arbete på flera svenska myndigheter för att säkerställa ett 

snabbt mottagande, även om det går långsamt. Med en viss motvillighet 

förbereder svenska myndigheter för att kunna använda den stående styrkan, 

vilket antyder att de potentiella fördelar som finns med den stående styrkan 

inte är tillräckligt tydliga hos myndigheterna. Myndigheterna präglas i hög 

grad av ett nationellt perspektiv där inhemska behov ska tillgodoses. 

Få respondenter diskuterar i termer av behov på EU-nivå att utveckla och 

säkerställa en interoperabilitet genom samarbeten mellan medlemsstaterna. 

Detta skulle potentiellt kunna säkerställa att den stående styrkan förblir 

operativ i händelse av kriser eller andra skarpa lägen. Denna syn på att ta emot 

den stående styrkan kan ses som ett uttryck för vad Fernandez-Rojo (2021) 

skriver om att gränsförvaltningssystemet är och kommer att förbli 

decentraliserat. Vad gäller utsändande uppfyller Sverige de mål som satts upp 

från Frontex, även om det uttrycks skepsis huruvida styrkan används effektivt. 

Samtidigt nämner flera respondenter att utsändandet av personal kan ha 

positiva effekter, såsom kompetensutveckling, erfarenhetsutbyte och som en 

attraktiv karriärmöjlighet, även om det innebär ett kapacitetsbortfall. 

Möjligheten att bli utsänd verkar generellt uppskattas av personalen och det 

beskrivs som en ett lockbete för nyrekrytering. Alltså kan det finnas ett värde 

med utsändandet som går utöver det operativa, då det skapar andra 

mervärden för organisationen. 

Förutom att respondenterna inte ser det som realistiskt, eller har ett aktuellt 

behov av att ta emot den stående styrkan, framhålls även ett par praktiska och 

strukturella hinder. Flera är tveksamma till om personalen från den stående 

styrkan skulle kunna arbeta självständigt, särskilt på grund av sekretessregler 

och språkbarriärer. Om styrkans personal saknar tillgång till svenska 

datasystem och inte kan arbeta självständigt så finns det fog för den oro som 

vissa respondenter uttrycker om begränsad effektivitet. I vissa fall framställs 

det som en risk att styrkan snarare dränerar resurser och minskar den 

operativa effektiviteten än tvärtom. 

I intervjuerna framträder tydliga skillnader mellan myndigheterna i inställning 

till den stående styrkan. Migrationsverket framstår som mest tillmötesgående 

till användandet av Frontex. Polismyndigheten är mer kritisk medan 

Kriminalvården/NTE intar en mellanposition. Denna variation kan förstås 

utifrån myndigheternas uppgifter och mandat. Polismyndigheten upplever en 

större konkurrenssituation mellan sin nationella uppgift och Frontex växande 
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roll. Inställningen blir då ett strategiskt val där man kan bevara kontroll, 

oberoende och operativ effektivitet samt undvika konkurrens från den stående 

styrkan. 

I fallet med Migrationsverket och Kriminalvården/NTE finns inte samma 

konkurrensförhållande. Ingen av dem uttrycker dock något omedelbart behov 

av Frontex stöd. I Kriminalvården/NTE:s fall finns redan tillräcklig bemannings-

kapacitet. I Migrationsverkets fall finns en större öppning men en viss 

osäkerhet kring hur mottagandet ska utformas praktiskt. Polismyndighetens 

mer uttryckta skepsis kan bero på att den myndigheten är den primära 

kontaktytan gentemot Frontex. Att det sker påtryckningar från Frontex för ett 

användande av den stående styrkan har noterats från flera respondenter och 

sker gentemot Polismyndigheten som därigenom kan uppleva en större 

spänning mellan olika mål och intressen. 

En annan förklaring till skillnaderna kan vara att myndigheterna ansvarar för 

olika delar och stadier i återvändandeprocessen. Migrationsverket ansvarar 

för det frivilliga återvändandet medan Polismyndigheten och 

Kriminalvården/NTE arbetar med det tvångsvisa återvändandet. En 

respondent från Migrationsverket beskriver att utsändandet av personal 

generellt har fungerat bra, men att utmaningar uppstått när deras utsända 

verkat i mer polisiära miljöer. Användandet av Frontex genom deltagande i 

den stående styrkan verkar skapa utmaningar som skiljer sig mellan 

myndigheterna: Kriminalvården/NTE:s involvering är ofta under en kortare tid 

medan Migrationsverket tenderar att ha längre posteringar. Polismyndighetens, 

vars deltagande främst sker i polisiära miljöer, kan sträcka sig över längre 

tidsperioder och tycks ha stora utmaningar. 

Tveksamheten till att ta emot den stående styrkan kan också förstås i relation 

till den nationella suveräniteten. Det kan förklara skillnaderna mellan 

myndigheterna om vilket mervärde styrkan skulle kunna bidra med. Som 

tidigare noterat innebär utvecklingen av Frontex mandat en balansgång 

mellan målet om en gemensam europeisk gränsförvaltning kontra 

medlemsstaternas vilja att bevara sin suveränitet (Perkowski, 2019). 

Gränskontroll är tätt sammankopplat med kontrollen över nationens gränser 

och medlemsstater har ibland visat sig ovilliga att överlåta för mycket av det 

ansvaret till överstatliga myndigheter eller andra organ (Fernández-Rojo, 2021; 

Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013, s. 343). 

Bland de tre gränsförvaltande myndigheterna i denna studie har Polis-

myndigheten starkast koppling till uppgiften att upprätthålla nationell 

suveränitet i form av territoriell kontroll. Myndighetens skepsis kan därmed 

gå bortom de utmaningar med sekretess och arbetsspråk som nämns i 
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intervjuerna. Det kan i stället beröra frågor om rätt att utöva våld och 

legitimitet att utöva gränsbevakande funktioner för att upprätthålla Sveriges 

territoriella integritet. Det framtida användandet av den stående styrkan 

behöver också ta dessa aspekter i beaktande när vi försöker förstå 

myndigheternas varierande inställning till ett framtida mottagande av den 

stående styrkan. Slutligen kan också motvilligheten mot stående styrkan ha 

att göra med effektivitetsaspekter. Resurserna är inte obegränsade och om 

mer medel läggs på stående styrkans personal med tveksam effektivitet, finns 

risken att de faktiska Frontex-finansierade operationerna får mindre resurser. 

5.4 Kommunikation med Frontex 
Frågan om kommunikationen mellan myndigheter, inhemskt eller internationellt, 

är fundamental för förmågan att utföra uppdraget. Särskilt när det finns 

tre olika myndigheter involverade, som i det svenska fallet, och dessa behöver 

kommunicera snabbt och effektivt för att lösa uppgifter, vilket exemplen från 

avsnitt 5.1 illustrerar. Generellt finns en tydlig uppgiftsuppdelning mellan 

myndigheterna (se avsnitt 4.4) att förhålla sig till och samtidigt finns det gott 

om exempel på koordineringsutmaningar som i sin tur kan ha att göra med illa 

fungerande kommunikation mellan myndigheterna med ansvar för frågorna. 

Kommunikation handlar då också om hur olika tekniska system för, 

exempelvis, ärendehantering är integrerade med och kommunicerar med 

varandra. I detta avsnitt undersöks dock i första hand en knutpunkt i National 

Frontex Point of Contact (NFPOC), som ska samordna all kontakt mellan 

svenska myndigheter och Frontex. 

Enligt artikel 13 i 2019 års Frontexförordning ska varje medlemsstat utse en 

nationell kontaktpunkt för samordnad kommunikation mellan Frontex och 

Medlemsstaten. I Sverige ansvarar Polismyndigheten för kontakten och 

samordningen mellan de olika gränsförvaltande myndigheterna. På Polis-

myndigheten ligger ansvaret organisatoriskt på Nationella operativa avdelningen 

(NOA).204 Kontaktpunkten, NFPOC, utgör i realiteten en funktionsbrevlåda205 

som hanteras av en samordnare (NFPOC täcks i dagsläget av en heltidstjänst 

samt en kompletterande tjänst på 25 procent). Här tas kommunikationen emot, 

sorteras och sprids till berörda aktörer. I detta avsnitt behandlas hur svenska 

respondenter upplever att kommunikationen med Frontex fungerar, både 

emellan myndigheterna i deras kommunikation med Frontex och hur Frontex i 

sin tur kommunicerar med de svenska myndigheterna. 

 
204 De gränsförvaltande myndigheterna är, förutom Polismyndigheten: Kriminalvården, 
Migrationsverket, Kustbevakningen, Tullverket, Säkerhetspolisen och Sjöfartsverket. 
205 Samordnaren har huvudansvar för funktionsbrevlådan men flera personer har 
tillgång till densamma. 
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Respondenter från samtliga berörda myndigheter uppfattar att det är 

ändamålsenligt och välfungerande att Polismyndigheten har det övergripande 

ansvaret för NFPOC. Ingen har uttryckt missnöje eller antytt någon form av 

dragkamp kring funktionen. Tvärtom framhålls Polismyndigheten som den 

mest naturliga och självklara kontaktytan i samarbetet. 

Intervjuerna indikerar att det finns mer informella kommunikationskanaler 

utöver den formella strukturen. Personal från andra myndigheter har 

direktkontakt med Frontex - utan att funktionsbrevlådan sätts i kopia eller 

underrättas.206 Bland annat sker direktkontakt rörande koordineringen av 

utbildningsinsatser där Frontex avropar Kriminalvårdens utbildnings- och 

övningslokaler för att bedriva eskortledarutbildning.207 Det finns även direkta 

kontaktvägar i ärendehanteringssystemet FAR som inte behöver hanteras 

eller dras genom den formella kontaktpunkten NFPOC.208

Vid intervjuer med respondenter på Polismyndigheten framkom att viktig 

information inte delgavs eftersom Frontex, åtminstone tidigare, tenderade att 

kringgå NFPOC och vände sig direkt till andra myndigheter eller andra enheter 

inom Polismyndigheten.209 Ett sådant tillvägagångssätt kunde i sin tur leda till 

bristande överblick och risk för merarbete.210 En respondent beskrev hur detta 

hänt vid utbildningar när Sverige skickat både deltagare och utbildare: 

[På Frontex verkar] det ha varit en del byten av [personal]resurser 

och liknande […] det gör ju att kontakten mellan mig och Frontex 

kan påverkas. Oftast går det väldigt bra, men ibland kan olika 

handläggare på Frontex kontakta personal direkt ut i de olika 

myndigheterna och gå förbi den nationella funktionen. Och det gör 

att vi inte har samma helhetsgrepp på personal som åker ut på 

olika utbildningar eller insatser och liknande. Det har blivit bättre, 

men i början var det en stor utmaning att vissa handläggare på 

Frontex gick förbi de nationella funktionerna. 

#29 NTC 

Polismyndigheten 

 
206 Ivan Tomovic, expert Kriminalvården/NTE, Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten 
Polismyndigheten, #1 Polismyndigheten. 
207 Enligt Ivan Tomovic, expert Kriminalvården/NTE sker detta då det är operativa frågor 
som är av mer av praktisk natur, exempelvis när det krävs logistisk planering (boende, 
transporter, lokaler, catering, etc.). 
208 Petra Lindh, enhetschef Migrationsverket. 
209 #9 Samordnare Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten 
Polismyndigheten; #29 NTC Polismyndigheten. 
210 #9 Samordnare Polismyndigheten; #29 NTC Polismyndigheten. 
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Respondenten pekar på flera problem som kan uppstå när informationen inte 

går genom etablerade kanaler. Det kan bli svårare att samordna inför 

utbildningstillfällen om det saknas nödvändig information om vilka som är 

anmälda. När Frontex kringgår den nationella kontaktpunkten riskerar det att 

försvåra processen, samtidigt som Polismyndigheten inte får möjlighet att 

bedöma om de kan avvara resursen. Men respondenten tillägger också att det 

finns en utmaning för Frontex och en press på byråns handläggare att 

leverera utbildningstillfällen samtidigt som de är helt beroende av att 

medlemsstaterna bidrar med utbildarresurser. Detta kan i sin tur vara en 

delförklaring till att sådana situationer uppstår. 

Av intervjuerna framgår att Polismyndigheten ser ett problem med att 

kontaktpunkten ibland kringgås. Samtidigt framhålls att NFPOC inte har 

tillräcklig kapacitet för att fullt ut samordna kommunikation mellan Frontex 

och de andra svenska myndigheterna. Situationen kompliceras ytterligare av 

att NFPOC:s funktion är utspridd till olika delar och grupper inom 

Polismyndigheten vilket kan skapa förvirring hos såväl myndigheter som hos 

byrån.211 Det väcker frågan om det vore ett effektivt resursutnyttjande att 

skapa en heltäckande funktion.212

Formellt sett finns det en tydlig struktur för kommunikation mellan svenska 

aktörer och Frontex, men parallellt finns en informell struktur som till viss del 

accepteras av Polismyndigheten. Detta illustrerar hur informella praktiker och 

processer över tid kan accepteras i organisationer (Sahin-Mencutek & 

Triandafyllidou, 2025). Även när andra myndigheter har direktkontakt med 

byrån ska NFPOC bli underrättade, men detta sker inte alltid vilket betyder att 

NFPOC potentiellt missar viktiga händelser och detaljer.213 Kontaktpunkten 

riskerar alltså att tappa viktig information vilket kan undergräva dess roll. En 

respondent beskriver ett kluvet förhållande till den informella 

kommunikationen: 

 
211 Dels sköts huvudfunktionsbrevlådan (NFPOC) av en handläggare på nationella 
Gränspolisenheten, Sveriges Aulaadministratör befinner sig på International HR, medan 
NTC har sammanlänkats med den nationella utbildningssamordningen för 
gränspolisiära utbildningsfrågor på nationella Gränspolisenheten (NGPE). 
212 Här råder lite skilda meningar mellan respondenterna, men #29 NTC 
Polismyndigheten påpekar att placeringen och sammanlänkningen mellan NTC och den 
nationella utbildningssamordningen är att föredra då hen ser tydliga fördelar när man 
ska implementera EU-krav på nationell nivå och utveckla nationella förmågor och 
kompetenser inom gränspolisverksamheten. 
213 #9 Samordnare Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten 
Polismyndigheten. 
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Skulle vi göra ett riktigt NFPOC, det vill säga göra ett 

gränsförvaltande ansvarskansli, så tror jag att det skulle kunna 

finnas synergieffekter genom att allting går därigenom. […] Men 

det dyker alltid upp frågor som säger, ”jaha, var ni på ett sådant 

möte? Vad bestämde ni där? Det hade vi ingen aning om”. Samtidigt 

som ibland så blir det också att, gud vad skönt att de tog det där. 

För det där hade vi inte tid med. Vi behöver inte ha själva kontakten. 

Därför att tullen kan det här bättre samarbetet med Frontex. Och 

så kommer de och säger, det här har vi gjort. Check. Då har vi koll. 

Lasse Hammarsjö 

Chef operativa enheten 

Polismyndigheten 

Respondenten identifierar alltså en potential för förbättring med möjlighet till 

större synergier om NFPOC får en mer heltäckande roll som kontaktyta. 

Samtidigt är det en resursfråga att omhänderta all korrespondens där frågor 

om avgränsningar bör göras tydliga för alla parter.214 Även Polismyndigheten 

anser att det är positivt om andra myndigheter har separata kontakter med 

Frontex, så länge Polisen blir underrättade.215 En respondent beskriver även 

att det är ett vedertaget arbetssätt: 

De har ju även en del dialog med Frontex. Jag initierar ju dialogen 

med Frontex och sedan med tanke på att jag inte är ämnesexpert i 

de olika frågorna så brukar jag därefter att jag initierat en kontakt 

där jag låter ämnesexperterna från de olika myndigheterna ta 

över kontakten. 

#29 NTC 

Polismyndigheten 

När man möter uttalanden om återkopplingen till NFPOC som: ”Det är väldigt 

personbundet, tyvärr. Men det fungerar just nu. Det är vi glada över”216 fångar 

det den dubbelhet som många respondenter ger uttryck för. Kommunikationen 

fungerar, men det är sårbart. När något är personbundet är innebörden att det 

bygger på enskilda individers erfarenheter, nätverk och kontinuitet i 

organisationen. Att NFPOC inte är begränsat till återvändande- och 

migrationsfrågor utan omfattar fler områden och myndigheter än de som 

täcks i denna studie gör att många fler parter skulle behöva vara involverade i 

ett gränsförvaltande kansli.217

 
214 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
215 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
216 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
217 Mats Bergkvist, chef gränspolisenheten Noa. 
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Avslutning 
Respondenterna gav åtskilliga exempel på utmaningar med att kommunicera 

snabbt och effektivt mellan myndigheterna, ibland kryddade med exempel om 

hur man överkom problemen genom personliga kontakter. På detta område 

finns ett viktigt regelverk att luta sig mot i form av artikel 13 i 2019 års 

Frontexförordning som är en formell bestämmelse om att kommunikationen 

mellan medlemsstaterna och byrån ska ske genom en nationell kontaktpunkt 

och samordningscentral. Det framgår att kommunikationen dock ibland sker i 

mer informella former, oftast initierat av Frontex och inte av svenska 

myndigheter. 

Figur 10. Andel respondenter som uppgett sig använda formella 
respektive informella kontaktvägar till Frontex 
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Migrationsverket Polismyndigheten Kriminalvården/NTE

Formella kontaktvägar Informella kontaktvägar

Anmärkning: Dummy-variabel (1/0) som anger om respondenterna använder 
informella eller formella kontaktvägar till Frontex. Variabeln har kodats brett 
och omfattar såväl respondenter som sagt sig delta i informella möten med 
andra medlemsländer inför möten och aktiviteter, samt respondenter som 
beskrivit att de har egna, direkta kontaktvägar till Frontex. 
Källa: Egen visualisering baserad på kodade intervjuer med totalt 25 
respondenter från myndigheterna. Tre respondenter angav inte hur de brukar 
kommunicera med Frontex. 

Omfattningen av icke-användandet av NFPOC är svår att bedöma. 

Respondenter från samtliga svenska myndigheter menar dock att det 

förekommer och som Figur 10 illustrerar har en dryg tredjedel av de som 

svarade haft informella kontakter med byrån. Initiativet till detta tycks 

företrädesvis tas av Frontex som alltså frångår rutinerna för kommunikation 



 

131 

och väljer icke-användande av NFPOC till förmån för informella kontaktvägar, 

vilket över tid kan ses som en informell praktik som inkorporeras i arbetet 

över tid (Sahin-Mencutek & Triandafyllidou, 2025). Polismyndigheten beskriver 

däremot de informella kontakterna som en utmaning. Genom icke-användandet 

av NFPOC minskar överblicken och det blir svårare att sköta det samordnande 

uppdraget. 

Som Kleine (2010) noterar så kan kombinationen av formellt och informellt 

samarbete göra institutioner och myndigheter mer dynamiska och mer 

anpassningsbara. Det är tydligt i intervjuer med Polismyndigheten att de inte 

heller ser ett behov att kontrollera eller sköta all kommunikation mellan 

svenska myndigheter och Frontex. Ansvariga på myndigheten reflekterar över 

att det är mer lämpligt att respektive myndighet kommunicerar löpande med 

Frontex eftersom NFPOC inte har kapacitet att fullt ut täcka alla delar av 

kommunikationen med Frontex och de gränsbevakande myndigheterna. Det är 

alltså nödvändigt med en grad av informalitet i kommunikationen för att 

arbetet ska fungera och vara effektivt. Problemet är att när icke-användning 

av NFPOC sker så minskar överblicken och deras samordnande roll urholkas. 

Därmed kan de inte heller ta beslutet om att delegera vidare kommunikationen. 

Att kommunikationen är personbunden kan förvisso underlätta i vissa lägen, 

men är samtidigt en försvårande omständighet när det gäller att samordna 

och hitta synergier mellan olika enheter, vilket i sin tur kan hämma 

effektiviteten. Vidare finns en större sårbarhet i de personbundna kontakterna. 

När nyckelpersoner byts ut, utan dokumenterade rutiner, finns risk för 

påtagliga informationsförluster. 

Här finns en utmaning för de gränsförvaltande myndigheterna, givet den 

nuvarande strukturen, i att balansera formella strukturer (allt ska först gå via 

NFPOC) och informella strukturer (att respektive myndighet kan fortsätta 

kommunikationen). Detta är en svår balansgång med tanke på hur informella 

praktiker kan institutionaliseras genom att upprepas över tid (Sahin-Mencutek 

& Triandafyllidou, 2025). 

5.5 Värdet av utbildning och utveckling 
Ett av Frontex uppdrag är att bidra till kapacitetsutveckling i medlemsstaterna. 

Här redogörs för vilka typer av utbildnings- och utvecklingsinsatser som de 

gränsförvaltande myndigheterna har deltagit i, varit med att utforma samt hur 

de uppfattar nyttan av det kapacitetsutvecklande samarbetet med byrån. 

Två viktiga slutsatser som kan dras från våra intervjuer är dels de svenska 

myndigheternas användande av kapacitetsutvecklande insatser, dels hur 

dessa bidrar till best practice inom EU. 
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Enligt artikel 16 i EU:s gränskodex218 ska alla medlemsstater integrera de 

utbildningsprogram och standarder som utvecklats av Frontex i sin nationella 

utbildning för gränskontrollpersonal och personal som arbetar med 

återvändande.219 Syftet är att säkerställa att personalen är välutbildad och 

följer gemensamma europeiska standarder. I praktiken innebär detta att: 

• Frontex bjuder in till olika utbildningsinsatser till vilka medlemsstaterna 

kan nominera personal 

• Frontex utvecklar läroplaner för personal inom gränskontroll- och 

återanvändandeområdet 

• Frontex läroplaner implementeras på nationell nivå 

I Sveriges strategi för europeiskt integrerad gränsförvaltning 2024–2027 slås 

fast att myndigheterna ska säkerställa implementering av Frontex 

gemensamma läroplaner i de nationella utbildningssystemen. Vidare framgår 

det att svenska aktörer ska använda de ”[…] utbildningar som tillhandahålls av 

Frontex och är relevanta för sammanhanget” (2024a, s. 29). 

Polismyndigheten ansvarar för att införliva Frontex läroplaner på nationell 

nivå och dess utbildningskoordinator arbetar tillsammans med utbildnings-

ansvariga på Migrationsverket och Kriminalvården/NTE för att säkra 

efterlevnad av det europeiska regelverket.220

Frontex har två huvudområden för utbildningsverksamheten (Frontex, 2025c): 

• Utbildning för den stående styrkan: Inklusive grundläggande utbildning för 

kategori 1 samt specialiserade kurser för alla kategorier inom styrkan, 

anpassade efter deras operativa profiler och kompetensbehov. Målet är 

att säkerställa att personalen har integrerade färdigheter för att kunna 

arbeta enhetligt i olika insatsområden, med respekt för grundläggande 

rättigheter. Utbildningen syftar också till att skapa en gemensam 

yrkeskultur och harmonisering inom EU:s gräns- och kustbevakning, 

 
218 (Europeiska Unionen, 2016; Europeiska Kommissionen, 2023). 
219 Enligt Artikel 62 i 2019års Frontexförordning (European Parliament and Council, 2019) 
ska Frontex utveckla och genomföra utbildningsprogram för gränskontrollpersonal. 
Syftet är att säkerställa att personalen har den nödvändiga kompetensen och följer 
gemensamma europeiska standarder för gränskontroll, detta införlivas sedan även 
genom artikel 16 i Schengenkodexen (Europeiska Unionen, 2016) som reglerar att 
medlemsstaterna ska integrera detta på nationell nivå. 
220 Detta sker genom Sveriges strategi för europeisk integrerad gränsförvaltning  
2024–2027, där Polismyndigheten, Kustbevakningen, Tullverket, Kriminalvården, 
Migrationsverket, Sjöfartsverket, och Säkerhetspolisen gemensamt tagit fram strategier 
för att efterleva det europeiska regelverket och införliva läroplanerna 
(Polismyndigheten, 2024a). 
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genom praktiska övningar som utvecklar färdigheter i att hantera 

kulturella skillnader, förstå konflikter och arbeta effektivt i team (Frontex, 

2025c). 

• Kapacitetsstärkande utbildning för EBCG (European Border and Coast 

Guard): Dessa kurser är anpassade och utformade efter olika 

kompetensnivåer (praktiker, specialist) och ska ge nödvändig kunskap 

och färdigheter inom olika områden. Syftet är att förbättra EU:s kapacitet 

inom gränshantering och återvändande (Frontex, 2025c). 

Flera av Frontex utbildningar ligger också till grund för yrkescertifieringar och 

utgör ett krav för att kunna genomföra Frontex-finansierade återvändande-

operationer. Generellt uttrycker respondenterna från de svenska myndigheterna 

en positiv syn på de utbildningar de har deltagit eller medverkat i.221 Flera 

menar att Frontex arbetar aktivt för att tillgängliggöra utbildningar. Vad som 

dock har utgjort en viss bromskloss är personalläget. Myndigheterna kan inte 

alltid avvara personal även om denna skulle dra stor nytta av olika Frontex-

utbildningar. I avvägningen mellan att långsiktigt bygga upp kompetens i 

organisationen och lösa operativa behov här och nu vinner ofta det senare.222

Byrån har även utvecklat en digital utbildningsplattform, Frontex Virtual Aula, 

som ett komplement till de fysiska utbildningstillfällena. Utbildningsplattformen 

tillhandahåller såväl förberedande segment inför utbildningstillfällen som helt 

digitaliserade självstudiekurser. Innehållet på plattformen är inte offentligt, 

men enligt den utbildningskatalog som vi tagit del av kan vi se att det finns ett 

mycket brett segment av kurser med digitalt innehåll (Frontex, 2025c). 

Kurserna som erbjuds täcker även grundläggande och specialiserade kurser, 

inklusive träning i återvändande och grundläggande rättigheter, för att försöka 

möta aktuella och framtida utmaningar. 

Polismyndigheten, Migrationsverket och Kriminalvården/NTE är också aktiva 

inom kompetensutveckling och kompetensförsörjning inom ramen för Frontex. 

Bland respondenterna finns en tydlig uppfattning om att den egna personalen 

och verksamheten i stort håller hög kvalité, och därmed kan bidra till hela 

EU:s återvändandearbete – bland annat genom att medverka med lärare och 

genom att ta fram läroplaner under Frontex ledning. Gemensamt för de 

svenska myndigheterna är också att det verkar finnas viss prestige i att kunna 

bidra till kompetenshöjande aktiviteter på en europeisk nivå. Flera respondenter 

verkar känna yrkesstolthet över att deras myndighet kan bidra. 

 
221 Joacim Trybom, chef transportavdelningen Kriminalvården/NTE; #30 Senior 
handläggare utrikesplaneringen Kriminalvården/NTE; #16 Migrationsverket; 
#8 Gruppchef ambassadsamordningen Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef 
operativa enheten Polismyndigheten. 
222 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
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Trots den övergripande positiva bilden av utbildningarnas innehåll och 

kompetenshöjande effekt,223 pekar flera respondenter på vissa utmaningar, 

såsom svårigheten att översätta och anpassa läroplanerna. En respondent 

jämför med det finska gränsväsendet där en myndighet ansvarar för hela det 

gränsförvaltande arbetet och läroplanen kan implementeras närmast rakt av 

på grundutbildningar och olika specialiseringar. I Sverige är ansvaret fördelat 

mellan olika myndigheter, vilket innebär att varje myndighet behöver göra ett 

urval som passar för respektive uppdrag. Detta kan innebära en risk för 

bortfall eller otydligheter i implementeringen. Utöver myndighetsuppdelningen 

finns ytterligare en utmaning som kräver anpassning, nämligen det faktum att 

Sverige har civilanställda inom gränsförvaltningen: 

När vi utvecklar en utbildning måste vi titta på den gemensamma 

nämnaren eftersom man har olika befogenheter [på myndigheter, 

civilanställda och poliser]. En polis kan ju göra mycket mer än en 

civilanställd […], man har inte samma befogenheter. Det betyder att 

vi inte riktigt kan göra en utbildning som passar alla. Men det finns 

även utmaningar med att skapa enhetliga, nationella utbildningar 

inom Polismyndigheten då vi behöver beakta regionala skillnader 

och förutsättningar. 

#29 NTC  

Polismyndigheten 

Polismyndigheten 

På ett övergripande plan ska kontakten kring utbildningar och utbildnings-

behov ske genom Polismyndighetens kontaktpunkter. Myndigheten har även 

en National Training Coordinator, (NTC) som förmedlar och kommunicerar 

med Frontex samt de svenska gränsförvaltingsmyndigheterna. Utbildnings-

koordinatorn sammanställer utbildningsbehoven och kommunicerar dessa till 

byrån som då får en samlad bild av medlemsstaternas gemensamma behov.224 

När det finns ett bekräftat erbjudande om en utbildningsplats kan respektive 

myndighet ta över direktkontakten med Frontex för detaljplanering.225 Det 

förekommer dock att Frontex personal kringgår den nationella utbildnings-

koordinatorn/funktionen, vilket kan få konsekvenser för samordnings-

insatserna: 

 
223 Ivan Tomovic, expert Kriminalvården/NTE. 
224 #11 Polismyndigheten; #29 NTC Polismyndigheten. 
225 #19 Kriminalvården/NTE; #16 Migrationsverket; #29 NTC Polismyndigheten. 
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När det kommer viktig information för vissa utbildningsinsatser så 

vet inte jag hur jag ska rikta den om jag inte vet vem som har blivit 

anmäld till en viss utbildningsinsats. Och då kan ju den här 

informationen [gå förlorad], ibland så är det ganska korta ledtider 

och korta deadlines helt enkelt. 

#29 NTC 

Polismyndigheten 

Fel i kommunikationsleden kan även skapa större personalstrategiska 

problem, särskilt när utbildningsinsatser inte kan samordnas på ett korrekt 

sätt. För vissa typer av utbildningsinsatser vägs personlig lämplighet mot 

regionernas möjlighet att avvara personal. Då är flera enheter226 inblandande 

i nomineringen till givna utbildningstillfällen. 

Titta på till exempel instruktörskap, för [Polisen] skickar ut 

instruktörer till Frontex olika utbildningsinsatser. Och vi vill ju 

skicka ut de instruktörerna som vi anser möter de kraven som 

finns. […] Men om Frontex får nys om en person och de kontaktar 

den personen [direkt …] då har det inte gått korrekt till. Vi kanske 

inte heller vill att just den personen ska vara utbildare i en viss 

insats. Utan vi kanske vill gå ut med en inbjudan generellt och sen 

få in intressenter. […] Vi vill ju ha den personalen som har bäst 

kompetens. Sådana här delar kan tidigare ha varit problem. Men vi 

har legat på Frontex väldigt hårt och […] vi har kommit en god bit 

på vägen men jag ser fortfarande att sådant här sker ibland. 

#29 NTC  

Polismyndigheten 

En tolkning av den beskrivna fragmentiseringen av kontakterna med Frontex 

är att det dels kan bero på den svenska myndighetsstrukturen, dels på att det 

ofta skapas informella kontaktvägar i specifika sakfrågor där endast en 

myndighet eller en enhet berörs. Dessa mer informella kontakter kan dock få 

negativa konsekvenser för den nationella samordningen, informations-

delningen och det meritbaserade nomineringsurvalet. 

Utbildningstillfällen och -möjligheter kommuniceras från den svenska 

utbildningskoordinatorn ut till kontaktpunkterna på de gränsförvaltande 

myndigheterna. Dessa ska i sin tur sprida informationen vidare till berörda 

enheter. Några respondenter på de olika myndigheterna uppger dock att de 

saknar en överblick av vilka utbildningar som faktiskt erbjuds. Flera 

 
226 Exempelvis regionledningar, HR och nationella koordinatorer. 
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efterfrågar ökad tillgänglighet exempelvis i form av en utbildningskatalog.227 

Det finns för närvarande utbildningskataloger som dock inte är tillgängliga för 

all personal inom myndigheterna utan begränsad till nyckelpersoner som kan 

nominera tillgänglig och lämplig personal. Det bekräftas även av den svenska 

utbildningskoordinatorn som noterar att information kan stanna upp på vägen 

och inte alltid når alla relevanta medarbetare. Även här pekas den svenska 

tredelade myndighetsstrukturen ut som en viktig förklaring till fenomenet.228 

Troligen spelar närheten till information och kommunikationsvägar roll när 

respondenter på just Polismyndigheten tycker att det är enkelt att få gehör för 

utbildningsbehov i det operativa arbetet. 

[Frontex] erbjuder vissa typer av utbildning på mer operativ nivå. 

Där trycker vi på och efterfrågar utbildningar som vi behöver till 

vår personal i olika sammanhang och som Frontex kan 

tillgängliggöra. Det uppfattar jag hittills att det fungerar ganska 

bra och att det händer ibland att vi får gehör och att de skapar 

utbildningen […] 

#12 Chef gränspolisenheten Noa 

Polismyndigheten 

Enskilda medarbetare på svenska myndigheter kan ha varierande insyn i vilka 

utbildningstillfällen som erbjuds eller hur tillgängliga dessa är. Enligt 

intervjuerna framstår Polismyndigheten som en aktiv och uppskattad partner 

och bidrar med utbildningsledare på europeisk nivå. Respondenter på Polis-

myndigheten menar att Frontex gärna ser ett fortsatt engagemang i frågan: 

Senaste mötet jag hade med Frontex, så förmedlade de att de var 

väldigt positiva över vårt engagemang och vårt bidrag. Vi anses 

besitta väldigt hög kompetens och professionalism. De tycker om 

våra utbildare, just med tanke på att kunskapsnivån är väldigt hög 

och vi är väldigt professionella när vi åker ut på olika uppdrag 

inom Frontex, framförallt utbildaruppdrag. Så de vill ju egentligen 

ha fler från Sverige, för de tycker att vi fungerar så bra i de här 

sammanhangen. […] [Frontex] är nöjda och tycker att vi bidrar 

mycket, men de skulle önska [fler utbildare]. […] Men det är alltid 

en resursfråga ute i regionerna. Kan jag avvara de här personerna 

för att åka och utbilda? 

#29 NTC 

Polismyndigheten 

 
227 #14 Migrationsverket. 
228 #29 NTC Polismyndigheten. 
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Byråns önskemål om utökat svenskt bidrag i form av utbildare grundar sig inte 

bara på den höga professionalism som svensk personal bedöms besitta.229 

Enligt en respondent råder en konstant brist på utbildningsledare inom flera av 

de utbildningar som erbjuds av Frontex.230 Detta upplägg, att både efterfråga och 

bemanna utbildningar, skapar en påfrestning för medlemsstaternas 

myndigheter – särskilt under perioder då det är svårt med bemanningen. 

Alltså påverkas tillgången till Frontex utbildningar av medlemsländernas 

möjlighet att avvara personal. Det får i sin tur återverkningar på medlems-

staternas möjlighet att erbjuda kompetensutveckling för den egna personalen. 

Kriminalvården 

Sedan 2023 har Kriminalvården/NTE övertagit ansvaret för bemanningen av 

eskortledare,231 vilket innebär att myndigheten ansvarar för att säkra tillgången 

till kvalificerad personal som tjänstgör under återvändandeoperationerna. 

Inom Kriminalvården/NTE betraktas Frontex riktlinjer och utbildningsmaterial 

som vägledande när det kommer till kvalité och arbetssätt. En respondent 

framhåller det svenska värdskapet för eskortledarutbildningar och därutöver 

också Frontex certifiering av eskortledarna som tydliga kvalitetsindikatorer: 

För det första en kvalitetsstämpel. Att det är Frontex som 

certifierar eskortledare och det är deras tröskelvärden och 

uttrycksinnehåll som gäller och ska vara vägledande för 

egentligen all typ av verksamhet. […] Det är ett stort plus för 

Sverige att få stå värd. […] Det är en fjäder i hatten om man ska 

uttrycka det. 

#19  

Kriminalvården/NTE 

Respondenten vitsordar kvalitén på eskortledarutbildningen. Detta är en av de 

funktioner som, tillsammans med övervakare, har Frontex-utbildning som 

krav. Det är också ett villkor att dessa funktioner finns med i bemanningen vid 

Frontex-finansierade återvändandeoperationer.232

Vidare beskrivs att Kriminalvården/NTE har tagit en aktiv del i 

eskortledarutbildningarna, och står som värd för flera av utbildningstillfällena 

under 2025. Detta engagemang grundar sig dels på den upplevda kvalitén på de 

 
229 #25 Frontex. 
230 #29 NTC Polismyndigheten. 
231 Detta enligt samverkansöverenskommelsen mellan Polismyndigheten och 
Kriminalvården. 
232 Det rör alltså tvångsvisa återvändandeoperationer. 
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svenska eskortledarna och effektiviteten i det svenska återvändandearbetet,233 

dels på att det finns en viss brist på passande utbildningslokaler i EU. 

[…] Det finns vissa krav på hur lokalerna ska vara utformade. De 

behöver tillgång till så kallade mockup-lokaler [234] där man har en 

flygplanskropp i verklig storlek och säkerhetskontroll och lite 

annat. […] Det är många stater som har erbjudit Frontex att stå 

värd men när det kommer till kommunikationsvägar, lämpliga 

utbildningslokaler och så vidare så är det ingen som slår oss. 

2025 kommer fyra utbildningstillfällen att hållas och Sverige och 

NTE kommer vara värdar under tre av dessa utbildningstillfällen. 

Jag tycker att det talar sitt tydliga språk vilken nivå vi också håller 

som värdar. 

#19 

Kriminalvården/NTE 

Att anordna utbildningstillfällen åt Frontex beskrivs av respondenterna som 

ett kvitto på den egna kompetensen och det värde man tillför byrån. De 

upplever att de svenskarrangerade Frontex-utbildningarna håller hög kvalitet 

och framhåller flera positiva effekter av arrangörskapet såsom tillgång till 

utbildningsmedel och utbildningsplatser. Den arrangerande medlemsstaten 

får ett antal utbildningsplatser öronmärkta för egen personal vilket är viktigt 

för Kriminalvården/NTE som då lättare kan täcka sina kompetensbehov.235

Horii (2012) har pekat på hur medlemsstaternas intresse for att delta i 

Frontex-utbildningar ofta sammanfaller med deras egenintressen. I fallet med 

Kriminalvården/NTE ser vi också att användandet av Frontex och deras 

utbildningar, i form av att arrangera utbildningar, ökar tillgången på 

utbildningsplatser för den egna organisationen och stärker kompetens-

försörjningen. 

Bemanning tycks i dagsläget inte vara något större problem för 

Kriminalvården/NTE, särskilt eftersom myndigheten fortfarande kan låna 

personal från Polismyndigheten vid behov. Denna möjlighet kommer dock att 

försvinna med tiden. Mot den bakgrunden framstår möjligheten att arrangera 

 
233 #19 Kriminalvården/NTE. 
234 Mockup-lokaler är pedagogiska träningsmiljöer som kan simulerar verkliga 
situationer och miljöer. De används i utbildningssyfte för att ge deltagarna möjlighet att 
öva praktiska moment, testa rutiner och utveckla samarbete i en kontrollerad och 
realistisk kontext. Lokalen är utformad för att efterlikna exempelvis transportmiljöer, 
förvar eller mötessituationer, och kan anpassas efter olika scenarier för att stärka 
beredskap och kvalitet i operativt arbete. 
235 #19 Kriminalvården/NTE samt Kriminalvården (2025, s. 72). 
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utbildningstillfällen som särskilt viktig också strategiskt för att säkra 

kompetensbehoven på sikt (Kriminalvården, 2025, s. 72): 

[…] Det är ett stort plus för Sverige att få stå värd. Plus att allt nytt 

som kommer i utbildningsmedlen kan vi sedan själva 

implementerar i vår lokala utbildning av våra transportledare [...] 

Vi har ju tur att det fortfarande finns utbildade eskortledare som 

arbetar inom Polismyndigheten. Så har inte vi någon tillgänglig 

eskortledare så kan vi efterfråga att få stöd från svenska 

Polismyndigheten. Vi kommer stå som värdar vid tre 

utbildningstillfällen under 2025 och bör då ha ytterligare sex 

nyutbildade eskortledare. Detta skulle leda till en hållbar 

bemanning för Sveriges del. 

#19 

Kriminalvården/NTE 

Det utbildningsmaterial som byrån erbjuder är mycket uppskattat. Flera 

respondenter i mer beslutsfattande befattningar på Kriminalvården/NTE har 

fäst uppmärksamhet på att standarden inom den egna myndigheten har höjts 

allteftersom personalen genomgår utbildningar där Frontex läroplaner har 

införlivats i de nationella utbildningsprogrammen. Inom utbildningsområdet 

ser vi en hög grad av användande, de är populära och uppskattade, vilket 

Horii (2012) också visat. Som tidigare forskning också påpekat bidrar Frontex 

utbildningar till en ökad professionalisering, och kompetenshöjning hos 

personalen (Horii, 2012; Lemberg-Pedersen & Halpen, 2021). Dessutom 

främjas en harmonisering av hur gränsförvaltning bedrivs inom EU, vilket i sin 

tur leder till en ökad konvergens i implementering av gemensamma policies. 

Samtidigt så har [implementeringen av Frontex läroplaner på 

nationell nivå] bidragit till att vi har höjt vår standard när det 

kommer till bemötande, utprovning och upplärning av metoder i 

simulerade miljöer, mänskliga rättigheter, arbete med utsatta 

grupper […] för det är sådant som Frontex riktar särskilt fokus på 

och deras code of conduct har vi implementerat och tillämpar rakt 

av så vår personal måste förhålla sig till samma regler som 

Frontex har satt upp. 

Ivan Tomovic 

Expert  

Kriminalvården/NTE 
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Ledningsgruppen inom Kriminalvården/NTE ser tydliga fördelar, förbättringar 

och kvalitetsindikatorer rörande utbildningar och implementering på nationell 

nivå. Några ur den operativa personalen har dock andra åsikter. Här noterades 

bland annat att myndigheten, vad avser bemanningen, inte har tagit till sig alla 

rekommendationer från byrån.236 Utöver detta är implementeringen av befäls-

ordning eller tydliggörandet av mandat är något som #43 Kriminalvården/NTE 

ser som ett förbättringsbehov hos den egna myndigheten. Detta utgör enligt 

respondenten ett så stort problem att det kan leda till kompetensbortfall i 

personalstyrkan. 

Uppdragen på Kriminalvården/NTE:s utrikessektion har tidigare ansetts vara 

mycket attraktiva och myndigheten har enligt flera av observationerna under 

återvändandeoperationen haft kravställningar gällande erfarenhet och 

personliga egenskaper för att arbeta på sektionen. 

När jag började 2019 så var det rätt hög konkurrens. Då tror jag du 

skulle ha jobbat 3 eller 5 år för att ens söka utrikes. Det var 

engelskaprov och intervju innan man gick vidare. Det var väl i 

samband med covid och en sammanslagning över hela 

transporten så buntades utrikes och inrikes ihop. Och då vart det 

ju gnissligt i leden, minst sagt. [Efter det har uppdragen på 

utrikestransport varierat i popularitet] så du behövde egentligen 

inte någon erfarenhet alls. Du kunde komma in på transporten och 

börja åka på utrikesuppdrag på en gång efter en grundutbildning. 

Den vanliga utbildningen som innefattar konflikthantering, verbal 

konflikthantering och lagstöd. Men nu har vi gått tillbaka lite sen 

ett och ett halvt år tillbaka och man lagt till engelskaprov, juridik 

och mock-up igen. 

#37 

Observation 

Personalen på observationen pekade på att populariteten i att söka sig till 

utrikessektionen och kraven som ställs på den rekryterade personalen har 

varierat över tid. Vidare ger #46 Kriminalvården/NTE, som även tjänstgör som 

instruktör, indikationer på att myndigheten har förbättrat innehållet i de 

grundläggande utbildningarna för eskortörer. 

 
236 Enligt #34 Observation saknas bland annat ett markteam som enligt utsaga 
fungerade som ett komplement till backup teamet vid en återvändandeoperation. 
Respondenten menar att mängden ansvar som därmed läggs på backup teamet blir för 
stort. 
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[Mock-up utbildningen] är ett par dagar med juridikprov, 

engelskaprov och sen slutövning i konflikthantering med våra 

grundtekniker, att man ska utföra hela förfarandet från hämtning 

tills att man kommer på planet. Ta kontroll i flygplansstol på 

klienter som reser sig upp eller börjar bli aggressiva och 

våldsamma. De som är på utrikes permanent har den utbildningen 

samt att de får genomföra den varje år för att fortsätta åka på 

utrikesuppdrag. 

#46 

Kriminalvården/NTE 

De olika utsagorna från Kriminalvården/NTE tyder på en viss diskrepans 

mellan ledningsnivån och den operativa personalen, särskilt i hur läroplaner 

och riktlinjer implementeras i verksamhetens operativa delar. Risken för ett 

kompetenstapp i den operativa verksamheten på grund av att man är otydlig i 

vilket mandat som ges väcker frågor om verksamheten är långsiktigt hållbar 

eller kan upprätthålla effektiviteten. Om det finns en otydlighet i mandat-

fördelningen, befälsordningen, eller att arbetsgivarens villkor anses för dåliga, 

riskerar det att bidra till hög personalomsättning. I förlängningen kan detta 

leda till betydande kompetenstapp, vilket kan påverka kvaliteten i arbetet och 

möjligheten att upprätthålla kontinuitet i verksamheten. 

Migrationsverket 

Det är tydligt att svenska myndigheter spelar en aktiv roll i utveckling och 

utbildning inom ramen för Frontex. Sverige utmärker sig som en engagerad 

part och bidrar bland annat med lärare, instruktörer och utveckling av 

operativa system, framtagande av läroplaner samt som arrangör vid olika 

utbildningstillfällen. Under 2024 bidrog Migrationsverket med fem utbildare i 

återvändanderådgivning (pre-departure counselling) (Migrationsverket, 2025d). 

När det gäller återvändanderådgivning är respondenterna från Migrationsverket 

nöjda med såväl innehållet som kvalitén i utbildningen.237 Det kan sannolikt 

förklaras med att myndigheten har varit högst delaktig i utformningen, vilket i 

sin tur indikerar att myndigheten fått gehör för eventuella behov och 

önskemål:238

 
237 #16 Migrationsverket. 
238 Migrationsverket deltog under 2023 i projektet Capacity Development and Training for 
Return Counselors (CADRE), som är ett program under ICMPD där 14 medarbetare 
genomgick utbildning. Utöver detta har myndigheten varit delaktig i att ta fram 
utbildningsplan och tillhandahållit fem utbildare inom ramen för Frontex 
utbildningsprogram för återvändanderådgivning (Migrationsverket, 2024b, s. 86). 
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 [… Frontex] har dragit igång ett gediget utbildningsprogram bl.a. 

inom återvändanderådgivning som omfattar 5 dagar. […] Det är en 

bra utbildning. Dessutom bidrar vi med fem lärare från 

Migrationsverket som åker runt i Europa […] och genomför 

utbildningen. Vi har också haft inflytande på hur [läroplanen] 

utarbetats och tagits fram så vi har haft ett visst inflytande 

innehållet, vilket har varit bra. 

Kristina Hellgren 

Expert 

Migrationsverket 

Det löpande arbetet med att utveckla och förbättra utbildningsaktiviteter lyfts 

också när det kommer till återintegreringsprogram.239 En respondent påpekar 

att de arbetsgrupper som tillsatts inom ramen för detta arbete kan få gehör 

för förbättringar och utbildningsinsatser.240 Respondenten menar att utbudet 

av utbildningar styrs av medlemsstaternas behov, och att Frontex visar stor 

flexibilitet och anpassningsförmåga för att möta upplevda behov. 

[…] Just idag är det bara min enhet, handläggarna där som 

använder RIAT [Reintegration Assistance Tool]. Men nu vet jag att 

det pågår diskussioner, att även […] återvändandecenter och 

eventuellt att Polisen ska hantera sina egna ansökningar. Då har 

Frontex visat en väldigt stor flexibilitet och vilja att hjälpa till att 

komma hit och utbilda nya handläggare i systemet när vi vidgar 

det. Det styrs utifrån medlemsstaternas behov. 

#16 

Migrationsverket 

FAR 
Samtliga svenska myndigheter i denna studie arbetar, i varierande omfattning, 

i det gemensamma bokningssystemet FAR (se avsnitt 4.3). Generellt finns 

olika uppfattningar om FAR och systemets användbarhet och vissa mönster 

finns i vilka myndigheter som tycker vad. 

Migrationsverket 

Migrationsverket upplever FAR som en stor framgång. Frontex uppfattas som 

flexibel och lyhörd i användarvänlighet och utveckling av systemet. En 

förklaring till detta är att myndigheten, i samverkan med Frontex, deltagit i att 

utveckla FAR och agerat testpartner i beta-versionen. Genom denna 

 
239 EU reintegration program. 
240 #16 Migrationsverket. 
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samverkan har Migrationsverket framfört önskemål om funktioner 

förbättringar som Frontex ofta beaktat. Även Frontex framhåller att 

Migrationsverkets bidrag varit viktigt i utformningen av FAR: 

Migrationsverket valdes 2020 ut som en av få enheter att testa den 

nya FAR-programvaran för schemalagda flygningar innan den 

släpptes i hela EU. Sveriges kontinuerliga bidrag till Frontex 

återvändandeavdelning har varit extremt viktigt och har lett till 

förbättringar av både programvaran och hela mekanismen för 

schemalagda flygningar. 

#25 

Frontex 

[I]nför utvecklingen av FAR så har vi varit väldigt drivande från 

svenskt håll att se till att det blir ett ärendehanteringssystem som 

fungerar för en effektiv [återvändande]process. Där har Sverige 

varit väldigt utmärkande. Så där får vi ofta frågor - Hur gör ni i 

Sverige? Vad har ni för behov? Hur vill ni att det ska se ut? Så där 

har vi varit ganska framträdande. […] Utifrån att vi har upplevt att 

vi har haft väldigt stor nytta av den utvecklingen och att det blir 

enkelt för oss att boka resor. Vilket betyder att det blir en effektiv 

hantering. 

Petra Lindh 

Enhetschef  

Migrationsverket 

Polismyndigheten och Kriminalvården/NTE 

De som arbetar med FAR på Polismyndigheten upplever systemet som en 

förbättring gentemot tidigare då personalen fick skicka in olika formulär till 

Frontex. När FAR introducerades erbjöds utbildning till berörd personal på 

Polismyndigheten och Kriminalvården/NTE. Utbildningen omfattade såväl 

systemets funktioner som hur man använder olika mekanismer. Flera av 

respondenterna beskriver FAR som användarvänligt och upplever att de 

genom utbildning och kontinuerlig användning fått en god förståelse för 

verktyget: 

Jag har gått utbildningen i FAR för typ två år sedan. Det har mina 

medarbetare gjort också tidigare. De har inte upplevt att de har 

något behov av att gå utbildningen igen. De jobbar ju dagligen i det 

här systemet. 

#11 

Polismyndigheten 



 

144 

Flera inom Kriminalvården/NTE och Polismyndigheten påpekar att de ofta 

saknar notifieringar om när nya funktioner tillkommer, eller andra ändringar i 

systemet. Många beskriver det som att ”man får testa sig fram” och ”testa 

klicka på olika grejer” – lite ”learning by doing”.241 Vid akuta frågor uppger 

respondenter på Kriminalvården/NTE att de kan höra av sig direkt till ansvarig 

handläggare på Frontex.242 Flera som arbetar i FAR framhåller att de inte har 

fått någon utbildning i systemet, och en person från Polismyndigheten säger: 

[…] återigen så skulle det inte skada om det fanns någonstans där 

du kan gå in och läsa eller titta på en kort instruktion eller en 

video eller så […] Jag har aldrig fått någon utbildning 

överhuvudtaget [i FAR]. Så då ska man sitta och klicka sig fram 

och testa sig fram. För mig är det helt sjukt att de ger mig 

behörighet utan att jag först har klarat en utbildning i deras 

system. Förstår ni vad jag menar med det? För det beror på att 

min kollega som också fått lära sig själv ska lära upp mig som 

heller inte riktigt kan. Och för mig är det en liten brist. 

Eva Åhs 

Charterplaneringen  

Polismyndigheten 

Enligt flera respondenter som intervjuats så genomförs utbildningar i FAR 

fysiskt, på plats.243 Det har inte varit möjligt för oss att lokalisera den kurs 

som innehåller utbildning i FAR i utbildningskatalogen (Frontex, 2025c), 

respondent #29 NTC Polismyndigheten kunde inte heller se att detta fanns 

som digitalt lärotillfälle i Frontex Virtual Aula. I FAR-systemet finns inbyggda 

funktioner med pop-up fönster för att notera användarna om viktiga 

händelser, dessa måste användarna aktivt klicka bort för att komma vidare. 

Två möjliga förbättringar skulle eventuellt vara att genom pop-up fönster 

notifiera användarna om strukturella förändringar i systemet samt 

tillgängliggöra digitala lathundar eller kortare uppdateringslektioner genom 

en open-accessversion av plattformen Frontex Virtual Aula.244

 
241 Lisbeth Åhman, handläggare Kriminalvården/NTE; Eva Åhs, charterplaneringen 
Polismyndigheten. 
242 Cecilia Andelius, expert Frontex och europeisk gränsförvaltning, Kriminalvården/NTE 
243 Antingen genom att en utbildningsledare kommer till berörd myndighet eller genom 
att personal åker till exempelvis Warszawa. 
244 I dagsläget är Frontex Virtual Aula endast tillgänglig för den personal som aktivt 
genomför eller ska genomföra kurserna (inom snar framtid). En open-access version av 
plattformen skulle eventuellt kunna tillgängliggöra digitalt material till all personal inom 
gränskontroll och återvändande där även kortare lathundar om andra delar av 
verksamheten skulle kunna rymmas. 
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Kunskapsutbyte 
Förutom regelrätta utbildningstillfällen är kunskapsutbyte mellan Medlems-

staterna en viktig del för att kunna utveckla arbetet inom återvändandeområdet. 

Frontex har enligt EU:s gränskodex ett uppdrag ta fram läroplaner som 

medlemsstaterna ska införliva nationellt (Europeiska Unionen, 2016). Som 

Horii (2015) skriver så finns det också mer informella ansatser som Frontex 

använder för att underlätta kunskapsutbyten. 

Kunskapsutbyte sker bland annat genom workshops,245 medlemsstats-

konsultationer246 och olika arbetsgrupper247 med fokus på olika delar av 

återvändandet. I Country Working Groups, samlas medlemsstaterna och 

diskuterar hur samarbetet går med tredjeland. Flera respondenter från 

Polismyndigheten uppskattar mötena. De ger utrymme till reflektion, 

erfarenhetsutbyte och nätverkande.248 Kontakterna och erfarenheterna som 

andra medlemsstater har med tredjeland kan vara till hjälp för att förbättra 

återvändandet till olika regioner. Men de olika arbetsgrupperna kan också 

bidra till att förbättra förståelsen mellan länder som har olikartade villkor och 

därmed bredda perspektiven i det dagliga arbetet:249

För det är klart, vi kommer ju från helt olika [bakgrund], vi har helt 

olika historia, vi har helt olika traditioner, vi har helt olika 

förvaltningskulturer. Men bara det att vi faktiskt träffas relativt 

ofta i […] olika arbetsgrupper, gör ju att vi får en betydligt större 

förståelse för varandras system och värderingar. Det där gör nog 

att vi närmar oss varandra ganska mycket. Jag tycker att det är ett 

mjukt värde som man inte ska underskatta. 

#2 

Justitiedepartementet 

Utöver det strategiska lärandet som sker inom arbetsgrupper, lyfts även 

värdet av operativt utbyte mellan medlemsstater. En respondent från 

Polismyndigheten beskriver hur personalens direkta tjänstgöring i andra 

 
245 Exempelvis ordnade Migrationsverket och Frontex en gemensam workshop på temat 
Workshop on Return Counselling under 2023 (Migrationsverket, 2024b). 
246 Detta beskrivs av Migrationsverket som en aktivitet där ”[Byrån] inhämtar 
medlemsstaternas behov och prioriteringar som därmed kan påverka inriktningen på 
Frontex aktiviteter” (Migrationsverket, Årsrapport 2022, 2023). 
247 Exempelvis High Level Round Table on Return, pre-departure working group, 
arbetsgrupper om integrerad gränsförvaltning, kapacitetsutveckling, EUROSUR, 
riskanalys, sårbarhetsanalys, REAT Working Group etc. #9 Samordnare 
Polismyndigheten. 
248 #18 Gruppchef Polismyndigheten; #4 Polismyndigheten. 
249 Ivan Tomovic, expert Kriminalvården/NTE. 
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länder kan bidra till kunskapsöverföring, best practice och utveckling av 

gemensamma arbetssätt.250

[Den utlånade personalens olika] yrkesbakgrund möjliggör ett 

smidigt utbyte av best practice med det lokala teamet, samtidigt 

som de ger praktiskt stöd – exempelvis genom att avvärja en 

konflikt genom kommunikation med en återvändande person på 

ett gemensamt språk, eller genom att säkerställa att lämpliga 

åtgärder för utsatta grupper vidtas under operationer. 

#25 

Frontex 

Denna typ av erfarenhetsutbyte inom ramen för Frontex Return Mobility 

Program framhålls som ett konkret sätt att stärka den operativa kompetensen 

och främja en mer samordnad tillämpning av återvändandearbetet mellan 

medlemsstater.251

Avslutning 
Den svenska strategin för integrerad europeisk gränsförvaltning medger att 

de nationella myndigheterna själva ska bedöma behovet av att delta i 

utbildningsinsatser från Frontex. Formuleringen att utbildningar ska användas 

när de är ”[…] relevanta för sammanhanget” (Polismyndigheten, 2024a, s. 29) 

öppnar för ett icke-användande i frågan, samtidigt som Medlemsstaterna är 

förbundna att implementera byråns läroplaner på en nationell nivå enligt 

Frontexförordningen från 2019 (European Parliament and Council, 2019). 

Som tidigare noterats finns vissa utmaningar i att översätta läroplanerna till 

den svenska myndighetsuppdelningen. Myndigheternas skilda uppdrag kräver 

anpassning av innehållet, vilket kan skapa viss otydlighet kring implementering 

och användning. I kombination med den öppna skrivningen i strategin skulle 

dessa krav på anpassning kunna öppna för icke-användande hos svenska 

myndigheter. Detta scenario har dock inte realiserats. Intervjuerna pekar på 

att det finns en hög grad av användande av Frontex utbildningar, både vad 

gäller deltagande och värdskap för utbildningar. Respondenterna beskriver 

 
250 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
251 Syftet är att genom utbytena kunna dela goda exempel, stärka kapaciteten och skapa 
ett nätverk mellan återvändandepraktiker. Sverige skickade två praktiker för att 
genomföra studiebesök i andra medlemsstater, nämligen Lettland och Nederländerna. 
På samma sätt har Sverige tagit emot studiebesök från två återvändandepraktiker från 
Estland och Tyskland (#25 Frontex). Programmet har ett brett spann som riktar in sig på 
återintegreringsassistans och support, men har även komponenter som fokuserar på 
personalutbyte. Själva syftet är att denna form av utbyte ska bidra till kunskapsdelning, 
kapacitetsuppbyggnad, och ökat samarbete mellan EU:s medlemsstater och 
Schengenassocierade länder. #11 Polismyndigheten. 
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Frontex som en uppskattad och värdefull partner i frågor om utbildning, 

utveckling och kunskapsutbyte. Användandet av utbildningar upplevs både 

underlätta för det egna arbetet, höja kompetensen för de berörda 

myndigheterna samt bidra till att nå organisationens egna mål. 

Utöver användandet av Frontex utbildningar deltar svenska myndigheter 

också i att ta fram läroplaner och utbildningsmaterial. Ett exempel är hur 

Migrationsverkets bidragit till att utveckla återvändanderådgivningen och ett 

annat är Kriminalvården/NTEs värdskap för eskortledarutbildningar. För 

eskortledarutbildningarna finns flera bakomliggande drivkrafter där 

Kriminalvården/NTEs engagemang kan ses som ett användande av Frontex. 

Respondenten från Kriminalvården/NTE framhåller den stolthet som finns 

inom myndigheten när den får förtroendet att leda så många utbildningar. 

Samma respondent har tidigare lyft hur organisationen inspirerats av Frontex 

struktur när den utrikes transportverksamheten sattes upp efter samverkans-

överenskommelsen. Användandet verkar här drivas på av att det ger 

Kriminalvården/NTE ett kvitto på deras kompetens. Detta kan ses som ett 

exempel på den harmonisering som pågår genom gemensamma utbildningar 

(Horii, 2012). 

Kriminalvården/NTE har använt åtskilligt av Frontex material och rutiner 

i myndighetens återvändandeverksamhet. Det har sedan lett till att 

myndigheten fått agera som arrangörer och instruktörer vid Frontex 

utbildningstillfällen. Användandet av Frontex utbildningsresurser och 

Kriminalvården/NTEs arrangörskap ger också ett mervärde då utbildnings-

platser kan säkras åt den egna personalen vilket säkerställer den framtida 

bemanningen. 

En respondent från Polismyndigheten beskriver att Frontex uppskattar de 

svenska instruktörerna och efterfrågar fler från Sverige.252 Samtidigt finns en 

balansgång mellan Frontex önskemål och de resurser som polisregionerna 

behöver för sitt kärnuppdrag. Man kan dock överlag dra slutsatsen att 

utsändande av instruktörer i utbildningsinsatser under Frontex regi inte 

verkar tynga myndigheten i någon större utsträckning. I jämförelse med den 

skepsis och de farhågor som respondenterna uttrycker rörande den stående 

styrkans eventuella påverkan på bemanningskapaciteten, kan man notera att 

myndigheten ser användande i detta sammanhang som en större personal-

strategisk möjlighet. En förklaring är att färre personer påverkas och att 

tidsåtgången är mindre än vid sekonderingar till Frontex stående styrka. Den 

operativa påverkan blir därmed lägre. Det är också frivilligt att bidra eftersom 

det inte finns kvoter att fylla, utan Sverige kan i större utsträckning styra över 

 
252 #29 NTC Polismyndigheten. 
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antalet utbildare som skickas. En annan förklaring till användandet av 

utbildningar och utveckling är att det finns en tydligare konkret nytta för 

svenska myndigheter. Genom att nyttja Frontex utbildningar får svensk 

personal ta del av material som kan vidarebefordras till kollegor, vilket kan 

bidra till det strategiska målet om att implementera ett europeiskt regelverk. 

Vad gäller utbildningar, utveckling och kunskapsutbyte finns tydliga informella 

aspekter i processerna. En respondent från Polismyndigheten beskriver hur 

Frontex ibland kringgår de etablerade kontaktrutinerna och i stället tar 

direktkontakt med enheter eller individer. Detta kan leda till att samordningen 

kring utbildningar blir lidande och att Polismyndigheten på central nivå inte får 

en överblick över deltagande vid kommande utbildningar. Att kringgå de 

formella kontaktvägarna innebär även att den interna nomineringsprocessen 

hos Polismyndigheten kringgås, personlig lämplighet och andra faktorer som 

bedöms internt beaktas då inte. 

De informella kontaktytorna skapar utmaningar för Polismyndighetens interna 

planering. Likaså verkar respondenterna sakna strukturer för hur förändringar i 

FAR-systemet kommuniceras ut. En möjlig förbättring eller förändring skulle 

kunna vara att genom de redan existerande pop-up-fönstren i FAR ge 

överblickar av förändringar eller att möjliggöra för en open-access-version av 

Frontex Virtual Aula med kortare genomgångar eller lathundar för alla som 

arbetar med FAR. 

Kunskapsutbytet mellan medlemsstaterna sker i flera former såsom 

utbildningstillfällen, workshops och arbetsgrupper. Även om kunskapsutbyte 

inte alltid är syftet, beskriver respondenter utbytet som värdefullt och vill inte 

sällan ha mer kunskaps- och erfarenhetsutbyte. Att delta ger nya insikter och 

en djupare förståelse för andra länder vilket i sin tur kan bidra till samarbetet. 

Dessa möten underlättar kunskapsutbyten mellan medlemsstaternas 

representanter och kan ge möjlighet till att dela med sig av best practices 

vilket kan förbättra respektive organisation i sitt arbete. 

5.6 Frontex roll och möjliga framtida expansion 
Ett återkommande tema i flera intervjuer är frågan om Frontex roll, omfång 

och fokus. I detta avsnitt sammanfattar vi hur svenska aktörer ser på Frontex 

roll och utveckling, samt vilka möjligheter respektive farhågor som lyfts i 

relation till byrån. 

De svenska respondenterna noterar att Frontex mandat och arbetsområde har 

vuxit kraftigt. Detta har medfört ett närmare samarbete mellan svenska 

myndigheterna och Frontex där fler uppgifter sker i samverkan. 
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Respondenterna framhåller positiva inslag, exempelvis att flera av de 

europeiska regelverken och riktlinjerna banar väg för en mer sammanhållen 

migrationshantering inom EU. 

Samtidigt uttrycks oro för byråns expansion. Då ifrågasätts också vad Frontex 

egentliga uppdrag är eller bör vara, samt vilka framtida konsekvenser detta 

kan få för de svenska myndigheterna och deras uppdrag. En konsekvens av 

tillväxten, som lyfts av några respondenter, handlar om att överskådligheten 

minskar. De på svenska myndigheter som hade med Frontex att göra visste 

tidigare vilka som jobbade på motsvarande positioner och vittnar om att: ”Det 

var aldrig svårt att lyfta telefonen och ringa”.253 Med expansionen behöver 

kontakterna formaliseras vilket i sin tur kan få konsekvenser i kommunikationen. 

Som tidigare diskuterats i avsnitt 4.3 har Frontexförordningen från 2019 gett 

byrån ett ökat mandat – inklusive möjligheten att vidta tvingande åtgärder 

gentemot Medlemsstaterna.254 Med införandet av den stående styrkan har 

personalresurser dessutom tagits i anspråk från medlemsstaterna. 

Frågan om Frontex roll och fokus är knuten till dess mer långsiktiga strategi. 

Det finns indikationer på ytterligare utvidgning, exempelvis genom att den 

stående styrkan växer i antal och breddar sitt uppdrag.255 byrån utformar sin 

strategi utifrån de behov som medlemsstaterna uttrycker inom gräns-

förvaltningen. Vissa respondenter noterar dock att det svenska nationella 

intresset ibland kan framstå som smalare än Frontex övergripande målsättning. 

Vi som inte har någon yttre gräns med något starkt 

[migrations]tryck, [det] är klart att vi också har ett förlängt 

intresse av att ha en fungerande gränskontroll över yttre gräns, 

även om det inte är vår egen [gräns] eftersom vi har ett 

Schengenområde. Men vi har ju också ett väldigt starkt intresse av 

att just de som har tagit sig till Sverige genom sekundära 

förflyttningar och som sedan inte har rätt att vara här, faktiskt 

återvänder. 

#2 

Justitiedepartementet 

 
253 #24 Polismyndigheten. 
254 Dessa nödingripanden kan komma på frågan om den yttre gränskontrollen blir så 
ineffektiv att Schengens funktion äventyras, antingen därför att en medlemsstat inte 
vidtar nödvändiga åtgärder i enlighet med en sårbarhetsbedömning eller därför att en 
medlemsstat som står inför specifika och oproportionella utmaningar. Beslut om 
nödingripanden tas av Europiska ministerrådet. 
255 #9 Samordnare Polismyndigheten; #12 Chef gränspolisenheten Noa, 
Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten; 
#1 Polismyndigheten. 
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Vissa respondenter uttrycker att det går en skiljelinje mellan medlemsstaterna 

i södra och norra Europa, dels av geografiska skäl,256 dels skillnader i 

förvaltningskultur.257 Att vidga byråns mandat eller utöka dess roll riskerar 

därför att ske på bekostnad av svenska intressen för Schengenområdet som 

helhet eftersom det alltid finns konkurrens om resurser. Detta är ett 

bekymmer som alla medlemsstater skulle kunna lyfta då de nationella 

prioriteringarna riskerar att ”försvinna” i det större perspektivet. På frågan om 

vem som driver på en ytterligare expansion av Frontex svarar en respondent: 

Jag skulle nog säga att jag inte vet om det är Frontex. Jag tror nog 

att det snarare kommer från vissa Medlemsstater. 

#9 Samordnare 

Polismyndigheten 

Att det snarare kanske handlar om en politisk vilja till ytterligare expansion 

skulle kunna skönjas i Jonas Grimheden, FRO Frontex, formuleringar om 

expansionen av den stående styrkan: 

Och vad vi skulle gärna göra om visionen [blir verklighet], Frontex 

har ju blivit lovade eller hotade, med att tredubbla antalet i 

stående styrkan av Ursula von der Leyen i juli [2024] i 

Europaparlamentet. […] En tredubbling skulle innebära 30 000 […] 

vad ska vi göra med all personal, jag har ju, vad säger man, varit 

beredvillig hjälpsam, och sagt att vi kan ju ta en del av de där och 

göra om dem till övervakare eller monitorer […] 

Jonas Grimheden 

FRO 

Frontex 

Grimheden konstaterar att en vidgning kan medföra vissa utmaningar, särskilt 

med tanke på de redan befintliga svårigheterna att nå uppsatta mål för 

rekrytering. Samtidigt ser han att en sådan utveckling också kan innebära 

möjligheter för byrån att stärka sin professionalisering. Exempelvis skulle 

delar av den utökade personalstyrkan kunna bidra till bemanningen av 

övervakningsuppdrag, vilket i sin tur skulle främja efterlevnaden av de 

grundläggande rättigheterna. 

 
256 Denna ”naturliga” geografiska skiljelinje i medlemsstaternas intressen i frågan härrör 
till att medlemsstaterna i södra Europa i större utsträckning är s.k. ”frontline states” 
(första ankomstland för irreguljär migration in i Schengenområdet). 
257 Jonas Grimheden, FRO Frontex; #2 Justitiedepartementet; #9 Samordnare 
Polismyndigheten; #12 Chef gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten; 
Lasse Hammarsjö, Chef operativa enheten Polismyndigheten; #1 Polismyndigheten. 
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Andra inom Polismyndigheten menar att Frontex växande mandat logiskt leder 

till än större expansion. Med ett breddat uppdrag identifieras snart nya 

närliggande områden att ta sig an, vilket i slutänden kan leda till att 

medlemsländerna lämnar över en del eller hela den yttre gränsbevakningen 

till Frontex. Flera forskare har argumenterat att Frontex har möjlighet att 

forma och utvidga sitt mandat, arbetsuppgifter och verkningsområden genom 

exempelvis de riskanalyser som byrån regelbundet producerar (Bigo, 2014; 

Andersson, 2014; Monar, 2016; Horii, 2016; Paul, 2017; Silberstein, 2020). 

I kommande avsnitt, 5.7, återkommer vi till frågan om Frontex möjligheter att 

på egen hand sätta agendan. 

En respondent från Polismyndigheten uttrycker en liknande farhåga om 

riskerna för att expandera ytterligare och vill fokusera på kärnverksamheten 

snarare än att utvidga den stående styrkan: 

Det finns en vilja inom [Frontex] att bli så stor och oumbärlig som 

möjligt som gör att man glömmer bort varför man finns där. […] 

Tycker jag om eller förstår jag beslutet om 30 000 personer [i 

stående styrkan]? Nej. Alltså skrota medan det fortfarande är på 

planeringsstadiet. Få ordning på det som finns istället och därefter 

kan man förändra. 

Lasse Hammarsjö 

Chef operativa enheten 

Polismyndigheten 

Frontex nuvarande uppdrag och åtaganden kräver fortsatt fokus och 

ytterligare kraftansträngningar. Enligt respondenterna bör Frontex prioritera 

de uppgifter man redan har åtagit sig – och göra dessa på ett bättre och mer 

effektivt sätt - innan man flyttar fokus till nya verksamhetsområden.258

Någonstans så kostar ju den växtvärken på. Jag tycker att man 

ska bygga där man står. Lös nationella databaser. Lös frågorna 

som inte är lösta än. Och fokusera på en effektiv gränsförvaltning. 

Fokusera på återvändande. Jag tycker definitivt det. Annars blir 

det bara stort och kvaliteten drabbas. […] Jag tycker definitivt 

fokus. Lite tightare fokus. 

#9 Samordnare 

Polismyndigheten 

 
258 #1 Polismyndigheten; #8 Gruppchef ambassadsamordningen Polismyndigheten; 
#9 Samordnare Polismyndigheten; Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten 
Polismyndigheten. 
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Oron kring Frontex mandat och roll kan förstås mot bakgrund av Europeiska 

revisionsrättens utvärdering 2021. Den visade att Frontex, två år efter 2019 års 

förordning, inte var redo att implementera de direktiven eller föreskrifterna 

ännu. Dessutom hade Frontex ännu inte anpassat sig till kraven i förordningen 

från 2016, särskilt vad gäller sårbarhets- och riskanalyser. Frontex befann sig 

alltså i ett läge där 2019 års förordning skulle implementeras samtidigt som 

2016 års förordning ännu inte införlivats helt (European Court of Auditors, 

2021, s. 37). Det är även värt att uppmärksamma det kontinuerliga 

reformtrycket samt den snabba politiska utvecklingen på både nationell och 

europeisk nivå. En eventuell expansion av Frontex kommer inte att vara ett 

beslut som byrån fattar på egen hand. Redan innan den kommande 

implementeringen av EU:s asyl- och migrationspakt har förslag lagts fram om 

att komplettera med ett nytt EU-system för återvändande (Europeiska 

Kommissionen, 2025a; 2025b).259 Detta aktualiserades bland annat i samband 

med Ursula von der Leyens tal om de politiska riktlinjerna för perioden 2024–

2029 (Europeiska Kommissionen, 2024). I dagsläget förväntas ett förslag på 

revidering av Frontex-förordningen under 2026 (Justitiedepartementet, EU-

enheten, 2025, s. punkt 10 b).260

Kommissionen pekade i sin utvärdering 2024 på att återvändandefrågor 

fortfarande inte inkorporerats i sårbarhets- och riskanalyser (European 

Commission, 2024a). Alla svenska respondenter, främst från Polismyndigheten 

och Justitiedepartementet, förespråkade ett snävare fokus på Frontex 

kärnverksamhet, i linje med svenska ”intressen” vilket inte är förvånande. 

Detta är de två aktörer som hanterar strategiska aspekter kring Sveriges 

samverkan med Frontex. I den svenska ståndpunkten gällande byråns 

verksamhet inför ett möte i RIF lyfts bland annat Sveriges budgetrestriktiva 

hållning samt att medlemsstaterna bär det yttersta ansvaret för sin 

gränsförvaltning och det understryks att Frontex förmågor inte ska 

konkurrera ut den egna förmågan (Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025, 

s. punkt 10 b). I den svenska ståndpunkten finns även en formulering om ett 

stärkt återvändandestöd; vilket också efterfrågas av flera respondenter. Värt 

att notera är dock att flera respondenter, samtidigt som de vill hejda Frontex 

expansion, också efterlyser tjänster som byrån inte erbjuder i dagsläget. 

 
259 Den svenska ståndpunkten välkomnar i stora drag välkomnat detta komplement men 
i det framgår även formuleringar om att denna reform antas vara otillräcklig för att 
uppnå önskat resultat (Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025, s. punkt 9). 
260 Enligt den kommenterade dagordning inför mötet i Europeiska unionens råd för 
rättsliga och inrikes frågor (RIF) står det i punkt 10 b att den reviderade Frontex-
förordningen förväntas vara riktad mot ”[…] Frontex roll och mandat för att möta hybrida 
hot, som exempelvis instrumentalisering av migranter och hot mot kritisk infrastruktur 
[…]” (Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025, s. 12). 
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[Möjligheten till att fokusera mer på multilaterala 

återtagandeavtal] tycker jag att Frontex och EU borde ha en roll 

att samla, samordna och prata med en [enad] röst för EU:s 

räkning. Alla ska inte behöva springa och prata med [tredjeland]. 

Där borde man kunna göra gemensamma avtal, gemensamma 

förhandlingar och se till att det här fungerar och ha gemensamma 

rutiner för hur det här ska gå till istället för att varje [EU-]land 

bygger på sin rutin med just det [tredje]landet. Där skulle det bli 

jättestora fördelar om vi gjorde det tillsammans och utökade det 

samarbetet och ännu mer gemensamma charters som är Frontex-

arrangerade där Frontex med EU mössan på sig pratar för oss 

allihop. Det kanske finns rimliga skäl till att det inte är så, men 

utifrån den kunskap jag har idag så tycker jag att det skulle kunna 

vara något som skulle kunna utvecklas mycket. 

#12 Chef gränspolisenheten Noa 

Polismyndigheten 

Denna önskan om att vidga arsenalen på just detta område – återtagandeavtal - 

har att göra med att svenska myndigheter hade svårt att lösa vissa avtal på 

egen hand. Därför kan det ligga i Sveriges nationella intresse att få ett vidgat 

mandat för Frontex på just det området. I dagsläget har inte Frontex något 

uppdrag att teckna avtal med tredjeland utan det ligger hos Kommissionen, 

närmare bestämt hos DG Home: 

Jo, [förhandla och teckna återtagandeavtal] ligger också hos oss, 

det ligger hos den här avledningen som jag nämnde, C1. De är 

ansvariga för [att förhandla avtal med tredjeland]. Så det är den 

externa dimensionen av återvändandepolitiken. […] Sen finns alltid 

den där slitningen med medlemsstaterna att om man har ett 

bilateralt avtal som funkar alldeles utmärkt för sitt eget 

Medlemsland, så vill ju [vi på DG Home] inte störa det. 

#15 Tjänsteman på Kommissionen 

DG Home 

I Frontex nuvarande mandat finns stöd i form av EURLOs, sambandsmän 

stationerade i vissa tredjeländer, som ska underlätta för medlemsstaterna i 

återvändandefrågor. Deras uppdrag kan omfatta myndighetskontakter för att 

få fram identifikationshandlingar, landningstillstånd och annan samverkan på 

plats.261 Respondenten från EU-kommissionen konstaterar att de bilaterala 

återtagandeavtalen mellan medlemsstater och tredjeland fungerar mycket väl 

 
261 #19 Kriminalvården/NTE; Eva Åhs, charterplaneringen Polismyndigheten; 
#8 Gruppchef ambassadsamordningen Polismyndigheten. 
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– och då finns inget skäl att ingripa. Lemberg-Pedersen och Halpen (2021) 

visade att danska aktörer inte såg ett lika stort värde i samarbete med Frontex 

när de redan hade egna bilaterala återtagandeavtal med landet dit 

verkställigheten skulle ske. Det tycks som medlemsstaterna ser Frontex och 

multilaterala avtal som intressant när bilaterala avtal inte går att teckna – och 

vice versa. 

Samtidigt kan andra medlemsstaters bilaterala avtal gynna Sverige. En 

respondent förklarar att vid verkställigheter till Kongo kan myndigheten välja 

att ansluta till en JRO organiserad av Belgien, som har ett fungerande avtal på 

plats.262 En respondent påpekar också att Sverige kan dra nytta av andra 

medlemsstaters bilaterala avtal, även utanför de gemensamma återvändande-

operationerna. Genom att kontakta medlemsstater som har bilaterala avtal på 

plats till tredjeländer som uppfattas som svåra kan man tillskansa sig 

informell information om hur de gått till väga.263 Det finns även tidigare 

forskning som tyder på att det i vissa fall är mer gynnsamt för tredjeland att 

förhandla fram återvändandeavtal bilateralt med de olika medlemsstaterna än 

att göra det centralt via kommissionen.264

Avslutning 
Här har respondenterna bland annat uttryckt skepsis inför Frontex expansion, 

vad byråns framtida mandat kan komma att omfatta och hur det kan påverka 

Sverige. De respondenter som reflekterar över Frontex utökade roll kommer 

främst från Justitiedepartementet och Polismyndigheten - inte alls förvånande 

då dessa aktörer hanterar den svenska instruktionen till styrelsearbetet. 

Respondent #2 från Justitiedepartementet uttrycker oro över att en framtida 

expansion av Frontex kan innebära en utökning av den stående styrkan, vilket 

i sin tur riskerar att påverka bemanningen negativt inom medlemsländernas 

nationella gränskontrollverksamhet. Vidare framhålls att en utvidgning av 

Frontex uppdrag och mandat kan skapa otydlighet kring ansvarsfördelningen 

mellan byrån och medlemsstaterna, samt ge upphov till konkurrens om 

uppgifter. Detta perspektiv återfinns även i Sveriges ståndpunkt inför RIF-

mötet, där det betonas att Frontex resurser ska fungera som ett komplement 

och förstärka medlemsstaternas förmåga – inte ersätta den. Därtill understryks 

att en eventuell utökning av den stående styrkan inte får ske på bekostnad av 

de utsändande medlemsstaternas möjligheter att kontrollera den egna 

gränsen (Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025). I förlängningen kan en 

 
262 #27 Inspektör Nationella operativa avdelningen Polismyndigheten. 
263 #19 Kriminalvården/NTE. 
264 Se bland annat Vera-Larrucea och Luthman (2024). 
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omfattande expansion av den stående styrkan innebära att olika nationella 

intressen får större inflytande över hur styrkan används, vilket ytterligare kan 

komplicera samordningen och målsättningen för Frontex insatser. 

Om expansionen inom vissa områden drivs på av specifika medlemsstater kan 

det ses som ett uttryck för deras nationella prioriteringar. För Sverige är 

återvändande ett prioriterat område. Respondent #2 Justitiedepartementet 

framhåller att man från svenskt håll önskar se att Frontex gör mer på 

återvändandeområdet och att stödet då inte enbart är riktat utifrån svenska 

behov. Respondenten gör gällande att Frontex redan har ett välutvecklat stöd 

när det kommer till gränskontroll och -bevakning, en utökning av 

verksamheten bör då ske på återvändandeområdet.265

Som tidigare noterats tenderar svenska respondenter att se Frontex utifrån 

svenska intressen snarare än det gemensamma europeiska. Användande eller 

icke-användande av Frontex styrs ofta av hur väl verksamheten upplevs 

gagna Sveriges nationella behov. 

Vad gäller Frontex expansion menar åtskilliga respondenter på svenska 

myndigheter att byrån bör prioritera ”kärnuppdraget”. Det finns en uppfattning 

att en vidgad roll för Frontex kan ske på bekostnad av svenska intressen. Om 

den uppfattningen håller i sig kan svenska aktörer i vissa lägen se icke-

användande av Frontex som det mest effektiva alternativet, givet att byråns 

fokus då kanske inte ligger inom Sveriges prioriterade områden. 

Vissa respondenter uttrycker också oro för att Frontex expansion ska bli 

självförstärkande, att de genom expansion gradvis breddar sitt mandat. Denna 

process har också lyfts av tidigare forskning (Bigo, 2014; Andersson, 2014; 

Monar, 2016; Horii, 2016; Paul, 2017; Silberstein, 2020). Samtidigt menar 

Fernández-Rojo (2021) att farhågorna om en maktkoncentration hos Frontex 

är överdrivna. Gränsförvaltningssystemet bedöms fortsätta i sin mer 

decentraliserade form med ett starkt nationell inflytande. Detta kan man även 

se tydliga tecken på i den svenska ståndpunkten inför mötet i RIF (Justitie-

departementet, EU-enheten, 2025). Generellt har medlemsstaterna varit ovilliga 

att överlåta de gränsförvaltande befogenheterna till överstatliga myndigheter 

(Fernández-Rojo, 2021; Carrera, den Hertog, & Parkin, 2013, s. 343). 

Den framtida ”oumbärlighet” som en respondent uttrycker oro för förstås som 

ett potentiellt framtida scenario där Frontex expanderat och skapat strukturer 

som gör det nödvändigt för svenska myndigheter att använda. Den uttryckta 

 
265 Vidare lyfter respondent #2 Justitiedepartementet att Frontex gränskontrollstöd till 
medlemsstaterna generellt är välfungerande, även om hen medger att vissa av 
medlemsstaterna bör förbättra sina nationella gränskontroller. 
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oron hos de svenska gränsförvaltande myndigheterna gäller risken att förlora 

sin autonomi och hur det skulle påverka förmågan att uppnå sitt uppdrag. Här 

tycks det också finnas en spänning mellan expansion av Frontex kontra oron 

från nationell personal med fötterna i det operativa om ett växande uppdrag kan 

åstadkommas utan att det hämmar effektivitet eller andra operativa behov. 

En liknande balansgång, som också Perkowski (2019) beskriver, handlar om 

Frontex i relation till suveräniteten. Här finns en vilja att bygga en gemensam 

europeisk gränsförvaltning, med ett stärkt mandat och större roll för Frontex, 

samtidigt som medlemsstaterna är ovilliga att avstå från kontroll - särskilt i 

frågor som rör den nationella suveräniteten. 

Det finns emellertid även argument för att vidga Frontex mandat och ge byrån 

uppgifter som idag ligger utanför uppdraget. Det som då främst åsyftas är ett 

mer sammanhållet arbete med gemensamma återtagandeavtal med 

tredjeland under Frontex regi.266 Detta står i kontrast till andra respondenter 

som vill ha ett mer begränsat uppdrag. Som tjänstemannen från DG Home 

påpekar, är medlemsstater med fungerande bilaterala avtal ovilliga att röra 

det som fungerar. Även EU-kommissionen tycks vara ovillig att involvera sig i 

dessa frågor om det inte behövs.267. Hos medlemsstaterna kan det finnas en 

positiv inställning till användande av ett expanderat Frontex-mandat i de fall 

där man saknar ett eget bilateralt avtal eller upplever problem med tredjelandet 

i fråga. Andra medlemsstater kan vara benägna till icke-användning i de fall 

där staten själv har ett bilateralt avtal eller fungerande samarbete. 

5.7 Det strategiska arbetet 
Samarbetet med Frontex sker på både strategisk och operativ nivå. Alltifrån 

deltagande i Frontex styrelse, till hur operativ personal ska arbeta och 

förhålla sig till de beslut och riktlinjer som fastställts. I detta avsnitt 

undersöker vi hur svenska respondenter upplever det strategiska arbetet, 

vilka möjligheter som finns inom dess ramar, och hur nyckelaktörer från 

främst Polismyndigheten, Justitiedepartementet och EU-kommissionen 

uppfattar Sveriges arbete med strategiska frågor. 

 
266 För att tydliggöra ligger detta utanför Frontex mandat, det är en uppgift för EU-
kommissionen att sluta återtagandeavtal och det är inte efterfrågat med tredjeländer 
där fungerande bilaterala avtal finns på plats. Värt att poängtera är också att tidigare 
forskning påvisat att tredjeländer kan vara negativt inställda till multilaterala avtal och 
istället söker bilaterala avtal med specifika länder. 
267 #15 Tjänsteman på Kommissionen, DG Home se även Lemberg-Pedersen och Halpen 
(2021). 
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Den europeiska integrerade gränsförvaltningen fungerar som ett ramverk för 

att samordna gränsförvaltningen inom unionen och mellan medlemsstaterna 

(European Parliament and Council, 2016; 2019). För att implementera 

förordningen har Sverige antagit en nationell strategi som bland annat syftar 

till att främja samarbetet mellan berörda myndigheter och internationella 

aktörer (Polismyndigheten, 2021; 2024a). Strategin är framtagen av de gräns-

förvaltande myndigheterna där Polismyndigheten är samordningsansvarig. 

Polismyndigheten är den samordnande myndigheten på nationell nivå och 

representerar Sverige i Frontex styrelse tillsammans med en suppleant från 

Justitiedepartementet. Styrelsen sammanträder fem gånger per år och är 

byråns högsta beslutsfattande instans. Inför varje möte skickar Frontex ut 

dagordningar och förfrågningar om underlag till alla medlemsländer. 

Polismyndigheten samlar sedan in information och underlag från andra 

berörda svenska myndigheter.268 Ett förmöte hålls sedan tillsammans med 

Justitiedepartementet och en instruktion om Sveriges hållning i de olika 

frågorna tas fram. 

Instruktionen och agerandet i styrelsen utgör en viktig komponent i Sveriges 

strategiska arbete inom ramen för den europeiska integrerade gräns-

förvaltningen. I detta avsnitt behandlas dels den mer övergripande strategiska 

nivån, framför allt styrelsearbetet, dels hur strategin operationaliseras. Det 

senare baseras främst på Polismyndighetens respondenter. 

Styrelsearbetet 

Justitiedepartementet och Polismyndigheten 

Polismyndigheten och Justitiedepartementet representerar Sverige i Frontex 

styrelse och är därmed de aktörer som har möjlighet att agera på de svenska 

instruktionerna i styrelsearbetet. En representant från Justitiedepartementet 

betonar att Sveriges geografiska läge och fokus på återvändande är vad som 

ofta präglar agerandet i styrelsen: 

Vi har ju från Sveriges del lyft fram flera gånger att ”vi vill 

verkligen satsa på återvändande för det är viktigt för Sverige”. […] 

Styrelsen är ju en väldigt stor styrelse så är det ofta svårt att få 

till diskussioner. Men [de] fattar väldigt mycket beslut och det 

framgår väldigt tydligt [vilka beslut som ska fattas under varje 

möte]. Väldigt mycket handlar ju om hur budgeten fördelas inom 

Frontex och vilka verksamheter man ska satsa på. 

#1 

Polismyndigheten 

 
268 Bland annat Migrationsverket och Kriminalvården. 
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Sveriges fokus på återvändandefrågor ligger i linje med den senaste 

utvärderingen av Frontexförordningen som pekade på att styrelsen behövde 

bli bättre inom just återvändandeområdet (European Commission, 2024a).269 

Arbetet i styrelsen bygger på beslutsunderlag som förbereds av Frontex. Inför 

varje möte utformar byrån dagordning och förslag till beslut. En respondent 

framhåller att det inte finns någon ”konkurrenssituation” mellan medlems-

staterna då det är viktigt att alla får sina behov tillgodosedda.270 Det är en del 

av Frontex uppdrag att balansera mellan medlemsstaternas intressen och 

behov. Samtidigt uttrycks en farhåga från en respondent på Polismyndigheten 

att styrelsens strategiska arbete att leda Frontex därmed också riskerar att 

bli upptaget av byrån självt som sätter dagordningen: 

Styrelsens arbete borde ligga mer i de strategiska frågorna, mindre 

i de operativa och ägna sig mer åt faktisk effektuppföljning. Får 

insatserna avsedd effekt och ska de fortsätta? Där behöver byrån 

anpassa dagordningen så att de små frågorna inte äter upp de större. 

#12 Chef gränspolisenheten Noa 

Polismyndigheten 

Vikten av att kunna behandla ett stort antal frågor under varje styrelsemöte 

förutsätter att dessa bereds i arbetsgrupper (Working Groups) som tittar 

närmare på frågan och formulerar ett färdigt förslag för styrelsen att ta 

ställning till. På en direkt fråga om hur Frontex sätter agendan svarar en 

respondent följande: 

Inom [Polismyndigheten] sägs det och tycks det så här. Ja men de 

kuppade ju in det eller de fick igenom det och vi har inte hunnit 

titta på det. Och det kanske är så att det har varit så tidigare och 

att det är bättre nu. […] Men däremot så vet jag att det kan vara en 

brist i kedjan ibland. Jag har varit med om några tillfällen där en 

fråga har varit uppe i styrelsen och där det står att underlagen till 

denna dagordningspunkt har behandlats i arbetsgrupp. När man 

då backtrackar det så har det inte behandlats i arbetsgrupp […] 

#9 Samordnare 

Polismyndigheten 

En respondent från Justitiedepartementet framhåller att Frontex inriktning 

och strategi påverkas av vilka individer som sitter i styrelsen och, i än högre 

grad, vilka som sitter i byråns ledning. 

 
269 #9 Samordnare Polismyndigheten. Se även Justitiedepartementet, EU-enheten 
(2025). 
270 #2 Justitiedepartementet. 
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[… Styrelsearbetet] är delvis beroende på vad som har varit på den 

politiska dagordningen och vilka frågor som har varit aktuella och 

som man har varit tvungen att hantera. Men det är minst lika 

mycket beroende av vilka personer som har suttit [i styrelsen]. 

Både styrelseledamöter från andra länder, vilken ordförande vi 

har haft i styrelsen och kanske allra mest vem som har varit 

verkställande direktör […] 

#2 

Justitiedepartementet 

Ett exempel på hur den politiska dagordningen kan påverka arbetet ges av en 

svensk respondent som återger en upplevelse från ett HLRTR-möte. Under 

mötet diskuterades en möjlig utökning av metodstöd i syfte att öka antalet 

verkställda utvisningar. Efter protester från vissa medlemsstater markerade 

en representant från EU-kommissionen tydligt att de politiska beslutsfattarna 

uttryckt missnöje med den låga andelen verkställigheter. Detta illustrerar hur 

politiska prioriteringar kan sätta ramar för samarbetet och påverka 

diskussioner om metodutveckling.271 Att detta framförs på just HLRTR är 

intressant då HLRTR har en strategisk roll. En respondent272 noterar att 

arbetet i HLRTR syftar till att identifiera aktuella frågor, även operativa 

sådana, som i sin tur kan föras vidare. 

Det har framförts att det borde finnas bättre kompetens i 

styrelsen på återvändandefrågor. Det tolkar jag också som att 

man vill att återvändande ska diskuteras mer i styrelsen. Jag 

tycker i och för sig att man diskuterar [återvändande men] kanske 

inte alltid är på strategisk nivå [utan] kanske mer [i termer av] 

”hur många har vi återvänt”, ”så här är trenden”, statistik och så 

vidare. Återvändande är ju på allas läppar nu […] 

#9 Samordnare 

Polismyndigheten 

Flera respondenter från Polismyndigheten har en känsla av att det saknas 

rent strategiska diskussioner om viktiga frågor för Frontex långsiktiga arbete. 

De efterlyser diskussioner om kärnuppdrag och inriktning samt att mindre tid 

läggs på att redogöra för statistik etcetera.273 Sedan intervjuerna med 

respondenterna har flera åtgärder vidtagits för att möjliggöra en mer fördjupad 

diskussion om inriktning och strategi. Enligt #12, chef för gränspolisenheten 

 
271 Ivan Tomovic, expert Kriminalvården/NTE. 
272 #9 Samordnare Polismyndigheten. 
273 #12 Chef gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten; #9 Samordnare 
Polismyndigheten. 
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vid Noa, Polismyndigheten, har detta bland annat skett genom ett extrainsatt 

styrelsemöte. 

För att få fram Sveriges nationella hållning framgår det att ledamöterna 

behöver agera informellt, genom att bygga allianser och agera med samlad 

kraft kan man få större genomslag: 

[…] Emellan och i marginalen till mötet så försöker man ju hitta 

sina kompisar och vi har i olika omgångar haft ett nordiskt 

samarbete där vi träffas inför styrelsemötena och liksom pratar 

ihop oss och försöker finna stöd hos de andra länderna, för ofta 

tycker de andra nordiska länderna ungefär som vi. 

#1 

Polismyndigheten 

Samtidigt bör det betonas att arbetet i styrelsen inte bara ses som en 

dragkamp mellan olika länder, eller konstellationer av länder, där snävt 

nationella intressen drivs av svenska representanter. En respondent från 

Justitiedepartementet pekar på att Sveriges intressen på återvändande-

området inte kan separeras från hur de södra medlemsländernas 

gränskontroll fungerar.274

Förutom förmöten beskriver flera respondenter att det är i pauserna som man 

för informella samtal. Det framkommer att kontakter ofta tas mellan länder 

som har geografisk närhet till Sverige, särskilt när det finns en upplevd 

samsyn kring de frågor som behandlas på dagordningen.275 Dessa länder kan 

ha återvändandefrågan högt på agendan, men det finns även beskrivet att 

Sverige och flera grannländer arbetat aktivt för att frågor om grundläggande 

rättigheter ska bli mer framträdande. 

Sverige har stuckit ut hakan ganska mycket när det gäller 

grundläggande rättigheter och vikten av att människor ska kunna 

söka asyl och att vi ska ha ett bra mottagande, det är väl den 

frågan där jag tror att Sverige har synts mest under alla år. Men 

nu på sistone har vi fört fram mycket kring just återvändandet för 

att det är en prioriterad fråga för oss. Men det är det ju också för 

våra nordiska grannländer. 

#1 

Polismyndigheten 

 
274 #2 Justitiedepartementet. 
275 Respondent #2 Justitiedepartementet beskriver en strategi som främst handlar om 
att hitta allianser med ”likasinnade” aktörer – även när de nationella intressena skiljer 
sig åt. Syftet är att hitta gemensamma beröringspunkter som kan skapa synergier och 
möjliggöra kompromisser i förhandlingar. 
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Just vid de tillfällen då styrelsen behöver föra mer djupgående diskussioner 

och gemensamt fatta beslut, ta ställning eller vidta åtgärder blir olikheterna i 

prioriteringar och synsätt tydlig. Här kan Frontex lednings inställning spela en 

viss roll, som noterats av #2 Justitiedepartementet. Vidare beskriver en 

respondent processen för att ta fram ett uttalande i styrelsen, som i detta fall 

gäller den grundläggande rättigheten att ansöka om asyl. 

Något annat styrelsen gör ganska ofta är att [ta fram] uttalanden 

om att ”pushbacks inte är okej”. [Diskussionerna inom styrelsen], 

särskilt när det gäller grundläggande rättigheter, leder till slut till 

att det överenskomna [uttalandet] blir så urvattnat […] att det säger 

nästan ingenting för att man inte är överens. Så det är absolut en 

utmaning och därför pågår det mycket påverkansarbete. 

#1 

Polismyndigheten 

Svårigheten att nå konsensus på EU-nivå är ett välkänt och välstuderat 

fenomen som bland annat Klaassen och Rodrigues (2021) samt Fornalé (2012) 

påpekar, se avsnitt 4.1 om Återvändandedirektivet. Det unionsgemensamma 

leder ofta till att det skapas formuleringar som öppnar för tolkning, även vid 

förhandlingar om bindande förordningar, direktiv och regelverk. De uttalanden 

som gemensamt ska tas fram av styrelsen speglar detta men blir också 

underlag för den kritik som civilrättsorganisationer ofta framför angående 

brist på exempelvis ansvarsskyldighet. 

Frontex och Europeiska Kommissionen 

Respondenter från Polismyndigheten ger uttryck för att det saknas djupare 

strategiska diskussioner kring Frontex roll och inriktning. Samtidigt 

efterfrågar respondenterna på den europeiska nivån att medlemsstaterna ska 

ta fler initiativ till diskussion. Frontex menar att medlemsstaterna i princip och 

till viss del är involverade i utvecklingen av Frontex regler gällande 

grundläggande rättigheter samt att: 

Mer konkret, inom området för återvändande, konsulteras 

medlemsstaterna alltid i processen för att anta de årliga operativa 

planerna […] och de har möjlighet att lämna synpunkter på 

specifika bestämmelser i de operativa planerna. Frontex operativa 

verksamhetsplan för återvändande innehåller också instruktioner 

om hur man säkerställer skyddet av grundläggande rättigheter 

under den operativa verksamheten. Medlemsstaternas 

godkännande av den operativa planen är en förutsättning för 

deras deltagande i Frontex operativa verksamhet. 

#25 

Frontex 
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Formuleringar från Frontex om medlemsstaternas inflytande antyder att den 

bild som Polismyndighetens respondenter ger – att man främst godkänner 

dagordningspunkter snarare än påverkar dem – kan stämma. När byrån 

använder formuleringar som i princip och till viss del ger det intryck av att en 

annan aktör än medlemsstaterna – kanske Frontex självt – är den drivande 

kraften i hur den operativa verksamheten utformas och vilka instruktioner 

som inkluderas. Medlemsstaterna konsulteras och ges möjlighet att lämna 

synpunkter på de operativa planerna, men dessa beaktas inte nödvändigtvis. 

Eftersom medlemsstaterna behöver godkänna den operativa planen för att 

kunna delta i verksamheten, i kombination med Frontex viktiga roll i det 

europeiska återvändandearbetet, uppstår en situation där medlemsstaterna 

kan känna sig tvungna att anpassa sig. En respondent från EU-kommissionen 

konstaterar att medlemsstaterna i allt högre grad förlitar sig på Frontex stöd 

vid återvändandeoperationer och att det ses som en positiv utveckling. 

Det är något vi alltid har uppmuntrat – att medlemsstaterna i 

första hand använder Frontex för den operativa delen av 

återvändandet. 

Ionut Mihalache 

Politisk sakkunnig 

DG Home 

Även om byrån har en aktiv roll i att sätta agendan och utforma förslag så har 

ändå medlemsstaterna möjlighet att komma till tals. En respondent från EU-

kommissionen tillstår att Frontex till stor del sätter agendan och inriktningen 

på verksamheten, men lyfter också att det finns utrymme för 

medlemsstaterna att vara mer proaktiva och involverade: 

En sak som vi [på DG Home] ibland funderar på är väl just 

inblandningen av medlemsstaterna på Frontex styrelsemöten, 

men också i olika arbetsgrupper som Frontex leder. Från vår sida 

tycker vi att medlemsstaterna ibland kunde vara lite mer aktiva för 

[arbetet med migrationsfrågor] är någonting som vi måste göra 

gemensamt. Det är Frontex, det är Kommissionen, men det är 

också medlemsstaterna. Ibland tycker vi att medlemsstaterna 

kanske är lite passiva vid styrelsemötena och inte alltid talar ut 

om vad de tycker och vilka aktiviteter de tycker borde vara 

prioriterade i budgeten. Det [är] många medlemsstater som inte 

säger någonting, det är lite synd för vi måste komma till ett 

gemensamt beslut där alla är med på vad vi ska göra med Frontex 

och vad Frontex ska göra. 

#15 Tjänsteman på Kommissionen 

DG Home 
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När vi frågar samma respondent om hen anser att Frontex ger medlems-

staterna möjligheter att arbeta strategiskt och proaktivt i styrelsen 

konstateras att: 

Ja, jag tycker det. Men återigen så tycker jag inte att 

medlemsstaterna utnyttjar det. Det blir lite passivt att man väntar 

på vilka förslag Frontex lägger på bordet och sen reagerar man 

som medlemsstat på det. [Inställningen hos medlemsstaterna blir] 

egentligen mer observerande, är det någonting i de här papperna 

som Frontex har producerat som jag inte är nöjd med? Men om jag 

inte är missnöjd med någonting, då säger jag ingenting. Men det 

går att ta ett steg till som medlemsstat, så kan man ju fundera på 

vad skulle jag vilja ha? Vilken riktning tycker jag att Frontex ska gå 

i fortsättningen och sen mer aktivt säga det. Men det är trots allt 

ovanligt. Den mer strategiska synen och den mer proaktiva 

strategiska förslag från medlemsstaterna, det hör man trots allt 

inte från så många. 

#15 Tjänsteman på Kommissionen 

DG Home 

Respondenten noterar att det ibland brister i koordination och samordning 

inom medlemsstaterna när det gäller arbetet i Frontex styrelse, olika 

arbetsgrupper och kontakter med Kommissionen. Uttalanden och instruktioner 

skiljer sig åt mellan dessa forum, vilket får respondenten att undra om alla 

nationella representanter är informerade om vad som sagts i andra 

sammanhang. Samtidigt framhåller respondenten att Sverige ger ett gott 

intryck i detta avseende – det svenska arbetet upplevs som väl samordnat och 

konsekvent. 

Respondenten från DG Home uppfattar Sverige som en av de mer aktiva 

medlemsstaterna i styrelsearbetet, med representanter som både bidrar i 

diskussioner och nominerar deltagare till relevanta arbetsgrupper.276 

Påståendet får visst mothugg från Jonas Grimheden, FRO Frontex som inte 

ser samma entusiasm från de svenska representanterna, samtidigt som han 

understryker att detta inte innebär passivitet. Respondenten från Frontex 

framhåller att gediget förarbete och samverkan med andra medlemsstater 

ändå gör att vi kan utöva inflytande på olika plan. 

 
276 #15 Tjänsteman på Kommissionen, DG Home. 
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Om det är något problem som dyker upp eller om man vill ha något 

litet förslag eller någon liten push så är det alltid lättare att starta 

med Sverige och sedan Norden och sedan andra [medlemsstater]. 

[… Sverige] har ett väldigt stort förtroendekapital i styrelsen och 

agerar utifrån det, men Sverige tar inte till orda vid varje 

agendapunkt eller ens varje styrelsemöte, utan det är ganska 

stillsamt och i vissa fall kanske det är strategiskt bra. […] man 

kanske förbereder sig och gör en del bakom kulisserna. 

Jonas Grimheden 

FRO 

Frontex 

Detta tyder på att det finns flera informella dimensioner i det strategiska 

arbetet kopplat till styrelsen. Även om svenska representanter inte är de mest 

högljudda verkar de ha goda möjligheter att påverka det strategiska arbetet 

om de så önskar. Intervjuerna visar att dessa informella dimensioner av 

arbetet inte är slumpmässiga, utan snarare har de vuxit fram och blivit en 

etablerad del av det strategiska arbetet. Det tycks vara värdefullt att blanda 

formellt och informellt arbete i strategiska sammanhang.277

Den upplevda bristen på engagemang från medlemsstaternas kan delvis 

förklaras med de instruktioner som styrelserepresentanterna tar med sig till 

mötena. Som #12 Chef gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten framhåller 

skulle tydligare riktlinjer kring de stora strategiska frågorna behöva få en 

bättre inhemsk beredning. Därefter skulle Sverige kunna föra upp dessa 

frågor på agendan i de större europeiska forumen, det kan alltså handla mer 

om ett nationellt förhållningssätt till Frontex, dess utveckling och det 

strategiska arbetet. Men för att få verkligt genomslag skulle man behöva 

skapa allianser med andra likasinnade och här återkommer sentensen: ”prata 

ihop oss med våra nordiska kompisar” som ett sätt att samla stöd.278

Även om respondenter från Polismyndigheten279 och #15 Tjänsteman på 

Kommissionen, DG Home efterlyser ett större engagemang i det strategiska 

arbetet, så konstateras att den mer återhållsamma framtoningen verkar vara i 

linje med hur styrelsen arbetar generellt och inget svaghetstecken. Det är värt 

att notera att respondenten från DG Home beskriver Sverige som aktivt i 

styrelsearbetet. Även Jonas Grimheden, FRO Frontex menar att Sverige har en 

viktig och inflytelserik roll, där Sverige agerar inom ramarna för sin instruktion 

med en form av tyst diplomati. 

 
277 Se Sahin-Mencutek och Triandafyllidou (2025) samt Kleine (2010). 
278 #1 Polismyndigheten; #12 Chef gränspolisenheten Noa Polismyndigheten. 
279 #9 Samordnare Polismyndigheten; #12 Chef gränspolisenheten Noa, 
Polismyndigheten. 
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Den operativa verksamheten och strategin 
Sveriges strategi för europeisk integrerad gränsförvaltning 2024–2027 har 

beslutats av Regeringen och är myndighetsgemensam, vilket innebär ett delat 

ansvar mellan de ansvariga myndigheterna. Polismyndigheten har ansvar för 

att samordna arbetet och löpande följa upp, men det förutsätter myndighets-

samverkan – vilket också är ett prioriterat område. Den svenska strategin 

syftar till att uppfylla de kriterier som följer av Kommissionens och Frontex 

strategier (Polismyndigheten, 2024a). 

Polismyndigheten, som är den samordnande myndigheten, innehar en ledande 

roll i frågor som bland annat rör samverkan med Frontex på styrelsenivå. 

Polismyndighetens samordning och ledarskap visavi de svenska aktörerna 

tycks återspegla hur högre chefer på både Migrationsverket och 

Kriminalvården/NTE förhåller sig till strategier och instruktioner inför 

styrelsemötena. Kriminalvården/NTE agerar främst som operativ utförare och 

mottar uppdrag från Polismyndigheten. Migrationsverket arbetar självständigt, 

och i samverkan, för att motivera och genomföra frivilligt återvändande samt 

tillhandahåller förvarsplatser vid tvångsvist återvändande. 

I intervjuerna med de båda myndigheterna framkommer det flera exempel på 

hur man i praktiken försöker utveckla lösningar och arbetssätt som integrerar 

Frontex verktyg med den egna verksamheten. Respondenter från 

Kriminalvården/NTE och Migrationsverket framhåller inte heller lika tydliga 

resonemang om hur den strategiska hållningen från Frontex eller inom 

Sverige påverkar myndigheternas operativa arbete. 

Polismyndigheten 

Inom Polismyndigheten finns det olika uppfattningar om hur Sverige bör 

förhålla sig till Frontex strategi, hur den kan operationaliseras i den dagliga 

verksamheten och hur kraven från den dagliga verksamheten kan eller bör 

påverka strategin samt användandet av Frontex. 

En respondent uttrycker oro för att ett allt för stort användande av byrån - och 

då framför allt av den stående styrkan - skulle kunna leda till ett fokusskifte 

bort från de brottsbekämpande delarna i gränspolisens uppdrag. Risken är att 

fokus istället kan hamna på passagerarflöden. Respondenten uttrycker en 

osäkerhet kring hur gränspolisens kombinerade uppdrag av att vara 

brottsbekämpande och gränsövervakande skulle kunna fungera i ett utökat 

samarbete med Frontex. Samtidigt uttrycker respondenten också att stora 

delar av Polismyndigheten har mycket lite att göra med Frontex. 
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Jag tänker att det är ganska få inom polisen som är intresserade 

och vet så mycket om vad Frontex gör egentligen, som funderar 

över Frontex och har det med i sin strategiska tanke. Jag skulle 

säga att det ligger på en ganska liten del av Polisen och där 

gränspolisen har en ganska stor del i det [samarbetet med 

Frontex]. 

#12 Chef gränspolisenheten Noa 

Polismyndigheten 

Sedan 2022 finns en roll inom Polismyndigheten för att hålla ihop frågor 

kopplade till Frontex.280 Denna roll är placerad vid gränspolisen, vilket är 

rimligt givet enhetens ansvar. Men det innebär samtidigt att frågor som rör 

Frontex bara är en angelägenhet för en liten specifik del av myndigheten.281 

Detta kan få flera konsekvenser. Flera respondenter noterar att den operativa 

verkligheten och de politiska målsättningarna inte alltid går hand-i-hand. 

Polismyndighetens uppdrag verkar inte vara helt i linje med den politiska 

förståelsen av, eller förväntningarna på, myndighetens arbete.282 

Respondenterna upplever därför att det närmande som sker mot Frontex äger 

rum på en högre politisk nivå, bortkopplad från den operativa nivån. 

Vi [de gränsförvaltande myndigheterna] behöver prata ihop oss om 

vilken riktning vi anser att Frontex bör ta för att de ska bli bästa 

möjliga stöd till oss. Sen behöver vi prata ihop oss med 

Justitiedepartementet och Regeringskansliet så att vi och 

ministrarna pratar samma språk. Att vi är överens om vilken 

riktning vi vill driva 

#12 Chef gränspolisenheten Noa 

Polismyndigheten 

Respondenten lyfter här en möjlig diskrepans mellan den operativa 

verksamheten och den politiska nivån som beslutar om instruktionerna och 

Sveriges hållning, en uppfattning som får medhåll av Lasse Hammarsjö, Chef 

operativa enheten Polismyndigheten. Det tycks nu pågå ett aktivt arbete med 

att ta fram en instruktion eller en svensk ståndpunkt i relation till Frontex 

(Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025), vilket i stor utsträckning överens-

stämmer med det som framkommer i intervjumaterialet. Det indikerar att en 

mer sammanhållen linje håller på att etableras mellan de gränsförvaltande 

myndigheterna, och Regeringskansliet. 

 
280 #9 Samordnare Polismyndigheten. 
281 #12 Chef gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten. 
282 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten; #12 Chef 
gränspolisenheten Noa, Polismyndigheten; #9 Samordnare Polismyndigheten. 
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Förmöten och instruktioner som tas fram präglas i hög grad av den dagordning 

som skickas ut av Frontex. Därmed kan den bredare diskussion som den 

operativa verksamheten efterlyser begränsas eller utebli. Det är värt att 

notera att det skett stora och snabba förändringar såväl inom Frontex som i 

den nationella politiken, vilket har ställt vissa krav på anpassning från de 

svenska myndigheterna. De krav som inkommit på byrån och dess operativa 

verksamhet genom Frontexförordningen 2016 hade inte helt implementerats 

när 2019 års Frontexförordning antogs. I dagsläget, inför den nya asyl- och 

migrationspakten som förväntas börja gälla 2026, är inte heller 2019 års 

förordning helt operationaliserad.283 Det är också viktigt att uppmärksamma 

det fortlöpande reformtrycket och den snabba politiska utvecklingen, både på 

nationell och europeisk nivå. Redan innan den planerade implementeringen av 

EU:s asyl- och migrationspakt har EU-kommissionen lagt fram förslag om att 

komplettera med ett nytt EU-system för återvändande (Europeiska 

Kommissionen, 2025a; 2025b). Frågan aktualiserades bland annat i samband med 

Ursula von der Leyens tal om de politiska riktlinjerna för perioden 2024–2029 

(Europeiska Kommissionen, 2024). I nuläget förväntas ett förslag om revidering 

av Frontex-förordningen att presenteras under 2026 (Justitiedepartementet, 

EU-enheten, 2025, s. punkt 10 b). Respondenterna tycks ibland uppleva 

anpassningen till nya nationella bestämmelser, Frontex regler och bredare 

EU-regelverk som ansträngande eller tidskrävande. Även Frontex operativa 

verksamhet och implementering av förordningar eftersläpar de utsatta 

tidsplanerna, vilket i sin tur kan bero på andra externa faktorer.284 Som 

nämnts i avsnittet om den stående styrkan så uttrycker respondenter vid 

Polismyndigheten en viss skepsis till att den operativa verksamheten ska bli, 

alltför, beroende av Frontex. Det kan därmed finnas ett visst mått av icke-

användande när det kommer till att operationalisera vissa strategier som gör 

att implementering ibland halkar efter. 

En respondent beskriver Polismyndighetens roll som ”utförare av en politisk 

vilja”, och förklarar att myndigheten leds och styrs av regelverk och för-

ordningar som beslutas av politiker. Polismyndigheten fattar inte strategiska 

beslut på egen hand, utan agerar på instruktion från Regeringskansliet. Enligt 

respondenten deltar Polisen i samarbetet med Frontex främst för att de har 

blivit ålagda att göra det, snarare än att det har identifierats ett konkret 

operationellt behov i förväg.285

 
283 Se European Court of Auditors (2021). 
284 Bland annat omnämns covid19-pandemin från DG Home så som en orsak till att 
Frontexförordningarna inte införlivats helt enligt tidsplan (Ionut Mihalache, politisk 
sakkunnig DG Home). 
285 Lasse Hammarsjö, chef operativa enheten Polismyndigheten. 
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[Arbetet] funkar tack vare väldigt många smidiga medarbetare 

måste jag säga. Det finns ju en vision som är väldigt bra. Men 

någonstans i de strategiska lagren så går det snett. Jag kan inte 

säga exakt var. Men någonstans blir det snett. 

Lasse Hammarsjö 

Chef operativa enheten 

Polismyndigheten 

Respondenten tillägger att Polismyndigheten har en ambition att vara en aktiv 

part i det europeiska samarbetet inom Frontex, särskilt vad gäller framtida 

utveckling av gränsförvaltning, exempelvis inom IT, övervakning och 

arbetsmetoder. Samtidigt konstateras att det nuvarande operativa läget i 

Sverige inte motiverar ett behov av Frontex stående styrka. Det uttrycks en 

diskrepans där vissa delar av samarbetet uppfattas som politiskt motiverade 

snarare än verksamhetsdrivna. Hammarsjö framhåller att samarbetet 

fungerar, men att detta i hög grad är tack vare engagerade medarbetare 

snarare än de formella strukturerna. 

Sammanfattande analys 
I intervjuerna kring det strategiska arbetet med Frontex framträder spår av 

det som Sahin-Mencutek och Triandafyllidou (2025) beskriver: hur informella 

processer och praktiker successivt inkorporeras i organisationer och 

myndigheter kopplat till många informella strategier. Detta gäller även i 

relation till Frontex, där flera respondenter beskriver hur beslut och 

diskussioner kan ske i informella sammanhang - innan mötet eller under 

pauser. Likaså ska möten så som HLRTR föda in i styrelsearbetet vilket 

betyder att dessa möten också fungerar som arenor för det strategiska 

arbetet. 

När det gäller det formella arbetet i styrelsen, alltså reguljära möten, 

uttrycker vissa respondenter kritik mot strukturen på mötena. En invändning 

var att det inte gavs möjlighet till att diskutera mer strategiska frågor på den 

nivå som önskas eftersom mötestiden upptogs av informationspunkter och 

frågor utan större relevans. Sedan intervjuerna med respondenterna 

genomfördes har vissa förändringar skett inom området. Byrån har bland 

annat berett ett extrainsatt möte med fokus på mer väsentliga och strategiska 

frågor. 

Från en Tjänsteman vid EU-kommissionen ges samtidigt uttryck för en annan 

uppfattning: att medlemsstaterna är passiva i det strategiska styrelsearbetet. 

Snarare än att vara proaktiva väntar de ofta med att svara på det som Frontex 

lägger fram. Varför? Antingen beror det på att medlemsstaterna inte ges 

möjlighet att använda styrelsen för strategiska frågor, eller för att medlems-



 

169 

staterna är passiva i de formella sammanhangen. Delvis kan passiviteten 

förklaras med att medlemsstaternas delegationer styrs av nationella 

instruktioner och prioriteringar. En respondent beskriver att Sveriges 

strategiska arbete i styrelsen lagt stor vikt vid återvändande vilket kan 

indikera större aktivitet i frågor som har större relevans. 

Frontex beskriver Sverige och våra representanter som en aktiv part i 

samarbetet, både genom deltagande i diskussioner och genom att bidra med 

deltagare till olika arbetsgrupper. De svenska representanterna anses besitta 

ett stort förtroendekapital som kan användas när det behövs. Då kan det vara 

strategiskt värdefullt att inte kommentera vid varje fråga utan vara mer 

tillbakadragna. 

Flera respondenter pekar på det informella arbetet som sker, främst i samband 

med styrelsemöten som påverkar det formella arbetet i styrelsen. Det 

bekräftar tidigare resonemang på hur användandet av informella strategier 

kan, som Kleine (2010) beskriver, underlätta fördjupade samarbeten. Det är 

således kombinationen av formellt och informellt som i det här fallet 

underlättar för det strategiska arbetet inom styrelsen. 

Samtidigt uttrycker Polismyndigheten en viss tveksamhet till användandet av 

Frontex vilket tydligt bottnar i ett nationellt perspektiv. Oron rör framförallt 

frågan om i vilken utsträckning samarbetet med Frontex faktiskt gynnar 

Polismyndighetens brottsbekämpande uppdrag. Risken, menar de, är att ett 

ökat fokus på Frontex – och särskilt dess stående styrka – kan förskjuta 

tyngdpunkten från brottsbekämpning till gränsövervakning. Denna typ av 

spänning – mellan nationella egenintressen och att värna en gemensam 

kapacitetsuppbyggnad – återfinns även i styrelsearbetet, där svenska aktörer 

behöver beakta och balansera dessa mot varandra. 

Flera respondenter pekar också på en bristande samstämmighet mellan det 

strategiska och det operativa. De beskriver en diskrepans mellan politiska 

prioriteringar och den dagliga verksamheten, både på nationell och på 

europeisk nivå. Detta kan också bidra till känslan av att det strategiska arbetet 

inte bidrar till den operativa verksamheten i så hög utsträckning som 

respondenterna skulle önska. Det pågår för närvarande ett aktivt arbete med 

att ta fram en instruktion eller en svensk ståndpunkt i relation till Frontex 

(Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025). Det som framkommer i denna 

ståndpunkt är i hög utsträckning samstämmig på flera punkter i vad som 

framkommer i intervjumaterialet vilket tyder på att en mer sammanhållen 

linje håller på att växa fram mellan de gränsförvaltande myndigheterna, 

Justitiedepartementet och Regeringskansliet. 
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6. Resultat och slutsatser 

I denna rapport har samarbetet mellan Sverige och Frontex inom främst 

återvändandeoperationer analyserats. Syftet har varit att undersöka hur 

svenska myndigheter samarbetar med Frontex och använder sig av de stöd 

som erbjuds samt hur de upplever att stödet och samarbetet fungerar. De 

inom litteraturen välkända begreppsparen formellt/informellt och 

användande/icke-användande nyttjades för att förstå varför aktörerna alltså 

svenska myndigheter agerar som de gör. Frontex kraftigt växande roll och 

befogenheter på området under decenniet efter flyktingkrisen 2015 var ett av 

motiven för att undersöka byrån och interaktionen med svenska myndigheter. 

Detta kapitel sammanfattar de viktigaste resultaten, slutsatserna och ger 

några indikationer på best practice. 

Den samverkan som sker mellan Sverige och Frontex bör ses i ljuset av dess 

förutsättningar. Det rör sig om ett samarbete inom ett politiskt känsligt och 

medialt uppmärksammat område som dessutom involverar flera arenor och 

olika nationella myndigheter inklusive relationer med ursprungsländerna. 

Interaktionen och relationen mellan svenska myndigheter och Frontex är 

komplex och mångfacetterad och de utsagor som intervjuerna åskådliggör 

innehåller många nyanser, men vissa gemensamma mönster finns ändå att ta 

fasta på. 

Frontex är en viktig del av ett europeiskt system för gräns- och migrations-

hantering. Sveriges gräns- och migrationshantering är nära knuten till EU och 

Schengenområdet. Frontex är en central aktör som möjliggör ett koordinerat 

arbete med dessa frågor. Flera utmaningar finns i samarbetet med Frontex, 

men de många positiva erfarenheterna överväger i respondenternas utsagor. 

Både Migrationsverkets arbete med FAR och Kriminalvården/NTE:s integrering 

av Frontex rutiner har ökat myndigheternas kompetens och bidragit till ökat 

användande av byråns resurser. Tydligt är också att svenska myndigheter 

planerar att implementera de regler som finns och följa de åtaganden som 

Sverige gjort. Däremot är det tydligt att det finns fler funderingar kring vad 

Frontex kan bidra med till det svenska arbetet, än omvänt. 

Sveriges relation och samarbete med Frontex har många dimensioner. Här 

finns det delar som respondenterna är nöjda med, där de ser användandet 

som fruktbart, och delar som de är mindre nöjda med, där de inte ser 

användandet som lika värdefullt. Den i särklass viktigaste anledningen till att 

myndigheterna använder Frontex handlar om att byrån kan ersätta kostnader 

för verkställigheter och därigenom spara pengar åt myndigheterna. Vad som 
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också står klart är att samverkan med Frontex förvisso underlättar i vissa 

avseenden, man får hjälp med en lång rad praktikaliteter kring bokningar, 

transiteringar och kontakter. Men i andra avseenden kvarstår åtskilliga 

utmaningar. Mycket talar för att interaktionen med Frontex kräver extra 

koordination, både gentemot byrån och internt bland myndigheterna. 

Undersökningen illustrerar att samarbetet sker både formellt och informellt. 

Det finns ofta en tydlig formaliserad struktur för hur interaktionen och 

samarbetet är tänkt att organiseras, men i praktiken finns informella 

processer, kontaktytor och handlingssätt som frångår det formella. Det är 

inget ovanligt i sig eftersom vi vet att Frontex framväxt har präglats av både 

formella och informella processer (Horii, 2015). Kombinationen av dessa 

processer och praktiker kan, som tidigare forskning belagt, bidra till både 

ökad flexibilitet och en fördjupad samverkan (Kleine, 2010). 

I likhet med vad Sahin-Mencutek och Triandafyllidou (2025) beskriver kan de 

informella processerna och praktikerna förstås som något som gradvis vuxit 

fram och blivit en central del i samarbetet med Frontex. Denna dubbla struktur 

kan ses som nödvändig för att den europeiska gränsbevakningen ska kunna 

fungera någorlunda smidigt. 

Det finns också exempel på hur de informella processerna kan vidga Sveriges 

handlingsutrymme. Även om det formella arbetet i styrelsemöten ibland 

upplevs ha ett begränsat strategiskt djup, tycks en stor del av diskussionen 

ske i informella sammanhang, exempelvis under pauser där man kan prata 

ihop sig med andra styrelseledamöter. Vidare framkommer att Sverige 

åtnjuter ett stort förtroende i styrelsen, både som nation och genom våra 

representanter, samt att Sverige är aktiva i att utse deltagare till de olika 

arbetsgrupperna. Detta torde förstärka våra möjligheter att påverka det 

strategiska arbete som bedrivs inom Frontex. 

Samtidigt kan de informella processerna också skapa utmaningar i samarbetet 

mellan Sverige och Frontex. Ett exempel i intervjuerna rör kommunikationen 

mellan parterna. Även om informell kommunikation mellan olika medarbetare, 

både i Sverige och på Frontex, bidrar till ett smidigare samarbete, kan den 

också skapa problem när etablerade rutiner åsidosätts. 

Ett konkret exempel är kravet på läkarintyg för samtliga återvändande, vilket 

diskuterades i avsnitt 5.1. Svenska aktörer upplevde att kravet dök upp utan att 

vara formellt förankrat, och sedan försvann lika snabbt igen - utan att 

respondenterna förstått varför. Detta illustrerar, i enlighet med Christiansen 

och Piattoni (2003), de risker som finns med starka informella inslag – 

frånvaron av tydliga standarder och formella ansvarsförhållanden kan leda till 

osäkerhet och försvåra samarbetet. 
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Samtidigt kan de informella inslagen förstås som en del av byråns 

experimentella ansats i att utveckla sin verksamhet, som Carrera, den Hertog 

och Parkin (2013) noterar. Detta bidrar också till att Frontex bibehåller en 

flexibilitet gentemot medlemsstaternas olika behov.286 I fallet med läkarintygen 

kan det ses som en experimentell ansats till hur Frontex kan stötta ländernas 

arbete med att upprätthålla grundläggande rättigheter genom att ställa tydliga 

krav på medicinska bedömningar. Men när initiativ, även om de är välmenande, 

introduceras genom informella vägar utan tydlig kommunikation, riskerar de 

att skapa förvirring snarare än förbättring. 

6.1 Varierande användande och olika inställningar 
till Frontex 
Uppfattningarna om Frontex uppdrag och hur den fungerar som samverkanspart 

skiljer sig tydligt åt mellan de svenska myndigheterna. I intervjuerna framträder 

en klart positiv hållning från Migrationsverket. Respondenterna därifrån 

beskriver samarbetet som konstruktivt och resultatdrivet, där myndigheten 

upplever sig ha en aktiv roll i både utveckling och genomförande av gemen-

samma initiativ. Därtill är Frontex i stor utsträckning lyhörda för såväl behov 

som förslag. Därutöver lyfts också FAR-systemet fram som myndigheten varit 

delaktig i att utveckla. Man kan även se att användandet och bokningarna via 

FAR, i relation till Myndighetens upphandlade resebyrå BCD, har ökat över tid. 

Respondenter på myndigheten framhåller också att utbildningarna i 

återvändanderådgivning är mycket bra. Där har Migrationsverket också varit 

med och tagit fram läroplaner. Dessa används inte enbart internt, utan sprids 

även till andra medlemsstater via Frontex utbildningsplattform. Detta är i sin 

tur både ett tecken på hög grad av användande och ett tillfälle där det genom 

byråns utbildningsprogram förmedlar best practice i rådgivningsfrågan. 

Kriminalvården/NTE uppskattar generellt Frontex och den samverkan som 

sker med byrån. Respondenterna framhåller bland annat att de har integrerat 

byråns rutiner i den egna verksamheten, något som upplevts öka kvaliteten. 

Vidare pekar respondenterna på hur de samverkar med Frontex i flera olika 

utbildningsfrågor. Båda dessa exempel illustrerar också samverkansformer 

som tar tillvara best practice. Att utbildningsprogram, läroplaner och 

arbetsrutiner upptas i den egna verksamheten visar även på en hög grad av 

användande – även om det är ett resultat av såväl den svenska strategin som 

samverkansavtalet. 

 
286 Vilket även kan noteras i instruktionerna till mötet i RIF, där det framgår att byråns 
flexibilitet är viktig att bibehålla (Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025). 
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Samtidigt lyfter respondenterna vissa delar av samarbetet där erfarenheterna 

är mer blandade. Det gäller framför allt effektiviteten i att boka via FAR-

systemet som upplevs addera ett arbetsmoment. Här motiveras användandet i 

första hand av de ekonomiska fördelarna, vilket även detta ligger i linje med 

den svenska strategin. 

Den mest uttalade kritiken mot samarbetet med byrån finns inom 

Polismyndigheten vars respondenter ger uttryck för flera olika typer av 

invändningar riktade mot olika delar av samarbetet. I vissa fall uppfattas 

Frontex snarare som en konkurrent än ett stöd i Gränspolisens uppdrag, men 

det finns också invändningar av mer operativ karaktär. Emellertid uttrycks det 

även inom Polismyndigheten uppskattning av Frontex och den hjälp som byrån 

kan erbjuda i form av utbildningar, möjlighet att dela erfarenheter och mycket av 

det operativa samarbetet med byrån vid verkställigheter är också uppskattat. 

De olika uppfattningarna om Frontex mellan de svenska myndigheterna kan 

delvis förklaras av skillnaden i uppdragens karaktär. Samarbetet mellan 

Migrationsverket och byrån rör frivilligt återvändande, vilket är ett område 

som ställer andra typer av krav. Kriminalvården/NTE och Polismyndigheten 

samarbetar med Frontex i återvändandeoperationer som däremot rör icke-

frivilligt återvändande. Här aktualiseras frågor om våldsutövning och 

grundläggande rättigheter på ett helt annat sätt då återvändandet sker under 

tvång och motståndet från mottagarländer är ofta större. Sammantaget gör 

dessa faktorer det tvångsvisa återvändandet till mer komplext och konfliktfyllt. 

Att Kriminalvården/NTE är mer positivt inställda än Polismyndigheten kan 

delvis förklaras av hur de uppfattar sin roll i återvändandearbetet. 

Kriminalvården/NTE ser sig själva i hög grad som en utförare på uppdrag av 

Polismyndigheten, snarare än som en jämbördig part i direkt samverkan med 

Frontex. Även om myndigheten, i enlighet med samverkansöverenskommelsen, 

är ansvarig för att till exempel säkerställa att grundläggande rättigheter 

upprätthållas, och har kontaktytor med Frontex, är den mer av en 

underleverantör till Polismyndigheten. Det innebär inte att det frivilliga 

återvändandet är fritt från utmaningar. Flera av de frågor som aktualiseras vid 

tvångsåtervändande är också relevanta här, men tar sig andra uttryck. 

En annan möjlig förklaring till att myndigheterna har olika uppfattningar om 

byrån kan vara skillnaderna i omfattning och intensitet i interaktion och 

samverkan. Samarbetet med Frontex innebär inte lika många kontaktytor för 

Migrationsverket och Kriminalvården/NTE som det gör för Polismyndigheten, 

som utgör Sveriges huvudsakliga kontaktpunkt. Polismyndigheten bidrar 

också med mest personal, sett till absoluta tal, vilket gör att samverkan med  
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Frontex drar överlägset mest personalresurser jämfört med övriga gräns-

förvaltande myndigheterna. Detta kan bidra till att förklara den mer kritiska 

hållning som många av Polismyndighetens respondenter ger uttryck för. 

Finns det några mönster i vad respektive myndigheter i Sverige tycker om 

Frontex i relation till olika teman som lyfts fram i undersökningen? Det är värt 

att notera att den kritik som riktats från Polismyndigheten oftast har att göra 

med mer praktiska och operativa aspekter och det landar inte sällan i att man 

identifierar utmaningar som är kopplade till bristande (operativ) effektivitet, 

ett tema vi återkommer till i avsnitt 6.5. Delvis är problembilden densamma 

inom Kriminalvården och i bägge dessa myndigheter pekar respondenterna på 

utmaningar som hänger ihop med regelverk och samordning, se Bilaga 2. 

6.2 Nationella intressen vs europeiskt samarbete 
Ett spänningsförhållande, som inte var särskilt svårt att förutse, gäller frågan 

om nationella kontra gemensamma intressen och det är något som tangeras i 

flera av frågekomplexen. Genom medlemskapet i Schengen är Sverige en del 

av den europeiska integrerade gränsförvaltningen. Sverige, inte minst 

Polismyndigheten, ska bidra med resurser till Frontex. Men Frontex ska också 

ställa resurser till svenskt förfogande. Utgångspunkten bör därför vara att 

svensk migrationshantering inte kan ses isolerat utan är samexisterande och 

ömsesidigt beroende av den europeiska nivån. Det finns då några delar inom 

återvändandeområdet som anknyter till visionen om harmonisering och 

gemensamma intressen, i första hand utbildningsinsatserna och den stående 

styrkan. 

I intervjuer med representanter från svenska myndigheter framkommer det 

dock att samarbetet med Frontex ofta betraktas utifrån ett, huvudsakligen, 

nationellt perspektiv. Även om vissa respondenter betonar vikten av ett 

integrerat europeiskt system och erkänner det ömsesidiga beroendet 

relaterar de flesta Frontex roll till de konkreta inhemska operativa behoven. 

Det syns tydligt i hur respondenterna motiverar användandet av Frontex olika 

stöd. När det gäller användandet av FAR ser personalen främst den 

ekonomiska aspekten som ett incitament för ökat användande. Likaså 

uttrycker Kriminalvården/NTE att uppdragen i att utbilda personal går hand i 

hand med det nationella/myndighetsspecifika intresset att säkerställa 

utbildningsplatser till svensk personal. I fallet med NTE/Kriminalvården och 

utbildningar kan man se det som att Frontex behov av samarbetspartners och 

värdar för utbildningstillfällen sammanfaller med Sveriges intresse, att 

tillgodose utbildningsplatser för svenska eskortledare, alltså ömsesidig 

vinning och därmed ett fruktbart samarbete. 
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Det finns dock tillfällen då intressena inte möts vilket återfinns i inställningen 

till att ta emot den stående styrkan. Här finns en skiljelinje mellan Frontex 

intresse och ambitioner på en övergripande politisk nivå kontra intresset för 

detta i de operativa leden. På myndighetsnivå pågår förberedelser och arbetet 

med att kunna ta emot den stående styrkan, samtidigt som respondenter i den 

operativa verksamheten ofta uttrycker ett svalt intresse. Bland annat framförs 

en kritik kring hur den stående styrkan används i andra medlemsländer, där 

upplevd ineffektivitet och brist på meningsfulla uppgifter för utsänd personal 

är de främsta stötestenarna. Samtidigt kan vi notera att personal från 

Kriminalvården/NTE som har tjänstgjort inom ramen för den stående styrkan 

har varit nöjda. Viktigt att tillägga är att Frontex själva inte har uppfattat en 

brist på meningsfulla uppgifter för svenskutsända FRESO, byrån uppfattar i 

stället att svenska FRESO har bidragit till best practice. 

Utöver detta finns det uppfattningar om de påtryckningar som Frontex riktat 

gentemot medlemsstaterna – inklusive Sverige – för att ta emot personal från 

den stående styrkan. Formellt sett finns inget krav på att medlemsländer ska 

begära in denna resurs, men genom de sårbarhetsanalyser som genomförs 

har Frontex kunnat utfärda så kallade bindande rekommendationer för ett 

mottagande, vilket är en slags tvingande åtgärd. Detta uppfattas av flera 

respondenter som en av de mer problematiska delarna i samarbetet med 

byrån och bottnar i en oro för att ett mottagande skulle kunna urholka den 

inhemska kompetensen och i förlängningen riskera att hota den nationella 

suveräniteten. Som tidigare forskning visat så är just balansen mellan det 

överstatliga och den nationella suveräniteten en känslig fråga, både för EU 

som helhet och för medlemsstaterna (Fernández-Rojo, 2021; Carrera, den 

Hertog, & Parkin, 2013; Perkowski, 2019). Det även kan skönjas i den svenska 

ståndpunkten inför Europeiska Rådets möte i RIF, där man betonar att 

styrkans omfattning inte får inkräkta på den nationella kapaciteten eller en 

enskild medlemsstats eget ansvar rörande gränskontroll 

(Justitiedepartementet, EU enheten, 2025). 

Det finns även vissa skillnader i de tre myndigheternas inställning till Stående 

styrkan, men då i första hand hur myndighetsföreträdarna motiverar sin 

skepsis. Från Migrationsverkets sida handlar tvivlet i hög utsträckning om hur 

man ska kunna hantera frågor runt säkerhet och sekretess i systemen medan 

skepsisen inom de andra båda myndigheterna är mer mångfacetterat och där 

respondenterna oftare pekar på att det saknas behov av styrkan och att man 

mer generellt inte ser nyttan med den. Ur Kommissionens och Frontex 

perspektiv är medlemsstaternas mottagande av den stående styrkan avgörande 

för att på sikt möjliggöra interoperabilitet mellan de olika nationella 

gränsbevakningsorganen. Detta skulle kunna skapa förutsättningar för ett 
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kraftfullt agerande vid pressade förhållanden och i kritiska lägen (i likhet med 

situationen under migrationskrisen 2015). Byrån framhåller att även medlems-

stater som inte upplever ett hårt migrationstryck har ett ansvar att samverka 

genom bemanning och mottagande. Genom att ta emot den stående styrkan 

kan också andra värden, som utbyte av erfarenheter och kunskaper, skapas 

vilket också efterlyses av vissa respondenter som ett sätt att sprida best 

practice. Samtidigt verkar inte kunskaps- och erfarenhetsutbyte vara tillräcklig 

drivkraft att ta emot den stående styrkan. 

Det finns en spänning mellan det nationella svenska och det europeiska på olika 

nivåer, alltifrån ledningsnivån och styrelse ned till själva verkställigheterna 

alltså Frontex-finansierade resor. Även om det på papperet finns riktlinjer och 

bestämmelser i styrdokument av olika slag finns ändå gränsdragningar där 

svensk personal försöker fatta vissa operativa beslut på resor som står i linje 

med vårt tjänstemannaansvar visavi, exempelvis, barns rättigheter och en lite 

mindre rigid tillämpning av de gemensamma Frontex-reglerna. Där finns lite 

utav en pågående dragkamp mellan det nationella och det europeiska på 

vardaglig och mycket konkret nivå under operationer. 

En ytterligare aspekt av dimensionen nationell vs europeisk gränsförvaltning 

handlar om just ledningsnivån; vem som egentligen styr och kontrollerar 

Frontex. Det formella ramverket med styrelse, arbetsgrupper, och operativa 

planer ger ett intryck av att medlemsstaterna styr. Men i praktiken tycks det 

enligt många respondenter vara Frontex som sätter dagordningen på 

styrelsemöten och genom den kan kapa eller kuppa vissa viktiga frågor. 

Informellt finns ändå vissa strategier för att få genomslag, i form av så kallad 

tyst diplomati och alliansbyggen. Vidare bör tilläggas att det enligt en 

respondent skett förändringar på denna punkt då byrån bland annat inkallat 

ett extrainsatt styrelsemöte för att bättre kunna möjliggöra och bereda plats 

för en strategisk och mer djupgående diskussion. 

Även om flera faktorer påverkar hur svenska aktörer upplever samarbetet 

med Frontex framträder en särskilt viktig aspekt: graden av konvergens 

mellan svenska intressen och Frontex mandat eller erbjudna stödfunktioner. 

När dessa intressen sammanfaller, exempelvis i arbetet inom olika 

arbetsgrupper eller vid utvecklingen av läroplaner för utbildningsändamål, 

beskrivs samarbetet som positivt och Frontex roll uppfattas som konstruktiv. 

I kontrast till detta finns situationer där Frontex förslag upplevs som mindre 

anpassade till svenska behov, eller där initiativ uppfattas som påtvingade 

uppifrån – så som stående styrkan. 
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6.3 Kommunikation i formella och informella 
kanaler 
Fenomenet samverkan består i hög grad av kommunikation och informations-

utbyte mellan olika aktörer. Om information ska kunna flöda smidigt krävs 

rutiner, verktyg och redskap för att kunna kontrollera, strukturera och 

möjliggöra ett effektivt kommunikationsflöde. I interaktionen mellan de 

svenska myndigheterna och Frontex förekommer flera formella och informella 

kontaktytor och kanaler, där de formella stakar ut vissa grundförutsättningar. 

Generellt finns vissa utmaningar när kommunikationsvägarna tar mer 

informella former och går förbi de formella kanalerna, i första hand funktions-

brevlådorna. Men även denna kommunikation kan ibland vara nödvändig för 

att skapa förutsättningar för en effektiv samverkan. 

Som tidigare konstaterats är kommunikationsvägarna formaliserade genom 

att all kommunikation enligt reglerna ska gå via Polismyndigheten och NFPOC. 

Att Polismyndigheten har detta ansvar är naturligt och ändamålsenligt, givet 

det överlappande uppdraget med Frontex vid yttre gräns och deras 

verkställande uppgift. Trots detta står det klart att Frontex ibland kontaktar 

svenska myndigheter och befattningshavare direkt vilket därmed kringgår de 

formella kontaktvägarna. Som Figur 10 i föregående kapitel illustrerade hade 

en dryg tredjedel av respondenterna också använt sig av informella 

kontaktvägar till Frontex. Det kan förklaras av den svenska tredelade 

myndighetsstrukturen som ger ett behov av alternativa kontaktvägar, men det 

kan eventuellt också bero på den inneboende logiken, att byrån som ska 

samordna samtidigt är beroende av medlemsländernas bidrag i olika frågor, 

vilket kan skapa ett pressat läge för enskilda handläggare på Frontex och 

behov av snabb direktkontakt. 

Polismyndigheten uttrycker att de informella kommunikationsvägarna ibland 

försvårar uppdraget som samordnande myndighet. Avsaknaden av helhetsbild 

över alltifrån utbildningar till insatser kan i sin tur skapa osäkerhet med risk 

för antingen dubbelarbete eller att frågor faller mellan stolarna – och i 

slutänden kan effektiviteten bli lidande. Informell och personbunden 

kommunikation har också den egenheten att när personerna byts ut riskerar 

viktig information att gå förlorad. 

Alltså: informella kontakter kan underlätta för en myndighet, och bidra till 

effektivitet i vissa aspekter, men bär också på risker. Värt att notera är att det 

pågår ett aktivt arbete i OPC som underlättar och förbättrar såväl 

kommunikationen och samverkan mellan myndigheterna som myndighets-

gemensamt gentemot Frontex. 
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Viktigt att påpeka är också att även om det finns reglerat att all kommunikation 

ska gå via NFPOC så består funktionen i dagsläget av en dryg heltidstjänst.287, 

Därför blir det extra viktigt att samtliga berörda myndigheter, enheter och 

tjänstemän underrättar NFPOC när de ska delta på möten, utbildningar eller i 

vid interaktion på olika sätt. En särskild problematik uppstår om personal på 

byrån rundar NFPOC och vänder sig till nationella aktörer med förfrågningar. 

Eftersom det i Frontexförordningen (European Parliament and Council, 2019) 

tydligt framgår att kontakten med medlemsstaterna ska gå via de nationella 

kontaktpunkterna, menar flera respondenter att byråns personal bör vara 

medvetna om - och respektera - denna struktur. 

6.4 Diskrepansen mellan politik och praktik 
Undersökningen har illustrerat en tydlig diskrepans mellan politiska mål, 

processer samt strategier, visavi praktiker och processer på operativ nivå. 

Inte heller detta var något oväntat spänningsförhållande utan finns belagt 

sedan tidigare inte minst inom implementeringsforskningen. 

Denna klyfta mellan politik och praktik tar sig i uttryck på olika sätt i 

samarbetet med Frontex. Det som fastställs på den politiska nivån i form av 

mål, instruktioner och prioriteringar överensstämmer inte alltid med de 

praktiska villkor och behov som präglar svenska myndigheters dagliga arbete. 

Mot bakgrund av de snabba och grundläggande förändringar som präglar 

migrationsområdet är det intressant att notera att Frontexförordningen från 2016 

(Europeiska Unionen, 2016) inte hann implementeras fullt ut innan en ny och 

mer långtgående förordning trädde i kraft 2019 (European Parliament and 

Council, 2019). I dagsläget, inför att den nya asyl- och migrationspakten träder 

i kraft 2026, återstår fortfarande flera delar av 2019 års förordning att 

genomföra.288 Dessa förordningsändringar har medfört ett kraftigt reformtryck 

och ibland en viss osäkerhet för de svenska myndigheter som ansvarar för 

genomförandet. Reformtrycket är högt också på nationell nivå med ny 

lagstiftning, förordningsförändringar och nya arbetssätt som ska implementeras 

inom olika myndigheter. Säkert påverkar också detta de befattningshavare vi 

mött, men den utmaningen har vi inte kunnat gå vidare med. 

 
287 NFPOC bemannas av en heltidstjänst (100 %) och en deltidstjänst (25 %). 
288 Som ett komplement till asyl- och migrationspakten har EU-kommissionen tagit fram 
ett förslag på ett nytt EU-system för återvändande, detta efter Ursula von der Leyens tal 
om de politiska riktlinjerna 2024–2029 (Europeiska Kommissionen, 2024; 2025a; 2025b). 
Detta utgör ännu ett exempel på reformtrycket och den snabba politiska utvecklingen 
inom migrationsområdet på europeisk nivå.  
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Ett tydligt exempel på ovan nämnda diskrepans gäller mottagandet, 

användningen och utformningen av den stående styrkan. Bakom styrkans 

etablering och expansion finns en stark politisk drivkraft, vilket inte minst 

illustreras av Kommissionens ordförande Ursula von der Leyens uttalanden 

om att expandera Frontex stående styrka från det nuvarande målet på 10 000 

till år 2027, till en tredubbling 30 000. Samtidigt har Frontex svårt att nå det 

ursprungliga målet om 10 000. Skulle den politiska målsättningen infrias finns 

risker både operativt i form av lägre effektivitet, men också strategiskt i form 

av reducerad kontroll över gränsbevakningen. Detta illustrerar det glapp som 

kan uppstå mellan ambitiösa politiska visioner och den praktiska genomför-

barheten för byrån och medlemsstaternas operativa verksamheter. Spänningen 

kan också sägas finnas mellan fokus på kärnuppdraget eller på fortsatt 

expansion. 

Men i andra avseenden kan det finnas en slagsida mot ett mer operativt fokus 

som i sin tur kan innebära utmaningar. Ett exempel är styrelsearbetet där det 

snarare finns ett behov av fler och djupare strategiska diskussioner om 

uppdrag och inriktning snarare än fokus på operativa lägesbilder och statistik. 

Sammantaget kan man säga att koordineringen mellan det politiska på 

EU-nivå, den operativa verksamheten inom byrån, samt nationell politik och 

nationella myndigheter inte alltid verkar i perfekt symbios. EU:s politiska nivå 

(kommissionen, rådet, parlamentet) har strategiska mål och ambitioner som 

ibland är svåra att omsätta operativt. Frontex har ett komplext uppdrag att 

både stödja och samordna medlemsstaternas insatser, samtidigt som byrån 

ska agera självständigt i vissa fall. Nationella myndigheter har egna 

prioriteringar, resurser och rättsliga ramar som inte alltid harmoniserar med 

EU:s direktiv eller Frontex insatser. Detta leder till att samordningen ibland 

haltar och några av de faktorer vi identifierat bakom detta är: skillnader i 

juridiska mandat; olika politiska viljor; begränsade resurser och kapacitet 

samt slutligen ansvarsfördelningen mellan aktörer också den tredelade 

myndighetsstrukturen. 

6.5 Ett effektivt, humant och hållbart återvändande 
Som nämnts i den inledande syftesformuleringen vägleds återvändandet av 

flera övergripande målsättningar: att det ska vara effektivt, humant, hållbart 

och ibland räknas också rättssäkerhet till målsättningarna. Av dessa framstår 

effektivitet som det mest framträdande målet i våra intervjuer. Men även om 

effektivitet upprepas vid olika tillfällen finns inga tydliga eller fasta definitioner, 

inte heller i den tidigare omnämnda svenska strategin för europeisk 

integrerad gränsförvaltning 2024–2027. Olika aspekter och dimensioner av 

effektivitet är något som genomsyrar respondenternas bild av samverkan och 
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utbytet med Frontex och det återkommer även i åtskilliga styrdokument och i 

den politiska retoriken. En av respondenterna pekar också på att man från 

byråns sida ofta betonar att ”allt ska vara kostnadseffektivt”, men menar att 

det begreppet inte konkretiseras i praktiken.289 Vilka avvägningar, 

motsättningar och spänningar finns då inom, inte minst, målet om effektivitet? 

Exemplen som lyfts i intervjuerna, inklusive observationen, bör snarare ses 

som en översiktlig skiss än en djupgående analys. 

Effektivitet är mångfacetterat, rymmer många dimensioner och kan också 

ställas mot helt andra mål inom återvändandearbetet. En snäv tolkning av 

kostnadseffektivitet kan ibland stå i kontrast till mer strategiska överväganden 

exempelvis att genomföra verkställigheter till ”svåra” länder, för att visa att 

sådana insatser är möjliga. Det är viktigt att understryka att det inte finns 

någon entydig eller universell definition. Bedömningen är kontextberoende och 

påverkas av åtskilliga faktorer så som geografisk närhet, reguljära förbindelser, 

diplomatiska kontakter, bilaterala överenskommelser, hur stort antal 

tredjelandsmedborgare som kan återvända med mera. Även kostnader för 

förvarstagande bör inkluderas i kalkylen.290 Myndighetsföreträdare behöver 

därför göra avvägningar och bedömningar då de ska implementera 

lagstiftningen och de primära verksamhetsmålen, nämligen att verkställigheter 

ska genomföras. Kostnader för ett återvändande kan därmed motiveras 

gentemot byrån gällande ovanstående faktorer och det är flexibilitet som även 

i fortsättningen bör finnas i den operativa verksamheten. 

En ytterligare dimension av effektivitet gäller fördelningen av kostnader 

mellan svenska och europeiska aktörer Eftersom Frontex finansieras med 

EU-medel innebär det en ekonomisk fördel för svenska myndigheter att få så 

många verkställigheter bekostande med EU-medel, alltså genom Frontex, som 

möjligt. Detta utgör dock snarare en omfördelning av kostnader än ett uttryck 

för ökad operativ effektivitet, vilket också diskuteras i avsnitt 5.1. Eventuella 

stordriftsfördelar ska också vägas mot hur andra logistikutmaningar kan 

lösas såsom samordning av transport, kommunikation och hantering av olika 

nationella regelverk. Återvändandeverksamheten på svenska myndigheter har 

som rutin att i regel söka EU-finansiering innan nationella medel nyttjas vilket 

indikerar att den dimensionen i högsta grad är aktiv. 

 
289 #27 Inspektör Nationella operativa avdelningen Polismyndigheten. 
290 En ytterligare avvägning gäller balansen mellan kostnadseffektivitet och kravet på att 
upprätthålla Sveriges säkerhet. Här finns en intrikat avvägning att göra när kostnaderna 
skenar för några få verkställigheter, men där det rör sig om personer som av olika 
anledningar uppfattas utgöra ett (säkerhets)hot mot Sverige, utvisningsdömda grova 
brottslingar är ett sådant exempel. 
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Kostnadseffektivitet kan ibland behöva vägas mot andra målsättningar, såsom 

humanitet, hållbarhet och rättssäkerhet. Ett konkret exempel, se avsnitten 

5.1-5.2, är när kostnadsfördelar skulle kunna uppnås genom att hålla 

återvändare förvarstagna för att fylla upp platser vid en återvändandeoperation. 

En sådan åtgärd genomförs dock inte, eftersom den skulle strida mot både 

EUs återvändandedirektiv och svensk lagstiftning, som bland annat 

föreskriver att personer inte får hållas i förvar under orimligt lång tid. Detta 

illustrerar hur svenska myndigheter och Frontex är bundna av åtaganden att 

värna individens grundläggande rättigheter. Att avstå från vissa kostnads-

effektiva lösningar kan därmed ses som ett uttryck för ett humant och 

rättssäkert förhållningssätt i återvändandearbetet. 

Hur operativ personal bemöter återvändande individer har direkt påverkan på 

målsättningarna om effektivitet och humanitet, men även på hållbarhet och 

rättssäkerhet. I detta sammanhang kan samverkan och erfarenhetsutbyte på 

europeisk nivå ge upphov till både insikter och frågor kring förhållningssätt 

och ansvarsfördelning. Vid vissa tillfällen har det uttryckts att europeiska 

kollegor har ett annat förhållningssätt till de grundläggande rättigheterna än 

svenska tjänstemän och beslutsfattare, vilket skulle kunna vara ett uttryck för 

nordisk exceptionalism (Waerp, 2025). Men det kan också spegla en faktisk 

skillnad i standard, där svensk personal uppfattas hålla en högre nivå. Utan att 

ha gjort någon uttömmande analys av FROs rapporter så kan vi notera att 

Sverige sällan förekommer i annat fall än som gott exempel eller med enstaka 

”mindre anmärkningar”.291

Respekt för mänskliga- och grundläggande rättigheter utgör en grundläggande 

förutsättning för att en verksamhet ska kunna bedrivas med legitimitet och 

blir därmed en integrerad del av en hållbar process. Ett humant bemötande 

bidrar dessutom till ökad effektivitet, vilket kunde observeras under 

deltagandet vid en återvändandeoperation (se avsnitt 5.2). Genom tät och 

adekvat kommunikation, samt generös tillgång till service och förnödenheter, 

skapas förutsättningar för att verkställigheten sker lugnt och med färre inslag 

av våld eller tvångsmedel. Ett återvändande under dessa omständigheter 

innefattar alltid ett visst mått av ofrivillighet292. En aspekt som inte lyfts i 

studien, men i tidigare Delmi-rapporter, är de inledande samtalen mellan 

myndighetsföreträdare och de återvändande individerna som är avgörande för 

att individen ska vara väl förberedd och ha kommit till acceptans vid 

 
291 Se bland annat Fundamental Rights Officer (2023a; 2023b; 2024a; 2024b). 
292 Viktigt att notera att återvändande, både det frivilliga och det tvångsvisa, innehåller 
olika mått av (o)frivillighet. Ett frivilligt återvändande kan ske då en individ mot sin egen 
vilja ändå väljer att återvända då hen inser att den rättsliga proceduren har haft sin 
gång. Det tvångsvisa återvändandet kan också innehålla mått av frivillighet, då individen 
exempelvis inser att återvändande är det föredragna alternativet (mot ex förvar). 
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verkställigheten.293 Återigen kan det noteras att en sådan process också 

bygger på tät myndighetssamverkan. Det är därför tydligt att ett humant och 

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

förstärka den. Under deltagandet vid återvändandeoperationen och de 

efterföljande samtalen framkom det även tydligt att det till vissa länder oftare 

uppstår tumult eller konflikt, vilket väcker frågan om det skulle gå att 

ytterligare anpassa stödinsatserna innan verkställigheten för att skapa en 

högre acceptans hos de återvändande. 

Operativ effektivitet kan förstås som hur väl processer och system fungerar i 

praktiken – hur smidigt och ändamålsenligt de omsätts i konkret verksamhet. 

I återvändandeoperationer, där flera aktörer ska samordnas, finns en 

uppenbar risk att den operativa effektiviteten försämras. Frontex spelar en 

viktig roll som samordnande aktör i den operativa verksamheten, både mellan 

medlemsländer och i vissa fall gentemot tredjeland. Byrån fungerar därmed 

som en överbryggande länk i ett komplext samspel. Samtidigt är det viktigt att 

understryka att förväntningar på ökad operativ effektivitet genom Frontex, ur 

ett nationellt perspektiv, förutsätter en välfungerande intern samordning 

mellan berörda nationella myndigheter, vilket bland annat initiativet OPC 

verkar bidra till. 

Vid den Frontexfinansierade återvändandeoperationen gjordes observationer 

av den operativa effektiviteten. Personalens arbetssätt och planering av 

verkställigheten illustrerade hur regelverk, riktlinjer och rutiner på både 

svensk och europeisk nivå fungerar i praktiken. Dessa ramar är utformade för 

att säkerställa ett likvärdigt och humant bemötande. I ljuset av den specifika 

nationella kontexten – Uzbekistan – där återvändandeoperationer generellt 

präglas av ordning och reda, väcktes frågor om operativ effektivitet i termer 

av kostnadseffektivitet per återvändare. Bland annat diskuterades möjligheten 

at uppnå ökad kostnads- och bemanningseffektivitet genom att använda 

reguljärflyg i stället för chartrade lösningar. Samtidigt måste en sådan lösning 

vägas mot en rad faktorer, såsom tillämpliga regelverk på både nationell, 

europeisk och internationell nivå, tillgången till reguljära flygresor samt 

transiteringsregler. Dessa aspekter samverkar i bedömningen av vad som i 

praktiken utgör operationell effektivitet. 

Sist men inte minst finns en viktig koppling mellan byråns expansion, dess 

vidgade mandat och den operativa effektiviteten (se avsnitt 5.6), som förtjänar 

uppmärksamhet. Den politiska retoriken kring expansionen – ofta med 

hänvisning till kommissionsordförande Ursula von der Leyens anföranden 

inför en möjlig andra mandatperiod – handlar til syvende og sidst om att flytta 

 
293 Se bland annat Aslan Akay (2024), Vera Larrucea, Malm Lindberg och Asplund (2021). 



 

183 

resurser från nationell nivå till den europeiska, för att bemanna den stående 

styrkan.294 Styrkan uppfattas dock av flera aktörer som mindre effektiv än 

nationell personal, vilket väcker frågor om resursanvändning och resultat. 

Detta lyfts även i den svenska ståndpunkten inför RIF som uttrycker att 

Frontex verksamhet ska grunda sig i medlemsstaternas faktiska operativa 

behov och att en utökning av den stående styrkan måste föregås av en 

grundlig analys (Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025). Denna hållning får 

även stöd i respondenternas utsagor. 

 
294 Se Europeiska Kommissionen (2024). 
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7. Förslag och 
policyrekommendationer 

Frontex har under senare år fått ett kraftigt utvidgat mandat, fler arbets-

uppgifter, större budget och med den nyligen beslutade Asyl- och 

migrationspakten kan det förväntas att byråns betydelse ökar ytterligare. 

Därför behövs policyrekommendationer och riktlinjer för svenska aktörer att 

förhålla sig till för att kunna möta de utmaningar, policydilemman och 

diskrepanser som främst kapitel 5 och 6 belyste. Det bör dock nämnas att 

mycket av samarbetet mellan svenska myndigheter och Frontex är 

välfungerande och de utmaningar som identifierats hanterbara. Här följer 

några av de förslag och policyrekommendationer som vi ser som nödvändiga 

att adressera för främst svenska myndigheter och andra aktörer i relation till 

samverkan och nyttjande av Frontex. 

Till att börja med är Frontex en av de Byråer 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 hänger ihop med 

den stående styrkan. Dagens målsättning på en styrka på 10 000 personer till 

år 2027 innebär vissa utmaningar, i dagsläget finns bland annat rekryterings-

svårigheter i kategori 1. Förutom svårigheter att locka rekryter med tillräcklig 

kompetens är denna del av den stående styrkan dessutom geografiskt och 

könsmässigt snedfördelad. Med hänsyn till den snedfördelningen samt 

rekryteringsutmaningarna, föreslås att EU-kommissionen och byrån prioriterar 

insatser för att öka tjänstgöringens attraktivitet. 

Ligger en framtida expansion i enlighet med, vare sig, svenska eller europeiska 

intressen? Om visionen om en tredubbling till en styrka på 30 000 skulle 

förverkligas kommer det säkerligen innebära att medlemsstaternas bidrag till 

kategori 2 och 3 skulle behöva öka rejält. En gemensam europeisk styrka av 

dessa mått skulle förvisso kunna möjliggöra interoperabilitet mellan de olika 

nationella gränsbevakningsorganen vilket i sin tur skulle kunna skapa 

förutsättningar för ett mer samlat och resolut agerande vid kriser. Bemannings-

kapaciteten i medlemsländerna kommer därmed att avgöra möjligheten till en 

sådan expansion. Sverige har till dags dato nått bemanningsmålen i kategori 2 

och 3, men utifrån den samlade bild som presenterats i undersökningen väger 

den nationella kapaciteten tyngre då man befarar att gemensamma resurser i 

den (tänkta) storleksskalan riskerar att inte användas på ett ändamålsenligt 

sätt. 
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Givet den kraftiga 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 (Justitiedepartementet, EU-enheten, 2025) har 

tagits fram genom en process som ligger i linje med det tillvägagångssätt som 

rekommenderas i denna rapport, då den tycks spegla hur både beslutsfattare 

och operativ personal bedömer att en fortsatt expansion av Frontex skulle 

kunna påverka den egna myndigheten. Särskild tyngdpunkt bör läggas vid den 

föreslagna utvärdering och analys av kostnader, operativa behov och vilka 

effekter en expansion skulle ha på gränskontrollens kvalitet. 

Vidare kan den sekonderade inhemska personalen ha fått nya kunskaper och 

insikter som kan tillvaratas bättre än i dagsläget. För att möjliggöra detta bör 

kompetensutbytet dokumenteras och utvärderas för att kunna öka operativ 

nytta och sprida möjliga goda exempel och best practice i de gränsförvaltande 

myndigheterna. 

Det är tydligt att Frontex uppskattas för sin förmåga att tillhandahålla kapacitet 

som stödjer svenska myndigheter i att fullgöra sitt kärnuppdrag inom 

återvändandeområdet, särskilt vad gäller att verkställa av- och utvisningar på 

ett humant sätt. Byrån fyller därigenom ett viktigt syfte och möjliggör dessutom 

samordningen mellan olika medlemsländer, vilket skulle kunna bidra till fler 

verkställigheter och möjligen ett mer effektivt förfarande. Men frågan om 

effektivitet behöver lyftas och diskuteras eftersom vi faktiskt inte vet om den 

befintliga interaktionen mellan svenska myndigheter och Frontex är effektiv, 

delvis därför att effektivitet sällan definieras eller förklaras i policy- och 

styrdokument av olika slag. Ett förslag för att delvis kunna avhjälpa detta är 

att göra löpande utvärderingar av det svenska samarbetet med Frontex. Gör 

årliga rapporter om nyttjandegrad och effekter av samarbetet med Frontex 

samt interna utvärderingar för att dels kunna följa och mäta effekterna, dels 

kunna dokumentera lärdomar, sprida goda exempel och best practice inom 

och mellan myndigheter. 

En iakttagelse är att det i interaktionen mellan svenska myndigheter och 

Frontex finns en spänning på olika nivåer, mellan det nationella svenska och 

det överstatliga, i alltifrån ledningsnivån och i styrelsen ända ned till det 

operativa arbetet. Den dynamiken, ibland mer av en dragkamp, nationellt 

kontra överstatligt är oundviklig och inneboende i åtskilliga EU-sammanhang. 

Den spänningen är som störst inom Polismyndigheten som, förutom att vara 

den samordnande myndigheten i Frontex-frågor, också har ett kärnuppdrag i 

att säkra och kontrollera de yttre gränserna. Men man kan också notera att 

spänningar mellan ledningsnivån och den operativa verksamheten på  
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myndighetsnivå också uppvisar exempel på spänningar, där den operativa 

verksamheten kämpar med mål, instruktioner och prioriteringar uppifrån som 

ibland är svåra att omsätta. 

Att lämna några förslag som ska lösa spänningarna inom det europeiska 

samarbetet och på förvaltningsnivå inom myndigheterna låter sig knappast 

göras. Vad man däremot på svensk sida kan göra är att fortsätta stärka 

samordningen mellan olika myndigheter så att den svenska linjen är tydlig, 

enhetlig och konsekvent visavi Frontex. Inte minst i relation till styrelsearbetet 

i Frontex bör Sveriges röst i styrelsen förstärkas. En möjlighet skulle kunna 

vara att skapa en myndighetsgemensam struktur där bland annat NFPOC, 

operativ verksamhet (exempelvis genom en utvidgad funktion av OPC), samt 

strategiskt utvalda individer på respektive myndighet kan diskutera viktiga 

strategiska frågor mer löpande. 

Slutligen visar denna studie att det behövs mer forskning och kunskap på 

detta fält. Samarbetet mellan Frontex och myndigheterna i medlemsstaterna 

är ett underbeforskat område, både inom akademin och policyvärlden. Denna 

Delmi-rapport har belyst vissa aspekter, men långt ifrån alla. Kunskap saknas 

fortfarande om hur samarbetet ser ut och upplevs i pre-departure-fasen, 

vilket är viktigt för att genomföra återvändandeoperationer hållbart, effektivt 

och humant. Sedan år 2022 ansvarar Frontex också för återintegrerings-

programmen för återvändande genom EU-RP (EU Reintegration program) som 

ersatte ERRIN (European Return and Reintegration Network). Dessa nya 

program bör undersökas och utvärderas. Detta vore extra relevant då en 

jämförelse kan göras kring hur medlemsstater och återvändare upplever 

EU-RP kontra ERRIN. 
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Bilaga 1 

Tabell B1. Målsättning för den stående styrkans kapacitet per år 
och kategori i enlighet med artikel 54 

Kategori/ 
År 

Kategori 1, 
Ordinarie 
personal 

Kategori 2, 
Operativ 
personal 

för 
långvarig 

ut-
stationering 

Kategori 3, 
Operativ 
personal 

för 
kortvarig 

utplacering 

Kategori 4, 
Reserv för 

snabba 
insatser 

Totalt för 
den  

stående 
styrkan

2021 1 000 400 3 600 1 500 6 500 

2022 1 000 500 3 500 1 500 6 500 

2023 1 500 500 4 000 1 500 7 500 

2024 1 500 750 4 250 1 500 8 000 

2025 2 000 1 000 5 000 0 8 000 

2026 2 500 1 250 5 250 0 9 000 

2027 och 
därefter 

3 000 1 500 5 500 0 10 000 

Källa: (European Parliament and Council, 2019, s. bilaga 1). 

Tabell B2. Fördelningen av profiler och antal personal i 
kategori 1, 2 och 3 enligt 2025 års planering 

Personalkategori Kategori 1 Kategori 2 Kategori 3 Total 

Border and Coast 
Guard Officer 

808 473 2 586 3 867 

Information Officer 60 43 141 244 

Debriefing Officer 100 93 335 528 

Advanced Level 
Document Officer 

125 154 468 747 

Cross-border Crime 
Detection Officer 

122 107 278 507 

Dog Handler 5 2 118 125 

Logistics and 
Occupational Safety 
and Health Support 
Officer 

80 45 117 242 

Frontex Escort and 
Support Officer 

92 49 232 373 

Return Specialist 46 34 75 155 

Crew Member - - 650 650 

Total 1 438 1 000 5 000 7 438 

Källa: (Frontex, 2024d). 
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Tabell B3. Årliga bidrag som Sverige ska tillhandahålla den 
stående styrkan (kategori 2 och 3) i enlighet med artikel 56 

Kategori 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 

Kategori 2 9 11 11 17 23 28 34 

Kategori 3 82 79 91 96 113 119 125 

Total 91 90 102 113 236 147 159 
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Bilaga 2 

Figur B1. Positiva aspekter kopplat till samarbetet och 
användningen av Frontex 
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Anmärkning: kategorisk variabel 1–6 av vilka aspekter med användningen av 
Frontex som respondenterna uppger se som positiva. 
Källa: Egen visualisering genom kodade intervjuer med totalt 25 respondenter 
från myndigheterna, från de olika myndigheterna. 
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Figur B2. Utmaningar kopplat till samarbetet och användningen 
av Frontex 
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Anmärkning: kategorisk variabel 1–6 av vilka aspekter med användningen av 
Frontex som respondenterna uppger se som mindre fungerande och därav 
utmanande i samarbetet med Frontex. 
Källa: Egen visualisering genom kodade intervjuer med totalt 25 respondenter 
från myndigheterna. Av de 25 respondenterna saknas 3 som inte uppgett 
några utmaningar med samarbetet med Frontex. 
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Figur B3. Utmaningar för stående styrkan bland skeptiker 
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Anmärkning: Kategorisk variabel 1–5 av vilka aspekter med användningen av 
stående styrkan i Sverige som respondenterna uppger se som utmanande. 
Källa: Egen visualisering genom kodade intervjuer med totalt 25 respondenter 
från myndigheterna. Av de 25 respondenterna var 2 positiva till användningen 
av stående styrkan och 7 saknade uppfattning kring ämnet. Analysen ovan har 
därför gjorts med de kvarstående 16 respondenterna som ser kritiskt på 
stående styrkan. 
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Delmi driver sedan 2023 ett projekt finansierat av Asyl-, migrations- och integrations-
fonden (AMIF) om återvändande som internationell migrationspolitik, med fokus på 
samordning inom och över nationella gränser. Den här rapporten utgör resultatet av 
det tredje och sista delprojektet om hur samarbetet mellan Sverige och Frontex går 
till i praktiken och i vilken utsträckning svenska myndigheter, Polismyndigheten, 
 Migrationsverket och Kriminalvården, använder det stöd Frontex som erbjuder. 

Rapporten konstaterar, bland annat, att svenska aktörer generellt är positiva till Frontex 
och att Sverige är ett av de EU-länder som i mycket hög utsträckning använder F rontex 
stöd för återvändandeoperationer. Studien pekar också på att det finns  tveksamheter, 
framför allt om att nyttja Frontex stående styrka och inför en eventuell framtida 
 expansion av Frontex mandat. 

Studien kan även peka på en tydlig spänning mellan svenska aktörers nationella 
 perspektiv och en mer gemensam målsättning för gräns- och migrationshantering på 
europeisk nivå. Även mellan politiska ambitioner och den praktiska eller  operativa 
genomförbarheten i återvändandearbetet finns flera spänningsytor. Rapporten 
 avslutas med ett antal policyrekommendationer som syftar till att stärka samarbetet 
mellan Sverige och Frontex och öka effektiviteten i återvändandearbetet 

Delegationen för migrationsstudier är en oberoende kommitté 
som initierar studier och förmedlar forskningsresultat som 
 underlag till framtida migrationspolitiska beslut och för att bidra 
till samhällsdebatten.
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