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Det nordiska samarbetet inom aterviandande och atertagande
utvecklas snabbt pa grund av vaxande politiska ambitioner att starka
samarbetet. Denna Policy Brief bygger pa den AMIF-finansierade
Delmi-rapporten Nordiskt samarbete inom aterviandande och
atertagande (2025:2), som ger insikt i de formella och informella
natverk som ligger till grund for samarbetet. | rapporten kartlaggs
hur natverken fungerar, det pekas ut mojligheter och utmaningar, och
det undersdks i vilken man de som dgnar sig at att utforma och
genomfora politiken i de nordiska landerna anser att nordiskt
samarbete kan framja aterviandande- och atertagandeprocesser som
ar effektiva, hallbara och humana. De framsta slutsatserna ar att
operativa natverk mellan myndigheter har en mer framtradande roll
an politiska natverk pa ministerieniva och att "samsyn” spelar en
nyckelroll i samarbetet. | rapporten framhalls att det nordiska
samarbetet inom atervandande och atertagande har stor potential och
ofta uppskattas av dem som dgnar sig at det men att det ocksa finns
utmaningar. Bland annat handlar det om en tendens att sla vakt om
nationella intressen och resultat av nationella insatser, om skillnader
mellan lander i resursfordelning och om insynsfragor som hanger
samman med att det nordiska samarbetet ofta ar informellt.



En enad nordisk front inom atervandande och

atertagande?

Pa senare ar har det blivit ett allt starkare politiskt fokus pa att forbattra det
nordiska samarbetet kring atervandande- och atertagandepolitik. En
anmarkningsvard utveckling skedde vid ett tvadagars ministermaote i
Képenhamn inom den nordiska samradsgruppen pa hog niva for flykting-
fragor (NSHF). Efter motet, den 31 oktober 2023, offentliggjorde ministrarna
fran de fem nordiska ldnderna - Sverige, Danmark, Norge, Finland och Island
- ett gemensamt pressmeddelande dar de beskrev tre gemensamma initiativ
"med ett kraftfullt atagande att starka och bygga ut det nordiska samarbetet
inom omradet atervandande” (Ministry of Justice m.fl, 2023). Det press-
meddelandet tyder pa en politisk férandring i riktning mot en mer enad
nordisk front i atervandande- och atertagandefragor.

Nar de nordiska politikerna nu offentligt faster allt storre vikt vid de
fragorna, bade individuellt och kollektivt, blir det pafallande hur lite tidigare
forskning som har dgnats at nordiskt samarbete kring migrationshantering i
allmanhet och kring atervandande och atertagande i synnerhet. Nagot som vi
dock vet ar att det inte ar ovanligt med en klyfta mellan dnskningar och
verklighet i det institutionaliserade samarbetet mellan de nordiska landerna i
politiskt laddade fragor som migrationskontroll och asylpolitik (Etzold, 2017).
Kartlaggningen av formella och informella natverk i denna Policy Brief
skapar forutsattningar for att vi ska kunna forsta om, och i sa fall hur, senare
tids utveckling innebar ett forsok att 6verbrygga den klyftan i syfte att framja
ett mer enhetligt regionalt samarbete kring atervdndande och atertagande.

Undersokningens syfte

| rapporten undersoker vi hur, och i vilken utstrackning, de nordiska
ldnderna, alltsa Sverige, Danmark, Norge, Finland och Island, samarbetar
med varandra kring genomférande och samordning av atervindande och
atertagande fér migranter som har fatt ett atervindandebeslut. Detta gor vi
genom att utforska a) vilka formella och informella nordiska natverk for
sadant samarbete som i dagslaget finns pa politisk och operativ niva, b) vilka
roller de natverken spelar och hur de fungerar, c) vilka majligheter och
utmaningar som finns nar det galler att forbattra samarbetet och d) i vilken
man de som arbetar i nitverken anser att nordiskt samarbete kan framja
effektiva, hallbara och humana aterviandandeprocesser.



Bakgrund: historiska grundvalar och nyare
forandringar i det nordiska migrationssamarbetet

Det nordiska samarbetet har djupa historiska rotter. Det kannetecknas av en
kansla av kulturell samhorighet och institutionaliserade samarbetsramar
som har utvecklats till en unik regional identitet. Genom att formalisera det
nordiska samarbetet via organisationer som de olika Foreningen Norden

ar 1919 och senare Nordiska radet (1952) och Nordiska ministerradet (1971),
har de nordiska landerna forsokt dka sitt internationella inflytande genom att
tala med "en starkare, mer enad rost” (Bergum Kinsten & Orava, 2012, s. 8,9).
Med initiativ som 1952 ars nordiska passunion, en gemensam arbetsmarknad
ar 1954 och harmonisering av lagstiftning exempelvis genom 1955 ars nordiska
konvention om social trygghet, har Norden ocksa gatt i braschen for fri
rorlighet och gransoverskridande ratt till bosattning och arbete flera decennier
fore andra europeiska lander (Gammeltoft-Hansen & Ford, 2022).

De nordiska landerna har dock inte alltid fort en likartad migrationspolitik.
Fram till ar 2016 var Sveriges asylpolitik en av Europas mest generdsa, vilket
stod i bjart kontrast till i synnerhet Danmarks mer restriktiva installning
(Etzold, 2017). Skillnaderna bérjade férsvinna efter 2015 ars "flyktingkris”,
som skapade ett avsevart politiskt tryck pa alla de nordiska landerna att
justera sin politik. Samtliga nordiska lander inférde mer restriktiva atgarder,
men forandringen var sarskilt uttalad i Sverige, som gick fran att ha haft ett
av Europas mest generosa asylpolitiska system till att folja en mer restriktiv
linje med fokus pa aterviandande och atertagande for personer utan ratt att
uppehalla sig i landet. Genom denna dvergang till fokus pa atervandande
("return turn”) kom hela Norden att fokusera pa starkt migrationskontroll,

i overensstammelse med mer allmanna europeiska trender dar man lagger
storre vikt vid avskrackning, alltsa politiska atgarder avsedda att minska
migranters och flyktingars motivation eller moéjligheter att ta sigin i
destinationslander eller utnyttja deras asylsystem, och mindre vikt vid
humanitara ataganden och skydd (Gammeltoft-Hansen T., 2017).

Trots att den forda politiken alltsa ser alltmer likartad ut, stalls de nordiska
landerna fortfarande infor utmaningar nar det galler att samordna sina
motatgarder under perioder av férhéjt migrationstryck. Deras fragmenterade
reaktioner pa 2015 ars flyktingkris och mer nyligen pa de tvangsforflyttningar
som skedde till foljd av Rysslands invasion av Ukraina understryker de
befintliga ramarnas begransningar. De handelserna visar att det ar langt
kvar till ett enhetligt och samordnat nordiskt arbetssatt inom migrations-
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hantering, trots att det finns ett institutionaliserat nordiskt samarbete som
gor det lattare for de nordiska ldnderna att arbeta tillsammans pa olika
politikomraden. Med en historisk och kontextuell férstaelse av det nordiska
samarbetet som grund kan vi i nasta steg utforska det befintliga landskapet
for anstrangningarna inom atervandande och atertagande och darvid se
narmare pa bade majligheter till ett férbattrat samarbete och utmaningar fér
ett sadant samarbete mot bakgrund av de initiativ som redovisades i
pressmeddelandet efter 2023 ars NSHF-ministerméte i Képenhamn.

Metoder och data

| rapporten anvands en ansats baserad pa aktér-natverksteori (ANT) bade
som den huvudsakliga teoretiska ramen och som ett metodverktyg for
kartlaggning och undersokning av natverk. Genom att anvanda ANT som
metodverktyg har vi kunnat identifiera aktanter. En aktant ar nagon eller
nagot som spelar en viktig roll i ett natverk genom att "fa nagot att handa”
(Bellanova & Duez, 2012). Genom att folja handlanden fran en aktant till
ytterligare aktanter har vi ocksa hittat ytterligare natverk. Via sadana
associationskedjor har vi borjat férsta vilka effekter eller konsekvenser som
sadana kopplingar far for ett natverk i dess helhet. Med andra ord har en
ANT-ansats hjalpt oss att kartligga omradet genom att géra det majligt for
oss att identifiera de formella och informella natverk som finns pa omradet
samarbete kring atervandande och atertagande, vilka roller de natverken har
och hur de fungerar. Analysen i rapporten bygger huvudsakligen pa utsagor
fran utforliga semistrukturerade intervjuer med viktiga intressenter, narmare
bestamt 35 personer i de fem nordiska landerna. Dem valde vi utifran att vi
visste (eller antog) att de hade erfarenhet av att delta i nordiska regionala
och/eller bilaterala samarbetsaktiviteter med koppling till processer for
atervandande och atertagande, pa politisk eller operativ niva.

Huvudsakliga resultat

Genom en ANT-inspirerad kartlaggning av formella och informella nordiska
natverk som agnar sig at atervandande och atertagande (vars resultat
redovisas visuellt i figur 1 nedan) fick vi vetskap om en rad olika fér- och
nackdelar med koppling till ndtverkens roller och till deras funktionssatt pa
politisk och/eller operativ niva.



Figur 1. Viktiga formella och informella natverk i det nordiska
samarbetet kring atervandande
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Noteras bor att figur 1 visserligen visar de viktigaste av de natverk som vi
har identifierat under vart arbete med rapporten, med information om deras
roller och kopplingar inom det nordiska samarbetet kring atervandande och
atertagande, men att den inte ger nagon fullstandig bild av alla nordiska
samarbetsstravanden pa det omradet. Nar man betraktar associations-
kedjorna mellan natverk i figuren maste man ocksa halla i minnet att
verkligheten ar mycket mer flytande och komplex, eftersom aktanterna i de
har natverken ofta rér sig bade mellan och inom natverk. Trots att figuren
alltsa ar forenklad, avspeglar den dnda att var kartlaggning av de aktuella
natverken har visat hur verksamhet pa operativ niva bidrar med underlag till
mer allmanna politiska direktiv. Natverken ar foljande:

e NSHF-arbetsgruppen fér atervandandefragor (ett formellt operativt
natverk som huvudsakligen bestar av tjdnsteman och som férser de mer
strategiska och politiska nivaerna inom NSHF med information)

e arbetsgruppen for chartrade flygningar (ett formellt operativt ndtverk
bestaende av myndigheter som arbetar med logistiken kring
verkstallighet av atervandandebeslut i férhallande till tanken om
gemensamma nordiska atervandandeinsatser)



e "natverket mellan myndigheter” (ett semiformellt operativt ad hoc-
natverk for informationsutbyte bestdende av relevanta myndigheter, som
senare omvandlades till ett formellt operativt natverk vilket fungerar
som en undergrupp till NSHF-arbetsgruppen for atervandandefragor
bestaende av tjansteman och relevanta myndigheter som arbetar med
specifika projekt for kapacitetsuppbyggnad/utveckling i tredjeldnder)

e informella natverk bestdende av nordiska atervandandesambandsman
och migrationsattachéer (vilka pa grund av sin informella karaktar ar
svara att kartlagga).

Resultaten visar att det nordiska samarbetet kring aterviandande och
atertagande framst ar av operativ beskaffenhet och har ett "bottom up”-
funktionssatt med fokus pa samarbete pa tjdnstemannaniva mellan och inom
myndigheter. Att operativa natverk ar sa mycket mer framtradande an
strategiska natverk inom det nordiska samarbetet kring atervandande och
atertagande staimmer mycket vil dverens med resultaten av tidigare
forskning om nordiskt samarbete. Det forvantas att gemensamma nordiska
kapacitetsuppbyggnadsprojekt via operativa nadtverk kommer att fortsatta
och bli vanligare i framtiden, eftersom det nordiska samarbetet har visat sig
sarskilt lovande nar det galler sddana kapacitetsuppbyggnadsprojekt i
tredjelander som initiativet med den nordiska plattformen for stod till
atervandande till och aterintegrering i Irak (NORAQ). Som framhalls i
rapporten, visar det initiativet vilken potential det finns hos gemensamma
insatser for att hantera utmaningar i skedet efter deportering och samtidigt
undvika resursoverlappning.

Dessutom visade resultaten att en allman kansla av nordisk "samsyn” var en
nyckelfaktor for att underlatta samarbete mellan de nordiska landerna.
Samsynen beskrevs i termer av att nordbor har "likartade arbetssatt”, vilka
grundar sig exempelvis pa gemensamma kulturarvsrelaterade varderingar,
en gemensam samarbetstradition och likartade administrativa och rattsliga
strukturer. Aktanterna beskrev dock ocksa ofta samsynen i tamligen abstrakta
termer, exempelvis med att nordbor "har ett gemensamt band”. Tanken om
en nordisk identitet grundad pa en distinkt kansla av spraklig och kulturell
samhorighet - dven kallad nordiskhet (Jalava, 2013) - befanns ofta vara det
kitt som holl samman manga av de nordiska natverken, eftersom detta
gjorde aktanterna mer benagna att dela med sig av information till sina
nordiska grannlidnder. Bade tidigare forskning och vara resultat tyder dock
pa att det ar pragmatism snarare dn en djup normativ konsensus som ar den
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primara drivkraften bakom nordiskt samarbete. De intervjuade aktanterna
framhéll exempelvis att de nordiska landerna visserligen ar ganska sma vart
for sig men att de ar "starkare tillsammans”, bade i férhallande till EU och i
forhallande till tredjelandsmyndigheter, sarskilt i fragor som rér atervandande
och atertagande.

Nordiskheten forefoll alltsa spela en vasentlig roll for identifikation och
sammanhallning i natverken, men det nordiska samarbetet &r ocksa beroende
av specifika nationella intressen. Att de olika landernas prioriteringar ibland ar
motstridiga och att det saknas en gemensam och uttrycklig normativ ram gor
att samarbetet blir sarbart for den hindelse att de enskilda landernas politik
utvecklas i olika riktningar. Den har spanningen ger upphov till betydande
utmaningar. Rapportresultaten understryker ocksa att varje enskild nordisk
aktors formaga att "dra sitt stra till stacken” - i form av sakkunskap, resurser
eller operativ kapacitet - har avgérande betydelse for nivan pa och arten av
engagemanget i natverken. Att exempelvis Island inte far delta i vissa
sammanhang visar att nationella intressen och resursfragor ibland kan viga
tyngre an den kollektiva nordiska visionen. | sadana fall grundar sig alltsa
det nordiska samarbetet pa ett givande och tagande som framst tenderar att
gynna de nationella intressena for de nordiska lander som har mer att
komma med. Ett annat resultat ar att informella och semiformella arbetssatt
visserligen kan framija flexibilitet och oppenhet i och mellan natverk men att
de ocksa inger betankligheter nar det galler insyn, med tanke pa att
diskussionerna ofta férs i sma, sammansvetsade grupper som inte behdver
fora och offentliggora protokoll 6ver sina moten.

Det bor ocksa noteras att de tre termerna effektiv, hallbar och human - som
ar normativa men inte har getts nagra formella definitioner - har en
framtradande plats i EU:s strategidokument pa omradet atervandande och
atertagande, exempelvis EU:s nya asyl- och migrationspakt, och dven i EU:s
atervandandedirektiv. Nordisk migrations- och integrationspolitik hdnger
nara samman med den bredare ram som EU utgdr, men anda var det
sallsynt att aktanterna uttryckligen hanvisade till dessa tre begrepp i vara
intervjuer. Detta aktualiserar fragor om hur viktiga de egentligen uppfattas
vara. Att de inte namndes skulle kunna avspegla en ovilja att anvanda ett
sprakbruk som betraktas som vagt eller politiserat, eller kanske en uppfattning
om att de tre principerna ar sa centrala fér en nordisk atervandande- och



atertagandeprocess att "det uppenbara” inte behdvde sidgas. Obenigenheten
att namna dem kan ocksa tankas bero pa att de inte ar prioriterade i
nordiska processer.

Policyrekommendationer

Pa grundval av rapportresultaten lamnar vi féljande policyrekommendationer
(under forutséattning att nordiskt samarbete kring politik och praktik for
atervindande och atertagande forblir en prioriterad fraga i framtiden):

o Det bor faststillas ett gemensamt mal pa politisk niva dar syftet och
fordelarna med ett enhetligt nordiskt arbetssatt framhalls. Malet bor
grunda sig pa en uttryckligen redovisad gemensam normativ ram dar det
anges vagledande principer, varderingar och standarder for samarbetet.
En sadan ram skulle framja samstammighet, tillit och 6msesidig
ansvarsskyldighet, vilket skulle sakerstilla ett langsiktigt samarbete
oberoende av nationella regeringsskiften. Dessutom skulle den skapa
klarhet om skalen for nordiskt samarbete och en effektiv resurs-
anvandning i det sammanhanget. De bakomliggande skalen for det
nordiska atervandande- och atertagandesamarbetet och de gemensamma
malen bér dven namnas i de enskilda nordiska ldndernas atervandande-
strategier.

e Om centrala termer som effektiv, hallbar och human ska finnas med i ett
gemensamt mal eller i nationella atervandandestrategier, bor de
uttryckligen definieras och operationaliseras, sa att det kan sdkerstillas
att de inte forblir vaga politiska slagord utan ar meningsfulla och kan
foranleda konkreta atgérder. Inom de operativa natverken skulle det
ocksa behdéva analyseras och definieras vad en effektiv, hallbar och
human atervandande- och atertagandeprocess innebar pa operativ niva.
En gemensam férstaelse for de har begreppen, med tydliga och
operationella definitioner, skulle inte bara vagleda genomfdérandet utan
ocksa utgéra en solid grund fér utvardering av hur framgangsrikt
samarbetet ar.

o Viframhaller ocksa behovet av att géra natverken mer inkluderande.
Samarbetet skulle starkas om aven relevanta NGO:er fick delta och om
aktérer pa myndighetsniva integrerades pa ett meningsfullt satt i natverk
som leds av regeringstjansteman. Dessutom bor natverksmotena vara
inkluderande genom att arbetsspraket i férsta hand ar engelska.
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o Den operativa effektiviteten skulle vidare kunna forbattras genom
standardiserade metoder som en gemensam databas dver nordiska
aterviandandesambandsman och atgarder for att underlatta tillgang till
ambassader i nordiska grannlander.

Méjligheterna till insyn maste férbattras samtidigt som man slar vakt om
den operativa flexibiliteten, i linje med krav pa offentlig ansvarsskyldighet
och fér att ge civilsamhallet majlighet att pa ett konstruktivt satt forsoka
paverka aterviandande- och atertagandepolitiken. Vi rekommenderar att
atervandande- och atertagandenatverken ser éver nar och var relevanta
civilsamhéllesorganisationer kan fa delta i natverksmaoten, sa att insynen i
processen okar. Dessutom bor relevanta nordiska NGO:er ges mojlighet att
fungera som en oberoende observationskommitté vid gemensamma
nordiska atervandandeinsatser.
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