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Den Europaeiske
Ombudsmand

Denne side er maskinoversat [Link]. Maskinoverscettelser kan indeholde fejl, der potentielt gor
teksten mindre klar og nejagtig. Ombudsmanden pdtager sig intet ansvar for eventuelle
afvigelser. For de mest pdlidelige oplysninger og den starste retssikkerhed henvises der til
originalversionen pd engelsk, som der er linket til ovenfor. Lces mere i vores sprog- og
overseettelsespolitik [Link].

Den Europaiske Ombudsmands afggrelse om
afslutning af undersggelse pa eget initiativ
O1/9/2014/MHZ vedrorende Det Europaiske Agentur for
Forvaltning af det Operative Samarbejde ved
EU-medlemsstaternes Ydre Graenser (Frontex)

Afgarelse

Sag 0O1/9/2014/MHZ - Indledt den 20/10/2014 - Afgerelse af 04/05/2015 - Den vedrgrte
institution Det Europaeiske Agentur for Graense- og Kystbevogtning ( Ingen fejl eller
forssmmelser fundet ) |

EU's migrationspolitik omfatter frivillig eller tvungen tilbagesendelse af irregulaere
tredjelandsmigranter (afviste asylansggere og personer uden gyldig opholdstilladelse) til deres
oprindelseslande. Tvungne tilbagesendelsesoperationer har i sagens natur potentiale til at
indebeere alvorlige kreenkelser af de grundleeggende rettigheder. Formalet med denne
undersggelse pa eget initiativ var at praecisere, hvordan Frontex som koordinator for faelles
tilbagesendelsesoperationer sikrer respekt for de grundlaeggende rettigheder og den
menneskelige vaerdighed for de personer, der sendes tilbage.

Ombudsmanden indhentede synspunkter fra Frontex og dets ansvarlige for grundleeggende
rettigheder, inspicerede Frontex' sager og modtog bidrag fra medlemmer af Det Europaeiske
Netvaerk af Ombudsmaend, Den Europaeiske Unions Agentur for Grundlaeggende Rettigheder,
FN's Flygtningeagentur og en raekke ngo'er. Hun konstaterede, at Frontex, selv om der er gjort
meget, er ngdt til at gge gennemsigtigheden i sit arbejde i forbindelse med faellesforetagendet,
andre sin adfeerdskodeks pa omrader som laegeundersggelser og magtanvendelse og
samarbejde mere med medlemsstaterne. Frontex skal gere alt, hvad der star i dets magt, for at
fremme uafhcengig og effektiv overvagning af feelles operationer.

Ombudsmanden afslutter sin undersggelse med en reekke forslag til Frontex om, hvordan det
yderligere kan forbedre sine operationer pa dette omrade.


https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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Baggrunden for undersggelsen

1. EU's migrationspolitik omfatter frivillig eller tvungen tilbagesendelse af irregulzere
tredjelandsmigranter til deres oprindelseslande. Personer, der har udtgmt alle lovlige
muligheder for at legitimere deres ophold i en EU-medlemsstat, forkyndes for en afgarelse
truffet af de nationale myndigheder, der paleegger dem at vende tilbage, normailt til deres
oprindelsesland. De, der ikke rejser frivilligt, er genstand for tvungne
tilbagesendelsesoperationer. Tvangstilbagesendelsesoperationer kan vaere nationale , dvs.
gennemfares af en medlemsstat eller feelles, som koordineres, samfinansieres eller finansieres
fuldt ud af Frontex, med deltagelse af flere medlemsstater (sakaldte feelles
tilbagesendelsesoperationer eller feelles tilbagesendelsesoperationer). EU's
tilbagesendelsesdirektiv [1] , Frontex-forordningen [2] og adfaerdskodeksen for faelles
tilbagesendelsesoperationer, der koordineres af Frontex [3] , er de relevante retlige
instrumenter.

2. Tvungne tilbagesendelsesoperationer har i sagens natur potentiale til at indebzere alvorlige
kraenkelser af de grundlaeggende rettigheder. Ombudsmanden besluttede derfor at iveerksaette
en undersggelse pa eget initiativ for at praecisere, hvordan Frontex som koordinator for feelles
operationer sikrer respekt for de tilbagesendtes grundlaeggende rettigheder og menneskelige
veerdighed under disse operationer (herunder forud for afrejsen; under flyvning overdragelse af
tilbagesendte i bestemmelseslandet). Selv om medlemsstaterne gennemfarer langt
starstedelen af de tvungne tilbagesendelsesoperationer, havde Frontex i januar 2015
koordineret 267 feelles operationer ad luftvejen og hjemsendt 13633 personer.

3. Neermere bestemt gnskede Ombudsmanden i sin undersggelse at fastsla, om der er plads
til:

- Sterre klarhed med hensyn til, hvad Frontex kunne og bgr gare konkret, hvis kreenkelser af
de grundlaeggende rettigheder truede med at finde sted eller fandt sted under en faelles
operation.

- Mere effektiv overvagning [4] (kun ca. halvdelen af de faelles markedsoperationer, der hidtil
har fundet sted, har involveret uafhaengige observatgrer, der fysisk er til stede om bord).

- Mere omfattende overvagning: nationale ombudsmaend, hvoraf nogle har
overvagningsansvar, blev opfordret til at dele deres erfaringer.

- @get samarbejde mellem overvagningsorganerne (i gjeblikket er der feelles
markedsoperationer, hvor flere nationale observatarer hver ledsager "deres" tilbagesendte. Det
er tvivisomt, om denne overlapning er ngdvendig eller effektiv).

- Mere gennemsigtig overvagning (i forhold til, hvordan Frontex tager hensyn til de rapporter,
der udarbejdes af observatarer).

Siden indledningen af denne undersgagelse er situationen for dem, der gnsker at komme ind i
EU, blevet endnu mere desperat. Bortset fra behovet for at handtere de forfaerdelige tragedier,
som de tusinder, der har mistet livet i forsgget pa at krydse Middelhavet, har, vil ordningerne for
tilbagesendelse af personer, der ikke er berettiget til opholdsret, komme under stigende pres.
Den 20. april 2015 bebudede Europa-Kommissionen [5] en tipunktshandlingsplan om
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migration, som i punkt 8 omfattede "Etablering af et nyt tilbagesendelsesprogram for hurtig
tilbagesendelse af irregulaere migranter, der koordineres af Frontex fra medlemsstaterne i
frontlinjen". | betragtning af den @gede rolle, som Frontex har foreslaet, er denne undersagelse
pa eget initiativ blevet endnu mere relevant og presserende.

Undersggelsen

4. Ombudsmanden iveerksatte denne undersggelse ved at anmode Frontex om at besvare en
reekke spargsmal [6] . Derefter foretog hun en inspektion af Frontex' JRO-filer i dets
hovedkvarter i Warszawa [7] .

5. Da mange nationale ombudsmaend har en rolle at spille i JRO'er, enten som
overvagningsorganer eller som behandling af klager, bad Den Europaeiske Ombudsmand
medlemmerne af det europaeiske netvaerk af ombudsmaend om deres input. Hun modtog og
offentliggjorde svar fra Udvalget for Andragender under den tyske Forbundsdag, den regionale
ombudsmand i den tyske delstat Schleswig-Holstein og 19 nationale ombudsmaend fra: Belgien,
Bulgarien, Kroatien, Cypern, Tjekkiet, Danmark, Estland, Finland, Ungarn, Irland, Letland,
Litauen, Malta, Nederlandene, Polen, Slovakiet, Sverige, Slovenien og Spanien [8] .

6. Efter at have modtaget Frontex' bemeerkninger [9] ivaerksatte Ombudsmanden en malrettet
hgring af offentlige institutioner og civilsamfundsorganisationer, der er aktive inden for
beskyttelse af migranters rettigheder. Hun modtog og offentliggjorde svar fra Den Europaeiske
Unions Agentur for Grundlezeggende Rettigheder (FRA), Den Europeeiske
Menneskerettighedssammenslutning (EHRA), Den Internationale Juristkommission (ICJ), det
belgiske faderale migrationscenter, projektet om global tilbageholdelse,
Jesuitflygtningetjenesten og De Forenede Nationers Hgjkommissariat for Flygtninge (Office for
Europe) [10] .

7. Ombudsmandens afggrelse tager hensyn til dette materiale.

Feedback fra Frontex

8. Ombudsmanden stillede Frontex 13 detaljerede spargsmal, der omfattede i) behandlingen af
tilbagesendte (herunder afgarelser, der er egnede til at rejse, ansvaret for tilbagesendtes
velfeerd, standarder for ledsageres adfaerd [11] , behandling af klager og overholdelse af EU's
charter om grundlaeggende rettigheder), ii) overvagning af JRO'er (herunder overvagning af
observatgrernes adgang til oplysninger, udveksling af bedste praksis, sakaldt "repraesentativ
overvagning" og overvagning af fasen efter tilbagesendelse) og iii) rapportering om felles
operationer (herunder synspunkter fra Frontex' ansvarlige for grundlezeggende rettigheder og
oplysninger om indberetninger foretaget via Frontex' system til indberetning af alvorlige
haendelser).

9. For sa vidt angar afgerelser om egnethed til at rejse henviste Frontex til artikel 5, stk. 2, i sin
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adfaerdskodeks for feelles markedsoperationer, hvori det hedder, at "i rimelig tid forud for den
feelles gennemfarelsesforanstaltning skal medlemsstaternes myndigheder foretage en
leegeundersagelse af en tilbagesendt (...), nar vedkommende har en kendt sygdomstilstand, eller
hvor der er behov for leegebehandling." Den leege, der er udpeget til JRO af den organiserende
medlemsstat (OMS), er den eneste person, der har befgjelse til at gennemga afgerelser, der er
egnede til at rejse.

10. Med hensyn til de tilbagesendtes velfaerd forklarede Frontex, at hver deltagende
medlemsstat (PMS) er ansvarlig for sit eget kontingent af tilbagesendte. OMS stgtter PMS'er
ved at tilbyde i) en leege til charterflyvningen, (Il) tilstraekkelige fgdevarer og drikkevarer pa
indsamlingsstedet, pa jorden og under flyvningen og iii) adgang til toiletfaciliteter.

11. Frontex undlod at udtale sig om Ombudsmandens forslag om at offentliggere standarder
for ledsageres adfaerd som bilag til sin adfeerdskodeks for feelles operationer. Den forklarede, at
listen over tilladte/forbudte begreensninger og udstyr er foreslaet af OMS og, efter Frontex'
godkendelse, er medtaget i gennemfarelsesplanen for den relevante JRO. PMSS skal
acceptere denne liste forud for JRO. Ingen PMS ma anvende begraensninger, der ikke er tilladt i
henhold til den nationale lovgivning, selv om OMS og Frontex har godkendt sadanne
foranstaltninger for den pagaeldende faelles markedsoperation. Adfeerdskodeksen for feelles
markedsoperationer fastsaetter, at anvendelsen af tvangsforanstaltninger reguleres af national
lovgivning, og at sadanne foranstaltninger skal vaere i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet, veere strengt ngdvendige og anvendes under behgrig hensyntagen
til de tilbagesendtes rettigheder, vaerdighed og fysiske integritet.

12. Med hensyn til dets behandling af klager fra tilbagesendte anfarte Frontex, at "der hidtil
ikke var indgivet nogen klage vedrarende feelles operationer.” Frontex henviste endvidere til
kodeksens artikel 5, stk. 2, og artikel 8, stk. 1 [12], og til artikel 16, der fastsaetter, at enhver
deltager i JRO, der har grund til at tro, at kodeksen eller de tilbagesendtes grundlaeggende
rettigheder er blevet kreenket, skal indberette den til Frontex via de relevante kanaler, f.eks. via
Frontex' system til indberetning af alvorlige haendelser. Der kan ogsa udarbejdes en rapport til
Frontex' repreesentant eller til en observater om bord pa flyet. Til dato har der ifglge Frontex
veeret tre kritiske situationer " med hensyn til de tilbagesendtes manglende overholdelse ": (i) i
2011 blev PMS's brug af magt over for en tilbagesendt indberettet af OMS til den offentlige
anklager i OMS, som i sidste ende droppede sagen; (II) i 2012 blev en ledsager af PMS alvorligt
saret af en tilbagesendt, og iii) i 2014, inden han kom pa den vigtigste charterflyvning, " skete
der en manglende overholdelse, hvor ingen kom til skade." Frontex og den relevante
medlemsstat gennemgik disse heendelser, analyserede dem og tog ved laere af dem for
fremtiden.

13. Med hensyn til spargsmalet om Frontex' finansielle stgtte til medlemsstaterne til, at FRO er
betinget af fuld overholdelse af EU's charter om grundlzeggende rettigheder, papegede Frontex,
at det sikrer dette gennem tilstedeveerelsen af sin repraesentant om bord og via den etablerede
rapporteringsmekanisme.

14. For sa vidt angar overvagningen af de feelles markedsoperationer anfarte Frontex, at
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overvagningen bgr foretages pa grundlag af objektive og gennemsigtige kriterier og omfatte
hele den feelles markedsoperation fra fgr afrejsefasen til overdragelsen af tilbagesendte i
oprindelseslandet. Overvagningens art kan dog variere: i nogle medlemsstater overvages alle
operationer fysisk, mens overvagningen i andre gennemfgres efter arrangementet eller pa ad
hoc- basis. Ifalge Frontex betyder det forhold, at observatarerne ikke var fysisk til stede i
halvdelen af de feelles markedsoperationer, "ikke, at [disse feelles markedsoperationer] ikke blev
overvdget i overensstemmelse med den nationale lovgivning i OMS eller PMS. " (Frontex papeger
endvidere, at en overvagningsenhed i 2014 var fysisk til stede i 60 % af de feelles
markedsoperationer.) Hvis Europa-Kommissionen desuden konstaterer, at en medlemsstat ikke
har opfyldt sin forpligtelse til at indfgre et system til overvagning af tvangsmaessig
tilbagesendelse i henhold til tiibagesendelsesdirektivets artikel 8, stk. 6, kan dette fore til, at den
pageeldende medlemsstats deltagelse i den faelles markedsoperation udsaettes eller annulleres.

15. Frontex opfordrer pa sin side medlemsstaterne til aktivt at sikre overvagning ved at daekke
omkostningerne til de observatarer, der er til stede under den feelles
gennemfgrelsesforanstaltning, og ved hjeelp af regelmaessige mader mellem de direkte
kontaktpunkter i tilbagesendelsesspargsmal. Det tilskynder medlemsstaterne til at indseette en
observatgr om bord under hele den feelles gennemfgrelsesforanstaltning og til at vaelge en
overvagningsenhed for en reekke medlemsstater. Med hensyn til dette spgrgsmal om
"repreesentativ overvagning" anerkendte Frontex, at en observater fra en medlemsstat, der
overvager pa vegne af andre medlemsstater, kan have vanskeligt ved at overvage ledsagernes
adfeerd pa grund af divergerende nationale bestemmelser om magtanvendelse og
tilbageholdenhed. Frontex forventer imidlertid, at alle tilstedevaerende observatgrer rapporterer
om alle overvagede situationer, uanset hvilken medlemsstat observateren repraesenterer.
Endelig undersggte Frontex muligheden for at indga aftaler med et uathaengigt
overvagningsorgan om overvagning af visse faelles operationelle operationer. Den henvendte
sig til EU's Agentur for Grundlzeggende Rettigheder (FRA), UNHCR og Europaradets Komité for
Forebyggelse af Tortur og indledte mgder med dem. Dette arbejde er i gang.

16. Med hensyn til observatgrernes adgang til tilbagesendte personer informerer Frontex alle
deltagere i den feelles markedsoperation, inden den faelles markedsoperation pabegyndes, om,
at observatgrerne bgr have uhindret adgang for alle tilbagesendte og til alle omrader, der
anvendes til den faelles markedsoperation. Observatgrerne deltager i disse briefinger samt i
debriefings. Deres bemaerkninger indgar i debriefings, og deres bemaerkninger indgar i den
endelige rapport om tilbagesendelsesoperationen udarbejdet af OMS.

17. Endelig er Frontex observatar i projektet under Det Internationale Center for Udvikling af
Migrationspolitik, som sgger at oprette en europeeisk pulje af uafheengige observatarer af
tvangsmeessig tilbagesendelse og udstikke retningslinjer og tilretteleegge uddannelse. Frontex
selv tilbyder ogsa uddannelse af observatarer.

(SFvlgl(f)f)ra Frontex' ansvarlige for grundlaeggende rettigheder
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18. Frontex' FRO har i sit svar anfgrt, at hun siden sin udneevnelse i december 2012 har
deltaget i flere feelles operationer. Hun har fuld adgang til kalenderen for feelles
markedsoperationer og beslutter, hvornar hun vil veere til stede. Hun har haft en tendens til at
prioritere (i) JRO'er, for hvilke der ikke er nogen monitor til stede under flyvningen, og ii) de
sakaldte "Collecting JROs" [13] . Nar hun deltager i en JRO, skriver FRO sin missionsrapport og
sender den til Frontex' sektor for tilbagesendelsesoperationer til orientering. Hun drafter ogsa
sine resultater med de involverede medarbejdere og, nar det er nagdvendigt, med Frontex'
ledelse.

19. FRO oplyser, at hun modtager alle Frontex' evalueringsrapporter vedrgrende faelles
operationer, herunder rapporterne om indsamling af faelles operationer. Hun modtager imidlertid
ikke rapporter direkte fra nationale observatagrer, selv om hun har bedt om at modtage dem.

20. FRO deltog i den uddannelse, som Frontex arrangerede for nationale eskorteledere, der
deltager i faelles operationer. Hun har ogsa orienteret og uddannet eskorteofficerer og
eskorteledere fra tredjelande (Albanien og Georgien), der vil deltage i indsamling af feelles
operationelle operationer. Hun har foreslaet Frontex at aktivt inddrage nationale
forebyggelsesmekanismer fra tredjelande (f.eks. ombudsmaend) i uddannelsen af ledsagere,
der deltager i indsamling af faelles operationelle operationer.

21. Siden hendes udnaevnelse i december 2012 har FRO ikke modtaget nogen klager eller
rapporter om alvorlige haendelser vedrgrende kraenkelser af grundleeggende rettigheder i
forbindelse med en JRO. Hendes deltagelse i JRO'er har imidlertid gjort det muligt for hende at
identificere kritiske spgrgsmal og bedste praksis. Hun er f.eks. bekymret over, at b@rn sendes
tilbage i JRO'er. Frontex har hidtil ikke tilladt uledsagede mindrearige at deltage i JRO'er, men
familier med bgrn er blevet sendt tilbage pa denne made. Hun mener ogsa, at der er plads til
forbedringer med hensyn til harmonisering af laegehjeelp og udveksling af lzegelige oplysninger
forud for en JRO. Specifikt har laeger pa flyvninger fortalt hende, at de ville drage fordel af starre
koordinering forud for JRO for at kende den generelle sundhedstilstand for tilbagesendte.

Feedback fra nationale ombudsmeaend, FRA, UNHCR og
ngo'er

22. Ombudsmanden anmodede medlemmerne af det europaeiske netveerk af ombudsmaend
om deres feedback i forbindelse med overvagningen af den faelles markedsoperation. Hun
spurgte naermere bestemt, om et stgrre samarbejde mellem kontrolorganerne ville veere
gennemfgrligt og enskeligt.

23. Ombudsmanden indb@d ogsa feedback pa Frontex' udtalelse gennem en malrettet haring,
hvor hun bad respondenterne om oplysninger og synspunkter om: konkrete kraenkelser af
grundlaeggende rettigheder og klager, Frontex' adfeerdskodeks for feelles markedsoperationer
og dets bedste praksis for feelles operationer, indsamling af faelles operationer, udveksling af
god overvagningspraksis mellem nationale observatarer og gennemsigtighed omkring feelles
operationer.
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24. Da de enkelte svar er blevet offentliggjort pa Ombudsmandens websted, indeholder
folgende en oversigt over de vigtigste forslag fra respondenterne:

Frontex' adfardskodeks for feelles operationer

i) Ifelge FRA, som ydede et vaesentligt bidrag til udarbejdelsen af kodeksen, indeholder
kodeksen ikke tilstraekkeligt detaljerede og konkrete bestemmelser om flere vaesentlige
spargsmal. To veesentlige mangler er (a) manglen pa klare procedurer for indgivelse og
behandling af individuelle klager fra tilbagesendte; B) overvagning af faelles markedsoperationer
(navnlig, at ikke alle JRO'er overvages).

(INFrontex bgr udvikle et seet standarder for god praksis vedrgrende magtanvendelse, som vil
veere i overensstemmelse med den nationale lovgivning i de enkelte medlemsstater, og
tilskynde medlemsstaterne til at vedtage dem (UNCHR).

[II) Frontex bgr udarbejde en liste over fastholdelsesmekanismer, som det aldrig ville blive enige
om i en JRO (ICJ).

IV) Tilstedeveerelsen af bgrn i JRO'er bar forbydes i betragtning af den tvangsmaessige karakter
af denne type operation (Belgiens fgderale migrationscenter).

V) Frontex bgr udarbejde konkrete retningslinjer for medlemsstaterne om harmoniseret
anvendelse af kodeksen, herunder hvordan sarbare personers specifikke behov (EMRK)
identificeres, og hvornar laegeundersggelsen ngjagtigt ber finde sted.

vi) Alle tilbagesendte bar gennemga en laegeundersggelse med denne persons samtykke (den
spanske ombudsmand og EHRA). Ifelge EHRA skal undersggelsen finde sted aftenen for
fiernelsen eller pa dagen for fijernelsen. Desuden bar adgangen til lsegejournaler forbeholdes
sundhedspersonale (spansk ombudsmand).

Overvagning

(VII) Mindst én monitor skal veere fysisk til stede i hver fase af en feelles markedsoperation.
Ellers ber Frontex ikke koordinere eller finansiere en faelles markedsoperation (ombudsmeend
og respondenter generelt).

(V1) Frontex begr oprette en pulje af observatgrer uanset deres nationalitet eller udpegelse, og
hvorfra en individuel observatar kan udpeges af medlemsstaten eller Frontex for at sikre

uafhaengig overvagning (UNCHR og EHRA).

IX) Observatgrerne bgr kunne veelge, hvilken JRO der skal observeres (spansk ombudsmand).
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(x) Overvagning pa vegne af flere medlemsstater er ikke mulig, medmindre observatgrerne
rader over ajourfgrte oplysninger om tilladte fastholdelsesforanstaltninger i hver medlemsstat
(udarbejdes af Frontex som "landeblade") (mange respondenter). Den svenske ombudsmand
signalerede, at den repraesentative overvagning ville vaere vanskelig i betragtning af hans
mandat, som er at fgre tilsyn med svenske offentligt ansatte i forbindelse med overholdelse af
svensk ret i forbindelse med tilbagesendelsesoperationer.

(XI) Observatgrerne bar fungere pa grundlag af feelles standarder, f.eks. dem, der i gjeblikket er
under udvikling af Det Internationale Center for Udvikling af Migrationspolitik (mange
ombudsmaend og respondenter).

(XI) Feelles uddannelse, regelmaessige udvekslinger og studiebesgg var nogle af de foreslaede
midler til at forbedre samarbejdet mellem overvagningsorganerne.

(XI1) Frontex ber segrge for uddannelse, ikke kun for ledsagere, men for alle deltagere i JRO:
sundhedspersonale, observatarer og tolke. Uddannelse i grundlaeggende rettigheder bar
navnlig veere en forudsaetning for deltagelse i en JRO, og en saddan uddannelse ber daekke
sarbare personers behov.

Klager

(XIV) Frontex bgr udarbejde letlaeselige foldere, der beskriver de tilbagesendtes rettigheder og
forpligtelser, herunder retten til at indgive en klage til Frontex (EHRA og det belgiske foderale
migrationscenter fremsatte detaljerede forslag i denne henseende). Frontex bgr betale for, at
klageformularen og informationsbrochuren overseettes til relevante sprog. Det belgiske center
foreslog endvidere, at tilbagesendte fik kontaktoplysninger pa dem, der kunne hjeelpe dem med
at indgive en klage.

(XV) Frontex bgr hjeelpe medlemsstaterne med at oprette klagemekanismer for tilbagesendte
0g ogsa oprette sin egen klagemekanisme (UNHCR).

(XVI) Frontex bgr udarbejde retningslinjer for, hvordan medlemsstaterne bgr informere de
tilbagesendte om muligheden for at indgive en klage og om standarder for sadanne
klagemekanismer (EHRA).

(XVII) Alle JRO-deltagere skal baere et karakteristisk tegn, der signalerer deres rolle (escort,
monitor, laege, tolk,...) samt deres navn eller identifikationsnummer. Dette er afggrende for en
effektiv indgivelse af klager (den spanske ombudsmand, det belgiske faderale migrationscenter
og ICJ).

Indsamling af feelles markedsoperationer

(XVIII) Da EU's retlige ramme ikke udtrykkeligt indeholder bestemmelser om indsamling af
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feelles markedsoperationer, begr denne praksis suspenderes, indtil den har veeret genstand for
en bred debat i de europaeiske og nationale parlamenter og civilsamfundet. Frontex eller
medlemsstaterne bgr under ingen omstaendigheder anvende indsamling af feelles
markedsoperationer til at omga deres forpligtelse til at kompensere for skader forarsaget af
menneskerettighedskreenkelser, herunder skader, der opstar under en flyvning, der udfares af
et tredjeland. De enkelte medlemsstater er fortsat ansvarlige for handlinger begaet af
retshandheaevende myndigheder i tredjelande [14] (Belgiens faderale migrationscenter).

Gennemsigtighed

(XIX) Frontex bar som minimum pa sit websted offentliggere og ajourfere felgende oplysninger:
kalenderen for planlagte feelles markedsoperationer, sa snart den er bekreeftet listen over
tilladte fastholdelsesforanstaltninger under en bestemt JRO overvager rapporter, herunder
videooptagelser af operationen Frontex' endelige rapporter om tilbagesendelsesoperationer alle
oplysninger om Frontex' undersggelse af medlemsstaterne (i henhold til adfeerdskodeksens
artikel 17) [15] Frontex' bedste praksis for feelles markedsoperationer [16] .

Konkrete problemer

(XX) Endelig henviste respondenterne til nogle konkrete problemer, som de er opmaerksomme
pa. Det belgiske fgderale migrationscenter og den polske ombudsmand papegede, at
irreguleere migranter i tilbageholdelsescentre ofte ikke informeres om, hvorvidt der er planlagt
en JRO, og om de vil vaere en del af den. Den spanske ombudsmand opregnede en raekke
mangler fra de feelles gennemferelsesmyndigheder, som hun havde overvaget: a) de anvendte
luftfartgjer ikke havde kgleskab til at holde medicinen kold eller en defibrillator B) der ikke var
nogen systematisk optagelse af JRO'er; C) de tilbagesendte personer ikke er blevet informeret
om deres ret til at klage; (d) der var ingen oversaetter til stede i nogle JRO'er, selv om mange
tilbagesendte ikke talte engelsk eller spansk; e) i en JRO tog en PMS bgrn med til flyet sammen
med voksne, og under flyvningen sad familier med bagrn sammen med andre hjemvendte.

Ombudsmandens vurdering

25. Artikel 9, stk. 1, i Frontex-forordningen fastsaetter, at Frontex "skal yde den nadvendige
bistand og (...) sikre koordineringen eller tilrettelceggelsen af medlemsstaternes feelles
tilbagesendelsesoperationer” . Ombudsmanden vil derfor i sin vurdering sege at fastsla i) hvad
Frontex' assisterende og koordinerende roller betyder med hensyn til beskyttelse af de
tilbagesendtes menneskerettigheder i de faelles operationelle operationer (herunder i de
sakaldte "indsamlingsfaeller") Il) hvordan Frontex samarbejder med medlemsstaterne og med
nationale observatagrer, og hvad der kan ggres mere i denne henseende og iii) hvorvidt Frontex'
adfeerdskodeks for feelles operationer, dets operationelle procedurer og
gennemsigtighedspraksis pa dette omrade er egnet til formalet.
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26. Artikel 9, stk. 1, litra @), / Frontex-forordningen preeciserer behovet for feelles
standardiserede procedurer for at "sikre tilbagesendelse pd en human made og med fuld
respekt for de grundloeggende rettigheder, navnlig principperne om menneskelig veerdighed,
forbud mod tortur og umenneskelig eller nedveerdigende behandling eller straf, retten til frihed
og sikkerhed og retten til beskyttelse af personoplysninger og ikkeforskelsbehandling" . | artikel 9,
stk. 1, i Frontex-forordningen fastsaettes det endvidere, at enhver finansiel statte fra Frontex
med henblik pa falles operationer er betinget af fuld overholdelse af chartret om
grundlaeggende rettigheder [17] .

27. Tvangsmeessig tilbagesendelse rejser to forskellige spgrgsmal om beskyttelse af
menneskerettighederne: i) Hvordan bar tvangsmaessig tilbagesendelse foretages for at sikre
respekt for menneskerettighederne? Hvilke begreensninger kan der lsegges pa de midler og
metoder, som en medlemsstat kan anvende til at gennemfare
tvangstilbagesendelsesoperationer? (II) Hvornar forbyder menneskerettighedslovgivningen
og/eller humanitaere hensyn en tvangsmaessig tilbagesendelse? Ombudsmanden mener, at
Frontex skal samarbejde fuldt ud med medlemsstaterne om disse spgrgsmal. Dette
engagement bgr vaere proaktivt , dvs. far og efter en feelles markedsoperation, og reaktivt
under en faelles operation, hvor en Frontex-repraesentant bgr veere til stede. Ombudsmanden
noterer sig med bekymring fra hendes inspektion af dokumenter, at der var faelles operationer,
hvor hverken en Frontex-repraesentant eller en uafhaengig observater var til stede.

Frontex' samarbejde med medlemsstaterne: reaktiv (under
en JRO)

28. Ombudsmanden seetter pris pa, hvor udfordrende tvangsmaessig tilbagesendelse er for alle
involverede parter. Under sddanne omsteendigheder er det af allersterste betydning, at hver
aktar er klar over den ngjagtige rolle, som vedkommende forventes (og faktisk juridisk
bemyndiget eller forbudt) at spille. Selv om detaljerede regler ikke kan erstatte udavelsen af god
dgmmekraft i stressede situationer, mener Ombudsmanden, at Frontex bgr sigte mod at give
sine repraesentanter sa klar og detaljeret vejledning som muligt for at udstyre dem med den
ngdvendige knowhow og forberede dem tilstreekkeligt pa de forskellige scenarier, de matte
stede pa. Som eksempel bemaerker Ombudsmanden fglgende:

- Frontex-forordningens artikel 9, stk. 1, praeciserer, at Frontex ikke kan indga en afggrelse om
tilbagesendelse. Samtidig forventer man, at en Frontex-repreesentant ikke tolererer en situation,
hvor en OMS/PMS praesenterer en kvinde i fremskreden graviditet, uledsagede bgrn eller
alvorligt syge, eller hvis en OMS/PMS fastholder sin beslutning om at tilbagesende en person,
nar en kompetent domstol i sidste gjeblik har truffet en afggrelse, der ville standse den
pagaeldendes udsendelse [18] .

- Man forventer, at en Frontex-repraesentant griber ind, hvis sikkerhedskontrollen af de
tilbagesendte forud for afrejsen udfgres pa en ydmygende made [19] .

- Frontex' repreesentanter kan ogsa spille en rolle, nar det gaelder nationale ledsageres
magtanvendelse i feelles operationer. Siden 1991 ser det ud til, at mindst femten nationale
tilbagesendelser har resulteret i, at den tilbagesendte er afgéet ved deden under
tilbagesendelsesoperationerne (i de fleste tilfaelde pa grund af brug af tilbageholdenhed), og
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mange andre tilfeelde af mishandling rapporteret af uafhaengige ngo'er [20] Selv om de
deltagende stater er enige om kun at anvende de af Frontex godkendte midler til
tilbageholdenhed, og selv om deres ledsagere er blevet uddannet, kan den ikke-proportionelle
brug af tilbageholdenhed stadig forekomme. Frontex' repraesentanter kan veere ngdt til at gribe
ind i sddanne sager sammen med eller i stedet for OMS [21] .

29. Frontex anferer i gjeblikket pa sit websted, at dets repraesentanters opgaver omfatter "at
sikre, at den feelles tilbagesendelsesoperation gennemfares i overensstemmelse med
adfeerdskodeksen for tilbagesendelsesflyvninger, der er oprettet af Frontex ". Spgrgsmalet er
stadig: hvordan? Frontex-repraesentanternes reaktion kan variere fra overtalelse til operationens
afslutning i overensstemmelse med artikel 3, stk. 1, litra a), i Frontex-forordningen. Frontex giver
imidlertid ikke en klar forklaring pa, hvordan dets repraesentanter i praksis kan reagere, hvis
deltagerne i den feelles markedsoperation, navnlig nationale ledsagere, kraenker
menneskerettighederne eller de tilbagesendtes veerdighed eller ikke overholder de aftalte midler
til tilbageholdenhed.

30. Frontex ber derfor vedtage og offentliggere et dokument, der beskriver de
foranstaltninger, dets reprasentanter kan traeffe under en falles
tilbagesendelsesoperation i situationer med menneskerettighedskrankelser eller
mishandling fer eller under flyvningen. Dette kan medtages i dokumentet om bedste
praksis eller udstedes som en szerskilt publikation.

Frontex' samarbejde med medlemsstaterne: proaktiv (far og
efter en JRO)

31. Ombudsmandens inspektion af dokumenter viste, at Frontex har taget vigtige skridt ved at
etablere regelmaessige udvekslinger gennem kontaktpunkter og ved at afholde regelmaessige
mgder med medlemsstaternes kompetente myndigheder om faelles operationer. Men der kunne
gares mere. Fglgende indeholder en raekke forslag til yderligere forbedringer som fglge af
Ombudsmandens inspektion, hgringen og hendes egne overvejelser.

Klager fra tilbagesendte

32. Frontex bear tilskynde medlemsstaterne til pa forhand at underrette de tilbagesendte om
muligheden for at klage over kraenkelser af de grundlaeggende rettigheder eller den
menneskelige veerdighed, der forekommer under operationen. Indgivelse af klager bar lettes i
alle faser af en faelles markedsoperation og ogsa i fasen efter tilbagesendelsen.

33. Forurettede personer bar desuden have mulighed for at vaelge mellem retsmidler og kunne
klage til Frontex eller til den pagaeldende medlemsstat. For at sikre dette bar Frontex ikke
yderligere forsinke oprettelsen af en mekanisme til behandling af klager over kraenkelser af
grundleeggende rettigheder i alle Frontex-markede faelles operationer. Ombudsmanden
beklager i hgj grad Frontex' afvisning af at felge op pa sin forgaengers anbefaling fra april
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2013 om, at Frontex ber oprette en mekanisme, der gor det muligt at behandle klager direkte
fra personer, der haevder at have kraenket deres grundleeggende rettigheder i forbindelse med
Frontex' aktiviteter. [22] Som det overbevisende haevdes af respondenterne i Ombudsmandens
hgring, er det ikke det samme som at have en egentlig klagemekanisme, hvis man har en
facilitet, hvor der kan rapporteres om handelser.

34. Respondenterne i Ombudsmandens hgring gav fremragende idéer til at lette indgivelsen af
klager. Frontex ber f.eks. overveje at udarbejde en klageformular for tilbagesendte samt
et informationsskema om klageproceduren, der er udarbejdet i samarbejde med
medlemsstaterne. Frontex bgr medfinansiere oversattelser af disse dokumenter til de
hyppigst anvendte sprog.

35. Strengt taget afsluttes ansvaret for de involverede i en faelles markedsoperation, nar
overdragelsen har fundet sted. Hverken Frontex eller den involverede medlemsstat har en
specifik forpligtelse til at kontrollere velfaerden og behandlingen af dem, der er blevet sendt
tilbage til deres oprindelseslande. Ombudsmanden har ikke veeret i stand til at finde beviser for
regelmaessig opfalgning med hensyn til, hvad der sker med tilbagesendte efter overdragelsen,
selv om en sadan opfelgning sandsynligvis kan gare en forskel. [23] De tilbagesendte bgr
derfor underrettes om, hvilket agentur eller hvilken tjeneste der kan bista dem i
tilbagesendelseslandet med at indgive en klage. Disse oplysninger bgr derfor omfatte
kontaktoplysninger for agenturer eller enkeltpersoner, der kan hjzlpe tilbagesendte med
at indgive en klage, nar de er tilbage i tilbagesendelseslandet, f.eks. ngo'er, pro bono-
advokater og tredjelandsombudsmand.

Eventuel tilbagetraekning af finansiering

36. Frontex bgr gare det klart for medlemsstaterne, at nedseettelse eller tilbagetraekning af
medfinansiering i tilfaelde af menneskerettighedskraenkelser er en sanktion for tidligere
erfaringer, der anvendes pa grundlag af en risikovurdering. Ombudsmanden tilslutter sig i den
forbindelse respondenterne i hendes malrettede hering, at Frontex' erkleering i sin udtalelse om,
at " en eventuel beslutning om at revidere eller reducere samfinansieringen kan treeffes i tilfeelde
af overtreedelse af bestemmelserne om grundleeggende rettigheder pa grundlag af
dokumentation ", ikke fuldt ud afspejler dets rolle som ansvarlig koordinator. Det bgr veere
tilstraekkeligt for en sadan afggrelse, at der er risiko for kraenkelser af grundleeggende
rettigheder [24] .

Tvangsindgreb og midler til tilbageholdenhed

37. Graenserne for ledsagende personers tvangsforanstaltninger reguleres fgr hver feelles
aktionsenhed i den tilhgrende gennemfarelsesplan, som Frontex har godkendt [25] . Som led i
sin proaktive koordinering, som foreslaet af respondenterne i den malrettede haring, ber
Frontex imidlertid overveje i) at stotte projekter, der har til formal at dokumentere de
midler til tilbageholdenhed, der er tilladt for tilbagesendelsesoperationer i hver
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medlemsstat, eller iveerksaette et sadant projekt selv, ii) at angive de midler til
tilbageholdenhed, som det aldrig ville blive enige om i en feelles
gennemforelsesforanstaltning, og iii) offentliggere disse dokumenter. Ombudsmanden
papeger, at Europaradets Komité til Forebyggelse af Tortur for nylig erkleerede, at " tiden nu er
moden til mere indgdende draftelser mellem de deltagende Frontex-stater om at fremme mere
preecise feelles regler for anvendelse af tilbageholdende midler " . [26]

Luftfartajer, boarding og afstigning

38. Situationen for barn i feelles operationer er saerlig bekymrende for Frontex' FRO. Frontex
bor derfor overveje at indfare et krav i gennemfarelsesplanen for den feelles
markedsoperation og kontrollere overholdelsen heraf om, at familier med gravide kvinder
og familier med bern far mulighed for at ga om bord pa flyet separat og sidder adskilt fra
andre tilbagesendte [27] .

39. Ombudsmanden har endvidere noteret sig en reekke praktiske forslag fra respondenterne i
hgringen. Den spanske ombudsmand foreslog f.eks., at Frontex skulle kreeve af OMS, at der er
koleskab og defibrillator pa hver flyvning. Frontex bgr ogsa kreeve, at OMS i sit nationale
hovedkvarter lige inden afstigning fra flyet i tilbagesendelseslandet kontrollerer, om en
kompetent domstol under flyvningen har truffet en afggrelse, der vil standse operationen for
enhver bergrt tilbagesendt [28] .

Overvagning

40. Mange respondenter mener, at den fysiske tilstedeveaerelse af monitorer under hver
returflyvning er altafggrende. Ombudsmanden er enig i, at dette er en markant bedre Igsning
end den, der tilbydes ved efterfalgende overvagning pa grundlag af dokumentation. Frontex
bor derfor overveje at krave, at den obligatoriske fysiske tilstedevaerelse af observatorer
i den feelles markedsoperation behandles i de relevante dokumenter (nemlig i tilbuddet
om en returflyvning, de betingelser, der er knyttet til anerkendelsen af tilbuddet og i
gennemfgrelsesplanen). Frontex kunne ogsa overveje at offentliggere planen for
kommende falles markedsoperationer mindst en uge i forvejen og gere det klart pa sit
websted, at det kan betale for observaterernes tilstedeveerelse i den felles
markedsoperation .

41. Med hensyn til sakaldt "repraesentativ overvagning” i henhold til kodeksens artikel 14, stk.
5, bemaerker Ombudsmanden nogle respondenters skepsis med hensyn til, hvordan en
observater fra en medlemsstat kan overvage adfaerden hos ledsagere fra en anden
medlemsstat, eftersom de handler i overensstemmelse med deres nationale regler.
Ombudsmanden ser imidlertid potentiale i en sddan overvagning, forudsat at observatgrerne er
behgrigt orienteret om de midler til tilbageholdenhed, der er aftalt i gennemfgrelsesplanen.
Frontex kan desuden udarbejde og offentligggre landeblade om den tilladte brug af
tilbageholdende midler i hver medlemsstat. Uddannelse af skaerme pa dette omrade ville ogsa
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vaere nyttig [29] , ligesom det ville vaere nyttigt at registrere JRO.

42. Spgrgsmalet er fortsat, hvad Frontex bar ggre, hvis der ikke er nogen OMS/PMS-monitorer
til radighed for en faelles operation. Under inspektionen af dokumenter stadte Ombudsmanden
ved flere lejligheder pa en anbefaling i Frontex' evalueringsrapporter om, at Frontex og OMS'er
bar benytte en pulje af observatgrer fra NGO'er eller andre organer for grundleeggende
rettigheder. Ombudsmanden er desuden bekendt med EU's projekt om overvagning af
tvangsmaessig tilbbagesendelse, som omfatter arbejdet med at oprette en pulje af observatarer,
som i gjeblikket udferes af Det Internationale Center for Udvikling af Migrationspolitik.
Ombudsmanden mener, at en saddan pulje kan vaere en nyttig Igsning til at gge den fysiske
tilstedeveerelse af observatarer i feelles markedsoperationer.

43. Dette kan dog veere problematisk med hensyn til observatagrernes uafhaengighed. Mere
specifikt kan observatgrers uafhangighed bringes i fare i tilfaelde, hvor de er "tildelt" til en
specifik returflyvning af den ansvarlige statslige institution i stedet for frivilligt arbejde i
forbindelse med specifikke operationer pa eget initiativ. En lgsning pa dette spgrgsmal ville
veere, at Frontex selv udvaelger observatgrer fra en sadan pulje.

44. Mere generelt er der behov for yderligere overvejelser med hensyn til, hvad uafhaengig og
effektiv overvagning indebaerer. [30] | artikel 9, stk. 1, litra b), i Frontex-forordningen fastszettes
det, at overvagningen af faelles operationer bar foretages pa grundlag af objektive og
gennemsigtige kriterier og omfatte hele den feelles markedsoperation fra fasen forud for afrejsen
til overdragelsen af tilbagesendte i tilbagesendelseslandet. Den opregner dog ikke kriterierne.
Frontex' adfeerdskodeks fastsaetter blot, at overvagning er en forpligtelse for medlemsstaterne
som fastsat i tilbagesendelsesdirektivets artikel 8, stk. 6. Det er saledes vanskeligt at se,
hvordan Frontex kan ggre brug af adfeerdskodeksens artikel 13, stk. 2, som bestemmer: "
Medlemsstaterne, der deltager i en foelles markedsoperation, skal sikre, at de har et effektivt
system til overvagning af tvangsmeessig tilbagesendelse. Hvis denne betingelse ikke opfyldes, kan
det i sidste ende fore til udscettelse eller annullering af den pdgeeldende medlemsstats
deltagelse. "

45. Frontex' argument om, at en afggrelse om udsaettelse/annullering ber baseres pa en
kommissionsafggrelse om manglende overholdelse af tilbagesendelsesdirektivets artikel 8, stk.
6, er behaeftet med fejl. Hvis Frontex her havde til hensigt at henvise til Kommissionens mulige
handlinger i henhold til artikel 258 TEUF [31] , papeger Ombudsmanden, at Kommissionen i
forbindelse med en traktatbrudsprocedure ikke treeffer en "afggrelse" om, at en medlemsstat har
overtradt EU-retten. Den indleder snarere proceduren og foreleegger i givet fald sagen for
Domstolen til afggrelse. Desuden er Kommissionens standardtilgang, at sddanne procedurer
normalt ikke bgr indledes i forbindelse med isolerede begivenheder, men kun hvis der er en fast
praksis i en medlemsstat.

46. Ombudsmanden mener, at Frontex for at kunne anvende artikel 13, stk. 2, i
adfeerdskodeksen bgr opbygge sin egen ekspertise. Medlemsstaternes bevidsthed om, at
Frontex er rede til at anvende sanktioner i henhold til kodeksens artikel 13, stk. 2, pa grundlag
af sin egen undersgagelse, kan faktisk spille en forebyggende rolle og i sidste ende fremme den
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nationale overvagning. Frontex kunne ogsa indhente relevante oplysninger fra nationale
ombudsmaend og lignende organer.

JRO-procedure og gennemsigtighedsstandarder

47. Ombudsmandens inspektion af Frontex-sager gjorde det muligt for hende at forsta Frontex'
procedure i forbindelse med koordinering og tilretteleeggelse af faelles operationer [32] og
konkludere, at den anvendes konsekvent pa alle feelles operationer:; standardformularer
udarbejdes og ajourfares, hvis det er ngdvendigt (f.eks. evalueringsskemaer til observatgrer i
indsamlingen af faelles operationelle operationer), Frontex-dokumenter, der er udferligt
udarbejdet, filerne korrekt registreret, og feelles operationer dokumenteres.

48. Ombudsmanden bemaerker imidlertid, at der ikke er mange offentlige oplysninger om feelles
gennemfgrelsesmyndigheder. Retten til effektive retsmidler for tilbagesendte kan blive illusorisk,
hvis observatarer, tilbagesendte og socialarbejdere og/eller retlige repraesentanter, der bistar
tilbagesendte i tilfaelde af menneskerettighedskraenkelser, ikke kan fa adgang til de relevante
juridiske og faktuelle oplysninger. Desuden bgr Frontex' gennemsigtighedspolitik afspejle, at
dette er et omrade af veesentlig offentlig interesse.

49. Som det er nu, er det kun den ferste side i Frontex' evalueringsrapport, der indeholder
oplysninger om budgettet, antallet af deltagere, fra hvilket land de sendes tilbage, og om en
observater var til stede, pa Frontex' websted. Som Ombudsmanden ved fra sin inspektion,
indeholder det fulde dokument f.eks. henstillinger fra Frontex og overvager bemeerkninger, hvor
sadanne bemaerkninger fremsaettes.

50. Frontex ber derfor offentliggere felgende pa sit websted: Frontex'
evalueringsrapporter om fzelles operationer, herunder overvagning af bemaerkninger og
Frontex' anbefalinger afsnittet i gennemfoarelsesplanen for den falles markedsoperation,
som henviser til den aftalte brug af tilbageholdende midler Frontex' bedste praksis for
feelles operationelle operationer . Frontex bgr i gennemfarelsesplanen eller -betingelserne
kreeve, at overvagningsrapporterne fremsendes til Frontex. Disse rapporter ber til gengaeld
offentliggeres pa Frontex' websted.

Indsamling af flyvninger

51. Ombudsmanden er bekymret over indfarelsen af indsamling af feelles markedsoperationer,
som hun fik kendskab til under sin inspektion af dokumenter. Under denne inspektion forklarede
Frontex, under hvilke betingelser et tredjelands samarbejde kan accepteres i sddanne faelles
operationer. [33] Ombudsmanden er enig i, at forudgaende uddannelse af ledsagere fra
tredjelande (med FRO's veerdifulde deltagelse) er nyttig, og at tilstedevaerelsen af en
Frontex-repraesentant, OMS-ledsagere og en EU-observatar om bord pa flyet er afgarende for
at forhindre eller pa anden made reagere pa kraenkelser af menneskerettighederne eller
mishandling.
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52. Frontex fremfgrte imidlertid ogsa, at indsamling af feelles operationelle operationer kun vil
vedrgre de tredjelande, der er parter i den europeeiske menneskerettighedskonvention (EMRK).
Efter Ombudsmandens opfattelse udger det forhold, at et tredjeland har tilsluttet sig EMRK, ikke
i sig selv en tilstraekkelig garanti for, at menneskerettighederne (navnlig retten til liv og forbuddet
mod umenneskelig og nedvaerdigende behandling og tortur) vil blive overholdt i praksis i
forbindelse med tilbagesendelsesflyvninger. [34] Desuden er
tredjelandshandheevelsespersonale ikke forpligtet til at anvende Frontex' adfaerdskodeks. [35]
Endelig er de luftfartgjer, der anvendes til at indsamle JRO'er, flyver under tredjelandsflag.
Spargsmalet om kompetence/ansvar er derfor abent.

53. Pa denne baggrund mener Ombudsmanden, at Frontex ber sikre, at de grundlaeggende
rettigheder respekteres i forbindelse med indsamling af feelles markedsoperationer (i
overensstemmelse med dets egne menneskerettighedsforpligtelser som ansvarlig
koordinator for indsamling af faelles operationelle operationer.) Frontex ber ogsa
offentligt redegore for de retlige rammer for de sakaldte faelles operationelle operationer,
herunder de samarbejdsaftaler med tredjelande, der er indgaet i overensstemmelse med
artikel 14, stk. 2, i Frontex-forordningen [36] .

Adfeerdskodeks for feelles markedsoperationer

54. Ombudsmanden er af den opfattelse, at alle deltagere i en JRO har en retlig forpligtelse til
at fglge Frontex' adfeerdskodeks for feelles operationer. Denne forpligtelse falger af
medlemsstaternes frivillige deltagelse i JRO af den administrerende direktars afgerelse om
kodeksen [37] , som er knyttet som bilag til hver enkelt JRO-gennemfgrelsesplan. Kodeksens
artikel 4 omfatter forpligtelser vedrgrende grundlzeggende rettigheder, der er fastsat i national
ret og international ret og EU-retten.

55. Kodeksen indeholder en standardtilgang med faelles principper og procedurer, der skal
overholdes af alle deltagere i feelles operationelle operationer, der koordineres af Frontex. Selv
om standarderne for beskyttelse af menneskerettighederne kan vaere hgjere i nogle
medlemsstater (som anfgrt af den spanske ombudsmand), omhandler kodeksen behovet for en
ensartet tilgang. Under alle omsteendigheder bestemmer kodeksen, i det mindste for sa vidt
angar midlerne til begraensning, at PMS'er ikke ma anvende tvangsforanstaltninger, der ikke er
tilladt i henhold til deres nationale lovgivning, selv om disse foranstaltninger accepteres af OMS
og Frontex i forbindelse med en specifik JRO (kodeksens artikel 6, stk. 5).

56. | nedenstaende forslag peger Ombudsmanden pa en raekke gnskelige aendringer af
kodeksens artikel 5-11 og 17 pa grundlag af svarene pa hendes hgring.

Ombudsmandens forslag til forbedring

57. Ombudsmanden foreslar, at Frontex:
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A) Vedtage og offentligggre et dokument, der beskriver de handlinger, dens repraesentanter kan
traeffe under en fzlles tilbagesendelsesoperation (JRO) i situationer med
menneskerettighedskreenkelser eller mishandling far eller under flyvningen. Dette kunne
medtages i dens bedste praksis vedrgrende feelles markedsoperationer eller udgives som en
saerskilt publikation.

B) udarbejde en klageformular for tilbagesendte samt et informationsskema om
klageproceduren, der er udarbejdet i samarbejde med medlemsstaterne samfinansiere
overseettelser af disse dokumenter til de hyppigst anvendte sprog. Oplysningerne bgr omfatte
kontaktoplysninger pa agenturer eller enkeltpersoner, der kan hjaelpe tilbagesendte med at
indgive en klage, nar de er tilbage i tilbagesendelseslandet, f.eks. ngo'er, pro bono- advokater
og tredjelandsombudsmaend.

C) statte projekter, der har til formal at dokumentere de midler til tilbageholdenhed, der er tilladt
for tilbagesendelsesoperationer i hver medlemsstat, eller ivaerksaette et sadant projekt selv liste
over disse begreensninger betyder, at det aldrig ville blive enige i en JRO, og offentliggaere disse
dokumenter.

D) etablere et krav i JRO-gennemfgrelsesplanen, og kontrollere overholdelsen heraf, at familier
med gravide kvinder og familier med bgrn er i stand til at gd om bord pa flyet separat og sidder
adskilt fra andre hjemvendte.

E) Krav om, at den obligatoriske fysiske tilstedeveerelse af observatarer i JRO-proceduren
behandles i de relevante dokumenter (nemlig i tilbuddet om en returflyvning, de betingelser, der
er knyttet til anerkendelsen af tilbuddet og i gennemfgrelsesplanen). Frontex kunne ogsa
offentliggere planen for kommende fzelles markedsoperationer mindst en uge i forvejen og ggre
det klart pa sit websted, at det betaler sig for observatgrernes tilstedeveerelse i den feelles
markedsoperation; Frontex kan endelig udarbejde og offentligggre landeblade om den tilladte
brug af tilbageholdende midler i hver medlemsstat og sagrge for uddannelse af observatgrer i
denne henseende.

F) I henhold til gennemfarelsesplanen for den faelles markedsoperation (eller betingelserne) om
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overvagning af rapporterne fremsendes til Frontex offentligger pa sit websted: Frontex'
evalueringsrapporter om faelles operationer, herunder overvagning af bemaerkninger og Frontex'
anbefalinger afsnittet i gennemfgrelsesplanen for den faelles markedsoperation, som henviser il
den aftalte brug af tilbageholdende midler Frontex ' bedste praksis for feelles operationer
overvager rapporterne.

G) Sikre, at de grundlaeggende rettigheder respekteres i de sakaldte JRO'er, navnlig forklare
offentligt i) den retlige ramme for indsamling af faelles operationelle operationer, herunder de
samarbejdsordninger med tredjelande, der er indgaet i overensstemmelse med artikel 14, stk. 2,
i Frontex-forordningen, og ii) hvordan Frontex overholder sine egne
menneskerettighedsforpligtelser i forbindelse med opfyldelsen af sin rolle som koordinator for
indsamling af feelles operationelle operationer.

H) Revidere adferdskodeksen som fglger:

- | artikel 5 ( Samarbejde med tilbagesendte ) foretages folgende eendringer: Stk. 1 bestemmer,
at formalet med et sddant samarbejde er at undga eller begreense "anvendelse af magt" i det
ngdvendige omfang. Dette begreb er imidlertid ikke forklaret i kodeksen, og der er ikke noget
krav i en tidligere aftale om magtanvendelse svarende til den, der er fastsat i punkt 6.4 Frontex,
bgr forklare, hvilken magtanvendelse der kan overvejes.

- Kodeksens artikel 5, stk. 2, fastseetter, at medlemsstaterne forventes at give de tilbagesendte
tilstreekkelige og klare oplysninger om JRO, herunder muligheden for at indgive en klage over
pastaet mishandling under operationen. Dette ber veere et klart krav . Desuden er der ingen
grund til at begraense en sadan klage til pastande om "mishandling”. Fuld gennemfarelse af
retten til effektive retsmidler (artikel 47 i EU's charter, artikel 13 i EMRK) kraever, at kodeksen
udvides til at omfatte alle kreenkelser af rettigheder i henhold til chartret, der finder sted
under den felles handlingsplan. Det bgr ogsa fremga af kodeksen, at der vil blive stillet
retningslinjer for medlemsstaternes og Frontex' klagemekanismer til radighed for hver
tilbagesendt person sammen med en klageformular .

- Artikel 6, stk. 2 (. anvendelse af tvangsforanstaltninger ) bgr indeholde et krav om, at der ved
anvendelsen af tvangsforanstaltninger skal tages passende hensyn til de enkelte
personers individuelle forhold, sdsom deres sarbare tilstand (bgrn, hvis de er til stede i
JRO med deres familier, personer med fysiske eller psykiske handicap, hiv-positive personer).
- Artikel 7 (Kvalitet til at rejse og leegeundersggelse ) bgr aendres for at undga situationer, hvor
de tilbagesendte undersgges uger eller dage far flyvningen og eventuelt bliver syge, inden de
gar om bord hos JRO-lzegen, der ikke er klar over denne udvikling. Stk. 2 ber i) fastsaette, at
alle tilbagesendte skal undersgges kort fgr flyvningen, og ii) angive, hvornar denne
legeundersggelse vil finde sted ( dagen for eller pa samme dag i stedet for den eksisterende
"inden for rimelig tid"). | stk. 4 ber det fastseettes, at " kun sundhedspersonale har adgang til
laegelige oplysninger om tilbagesendte " for at undga misbrug. Den nuvaerende version
("behandling af medicinske oplysninger skal udfgres i overensstemmelse med gaeldende og
relevant beskyttelse af personoplysninger") tjener kun fa praktiske formal i forbindelse med en

18



* %%
Lo

ek

tilbagesendelsesoperation.

- Artikel 8, stk. 3 (Escort ) ber eendres, saledes at ledsagere ber gennemga uddannelse i
menneskerettigheder med fokus pa personer med handicap, kvinder og bern [se ovenfor]
. Den nuveerende artikel 15, som palaegger uddannelse i menneskerettigheder for alle
"deltagere" , er ikke tilstreekkelig Kklar.

- Artikel 9 ( Identifikation ) ber praecisere, at alle JRO-medarbejdere kan identificeres
individuelt ved navn eller identifikationsnummer (f.eks. pa et adgangskort). Dette bar gare
det lettere for tilbagesendte at indgive klager og bidrage til at sikre korrekt ansvarlighed.

- Artikel 10, stk. 1 (registrering), bar omfatte en ansvarsfraskrivelse om, at observaterer ikke
behgver tilladelse fra den organiserende medlemsstat (OMS), deltagende medlemsstater
(PMS'er), Frontex eller den virksomhed, der driver transportmidlet, til at fotografere, filme eller
foretage nogen anden form for optagelse under en feelles markedsoperation.

- Artikel 11 ( Leegepersonale og tolke ) ber fastseette, at JRO's leege skal forsynes med
fuldsteendige laegelige oplysninger om alle tilbagesendte .

- Artikel 17, stk. 3 (informationsprocedure og ret til at blive informeret ) ber affattes som falger:
" Den administrerende direktar for Frontex anmoder medlemsstaterne om oplysninger om
gennemfurelsen og resultaterne of deres undersagelse af kreenkelsen af de grundleeggende
rettigheder. " Uden en bindende opfelgningsmekanisme kan Frontex ikke vurdere, om der er
sikret ret til effektive retsmidler og erstatning for tilbagesendte i en felles operation.

Emily O'Reilly

Strasbourg, den 4. maj 2015

[1]1 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/115/EF af 16.12.2008 om feelles standarder
og procedurer i medlemsstaterne for tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere med ulovligt
ophold, EUT L 348, s. 98.

[2] Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1168/2011 af 25.10.2011 om andring
af Radets forordning (EF) nr. 2007/2004 om oprettelse af et europeeisk agentur for forvaltning af
det operative samarbejde ved EU-medlemsstaternes ydre graenser (EUT L 304, s. 1).

[3] Adfaerdskodeksen for faelles operationer blev vedtaget den 7. oktober 2013 ved Frontex'
administrerende direktors afggrelse.

[4] Uafheengige observatgrer, der er til stede under hele udsendelsesprocessen, spiller en
vigtig rolle med hensyn til at forebygge tilfaelde af mishandling og sikre respekt for de
tilbagesendtes grundlaeggende rettigheder. | henhold til tilbagesendelsesdirektivets artikel 8,
stk. 6, skal medlemsstaterne indfare et effektivt system til overvagning af tvangsmaessig
tilbagesendelse.
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[5] http://europa.eu/rapid/press-release |IP-15-4813 en.htm [Link]

[6] Findes pa:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/58135/html.bookmark
[Link]

[7]1 Rapporten om denne inspektion, som blev sendt til Frontex, findes pa:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/59005/html.bookmark
[Link]

[8] Findes pa:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/caseopened.faces/en/58134/html.bookmark [Link]

[9] Findes pa:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/59007/html.bookmark
[Link]

[10] Medlemmer af Frontex' radgivende forum, som svarede, at deres bidrag ikke
repraesenterer det radgivende forums synspunkt, men deres eget.

[11] "Udtrykket "escort(s)" henviser til sikkerhedspersonale, herunder personer, der er ansat af
en privat kontrahent, og som har til opgave at ledsage de tilbagesendte, navnlig under
transporten fra medlemsstaten. (Adfeerdskodeks for feelles operationer koordineret af Frontex)

[12] Artikel 5, stk. 2: "Medlemsstaternes kompetente myndigheder forventes at give de
tilbagesendte tilstreekkelige og klare oplysninger om den feelles gennemfarelsesforanstaltning,
herunder muligheden for at indgive en klage over pdstaet mishandling under operationen.”
Artikel 8, stk. 1: "(...) medlemsstaterne har det overordnede ansvar i overensstemmelse med de
generelle principper for statens ansvar (...) for at efterforske og sanktionere ledsagende
personer, der handler efter deres instrukser (...), uanset om ledsagerne er statsansatte eller
ansat af en privat kontrahent."

[13] | disse feelles gennemferelsesplaner stiller det tredjeland, hvortil migranterne sendes
tilbage, fly, ledsagere og sundhedspersonale til radighed for operationen. De nationale
myndigheders/kortenes overdragelse af migranter finder sted i en lufthavn i EU. Frontex tilbyder
uddannelse til ledsagere fra tredjelande. Disse feelles gennemforelsesplaner startede i 2014
som et pilotprojekt.

[14] Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstol (GC), E/-Masri mod Den Tidligere
Jugoslaviske Republik Makedonien , 13. december 2012, praemis 206.

[15] Den spanske og den danske ombudsmands overvagningsrapporter offentliggares f.eks. pa
deres websteder.

[16] Ifalge FRA skal denne publikation ajourfgres i lyset af udviklingen siden 2011, hvor den
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sidst blev revideret.

[17] Selv om EU gennem Frontex ikke baerer det primaere ansvar for
menneskerettighedskraenkelser i en feelles operation, kan det haevdes, at det har et accessorisk
ansvar i tilfeelde af en kraenkelse af menneskerettighederne begaet af personale i OMS/PMS
ved handling eller undladelse. Se navnlig ICJ's bidrag til Ombudsmandens malrettede hgring.
ICJ henviste til Den Europaeiske Menneskerettighedsdomstols dom, hvorefter den pageeldende
stat var medskyldig i grove menneskerettighedskraenkelser, "fordi dens agenter aktivt lettede
behandlingen og undlod at treeffe de foranstaltninger, der under sagens omsteendigheder kunne
have veeret ngdvendige for at forhindre, at den fandt sted" (E[_Masri mod den tidligere
Yougoslaviske Republik Makedonien , Menneskerettighedsdomstolen, GC, sag nr. 39630/09, dom
af 13.12.2011, preemis 211). ICJ henviste ogsa til artikel 14 i FN's udkast til artikler om
internationale organisationers ansvar: "En international organisation, der bistdr eller bistar en
stat eller en anden international organisation med at begd en international ulovlig handling fra
statens eller sidstncaevntes side, er internationalt ansvarlig herfor, hvis: i) den farstneevnte
organisation gar dette med kendskab til omsteendighederne ved den internationale uretmeessige
handling og b) handlingen ville veere ulovlig pé internationalt plan, hvis den begds af den
pdgeeldende organisation." http://legal.un.org/ilc/documentation/english/A_66_10.pdf [Link]

[18] Se i den forbindelse den spanske ombudsmands bidrag og "Rapporten til Nederlandenes
regering om besgget i Nederlandene af Den Europaeiske Komité til Forebyggelse af Tortur og
Umenneskelig eller Vanaerende Behandling eller Straf fra den 16. til den 18. oktober 2013", der
blev offentliggjort i Strasbourg den 15. februar 2015, s. 8, pa:
http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf [Link]

[19] Seiden forbindelse bidraget fra det belgiske faderale migrationscenter.

[20] Data, der henvises til i projektet om global tilbageholdelse i forbindelse med
Ombudsmandens malrettede haring.

[21] Dette beragrer ikke OMS' opgaver, som i sidste ende er ansvarlig i tilfaelde af en starre
haendelse om bord i overensstemmelse med Radets afgerelse af 29. april 2004 om
tilrettelaeggelse af feelles flyvninger med henblik pa udsendelse fra to eller flere medlemsstaters
omrade af tredjelandsstatsborgere, der er genstand for individuelle pabud om udsendelse (EUT
2004, L 261, s. 28), punkt 3.1 i bilaget "Feelles retningslinjer for sikkerhedsbestemmelser for
feelles udsendelse med fly".

[22] Ombudsmanden forelagde en saerberetning om dette spgrgsmal for Europa-Parlamentet i
sag 0OI/5/2012/BEH-MHZ. Rapporten kan findes pa:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/specialreport.faces/en/52465/html.bookmark [Link]
Derfor gentager Ombudsmanden ikke den samme henstilling her.

[23] Det belgiske faderale migrationscenter papegede, som et eksempel pa, hvad der kan ske i
fasen efter tilbagesendelsen, at i tilfaelde af en belgisk tilbagevenden til Kinshasa i 2013 synes
38 personer at vaere blevet anholdt og tilbageholdt af de lokale myndigheder efter deres
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ankomst til bestemmelseslufthavnen. De blev anholdt i flere timer uden mulighed for at spise

eller drikke. | januar 2015 rapporterede Irish Times om en tilbagesendelsesoperation fra Irland,

hvor en somalisk statsborger blev sendt tilbage til Tanzania, men ved ankomsten til Kilimanjaro
International Airport blev neegtet indrejse. efterfalgende blev han flgjet til Dar Es Salaam, hvor

det er rapporteret, at han blev slaet og tortureret af politiet og dgde nogle dage senere af hans
kveestelser. Se
http://www.irishtimes.com/news/social-affairs/deported-from-ireland-attacked-and-left-to-die-1.2053069

[24] Jf. bl.a. ICJ's svar.

[25] Adfeerdskodeksens artikel 6 bestemmer, at " OMS og Frontex treeffer afgarelse om en liste
over tilladte begreensninger forud for JRO".

[26] "Rapport til Nederlandenes regering om besgget i Nederlandene foretaget af Den
Europziske Komité til Forebyggelse af Tortur og Umenneskelig eller Vanaerende Behandling
eller Straf fra den 16. til den 18. oktober 2013", udstedt i Strasbourg den 15. februar 2015,
tilgeengelig pa: http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf [Link]

[27] Menneskerettighedsdomstolen har fastslaet, at barnets ekstreme sarbarhed er den
afggrende faktor og har forrang for overvejelser vedrgrende status som ulovlig indvandrer. Jf.
Mubilanzila Mayeka og Kaniki Mitunga mod Belgien , nr. 13178, praemis 55, dom af 12. oktober
2006.

[28] Se ovennaevnte rapport.

[29] Ombudsmanden bemaerker i denne forbindelse, at Det Internationale Center for Udvikling
af Migrationspolitik tilbyder uddannelse til observatarer, som Frontex tilbyder undervisere til.

Det belgiske fgderale migrationscenter anforte de minimale betingelser, der kraeves for effektiv
og uafhaengig overvagning. En tilsynsferende skal f.eks. i lovgivning og praksis kunne indsamle
oplysninger fra personer, der haevder, at de har veeret udsat for en heendelse, selv i
post-tilbagesendelsesfasen. overvagningsrapporterne skal daekke alle faser af den faelles
markedsoperation og veere tilgaengelige for de bergrte personer og offentligheden observatarer
skal frit kunne filme hele operationen, gere offentligheden opmaerksom pa alle former for
haendelser (herunder offentliggerelse af oplysninger og video- eller lydoptagelser online) og
kunne indberette eller indgive en klage til alle administrative og retslige myndigheder i alle
medlemsstater.

[31] Artikel 258 i TEUF:
" Hvis Kommissionen finder, at en medlemsstat ikke har opfyldt en forpligtelse i henhold til
traktaterne, afgiver den en begrundet udtalelse herom efter at have givet den pdgeeldende stat

lejlighed til at fremscette sine bemceerkninger.

Hvis den pageeldende stat ikke efterkommer udtalelsen inden for den af Kommissionen fastsatte
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frist, kan denne indbringe sagen for Den Europceiske Unions Domstol. "

[32] Denne procedure omfatter administrative skridt, der finder sted fgr og efter JRO. Inden
JRO afgiver OMS et tilbud til Frontex ved skrivelse om organisering af den feelles
markedsoperation. Frontex anerkender tilbuddet i et svar, som det vedlaegger "Betingelser for
den feelles markedsoperation”. "Betingelserne" er udarbejdet pa grundlag af en skabelon og
henviser bl.a. til finansielle aspekter, krav og logistik. Efterfalgende udarbejder Frontex i
samarbejde med OMS en "gennemfgrelsesplan” (ogsa baseret pa en skabelon), som vil udgare
et bilag til den specifikke finansieringsafgarelse vedrgrende den faelles markedsoperation.
Frontex vedtager derefter specifikke finansieringsafggrelser og sender dem til OMS og hver
PMS forud for den feelles markedsoperation. Efter JRO slutter, eskorte ledere fra OMS og
PMS'er udfylde debriefing formularer. Senest 14 dage efter afslutningen af JRO forelaegger
OMS Frontex en standardiseret endelig rapport om tilbagesendelsesoperationen. Endelig
udarbejder Frontex sin egen endelige evalueringsrapport (FRO saetter sine initialer pa den for at
vise hendes godkendelse). Som et sidste skridt foretager Frontex den endelige betaling efter at
have modtaget de endelige udgiftsopggrelser fra OMS og PMS. Ud over denne individuelle
handtering af felles operationer afholder Frontex fire gange om aret planlaegnings- og
evalueringsmgder for nationale kontaktpunkter vedrgrende de feelles operationelle operationer,
som har fundet sted i mellemtiden.

[33] Se rapporten om inspektion af dokumenter, der findes pa
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/59005/html.bookmark
[Link]

[34] http://www.echr.coe.int/Documents/Stats_violation_1959 2014_ENG.pdf [Link]

[35] kodeksens artikel 1: "Denne kodeks fastscetter feelles principper og hovedprocedurer, der
skal overholdes i medlemsstaternes felles tilbagesendelsesoperationer, som koordineres af
Frontex (...)." (fremhaevelse tilfgjet)

[36] Agenturet kan samarbejde med de myndigheder i tredjelande, der er kompetente pd
omrdader, der er omfattet af denne forordning, inden for rammerne af samarbejdsaftaler
indgaet med disse myndigheder i overensstemmelse med de relevante bestemmelser i TEUF.
Disse samarbejdsordninger skal udelukkende vedrare forvaltningen af det operationelle
samarbejde."

[37] Punkt 2 i den administrerende direktars afgerelse nr. 2013/67 om indfgrelse af kodeksen:

"Kodeksen finder anvendelse pa alle deltagere i feelles tilbagesendelsesoperationer, der
koordineres af Frontex, og skal respekteres af dem."
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