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Denne side er maskinoversat [Link].  Maskinoversættelser kan indeholde fejl, der potentielt gør 
teksten mindre klar og nøjagtig. Ombudsmanden påtager sig intet ansvar for eventuelle 
afvigelser. For de mest pålidelige oplysninger og den største retssikkerhed henvises der til 
originalversionen på engelsk, som der er linket til ovenfor.  Læs mere i vores sprog- og 
oversættelsespolitik [Link]. 

Den Europæiske Ombudsmands afgørelse om 
afslutning af undersøgelse på eget initiativ 
OI/9/2014/MHZ vedrørende Det Europæiske Agentur for 
Forvaltning af det Operative Samarbejde ved 
EU-medlemsstaternes Ydre Grænser (Frontex) 

Afgørelse 
Sag OI/9/2014/MHZ  - Indledt den 20/10/2014  - Afgørelse af 04/05/2015  - Den vedrørte 
institution Det Europæiske Agentur for Grænse- og Kystbevogtning ( Ingen fejl eller 
forsømmelser fundet )  | 

EU's migrationspolitik omfatter frivillig eller tvungen tilbagesendelse af irregulære 
tredjelandsmigranter (afviste asylansøgere og personer uden gyldig opholdstilladelse) til deres 
oprindelseslande. Tvungne tilbagesendelsesoperationer har i sagens natur potentiale til at 
indebære alvorlige krænkelser af de grundlæggende rettigheder. Formålet med denne 
undersøgelse på eget initiativ var at præcisere, hvordan Frontex som koordinator for fælles 
tilbagesendelsesoperationer sikrer respekt for de grundlæggende rettigheder og den 
menneskelige værdighed for de personer, der sendes tilbage. 

Ombudsmanden indhentede synspunkter fra Frontex og dets ansvarlige for grundlæggende 
rettigheder, inspicerede Frontex' sager og modtog bidrag fra medlemmer af Det Europæiske 
Netværk af Ombudsmænd, Den Europæiske Unions Agentur for Grundlæggende Rettigheder, 
FN's Flygtningeagentur og en række ngo'er. Hun konstaterede, at Frontex, selv om der er gjort 
meget, er nødt til at øge gennemsigtigheden i sit arbejde i forbindelse med fællesforetagendet, 
ændre sin adfærdskodeks på områder som lægeundersøgelser og magtanvendelse og 
samarbejde mere med medlemsstaterne. Frontex skal gøre alt, hvad der står i dets magt, for at 
fremme uafhængig og effektiv overvågning af fælles operationer. 

Ombudsmanden afslutter sin undersøgelse med en række forslag til Frontex om, hvordan det 
yderligere kan forbedre sine operationer på dette område. 

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

1.  EU's migrationspolitik omfatter frivillig eller tvungen tilbagesendelse af irregulære 
tredjelandsmigranter til deres oprindelseslande. Personer, der har udtømt alle lovlige 
muligheder for at legitimere deres ophold i en EU-medlemsstat, forkyndes for en afgørelse 
truffet af de nationale myndigheder, der pålægger dem at vende tilbage, normalt til deres 
oprindelsesland. De, der ikke rejser frivilligt, er genstand for tvungne 
tilbagesendelsesoperationer. Tvangstilbagesendelsesoperationer kan være nationale , dvs. 
gennemføres af en medlemsstat eller fælles,  som koordineres, samfinansieres eller finansieres 
fuldt ud af Frontex, med deltagelse af flere medlemsstater (såkaldte fælles 
tilbagesendelsesoperationer eller fælles tilbagesendelsesoperationer). EU's 
tilbagesendelsesdirektiv [1] , Frontex-forordningen [2]  og adfærdskodeksen for fælles 
tilbagesendelsesoperationer, der koordineres af Frontex [3] , er de relevante retlige 
instrumenter. 

2.  Tvungne tilbagesendelsesoperationer har i sagens natur potentiale til at indebære alvorlige 
krænkelser af de grundlæggende rettigheder. Ombudsmanden besluttede derfor at iværksætte 
en undersøgelse på eget initiativ for at præcisere, hvordan Frontex som koordinator for fælles 
operationer sikrer respekt for de tilbagesendtes grundlæggende rettigheder og menneskelige 
værdighed under disse operationer (herunder forud for afrejsen; under flyvning overdragelse af 
tilbagesendte i bestemmelseslandet). Selv om medlemsstaterne gennemfører langt 
størstedelen af de tvungne tilbagesendelsesoperationer, havde Frontex i januar 2015 
koordineret 267 fælles operationer ad luftvejen og hjemsendt 13633 personer. 

3.  Nærmere bestemt ønskede Ombudsmanden i sin undersøgelse at fastslå, om der er plads 
til: 
- Større  klarhed  med hensyn til, hvad Frontex kunne og bør gøre konkret, hvis krænkelser af 
de grundlæggende rettigheder truede med at finde sted eller fandt sted under en fælles 
operation. 
- Mere effektiv  overvågning [4]  (kun ca. halvdelen af de fælles markedsoperationer, der hidtil 
har fundet sted, har involveret uafhængige observatører, der fysisk er til stede om bord). 
- Mere omfattende  overvågning: nationale ombudsmænd, hvoraf nogle har 
overvågningsansvar, blev opfordret til at dele deres erfaringer. 
- Øget samarbejde  mellem overvågningsorganerne (i øjeblikket er der fælles 
markedsoperationer, hvor flere nationale observatører hver ledsager "deres" tilbagesendte. Det 
er tvivlsomt, om denne overlapning er nødvendig eller effektiv). 
- Mere gennemsigtig overvågning (i forhold til, hvordan Frontex tager hensyn til de rapporter, 
der udarbejdes af observatører). 

Siden indledningen af denne undersøgelse er situationen for dem, der ønsker at komme ind i 
EU, blevet endnu mere desperat. Bortset fra behovet for at håndtere de forfærdelige tragedier, 
som de tusinder, der har mistet livet i forsøget på 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 irregulære migranter, der koordineres af Frontex fra medlemsstaterne i 
frontlinjen". I betragtning af den øgede rolle, som Frontex har foreslået, er denne undersøgelse 
på eget initiativ blevet endnu mere relevant og presserende. 

Undersøgelsen 

4.  Ombudsmanden iværksatte denne undersøgelse ved at anmode Frontex om at besvare en 
række spørgsmål [6] . Derefter foretog hun en inspektion af Frontex' JRO-filer i dets 
hovedkvarter i Warszawa [7] . 

5.  Da mange nationale ombudsmænd har en rolle at spille i JRO'er, enten som 
overvågningsorganer eller som behandling af klager, bad Den Europæiske Ombudsmand 
medlemmerne af det europæiske netværk af ombudsmænd 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 ombudsmænd 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' bemærkninger [9]  iværksatte Ombudsmanden en målrettet 
høring af offentlige institutioner og civilsamfundsorganisationer, der er aktive inden for 
beskyttelse af migranters rettigheder. Hun modtog og offentliggjorde svar fra Den Europæiske 
Unions Agentur for Grundlæggende Rettigheder (FRA), Den Europæiske 
Menneskerettighedssammenslutning (EHRA), Den Internationale Juristkommission (ICJ), det 
belgiske føderale migrationscenter, projektet om global tilbageholdelse, 
Jesuitflygtningetjenesten og De Forenede Nationers Højkommissariat for Flygtninge (Office for 
Europe) [10] . 

7.  Ombudsmandens afgørelse tager hensyn til dette materiale. 

Feedback fra Frontex 

8.  Ombudsmanden stillede Frontex 13 detaljerede spørgsmål, der omfattede i) behandlingen af
tilbagesendte (herunder afgørelser, der er egnede til at rejse, ansvaret for tilbagesendtes 
velfærd, standarder for ledsageres adfærd [11] , behandling af klager og overholdelse af EU's 
charter om grundlæggende rettigheder), ii) overvågning af JRO'er (herunder overvågning af 
observatørernes adgang til oplysninger, udveksling af bedste praksis, såkaldt "repræsentativ 
overvågning" og overvågning af fasen efter tilbagesendelse) og iii) rapportering om fælles 
operationer (herunder synspunkter fra Frontex' ansvarlige for grundlæggende rettigheder og 
oplysninger om indberetninger foretaget via Frontex' system til indberetning af alvorlige 
hændelser). 

9.  For så vidt angår afgørelser om egnethed til at rejse henviste Frontex til artikel 5, stk. 2, i sin 
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adfærdskodeks for fælles markedsoperationer, hvori det hedder , at "i rimelig tid forud for den 
fælles gennemførelsesforanstaltning skal medlemsstaternes myndigheder foretage en 
lægeundersøgelse af en tilbagesendt (...), når vedkommende har en kendt sygdomstilstand, eller 
hvor der er behov for lægebehandling."  Den læge, der er udpeget til JRO af den organiserende 
medlemsstat (OMS), er den eneste person, der har beføjelse til at gennemgå afgørelser, der er 
egnede til at rejse. 

10.  Med hensyn til de tilbagesendtes velfærd forklarede Frontex, at hver deltagende 
medlemsstat (PMS) er ansvarlig for sit eget kontingent af tilbagesendte. OMS støtter PMS'er 
ved at tilbyde i) en læge til charterflyvningen, (II) tilstrækkelige fødevarer og drikkevarer på 
indsamlingsstedet, på jorden og under flyvningen og iii) adgang til toiletfaciliteter. 

11.  Frontex undlod at udtale sig om Ombudsmandens forslag om at offentliggøre standarder 
for ledsageres adfærd som bilag til sin adfærdskodeks for fælles operationer. Den forklarede, at 
listen over tilladte/forbudte begrænsninger og udstyr er foreslået af OMS og, efter Frontex' 
godkendelse, er medtaget i gennemførelsesplanen for den relevante JRO. PMSS skal 
acceptere denne liste forud for JRO. Ingen PMS må anvende begrænsninger, der ikke er tilladt i
henhold til den nationale lovgivning, selv om OMS og Frontex har godkendt sådanne 
foranstaltninger for den pågældende fælles markedsoperation. Adfærdskodeksen for fælles 
markedsoperationer fastsætter, at anvendelsen af tvangsforanstaltninger reguleres af national 
lovgivning, og at sådanne foranstaltninger skal være i overensstemmelse med 
proportionalitetsprincippet, være strengt nødvendige og anvendes under behørig hensyntagen 
til de tilbagesendtes rettigheder, værdighed og fysiske integritet. 

12.  Med hensyn til dets behandling af klager fra tilbagesendte anførte Frontex, at "der hidtil 
ikke var indgivet nogen klage vedrørende fælles operationer." Frontex henviste endvidere til  
kodeksens artikel 5, stk. 2, og artikel 8, stk. 1 [12] , og til artikel 16, der fastsætter, at enhver 
deltager i JRO, der har grund til at tro, at kodeksen eller de tilbagesendtes grundlæggende 
rettigheder er blevet krænket, skal indberette den til Frontex via de relevante kanaler, f.eks. via 
Frontex' system til indberetning af alvorlige hændelser. Der kan også udarbejdes en rapport til 
Frontex' repræsentant eller til en observatør om bord på flyet. Til dato har der ifølge Frontex 
været 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
såret af en tilbagesendt, og iii) i 2014, inden han kom på den vigtigste charterflyvning, " skete 
der en manglende overholdelse, hvor ingen kom til skade." Frontex og den relevante 
medlemsstat gennemgik disse hændelser, analyserede dem og tog ved lære af dem for 
fremtiden. 

13.  Med hensyn til spørgsmålet om Frontex' finansielle støtte til medlemsstaterne til, at FRO er 
betinget af fuld overholdelse af EU's charter om grundlæggende rettigheder, påpegede Frontex,
at det sikrer dette gennem tilstedeværelsen af sin repræsentant om bord og via den etablerede 
rapporteringsmekanisme. 

14.  For så vidt angår overvågningen af de fælles markedsoperationer anførte Frontex, at 
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overvågningen bør foretages på grundlag af objektive og gennemsigtige kriterier og omfatte 
hele den fælles markedsoperation fra før afrejsefasen til overdragelsen af tilbagesendte i 
oprindelseslandet. Overvågningens art kan dog variere: i nogle medlemsstater overvåges alle 
operationer fysisk, mens overvågningen i andre gennemføres efter arrangementet eller på ad 
hoc-  basis. Ifølge Frontex betyder det forhold, at observatørerne ikke var fysisk til stede i 
halvdelen af de fælles markedsoperationer, "ikke, at [disse fælles markedsoperationer]  ikke blev
overvåget i overensstemmelse med den nationale lovgivning i OMS eller PMS. " (Frontex påpeger
endvidere, at en overvågningsenhed i 2014 var fysisk til stede i 60 % af de fælles 
markedsoperationer.) Hvis Europa-Kommissionen desuden konstaterer, at en medlemsstat ikke
har opfyldt sin forpligtelse til at indføre et system til overvågning af tvangsmæssig 
tilbagesendelse i henhold til tilbagesendelsesdirektivets artikel 8, stk. 6, kan dette føre til, at den
pågældende medlemsstats deltagelse i den fælles markedsoperation udsættes eller annulleres. 

15.  Frontex opfordrer på sin side medlemsstaterne til aktivt at sikre overvågning ved at dække 
omkostningerne til de observatører, der er til stede under den fælles 
gennemførelsesforanstaltning, og ved hjælp af regelmæssige møder mellem de direkte 
kontaktpunkter i tilbagesendelsesspørgsmål. Det tilskynder medlemsstaterne til at indsætte en 
observatør om bord under hele den fælles gennemførelsesforanstaltning og til at vælge en 
overvågningsenhed for en række medlemsstater. Med hensyn til dette spørgsmål om 
"repræsentativ overvågning" anerkendte Frontex, at en observatør fra en medlemsstat, der 
overvåger på vegne af andre medlemsstater, kan have vanskeligt ved at overvåge ledsagernes 
adfærd på grund af divergerende nationale bestemmelser om magtanvendelse og 
tilbageholdenhed. Frontex forventer imidlertid, at alle tilstedeværende observatører rapporterer 
om alle overvågede situationer, uanset hvilken medlemsstat observatøren repræsenterer. 
Endelig undersøgte Frontex muligheden for at indgå aftaler med et uafhængigt 
overvågningsorgan om overvågning af visse fælles operationelle operationer. Den henvendte 
sig til EU's Agentur for Grundlæggende Rettigheder (FRA), UNHCR og Europarådets Komité for
Forebyggelse af Tortur og indledte møder med dem. Dette arbejde er i gang. 

16.  Med hensyn til observatørernes adgang til tilbagesendte personer informerer Frontex alle 
deltagere i den fælles markedsoperation, inden den fælles markedsoperation påbegyndes, om, 
at observatørerne bør have uhindret adgang for alle tilbagesendte og til alle områder, der 
anvendes til den fælles markedsoperation. Observatørerne deltager i disse briefinger samt i 
debriefings. Deres bemærkninger indgår i debriefings, og deres bemærkninger indgår i den 
endelige rapport om tilbagesendelsesoperationen udarbejdet af OMS. 

17.  Endelig er Frontex observatør i projektet under Det Internationale Center for Udvikling af 
Migrationspolitik, som søger at oprette en europæisk pulje af uafhængige observatører af 
tvangsmæssig tilbagesendelse og udstikke retningslinjer og tilrettelægge uddannelse. Frontex 
selv tilbyder også uddannelse af observatører. 

Svar fra Frontex' ansvarlige for grundlæggende rettigheder 
(FRO) 
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18.  Frontex' FRO har i sit svar anført, at hun siden sin udnævnelse i december 2012 har 
deltaget i flere fælles operationer. Hun har fuld adgang til kalenderen for fælles 
markedsoperationer og beslutter, hvornår hun vil være 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 
såkaldte "Collecting JROs" [13] . Når hun deltager i en JRO, skriver FRO sin missionsrapport og
sender den til Frontex' sektor for tilbagesendelsesoperationer til orientering. Hun drøfter også 
sine resultater med de involverede medarbejdere og, når det er nødvendigt, med Frontex' 
ledelse. 

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

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

21.  Siden hendes udnævnelse i december 2012 har FRO ikke modtaget nogen klager eller 
rapporter om alvorlige hændelser vedrørende krænkelser af grundlæggende rettigheder i 
forbindelse med en JRO. Hendes deltagelse i JRO'er har imidlertid gjort det muligt for hende at 
identificere kritiske spørgsmål og bedste praksis. Hun er f.eks. bekymret over, at børn sendes 
tilbage i JRO'er. Frontex har hidtil ikke tilladt uledsagede mindreårige at deltage i JRO'er, men 
familier med børn er blevet sendt tilbage på denne måde. Hun mener også, at der er plads til 
forbedringer med hensyn til harmonisering af lægehjælp og udveksling af lægelige oplysninger 
forud for en JRO. Specifikt har læger på flyvninger fortalt hende, at de ville drage fordel af større
koordinering forud for JRO for at kende den generelle sundhedstilstand for tilbagesendte. 

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

22.  Ombudsmanden anmodede medlemmerne af det europæiske netværk af ombudsmænd 
om deres feedback i forbindelse med overvågningen af den fælles markedsoperation. Hun 
spurgte nærmere bestemt, om et større samarbejde mellem kontrolorganerne ville være 
gennemførligt og ønskeligt. 

23.  Ombudsmanden indbød også feedback på Frontex' udtalelse gennem en målrettet høring, 
hvor hun bad respondenterne om oplysninger og synspunkter om: konkrete krænkelser af 
grundlæggende rettigheder og klager, Frontex' adfærdskodeks for fælles markedsoperationer 
og dets bedste praksis for fælles operationer,  indsamling af fælles operationer, udveksling af 
god overvågningspraksis mellem nationale observatører og gennemsigtighed omkring fælles 
operationer. 
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24.  Da de enkelte svar er blevet offentliggjort på Ombudsmandens websted, indeholder 
følgende en oversigt over de vigtigste forslag fra respondenterne: 

Frontex' adfærdskodeks for fælles operationer 

i) Ifølge FRA, som ydede et væsentligt bidrag til udarbejdelsen af kodeksen, indeholder 
kodeksen ikke tilstrækkeligt detaljerede og konkrete bestemmelser om flere væsentlige 
spørgsmål. To væsentlige mangler er (a) manglen på klare procedurer for indgivelse og 
behandling af individuelle klager fra tilbagesendte; B) overvågning af fælles markedsoperationer
(navnlig, at ikke alle JRO'er overvåges). 

(II)Frontex bør udvikle et sæt standarder for god praksis vedrørende magtanvendelse, som vil 
være i overensstemmelse med den nationale lovgivning i de enkelte medlemsstater, og 
tilskynde medlemsstaterne til at vedtage dem (UNCHR). 

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

IV) Tilstedeværelsen af børn i JRO'er bør forbydes i betragtning af den tvangsmæssige karakter
af denne type operation (Belgiens føderale migrationscenter). 

V) Frontex bør udarbejde konkrete retningslinjer for medlemsstaterne om harmoniseret 
anvendelse af kodeksen, herunder hvordan sårbare personers specifikke behov (EMRK) 
identificeres, og hvornår lægeundersøgelsen nøjagtigt bør finde sted. 

vi) Alle tilbagesendte bør gennemgå en lægeundersøgelse med denne persons samtykke (den 
spanske ombudsmand og EHRA). Ifølge EHRA skal undersøgelsen finde sted aftenen før 
fjernelsen eller på dagen for fjernelsen. Desuden bør adgangen til lægejournaler forbeholdes 
sundhedspersonale (spansk ombudsmand). 

Overvågning 

(VII) Mindst én monitor skal være fysisk til stede i hver fase af en fælles markedsoperation. 
Ellers bør Frontex ikke koordinere eller finansiere en fælles markedsoperation (ombudsmænd 
og respondenter generelt). 

(VIII) Frontex bør oprette en pulje af observatører uanset deres nationalitet eller udpegelse, og 
hvorfra en individuel observatør kan udpeges af medlemsstaten eller Frontex for at sikre 
uafhængig overvågning (UNCHR og EHRA). 

IX) Observatørerne bør kunne vælge, hvilken JRO der skal observeres (spansk ombudsmand). 
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(x) Overvågning på vegne af flere medlemsstater er ikke mulig, medmindre observatørerne 
råder over ajourførte oplysninger om tilladte fastholdelsesforanstaltninger i hver medlemsstat 
(udarbejdes af Frontex som "landeblade") (mange respondenter). Den svenske ombudsmand 
signalerede, at den repræsentative overvågning ville være vanskelig i betragtning af hans 
mandat, som er at føre tilsyn med svenske offentligt ansatte i forbindelse med overholdelse af 
svensk ret i forbindelse med tilbagesendelsesoperationer. 

(XI) Observatørerne bør fungere på grundlag af fælles standarder, f.eks. dem, der i øjeblikket er
under udvikling af Det Internationale Center for Udvikling af Migrationspolitik (mange 
ombudsmænd og respondenter). 

(XII) Fælles uddannelse, regelmæssige udvekslinger og studiebesøg var nogle af de foreslåede
midler til at forbedre samarbejdet mellem overvågningsorganerne. 

(XIII) Frontex bør sørge for uddannelse, ikke kun for ledsagere, men for alle deltagere i JRO: 
sundhedspersonale, observatører og tolke. Uddannelse i grundlæggende rettigheder bør 
navnlig være en forudsætning for deltagelse i en JRO, og en sådan uddannelse bør dække 
sårbare personers behov. 

Klager 

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

(XV) Frontex bør hjælpe medlemsstaterne med at oprette klagemekanismer for tilbagesendte 
og også oprette sin egen klagemekanisme (UNHCR). 

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

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

Indsamling af fælles markedsoperationer 

(XVIII) Da EU's retlige ramme ikke udtrykkeligt indeholder bestemmelser om indsamling af 
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fælles markedsoperationer, bør denne praksis suspenderes, indtil den har været genstand for 
en bred debat i de europæiske og nationale parlamenter og civilsamfundet. Frontex eller 
medlemsstaterne bør under ingen omstændigheder anvende indsamling af fælles 
markedsoperationer til at omgå deres forpligtelse til at kompensere for skader forårsaget af 
menneskerettighedskrænkelser, herunder skader, der opstår under en flyvning, der udføres af 
et tredjeland. De enkelte medlemsstater er fortsat ansvarlige for handlinger begået af 
retshåndhævende myndigheder i tredjelande [14]  (Belgiens føderale migrationscenter). 

Gennemsigtighed 

(XIX) Frontex bør som minimum på sit websted offentliggøre og ajourføre følgende oplysninger: 
kalenderen for planlagte fælles markedsoperationer, så snart den er bekræftet listen over 
tilladte fastholdelsesforanstaltninger under en bestemt JRO overvåger rapporter, herunder 
videooptagelser af operationen Frontex' endelige rapporter om tilbagesendelsesoperationer alle
oplysninger om Frontex' undersøgelse af medlemsstaterne (i henhold til adfærdskodeksens 
artikel 17) [15]  Frontex' bedste praksis for fælles markedsoperationer [16] . 

Konkrete problemer 

(XX) Endelig henviste respondenterne til nogle konkrete problemer, som de er opmærksomme 
på. Det belgiske føderale migrationscenter og den polske ombudsmand påpegede, at 
irregulære migranter i tilbageholdelsescentre ofte ikke informeres om, hvorvidt der er planlagt 
en JRO, og om de vil være en del af den. Den spanske ombudsmand opregnede en række 
mangler fra de fælles gennemførelsesmyndigheder, som hun havde overvåget: a) de anvendte 
luftfartøjer ikke havde køleskab 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 oversætter til stede i nogle JRO'er, selv om mange 
tilbagesendte ikke talte engelsk eller spansk; e) i en JRO tog en PMS børn med til flyet sammen
med voksne, og under flyvningen sad familier med børn sammen med andre hjemvendte. 

Ombudsmandens vurdering 

25.  Artikel 9, stk. 1, i Frontex-forordningen fastsætter, at Frontex "skal yde den nødvendige 
bistand og (...) sikre koordineringen eller tilrettelæggelsen af medlemsstaternes fælles 
tilbagesendelsesoperationer" . Ombudsmanden vil derfor i sin vurdering søge at fastslå i) hvad 
Frontex' assisterende og koordinerende roller betyder med hensyn til beskyttelse af de 
tilbagesendtes menneskerettigheder i de fælles operationelle operationer (herunder i de 
såkaldte "indsamlingsfæller") II) hvordan Frontex samarbejder med medlemsstaterne og med 
nationale observatører, og hvad der kan gøres mere i denne henseende og iii) hvorvidt Frontex' 
adfærdskodeks for fælles operationer, dets operationelle procedurer og 
gennemsigtighedspraksis på dette område er egnet til formålet. 



10

26.  Artikel 9, stk. 1, litra a), i Frontex-forordningen præciserer behovet for fælles 
standardiserede procedurer for at "sikre tilbagesendelse på en human måde og med fuld 
respekt for de grundlæggende rettigheder, navnlig principperne om menneskelig værdighed, 
forbud mod tortur og umenneskelig eller nedværdigende behandling eller straf, retten til frihed 
og sikkerhed og retten til beskyttelse af personoplysninger og ikkeforskelsbehandling" . I artikel 9,
stk. 1, i Frontex-forordningen fastsættes det endvidere, at enhver finansiel støtte fra Frontex 
med henblik på fælles operationer er betinget af fuld overholdelse af chartret om 
grundlæggende rettigheder [17] . 

27.  Tvangsmæssig tilbagesendelse rejser to forskellige spørgsmål om beskyttelse af 
menneskerettighederne: i) Hvordan bør tvangsmæssig tilbagesendelse foretages for at sikre 
respekt for menneskerettighederne? Hvilke begrænsninger kan der lægges på de midler og 
metoder, som en medlemsstat kan anvende til at gennemføre 
tvangstilbagesendelsesoperationer? (II) Hvornår forbyder menneskerettighedslovgivningen 
og/eller humanitære hensyn en tvangsmæssig tilbagesendelse? Ombudsmanden mener, at 
Frontex skal samarbejde fuldt ud med medlemsstaterne om disse spørgsmål. Dette 
engagement bør være proaktivt , dvs. før og efter en fælles markedsoperation, og reaktivt  
under en fælles operation, hvor en Frontex-repræsentant bør være til stede. Ombudsmanden 
noterer sig med bekymring fra hendes inspektion af dokumenter, at der var fælles operationer, 
hvor hverken en Frontex-repræsentant eller en uafhængig observatør var til stede. 

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

28.  Ombudsmanden sætter pris på, hvor udfordrende tvangsmæssig tilbagesendelse er for alle
involverede parter. Under sådanne omstændigheder er det af allerstørste betydning, at hver 
aktør er klar over den nøjagtige rolle, som vedkommende forventes (og faktisk juridisk 
bemyndiget eller forbudt) at spille. Selv om detaljerede regler ikke kan erstatte udøvelsen af god
dømmekraft i stressede situationer, mener Ombudsmanden, at Frontex bør sigte mod at give 
sine repræsentanter så klar og detaljeret vejledning som muligt for at udstyre dem med den 
nødvendige knowhow og forberede dem tilstrækkeligt på de forskellige scenarier, de måtte 
støde på. Som eksempel bemærker Ombudsmanden følgende: 
- Frontex-forordningens artikel 9, stk. 1, præciserer, at Frontex ikke kan indgå en afgørelse om 
tilbagesendelse. Samtidig forventer man, at en Frontex-repræsentant ikke tolererer en situation,
hvor en OMS/PMS præsenterer en kvinde i fremskreden graviditet, uledsagede børn eller 
alvorligt syge, eller hvis en OMS/PMS fastholder sin beslutning om at tilbagesende en person, 
når en kompetent domstol i sidste øjeblik har truffet en afgørelse, der ville standse den 
pågældendes udsendelse [18] . 
- Man forventer, at en Frontex-repræsentant griber ind, hvis sikkerhedskontrollen af de 
tilbagesendte forud for afrejsen udføres på en ydmygende måde [19] . 
- Frontex' repræsentanter kan også spille en rolle, når det gælder nationale ledsageres 
magtanvendelse i fælles operationer. Siden 1991 ser det ud til, at mindst femten nationale  
tilbagesendelser har resulteret i, at den tilbagesendte er afgået ved døden under 
tilbagesendelsesoperationerne (i de fleste tilfælde på grund af brug af tilbageholdenhed), og 
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mange andre tilfælde af mishandling rapporteret af uafhængige 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' repræsentanter kan være nødt til at gribe 
ind i sådanne sager sammen med eller i stedet for OMS [21] . 

29.  Frontex anfører i øjeblikket på sit websted, at dets repræsentanters opgaver omfatter "at 
sikre , at den fælles tilbagesendelsesoperation gennemføres i overensstemmelse med 
adfærdskodeksen for tilbagesendelsesflyvninger, der er oprettet af Frontex ". Spørgsmålet er 
stadig: hvordan? Frontex-repræsentanternes 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 på, hvordan dets repræsentanter i praksis kan reagere, hvis 
deltagerne i den fælles markedsoperation, navnlig nationale ledsagere, krænker 
menneskerettighederne eller de tilbagesendtes værdighed eller ikke overholder de aftalte midler
til tilbageholdenhed. 

30. Frontex bør derfor vedtage og offentliggøre et dokument, der beskriver de 
foranstaltninger, dets repræsentanter kan træffe under en fælles 
tilbagesendelsesoperation i situationer med menneskerettighedskrænkelser eller 
mishandling før eller under flyvningen. Dette kan medtages i dokumentet om bedste 
praksis  eller udstedes som en særskilt publikation. 

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

31.  Ombudsmandens inspektion af dokumenter viste, at Frontex har taget vigtige skridt ved at 
etablere regelmæssige udvekslinger gennem kontaktpunkter og ved at afholde regelmæssige 
møder med medlemsstaternes kompetente myndigheder om fælles operationer. Men der kunne
gøres mere. Følgende indeholder en række forslag til yderligere forbedringer som følge af 
Ombudsmandens inspektion, høringen og hendes egne overvejelser. 

Klager fra tilbagesendte 

32.  Frontex bør tilskynde medlemsstaterne til på forhånd at underrette de tilbagesendte om 
muligheden for at klage over krænkelser af de grundlæggende rettigheder eller den 
menneskelige værdighed, der forekommer under operationen. Indgivelse af klager bør lettes i 
alle faser af en fælles markedsoperation og også i fasen efter tilbagesendelsen. 

33.  Forurettede personer bør desuden have mulighed for at vælge mellem retsmidler og kunne 
klage til Frontex eller til den pågældende medlemsstat. For at sikre dette bør Frontex ikke 
yderligere forsinke oprettelsen af en mekanisme til behandling af klager over krænkelser af 
grundlæggende rettigheder i alle Frontex-mærkede fælles operationer. Ombudsmanden 
beklager i høj grad Frontex' afvisning af at følge op på sin forgængers anbefaling fra april
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2013 om, at Frontex bør oprette en mekanisme, der gør det muligt at behandle klager direkte
fra personer, der hævder at have krænket deres grundlæggende rettigheder i forbindelse med 
Frontex' aktiviteter. [22]  Som det overbevisende hævdes af respondenterne i Ombudsmandens
høring, er det ikke det samme som at have en egentlig klagemekanisme, hvis man har en 
facilitet, hvor der kan rapporteres om hændelser. 

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

35.  Strengt taget afsluttes ansvaret for de involverede i en fælles markedsoperation, når 
overdragelsen har fundet sted. Hverken Frontex eller den involverede medlemsstat har en 
specifik forpligtelse til at kontrollere velfærden og behandlingen af dem, der er blevet sendt 
tilbage til deres oprindelseslande. Ombudsmanden har ikke været i stand til at finde beviser for 
regelmæssig opfølgning med hensyn til, hvad der sker med tilbagesendte efter overdragelsen, 
selv om en sådan opfølgning sandsynligvis kan gøre en forskel. [23]  De tilbagesendte bør 
derfor underrettes om, hvilket agentur eller hvilken tjeneste der kan bistå dem i 
tilbagesendelseslandet med at indgive en klage. Disse oplysninger bør derfor omfatte 
kontaktoplysninger for agenturer eller enkeltpersoner, der kan hjælpe tilbagesendte med 
at indgive en klage, når de er tilbage i tilbagesendelseslandet, f.eks. ngo'er, pro bono-  
advokater og tredjelandsombudsmænd. 

Eventuel tilbagetrækning af finansiering 

36.  Frontex bør gøre det klart for medlemsstaterne, at nedsættelse eller tilbagetrækning af 
medfinansiering i tilfælde af menneskerettighedskrænkelser er en sanktion for tidligere  
erfaringer, der anvendes på grundlag af en risikovurdering. Ombudsmanden tilslutter sig i den 
forbindelse respondenterne i hendes målrettede høring, at Frontex' erklæring i sin udtalelse om,
at " en eventuel beslutning om at revidere eller reducere samfinansieringen kan træffes i tilfælde 
af overtrædelse af bestemmelserne om grundlæggende rettigheder på grundlag af 
dokumentation ", ikke fuldt ud afspejler dets rolle som ansvarlig  koordinator. Det bør være 
tilstrækkeligt for en sådan afgørelse, at der er risiko for  krænkelser af grundlæggende 
rettigheder [24] . 

Tvangsindgreb og midler til tilbageholdenhed 

37.  Grænserne for ledsagende personers tvangsforanstaltninger reguleres før hver fælles 
aktionsenhed i den tilhørende gennemførelsesplan, som Frontex har godkendt [25] . Som led i 
sin proaktive koordinering, som foreslået af respondenterne i den målrettede høring, bør 
Frontex imidlertid overveje i) at støtte projekter, der har til formål at dokumentere de 
midler til tilbageholdenhed, der er tilladt for tilbagesendelsesoperationer i hver 
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medlemsstat, eller iværksætte et sådant projekt selv, ii) at angive de midler til 
tilbageholdenhed, som det aldrig ville blive enige om i en fælles 
gennemførelsesforanstaltning, og iii) offentliggøre disse dokumenter.  Ombudsmanden 
påpeger, at Europarådets Komité til Forebyggelse af Tortur for nylig erklærede, at " tiden nu er 
moden til mere indgående drøftelser mellem de deltagende Frontex-stater om at fremme mere 
præcise fælles regler for anvendelse af tilbageholdende midler " . [26] 

Luftfartøjer, boarding og afstigning 

38.  Situationen for børn i fælles operationer er særlig bekymrende for Frontex' FRO. Frontex 
bør derfor overveje at indføre et krav i gennemførelsesplanen for den fælles 
markedsoperation og kontrollere overholdelsen heraf om, at familier med gravide kvinder
og familier med børn får mulighed for at gå om bord på flyet separat og sidder adskilt fra 
andre tilbagesendte [27] . 

39.  Ombudsmanden har endvidere noteret sig en række praktiske forslag fra respondenterne i 
høringen. Den spanske ombudsmand foreslog f.eks., at Frontex skulle kræve af OMS, at der er 
køleskab og defibrillator på hver flyvning. Frontex bør også kræve, at OMS i sit nationale 
hovedkvarter lige inden afstigning fra flyet i tilbagesendelseslandet kontrollerer, om en 
kompetent domstol under flyvningen har truffet en afgørelse, der vil standse operationen for 
enhver berørt tilbagesendt [28] . 

Overvågning 

40.  Mange respondenter mener, at den fysiske tilstedeværelse af monitorer under hver 
returflyvning er altafgørende. Ombudsmanden er enig i, at dette er en markant bedre løsning 
end den, der tilbydes ved efterfølgende overvågning på grundlag af dokumentation. Frontex 
bør derfor overveje at kræve, at den obligatoriske fysiske tilstedeværelse af observatører
i den fælles markedsoperation behandles i de relevante dokumenter (nemlig i tilbuddet 
om en returflyvning, de betingelser, der er knyttet til anerkendelsen af tilbuddet og i 
gennemførelsesplanen). Frontex kunne også overveje at offentliggøre planen for 
kommende fælles markedsoperationer mindst en uge i forvejen og gøre det klart på sit 
websted, at det kan betale for observatørernes tilstedeværelse i den fælles 
markedsoperation . 

41.  Med hensyn til såkaldt "repræsentativ overvågning" i henhold til kodeksens artikel 14, stk. 
5, bemærker Ombudsmanden nogle respondenters skepsis med hensyn til, hvordan en 
observatør fra en medlemsstat kan overvåge adfærden hos ledsagere fra en anden 
medlemsstat, eftersom de handler i overensstemmelse med deres nationale regler. 
Ombudsmanden ser imidlertid potentiale i en sådan overvågning, forudsat at observatørerne er 
behørigt orienteret om de midler til tilbageholdenhed, der er aftalt i gennemførelsesplanen. 
Frontex kan desuden udarbejde og offentliggøre landeblade om den tilladte brug af 
tilbageholdende midler i hver medlemsstat. Uddannelse af skærme på dette område ville også 
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være nyttig [29] , ligesom det ville være nyttigt at registrere JRO. 

42.  Spørgsmålet er fortsat, hvad Frontex bør gøre, hvis der ikke er nogen OMS/PMS-monitorer 
til rådighed for en fælles operation. Under inspektionen af dokumenter stødte Ombudsmanden 
ved flere lejligheder på en anbefaling i Frontex' evalueringsrapporter om, at Frontex og OMS'er 
bør benytte en pulje af observatører fra NGO'er eller andre organer for grundlæggende 
rettigheder. Ombudsmanden er desuden bekendt med EU's projekt om overvågning af 
tvangsmæssig tilbagesendelse, som omfatter arbejdet med at oprette en pulje af observatører, 
som i øjeblikket udføres af Det Internationale Center for Udvikling af Migrationspolitik. 
Ombudsmanden mener, at en sådan pulje kan være en nyttig løsning til at øge den fysiske 
tilstedeværelse af observatører i fælles markedsoperationer. 

43.  Dette kan dog være problematisk med hensyn til observatørernes uafhængighed. Mere 
specifikt kan observatørers uafhængighed bringes i fare i tilfælde, hvor de er "tildelt" til en 
specifik returflyvning af den ansvarlige statslige  institution i stedet for frivilligt arbejde i 
forbindelse med specifikke operationer på eget initiativ. En løsning på dette spørgsmål ville 
være, at Frontex selv udvælger observatører fra en sådan pulje. 

44.  Mere generelt er der behov for yderligere overvejelser med hensyn til, hvad uafhængig og 
effektiv overvågning indebærer. [30]  I artikel 9, stk. 1, litra b), i Frontex-forordningen fastsættes 
det, at overvågningen af fælles operationer bør foretages på grundlag af objektive og 
gennemsigtige kriterier og omfatte hele den fælles markedsoperation fra fasen forud for afrejsen
til overdragelsen af tilbagesendte i tilbagesendelseslandet. Den opregner dog ikke kriterierne. 
Frontex' adfærdskodeks fastsætter blot, at overvågning er en forpligtelse for medlemsstaterne 
som fastsat i tilbagesendelsesdirektivets artikel 8, stk. 6. Det er således vanskeligt at se, 
hvordan Frontex kan gøre brug af adfærdskodeksens artikel 13, stk. 2, som bestemmer: " 
Medlemsstaterne, der deltager i en fælles markedsoperation, skal sikre, at de har et effektivt  
system til overvågning af tvangsmæssig tilbagesendelse. Hvis denne betingelse ikke opfyldes, kan 
det i sidste ende føre til udsættelse eller annullering af den pågældende medlemsstats 
deltagelse. " 

45.  Frontex' argument om, at en afgørelse om udsættelse/annullering bør baseres på en 
kommissionsafgørelse om manglende overholdelse af tilbagesendelsesdirektivets artikel 8, stk. 
6, er behæftet med fejl. Hvis Frontex her havde til hensigt at henvise til Kommissionens mulige 
handlinger i henhold til artikel 258 TEUF [31] , påpeger Ombudsmanden, at Kommissionen i 
forbindelse med en traktatbrudsprocedure ikke træffer en "afgørelse" om, at en medlemsstat har
overtrådt EU-retten. Den indleder snarere proceduren og forelægger i givet fald sagen for 
Domstolen til afgørelse. Desuden er Kommissionens standardtilgang, at sådanne procedurer 
normalt ikke bør 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 
adfærdskodeksen bør opbygge sin egen ekspertise. Medlemsstaternes bevidsthed om, at 
Frontex er rede til at anvende sanktioner i henhold til kodeksens artikel 13, stk. 2, på grundlag 
af sin egen undersøgelse, kan faktisk spille en forebyggende rolle og i sidste ende fremme den 
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nationale overvågning. Frontex kunne også indhente relevante oplysninger fra nationale 
ombudsmænd og lignende organer. 

JRO-procedure og gennemsigtighedsstandarder 

47.  Ombudsmandens inspektion af Frontex-sager gjorde det muligt for hende at forstå Frontex' 
procedure i forbindelse med koordinering og tilrettelæggelse af fælles operationer [32]  og 
konkludere, at den anvendes konsekvent på alle fælles operationer: standardformularer 
udarbejdes og ajourføres, hvis det er nødvendigt (f.eks. evalueringsskemaer til observatører i 
indsamlingen af fælles operationelle operationer), Frontex-dokumenter, der er udførligt 
udarbejdet, filerne korrekt registreret, og fælles operationer dokumenteres. 

48.  Ombudsmanden bemærker imidlertid, at der ikke er mange offentlige oplysninger om fælles
gennemførelsesmyndigheder. Retten til effektive retsmidler for tilbagesendte kan blive illusorisk,
hvis observatører, tilbagesendte og socialarbejdere og/eller retlige repræsentanter, der bistår 
tilbagesendte i tilfælde af menneskerettighedskrænkelser, ikke kan få adgang til de relevante 
juridiske og faktuelle oplysninger. Desuden bør Frontex' gennemsigtighedspolitik afspejle, at 
dette er et område af væsentlig offentlig interesse. 

49.  Som det er nu, er det kun den første side i Frontex' evalueringsrapport, der indeholder 
oplysninger om budgettet, antallet af deltagere, fra hvilket land de sendes tilbage, og om en 
observatør var til stede, på Frontex' websted. Som Ombudsmanden ved fra sin inspektion, 
indeholder det fulde dokument f.eks. henstillinger fra Frontex og overvåger bemærkninger, hvor 
sådanne bemærkninger fremsættes. 

50. Frontex bør derfor offentliggøre følgende på sit websted: Frontex' 
evalueringsrapporter om fælles operationer, herunder overvågning af bemærkninger og 
Frontex' anbefalinger afsnittet i gennemførelsesplanen for den fælles markedsoperation, 
som henviser til den aftalte brug af tilbageholdende midler Frontex' bedste praksis for 
fælles operationelle operationer . Frontex bør i gennemførelsesplanen eller -betingelserne 
kræve, at overvågningsrapporterne fremsendes til Frontex. Disse rapporter bør til gengæld 
offentliggøres på Frontex' websted. 

Indsamling af flyvninger 

51.  Ombudsmanden er bekymret over indførelsen af indsamling af fælles 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 sådanne fælles 
operationer. [33]  Ombudsmanden er enig i, at forudgående uddannelse af ledsagere fra 
tredjelande (med FRO's værdifulde deltagelse) er nyttig, og at tilstedeværelsen af en 
Frontex-repræsentant, OMS-ledsagere og en EU-observatør om bord på flyet er afgørende for 
at forhindre eller på anden måde reagere på krænkelser af menneskerettighederne eller 
mishandling. 
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52.  Frontex fremførte imidlertid også, at indsamling af fælles operationelle operationer kun vil 
vedrøre de tredjelande, der er parter i den europæiske menneskerettighedskonvention (EMRK).
Efter Ombudsmandens opfattelse udgør det forhold, at et tredjeland har tilsluttet sig EMRK, ikke
i sig selv en tilstrækkelig garanti for, at menneskerettighederne (navnlig retten til liv og forbuddet
mod umenneskelig og nedværdigende behandling og tortur) vil blive overholdt i praksis i 
forbindelse med tilbagesendelsesflyvninger. [34]  Desuden er 
tredjelandshåndhævelsespersonale ikke forpligtet til at anvende Frontex' adfærdskodeks. [35]  
Endelig er de luftfartøjer, der anvendes til at indsamle JRO'er, flyver under tredjelandsflag. 
Spørgsmålet om kompetence/ansvar er derfor åbent. 

53.  På denne baggrund mener Ombudsmanden, at Frontex bør sikre, at de grundlæggende 
rettigheder respekteres i forbindelse med indsamling af fælles markedsoperationer (i 
overensstemmelse med dets egne menneskerettighedsforpligtelser som ansvarlig 
koordinator for indsamling af fælles operationelle operationer.) Frontex bør også 
offentligt redegøre for de retlige rammer for de såkaldte fælles operationelle operationer, 
herunder de samarbejdsaftaler med tredjelande, der er indgået i overensstemmelse med 
artikel 14, stk. 2, i Frontex-forordningen [36] . 

Adfærdskodeks for fælles markedsoperationer 

54.  Ombudsmanden er af den opfattelse, at alle deltagere i en JRO har en retlig forpligtelse til 
at følge Frontex' adfærdskodeks for fælles operationer. Denne forpligtelse følger af 
medlemsstaternes frivillige deltagelse i JRO af den administrerende direktørs afgørelse om 
kodeksen [37] , som er knyttet som bilag til hver enkelt JRO-gennemførelsesplan. Kodeksens 
artikel 4 omfatter forpligtelser vedrørende grundlæggende rettigheder, der er fastsat i national 
ret og international ret og EU-retten. 

55.  Kodeksen indeholder en standardtilgang med fælles principper og procedurer, der skal 
overholdes af alle deltagere i fælles operationelle operationer, der koordineres af Frontex. Selv 
om standarderne for beskyttelse af menneskerettighederne kan være højere i nogle 
medlemsstater (som anført af den spanske ombudsmand), omhandler kodeksen behovet for en 
ensartet tilgang. Under alle omstændigheder bestemmer kodeksen, i det mindste for så vidt 
angår midlerne til begrænsning, at PMS'er ikke må 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.  I nedenstående forslag peger Ombudsmanden på en række ønskelige ændringer af 
kodeksens artikel 5-11 og 17 på grundlag af svarene på hendes høring. 

Ombudsmandens forslag til forbedring 

57.  Ombudsmanden foreslår, at Frontex: 
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A) Vedtage og offentliggøre et dokument, der beskriver de handlinger, dens repræsentanter kan
træffe under en fælles tilbagesendelsesoperation (JRO) i situationer med 
menneskerettighedskrænkelser eller mishandling før eller under flyvningen. Dette kunne 
medtages i dens bedste praksis vedrørende fælles markedsoperationer  eller udgives som en 
særskilt publikation. 

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

C) støtte projekter, der har til formål at dokumentere de midler til tilbageholdenhed, der er tilladt 
for tilbagesendelsesoperationer i hver medlemsstat, eller iværksætte et sådant projekt selv liste 
over disse begrænsninger betyder, at det aldrig ville blive enige i en JRO, og offentliggøre disse
dokumenter. 

D) etablere et krav i JRO-gennemførelsesplanen, og kontrollere overholdelsen heraf, at familier 
med gravide kvinder og familier med børn er i stand til at gå om bord på flyet separat og sidder 
adskilt fra andre hjemvendte. 

E) Krav om, at den obligatoriske fysiske tilstedeværelse af observatører 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 gennemførelsesplanen). Frontex kunne også 
offentliggøre planen for kommende fælles markedsoperationer mindst en uge i forvejen og gøre 
det klart på sit websted, at det betaler sig for observatørernes tilstedeværelse i den fælles 
markedsoperation; Frontex kan endelig udarbejde og offentliggøre landeblade om den tilladte 
brug af tilbageholdende midler i hver medlemsstat og sørge for uddannelse af observatører i 
denne henseende. 

F) I henhold til gennemførelsesplanen for den fælles markedsoperation (eller betingelserne) om 
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overvågning af rapporterne fremsendes til Frontex offentliggør på sit websted: Frontex' 
evalueringsrapporter om fælles operationer, herunder overvågning af bemærkninger og Frontex'
anbefalinger afsnittet i gennemførelsesplanen for den fælles markedsoperation, som henviser til
den aftalte brug af tilbageholdende midler Frontex ' bedste praksis for fælles  operationer 
overvåger rapporterne. 

G) Sikre, at de grundlæggende rettigheder respekteres i de såkaldte JRO'er, navnlig forklare 
offentligt i) den retlige ramme for indsamling af fælles operationelle operationer, herunder de 
samarbejdsordninger med tredjelande, der er indgået 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 fælles operationelle operationer. 

H) Revidere adfærdskodeksen som følger: 
- I artikel 5 ( Samarbejde med tilbagesendte ) foretages følgende ændringer: Stk. 1 bestemmer, 
at formålet med et sådant samarbejde er at undgå eller begrænse "anvendelse af magt" i det 
nødvendige 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, 
bør forklare, hvilken magtanvendelse der kan overvejes. 
- Kodeksens artikel 5, stk. 2, fastsætter, at medlemsstaterne forventes  at give de tilbagesendte
tilstrækkelige og klare oplysninger om JRO, herunder muligheden for at indgive en klage over 
påstået mishandling under operationen. Dette bør være et klart krav . Desuden er der ingen 
grund til at begrænse en sådan klage til påstande om "mishandling". Fuld gennemførelse af 
retten til effektive retsmidler (artikel 47 i EU's charter, artikel 13 i EMRK) kræver, at kodeksen 
udvides til at omfatte alle krænkelser af rettigheder i henhold til chartret, der finder sted 
under den fælles handlingsplan.  Det bør også fremgå af kodeksen, at der vil blive stillet 
retningslinjer  for medlemsstaternes og Frontex' klagemekanismer til rådighed for hver 
tilbagesendt person sammen med en klageformular . 
- Artikel 6, stk. 2 ( anvendelse af tvangsforanstaltninger ) bør indeholde et krav om, at der ved 
anvendelsen af tvangsforanstaltninger skal tages passende hensyn til de enkelte 
personers individuelle forhold, såsom deres sårbare tilstand  (børn, 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 lægeundersøgelse ) bør ændres for at undgå situationer, hvor 
de tilbagesendte undersøges uger eller dage før flyvningen og eventuelt bliver syge, inden de 
går om bord hos JRO-lægen, der ikke er klar over denne udvikling. Stk. 2 bør i) fastsætte, at 
alle  tilbagesendte skal undersøges kort før flyvningen, og ii) angive, hvornår denne 
lægeundersøgelse vil finde sted ( dagen før eller på samme dag  i stedet for den eksisterende 
"inden for rimelig tid"). I stk. 4 bør det fastsættes, at " kun sundhedspersonale har adgang til 
lægelige oplysninger om tilbagesendte " for at undgå misbrug. Den nuværende version 
("behandling af medicinske oplysninger skal udføres i overensstemmelse med gældende og 
relevant beskyttelse af personoplysninger") tjener kun få praktiske formål i forbindelse med en 
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tilbagesendelsesoperation. 
- Artikel 8, stk. 3 (Escort ) bør ændres, således at ledsagere bør gennemgå uddannelse i 
menneskerettigheder med fokus på personer med handicap, kvinder og børn [se ovenfor]
. Den nuværende artikel 15, som pålægger uddannelse i menneskerettigheder for alle 
"deltagere" , er ikke tilstrækkelig klar. 
- Artikel 9 ( Identifikation ) bør præcisere, at alle JRO-medarbejdere kan identificeres 
individuelt ved navn eller identifikationsnummer  (f.eks. på et adgangskort). Dette bør gøre 
det lettere for tilbagesendte at indgive klager og bidrage til at sikre korrekt ansvarlighed. 
- Artikel 10, stk. 1 (registrering), bør omfatte en ansvarsfraskrivelse om, at observatører ikke 
behøver 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 fælles markedsoperation. 
- Artikel 11 ( Lægepersonale og tolke ) bør fastsætte, at JRO's læge skal forsynes med 
fuldstændige lægelige oplysninger om alle tilbagesendte . 
- Artikel 17, stk. 3 (informationsprocedure og ret til at blive informeret ) bør affattes som følger: 
" Den administrerende  direktør for Frontex anmoder medlemsstaterne om oplysninger om 
gennemførelsen og resultaterne af deres undersøgelse af krænkelsen af de grundlæggende 
rettigheder. " Uden en bindende opfølgningsmekanisme kan Frontex ikke vurdere, om der er 
sikret ret til effektive retsmidler og erstatning for tilbagesendte i en fælles operation. 

Emily O'Reilly 

Strasbourg, den 4. maj 2015 

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

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

[3]  Adfærdskodeksen for fælles operationer blev vedtaget den 7. oktober 2013 ved Frontex' 
administrerende direktørs afgørelse. 

[4]  Uafhængige observatører, der er til stede under hele udsendelsesprocessen, spiller en 
vigtig rolle med hensyn til at forebygge tilfælde af mishandling og sikre respekt for de 
tilbagesendtes grundlæggende rettigheder. I henhold til tilbagesendelsesdirektivets artikel 8, 
stk. 6, skal medlemsstaterne indføre et effektivt system til overvågning af tvangsmæssig 
tilbagesendelse. 
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[5] http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_en.htm [Link]

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

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

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

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

[10]  Medlemmer af Frontex' rådgivende forum, som svarede, at deres bidrag ikke 
repræsenterer det rådgivende 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. (Adfærdskodeks for fælles operationer koordineret af Frontex) 

[12]  Artikel 5, stk. 2: "Medlemsstaternes kompetente myndigheder forventes at give de 
tilbagesendte tilstrækkelige og klare oplysninger om den fælles gennemførelsesforanstaltning, 
herunder muligheden for at indgive en klage over påstået 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]  I disse fælles gennemførelsesplaner stiller det tredjeland, hvortil migranterne sendes 
tilbage, fly, ledsagere og sundhedspersonale til rådighed for operationen. De nationale 
myndigheders/kortenes overdragelse af migranter finder sted i en lufthavn i EU. Frontex tilbyder
uddannelse til ledsagere fra tredjelande. Disse fælles gennemførelsesplaner startede i 2014 
som et pilotprojekt. 

[14]  Den Europæiske Menneskerettighedsdomstol (GC), El-Masri mod Den Tidligere 
Jugoslaviske Republik Makedonien , 13. december 2012, præmis 206. 

[15]  Den spanske og den danske ombudsmands overvågningsrapporter offentliggøres f.eks. på
deres websteder. 

[16]  Ifølge FRA skal denne publikation ajourføres i lyset af udviklingen siden 2011, hvor den 

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_en.htm
https://www.ombudsman.europa.eu/da/cases/correspondence.faces/da/58135/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/da/cases/correspondence.faces/da/59005/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/da/cases/caseopened.faces/da/58134/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/da/cases/correspondence.faces/da/59007/html.bookmark
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sidst blev revideret. 

[17]  Selv om EU gennem Frontex ikke bærer det primære ansvar for 
menneskerettighedskrænkelser i en fælles operation, kan det hævdes, at det har et accessorisk
ansvar i tilfælde af en krænkelse af menneskerettighederne begået af personale i OMS/PMS 
ved handling eller undladelse. Se navnlig ICJ's bidrag til Ombudsmandens målrettede høring. 
ICJ henviste til Den Europæiske Menneskerettighedsdomstols dom, hvorefter den pågældende 
stat var medskyldig i grove menneskerettighedskrænkelser, "fordi dens agenter aktivt lettede 
behandlingen og undlod at træffe de foranstaltninger, der under sagens omstændigheder kunne
have været nødvendige for at forhindre, at den fandt sted" (El_Masri mod den tidligere 
Yougoslaviske Republik Makedonien , Menneskerettighedsdomstolen, GC, sag  nr. 39630/09, dom
af 13.12.2011, præmis 211). ICJ henviste også til artikel 14 i FN's udkast til artikler om 
internationale organisationers ansvar: "En international organisation, der bistår eller bistår en 
stat eller en anden international organisation med at begå en international ulovlig handling fra 
statens eller sidstnævntes side, er internationalt ansvarlig herfor, hvis: i) den førstnævnte 
organisation gør dette med kendskab til omstændighederne ved den internationale uretmæssige
handling og b) handlingen ville være ulovlig på internationalt plan, hvis den begås af den 
pågældende 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 besøget i Nederlandene af Den Europæiske Komité til Forebyggelse af Tortur og 
Umenneskelig eller Vanærende Behandling eller Straf fra den 16. til den 18. oktober 2013", der 
blev offentliggjort i Strasbourg den 15. februar 2015, s. 8, på: 
http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf [Link]

[19]  Se i den forbindelse bidraget fra det belgiske føderale migrationscenter. 

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

[21]  Dette berører ikke OMS' opgaver, som i sidste ende er ansvarlig i tilfælde af en større 
hændelse om bord i overensstemmelse med Rådets afgørelse af 29. april 2004 om 
tilrettelæggelse af fælles flyvninger med henblik på udsendelse fra to eller flere medlemsstaters 
område af tredjelandsstatsborgere, der er genstand for individuelle påbud om udsendelse (EUT 
2004, L 261, s. 28), punkt 3.1 i bilaget "Fælles retningslinjer for sikkerhedsbestemmelser for 
fælles udsendelse med fly". 

[22]  Ombudsmanden forelagde en særberetning om dette spørgsmål for Europa-Parlamentet i 
sag OI/5/2012/BEH-MHZ. Rapporten kan findes på: 
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 føderale migrationscenter påpegede, som et eksempel på, hvad der kan ske i
fasen efter tilbagesendelsen, at i tilfælde af en belgisk tilbagevenden til Kinshasa i 2013 synes 
38 personer at være blevet anholdt og tilbageholdt af de lokale myndigheder efter deres 

http://legal.un.org/ilc/documentation/english/A_66_10.pdf
http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf
https://www.ombudsman.europa.eu/da/cases/specialreport.faces/da/52465/html.bookmark
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ankomst til bestemmelseslufthavnen. De blev anholdt i flere timer uden mulighed for at spise 
eller drikke. I 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 nægtet indrejse. efterfølgende blev han fløjet til Dar Es Salaam, hvor 
det er rapporteret, at han blev slået og tortureret af politiet og døde nogle dage senere af hans 
kvæstelser. 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]  Adfærdskodeksens artikel 6 bestemmer, at " OMS og Frontex træffer afgørelse om en liste 
over tilladte begrænsninger forud for JRO ". 

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

[27]  Menneskerettighedsdomstolen har fastslået, at barnets ekstreme sårbarhed er den 
afgørende faktor og har forrang for overvejelser vedrørende status som ulovlig indvandrer. Jf . 
Mubilanzila Mayeka og Kaniki Mitunga mod Belgien , nr. 13178, præmis 55, dom af 12. oktober 
2006. 

[28]  Se ovennævnte rapport. 

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

Det  belgiske føderale migrationscenter anførte de minimale betingelser, der kræves for effektiv 
og uafhængig overvågning. En tilsynsførende skal f.eks. i lovgivning og praksis kunne indsamle 
oplysninger fra personer, der hævder, at de har været udsat for en hændelse, selv i 
post-tilbagesendelsesfasen. overvågningsrapporterne skal dække alle faser af den fælles 
markedsoperation og være tilgængelige for de berørte personer og offentligheden observatører 
skal frit kunne filme hele operationen, gøre offentligheden opmærksom på alle former for 
hændelser (herunder offentliggørelse 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 pågældende stat 
lejlighed til at fremsætte sine bemærkninger. 

Hvis den pågældende stat ikke efterkommer udtalelsen inden for den af Kommissionen fastsatte 

http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf
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frist, kan denne indbringe sagen for Den Europæiske Unions Domstol. " 

[32]  Denne procedure omfatter administrative skridt, der finder sted før og efter JRO. Inden 
JRO afgiver OMS et tilbud til Frontex ved skrivelse om organisering af den fælles 
markedsoperation. Frontex anerkender tilbuddet i et svar, som det vedlægger "Betingelser for 
den fælles markedsoperation". "Betingelserne" er udarbejdet på grundlag af en skabelon og 
henviser bl.a. til finansielle aspekter, krav og logistik. Efterfølgende udarbejder Frontex i 
samarbejde med OMS en "gennemførelsesplan" (også baseret på en skabelon), som vil udgøre
et bilag til den specifikke finansieringsafgørelse vedrørende den fælles markedsoperation. 
Frontex vedtager derefter specifikke finansieringsafgørelser og sender dem til OMS og hver 
PMS forud for den fælles markedsoperation. Efter JRO slutter, eskorte ledere fra OMS og 
PMS'er udfylde debriefing formularer. Senest 14 dage efter afslutningen af JRO forelægger 
OMS Frontex en standardiseret endelig rapport om tilbagesendelsesoperationen. Endelig 
udarbejder Frontex sin egen endelige evalueringsrapport (FRO sætter sine initialer på den for at
vise hendes godkendelse). Som et sidste skridt foretager Frontex den endelige betaling efter at 
have modtaget de endelige udgiftsopgørelser fra OMS og PMS. Ud over denne individuelle 
håndtering af fælles operationer afholder Frontex fire gange om året planlægnings- og 
evalueringsmøder for nationale kontaktpunkter vedrørende de fælles operationelle operationer, 
som har fundet sted i mellemtiden. 

[33]  Se rapporten om inspektion af dokumenter, der findes på 
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 fastsætter fælles principper og hovedprocedurer, der 
skal overholdes i medlemsstaternes  fælles tilbagesendelsesoperationer, som koordineres af 
Frontex (...)."  (fremhævelse tilføjet) 

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

[37]  Punkt 2 i den administrerende direktørs afgørelse nr. 2013/67 om indførelse af kodeksen: 
"Kodeksen finder anvendelse på alle deltagere i fælles tilbagesendelsesoperationer, der 
koordineres af Frontex, og skal respekteres af dem." 

https://www.ombudsman.europa.eu/da/cases/correspondence.faces/da/59005/html.bookmark
http://www.echr.coe.int/Documents/Stats_violation_1959_2014_ENG.pdf

