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De vertaling van deze pagina is automatisch geproduceerd met behulp van machinevertaling
[Link]. Machinevertalingen kunnen fouten bevatten die de duidelijkheid en nauwkeurigheid van
de informatie kunnen schaden; de Ombudsman kan niet aansprakelijk worden gehouden voor
eventuele afwijkingen. Voor de grootste mate van betrouwbaarheid en rechtszekerheid wordt
verwezen naar de bronversie in het Engels (klik op de link hierboven). Meer informatie vindt u in
ons taal- en vertaalbeleid [Link].
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terugkeeroperaties van Frontex

Besluiten
Zaak O1/9/2014/MHZ - Geopend op 20/10/2014 - Besluit over 04/05/2015 - Betrokken
instelling Europees Grens- en kustwachtagentschap ( Geen wanbeheer vastgesteld ) |

Het EU-migratiebeleid voorziet onder meer in de vrijwillige of gedwongen terugkeer van
ongedocumenteerde migranten uit derde landen (afgewezen asielzoekers en personen zonder
geldige verblijfsvergunning) naar hun land van herkomst. Gedwongen terugkeeroperaties
kunnen, gezien hun aard, ernstige schendingen van grondrechten meebrengen. Dit onderzoek
op eigen initiatief was bedoeld om na te gaan hoe Frontex, als codrdinator van gezamenlijke
terugkeeroperaties, zorgt voor naleving van de grondrechten en eerbiediging van de menselijke
waardigheid van de personen die terug moeten.

De Ombudsman nam kennis van de standpunten van Frontex en diens
grondrechtenfunctionaris, onderzocht Frontex-dossiers en ontving bijdragen van leden van het
Europees netwerk van ombudsmannen, het Bureau van de Europese Unie voor de
grondrechten, het VN-vluchtelingenbureau en een aantal ngo's. Zij kwam tot de conclusie dat,
hoewel al veel was bereikt, Frontex zijn werkzaamheden met betrekking tot gezamenlijke
terugkeeroperaties doorzichtiger moet maken, zijn gedragscode op gebieden als medische
onderzoeken en het gebruik van geweld moet wijzigen en de lidstaten nauwer moet betrekken.
Frontex moet al het mogelijke doen om een onafhankelijk en doeltreffend toezicht op
gezamenlijke terugkeeroperaties te bevorderen.

De Ombudsman sloot het onderzoek met een reeks voorstellen over hoe Frontex zijn
werkzaamheden op dit gebied verder kan verbeteren.


https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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De achtergrond van het onderzoek

1. Het migratiebeleid van de EU omvat de vrijwillige of gedwongen terugkeer van irreguliere
migranten uit derde landen naar hun land van herkomst. Personen die alle wettelijke
mogelijkheden hebben uitgeput om hun verbilijf in een EU-lidstaat te legitimeren, krijgen een
beslissing van de nationale autoriteiten om hen te gelasten terug te keren, normaal gesproken
naar hun land van herkomst. Degenen die niet vrijwillig vertrekken, worden onderworpen aan
gedwongen terugkeeroperaties. Gedwongen terugkeeroperaties kunnen nationale operaties
zijn, d.w.z. uitgevoerd door één lidstaat, of gezamenlijk , die door Frontex wordt gecodrdineerd,
medegefinancierd of volledig gefinancierd met verschillende lidstaten die deelnemen
(zogenaamde gezamenlijke terugkeeroperaties of JRO’s). De EU-terugkeerrichtlijn [1], de
Frontex-verordening [2] en de door Frontex gecodrdineerde gedragscode voor gezamenlijke
terugkeeroperaties [3] zijn de relevante rechtsinstrumenten.

2. Door hun aard kunnen gedwongen terugkeeroperaties ernstige schendingen van de
grondrechten met zich meebrengen. De Ombudsman heeft daarom besloten een
initiatiefonderzoek in te stellen om te verduidelijken hoe Frontex, als coérdinator van JRO’s, de
eerbiediging van de grondrechten en de menselijke waardigheid van terugkeerders tijdens deze
operaties (met inbegrip van voor vertrek) waarborgt; tijdens de vlucht; overdracht van
repatrianten in het land van bestemming). Terwijl de lidstaten het overgrote deel van de
gedwongen terugkeeroperaties uitvoeren, had Frontex in januari 2015 267 JRO'’s per lucht
gecodrdineerd en 13633 mensen teruggestuurd.

3. Meer in het bijzonder wenste de Ombudsman in haar onderzoek vast te stellen of er ruimte
is voor:

- Meer duidelijkheid over wat Frontex concreet zou en moet doen als schendingen van de
grondrechten dreigen plaats te vinden of zich voordoen tijdens een gezamenlijke actie.

- Effectievere monitoring [4] (slechts ongeveer de helft van de JRO’s die tot nu toe hebben
plaatsgevonden, heeft betrekking op onafhankelijke monitoren die fysiek aanwezig zijn aan
boord).

- Uitgebreidere monitoring : nationale ombudsmannen, van wie sommigen
controleverantwoordelijkheden hebben, werden uitgenodigd om hun ervaringen te delen.

- Meer samenwerking tussen de toezichthoudende instanties (momenteel zijn er JRO’s waarin
verschillende nationale waarnemers elk ,hun” repatriant begeleiden. Het is de vraag of deze
duplicatie noodzakelijk of effectief is).

- Transparanter toezicht (met betrekking tot de wijze waarop Frontex rekening houdt met de
door de toezichthouders opgestelde verslagen).

Sinds de opening van dit onderzoek is de situatie met betrekking tot degenen die de EU willen
binnenkomen, nog wanhopiger geworden. Afgezien van de noodzaak om het hoofd te bieden
aan de verschrikkelijke tragedies van de duizenden die het leven hebben verloren in een poging
de Middellandse Zee over te steken, zullen de regelingen voor de terugkeer van personen die
niet in aanmerking komen voor een verblijffsrecht, onder toenemende druk komen te staan. Op
20 april 2015 kondigde de Europese Commissie [5] een tienpuntenactieplan inzake migratie
aan, dat in punt 8 ,een nieuw terugkeerprogramma voor de snelle terugkeer van irreguliere
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migranten, gecoordineerd door Frontex uit lidstaten in de frontlinie”, omvatte. Gezien de grotere
rol die Frontex wordt voorgesteld, is dit initiatiefonderzoek nog relevanter en urgenter geworden.

Het onderzoek

4. De Ombudsman heeft dit onderzoek ingeleid door Frontex te vragen een aantal vragen te
beantwoorden [6] . Vervolgens heeft zij een inspectie uitgevoerd van de JRO-dossiers van
Frontex in het hoofdkantoor in Warschau. [7]

5. Aangezien veel nationale ombudsmannen een rol spelen in JRO’s, hetzij als
toezichthoudende instantie, hetzij als behandeling van klachten, heeft de Europese
Ombudsman de leden van het Europees netwerk van ombudsmannen om hun inbreng
gevraagd. Zij ontving en publiceerde antwoorden van de Commissie verzoekschriften van de
Duitse Bondsdag, de regionale ombudsman van de Duitse deelstaat Sleeswijk-Holstein en 19
nationale ombudsmannen van: Belgi&, Bulgarije, Cyprus, Denemarken, Estland, Finland,
Hongarije, lerland, Letland, Litouwen, Malta, Nederland, Polen, Slowakije, Zweden, Slovenié en
Spanje. [8]

6. Na ontvangst van de opmerkingen van Frontex [9] heeft de Ombudsman een gerichte
raadpleging gestart van openbare instellingen en maatschappelijke organisaties die actief zijn
op het gebied van de bescherming van de rechten van migranten. Ze ontving en publiceerde
antwoorden van het Bureau van de Europese Unie voor de grondrechten (FRA), de European
Human Rights Association (EHRA), de International Commission of Jurists (ICJ), het Belgisch
Federaal Migratiecentrum, het Global Detention Project, de Jezuietenvluchtelingendienst en de
Hoge Commissaris van de Verenigde Naties voor vluchtelingen (Office for Europe) [10] .

7. In het besluit van de Ombudsman wordt rekening gehouden met dit materiaal.

Feedback van Frontex

8. De Ombudsman heeft Frontex 13 gedetailleerde vragen gesteld over i) de behandeling van
repatrianten (waaronder over fit-to-travel’-besluiten, verantwoordelijkheid voor het welzijn van
repatrianten, normen voor het gedrag van begeleiders [11] , de behandeling van klachten en de
naleving van het Handvest van de grondrechten van de EU), ii) het toezicht op JRO’s (met
inbegrip van de toegang van toezichthouders tot informatie, de uitwisseling van beste
praktijken, de zogenaamde ,representatieve monitoring” en monitoring van de fase na
terugkeer) en iii) rapportage over JRO’s (met inbegrip van de standpunten van de
grondrechtenfunctionaris van Frontex en informatie over verslagen via het Frontex Serious
Incident Reporting-systeem).

9. Met betrekking tot ,fit-to-travel’-besluiten verwees Frontex naar artikel 5.2 van zijn
Gedragscode voor JRO'’s, waarin is bepaald dat ,de autoriteiten van de lidstaten binnen een
redelijke termijn védr de JRO een medisch onderzoek moeten verrichten van een repatriant (...)
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wanneer hij of zij een bekende medische aandoening heeft of wanneer een medische
behandeling vereist is.” De arts die door de organiserende lidstaat (OMS) aan de JRO is
toegewezen, is de enige persoon die bevoegd is om fit-to-reisbeslissingen te herzien.

10. Wat het welzijn van terugkeerders betreft, legde Frontex uit dat elke deelnemende lidstaat
verantwoordelijk is voor zijn eigen contingent van terugkeerders. De OMS ondersteunt PMS’s
door i) een arts te verstrekken voor de charterviucht; (II) voldoende eten en drinken op het
verzamelpunt, op de grond en tijdens de vlucht, en (iii) toegang tot toiletvoorzieningen.

11. Frontex zwijgt over het voorstel van de Ombudsman om normen voor het gedrag van
begeleiders te publiceren als bijlage bij zijn Gedragscode inzake JRO’s. Zij legde uit dat de lijst
van toegestane/verboden beperkingen en uitrusting door de OMS wordt voorgesteld en, na
goedkeuring van Frontex, is opgenomen in het uitvoeringsplan van de desbetreffende
gezamenlijke actie. PMSS moet voorafgaand aan de JRO akkoord gaan met deze lijst. Het is
geen PMS toegestaan om beperkingen te gebruiken die niet zijn toegestaan op grond van het
nationale recht, zelfs als de OMS en Frontex dergelijke maatregelen voor de gegeven JRO
hebben goedgekeurd. In de Gedragscode voor JRO’s is bepaald dat het gebruik van
dwangmaatregelen door het nationale recht wordt geregeld en dat dergelijke maatregelen in
overeenstemming moeten zijn met het evenredigheidsbeginsel, strikt noodzakelijk moeten zijn
en moeten worden gebruikt met inachtneming van de rechten, waardigheid en fysieke integriteit
van de terugkeerders.

12. Wat de behandeling van klachten van terugkeerders betreft, verklaarde Frontex dat ,tot
dusver geen klacht was ingediend met betrekking tot JRO’s.” Frontex verwees verder naar artikel
5, lid 2, en artikel 8, lid 1, van het wetboek [12] , en naar artikel 16 dat bepaalt dat elke
JRO-deelnemer die redenen heeft om aan te nemen dat de code of de grondrechten van
terugkeerders zijn geschonden, verplicht is dit via de juiste kanalen aan Frontex te melden,
bijvoorbeeld via het systeem voor de melding van ernstige incidenten van Frontex. Er kan ook
verslag worden uitgebracht aan de vertegenwoordiger van Frontex of aan een aan boord van
de vlucht aanwezige monitor. Tot op heden zijn er drie kritieke situaties geweest ,, met
betrekking tot niet-naleving door repatrianten ”, aldus Frontex: 1) in 2011 heeft de OMS het
gebruik van geweld door de PMS tegen een repatriant gemeld aan de officier van justitie in de
OMS, die de zaak uiteindelijk heeft laten vallen; (Il) in 2012 is een PMS-escort ernstig gewond
geraakt door een repatriant, en iii) in 2014, voordat hij op de belangrijkste charterviucht stapte,
vond ,een niet-naleving plaats waarbij niemand gewond raakte. ” Frontex en de betrokken
lidstaat hebben deze incidenten onderzocht, geanalyseerd en lessen getrokken voor de
toekomst.

13. Met betrekking tot de kwestie van de financiéle steun van Frontex aan de lidstaten voor het
JRO die afhankelijk is van de volledige eerbiediging van het Handvest van de grondrechten van
de EU, wees Frontex erop dat het dit waarborgt door de aanwezigheid van zijn
vertegenwoordiger aan boord en via het bestaande rapportagemechanisme.

14. Wat de monitoring van JRO'’s betreft, verklaarde Frontex dat het toezicht moet worden
uitgevoerd op basis van objectieve en transparante criteria en de gehele JRO moet omvatten
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vanaf de fase voor het vertrek tot de overdracht van repatrianten in het land van herkomst. De
aard van het toezicht kan echter verschillen: in sommige lidstaten worden alle operaties fysiek
gemonitord, terwijl in andere lidstaten de monitoring na het evenement of op ad-hocbasis wordt
uitgevoerd. Volgens Frontex betekent het feit dat de monitoring tijdens de helft van de JRO’s niet
fysiek aanwezig was, ,niet dat [deze JRO’s] niet werden gemonitord overeenkomstig de
nationale wetgeving van de OMS of de PMS. ” (Frontex wijst er verder op dat in 2014 een
bewakingssysteem voor gedwongen terugkeer fysiek aanwezig was in 60 % van de GRO’s.)
Bovendien, indien de Europese Commissie vaststelt dat een lidstaat zijn verplichting om te
voorzien in een systeem voor toezicht op gedwongen terugkeer uit hoofde van artikel 8, lid 6,
van de terugkeerrichtlijn, niet heeft nageleefd, kan dit ertoe leiden dat de deelname van die
lidstaat aan de JRO wordt uitgesteld of geannuleerd.

15. Frontex moedigt de lidstaten van zijn kant aan om actief te zorgen voor monitoring door de
kosten te dekken van de tijdens de JRO aanwezige monitors en door middel van regelmatige
vergaderingen van de rechtstreekse contactpunten in terugkeeraangelegenheden. Hij moedigt
de lidstaten aan om gedurende de gehele JRO een monitor aan boord in te zetten en voor een
aantal lidstaten één monitor te kiezen. Met betrekking tot deze kwestie van ,representatief
toezicht” erkende Frontex dat een monitor van een lidstaat die namens andere lidstaten toezicht
uitoefent, moeilijkheden kan ondervinden bij het toezicht op het gedrag van begeleiders als
gevolg van uiteenlopende nationale regelgeving inzake het gebruik van geweld en middelen tot
terughoudendheid. Frontex verwacht echter dat elke aanwezige monitor verslag uitbrengt over
alle gecontroleerde situaties, ongeacht de lidstaat die de monitor vertegenwoordigt. Ten slotte
onderzocht Frontex de mogelijkheid om regelingen te treffen met één onafthankelijk
controleorgaan om bepaalde JRO'’s te monitoren. Zij benaderde het Bureau van de Europese
Unie voor de grondrechten (FRA), de UNHCR en het Comité ter voorkoming van foltering van
de Raad van Europa en startte bijeenkomsten met hen. Dit werk is aan de gang.

16. Wat de toegang van teruggekeerde personen betreft, informeert Frontex alle
JRO-deelnemers, voordat de JRO van start gaat, dat monitors onbelemmerde toegang moeten
hebben tot alle terugkeerders en tot alle gebieden die voor de JRO worden gebruikt. Monitors
nemen deel aan deze briefings, evenals aan debriefings. Hun opmerkingen zijn opgenomen in
debriefings en hun opmerkingen zijn opgenomen in het door de OMS opgestelde Final Return
Operation Report.

17. Tot slot is Frontex waarnemer van het project van het Internationaal Centrum voor de
ontwikkeling van het migratiebeleid, dat een Europese pool van onafhankelijke toezichthouders
voor gedwongen terugkeer tot stand wil brengen en richtsnoeren wil opstellen en opleidingen
wil organiseren. Frontex verzorgt zelf ook opleidingen voor waarnemers.

,(Af:név(v)(aord van de grondrechtenfunctionaris van Frontex

18. In haar antwoord verklaart de FRO van Frontex dat zij sinds haar benoeming in december
2012 aan verschillende JRO’s heeft deelgenomen. Ze heeft volledige toegang tot de kalender
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van JRO'’s en beslist wanneer ze aanwezig moet zijn. Ze heeft de neiging om prioriteit te geven
aan (i) JRO’s waarvoor geen monitor aanwezig is tijdens de viucht en (ii) zogenaamde
,Collecting JRO’s” [13] . Wanneer ze deelneemt aan een JRO, schrijft de FRO haar
missieverslag en legt het ter informatie voor aan de Frontex Return Operations Sector. Zij
bespreekt ook haar bevindingen met de betrokken functionarissen en, indien nodig, met het
beheer van Frontex.

19. De FRO zegt dat ze alle Frontex-evaluatieverslagen over JRO’s ontvangt, met inbegrip van
de verslagen over het verzamelen van JRO’s. Zij ontvangt echter niet rechtstreeks verslagen
van nationale waarnemers, hoewel zij heeft gevraagd deze te ontvangen.

20. De FRO heeft deelgenomen aan de door Frontex georganiseerde opleiding voor nationale
escortleiders die deelnemen aan JRO'’s. Ze heeft ook escortofficieren en escortleiders uit derde
landen (Albanié en Georgié) geinformeerd en opgeleid die zullen deelnemen aan het
verzamelen van JRO’s. Zij heeft Frontex voorgesteld nationale preventiemechanismen uit derde
landen (zoals ombudsmannen) actief op te nemen in de opleiding van escorts die deelnemen
aan het verzamelen van JRO’s.

21. Sinds haar benoeming in december 2012 heeft de FRO geen klachten of meldingen van
ernstige incidenten ontvangen over schendingen van de grondrechten tijdens een JRO. Haar
deelname aan JRO'’s heeft haar echter in staat gesteld kritische kwesties en best practices te
identificeren. Ze maakt zich bijvoorbeeld zorgen over het feit dat kinderen in JRO’s worden
teruggestuurd. Hoewel Frontex tot op heden niet heeft toegestaan dat niet-begeleide
minderjarigen deelnemen aan JRO'’s, zijn gezinnen met kinderen op deze manier
teruggestuurd. Zij is ook van mening dat er ruimte is voor verbetering wat betreft de
harmonisatie van medische ondersteuning en de uitwisseling van medische informatie
voorafgaand aan een JRO. Met name artsen op vliuchten hebben haar verteld dat ze baat
zouden hebben bij een betere codrdinatie voorafgaand aan de JRO om de algemene
gezondheidsstatus van repatrianten te kennen.

Feedback van nationale ombudsmannen, FRA, UNHCR en
ngo’s

22. De Ombudsman heeft de leden van het Europees netwerk van ombudsmannen om
feedback gevraagd met betrekking tot JRO-monitoring. Zij vroeg in het bijzonder of een
nauwere samenwerking tussen de controleorganen haalbaar en wenselijk zou zijn.

23. De Ombudsman verzocht ook feedback over het advies van Frontex, door middel van een
gerichte raadpleging waarin zij de respondenten om informatie en standpunten vroeg over:
concrete schendingen van de grondrechten en klachten, de Gedragscode van Frontex voor
JRO’s en zijn beste praktijken voor JRO’s, het verzamelen van JRO’s, de uitwisseling van goede
monitoringpraktijken tussen nationale waarnemers en transparantie rond JRO’s.

24. Aangezien de individuele antwoorden op de website van de Ombudsman zijn gepubliceerd,
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bevat het volgende een overzicht van de belangrijkste suggesties van de respondenten:

De Gedragscode van Frontex voor JRO’s

(I) Volgens het FRA, dat een substantiéle bijdrage heeft geleverd aan de opstelling van de
code, bevat de code niet voldoende gedetailleerde en concrete bepalingen over verschillende
essentiéle kwesties. Twee belangrijke gebreken zijn a) het ontbreken van duidelijke procedures
voor het indienen en behandelen van individuele klachten door repatrianten; (B)
JRO-monitoring (met name dat niet alle JRO’s worden gemonitord).

(I Frontex moet een reeks normen voor goede praktijken met betrekking tot het gebruik van
geweld ontwikkelen die in overeenstemming zijn met het nationale recht in elke lidstaat en de
lidstaten aanmoedigen deze normen vast te stellen (UNCHR).

III) Frontex moet een lijst opstellen van mechanismen voor beperking waartoe het in een JRO
(ICJ) nooit overeenstemming zou bereiken.

(IV) De aanwezigheid van kinderen in JRO’s moet worden verboden gezien het dwingende
karakter van dit soort operaties (Belgisch federaal migratiecentrum).

(V) Frontex moet concrete richtsnoeren voor de lidstaten opstellen over de geharmoniseerde
toepassing van de code, met inbegrip van de vraag hoe de specifieke behoeften van kwetsbare
personen (EVRM) kunnen worden vastgesteld en wanneer precies het medisch onderzoek
moet plaatsvinden.

(V1) Elke repatriant moet een medisch onderzoek ondergaan onder voorbehoud van
toestemming van deze persoon (Spaanse ombudsman en EHRA). Volgens EHRA moet het
onderzoek de avond voor de verwijdering of op de dag van verwijdering plaatsvinden.
Bovendien moet de toegang tot medische dossiers worden voorbehouden aan medisch
personeel (Spaanse ombudsman).

Toezicht

(VII) Ten minste één monitor moet fysiek aanwezig zijn in elke fase van een JRO. Anders zou
Frontex een JRO niet moeten codrdineren of financieren (ombudslieden en respondenten in het
algemeen).

(VIII) Frontex moet een pool van toezichthouders opzetten, ongeacht hun nationaliteit of
aanwijzing en waaruit de lidstaat of Frontex een individuele monitor kan aanwijzen om

onafhankelijk toezicht (UNCHR en EHRA) te waarborgen.

(IX) Monitors moeten kunnen kiezen welke JRO hij wil observeren (Spaanse ombudsman).
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(x) Monitoring namens verschillende lidstaten is niet mogelijk, tenzij de toezichthouders
beschikken over bijgewerkte informatie over beperkende maatregelen die in elke lidstaat zijn
toegestaan (door Frontex op te stellen als ,landbladen”) (veel respondenten). De Zweedse
Ombudsman gaf aan dat representatieve monitoring moeilijk zou zijn gezien zijn mandaat,
namelijk toezicht houden op Zweedse ambtenaren bij de handhaving van de Zweedse
wetgeving tijdens terugkeeroperaties.

(XI) Monitors moeten werken op basis van gemeenschappelijke normen, zoals die welke
momenteel worden ontwikkeld door het Internationaal Centrum voor de ontwikkeling van het
migratiebeleid (veel ombudsmannen en respondenten).

(XII) Gezamenlijke opleiding, regelmatige uitwisselingen en studiebezoeken waren enkele van
de voorgestelde middelen om de samenwerking tussen de controleorganen te verbeteren.

(XIII) Frontex moet niet alleen voor escorts, maar ook voor alle deelnemers aan de JRO
opleidingen verzorgen: medisch personeel, monitors en tolken. In het bijzonder moet opleiding
op het gebied van de grondrechten een voorwaarde zijn voor deelname aan een JRO en moet
deze opleiding voorzien in de behoeften van kwetsbare personen (EHRA).

Klachten

(XIV) Frontex moet gemakkelijk leesbare folders opstellen waarin de rechten en plichten van
terugkeerders worden beschreven, met inbegrip van het recht om een klacht in te dienen bij
Frontex (EHRA en het Belgische Federale Migratiecentrum hebben in dit verband
gedetailleerde voorstellen gedaan). Frontex moet betalen voor de vertaling van het
klachtenformulier en de informatiefolder in relevante talen. Het Belgisch Centrum stelde voorts
voor om repatrianten de contactgegevens te geven van degenen die hen zouden kunnen
helpen bij het indienen van een klacht.

(XV) Frontex moet de lidstaten helpen bij het opzetten van klachtenmechanismen voor
terugkeerders en het opzetten van zijn eigen klachtenmechanisme (UNHCR).

(XVI) Frontex moet richtsnoeren opstellen over de wijze waarop de lidstaten repatrianten
moeten informeren over de mogelijkheid om een klacht in te dienen en over normen voor
dergelijke klachtenmechanismen (EHRA).

(XVII) Alle JRO-deelnemers moeten een onderscheidend teken dragen dat hun rol signaleert
(escort, monitor, arts, tolk,...), evenals hun naam of identificatienummer. Dit is essentieel voor
de effectieve indiening van klachten (Spaanse Ombudsman, het Belgisch Federaal
Migratiecentrum en het ICJ).

Verzamelen van JRO’s
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(XVIII) Aangezien het rechtskader van de EU niet uitdrukkelijk voorziet in het verzamelen van
JRO’s, moet deze praktijk worden opgeschort totdat er een breed debat is gevoerd binnen de
Europese en nationale parlementen en het maatschappelijk middenveld. Frontex of de lidstaten
mogen in geen geval JRO’s verzamelen om hun verplichting om schade als gevolg van
mensenrechtenschendingen te vergoeden, waaronder schade die zich voordoet tijdens een
vlucht die door een derde land wordt uitgevoerd, te omzeilen. Individuele lidstaten blijven
verantwoordelijk voor handelingen van rechtshandhavingsinstanties uit derde landen [14]
(Belgisch federaal migratiecentrum).

Transparantie

(XIX) Frontex moet ten minste de volgende informatie op zijn website publiceren en up-to-date
houden: het tijdschema van geplande JRO’s zodra het is bevestigd; de lijst met toegestane
beperkende maatregelen tijdens een bepaalde JRO; monitoren van verslagen, met inbegrip van
video-opnamen van de operatie; Definitieve verslagen over de terugkeeroperatie van Frontex;
alle informatie over het onderzoek van Frontex naar de lidstaten (overeenkomstig artikel 17 van
de gedragscode) [15] ; De beste praktijken van Frontex voor JRO’s [16] .

Concrete problemen

(XX) Tot slot verwees de respondenten naar een aantal concrete problemen waarvan zij op de
hoogte zijn. Het Belgisch Federaal Migratiecentrum en de Poolse Ombudsman wezen erop dat
irreguliere migranten in detentiecentra vaak niet worden geinformeerd of een JRO is gepland en
of zij er deel van uitmaken. De Spaanse Ombudsman vermeldde een aantal tekortkomingen
van de JRO’s die zij had gevolgd: A) de gebruikte luchtvaartuigen geen koelkast hadden om
geneesmiddelen koud te houden, noch een defibrillator; (B) er was geen systematische opname
van JRO'’s; C) terugkeerders niet op de hoogte zijn gesteld van hun recht om te klagen; (D) er
was geen vertaler aanwezig in sommige JRO’s, hoewel veel terugkeerders geen Engels of
Spaans spraken; (e) in één JRO, één PMS nam kinderen mee naar het vliegtuig samen met
volwassenen en tijdens de vlucht families met kinderen zaten naast andere repatrianten.

Beoordeling van de Ombudsman

25. Artikel 9, lid 1, van de Frontex-verordening bepaalt dat Frontex , de nodige bijstand verleent
en (...) zorgt voor de codrdinatie of de organisatie van gezamenlijke terugkeeroperaties van de
lidstaten” . In haar beoordeling zal de Ombudsman dan ook trachten vast te stellen wat de
ondersteunende en codrdinerende taken van Frontex betekenen met betrekking tot de
bescherming van de mensenrechten van terugkeerders in JRO’s (met inbegrip van de
zogenaamde verzamel-JRO’s); 1) de wijze waarop Frontex samenwerkt met de lidstaten en met
nationale waarnemers en wat er in dit verband nog meer kan worden gedaan; en iii) of de
Gedragscode van Frontex voor JRO’s, de operationele procedure en de transparantiepraktijken
op dit gebied geschikt zijn voor het beoogde doel.
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26. Artikel 9, lid 1, onder a), van de Frontex-verordening specificeert de noodzaak van
gemeenschappelijke gestandaardiseerde procedures om ,de terugkeer op humane wijze en met
volledige eerbiediging van de grondrechten, met name de beginselen van menselijke
waardigheid, het verbod op foltering en van onmenselijke of vernederende behandeling of
bestraffing, het recht op vrijheid en veiligheid en het recht op bescherming van
persoonsgegevens en non-discriminatie” te waarborgen. In artikel 9, lid 1, van de
Frontex-verordening is voorts bepaald dat financiéle steun van Frontex ten behoeve van JRO’s
afhankelijk is van volledige eerbiediging van het Handvest van de grondrechten. [17]

27. Gedwongen terugkeer brengt twee verschillende kwesties met betrekking tot de
bescherming van de mensenrechten aan de orde: (1) Hoe moet gedwongen terugkeer worden
uitgevoerd om de eerbiediging van de mensenrechten te waarborgen? Welke grenzen kunnen
worden gesteld aan de middelen en methoden die een lidstaat kan gebruiken bij het uitvoeren
van gedwongen terugkeeroperaties? (Il) Wanneer verbieden de mensenrechtenwetgeving en/of
humanitaire overwegingen een gedwongen terugkeer? De Ombudsman is van mening dat
Frontex ten volle met de lidstaten moet samenwerken over deze kwesties. Deze betrokkenheid
moet proactief zijn, namelijk véér en na een gezamenlijke actie, en reactief zijn tijdens een
gezamenlijke actie waarbij een vertegenwoordiger van Frontex aanwezig moet zijn. De
Ombudsman merkt uit haar inspectie van documenten met bezorgdheid op dat er JRO’s waren
waarin noch een vertegenwoordiger van Frontex, noch een onafhankelijke monitor aanwezig
was.

Frontex-betrokkenheid met de lidstaten: reactief (tijdens
een JRO)

28. De Ombudsman waardeert hoe uitdagend gedwongen terugkeer is voor alle betrokken
partijen. In dergelijke omstandigheden is het van het grootste belang dat elke actor op de
hoogte is van de precieze rol die hij/zij verwacht (en inderdaad wettelijk verplicht of verboden)
zal spelen. Hoewel gedetailleerde regels de uitoefening van een goed oordeel in stressvolle
situaties niet kunnen vervangen, is de Ombudsman van mening dat Frontex ernaar moet
streven zijn vertegenwoordigers zo duidelijk en gedetailleerd mogelijk te begeleiden om hen van
de nodige knowhow te voorzien en hen adequaat voor te bereiden op de verschillende
scenario’s die zij kunnen tegenkomen. Bij wijze van voorbeeld merkt de Ombudsman het
volgende op:

- In artikel 9, lid 1, van de Frontex-verordening is bepaald dat Frontex geen terugkeerbesluit ten
gronde kan nemen. Tegelijkertijd zou men verwachten dat een vertegenwoordiger van Frontex
een situatie waarin een OMS/PMS een vrouw in vergevorderde zwangerschap, niet-begeleide
kinderen of ernstig zieke personen voorstelt, niet tolereert, of indien een OMS/PMS zijn besluit
om een persoon terug te sturen handhaaft wanneer op het laatste moment een bevoegde
rechtbank een beslissing heeft genomen die de verwijdering van de betrokkene zou stoppen.
(18]

- Men zou verwachten dat een vertegenwoordiger van Frontex tussenbeide komt als de
veiligheidscontrole van repatrianten voor vertrek op een vernederende manier wordt uitgevoerd.
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[19]

- Frontex-vertegenwoordigers kunnen ook een rol spelen als het gaat om het gebruik van
geweld door nationale escorts in JRO’s. Sinds 1991 lijken ten minste vijftien nationale
terugkeerders te hebben geleid tot het overlijden van de repatriant tijdens de terugkeeroperaties
(in de meeste gevallen als gevolg van het gebruik van terughoudendheid), waarbij nog vele
andere gevallen van slechte behandeling door onafhankelijke ngo’s zijn gemeld. [20] Zelfs als
de PMS ermee akkoord gaan om alleen de door Frontex goedgekeurde terughoudendheid te
gebruiken en zelfs als hun begeleiders zijn opgeleid, kan het niet-proportionele gebruik van
terughoudendheid nog steeds plaatsvinden. Frontex-vertegenwoordigers kunnen in dergelijke
gevallen samen met of in plaats van de OMS moeten optreden. [21]

29. Frontex stelt momenteel op zijn website dat de taken van zijn vertegenwoordigers ,, ervoor
zorgen dat de gezamenlijke terugkeeroperatie wordt uitgevoerd in overeenstemming met de
door Frontex opgestelde gedragscode voor terugkeerviuchten ”. De vraag blijft: hoe? De reactie
van Frontex-vertegenwoordigers kan variéren van overreding tot de beéindiging van de operatie
overeenkomstig artikel 3, lid 1, onder a), van de Frontex-verordening. Frontex geeft echter geen
duidelijke uitleg over hoe zijn vertegenwoordigers in de praktijk zouden kunnen reageren als
deelnemers aan de JRO, met name nationale escorts, de mensenrechten of de waardigheid
van terugkeerders schenden of de overeengekomen terughoudendheid niet naleven.

30. Frontex moet daarom een document vaststellen en publiceren waarin de acties
worden beschreven die zijn vertegenwoordigers kunnen ondernemen tijdens een
gezamenlijke terugkeeroperatie (JRO) in situaties van mensenrechtenschendingen of
mishandeling voor of tijdens de vlucht. Dit kan worden opgenomen in het document over
beste praktijken of als afzonderlijke publicatie worden uitgegeven.

Frontex-betrokkenheid met de lidstaten: proactief (voor en
na een JRO)

31. Uit de inspectie van documenten door de Ombudsman is gebleken dat Frontex belangrijke
stappen heeft gezet door regelmatige uitwisselingen via contactpunten tot stand te brengen en
door regelmatig vergaderingen te houden met de bevoegde autoriteiten van de lidstaten over
JRO’s. Er kan echter meer worden gedaan. Het volgende bevat een reeks voorstellen voor
verdere verbetering, die voortvloeien uit de inspectie van de Ombudsman, de raadpleging en
haar eigen overwegingen.

Klachten van repatrianten

32. Frontex moet de lidstaten aanmoedigen om repatrianten vooraf te informeren over de
mogelijkheid om een klacht in te dienen over schendingen van de grondrechten of de
menselijke waardigheid die zich tijdens de operatie voordoen. De indiening van klachten moet
worden vergemakkelijkt in elke fase van een JRO en ook in de fase na de terugkeer.
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33. Benadeelde personen moeten bovendien een keuze hebben uit rechtsmiddelen en een
klacht kunnen indienen bij Frontex of de betrokken lidstaat. Om dit te waarborgen, mag Frontex
geen verdere vertraging oplopen bij de instelling van een mechanisme voor de behandeling
van klachten over schendingen van de grondrechten bij alle gezamenlijke operaties met
het Frontex-label. De Ombudsman betreurt ten zeerste de weigering van Frontex om
gevolg te geven aan de in april 2013 gedane aanbeveling van haar voorganger om een
mechanisme in te stellen waarmee het rechtstreeks klachten kan behandelen van
personen die beweren hun grondrechten te hebben geschonden in het kader van
Frontex-activiteiten. [22] Zoals overtuigend betoogd door respondenten van de raadpleging van
de Ombudsman, is het hebben van een faciliteit voor het melden van incidenten niet hetzelfde
als een goed klachtenmechanisme.

34. De respondenten van de raadpleging van de Ombudsman boden uitstekende ideeén om de
indiening van klachten te vergemakkelijken. Frontex moet bijvoorbeeld overwegen een
klachtenformulier voor terugkeerders op te stellen, evenals een informatieblad over de
klachtenprocedure, opgesteld in samenwerking met de lidstaten. Frontex moet
vertalingen van deze documenten in de meest gebruikte talen medefinancieren.

35. Strikt genomen eindigt de verantwoordelijkheid van de betrokkenen bij een JRO wanneer
de overdracht heeft plaatsgevonden. Frontex noch de betrokken lidstaat heeft een specifieke
verplichting om het welzijn en de behandeling van degenen die naar hun land van herkomst zijn
teruggekeerd, te controleren. De Ombudsman heeft geen bewijs kunnen vinden van
regelmatige follow-up met betrekking tot wat er na de overdracht met terugkeerders gebeurt,
hoewel een dergelijke follow-up waarschijnlijk een verschil zou kunnen maken. [23]
Repatrianten moeten derhalve worden geinformeerd over welk agentschap of dienst hen in het
terugkeerland bij het indienen van een klacht kan bijstaan. Deze informatie moet daarom
contactgegevens bevatten van agentschappen of personen die repatrianten kunnen
helpen een klacht in te dienen wanneer zij terugkeren in het land van terugkeer,
bijvoorbeeld ngo’s, pro bono -advocaten en ombudsmannen uit derde landen.

Mogelijke intrekking van de financiering

36. Frontex moet de lidstaten duidelijk maken dat het verminderen of intrekken van
medefinanciering in geval van mensenrechtenschendingen een sanctie is voor ervaringen uit
het verleden , toegepast op basis van een risicobeoordeling. In dit verband onderschrijft de
Ombudsman het standpunt van de respondenten van haar gerichte raadpleging dat de
verklaring van Frontex in zijn standpunt dat ,, een mogelijk besluit om de medefinanciering te
herzien of te verminderen kan worden genomen in geval van schending van de bepalingen
inzake grondrechten, op basis van bewijsmateriaal ", zijn rol als verantwoordelijke
coordinator niet volledig weerspiegelt. Het zou voor een dergelijk besluit voldoende moeten zijn
dat schendingen van de grondrechten het risico lopen zich te voordoen. [24]

Dwangmaatregelen en middelen tot terughoudendheid
12
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37. De grenzen voor dwangmaatregelen van begeleiders worden vaor elke JRO geregeld in
het desbetreffende uitvoeringsplan dat door Frontex is goedgekeurd [25] . In het kader van zijn
proactieve codrdinatie, zoals voorgesteld door de respondenten van de gerichte raadpleging,
moet Frontex echter overwegen i) projecten te ondersteunen die gericht zijn op het
documenteren van de voor terugkeeroperaties in elke lidstaat toegestane
terughoudendheidsoperaties of het opstarten van een dergelijk project zelf, ii) het
vermelden van de middelen van terughoudendheid waarmee het nooit in een JRO zou
kunnen instemmen, en iii) het openbaar maken van deze documenten . De Ombudsman
wijst erop dat het Comité ter voorkoming van foltering van de Raad van Europa onlangs heeft
verklaard dat ,, de tijd rijp is voor diepgaandere besprekingen tussen Frontex-staten die partij zijn
bij Frontex over het bevorderen van preciezere gemeenschappelijke regels inzake het gebruik van
middelen van terughoudendheid ”.

Luchtvaartuigen, in- en uitstappen

38. De situatie van kinderen in JRO’s is van bijzonder belang voor Frontex’s FRO. Frontex
moet daarom overwegen om in het uitvoeringsplan van de JRO een vereiste op te nemen
en de naleving ervan te controleren, dat gezinnen met zwangere vrouwen en gezinnen
met kinderen in staat worden gesteld om afzonderlijk aan boord te gaan van het vliegtuig
en afzonderlijk van andere terugkeerders zitten. [27]

39. De Ombudsman heeft voorts nota genomen van een aantal praktische suggesties van de
respondenten voor de raadpleging. De Spaanse Ombudsman stelde bijvoorbeeld voor dat
Frontex van de OMS zou moeten verlangen dat er bij elke vliucht een koelkast en defibrillator
aanwezig is. Frontex moet de OMS ook verplichten om bij zijn nationale hoofdkwartier te
controleren, vlak voordat hij van boord gaat uit het vliegtuig in het land van terugkeer, of een
bevoegde rechtbank tijdens de viucht een beslissing heeft genomen die de operatie voor elke
betrokken repatriant zou stopzetten [28] .

Toezicht

40. Veel respondenten zijn van mening dat de fysieke aanwezigheid van monitoren tijdens elke
retourvlucht van het grootste belang is. De Ombudsman is het ermee eens dat dit een duidelijk
betere oplossing is dan de oplossing die achteraf op basis van documentatie wordt geboden.
Frontex moet daarom overwegen om in de pre-JRO-procedure te eisen dat de verplichte
fysieke aanwezigheid van toezichthouders in de JRO wordt behandeld in de
desbetreffende documenten (namelijk, in het aanbod van een retourviucht, de
voorwaarden die verbonden zijn aan de erkenning van het aanbod en in het
uitvoeringsplan). Frontex zou ook kunnen overwegen het plan voor komende JRO’s ten
minste een week van tevoren openbaar te maken en op zijn website duidelijk te maken
dat het kan betalen voor de aanwezigheid van waarnemers in de JRO .
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41. Met betrekking tot de zogenaamde ,representatieve monitoring” uit hoofde van artikel 14,
lid 5, van het wetboek nheemt de Ombudsman nota van de scepsis van sommige respondenten
over de wijze waarop een monitor van de ene lidstaat het gedrag van begeleiders uit een
andere lidstaat kan monitoren, aangezien zij volgens hun nationale regels handelen. De
Ombudsman ziet echter potentieel in een dergelijk toezicht, mits de toezichthouders naar
behoren worden ingelicht over de in het uitvoeringsplan overeengekomen middelen tot
terughoudendheid. Frontex kan bovendien landenbladen opstellen en publiceren over het
toegestane gebruik van middelen van terughoudendheid in elke lidstaat. Training voor monitors
op dit gebied zou ook nuttig zijn [29] evenals het opnemen van de JRO.

42. De vraag blijft wat Frontex moet doen als er geen OMS/PMS-monitors beschikbaar zijn
voor een JRO. Tijdens de inspectie van documenten kwam de Ombudsman meermaals over
een aanbeveling in de evaluatieverslagen van Frontex dat Frontex en OMS gebruik moeten
maken van een pool van waarnemers van ngo’s of andere organen voor de grondrechten. De
Ombudsman is bovendien op de hoogte van het EU-project inzake toezicht op gedwongen
terugkeer, dat onder meer betrekking heeft op de oprichting van een pool van monitors, dat
momenteel wordt uitgevoerd door het Internationaal Centrum voor de ontwikkeling van het
migratiebeleid. De Ombudsman is van mening dat een dergelijke pool een nuttige oplossing kan
zijn om de fysieke aanwezigheid van monitors in JRO’s te vergroten.

43. Dit kan echter problematisch zijn vanuit het oogpunt van de onafhankelijkheid van de
monitors. Meer in het bijzonder kan de onafhankelijkheid van de toezichthouders in gevaar
worden gebracht wanneer zij door de bevoegde overheidsinstelling ,toegewezen” worden
voor een specifieke retourviucht in plaats van op eigen initiatief vrijwilligerswerk te doen voor
specifieke operaties. Een oplossing voor dit probleem zou zijn dat Frontex zelf JRO-monitors uit
een dergelijke pool zou selecteren.

44. Meer in het algemeen is verdere bezinning vereist met betrekking tot wat onafhankelijk en
efficiént toezicht inhoudt. [30] Artikel 9, lid 1, onder b), van de Frontex-verordening bepaalt dat
het toezicht op JRO’s moet worden uitgevoerd op basis van objectieve en transparante criteria
en de gehele gezamenlijke actie moet bestrijken vanaf de fase véoér het vertrek tot de
overdracht van repatrianten in het land van terugkeer. De criteria worden echter niet vermeld. In
de Gedragscode van Frontex van zijn kant wordt alleen gesteld dat toezicht een verplichting
van de lidstaten is als bedoeld in artikel 8, lid 6, van de terugkeerrichtlijn. Het is dus moeilijk in
te zien hoe Frontex gebruik kan maken van artikel 13, lid 2, van de gedragscode, waarin het
volgende is bepaald: , De lidstaten die deelnemen aan een JRO zijn verplicht ervoor te zorgen
dat zij beschikken over een doeltreffend systeem voor toezicht op gedwongen terugkeer. Het
niet voldoen aan deze voorwaarde zou uiteindelijk kunnen leiden tot uitstel of annulering van de
deelname van de respectieve lidstaten .

45. Het argument van Frontex dat een besluit over uitstel/annulering gebaseerd moet zijn op
een besluit van de Commissie inzake niet-naleving van artikel 8, lid 6, van de terugkeerrichtlijn,
is onjuist. Indien Frontex hier naar de mogelijke maatregelen van de Commissie op grond van
artikel 258 VWEU [31] wilde verwijzen, wijst de Ombudsman erop dat de Commissie in het
kader van een inbreukprocedure geen ,besluit” neemt dat een lidstaat het Unierecht heeft
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geschonden. Zij leidt veeleer de procedure in en legt de zaak indien nodig ter beslissing aan het
Hof voor. Bovendien is de standaardbenadering van de Commissie dat dergelijke procedures
normaliter niet mogen worden gestart met betrekking tot geisoleerde gebeurtenissen, maar
alleen als er een gevestigde praktijk in een lidstaat bestaat.

46. De Ombudsman is van mening dat Frontex voor de toepassing van artikel 13, lid 2, van de
gedragscode zijn eigen expertise moet opbouwen. Het feit dat de lidstaten zich ervan bewust
zijn dat Frontex bereid is sancties uit hoofde van artikel 13, lid 2, van het wetboek toe te passen
op basis van zijn eigen feitenonderzoek, zou in feite een preventieve rol kunnen spelen en
uiteindelijk nationale monitoring kunnen bevorderen. Frontex kan ook relevante informatie
inwinnen bij nationale ombudsmannen en soortgelijke instanties.

JRO-procedure en transparantienormen

47. Dankzij de inspectie door de Ombudsman van Frontex-dossiers kon zij inzicht krijgen in de
door Frontex gevolgde procedure bij het codrdineren en organiseren van JRO’s [32] en kon zij
concluderen dat deze procedure consequent wordt toegepast op alle JRO’s: er worden
standaardformulieren opgesteld en zo nodig bijgewerkt (bijvoorbeeld evaluatiebladen voor
waarnemers bij het verzamelen van JRO’s), Frontex-documenten uitvoerig opgesteld, de
dossiers naar behoren geregistreerd en JRO’s gedocumenteerd.

48. De Ombudsman merkt echter op dat er niet veel publieke informatie is over JRO’s. Het
recht op een doeltreffende voorziening in rechte voor repatrianten kan illusoir worden als
toezichthouders, repatrianten en maatschappelijk werkers en/of wettelijke vertegenwoordigers
die repatrianten bijstaan in geval van mensenrechtenschendingen geen toegang kunnen krijgen
tot de relevante juridische en feitelijke informatie. Bovendien moet in het transparantiebeleid
van Frontex rekening worden gehouden met het feit dat dit een gebied van groot openbaar
belang is.

49. In de huidige stand wordt op de website van Frontex alleen de eerste pagina van het
Frontex-evaluatieverslag gepubliceerd, met informatie over de begroting, het aantal
deelnemers, uit welk land ze worden teruggestuurd en of er een monitor aanwezig was. Zoals
de Ombudsman uit haar inspectie op de hoogte is, bevat het volledige document bijvoorbeeld
aanbevelingen van Frontex en houdt zij toezicht op de opmerkingen van Frontex, wanneer
dergelijke opmerkingen worden gedaan.

50. Frontex moet daarom op zijn website publiceren: De JRO-evaluatieverslagen van
Frontex, met inbegrip van de waarnemingen van de waarnemers en de aanbevelingen
van Frontex; het deel van het uitvoeringsplan van de JRO, waarin wordt verwezen naar
het overeengekomen gebruik van terughoudendheidsmiddelen; De beste praktijken van
Frontex voor JRO’s . Frontex moet in het uitvoeringsplan of de voorwaarden van de JRO eisen
dat de verslagen van de toezichthouders worden doorgestuurd naar Frontex. Deze verslagen
moeten op hun beurt op de website van Frontex worden gepubliceerd.

15



* %%
Lo

ek

Het verzamelen van viluchten

51. De Ombudsman maakt zich zorgen over de invoering van het verzamelen van JRO’s,
waarvan zij tijdens haar inspectie van documenten op de hoogte is gekomen. Tijdens die
inspectie heeft Frontex uitgelegd onder welke voorwaarden de samenwerking van een derde
land in dergelijke JRO’s kan worden aanvaard. [33] De Ombudsman is het ermee eens dat
voorafgaande opleiding van escorts uit derde landen (met de waardevolle deelname van de
FRO) nuttig is en dat de aanwezigheid van een vertegenwoordiger van Frontex, begeleiders
van OMS en een EU-waarnemer aan boord van de vlucht essentieel is om schendingen van de
mensenrechten of mishandeling te voorkomen of anderszins te reageren.

52. Frontex voerde echter ook aan dat het verzamelen van JRO’s alleen betrekking zal hebben
op derde landen die partij zijn bij het Europees Verdrag voor de rechten van de mens (EVRM).
Volgens de Ombudsman vormt het feit dat een derde land zich heeft aangesloten bij het EVRM
op zich geen adequate garantie dat de mensenrechten (met name het recht op leven en het
verbod op onmenselijke en vernederende behandeling en foltering) in de praktijk zullen worden
geéerbiedigd in het kader van terugkeerviuchten. [34] Bovendien zijn handhavingsambtenaren
van derde landen niet verplicht de gedragscode van Frontex toe te passen. [35] Ten slotte
vliegen de luchtvaartuigen die worden gebruikt voor het verzamelen van JRO’s onder de viag
van het derde land. De bevoegdheids-/aansprakelijkheidskwestie is derhalve open.

53. Tegen deze achtergrond is de Ombudsman van mening dat Frontex ervoor moet zorgen
dat de grondrechten worden geéerbiedigd bij het verzamelen van JRO’s (in
overeenstemming met zijn eigen mensenrechtenverplichtingen als verantwoordelijke
coodrdinator voor het verzamelen van JRO’s.) Frontex moet ook publiekelijk uitleggen wat
het rechtskader is van de zogenaamde collectieve JRO’s, met inbegrip van de
werkafspraken met derde landen die zijn gesloten overeenkomstig artikel 14, lid 2, van de
Frontex-verordening [36] .

Gedragscode voor JRO'’s

54. De Ombudsman is van mening dat alle deelnemers aan een JRO wettelijk verplicht zijn de
Gedragscode van Frontex voor JRO'’s te volgen. Deze verplichting vloeit voort uit de
aanvaarding, via de vrijwillige deelname van de lidstaten aan de JRO, van het besluit van de
uitvoerend directeur betreffende de code [37], dat aan elk JRO-uitvoeringsplan is gehecht.
Artikel 4 van het wetboek bevat verplichtingen inzake grondrechten die zijn vastgelegd in het
nationale, internationale en EU-recht.

55. De code voorziet in een standaardaanpak met gemeenschappelijke beginselen en
procedures die door alle deelnemers aan door Frontex gecodérdineerde JRO’s in acht moet
worden genomen. Zelfs als de normen voor de bescherming van de mensenrechten in sommige
lidstaten hoger kunnen zijn (zoals de Spaanse Ombudsman betoogt), voorziet de gedragscode
in de noodzaak van een uniforme aanpak. Hoe dan ook, ten minste wat betreft de middelen tot
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terughoudendheid, bepaalt de code dat PMS’s geen dwangmaatregelen mogen gebruiken die
krachtens hun nationale recht niet zijn toegestaan, zelfs als die maatregelen door de OMS en
Frontex worden aanvaard voor een specifieke JRO (artikel 6, lid 5, van het wetboek).

56. In de onderstaande voorstellen noemt de Ombudsman een aantal wenselijke wijzigingen in
de artikelen 5-11 en 17 van het wetboek, op basis van de antwoorden op haar raadpleging.

De voorstellen van de Ombudsman ter verbetering

57. De Ombudsman stelt voor dat Frontex:

A) een document aannemen en publiceren waarin de acties worden beschreven die hun
vertegenwoordigers kunnen ondernemen tijdens een gezamenlijke terugkeeroperatie (JRO) in
situaties van mensenrechtenschendingen of mishandeling voor of tijdens de vlucht. Dit zou
kunnen worden opgenomen in de beste praktijken inzake JRO’s of als afzonderlijke publicatie
kunnen worden gepubliceerd.

B) het opstellen van een klachtenformulier voor terugkeerders, alsmede een informatieblad over
de klachtenprocedure, opgesteld in samenwerking met de lidstaten; cofinanciering van
vertalingen van deze documenten in de meest gebruikte talen. De informatie moet
contactgegevens bevatten van agentschappen of personen die repatrianten kunnen helpen een
klacht in te dienen wanneer zij terugkeren in het land van terugkeer, bijvoorbeeld ngo’s, pro
bono -advocaten en ombudsmannen uit derde landen.

C) Steunprojecten gericht op het documenteren van de middelen tot beperking die voor
terugkeeroperaties in elke lidstaat zijn toegestaan of die een dergelijk project zelf op gang
brengen; vermeld de terughoudendheidsmiddelen waarmee zij het nooit eens zou zijn in een
JRO, en maak deze documenten openbaar.

D) Een vereiste vaststellen in het JRO-uitvoeringsplan en de naleving ervan controleren, dat
gezinnen met zwangere vrouwen en gezinnen met kinderen in staat worden gesteld om
afzonderlijk aan boord te gaan van het vliegtuig en afzonderlijk van andere repatrianten zitten.

E) Vereist in de pre-JRO-procedure dat de verplichte fysieke aanwezigheid van toezichthouders
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in de JRO wordt behandeld in de desbetreffende documenten (namelijk, in het aanbod van een
retourvliucht, de voorwaarden verbonden aan de erkenning van het aanbod en in het
uitvoeringsplan). Frontex kan ook het plan voor komende JRO’s ten minste een week van
tevoren openbaar maken en op zijn website duidelijk maken dat het betaalt voor de
aanwezigheid van waarnemers in de JRO; Frontex kan ten slotte landenbladen opstellen en
publiceren over het toegestane gebruik van middelen van terughoudendheid in elke lidstaat en
kunnen voorzien in opleiding voor waarnemers in dit verband.

F) in het uitvoeringsplan van de JRO (of voorwaarden) eisen dat de verslagen van de
toezichthouders worden doorgestuurd naar Frontex; publiceren op zijn website: De
JRO-evaluatieverslagen van Frontex, met inbegrip van de waarnemingen van de waarnemers
en de aanbevelingen van Frontex; het deel van het uitvoeringsplan van de JRO, waarin wordt
verwezen naar het overeengekomen gebruik van terughoudendheidsmiddelen; Beste praktijken
van Frontex voor JRO’s ; de rapporten van de monitors.

G) ervoor te zorgen dat de grondrechten worden geéerbiedigd in de zogenaamde collecting
JRO’s; leg met name publiekelijk uit i) het rechtskader voor het verzamelen van JRO’s, met
inbegrip van de werkafspraken met derde landen die zijn gesloten overeenkomstig artikel 14, lid
2, van de Frontex-verordening, en ii) hoe Frontex zijn eigen mensenrechtenverplichtingen
nakomt bij het vervullen van zijn rol als codrdinator van het verzamelen van JRO’s.

H) Herziening van de gedragscode als volgt:

- Artikel 5 ( Samenwerking met terugkeerders ) moet als volgt worden gewijzigd. Lid 1 bepaalt
dat deze samenwerking tot doel heeft het ,gebruik van geweld” te vermijden of voor zover nodig
te beperken. Dit concept wordt echter niet toegelicht in de code en er is geen vereiste van een
eerdere overeenkomst over het gebruik van geweld, vergelijkbaar met die in punt 6.4 Frontex
moet uitleggen welk gebruik van geweld kan worden overwogen.

- Artikel 5, lid 2, van het wetboek bepaalt dat van de lidstaten wordt verwacht dat zij
repatrianten voldoende en duidelijke informatie over de JRO verstrekken, met inbegrip van de
mogelijkheid om een klacht in te dienen over vermeende mishandeling tijdens de operatie. Dit
zou een duidelijke eis moeten zijn. Bovendien is er geen reden om een dergelijke klacht te
beperken tot beschuldigingen van ,stille behandeling”. Volledige tenuitvoerlegging van het recht
op een doeltreffende voorziening in rechte (artikel 47 EU-Handvest, artikel 13 EVRM) vereist
dat het wetboek zich uitstrekt tot alle schendingen van rechten uit hoofde van het Handvest
die zich tijdens de JRO voordoen. In de code moet ook worden bepaald dat aan elke
repatriant richtsnoeren over de klachtenmechanismen van de lidstaten en Frontex zullen
worden verstrekt, samen met een klachtenformulier .

- Artikel 6, lid 2 (gebruik van dwangmaatregelen ) moet een vereiste omvatten dat bij het
gebruik van dwangmaatregelen op passende wijze rekening moet worden gehouden met
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de individuele omstandigheden van elke persoon, zoals hun kwetsbare toestand
(kinderen die in de JRO aanwezig zijn met hun familie, personen met een lichamelijke of
geestelijke handicap, hiv-positieve personen).

- Artikel 7 (geschiktheid om te reizen en medisch onderzoek ) moet worden gewijzigd om te
voorkomen dat repatrianten weken of dagen voor de vlucht worden onderzocht en mogelijk ziek
worden voordat ze instappen met de JRO-arts die zich niet bewust is van deze ontwikkeling. Lid
2 moet (i) bepalen dat alle repatrianten kort voor de vlucht worden onderzocht en ii) vermelden
wanneer dit medisch onderzoek precies zal plaatsvinden ( de dag véér of op dezelfde dag in
plaats van de bestaande ,binnen een redelijke termijn”). Lid 4 moet bepalen dat ,, alleen
medisch personeel toegang heeft tot medische informatie van repatrianten ”, om misbruik
te voorkomen. De huidige versie (,de verwerking van medische informatie moet worden
uitgevoerd in overeenstemming met de toepasselijke en relevante bescherming van
persoonsgegevens”) dient weinig praktisch doel in de omstandigheden van een
terugkeeroperatie.

- Artikel 8, lid 3 ( Escorts ) moet aldus worden gewijzigd dat escorts een opleiding inzake
mensenrechten moeten volgen, met bijzondere aandacht voor personen met een
handicap, vrouwen en kinderen [zie hierboven] . Het huidige artikel 15, dat
mensenrechtenopleiding voor alle ,deelnemers” oplegt , is onvoldoende duidelijk.

- In artikel 9 (identificatie ) moet worden bepaald dat alle JRO-medewerkers individueel
identificeerbaar zijn aan de hand van naam of identificatienummer (bijvoorbeeld op een
badge). Dit moet de indiening van klachten door repatrianten vergemakkelijken en ervoor
zorgen dat de verantwoordingsplicht naar behoren wordt gewaarborgd.

- Artikel 10, lid 1 ( registratie ) moet een disclaimer bevatten die inhoudt dat monitors geen
toestemming van de organiserende lidstaat (OMS), deelnemende lidstaten (PMS’s),
Frontex of de onderneming die het vervoermiddel exploiteert, nodig hebben om tijdens
een JRO te fotograferen, filmen of enige andere vorm van opname uit te voeren.

- Artikel 11 ( Medisch personeel en tolken ) moet bepalen dat de arts van de JRO de volledige
medische informatie van alle repatrianten ontvangt .

- Artikel 17, lid 3 (Inlichtingsprocedure en recht om te worden geinformeerd ) moet als volgt
worden geformuleerd: , De uitvoerend directeur van Frontex vraagt de lidstaten om informatie
over het verloop en de resultaten van hun onderzoek naar de schending van de grondrechten.”
Zonder een bindend follow-upmechanisme kan Frontex niet beoordelen of het recht op een
doeltreffende voorziening in rechte en herstel is gewaarborgd voor terugkeerders in een JRO.

Emily O'Reilly

Straatsburg, 04/05/2015

[1] Richtlijn 2008/115/EG van het Europees Parlement en de Raad van 16 december 2008 over
gemeenschappelijke normen en procedures in de lidstaten voor de terugkeer van onderdanen
van derde landen die illegaal op hun grondgebied verblijven, PB 2008, L 348, blz. 98.
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[2] Verordening (EU) nr. 1168/2011 van het Europees Parlement en de Raad van 25 oktober
2011 tot wijziging van verordening (EG) nr. 2007/2004 van de Raad tot oprichting van een
Europees Agentschap voor het beheer van de operationele samenwerking aan de
buitengrenzen van de lidstaten van de Europese Unie (PB 2011, L 304, biz. 1).

[3] De gedragscode voor GRO’s is op 7 oktober 2013 vastgesteld bij besluit van de uitvoerend
directeur van Frontex.

[4] Onafhankelijke waarnemers die tijdens het gehele verwijderingsproces aanwezig zijn,
spelen een belangrijke rol bij het voorkomen van gevallen van mishandeling en het waarborgen
van de eerbiediging van de grondrechten van terugkeerders. Artikel 8, lid 6, van de
terugkeerrichtlijn bepaalt dat de lidstaten voorzien in een doeltreffend systeem voor toezicht op
gedwongen terugkeer.

[5] http://europa.eu/rapid/press-release |P-15-4813_en.htm [Link]

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

[7]1 Het verslag over deze inspectie, dat aan Frontex is toegezonden, is beschikbaar op:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/59005/html.bookmark
[Link]

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

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

[10] De leden van het Frontex-adviesforum verklaarden dat hun bijdragen niet de mening van
het adviesforum vertegenwoordigen, maar hun eigen mening.

[11] ,De term”escort(s),verwijst naar het beveiligingspersoneel, met inbegrip van personen die
in dienst zijn van een particuliere contractant, die verantwoordelijk is voor het begeleiden van de
repatrianten, met name tijdens hun vervoer uit de lidstaat”. (Gedragscode voor JRO
gecoordineerd door Frontex)

[12] Artikel 5, lid 2: ,Van de bevoegde autoriteiten van de lidstaten wordt verwacht dat zij de
repatrianten voldoende en duidelijke informatie over de JRO verstrekken, met inbegrip van de
mogelijkheid om een klacht in te dienen over vermeende mishandeling tijdens de operatie.”

Artikel 8, lid 1: ,(...) de lidstaten dragen de algemene verantwoordelijkheid overeenkomstig de
algemene beginselen van staatsverantwoordelijkheid (...) voor het onderzoeken en bestraffen
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van acties van escorts die handelen volgens hun instructies (...), ongeacht of de begeleiders
overheidspersoneel zijn dan wel in dienst zijn van een particuliere contractant.”

[13] In deze JRO'’s levert het derde land waar migranten worden teruggestuurd het vliegtuig,
escorts en medisch personeel voor de operatie. De overdracht van migranten door nationale
autoriteiten/escorts vindt plaats op een luchthaven in de EU. Frontex biedt opleidingen aan
escorts uit derde landen. Deze JRO’s zijn in 2014 gestart als een proefproject.

[14] EHRM (GC), El-Masri tegen de Voormalige joegoslavische Republiek Macedonié , 13
december 2012, par. 206.

[15] Zo worden de monitoringverslagen van de Spaanse en de Deense Ombudsman op hun
websites gepubliceerd.

[16] Volgens het FRA moet deze publicatie worden bijgewerkt in het licht van de ontwikkelingen
sinds 2011 toen het voor het laatst werd herzien.

[17] Hoewel de EU, via Frontex, niet de primaire verantwoordelijkheid draagt voor schendingen
van de mensenrechten in een JRO, kan worden aangevoerd dat zij een bijkomende
verantwoordelijkheid draagt in geval van een schending van de mensenrechten door het
personeel van de OMS/PMS door handelen of nalaten. Zie met name de bijdrage van het
Internationaal Gerechtshof aan de gerichte raadpleging van de Ombudsman. Het ICJ verwees
naar het arrest van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens, volgens hetwelk de
betrokken staat medeplichtig was aan grove schendingen van de mensenrechten, ,omdat zijn
agenten de behandeling actief hebben vergemakkelijkt en geen maatregelen hebben genomen
die in de omstandigheden van de zaak nodig zouden kunnen zijn om te voorkomen dat het zich
voordoet” (El_Masri tegen de voormalige Yougoslavische Republiek Macedonié, EHRM, GC,
verzoekschrift nr. 39630/09, arrest van 13 december 2011, punt 211). Het Internationaal
Gerechtshof verwees ook naar artikel 14 van de ontwerpartikelen van de VN over de
verantwoordelijkheid van internationale organisaties: ,Een internationale organisatie die een
staat of een andere internationale organisatie helpt of bijstaat bij het verrichten van een
internationaal onrechtmatige daad van de staat of deze laatste organisatie, is internationaal
verantwoordelijk voor dit doen, indien: () de voormalige organisatie doet dit met kennis van de
omstandigheden van de internationaal onrechtmatige daad; en (b) de handeling zou
internationaal onrechtmatig zijn indien deze door die organisatie zou worden gepleegd.”
http://legal.un.org/ilc/documentation/english/A_66_10.pdf [Link]

[18] Zie in dit verband de bijdrage van de Spaanse Ombudsman en het ,Verslag aan de
regering van Nederland over het bezoek aan Nederland van het Europees Comité ter
voorkoming van foltering en onmenselijke of vernederende behandeling of bestraffing van 16 tot
en met 18 oktober 2013, uitgegeven te Straatsburg op 15 februari 2015, blz. 8, beschikbaar op:
http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf [Link]

[19] Zie in dit verband de bijdrage van het Belgisch Federaal Migratiecentrum.
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[20] Gegevens waarnaar het Global Detention Project verwijst in zijn antwoord op de gerichte
raadpleging van de Ombudsman.

[21] Dit doet geen afbreuk aan de taken van de OMS die uiteindelijk verantwoordelijk zijn in
geval van een ernstig incident aan boord, overeenkomstig het besluit van de Raad van 29 april
2004 betreffende de organisatie van gezamenlijke vluchten voor de verwijdering van
onderdanen van derde landen tegen wie een individueel verwijderingsbevel is uitgevaardigd
(PB 2004, L 261, blz. 28), punt 3.1 van de bijlage ,Gemeenschappelijke richtsnoeren inzake
veiligheidsvoorschriften voor gezamenlijke verwijderingen door de lucht”.

[22] De Ombudsman heeft een speciaal verslag over deze kwestie ingediend bij het Europees
Parlement in zaak OI/5/2012/BEH-MHZ. Het verslag is te vinden op:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/specialreport.faces/en/52465/html.bookmark [Link]
Daarom herhaalt de Ombudsman hier niet dezelfde aanbeveling.

[23] Het Belgisch Federaal Migratiecentrum heeft, als voorbeeld van wat er in de fase van de
terugkeer na de terugkeer kan gebeuren, erop gewezen dat in het geval van een Belgische
terugkeer naar Kinshasa in 2013 38 personen lijken te zijn gearresteerd en vastgehouden door
de lokale autoriteiten na hun aankomst op de luchthaven van bestemming. Ze werden enkele
uren gearresteerd zonder de mogelijkheid om te eten of te drinken. In januari 2015 rapporteerde
de Irish Times over een terugkeeroperatie vanuit lerland, waar een Somalisch onderdaan naar
Tanzania werd teruggestuurd, maar bij aankomst op de internationale luchthaven van
Kilimanjaro werd de toelating geweigerd; vervolgens werd hij naar Dar Es Salaam gevlogen,
waar hij werd geslagen en gemarteld door de politie en enkele dagen later stierf aan zijn
verwondingen. Zie
http://www.irishtimes.com/news/social-affairs/deported-from-ireland-attacked-and-left-to-die-1.2053069

[24] Zie met name het antwoord van het Internationaal Gerechtshof.

[25] Artikel 6 van de Gedragscode bepaalt dat ,de OMS en Frontex védr de JRO besluiten over
een lijst van toegestane beperkingen ”.

[26] ,Verslag aan de Regering van Nederland over het bezoek aan Nederland van 16 tot en
met 18 oktober 2013 door het Europees Comité ter voorkoming van foltering en onmenselijke of
onterende behandeling of bestraffing”, uitgegeven te Straatsburg op 15 februari 2015,
beschikbaar op: http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf [Link]

[27] Het EHRM heeft geoordeeld dat de extreme kwetsbaarheid van het kind de beslissende
factor is en voorrang heeft boven overwegingen met betrekking tot de status van illegale
immigrant. Zie Mubilanzila Mayeka en Kaniki Mitunga tegen Belgié , nr. 13178 par.55, arrest van
12 oktober 2006.

[28] Zie bovengenoemd rapport.

[29] De Ombudsman merkt in dit verband op dat het Internationaal Centrum voor de
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ontwikkeling van het migratiebeleid voorziet in opleidingen voor monitors waarvoor Frontex
opleiders voorziet.

[30] Het Belgisch Federaal Migratiecentrum vermeldt de minimale voorwaarden die nodig zijn
voor een effectieve en onafhankelijke monitoring. Zo moet een monitor in de wet en in de
praktijk informatie kunnen verzamelen van personen die beweren het slachtoffer te zijn geweest
van een incident, zelfs tijdens de postterugkeerfase; monitoringverslagen moeten betrekking
hebben op alle fasen van de JRO en moeten beschikbaar zijn voor de betrokken personen en
voor het publiek; monitors moeten de hele operatie vrij kunnen filmen, allerlei incidenten onder
de aandacht van het publiek kunnen brengen (met inbegrip van het online plaatsen van
informatie en video- of audio-opnamen) en een klacht kunnen melden of indienen bij alle
administratieve en gerechtelijke autoriteiten van alle lidstaten.

[31] Artikel 258 VWEU:

» Indien de Commissie van oordeel is dat een lidstaat een krachtens de Verdragen op hem
rustende verplichting niet is nagekomen, brengt zij hierover een met redenen omkleed advies uit,
nadat zij de betrokken staat in de gelegenheid heeft gesteld zijn opmerkingen in te dienen.

Indien de betrokken staat het advies niet binnen de door de Commissie gestelde termijn in acht
neemt, kan deze de zaak aanhangig maken bij het Hof van justitie van de Europese Unie.".

[32] Deze procedure omvat administratieve stappen die voor en na de JRO plaatsvinden. Voor
de JRO dient de OMS per brief een offerte in bij Frontex om de JRO te organiseren. Frontex
erkent het aanbod in een antwoord waaraan het ,Voorwaarden voor de JRO” toevoegt. De
»voorwaarden” zijn opgesteld op basis van een template en verwijzen onder andere naar
financiéle aspecten, vereisten en logistiek. Vervolgens stelt Frontex in samenwerking met de
OMS een ,uitvoeringsplan” op (ook gebaseerd op een model), dat een bijlage zal vormen bij het
specifieke financieringsbesluit betreffende de JRO. Frontex stelt vervolgens specifieke
financieringsbesluiten vast en stuurt deze voor het JRO naar de OMS en elke PMS. Na afloop
van de JRO vullen de escortleiders van het OMS en PMS debriefingsformulieren in. Binnen 14
dagen na het einde van de gezamenlijke actie verstrekt de OMS Frontex een
gestandaardiseerd definitief operationeel verslag over de terugkeer. Tot slot stelt Frontex zijn
eigen eindevaluatieverslag op (de FRO zet haar initialen erop om haar goedkeuring te tonen).
Als laatste stap verricht Frontex de eindbetaling na ontvangst van de definitieve financiéle
staten van de OMS en PMS. Naast deze individuele afhandeling van JRO’s organiseert Frontex
vier keer per jaar plannings- en evaluatievergaderingen van nationale contactpunten met
betrekking tot de ondertussen gehouden JRO’s.

[33] Zie het verslag over de inspectie van documenten, beschikbaar op
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]
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[35] Artikel 1 van het wetboek: ,Deze code bevat gemeenschappelijke beginselen en
belangrijkste procedures die in acht moeten worden genomen bij de gezamenlijke
terugkeeroperaties van de lidstaten die door Frontex worden gecoérdineerd (...).” (cursivering
van mij)

[36] "Het Agentschap kan samenwerken met de autoriteiten van derde landen die bevoegd zijn
voor aangelegenheden die onder deze verordening vallen, in het kader van met die autoriteiten
gesloten werkafspraken, overeenkomstig de desbetreffende bepalingen van het VWEU. Deze
werkafspraken houden uitsluitend verband met het beheer van de operationele samenwerking.”
[37] Punt 2 van Besiluit nr. 2013/67 van de uitvoerend directeur tot invoering van de code: ,De
code is van toepassing op alle deelnemers die deelnemen aan gezamenlijke door Frontex
gecodrdineerde terugkeeroperaties en moet door hen worden nageleefd.”
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