
1

Den här sidan har genererats genom maskinöversättning [Länk].  Maskinöversättningar kan 
innehålla fel som riskerar att minska tydligheten och exaktheten. Ombudsmannen frånsäger sig 
allt ansvar för eventuella avvikelser. För den mest tillförlitliga informationen och rättssäkerheten
hänvisas till källversionen i engelska via länken ovan.  För mer information, se vår språk- och 
översättningspolicy [Länk]. 

Beslut om hur Europeiska kommissionen övervakar 
och säkerställer de kroatiska myndigheternas respekt 
för de grundläggande rättigheterna i samband med 
gränsförvaltningsinsatser som stöds av EU-medel 
(ärende 1598/2020/VS) 

Beslut 
Ärende 1598/2020/VS  - Undersökning inledd den 06/11/2020  - Beslut den 22/02/2022  - 
Berörda institutioner Europeiska kommissionen ( Inga ytterligare undersökningar motiverade )
| 

Ärendet gällde hur Europeiska kommissionen övervakar och säkerställer de kroatiska 
myndigheternas respekt för de grundläggande rättigheterna i samband med 
gränsförvaltningsinsatser som stöds av EU-medel. Undersökningen granskade huruvida det 
katastrofbistånd som betalats ut till Kroatien, i linje med ett åtagande från kommissionen, 
åtföljdes av inrättandet av en övervakningsmekanism för att säkerställa att 
gränsförvaltningsåtgärderna fullt ut överensstämmer med de grundläggande rättigheterna och 
EU:s asyllagstiftning. 

Ombudsmannen konstaterade att kommissionen skapade förvirring genom det sätt på vilket den
kommunicerade om övervakningsmekanismen i samband med katastrofbistånd. Trots att 
finansiering för gränskontrollverksamhet hade tillhandahållits sedan 2018 inrättades en 
oberoende övervakningsmekanism för att övervaka skyddet av de grundläggande rättigheterna 
först sommaren 2021. Detta var beklagligt. 

När ombudsmannen avslutade undersökningen uppmanade hon kommissionen att till fullo 
övervaka huruvida mekanismen verkligen är oberoende och effektiv när det gäller att säkerställa
efterlevnaden av de grundläggande rättigheterna och EU-lagstiftningen. Ombudsmannen 
föreslog förbättringar när det gäller kommissionens kommunikation kring 
övervakningsmekanismen. Ombudsmannen uppmanade också kommissionen att spela en aktiv
roll inom ramen för övervakningsmekanismen och att kräva att de kroatiska myndigheterna 
tillhandahåller konkret och verifierbar information om de åtgärder som vidtagits för att undersöka

https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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rapporter om kollektiva utvisningar och felaktig behandling av migranter och asylsökande 
Slutligen uppmanade ombudsmannen kommissionen att inom ett år informera henne om de 
åtgärder som den har vidtagit för att stärka efterlevnaden av de grundläggande rättigheterna i 
samband med gränsinsatser som får EU-medel. 

Bakgrund till klagomålet 

1. Sedan 2018 har Europeiska kommissionen gett Kroatien katastrofbistånd till stöd för 
gränskontrollverksamhet på grund av ökat migrationstryck. [1]  Bidragen beviljades inom ramen 
för Fonden för inre säkerhet – gränser och viseringar och instrumentet för ekonomiskt stöd för 
yttre gränser [2]  till det kroatiska inrikesministeriet för att genomföra projekten, vars villkor 
angavs i motsvarande bidragsavtal. Vid den tidpunkten förklarade kommissionen offentligt att 
nödfinansieringen skulle åtföljas av en ”övervakningsmekanism”. [3] 

2. Under samma period rapporterade människorättsinstitutioner och andra organisationer fall av
kollektiva utvisningar och tvångsdeportationer vid den kroatiska gränsen samt nekad tillgång till 
asylförfaranden och våld, övergrepp eller misshandel av personer som försöker ta sig in i 
Kroatien [4] . 

3. Den 20 september 2020 mottog Europeiska ombudsmannen ett klagomål från Amnesty 
International mot kommissionen. Den uttryckte oro över att kommissionen inte hade tagit itu 
med de ihållande anklagelserna om allvarliga kränkningar av de kroatiska myndigheternas 
mänskliga rättigheter i samband med gränsförvaltningsinsatser, för vilka Kroatien fick 
EU-medel. 

Utredningen 

4. Ombudsmannen inledde en undersökning för att se om en övervakningsmekanism hade 
inrättats och för att undersöka kommissionens roll när det gäller att övervaka detta. 

5. Under undersökningens gång mottog ombudsmannen kommissionens svar [5]  på klagomålet
och på ytterligare frågor som hon hade ställt. [6] Därefter mottog ombudsmannen klagandens 
synpunkter på kommissionens svar. Ombudsmannen begärde också information från den 
kroatiska ombudsmannens kansli. Ombudsmannens undersökningsgrupp träffade också 
företrädare för kommissionen [7] . 

Argument som läggs fram för ombudsmannen 
Klagandens argument 
6. Den klagande befarade att kommissionen inte hade säkerställt att de EU-medel som tilldelats
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Kroatien för gränsförvaltning användes i enlighet med normerna för grundläggande rättigheter 
och EU-lagstiftningen. I december 2018 uppgav kommissionen [8]  att en 
övervakningsmekanism skulle införas för att säkerställa att alla åtgärder som vidtas vid EU:s 
yttre gränser är proportionerliga och i full överensstämmelse med de grundläggande 
rättigheterna och EU:s asyllagstiftning. Det fanns emellertid inga bevis för att en sådan 
mekanism hade inrättats. I stället minskades medel som ursprungligen öronmärkts för detta 
ändamål först och sedan av de kroatiska myndigheterna till annan verksamhet, däribland 
utbildningsprogram och konferenser. 

7. Enligt klaganden var det också brist på insyn i hur kommissionen kommunicerade i frågan. 

8. Enligt klaganden har kommissionen vid ett flertal tillfällen sammanblandat den 
övervakningsverksamhet [9]  som utförs av FN:s flyktingkommissariat och det kroatiska 
rättscentrumet [10]  med den övervakningsmekanism  som planeras inom ramen för 
EU-bidragen. Klaganden anser vidare att kommissionen under ombudsmannens undersökning 
inte på ett övertygande sätt visade att den vidtog åtgärder för att se till att EU:s nödmedel till 
Kroatien inte bidrog till kränkningar av de mänskliga rättigheterna. 

9. Klaganden noterade att en övervakningsmekanism infördes sommaren 2021 och erkände 
kommissionens åtgärder i detta syfte. Företaget hävdade dock att detta inte motsvarar den 
mekanism som krävs enligt bidragsöverenskommelserna. Klaganden hävdade vidare att 
övervakningsmekanismen inte är tillräckligt oberoende och inte heller tillräckligt effektiv när det 
gäller att säkerställa att de kroatiska gränskontrollåtgärderna är proportionella och i full 
överensstämmelse med de grundläggande rättigheterna och EU-lagstiftningen. Kränkningarna 
av de mänskliga rättigheterna vid Kroatiens gränser fortsätter att vara oförminskade, säger 
klaganden, medan landet fortsätter att få betydande EU-finansiering för 
gränsförvaltningsverksamhet. 
Kommissionens argument 
10. Kommissionen uppgav att gränsförvaltningsprojekt som fick stöd inom ramen för bidragen 
för katastrofbistånd 2017 och 2018 omfattade en teknisk  övervakningskomponent, för vilken 
bidragsöverenskommelserna innehöll ursprungliga anslag på 300 000 EUR respektive 94 751 
EUR. Enligt kommissionen omfattade detta övervakning av gränspolisens verksamhet, 
utarbetande av standardrutiner för denna verksamhet, specialiserad utbildning och 
medvetandehöjande åtgärder bland annat för gränspoliser. I denna del nämndes ” oberoende  
kontroller” av UNHCR och det kroatiska rättscentrumet och ”kontroller” av 
gränspolisen/inrikesministeriet. I bidragen föreskrevs inte inrättandet av en oberoende 
övervakningsmekanism. 

11. Projektet inom ramen för det första kris- och biståndsbidraget avslutades den 30 november 
2019. Endast en del av de medel som avsatts för teknisk övervakning användes. Den ”slutliga 
genomföranderapporten” innehöll ingen information om huruvida en oberoende 
övervakningsmekanism inrättades eller togs i drift, eftersom detta inte omfattades av 
bidragsavtalet. 

12. Kommissionen anser att det är de kroatiska myndigheternas ansvar att inrätta en oberoende
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och effektiv övervakningsmekanism. Kommissionen erbjuder stöd i detta syfte. 

13. Kommissionen klargjorde att det fanns två separata övervakningsmekanismer i Kroatien: i) 
trepartsprotokollet (som det hänvisas till ovan) och ii) den mekanism som föreskrivs i 
bidragsavtalen om katastrofbistånd, som var avsedd att tillhandahålla tekniskt stöd till de 
kroatiska myndigheterna så att de kunde övervaka gränskontrollverksamheten. Den första 
mekanismen tar inte emot EU-medel. Bidraget för katastrofbistånd användes för ett antal 
seminarier, förfaranden och utbildningar. Kommissionen anser att vissa framsteg har gjorts till 
följd av bidraget. Enligt kommissionen löpte de två mekanismerna parallellt och var inte 
kopplade till varandra. 

14. Kommissionen har varken befogenhet eller personal att på egen hand utreda kränkningar 
av de mänskliga rättigheterna i medlemsstaterna. På grund av ökad kritik om 
trepartsprotokollets effektivitet och rapporter om kränkningar av de grundläggande rättigheterna
ökade kommissionen från och med 2020 sitt samarbete med de kroatiska myndigheterna för att 
uppmuntra dem att inrätta en oberoende  övervakningsmekanism. Båda samarbetade med de 
kroatiska myndigheterna om de praktiska aspekterna av inrättandet av en mekanism och har 
ständigt begärt ytterligare åtgärder av de kroatiska myndigheterna för att effektivisera 
övervakningen av de grundläggande rättigheterna. 

15. Eftersom de ursprungliga bidragsavtalen inte innehöll några särskilda krav på att 
användningen av medel skulle vara förenlig med de grundläggande rättigheterna (s.k. 
villkorlighet), hade kommissionen inga rättsliga medel för att tillfälligt upphäva och återkalla 
medel mot bakgrund av påstådda kränkningar av de grundläggande rättigheterna. 
Kommissionen använder mycket sällan villkor i samband med nödfinansiering, men 
avslöjandena om situationen i Kroatien föranledde kommissionen att i det senaste bidragsavtal 
som ingicks med Kroatien 2021 inkludera villkorlighetsbestämmelser. Kroatien var särskilt 
skyldigt att inrätta en oberoende mekanism för att övervaka efterlevnaden av de grundläggande
rättigheterna. 

16. De kroatiska myndigheterna inrättade en sådan mekanism i juni 2021. Det civila samhällets 
organisationer, den kroatiska ombudsmannen, internationella organisationer, EU:s byrå för 
grundläggande rättigheter och kommissionen förväntas alla ge råd om mekanismens funktion. 
Mekanismen kommer att stödjas genom medel för katastrofbistånd under ett år (fram till maj 
2022). Den kommer att utvecklas i framtiden och kommissionen meddelade att den är villig att 
erbjuda stöd till de kroatiska myndigheterna för att vid behov förbättra mekanismen. 

17. Kommissionen har för avsikt att bedöma hur framtida EU-finansiering kan inbegripa villkor 
om efterlevnad av grundläggande rättigheter. Kommissionen angav också att utvärderings- och 
övervakningsmekanismen för Schengen [11]  skulle kunna uppdateras för att inkludera 
utvärderingen av medlemsstaternas kapacitet att säkerställa skyddet av de grundläggande 
rättigheterna. 

Ombudsmannens bedömning 
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18. I relevant EU-lagstiftning [12] , som ligger till grund för Kroatiens bistånd i nödsituationer, 
föreskrivs att all verksamhet som finansieras genom instrumentet för ekonomiskt stöd för yttre 
gränser ska respektera de grundläggande rättigheterna och följa bestämmelserna i stadgan om 
de grundläggande rättigheterna, bland annat [13] . Även om kommissionen inte har befogenhet 
eller medel att själv utreda eller direkt övervaka gränsverksamheten, har den befogenhet och en
skyldighet att se till att EU-medel som beviljas en medlemsstat används i enlighet med 
grundläggande rättigheter och EU-lagstiftning, och att insistera på skyddsåtgärder i detta syfte. 

19. Ombudsmannen har tidigare konstaterat [14]  att kommissionen är skyldig att respektera 
stadgan i sin helhet, i all sin verksamhet, inbegripet vid fördelning och övervakning av 
EU-medel, och att kommissionen bör se till att EU-medel inte stöder åtgärder som inte 
överensstämmer med EU:s värden, särskilt de rättigheter, friheter och principer som erkänns i 
stadgan. 

20. De ursprungliga bidragen för gränsförvaltningsverksamhet i Kroatien betalades ut samtidigt 
som det fanns en ökad tillförlitlig information från nationella och internationella 
människorättsinstitutioner och människorättsorganisationer om misshandel av migranter och 
andra människorättsfrågor vid kroatiska gränser. Mot denna bakgrund var det beklagligt att man
betalade ut medlen utan att säkerställa tillräckliga garantier för de grundläggande rättigheterna. 
EU-finansieringens akuta karaktär innebär inte att kommissionen inte borde ha säkerställt att 
medlen användes i enlighet med de grundläggande rättigheterna. 

21. Eftersom det senaste bidragsavtalet föreskriver villkorlighet, och det uttryckligen krävs en 
övervakningsmekanism, anser ombudsmannen att det inte är nödvändigt att utfärda en 
rekommendation i detta syfte. Ombudsmannen förväntar sig dock att kommissionen kommer att
spela en aktiv roll och begära konkret och verifierbar information från de kroatiska 
myndigheterna om de åtgärder som vidtagits för att utreda rapporter om kollektiva utvisningar 
och misshandel av migranter och asylsökande. Hon lämnar ett motsvarande förslag nedan. 

22. I bidragsavtalen för katastrofbistånd från 2017 och 2018 planerades inte inrättandet av 
en oberoende mekanism för övervakning av efterlevnaden av de grundläggande rättigheterna 
vid gränserna. [15]  De omfattade emellertid en del [16]  som omfattade ”teknisk övervakning” 
av gränspolisens verksamhet, översyn av förfaranden, operativa arrangemang och handböcker,
utbildning och stöd till relevant personal vid de nationella myndigheterna för hantering av 
klagomål och rapporterade incidenter. 

23. I det senaste bidraget för katastrofbistånd 2021 tillhandahölls däremot uttryckligen medel för
en oberoende övervakningsmekanism (som ska inrättas för en period på ett år med möjlighet till
förlängning). Inrättandet av mekanismen var också ett villkor för utbetalningen av 
bidragsmedlen. Detta utgör en betydande förbättring. 

24. Den övervakning som genomfördes före 2021 genom trepartsprotokollet [17] finansierades 
av UNHCR och inte genom EU-medel. I dokument om genomförandet av bidragen, som 
inspekterades av ombudsmannens undersökningsgrupp, kallas trepartsprotokollets verksamhet 
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som en ”övervakningsmekanism”. Dessutom förklarade kommissionen i sina svar på denna 
undersökning att även om det ursprungliga bidragsavtalets belopp för övervakning inte var 
uppdelat per verksamhet, hade den förutsett ” oberoende  kontroller” av UNHCR och det 
kroatiska rättscentrumet. 

25. Från och med 2018 förklarade kommissionen därför i olika offentliga uttalanden om 
bidragen för katastrofbistånd till Kroatien att en ”övervakningsmekanism” skulle införas. Det var 
först 2021 som en oberoende mekanism inrättades med användning av EU-medel. Detta 
skapade förvirring om EU:s roll i övervakningen av efterlevnaden av de grundläggande 
rättigheterna i samband med gränsinsatser som genomförs av de kroatiska myndigheterna med
stöd av EU-medel. 

26. Kommissionen har nu klargjort att den övervakningsmekanism som inrättades sommaren 
2021 omfattas av det senaste biståndsbidraget i nödsituationer. Ombudsmannen anser därför 
att det inte är lämpligt att lägga fram en rekommendation i denna fråga. Hon kommer dock att 
lägga fram ett förslag till förbättringar när det gäller öppenheten kring den nyligen inrättade 
mekanismen. 

27. Ombudsmannen förväntar sig också att kommissionen kommer att övervaka huruvida 
mekanismen verkligen är oberoende och effektiv när det gäller att säkerställa efterlevnaden av 
de grundläggande rättigheterna och EU-lagstiftningen. [18]  Ombudsmannen kommer att lägga 
fram motsvarande förslag till förbättringar. 
Slutsats 
På grundval av undersökningen avslutar ombudsmannen detta ärende med följande slutsats: 

Ombudsmannen konstaterade betydande brister i samband med nödfinansieringen av 
gränsförvaltningsverksamhet i Kroatien, särskilt när det gäller hur efterlevnaden av de 
grundläggande rättigheterna övervakades och hur kommissionen kommunicerade om 
övervakningsverksamheten.  Eftersom kommissionen har vidtagit åtgärder för att 
åtgärda dessa brister är inga ytterligare undersökningar motiverade. 

Den klagande och kommissionen kommer att underrättas om detta beslut . 

Förslag till förbättringar 

Ombudsmannen lämnar följande förslag till förbättringar till kommissionen: 

A. Kommissionen bör tillhandahålla tydlig och aktuell information till allmänheten om hur
övervakningsmekanismen fungerar i Kroatien. 

B. Kommissionen bör spela en aktiv roll i övervakningen av övervakningsmekanismen 
och begära konkret och kontrollerbar information från de kroatiska myndigheterna om de
åtgärder som vidtagits för att utreda rapporter om kollektiva utvisningar och misshandel 
av migranter och asylsökande. 
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C. Kommissionen bör övervaka huruvida mekanismen verkligen är oberoende och att 
den är effektiv när det gäller att säkerställa efterlevnaden av de grundläggande 
rättigheterna och EU-lagstiftningen. 

D. Kommissionen bör inom ett år informera ombudsmannen om de åtgärder den har 
vidtagit för att stärka efterlevnaden av de grundläggande rättigheterna i Kroatiens 
gränsinsatser som mottar EU-medel. 

Emily O’Reilly 

Europeiska ombudsmannen 

 Strasbourg den 22 februari 2022 

[1]  Bidragsavtal enligt ref. HOME/2017/ISFB/AG/EMAS/0076, 
HOME/2018/ISFB/AG/EMAS/0083 och HOME/2020/ISFB/AG/EMAS/0136 

[2]  Enligt artikel 14 i förordning (EU) nr 515/2014 om inrättande , som en del av fonden för inre 
säkerhet, av instrumentet för ekonomiskt stöd för yttre gränser och visering får finansiering 
beviljas medlemsstater i en situation till följd av ett akut och exceptionellt tryck där ett stort eller 
oproportionerligt antal tredjelandsmedborgare passerar eller förväntas passera en yttre gräns. 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/ALL/?uri=CELEX:32014R0515 [Länk]

[3] ”..Kommissionen har aktivt stött Kroatiens insatser för att säkerställa full respekt för de 
grundläggande rättigheterna vid gränsen. I detta avseende avsattes en del av de 6,8 miljoner 
euro i nödfinansiering som Kroatien beviljades i december 2018 för att stärka 
gränsförvaltningen till en ny övervakningsmekanism. Detta skulle bidra till att säkerställa att de 
kroatiska gränsbevakningstjänstemännens gränskontrollverksamhet förblir helt förenlig med 
EU:s lagstiftning, internationella skyldigheter och respekt för de grundläggande rättigheterna och
de rättigheter som följer av EU:s asylregelverk, inbegripet principen om non-refoulement...” (s. 
14 i meddelande från kommissionen till Europaparlamentet och rådet om Kroatiens kontroll av 
att Schengenregelverket tillämpas fullt ut, COM/2019/497 final). 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52019DC0497&qid=1642778172723 
[Länk]) 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/ALL/?uri=CELEX:32014R0515
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52019DC0497&qid=1642778172723
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Se även: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_18_6884 [Länk] och 
kommissionens skrivelser till ombudsmannen av den 5 juni 2019, den 9 januari 2020 och den 
14 februari 2020 

[4]  Se bland annat: 

https://www.ombudsman.hr/en/download/report-on-the-performance-of-the-activities-of-the-national-preventive-mechanism-for-2019/?wpdmdl=8876&refresh=61e934590f8c21642673241 
[Länk], s. 25–33 

https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=25976 [Länk]

https://rm.coe.int/third-party-intervention-before-the-european-court-of-human-rights-in-/1680a0ee5e 
[Länk], med ytterligare referenser 

https://www.unhcr.org/desperatejourneys/ [Länk], med ytterligare referenser 

[5] https://www.ombudsman.europa.eu/en/doc/correspondence/en/141110 [Länk]

[6] https://www.ombudsman.europa.eu/en/doc/correspondence/en/134843 [Länk]

[7] https://www.ombudsman.europa.eu/en/doc/inspection-report/en/148061 [Länk]

[8] https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_18_6884 [Länk]

[9]  Som en del av trepartsprotokollet mellan FN:s flyktingkommissariat, det kroatiska 
rättscentrumet och det kroatiska inrikesministeriet. 

[10]  Kroatiska rättscentrumet är en icke-statlig organisation som arbetar med mänskliga 
rättigheter: http://www.hpc.hr [Länk]. 

[11] 
https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/schengen-evaluation-and-monitoring_en 
[Länk]

[12]  Förordning (EU) nr 515/2014 om inrättande, som en del av fonden för inre säkerhet, av ett 
instrument för ekonomiskt stöd för yttre gränser och visering: 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/ALL/?uri=CELEX:32014R0515 [Länk]

[13]  Se artikel 3.4 i förordning (EU) nr 515/2014. 

[14] https://www.ombudsman.europa.eu/en/decision/en/59836 [Länk]

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_18_6884
https://www.ombudsman.hr/en/download/report-on-the-performance-of-the-activities-of-the-national-preventive-mechanism-for-2019/?wpdmdl=8876&refresh=61e934590f8c21642673241
https://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=25976
https://rm.coe.int/third-party-intervention-before-the-european-court-of-human-rights-in-/1680a0ee5e
https://www.unhcr.org/desperatejourneys/
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/doc/correspondence/sv/141110
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/doc/correspondence/sv/134843
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/doc/inspection-report/sv/148061
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_18_6884
http://www.hpc.hr
https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/schengen-borders-and-visa/schengen-area/schengen-evaluation-and-monitoring_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/ALL/?uri=CELEX:32014R0515
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/decision/sv/59836


9

[15]  ombudsmannen inspekterade bidragshandlingarna, som kommissionen klassificerade som
konfidentiella. 

[16]  Delåtgärd 5 i 2017 års bidragsavtal – ”Teknisk övervakning av gränskontroller”. 

[17]  Protokollet undertecknades den 14 mars 2019 av det kroatiska inrikesministeriet, UNHCR 
och det kroatiska rättscentrumet. 

[18]  Intressenter, däribland klaganden, har uttryckt oro över att de föreslagna lösningarna inte 
uppfyller de viktigaste standarderna för att en mekanism ska anses vara oberoende och 
effektiv: 

https://www.amnesty.org/en/wp-content/uploads/2021/08/EUR6445462021ENGLISH.pdf [Länk]

https://www.amnesty.org/en/wp-content/uploads/2021/08/EUR6445462021ENGLISH.pdf

