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Den har sidan har genererats genom maskinéversattning [Lank]. Maskindversdttningar kan
innehdlla fel som riskerar att minska tydligheten och exaktheten. Ombudsmannen fransdger sig
allt ansvar fér eventuella avvikelser. For den mest tillforlitliga informationen och réttssdkerheten
hénvisas till kdllversionen i engelska via Idnken ovan. F6r mer information, se vdr sprak- och
Gversattningspolicy [Lank].

Beslut i arende O1/12/2010/MMN - Ansvar for
administrativa missforhallanden i den verksamhet som
omfattas av uppdrag inom ramen for den gemensamma
sakerhets- och forsvarspolitiken

Beslut

Arende 01/12/2010/MMN - Undersdkning inledd den 17/12/2010 - Beslut den 30/08/2013 -
Berorda institutioner Europeiska unionens rad ( Inga ytterligare undersékningar motiverade )

| Europeiska kommissionen |

Arendet galler fragan om ansvar for administrativa missférhallanden i den verksamhet som
omfattas av civila och militara uppdrag inom ramen for den gemensamma sakerhets- och
forsvarspolitiken (GSFP). Eftersom det ar oklart vilken institution eller vilket organ som har
befogenhet att atgarda eventuella administrativa missférhallanden inledde ombudsmannen en
undersokning pa eget initiativ.

Kommissionen betonade att dess dvervakande roll ar begransad till budgetgenomférande och
sund ekonomisk forvaltning i fraga om civila uppdrag. Darmed kan den inte hallas ansvarig for
arenden utanfor detta begransade omrade.

Radet ansag att det inte var behdrigt nar det galler detta och att det var den héga
representanten som var ansvarig for hanteringen av sadana arenden.

Den hoga representanten papekade att GSFP-uppdragen sjalva inte kunde hallas ansvariga av
flera skal, bl.a. det faktum att de inte ar juridiska personer. Hon tillade att den hoga
representanten inte sjalv kan hallas juridiskt ansvarig eftersom uppdragen, till skillnad fran en
EU-delegation, inte tillhdr hennes befogenheter. Den hdga representanten medgav dock att det
ar upp till henne att beakta de enskilda klagomal som ingetts till ombudsmannen, att begara att
institutionernas berdrda avdelningar hanterar dem och att forse ombudsmannen med relevanta
svar.

Ombudsmannen bérjade med att konstatera att institutionernas svar dessvarre varit otillrackliga
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for att reda ut ovannamnda oklarheter. Pastaendet att ingen EU-institution kan hallas ansvarig
for de administrativa missforhallandena kan inte godtas.

Ombudsmannen valkomnade emellertid den héga representantens pragmatiska och
anvandbara erbjudande i syfte att hitta en I6sning pa problemet.

Ombudsmannen drog slutsatsen att han sjalv darfor, i framtida undersokningar, kommer att
vanda sig till féljande institutioner: (i) kommissionen nar det galler arenden kopplade till
budgetgenomférande vid civila uppdrag och (ii) till den héga representanten/Europeiska
utrikestjansten nar det galler alla andra pastadda administrativa missférhallanden kopplade till
GSFP-uppdrag.

Det tycktes inte finnas nagot skal att betvivla att ovanstdende atgarder skulle garantera den
grundlaggande ratten att klaga hos ombudsmannen i artikel 43 i stadgan om de grundldggande
rattigheterna. Darfér fanns det inget behov av att ga vidare med den aktuella undersoékningen.
Det var emellertid inte sjalvklart att dessa atgarder skulle vara tillrackliga for att garantera den
grundlaggande ratten till god férvaltning i artikel 41 i stadgan. Om det skulle visa sig att
namnda atgarder inte fungerar pa ett tillfredsstallande satt i fraga om bada dessa rattigheter
skulle ombudsmannen bli tvungen att ta upp principfragan igen.

Bakgrunden till klagomalet

1. Forevarande mal ror fragan om ansvarsskyldighet for fall av administrativa missférhallanden
i samband med uppdrag som utférs inom ramen fér den gemensamma sakerhets- och
forsvarspolitiken (GSFP).

2. Under de senaste aren har radet, under éverinseende av GSFP, inrattat ett antal militara och
civila uppdrag i tredjelander, sasom EU:s polisuppdrag i de palestinska territorierna (Eupol
Copps), EU:s polisuppdrag i Bosnien och Hercegovina (EUPM/BiH), EU:s polisuppdrag i
Afghanistan (Eupol Afghanistan), EU:s rattsstatsuppdrag i Kosovo (Eulex) och EU:s militédra
insats i Bosnien och Hercegovina (Eufor Althea).

3. Ett gemensamt inslag i de civila uppdragen verkar vara att uppdragschefen utévar operativ
kontroll och daglig férvaltning. Uppdragschefen, som ingér ett anstallningsavtal med Europeiska
kommissionen (nedan kallad kommissionen), dvervakas av kommissionen. Civila
GSFP-uppdrag sysselsatter personal som utstationeras av medlemsstaterna och/eller
EU-institutionerna samt internationell och lokal personal. Nar det galler den sistnamnda
kategorin uppdragspersonal faststalls anstallningsvillkoren samt deras rattigheter och
skyldigheter i avtal mellan uppdragschefen och personalen. Uppdragschefen ingar ocksa
anstallningsavtal med personal som utstationerats av medlemsstaterna och/eller
EU-institutionerna. Uppdragschefen ansvarar ocksa for den disciplinara kontrollen éver
personalen.
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4. Nar det galler militdra uppdrag utser radet i) operationschefer som utévar militar kontroll pa
strategisk niva och ansvarar for forvaltningen av budgeten, samt ii) befélhavare for EU-styrkan,
som ansvarar for den dagliga driften av uppdraget.

5. GSFP-uppdragens dagliga insatser skulle kunna ge upphov till administrativa
missforhallanden i personalfragor och dven i andra fragor. Ombudsmannen har i sjalva verket
mottagit ett antal klagomal om GSFP-uppdragens verksamhet tidigare. [1]

6. Den institutionella struktur som sammanfattas ovan har dock gett upphov till osédkerhet om
vilken institution eller organ som skulle vara behérig att avhjalpa eventuella administrativa
missférhallanden. En annan fraga ar dessutom i vilken utstrackning GSFP-uppdragen sjalva
kan stallas till svars for eventuella administrativa missférhallanden.

Foremalet for utredningen

7. Mot bakgrund av denna osakerhet beslutade ombudsmannen att inleda en undersdkning pa
eget initiativ av fragan om ansvarighet for fall av administrativa missférhallanden i
GSFP-uppdragens verksamhet.

Utredningen

8. Den 17 december 2010 begarde ombudsmannen att kommissionen och Europeiska
unionens rad skulle avge ett yttrande.

9. Den 11 april 2011 informerade Europeiska unionens rad ombudsmannen om att det,
eftersom hans skrivelse rorde fragor som rér GSFP, hade vidarebefordrat skrivelsen till Ashton i
egenskap av unionens hdga representant for utrikes fragor och sakerhetspolitik (nedan kallad
den hdga representanten), for att hon skulle kunna ldmna relevanta svar.

10. Den 4 maj 2011 ldmnade den hdga representanten ett yttrande till ombudsmannen som
svar pa ombudsmannens skrivelse till Europeiska unionens rad.

11. Den 8 juni 2011 Idamnade Catherine Ashton, i egenskap av vice ordférande for
kommissionen, ett yttrande till ombudsmannen pa kommissionens vagnar.

12. Den 7 november 2011 skickade ombudsmannen en skrivelse till kommissionens héga
representant och vice ordférande med en begaran om vytterligare ett yttrande. Den 29 november
2011 skickade ombudsmannen samma skrivelse till kommissionen.

13. Den 29 februari 2012 6versdnde kommissionens generalsekreterare ytterligare ett yttrande
pa kommissionens vagnar.

14. Samma dag 6versande Europeiska utrikestjansten ytterligare ett yttrande pa den hoga
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representantens vagnar, som bitrads av utrikestjansten i sina uppgifter.

15. Den 12 december 2012 informerade ombudsmannen parterna om att han, i enlighet med
sin praxis nar det galler systematiska undersdkningar pa eget initiativ, hade for avsikt att pa sin
webbplats offentliggtra en kopia av all korrespondens som hittills utvaxlats samt eventuell
framtida korrespondens inom ramen fér denna undersdkning.

16. Den 3 januari 2013 motsatte sig Europeiska utrikestjansten pa den hdga representantens
vagnar den 11 januari 2013 och kommissionen den 13 januari 2013 att korrespondensen
offentliggjordes i ndstan identiska ordalag. Institutionerna havdade sarskilt att eftersom
undersokningen pa eget initiativ annu inte avgjorts skulle offentliggérandet av korrespondensen
inkrakta pa deras ratt att forsvara sin standpunkt, utan yttre paverkan.

Ombudsmannens analys och slutsatser

Inledande anmarkningar

17. Ombudsmannen erinrar inledningsvis om att han, sdsom angetts ovan, vid flera tillfallen
tidigare har haft méjlighet att undersdka pastaenden om fall av administrativa missforhallanden i
CFDP-uppdragens verksamhet, daribland féljande fall.

18. Klagomal 955/97/IJH mot kommissionen géllde utbetalning av bidrag till en observatér vid
ett valobservatérsuppdrag i Palestina. Kommissionen avbdjde inledningsvis ansvaret i fragan pa
grund av bland annat att den inte avsag en EU-verksamhet som genomférdes under
kommissionens ansvar, utan en gemensam atgard som radet antog inom ramen for den
gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken (Gusp). Slutligen godtog kommissionen,
uppmuntrad av radet, ett vanskapligt I6sningsforslag for detta specifika arende och gick med pa
att betala de belopp som klaganden begarde.

19. [ sitt beslut om klagomal 3008/2005/0V mot kommissionen analyserade ombudsmannen
pastaenden om administrativa missférhallanden avseende en andring av anstallningsvillkoren
for personal som ar anstalld vid EU:s polisuppdrag i f.d. jugoslaviska republiken Makedonien
(Eupol Proxima). | forevarande fall gjorde kommissionen bland annat gallande att
uppdragschefen forblev den upphandlande myndigheten och att kommissionen inte kunde
tillskrivas nagot administrativt missférhallande i detta avseende. Ombudsmannen gjorde tva
kritiska anmarkningar riktade till kommissionen for att de i god tid inte informerat de klagande
om andringen av deras anstallningsvillkor. | detta avseende tog ombudsmannen hansyn till att
kommissionen ingér ett avtal med uppdragschefen och att uppdragschefen senare ingar avtal
med internationell personal, vilket ar i linje med bestammelserna i kommissionens meddelande
om sarskilda regler for sarskilda radgivare [2] .

20. Klagomal 3328/2008/ELB mot kommissionen rérde en tvist om I6negraden av en anstalld
som rekryterats fér dvervakningsuppdraget i Georgien (EUMM Georgia). Aven om
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uppdragschefen ursprungligen erbjéd klaganden en tjanst med en viss I6negrad
rekommenderade kommissionen darefter en lagre I6negrad, som uppdragschefen slutligen
antog. | sitt beslut gjorde ombudsmannen en kritisk anmarkning till slutsatsen att kommissionen
begick administrativa missférhallanden genom att anta ett alltfér formalistiskt tillvagagangssatt
vid sin granskning av klagandens yrkeserfarenhet.

21. | beslutet om klagomal 3177/2008/(JDG)OV mot kommissionen analyserade
ombudsmannen att en anstalld som rekryterats till EU:s évervakningsuppdrag i f.d. Jugoslavien
hade sagts upp i fortid (EUMM i f.d. Jugoslavien). | januari 2008, nar klaganden skrev till radet
for att begara ersattning for den pastatt felaktiga uppsagningen av hans kontrakt, informerades
han om att uppdraget hade upphort att existera i december 2007. Radet ansag dessutom att
forhallandet mellan klaganden och uppdragschefen omfattades av kommissionens behdrighet,
till vilken radet 6verférde skrivelsen. Kommissionen ansag att uppdragschefen ingick avtal "fér
egen rakning” och férblev ekonomiskt ansvarig for dessa avtal. Kommissionen féreslog darfor
att klaganden skulle kunna vanda sig till den tidigare uppdragschefen. Den senare hade under
tiden blivit ambassador for en medlemsstat i ett annat land. Eftersom det inte inkommit nagot
svar fran den tidigare uppdragschefen vande sig klaganden till ombudsmannen.

22. | det fallet ansag ombudsmannen att det faktum att kommissionen évervakade
uppdragschefen inte innebar att den behdvde géra en minutdversyn av var och en av de
atgarder som vidtagits av denna person pa grundval av hans/hennes avtal med kommissionen.
Det innebar inte heller att kommissionen nédvandigtvis var ansvarig for eventuella ansprak pa
att en anstalld skulle kunna harledas fran sitt avtal med uppdragschefen. Ombudsmannen
ansag dock att kommissionens tillsynsroll innebar att den pa ett korrekt satt skulle underséka
alla klagomal som den mottagit rérande det satt pa vilket uppdragschefen hade fullgjort sina
uppgifter enligt den senares avtal med den. [3]

23. Ombudsmannen noterade vidare att det fanns tvd omsténdigheter som var sarskilt
relevanta i det aktuella arendet. For det forsta reagerade den tidigare uppdragschefen, som
senare hade utnamnts till ambassador i en medlemsstat i ett tredjeland, inte pa skrivelserna fran
klaganden och hans advokat. Fér det andra, och annu viktigare, havdade klaganden att hans
avsked av den tidigare uppdragschefen var resultatet av att ha informerat kommissionen och
Olaf om ekonomiska oegentligheter som enligt hans uppfattning férekom under uppdraget.
Ombudsmannen anser att detta var en mycket allvarlig fraga [4] .

24. Under ombudsmannens undersdkning féreslog kommissionen att klaganden skulle
kontakta utrikestjansten. Ombudsmannen ansag att kommissionen saledes verkade undvika sitt
ansvar i fragan. Mot bakgrund av ovanstaende avslutade ombudsmannen sin undersokning
med en kritisk anmarkning om att kommissionen inte hade hanterat arendet pa ett lampligt satt

5] .

25. | sin undersokning pé eget initiativ O1/1/2010/(BEH)MMN, som gallde Eupol Copps

rekrytering av personal, vande sig ombudsmannen direkt till uppdraget som sadant. Aven om
Eupol Copps uttryckte vissa tvivel om huruvida denna undersokning var tillatlig, Iamnade den,
som ett tecken pa god vilja och dppenhet, ett yttrande i sak. | sitt beslut drog ombudsmannen
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slutsatsen att Eupol Copps begick administrativa missférhallanden i det aktuella
rekryteringsforfarandet genom att inte uppfylla de villkor som faststallts i meddelandet om ledig
tjanst.

26. | sitt beslut om klagomal 1519/2011/AN mot radet granskade ombudsmannen fallet med en
klagande som tidigare arbetade som civil personal vid EU:s militdra uppdrag i Bosnien och
Hercegovina (Eufor Althea) och hade fatt ett meddelande om uppséagning av sitt
anstallningsavtal under sjukledigheten. | sitt svar pa ombudsmannens vanliga |6sningsforslag
uppgav radet att det inte var behdrigt att behandla arendet och féreslog att forslaget skulle
riktas till insatschefen fér uppdraget. Operationschefen godtog ombudsmannens vanliga
I6sningsforslag.

27. Slutligen understkte ombudsmannen i sitt beslut om klagomal 532/2011/(FOR)CK mot
utrikestjansten pastaenden om aldersdiskriminering av en anstalld vid Eulex vars
anstallningsavtal sades upp nar han fyllde 65 ar. | sitt svar bifogade utrikestjansten ett yttrande
fran uppdragschefen, som havdade att Eulex hade en enhetlig pensionspolicy vid 65 ars alder. |
sitt beslut drog ombudsmannen slutsatsen att utrikestjansten hade gjort sig skyldig till
administrativa missforhallanden, bland annat genom att inte motivera sarbehandlingen pa
grund av alder.

28. Det framgar av ovanstaende analys av ombudsmannens beslutspraxis pa detta omrade
fore den aktuella undersokningen pa eget initiativ att situationen kédnnetecknades av betydande
osakerhet om vilken EU-institution eller EU-organ som skulle vara behdrig att avhjalpa
eventuella fall av administrativa missforhallanden i denna typ av situationer (dvs. radet,
kommissionen eller den héga representanten/utrikestjansten). Det blev faktiskt uppenbart att
ingen av EU:s institutioner eller organ ofta ansag sig vara ansvarig for sddana fragor. Dessutom
var det lika oklart i vilken utstrackning GSFP-uppdragen sjalva kunde stallas till svars for
eventuella administrativa missforhallanden. | det senare avseendet uttryckte EU-institutionerna
och uppdragen sjalva olika asikter i samband med ombudsmannens undersdkningar.

A. Fragan om ansvarsutkravande for GSFP-uppdrag

Argument som laggs fram for ombudsmannen

29. | sitt svar papekade radet att det hade hanskjutit arendet till den hdga representanten,
eftersom det inte var behorigt att behandla fragor om ansvarsutkravande till exempel
administrativa missférhallanden i GSFP-uppdragens verksamhet.

30. I sitt svar pa ombudsmannens skrivelse till radet uppgav den héga representanten att hon
forstod att ombudsmannens undersdkning endast avsag civila uppdrag.

31. Nar det géller utredningens innehall hanvisade den hoga representanten till artikel 41.2 i
fordraget om Europeiska unionen (kapitel 2, ” Sérskilda bestdmmelser om den gemensamma
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utrikes- och sdkerhetspolitiken ”) som foreskriver foljande:

" Driftsutgifter for vilka genomférandet av detta kapitel ger upphov till ska ocksa belasta
unionens budget, med undantag for sGdana utgifter som uppstar till féljd av operationer med
militédra eller férsvarsmdssiga konsekvenser och fall ddr radet enhdlligt beslutar nagot annat.”

32. Den hoga representanten tillade att alla civila GSFP-uppdrag fram till dess hade
finansierats genom EU:s budget. | artikel 317 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt
(EUF-férdraget) foreskrevs dessutom féljande:

” Kommissionen ska genomfdra budgeten i samarbete med medlemsstaterna, i enlighet med
bestimmelserna i de forordningar som antas i enlighet med artikel 322, pa eget ansvar och
inom ramen fér anslagen, med beaktande av principerna for en sund ekonomisk férvaltning [...].

33. Vidare hanvisade den héga representanten till artikel 54.2 d i budgetférordningen, dar det
faststélls att kommissionen far delegera budgetgenomférandeuppgifter till ” personer som
anfortrotts genomférandet av sérskilda dtgdrder enligt avdelning V i férdraget om Europeiska
unionen och som anges i den relevanta grundlédggande akten i den mening som avses i artikel 49
i denna forordning . [6]

34. Den hoga representanten uppgav dessutom att uppdragschefen star under kommissionens
Overinseende i egenskap av sarskild radgivare till kommissionen, aven nar det galler
anstallningsavtal med internationell och lokal personal. | detta avseende hanvisade hon till
kommissionens meddelande om sarskilda regler fér kommissionens sarskilda radgivare som
anfortrotts genomférandet av operativa Gusp-atgarder. Den hdga representanten papekade att
aven om anstallningsavtal med internationell eller lokal personal ingds mellan uppdragschefen
och personalen, grundar sig sadana avtal pa modeller som utarbetats av kommissionen och
foljer de relevanta bestammelserna i de sarskilda reglerna for sarskilda radgivare (t.ex. nar det
géller tvister).

35. Hon tillade att det var hennes uppfattning att kommissionen fullt ut erkande sitt
tillsynsansvar éver uppdragscheferna.

36. Slutligen havdade den hdga representanten att GSFP-uppdragen sjalva inte kunde stéllas
till svars for eventuella administrativa missfoérhallanden av flera skal. For det forsta ar civila
GSFP-uppdrag en operativ atgard fran EU som inrattats av radet. For det andra omfattas
GSFP-uppdrag inte av begreppet "organ, kontor eller byraer” vars handlingar kan prévas av
domstolen. Foér det tredje ar GSFP-uppdrag inte juridiska personer. Fér det fijarde kan
GSFP-uppdrag inte vara part i rattsliga forfaranden vid nagon domstol.

37. | sitt yttrande pa kommissionens vagnar noterade kommissionen att EU, pa grund av den
ganska unika strukturen, de otrygga forhallandena pa omradet, behovet av snabb utplacering
och den begransade varaktigheten av sadana insatser, anfortror uppdragschefen rekrytering
och anstallning av den personal som behdvs for att uppna de faststallda malen. Majoriteten av
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personalen vid sadana uppdrag bestar av utstationerade tjansteman fran EU-institutionerna och
fran medlemsstaterna (t.ex. poliser), som fortsatter att ha anstallningsférhallanden med den
berérda EU-institutionen eller den berérda nationella myndigheten snarare én med
uppdragschefen.

38. Uppdragschefen ingar anstéllningsavtal fér egen rakning endast med lokal och
internationell personal (som vanligtvis utfor administrativa uppgifter eller stédfunktioner), i
enlighet med den nuvarande versionen av de sarskilda reglerna for sarskilda radgivare. [7] Nar
det galler lokalanstallda omfattas anstallningsavtalet av den lag som ar tillamplig pa
uppdragsorten. Nar det galler internationell personal omfattas anstallningsavtalet av den lag
som ar tillamplig i den anstalldes ursprungsland.

39. Mot bakgrund av det ovan anférda drog kommissionen slutsatsen att den inte kan anses
vara arbetsgivare for GSFP-uppdragspersonal.

40. Kommissionen betonade dessutom att dess tillsynsroll nar det galler uppdragschefen ar
begransad till férvaltningen av den budget som kommissionen anfortrott honom eller henne.

41. | detta avseende hanvisade kommissionen till radets beslut om inrattande av Eupol Copps,
ddr det foreskrivs att “uppdragets lednings- och kontrollstruktur bér inte pdverka
uppdragschefens avtalsenliga ansvar gentemot Europeiska kommissionen fér genomférandet av
uppdragets budget.” [8] Enligt kommissionen innehdller varje rddsbeslut om inrdttande av ett
GSFP-uppdrag en liknande bestammelse.

42. Kommissionen havdade att uppdragschefen utdvar sina operativa uppgifter utan att sta
under kommissionens dverinseende. Kommissionen har saledes ingen befogenhet att se till att
uppdragschefen andrar sitt beslut om operativ verksamhet for att tillgodose kommissionens
farhagor. Kommissionen kunde darfor inte stallas till svars for det ansvar som tilldelats radet,
den hdga representanten eller den civila operationschefen [9] .

43. | det ytterligare yttrande som Europeiska utrikestjansten skickade pa den héga
representantens vagnar noterades att medlemsstaterna har ansvar i finansiella fragor som ror
militara uppdrag, medan kommissionen har ansvar i finansiella fragor som rér civila uppdrag. |
yttrandet noterade den hdga representanten vidare att férvaltningen av uppdragen, bortsett fran
ekonomiska fragor, ankommer pa de myndigheter som ansvarar for att genomféra uppdragen,
namligen operationscheferna, styrkecheferna och de berérda uppdragscheferna. Dessutom ar
det ytterst radet som ansvarar fér genomférandet av uppdragen, eftersom det ar radet som
inrattar varje uppdrag inom ramen for den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken som
det faststaller och genomfor (artikel 24.2 FEU).

44. Enligt den hoga representantens asikt ar det den héga representantens uppgift att
forbereda, planera och dvervaka att uppdragen genomférs korrekt. Den hdga representanten
kan dock inte hallas juridiskt ansvarig for fall av administrativa missférhallanden i samband med
dessa uppdrags funktion, eftersom den forra, till skillnad fran EU:s delegationer, inte ar
understalld den héga representanten i den mening som avses i radets beslut om inrattande av
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Europeiska utrikestjansten. [10] Det ar darféor som pastaenden om administrativa
missforhallanden inom ett civilt eller militart uppdrag hanteras av uppdragschefen respektive
operationschefen.

45. Enligt yttrandet ar det aterigen cheferna for civila uppdrag som ansvarar for férvaltningen
av budgeten i enlighet med ett avtal som undertecknats med kommissionen. | slutdndan ar det
kommissionens ansvar att foérvalta budgeten. | detta sammanhang agerar de berérda
kommissionsavdelningarna under den hdga representantens 6verinseende i egenskap av vice
ordférande for kommissionen. P4stdenden om administrativa missférhallanden hanteras darfor
antingen av uppdragschefen eller av kommissionen sjalv.

46. Nar det galler militdra operationer ansvarar operationschefen for férvaltningen av
budgeten i egenskap av utanordnare for budgeten fér den sarskilda Athenakommittén. [11]
Slutligen ansvarar den sarskilda kommittén fér Athena for forvaltningen av budgeten. Darfér
behandlas pastaenden om administrativa missférhallanden antingen av operationschefen eller
av Athenas sarskilda kommitté.

47. Som en del av den hdga representantens politiska ansvar for genomférandet av radets
beslut om dessa uppdrag kommer hon dock att i planerings- och genomférandeskedet se till att
alla villkor for uppdragschefernas och insatschefernas framgangsrika forvaltning ar uppfylida. |
detta sammanhang far den héga representanten lagga fram forslag till radet, kommissionen
eller medlemsstaterna nar dessa villkor saknas eller behdver férbattras.

48. Dessutom betonade den hdga representanten att hon skulle &gna séarskild uppmarksamhet
at de fall av administrativa missforhallanden som ombudsmannen pekade pa som ett satt att
forbattra administrationen av uppdragen och genomférandet av radets beslut om att inratta dem
under den hdga representantens ansvar.

49. Sammanfattningsvis papekade den hdga representanten att den, férutom de klagomal som
rér genomfoérandet av budgeten for civila uppdrag som dverlamnas till kommissionen, omfattas
av den hoga representantens behorighet att ta del av de enskilda klagomal som lamnats in till
ombudsmannen, att begéara att berérda avdelningar vid institutionerna behandlar dem och att
forse ombudsmannen med relevanta svar.

50. Slutligen konstaterade den héga representanten att den nuvarande rattsliga situationen
kanske inte ar tillfredsstallande, men betonade att hon var fast besluten att samarbeta nara med
kommissionen inom den befintliga rattsliga ramen for att sakerstalla att ombudsmannens
undersokningar hanteras korrekt.

Ombudsmannens bedémning

51. Som en utgangspunkt beklagar ombudsmannen att de svar som han har fatt fran radet,
kommissionen och den héga representanten (direkt eller via utrikestjansten) under denna
undersokning inte har varit tillrackliga for att undanréja den ovannamnda osakerheten nar det
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galler ansvarsutkravande.
52. Huvuddragen i de mottagna svaren kan i huvudsak sammanfattas pa foljande satt.

53. Radet foreslog att det inte var behdrigt att behandla fragor om ansvarsskyldighet som ror
fall av administrativa missforhallanden inom ramen for GSFP-uppdragens verksamhet och att
det ankom pa den hdga representanten att behandla sadana fragor.

54. Kommissionen betonade for sin del att dess tillsynsroll &r begransad fill
budgetgenomférandet och sund ekonomisk férvaltning av civila uppdrag. Den ansag saledes att
den inte kunde hallas ansvarig for utdvandet av ansvar utanfér detta begransade omrade.

55. Den hoga representanten havdade att GSFP-uppdragen sjalva inte kunde stallas till svars
av flera skal, bland annat det faktum att de inte &r juridiska personer. Aven om hon
inledningsvis havdade att kommissionen hade tillsynsansvar éver en uppdragschef, havdade
hon vidare att kommissionens tillsynsroll ar begransad till fragor som rér genomférandet av
budgeten for civila uppdrag. Nar det galler den héga representanten sjalv havdade hon att hon
inte kan hallas juridiskt ansvarig for fall av administrativa missférhallanden i samband med
dessa uppdrags funktion, eftersom de, till skillnad fran en EU-delegation, inte star under hennes
overinseende. Hon anser att denna slutsats inte paverkades av det faktum att det ar den hoga
representantens uppgift att férbereda, planera och évervaka det korrekta genomférandet av
sadana uppdrag. Den hdga representanten medgav dock att det ankommer pa henne att ta del
av de enskilda klagomal som [amnats in till ombudsmannen, att uppmana berérda avdelningar
vid institutionerna att behandla dem och att férse ombudsmannen med relevanta svar.

56. Mot bakgrund av ovanstaende anser ombudsmannen att den nuvarande situationen nar det
galler fragan om vilken av EU:s institutioner eller organ som ska hallas ansvarig och ansvarig
for fall av administrativa missférhallanden inom ramen for GSFP-uppdrag som inrattats av EU ar
mycket otillfredsstallande. Med undantag for fall av administrativa missférhallanden i samband
med genomfdrandet av budgeten for civila uppdrag, for vilkka kommissionen erkanner sin
Overvakande roll, ar den oundvikliga slutsatsen av ovannamnda svar att det inte finns nagon
institution eller ett organ som har forklarat sig ansvarig och ansvarig for fall av administrativa
missférhallanden i GSFP-uppdrag som inrattas, forvaltas och finansieras av EU.

57. | detta sammanhang anser ombudsmannen att det ar lampligt att framféra féljande
synpunkter:

58. Radets, kommissionens och den hdga representantens/utrikestjanstens standpunkt kan
inte latt forenas med den princip som faststalls i rattspraxis om att EU grundar sig pa
rattsstatsprincipen, dar ingen av institutionerna och organen kan undvika en prévning av
huruvida deras rattsakter ar forenliga med den grundlaggande konstitutionella stadgan,
fordraget. [12]

59. Det bor vidare noteras att ratten till god férvaltning ar en grundlaggande rattighet. [13] Det
ar darfor nédvandigt att sakerstélla att denna rattighet skyddas aven nar det galler
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GSFP-uppdragens verksamhet.

60. | detta avseende erinrar ombudsmannen om att det i artikel 24 | EUF-fordraget tydligt
anges att den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken (Gusp) ska genomféras av den
hdga representanten och av medlemsstaterna i enlighet med fordragen. Enligt artikel 42 i
EUF-férdraget ar GSFP en viktig del och en integrerad del av Gusp. Hittills omfattar GSFP mer
an 20 civila och militéra uppdrag och insatser pa tre kontinenter.

61. Bade civila och militira GSFP-uppdrag inrattas genom en rattsakt som antas av radet (ett
beslut eller en gemensam atgard) inom ramen fér den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken som faststalls av Europeiska radet och radet (artikel 26 i EU-férdraget).
Radet faststaller befalsordningen for militara och civila GSFP-uppdrag. Dessutom utévar radet
den politiska kontrollen och den strategiska ledningen av uppdragen. [14]

62. Den hoga representanten sakerstaller genomférandet av de beslut som antagits av
Europeiska radet och radet (artikel 27.1 i EU-fordraget), inbegripet beslut som rér
GSFP-uppdrag. Vid fullgérandet av sitt uppdrag bitrads den héga representanten av Europeiska
utrikestjansten (artikel 27.3 i EU-férdraget).

63. Uppdragschefen, nar det galler civila uppdrag, och operationschefen, nar det galler militara
uppdrag, utses av och forblir under radets yttersta éverinseende. [15] Uppdragschefen och
operationschefen utévar ledning och kontroll av uppdraget pa operativ niva. [16] Dessutom
forvaltar uppdragschefen i civila uppdrag och operationschefen fér militdra uppdrag var och en
uppdragets budget. | detta avseende finansieras civila uppdrag genom EU:s budget, men
militara uppdrag finansieras av de deltagande medlemsstaterna. [17] Kommissionen har en
Overvakande roll dver uppdragschefen nar det galler budgetgenomfdrandet i civila uppdrag [18]
Nar det galler militdra uppdrag férvaltar Athena , en mekanism som inrattats av radet,
finansieringen av de gemensamma kostnaderna for uppdragen pa de deltagande
medlemsstaternas vagnar [19] .

64. Det ar dessutom viktigt att notera att uppdragschefen for ett civilt uppdrag ingar ett avtal
med kommissionen [20] och utses till kommissionens sarskilda radgivare med ansvar for
genomférandet av Gusp-atgarder. [21] Uppdragschefen har befogenhet att inga avtal med
internationell personal och lokalanstéallda. [22] Dessutom far deltagande medlemsstater och
EU-institutionerna utstationera personal till uppdraget. [23] Under utstationeringen ar det
endast uppdragschefen som ansvarar fér ledningen av den anstallde, med undantag fér den
berérda medlemsstaten eller EU-institutionen. [24]

65. Mot bakgrund av ovanstaende kan det inte fornekas att EU pa ett avgorande satt deltar i
inrattandet och genomférandet av bade civila och militara GSFP-uppdrag.

66. Pastdendet att ingen EU-institution bor stallas till svars for administrativa missforhallanden

(férutom administrativa missforhallanden i samband med budgetgenomférandet i civila
GSFP-uppdrag) kan darfér inte godtas.
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67. Ombudsmannen anser att det ar lampligt att hanvisa till ett beslut fattat av tribunalens
ordférande inom ramen for interimistiska atgarder avseende EU:s polisuppdrag i Bosnien och
Hercegovina (nedan kallat EUPM/BiH). | férevarande fall vackte sékanden, en anstalld som
utstationerats av en medlemsstat, talan om ogiltigférklaring av ett beslut som fattats av
uppdragschefen i ett personalarende. | sitt beslut slog tribunalens ordférande fast foljande: [25]

" 24. | detta avseende ska det erinras om att det dr rGdet som har inrdttat EUPM och att dven
om chefen for EUPM ansvarar for EUPM och utfdrdar instruktioner till all personal inom EUPM
(artikel 6.1 och 6.3 i beslut 2009/906/Gusp), behdller radet ansvaret for EUPM:s atgdrder i flera
avseenden (artiklarna 9.2, 9.4, 10.1, 10.2, 13.7 och 13.3 i beslut 2009/906/Gusp). Ndr det gdller
kommissionen har den en roll fér budgetmdssiga och finansiella dndamdl i férvaltningen av
EUPM (artiklarna 6.4 och 12.3 i beslut 2009/906/Gusp). | férevarande fall har sékanden
dessutom gjort gdllande, och motsdgs inte av radet eller kommissionen, att chefen fér EUPM
hade rekryterats av kommissionen.

25. Under dessa omstéindigheter kan det vid forsta anblicken inte uteslutas att beslutet av den 7
april 2010 och det beslut av den 30 april 2010, som formellt fattades av chefen fér EUPM, kan
tillskrivas radet eller kommissionen i den mdn chefen for EUPM agerade rdttsligt pd en av dessa
institutioners vdgnar. Mot denna bakgrund bér det sékerstdllas att dessa institutioner inte
undgdr unionsdomstolarnas prévning av rent administrativa beslut som fattas i samband med
personalférvaltningen inom EUPM, vilket tydligt skulle kunna skiljas frén de "politiska” atgdrder
som vidtagits inom ramen for Gusp. Ndr ett sGdant beslut gér emot den person som det riktar
sig till och vésentligen dndrar den personens rdttsliga stdllning, kan det inte i en union som
grundar sig pd rdttsstatsprincipen vara godtagbart att ett sadant beslut undgar all
domstolsprévning (se, analogt, forstainstansrdttens dom av den 15 juni 2008 i mél T-411/06,
Sogelma mot EAR, REG 2008, s. 11-2771, punkt 36).

68. Mot bakgrund av ovanstaende 6vervaganden anser ombudsmannen att det ar beklagligt att
radet, kommissionen och den héga representanten/utrikestjansten hittills inte har uppnatt
klarhet om ansvarsférdelningen for eventuella fall av administrativa missférhallanden inom
ramen for GSFP-uppdrag, med undantag for fragor som rér budgetaspekterna av civila
uppdrag, for vilka kommissionen uttryckligen har accepterat ansvaret.

69. Samtidigt noterar ombudsmannen att den héga representanten via utrikestjansten har
informerat honom om att hon kommer att ta del av de enskilda klagomal som lamnats in till
ombudsmannen, begara att de ber6érda avdelningarna vid EU-institutionerna behandlar dem
och férse ombudsmannen med relevanta svar (se punkt 49 ovan). Ombudsmannen valkomnar
varmt detta férslag, som ar bade pragmatiskt och anvéandbart. Han noterar att den hoga
representanten faktiskt verkar vara i en mycket god position for att se till att detta arrangemang
fungerar, med tanke pa hennes institutionella forbindelser med bade radet och kommissionen.

70. Eftersom det for narvarande inte finns nagot skal att betvivla att ovannamnda arrangemang
kommer att sakerstélla effektiviteten i den grundlaggande rattigheten att klaga till

ombudsmannen i artikel 43 i stadgan om de grundlaggande rattigheterna, finns det inget behov
av att forlanga den aktuella undersékningen. Med detta sagt ar det inte pa nagot satt uppenbart
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att namnda arrangemang kommer att visa sig vara tillrackliga for att sakerstalla den
grundlaggande ratten till god férvaltning , som namns i punkt 59 ovan, vilken aterfinns i artikel
41 i stadgan. Om det skulle visa sig att dessa arrangemang inte fungerar pa ett tillfredsstallande
satt nar det galler nagon av rattigheterna, skulle ombudsmannen kanna sig tvungen att ta upp
fragan om principen pa nytt.

B. Slutsatser

Pa grundval av sin undersokning pa eget initiativ av detta klagomal avslutar ombudsmannen det
med féljande slutsats:

Pa grundval av resultaten av sin undersdkning pa eget initiativ av detta arende kommer
ombudsmannen att vanda sig till kommissionen nar det galler framtida klagomal och
undersdkningar om EU-uppdragens verksamhet, i) till kommissionen nar det galler fragor
som ror budgetgenomférande i civila uppdrag och ii) till den héga
representanten/utrikestjansten i den man alla andra pastaenden om administrativa
missforhallanden i samband med GSFP-uppdrag berors.

Ombudsmannen anser att ovannamnda arrangemang bor vara tillrackliga for att
sakerstélla effektiviteten i den grundlaggande rattigheten att klaga till ombudsmannen i
artikel 43 i stadgan om de grundldaggande rattigheterna. Det finns darfér ingen grund for
ytterligare undersokningar i forevarande mal. Det ar emellertid inte uppenbart att dessa
arrangemang ar tillrackliga for att sdkerstélla den grundlaggande rétten till god foérvaltning
i artikel 41 i stadgan. Om det skulle visa sig att dessa arrangemang inte fungerar pa ett
tillfredsstéllande satt nar det géller nagon av rattigheterna, skulle ombudsmannen kénna
sig tvungen att ta upp fragan om principen pa nytt.

Radet, kommissionen och den héga representanten/utrikestjansten kommer att informeras om
detta beslut.

P. Nikiforos Diamandouros
Utfardat i Strasbourg den 30 augusti 2013

[1] Se till exempel ombudsmannens beslut om klagomal 955/97/IJH mot Europeiska
kommissionen, klagomal 3008/2005/0V mot Europeiska kommissionen, klagomal
3328/2008/ELB mot Europeiska kommissionen, klagomal 3177/2008/(JDG)OV mot Europeiska
kommissionen, initiativyttrande O1/2010/(BEH)MMN om Eupol Copps, klagomal 1519/2011/AN
mot Europeiska unionens rad och klagomal 532/2011/(FOR)CK mot Europeiska utrikestjansten.

[2] Kommissionens meddelande K(2007) 1746 av den 21 december 2007 ("Sarskilda regler for
sarskilda radgivare”).
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[3] Ombudsmannens beslut i klagomal 3177/2008/(JDG)OV mot kommissionen, punkt 31.
[4] Ibid. , punkterna 34-37.
[5] Ibid. , punkt 69 och féljande punkter .

[6] Radets forordning (EG, Euratom) nr 1605/2002 av den 25 juni 2002 med férordning om
Europeiska gemenskapernas allmanna budget (budgetférordningen). EGT L 248, 2002, s. 1.
Det bor noteras att férordning 1605/2002 sedan dess har upphéavts genom Europaparlamentets
och radets férordning (EU, Euratom) nr 966/2012 av den 25 oktober 2012 om finansiella regler
for unionens allmanna budget (EUT L 298, 2012, s. 1). Den relevanta motsvarande
bestdmmelsen ar nu artikel 58.1 c viii.

[71 Kommissionens meddelande om sarskilda regler for sarskilda radgivare som anfortrotts
genomférandet av operativa Gusp-atgarder och kontrakterad internationell personal (K(2009)
9502 av den 30 november 2009).

[8] Se till exempel skal 4 i radets beslut 2010/784/Gusp av den 17 december 2010 om
Europeiska unionens polisuppdrag for de palestinska territorierna (Eupol Copps), EUT L 335,
2010, s. 60. | artikel 6.4 i detta beslut foreskrivs dessutom foljande: ” Uppdragschefen ska
ansvara fér genomférandet av uppdragets budget. | detta syfte ska uppdragschefen underteckna
ett avtal med kommissionen. ” Dessutom anges i artikel 13.4 att ” uppdragschefen/polischefen
ska till fullo rapportera till och évervakas av kommissionen om den verksamhet som bedrivs
inom ramen fér hans kontrakt.”

[9] | detta avseende hanvisade kommissionen till artikel 9 i radets beslut om inrattande av
Eupol Copps:

” Befdlsordning
1. Eupol Copps ska ha en enhetlig befélsordning som en krishanteringsinsats.

2. Under rddets och den héga representantens ansvar ska Kusp utéva politisk kontroll och
strategisk ledning av Eupol Copps.

3. Den civila operationschefen ska, under politisk kontroll och strategisk ledning av Kusp och
under 6verinseende av den héga representanten, vara befélhavare for Eupol Copps pa strategisk
nivé och som sdadan ge instruktioner till uppdragschefen och ge honom rdd och tekniskt stéd.

4. Den civila operationschefen ska rapportera till radet via den héga representanten.

5. Uppdragschefen ska utéva ledning och kontroll av Eupol Copps pé insatsomradet och ska
vara direkt ansvarig infor den civila operationschefen. ”
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[10] Radets beslut av den 26 juli 2010 om hur den europeiska avdelningen for yttre atgarder
ska organiseras och arbeta. EUT L 201, 2010, s. 30.

[11] Den sarskilda kommittén for Athena bestar av en foretréadare for varje deltagande
medlemsstat och leds av det roterande ordférandeskapet for Europeiska unionens rad.
Kommissionen deltar i métena utan att delta i omrdstningarna. Se artikel 6 i radets beslut
2004/197/GUSP av den 23 februari 2004 om inrattande av en mekanism for att férvalta
finansieringen av de gemensamma kostnaderna fér Europeiska unionens operationer med
militara eller forsvarsmassiga konsekvenser (EUT L 63, 2004, s. 68).

Se mal 294/83 , Les Verts mot parlamentet , REG 1986, s. 1339, punkt 23. Se dven dom av den
11 juli 2008 i de férenade malen C-402/05 P och C-415/05 P, Kadi och Al Barakaat International
Foundation mot rddet och kommissionen , REG 2008, s. I-6351, punkt 281.

[13] Artikel 41 i stadgan om de grundlaggande rattigheterna.

[14] Se som exempel artikel 6 i radets gemensamma atgard 2004/570/Gusp av den 12 juli
2004 om Europeiska unionens militdra operation i Bosnien och Hercegovina (EUT L 252, 2004,
s. 10) och artikel 9 i radets beslut 2011/781/Gusp av den 1 december 2011 om Europeiska

unionens polisuppdrag i Bosnien och Hercegovina.

[15] Se som exempel artikel 6 i radets gemensamma atgard 2004/570/Gusp och artikel 6 i
radets beslut 2011/781/Gusp.

[16] Se som exempel artikel 8 i radets gemensamma atgard 2004/570/Gusp och artikel 6 i
radets beslut 2011/781/Gusp.

[17] Artikel 41 i EU-férdraget.

[18] Se som exempel artikel 12 i radets beslut 2011/781/Gusp.

[19] Se radets beslut 2011/871/Gusp av den 19 december 2011 om inrattande av en mekanism
for att forvalta finansieringen av de gemensamma kostnaderna fér Europeiska unionens
operationer med militéra eller férsvarsmassiga konsekvenser (Athena), EUT L 343, 2011, s. 35.
[20] Se till exempel artikel 6 i radets beslut 2011/781/Gusp.

[21] Se kommissionens meddelande om sarskilda regler for sarskilda radgivare.

[22] Se till exempel artikel 7 i radets beslut 2011/781/Gusp. Mer allmant, se kommissionens
meddelande om sarskilda regler for sarskilda radgivare.

[23] Ibid.

[24] Ibid.
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Beslut av ordféranden i mal T-271/10 R, H mot radet och kommissionen , beslut av den 22 juli
2010, annu ej offentliggjort i sin helhet, punkterna 18-21.

Beslut av ordféranden i mal T-271/10 R, H mot rddet och kommissionen , beslut av den 22 juli
2010, annu ej offentliggjort i sin helhet, punkterna 24-25. | mal T-411/06, Sogelma mot

Europeiska byran fér ateruppbyggnad , REG 2008, s. 11-2771, ett mal om ogiltigforklaring av ett
beslut av ett organ att avbryta ett anbudsférfarande, fann férstainstansratten dessutom féljande:

" 37. Den allmdnna princip som ska folja av denna dom dr att varje rdttsakt fran ett
gemenskapsorgan som dr avsedd att ha réttsverkan i férhdllande till tredje man ska kunna bli
féremdl fér domstolsprévning. Det dr riktigt att domen i det ovanndmnda malet Les Verts, punkt
24, endast avser gemenskapsinstitutionerna och att EAR inte ér en av de institutioner som
rdknas upp i artikel 7 EG. Situationen for gemenskapsorgan som har befogenhet att vidta
atgdrder som dr avsedda att ha rdttsverkan i férhdllande till tredje man dr emellertid identisk
med den situation som féranledde domen i madlet Les Verts: det kan inte vara acceptabelt, i ett
samhdlle som bygger pa réttsstatsprincipen, att sédana handlingar undgdr domstolsprévning

[.]
40. Beslut som kommissionen skulle ha fattat far inte upphéra att vara rdttsakter som kan

overklagas enbart pd grund av att kommissionen har delegerat befogenheter till reserven,
annars skulle det finnas ett rdttsligt tomrum.”
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