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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]. 

Europeiska ombudsmannens beslut att avsluta sin 
undersökning på eget initiativ OI/9/2014/MHZ om 
Europeiska byrån för förvaltningen av det operativa 
samarbetet vid Europeiska unionens medlemsstaters 
yttre gränser (Frontex) 

Beslut 
Ärende OI/9/2014/MHZ  - Undersökning inledd den 20/10/2014  - Beslut den 04/05/2015  - 
Berörda institutioner Europeiska gräns- och kustbevakningsbyrån ( Inget administrativt 
missförhållande upptäckt )  | 

EU:s migrationspolitik omfattar frivilligt eller påtvingat återvändande av irreguljära 
tredjelandsmedborgare (avvisade asylsökande och personer utan giltigt uppehållstillstånd) till 
sina ursprungsländer. Påtvingade återvändandeinsatser har till sin natur potential att innebära 
allvarliga kränkningar av de grundläggande rättigheterna. Syftet med denna undersökning på 
eget initiativ var att klargöra hur Frontex, som samordnare för gemensamma 
återvändandeinsatser, säkerställer respekten för de återvändande personernas grundläggande 
rättigheter och mänskliga värdighet. 

Ombudsmannen inhämtade synpunkter från Frontex och dess ombud för grundläggande 
rättigheter, inspekterade Frontex ärenden och mottog bidrag från medlemmar i Europeiska 
ombudsmannanätverket, Europeiska unionens byrå för grundläggande rättigheter, FN:s 
flyktingorgan och ett antal icke-statliga organisationer. Hon konstaterade att Frontex, även om 
mycket har gjorts, måste öka insynen i sitt arbete med gemensamma organisationer, ändra sin 
uppförandekod på områden som läkarundersökningar och användning av våld och samarbeta 
mer med medlemsstaterna. Frontex måste göra allt som står i dess makt för att främja en 
oberoende och effektiv övervakning av de gemensamma organisationerna. 

Ombudsmannen avslutar sin undersökning med en rad förslag till Frontex om hur byrån 
ytterligare kan förbättra sin verksamhet på detta område. 

https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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Bakgrunden till utredningen 

1.  EU:s migrationspolitik omfattar frivilligt eller påtvingat återvändande av irreguljära migranter 
från tredjeländer till sina ursprungsländer. Enskilda personer som har uttömt alla lagliga 
möjligheter att legitimera sin vistelse i en EU-medlemsstat delges ett beslut som fattats av 
nationella myndigheter om att de ska återvända, vanligtvis till sina ursprungsländer. De som inte
lämnar frivilligt är föremål för tvångsåtersändandeoperationer. Insatser för påtvingat 
återvändande kan vara nationella , dvs. drivas av en medlemsstat, eller gemensamma , som 
samordnas, samfinansieras eller finansieras helt av Frontex och flera medlemsstater deltar (så 
kallade gemensamma återvändandeinsatser eller gemensamma återvändandeorganisationer). 
EU:s återvändandedirektiv [1] , Frontexförordningen [2]  och uppförandekoden för 
gemensamma återvändandeinsatser som samordnas av Frontex [3]  är de relevanta rättsliga 
instrumenten. 

2.  Påtvingade återvändandeinsatser har till sin natur potential att innebära allvarliga 
kränkningar av de grundläggande rättigheterna. Ombudsmannen beslutade därför att inleda en 
undersökning på eget initiativ för att klargöra hur Frontex, som samordnare för de 
gemensamma organisationerna, säkerställer respekten för de återvändandes grundläggande 
rättigheter och mänskliga värdighet under dessa insatser (inklusive före avresa, under flygning, 
överlämnande av återvändande personer i destinationslandet). Även om medlemsstaterna 
genomförde den stora majoriteten av insatserna för påtvingat återvändande hade Frontex i 
januari 2015 samordnat 267 gemensamma refinansieringstransaktioner med flyg och återvände
13633 personer. 

3.  Närmare bestämt ville ombudsmannen i sin undersökning fastställa om det finns utrymme för
- Större  klarhet  om vad Frontex kan och bör göra konkret om kränkningar av de 
grundläggande rättigheterna hotas eller begås under en gemensam utredningsorder. 
- Effektivare  övervakning [4]  (endast omkring hälften av de JRO som hittills har ägt rum har 
involverat oberoende övervakare som är fysiskt närvarande ombord). 
- Mer omfattande  övervakning: nationella ombudsmän, varav vissa har övervakningsansvar, 
uppmanades att dela med sig av sina erfarenheter. 
- Ökat samarbete  mellan övervakningsorganen (för närvarande finns det gemensamma 
reaktorer där flera nationella övervakare var och en följer med ”deras” återvändande. Det är 
tveksamt om denna dubblering är nödvändig eller effektiv). 
- Mer transparent övervakning (när det gäller hur de rapporter som utarbetas av övervakare 
beaktas av Frontex). 

Sedan undersökningen inleddes har situationen för dem som vill resa in i EU blivit ännu mer 
desperat. Bortsett från behovet av att ta itu med de fruktansvärda tragedierna hos de tusentals 
som har förlorat sina liv i försök att korsa Medelhavet, kommer arrangemangen för att återvända
till personer som inte är berättigade till en rätt att stanna under ökande tryck. Den 20 april 2015 
tillkännagav Europeiska kommissionen [5]  en handlingsplan på tio punkter om migration, som i
punkt  8 innehöll ”Inrätta ett nytt återvändandeprogram för snabbt återvändande av irreguljära 
migranter som samordnas av Frontex från medlemsstater i frontlinjen”. Med tanke på den 
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förstärkta roll som föreslagits för Frontex har denna undersökning på eget initiativ fått ännu 
större relevans och brådska. 

Utredningen 

4.  Ombudsmannen inledde denna undersökning genom att be Frontex besvara ett antal frågor 
[6] . Därefter genomförde hon en inspektion av Frontex JRO-ärenden vid dess huvudkontor i 
Warszawa [7] . 

5.  Eftersom många nationella ombudsmän har en roll att spela i JRO, antingen som 
övervakningsorgan eller som hantering av klagomål, bad Europeiska ombudsmannen 
medlemmarna i det europeiska ombudsmannanätverket om deras bidrag. Hon mottog och 
offentliggjorde svar från den tyska förbundsdagens utskott för framställningar, den regionala 
ombudsmannen i den tyska delstaten Schleswig-Holstein och 19 nationella ombudsmän från 
Belgien, Bulgarien, Cypern, Tjeckien, Danmark, Estland, Finland, Ungern, Irland, Lettland, 
Litauen, Malta, Nederländerna, Polen, Slovakien, Sverige, Slovenien och Spanien [8] 

6.  Efter att ha mottagit Frontex synpunkter [9]  inledde ombudsmannen ett riktat samråd med 
offentliga institutioner och organisationer i det civila samhället som arbetar med att skydda 
migranters rättigheter. Hon mottog och publicerade svar från Europeiska unionens byrå för 
grundläggande rättigheter (FRA), European Human Rights Association (EHRA), Internationella 
Juristkommissionen (ICJ), Belgiens federala migrationscentrum, Global Detention Project, 
Jesuit Refugee Service och FN:s flyktingkommissariat (Office for Europe) [10] . 

7.  Ombudsmannens beslut tar hänsyn till detta material. 

Feedback från Frontex 

8.  Ombudsmannen frågade Frontex 13 detaljerade frågor om i) behandlingen av återvändande 
personer (inklusive beslut om lämplighet för resor, ansvar för återvändande personers 
välbefinnande, normer för ledsagares beteende [11] , hantering av klagomål och efterlevnad av 
EU:s stadga om de grundläggande rättigheterna), ii) övervakning av de gemensamma 
organisationerna (inbegripet om övervakarnas tillgång till information, utbyte av bästa praxis, 
s.k. representativ övervakning och övervakning av fasen för rapportering av allvarliga 
olyckshändelser) och iii) rapportering om gemensamma organisationer (inklusive synpunkter 
från Frontex ombud för grundläggande rättigheter och information om rapporter som gjorts via 
Frontex system för rapportering av allvarliga incidenter). 

9.  När det gäller beslut om lämplighet för resor hänvisade Frontex till artikel 5.2 i sin 
uppförandekod för gemensamma reaktorer, där det föreskrivs att ”i en rimlig tid före den 
gemensamma utredningsordern är medlemsstaternas myndigheter skyldiga att göra en 
läkarundersökning av en återvändande (...) när han eller hon har ett känt medicinskt tillstånd 
eller om medicinsk behandling krävs.”  Den läkare som den organiserande medlemsstaten har 
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tilldelat JRO är den enda person som har befogenhet att granska beslut om lämplighet för resor.

10.  När det gäller återvändandes välfärd förklarade Frontex att varje deltagande medlemsstat 
ansvarar för sina egna villkor för återvändande. OMS stöder PMS genom att tillhandahålla i) en 
läkare för charterflygningen. II) tillräcklig mat och dryck vid uppsamlingsplatsen, på marken och 
under flygningen, och iii) tillgång till toaletter. 

11.  Frontex yttrade sig inte om ombudsmannens förslag om att offentliggöra standarder för 
ledsagares beteende som en bilaga till dess uppförandekod för gemensamma organisationer. 
Den förklarade att förteckningen över tillåtna/förbjudna begränsningar och utrustning föreslås av
OMS och, efter Frontex godkännande, tas med i genomförandeplanen för den berörda 
gemensamma genomförandeorganisationen. PMSS måste godkänna denna lista före JRO. 
Ingen PMS får använda begränsningar som inte är tillåtna enligt dess nationella lagstiftning, 
även om OMS och Frontex har godkänt sådana åtgärder för den gemensamma 
utredningsordern. I uppförandekoden för gemensamma organisationer föreskrivs att 
användningen av tvångsåtgärder regleras i nationell lagstiftning och att sådana åtgärder måste 
vara förenliga med proportionalitetsprincipen, vara strikt nödvändiga och användas med 
vederbörlig respekt för de återvändandes rättigheter, värdighet och fysiska integritet. 

12.  När det gäller hanteringen av de återvändandes klagomål uppgav Frontex att ”det hittills 
inte hade lämnats in något klagomål avseende gemensamma organisationer”. Frontex 
hänvisade vidare till artiklarna 5.2 och 8.1 i  kodexen [12]  och till artikel 16 i vilken det 
föreskrivs att alla deltagare i den gemensamma organisationen som har skäl att tro att koden 
eller de återvändandes grundläggande rättigheter har kränkts måste rapportera detta till Frontex
via lämpliga kanaler, till exempel via Frontex system för rapportering av allvarliga incidenter. En 
rapport kan också lämnas till Frontex företrädare eller till en övervakare ombord på flygningen. 
Hittills har det förekommit tre kritiska situationer ”när det gäller de återvändandes bristande 
efterlevnad ”, enligt Frontex: i) Under 2011 anmäldes PMS:s eskortering av våld mot en 
återvändande till den allmänna åklagaren i OMS, som slutligen lade ner ärendet. (II) 2012 
skadades en PMS -eskort svårt av en återvändande, och iii) 2014, innan den huvudsakliga 
charterflygningen inleddes, ”en överträdelse ägde rum där ingen skadades. ” Frontex och den 
berörda medlemsstaten granskade dessa incidenter, analyserade dem och drog lärdomar för 
framtiden. 

13.  När det gäller frågan om att Frontex ekonomiska stöd till medlemsstaterna för den 
gemensamma resolutionsorganisationen är villkorat av full respekt för EU:s stadga om de 
grundläggande rättigheterna påpekade Frontex att man säkerställer detta genom närvaro av sin
företrädare ombord och via den etablerade rapporteringsmekanismen. 

14.  När det gäller övervakningen av de gemensamma refinansieringstransaktionerna uppgav 
Frontex att övervakningen bör utföras på grundval av objektiva och transparenta kriterier och 
omfatta hela den gemensamma refinansieringstransaktionen från fasen före avresan fram till 
överlämnandet av återvändande personer i ursprungslandet. Övervakningens art kan dock 
variera: i vissa medlemsstater övervakas alla insatser fysiskt medan övervakningen i andra 
medlemsstater utförs efter händelsen eller på ad hoc-  basis. Enligt Frontex innebär det faktum 
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att övervakare inte var fysiskt närvarande under hälften av de gemensamma 
refinansieringstransaktionerna inte att [dessa gemensamma reaktorer]  inte övervakades i 
enlighet med den nationella lagstiftningen i OMS eller PMS. ” (Frontex påpekar vidare att en 
övervakare var fysiskt närvarande i 60 % av de gemensamma tillsynsmyndigheterna). Om 
Europeiska kommissionen dessutom konstaterar att en medlemsstat har underlåtit att uppfylla 
sin skyldighet att införa ett system för övervakning av påtvingat återvändande enligt artikel 8.6 i 
återvändandedirektivet, kan detta leda till att den medlemsstatens deltagande i den 
gemensamma rekonstruktionsordern skjuts upp eller ställs in. 

15.  Frontex uppmuntrar å sin sida medlemsstaterna att aktivt säkerställa övervakningen genom
att täcka kostnaderna för de övervakare som är närvarande under den gemensamma 
rekonstruktionsordern och genom regelbundna möten med de direkta kontaktpunkterna för 
återvändandefrågor. Det uppmuntrar medlemsstaterna att sätta ut en övervakare ombord under
hela den gemensamma regi och att välja en övervakare för ett antal medlemsstater. I denna 
fråga om ”representativ övervakning” erkände Frontex att en övervakare från en medlemsstat 
som övervakar på andra medlemsstaters vägnar kan ha svårt att övervaka ledsagares beteende
på grund av olika nationella bestämmelser om användning av våld och återhållsamhet. Frontex 
förväntar sig dock att varje närvarande övervakare ska rapportera om alla övervakade 
situationer oavsett vilken medlemsstat övervakaren företräder. Slutligen undersökte Frontex 
möjligheten att ingå arrangemang med ett oberoende övervakningsorgan för att övervaka vissa 
gemensamma genomförandeåtgärder. Den kontaktade EU:s byrå för grundläggande rättigheter 
(FRA), UNHCR och Europarådets kommitté för förhindrande av tortyr och inledde möten med 
dem. Detta arbete pågår. 

16.  När det gäller övervakarnas tillgång till återvändande informerar Frontex alla 
JRO-deltagare, innan den gemensamma utredningsordern inleds, om att övervakare bör ha 
obehindrat tillträde till alla återvändande personer och till alla områden som används för den 
gemensamma rekonstruktionsordern. Monitorer deltar i dessa genomgångar, liksom i 
avrapporteringar. Deras iakttagelser ingår i avrapporteringarna och deras kommentarer ingår i 
den slutliga rapporten om återvändandeoperationer som utarbetats av OMS. 

17.  I denna fråga är Frontex slutligen en observatör i projektet för Internationella centrumet för 
utveckling av migrationspolitik, som syftar till att skapa en europeisk pool av oberoende 
övervakare av påtvingat återvändande och fastställa riktlinjer och organisera utbildning. Frontex 
tillhandahåller också utbildning för övervakare. 

Svar från Frontex ombud för grundläggande rättigheter 

18.  Frontex FRO uppger i sitt svar att hon sedan hon utnämndes i december 2012 har deltagit i
flera gemensamma organisationer. Hon har full tillgång till kalendern för JRO och bestämmer 
när hon ska vara närvarande. Hon har tenderat att prioritera (i) JRO för vilka det inte finns 
någon monitor närvarande under flygningen och ii) så kallade ”Collecting JRO” [13] . När hon 
deltar i en JRO skriver FRO sin uppdragsrapport och överlämnar den till Frontex sektor för 
återvändandeinsatser för kännedom. Hon diskuterar också sina resultat med de berörda 
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tjänstemännen och, vid behov, med Frontex ledning. 

19.  FRO säger att hon får alla Frontex utvärderingsrapporter om gemensamma reaktorer, 
inklusive rapporterna om insamling av gemensamma reaktorer. Hon får dock inte direkt 
rapporter från nationella övervakare, även om hon har begärt att få ta emot dem. 

20.  FRO deltog i den utbildning som anordnades av Frontex för nationella ledsagare som deltar
i gemensamma organisationer. Hon har också informerat och utbildat ledsagare och ledsagare 
från tredjeländer (Albanien och Georgien) som kommer att delta i insamlingen av JRO. Hon har 
föreslagit Frontex att aktivt inkludera nationella förebyggande mekanismer från tredjeländer 
(t.ex. ombudsmän) i utbildningen av ledsagare som deltar i insamling av gemensamma 
organisationer. 

21.  Sedan utnämningen i december 2012 har FRO inte mottagit några klagomål eller rapporter 
om allvarliga incidenter som avser kränkningar av de grundläggande rättigheterna under en 
gemensam utredningsorder. Hennes deltagande i JRO har dock gjort det möjligt för henne att 
identifiera kritiska frågor och bästa praxis. Till exempel är hon oroad över det faktum att barn 
återlämnas i JRO. Frontex har hittills inte tillåtit ensamkommande barn att delta i gemensamma 
insatser, men familjer med barn har återsänts på detta sätt. Hon anser också att det finns 
utrymme för förbättringar när det gäller harmonisering av medicinskt stöd och utbyte av 
medicinsk information före en JRO. Närmare bestämt har läkare på flygningar sagt till henne att 
de skulle gynnas av ökad samordning före JRO för att känna till den allmänna hälsostatusen för
återvändande. 

Återkoppling från nationella ombudsmän, FRA, UNHCR och
icke-statliga organisationer 

22.  Ombudsmannen bad medlemmarna i Europeiska ombudsmannanätverket om deras 
återkoppling i samband med övervakningen av JRO. Hon frågade närmare bestämt om ett ökat 
samarbete mellan övervakningsorganen skulle vara genomförbart och önskvärt. 

23.  Ombudsmannen inbjöd också återkoppling om Frontex yttrande genom ett riktat samråd 
där hon bad de svarande om information och synpunkter på konkreta kränkningar av 
grundläggande rättigheter och klagomål, Frontex uppförandekod för gemensamma reaktorer 
och dess bästa praxis för gemensamma organisationer,  insamling av gemensamma reaktorer, 
utbyte av god övervakningspraxis mellan nationella övervakare och öppenhet kring 
gemensamma organisationer. 

24.  Eftersom de enskilda svaren har offentliggjorts på ombudsmannens webbplats innehåller 
följande en översikt över de viktigaste förslagen från uppgiftslämnarna: 

Frontex uppförandekod för gemensamma organisationer 
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i) Enligt FRA, som i hög grad bidrog till utarbetandet av koden, innehåller kodexen inte tillräckligt
detaljerade och konkreta bestämmelser om flera viktiga frågor. Två större brister är a) 
avsaknaden av tydliga förfaranden för inlämnande och hantering av enskilda klagomål från 
återvändande. B) övervakning av JRO (särskilt att inte alla JRO övervakas). 

(II)Frontex bör utarbeta en uppsättning standarder för god praxis för användning av våld som 
skulle vara i linje med nationell lagstiftning i varje medlemsstat och uppmuntra medlemsstaterna
att anta dem (UNCHR). 

III) Frontex bör utarbeta en förteckning över mekanismer för återhållsamhet som man aldrig 
skulle komma överens om i en gemensam samarbetsorganisation (ICJ). 

IV) Närvaro av barn i JRO bör förbjudas med tanke på att denna typ av operation är tvingande 
(Belgiska federala migrationscentret). 

V) Frontex bör ta fram konkret vägledning för medlemsstaterna om harmoniserad tillämpning av
kodexen, inbegripet hur man kan identifiera utsatta personers särskilda behov och när exakt 
läkarundersökningen bör äga rum. 

vi) Varje återvändande bör genomgå en läkarundersökning med denna persons samtycke 
(spanska ombudsmannen och EHRA). Enligt EHRA ska undersökningen äga rum kvällen före 
avlägsnandet eller på dagen för avlägsnandet. Dessutom bör tillgången till patientjournaler 
reserveras för sjukvårdspersonal (den spanska ombudsmannen). 

Övervakning 

(VII) Minst en övervakare bör vara fysiskt närvarande i varje steg av en JRO. I annat fall bör 
Frontex inte samordna eller finansiera en gemensam utredningsorder (ombudsmän och 
uppgiftslämnare i allmänhet). 

(VIII) Frontex bör inrätta en reserv av övervakare oavsett nationalitet eller utseende och från 
vilken en enskild övervakare kan utses av medlemsstaten eller Frontex för att säkerställa 
oberoende övervakning (UNCHR och EHRA). 

(IX) Övervakare bör kunna välja vilken JRO som ska observeras (den spanska 
ombudsmannen). 

x) Övervakning på flera medlemsstaters vägnar är inte genomförbar om inte övervakare har 
tillgång till uppdaterad information om begränsningsåtgärder som är tillåtna i varje medlemsstat 
(som ska utarbetas av Frontex som ”landsrapporter”) (många uppgiftslämnare). Den svenska 
ombudsmannen signalerade att det skulle bli svårt att övervaka representativ övervakning med 
tanke på hans mandat, som är att övervaka svenska statstjänstemän i upprätthållandet av 
svensk lag under återvändandeinsatser. 



8

(XI) Övervakare bör verka på grundval av gemensamma standarder, t.ex. de som för 
närvarande utarbetas av Internationella centrumet för utveckling av migrationspolitiken (många 
ombudsmän och uppgiftslämnare). 

(XII) Gemensam utbildning, regelbundna utbyten och studiebesök var några av de medel som 
föreslogs för att förbättra samarbetet mellan övervakningsorganen. 

(XIII) Frontex bör tillhandahålla utbildning inte bara för ledsagare utan även för alla deltagare i 
den gemensamma organisationen: sjukvårdspersonal, övervakare och tolkar. I synnerhet bör 
utbildning om grundläggande rättigheter vara en förutsättning för deltagande i en gemensam 
organisation, och sådan utbildning bör täcka utsatta personers behov. 

Klagomål 

(XIV) Frontex bör ta fram lättlästa broschyrer som beskriver återvändandes rättigheter och 
skyldigheter, inbegripet rätten att lämna in ett klagomål till Frontex (EHRA och det belgiska 
federala migrationscentrumet lade fram detaljerade förslag i detta avseende). Frontex bör betala
för att formuläret för klagomål och informationsbroschyren översätts till relevanta språk. Det 
belgiska centrumet föreslog vidare att återvändande skulle få kontaktuppgifter till dem som 
kunde hjälpa dem att lämna in ett klagomål. 

(XV) Frontex bör hjälpa medlemsstaterna att inrätta mekanismer för klagomål för återvändande 
och även inrätta sin egen klagomålsmekanism (UNHCR). 

(XVI) Frontex bör ge vägledning om hur medlemsstaterna bör informera återvändande personer
om möjligheten att lämna in ett klagomål och om standarder för sådana klagomålsmekanismer 
(EHRA). 

(XVII) Alla JRO-deltagare bör bära ett särskiljande tecken som signalerar sin roll (eskort, 
monitor, läkare, tolk,...), samt deras namn eller identifikationsnummer. Detta är avgörande för 
ett effektivt inlämnande av klagomål (den spanska ombudsmannen, det belgiska federala 
migrationscentrumet och ICJ). 

Insamling av JRO 

(XVIII) Eftersom EU:s rättsliga ram inte uttryckligen föreskriver insamling av gemensamma 
organisationer bör denna praxis avbrytas tills den har varit föremål för en bred debatt inom de 
europeiska och nationella parlamenten och det civila samhället. Frontex eller medlemsstaterna 
bör under inga omständigheter använda insamlingsorder för att kringgå sin skyldighet att ersätta
skador som orsakats av kränkningar av de mänskliga rättigheterna, inbegripet skador som 
inträffar under en flygning som utförs av ett tredjeland. Enskilda medlemsstater förblir ansvariga 
för handlingar som begås av brottsbekämpande tjänstemän från tredjeländer [14]  (Belgiens 
federala migrationscentrum). 
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Öppenhet 

(XIX) Frontex bör åtminstone offentliggöra följande information på sin webbplats och hålla sig 
uppdaterad: tidsplanen för planerade gemensamma refinansieringstransaktioner så snart den 
har bekräftats. en förteckning över godkända åtgärder för fasthållning under en viss JRO. 
övervakares rapporter, inklusive videoinspelningar av verksamheten. Frontex slutliga rapporter 
om återvändandeinsatser. all information om Frontex utredning av medlemsstaterna (i enlighet 
med artikel 17 i uppförandekoden) [15] . Frontex bästa praxis för gemensamma organisationer 
[16] . 

Konkreta problem 

(XX) Slutligen hänvisade de svarande till några konkreta problem som de är medvetna om. Det 
belgiska federala migrationscentrumet och den polska ombudsmannen påpekade att irreguljära 
migranter i förvarsenheter ofta inte informeras om huruvida en JRO är planerad och om de 
kommer att ingå i den. Den spanska ombudsmannen noterade ett antal brister från de 
gemensamma refinansieringstransaktionerna som hon hade övervakat: a) de luftfartyg som 
användes inte hade kylskåp för att hålla läkemedel kalla eller defibrillator. B) Det förekom ingen 
systematisk inspelning av JRO. C) Återsändande inte har informerats om sin rätt att klaga, D) 
Det fanns ingen översättare närvarande i vissa JRO, även om många återvändande inte talade 
engelska eller spanska. (e) I en JRO tog en PMS med barn till flygplanet tillsammans med 
vuxna och under flygningen satt familjer med barn tillsammans med andra återvändande. 

Ombudsmannens bedömning 

25.  I artikel 9.1 i Frontexförordningen föreskrivs att Frontex ”ska tillhandahålla nödvändigt 
bistånd och (...) säkerställa samordning eller organisation av medlemsstaternas gemensamma 
insatser för återvändande” . I sin bedömning kommer ombudsmannen därför att försöka 
fastställa i) vad Frontex assisterande och samordnande roller innebär när det gäller skyddet av 
återvändande personers mänskliga rättigheter i de gemensamma organisationerna (inklusive i 
s.k. insamlingsuppdrag). II) Hur Frontex samarbetar med medlemsstaterna och med nationella 
övervakare och vad mer skulle kunna göras i detta avseende, och iii) huruvida Frontex 
uppförandekod för gemensamma organisationer, dess operativa förfarande och 
öppenhetspraxis på detta område är ändamålsenliga. 

26.  I artikel 9.1 a i Frontexförordningen anges behovet av gemensamma standardiserade 
förfaranden för att ”säkerställa återvändande på ett humant sätt och med full respekt för de 
grundläggande rättigheterna, särskilt principerna om mänsklig värdighet, förbud mot tortyr och 
omänsklig eller förnedrande behandling eller bestraffning, rätten till frihet och säkerhet samt 
rätten till skydd av personuppgifter och icke-diskriminering” . I artikel 9.1 i Frontexförordningen 
föreskrivs vidare att allt ekonomiskt stöd från Frontex för gemensamma rekvisit är villkorat av 
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full respekt för stadgan om de grundläggande rättigheterna [17] . 

27.  Påtvingade återvändanden väcker två skilda frågor om skydd av mänskliga rättigheter: (i) 
Hur bör påtvingade återvändanden genomföras för att säkerställa respekten för de mänskliga 
rättigheterna? Vilka gränser kan sättas för de medel och metoder som en medlemsstat får 
använda för att genomföra insatser för påtvingat återvändande? II) När förbjuder 
människorättslagstiftning och/eller humanitära överväganden ett påtvingat återvändande? 
Ombudsmannen anser att Frontex måste samarbeta fullt ut med medlemsstaterna i dessa 
frågor. Detta engagemang bör vara proaktivt , dvs. före och efter en gemensam 
utredningsorder, och reaktivt  under en gemensam samarbetsorganisation där en företrädare för
Frontex bör närvara. Ombudsmannen noterar med oro från sin inspektion av handlingar att det 
fanns gemensamma reaktorer där varken en företrädare för Frontex eller en oberoende 
övervakare var närvarande. 

Frontex samarbete med medlemsstaterna: reaktiv (under 
en JRO) 

28.  Ombudsmannen uppskattar hur utmanande påtvingade återvändanden är för alla berörda 
parter. Under sådana omständigheter är det av yttersta vikt att varje aktör är medveten om den 
exakta roll som han/hon förväntas (och till och med rättsligt bemyndigad eller förbjuden) att 
spela. Även om detaljerade regler inte kan ersätta utövandet av goda bedömningar i stressiga 
situationer anser ombudsmannen att Frontex bör sträva efter att ge sina företrädare vägledning 
som är så tydlig och detaljerad som möjligt för att förse dem med nödvändig know-how och 
förbereda dem på ett lämpligt sätt för de olika scenarier som de kan stöta på. Till exempel 
noterar ombudsmannen följande: 
- I artikel 9.1 i Frontexförordningen anges att Frontex inte kan gå in i sak med ett beslut om 
återvändande. Samtidigt skulle man förvänta sig att en Frontex-representant inte tolererar en 
situation där en OMS/PMS presenterar en kvinna i framskriden graviditet, ensamkommande 
barn eller allvarligt sjuka personer, eller om en OMS/PMS vidhåller sitt beslut att återsända en 
person när en behörig domstol i sista minuten har fattat ett beslut som skulle stoppa personens 
avlägsnande [18] . 
- Man förväntar sig att en företrädare för Frontex ska ingripa om säkerhetskontrollen av 
återvändande personer före avgång utförs på ett förödmjukande sätt. [19] 
- Frontex företrädare kan också ha en roll att spela när det gäller nationella ledsagares 
användning av våld i gemensamma organisationer. Sedan 1991 verkar minst femton nationella 
återvändanden ha lett till att den återvändande personen avlidit under återvändandeinsatserna 
(i de flesta fall på grund av återhållsamhet), med många fler fall av misshandel som rapporterats
av oberoende icke-statliga organisationer. [20]  Även om PMS går med på att endast använda 
de medel för återhållsamhet som godkänts av Frontex, och även om deras ledsagare har 
utbildats, kan en oproportionerlig användning av återhållsamhet fortfarande förekomma. Frontex
företrädare kan behöva ingripa i sådana fall tillsammans med eller i stället för OMS. [21] 

29.  Frontex anger för närvarande på sin webbplats att dess företrädares uppgifter omfattar att 
se  till att den gemensamma återvändandeinsatsen genomförs i enlighet med den 
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uppförandekod för återvändandeflygningar som inrättats av Frontex . Frågan kvarstår: hur då? 
Frontex företrädares reaktion kan variera från övertalning till avslutande av insatsen i enlighet 
med artikel 3.1 a i Frontexförordningen. Frontex ger dock inte någon tydlig förklaring till hur dess
företrädare i praktiken skulle kunna reagera om deltagare från JRO, särskilt nationella 
ledsagare, kränker de mänskliga rättigheterna eller de återvändandes värdighet eller inte följer 
de överenskomna metoderna för återhållsamhet. 

30. Frontex bör därför anta och offentliggöra ett dokument som beskriver de åtgärder 
som dess företrädare kan vidta under en gemensam återvändandeinsats i situationer 
med kränkningar av de mänskliga rättigheterna eller misshandel före eller under 
flygningen. Detta kan ingå i dokumentet om bästa praxis  eller utfärdas som en separat 
publikation. 

Frontex samarbete med medlemsstaterna: proaktiv (före 
och efter en JRO) 

31.  Ombudsmannens granskning av dokument visade att Frontex har vidtagit viktiga åtgärder 
genom att inrätta regelbundna utbyten genom kontaktpunkter och genom regelbundna möten 
med medlemsstaternas behöriga myndigheter om gemensamma organisationer. Men mer 
skulle kunna göras. Följande innehåller en rad förslag till ytterligare förbättringar till följd av 
ombudsmannens inspektion, samrådsförfarandet och hennes egna reflektioner. 

Klagomål från återvändande 

32.  Frontex bör uppmuntra medlemsstaterna att i förväg informera återvändande personer om 
möjligheten att klaga på kränkningar av grundläggande rättigheter eller mänsklig värdighet som 
inträffar under insatsen. Inlämnandet av klagomål bör underlättas i varje skede av en 
gemensam utredningsorder och även i fasen efter återvändandet. 

33.  Förföljda personer bör dessutom ha ett val av rättsmedel och kunna klaga till Frontex eller 
till den berörda medlemsstaten. För att säkerställa detta bör Frontex inte ytterligare fördröja 
inrättandet av en mekanism för hantering av klagomål om kränkningar av grundläggande
rättigheter i alla Frontex-märkta gemensamma insatser. Ombudsmannen beklagar djupt 
Frontex vägran att agera på grundval av sin föregångares rekommendation i april 2013 
att inrätta en mekanism som gör det möjligt för byrån att direkt hantera klagomål från personer
som påstår sig ha fått sina grundläggande rättigheter kränkta under Frontex verksamhet. [22]  
Som de som svarade på ombudsmannens samråd på ett övertygande sätt har hävdat är det 
inte samma sak som att ha en lämplig mekanism för klagomål. 

34.  Respondenterna i ombudsmannens samråd gav utmärkta idéer för att underlätta 
inlämnandet av klagomål. Frontex bör till exempel överväga att ta fram ett 
klagomålsformulär för återvändande samt ett informationsblad om klagomålsförfarandet,
utarbetat i samarbete med medlemsstaterna. Frontex bör samfinansiera översättningar 
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av dessa dokument till de mest använda språken. 

35.  Strikt sett upphör ansvaret för dem som är involverade i en JRO när överlämnandet har ägt 
rum. Varken Frontex eller den berörda medlemsstaten har någon särskild skyldighet att 
kontrollera välfärden och behandlingen av dem som har återvänt till sina ursprungsländer. 
Ombudsmannen har inte kunnat hitta några bevis för regelbunden uppföljning av vad som 
händer med de återvändande efter överlämnandet, även om en sådan uppföljning utan tvekan 
skulle kunna göra skillnad. [23]  Återvändande bör därför informeras om vilket organ eller vilken 
avdelning som kan hjälpa dem i det återvändande landet med att framföra ett klagomål. Denna 
information bör därför omfatta kontaktuppgifter till myndigheter eller personer som kan 
hjälpa återvändande att lämna in ett klagomål när de är tillbaka i återvändandelandet, till 
exempel icke-statliga organisationer, pro bono  -advokater och ombudsmän från 
tredjeländer. 

Eventuellt tillbakadragande av finansiering 

36.  Frontex bör klargöra för medlemsstaterna att en minskning eller tillbakadragande av 
medfinansiering i händelse av kränkningar av de mänskliga rättigheterna är en sanktion för 
tidigare  erfarenheter som tillämpas på grundval av en riskbedömning. I detta avseende stöder 
ombudsmannen ståndpunkten från de svarande i hennes riktade samråd att Frontex uttalande i 
sitt yttrande att ” ett eventuellt beslut om att se över eller minska medfinansieringen skulle kunna
fattas vid överträdelser av bestämmelserna om grundläggande rättigheter, på grundval av 
bevis ”, inte fullt ut återspeglar dess roll som ansvarig  samordnare. Det bör räcka för ett sådant
beslut att kränkningar av de grundläggande rättigheterna riskerar  att inträffa. [24] 

Tvångsåtgärder och medel för återhållsamhet 

37.  Gränserna för eskorters tvångsåtgärder regleras inför varje gemensam 
samarbetsorganisation i den motsvarande genomförandeplan som godkänts av Frontex [25] . 
Som en del av den proaktiva samordning som föreslagits av de svarande i det riktade samrådet 
bör Frontex emellertid överväga att i) stödja projekt som syftar till att dokumentera de 
medel för återhållsamhet som tillåts för återvändandeinsatser i varje medlemsstat eller 
inleda ett sådant projekt i sig, ii) ange de medel för återhållsamhet som byrån aldrig 
skulle komma överens om i en gemensam rapport om återvändande och iii) offentliggöra 
dessa handlingar.  Ombudsmannen påpekar att Europarådets kommitté till förhindrande av 
tortyr nyligen förklarade att ” tiden nu är mogen för mer djupgående diskussioner mellan Frontex
konventionsstater om att främja mer exakta gemensamma regler för användningen av medel 
för återhållsamhet ”. [26] 

Flygplan, ombordstigning och avstigning 

38.  Situationen för barn i gemensamma organisationer är särskilt angelägen för Frontex ombud
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för grundläggande rättigheter. Frontex bör därför överväga att fastställa ett krav i 
genomförandeplanen för den gemensamma organisationen av marknaden och 
kontrollera efterlevnaden av den, att familjer med gravida kvinnor och barnfamiljer ska 
kunna gå ombord separat på flygplanet och placeras åtskilda från andra återvändande 
personer. 

39.  Ombudsmannen har vidare noterat ett antal praktiska förslag från de svarande i samrådet. 
Den spanska ombudsmannen föreslog till exempel att Frontex skulle kräva av OMS att det finns
ett kylskåp och defibrillator på varje flygning. Frontex bör också kräva att OMS kontrollerar med 
sitt nationella huvudkontor, strax före avstigningen från flygplanet i återvändandelandet, om en 
behörig domstol under flygningen har utfärdat ett beslut som skulle stoppa insatsen för berörda 
återvändande [28] . 

Övervakning 

40.  Många respondenter anser att den fysiska närvaron av övervakare under varje returflygning
är av största vikt. Ombudsmannen håller med om att detta är en markant bättre lösning än den 
som erbjuds genom övervakning efteråt på grundval av dokumentation. Frontex bör därför 
överväga att kräva att den obligatoriska fysiska närvaron av övervakare i den 
gemensamma utredningsordern behandlas i relevanta dokument (nämligen, i 
erbjudandet om en returflygning, de villkor som bifogas bekräftelsen av erbjudandet och 
genomförandeplanen). Frontex skulle också kunna överväga att offentliggöra planen för 
kommande gemensamma reaktorer minst en vecka i förväg och göra det klart på sin 
webbplats att man kan betala för övervakarnas närvaro i JRO . 

41.  När det gäller så kallad ”representativ övervakning” enligt artikel 14.5 i kodexen noterar 
ombudsmannen vissa svarandes skepsis när det gäller hur en övervakare från en medlemsstat 
skulle kunna övervaka beteendet hos ledsagare från en annan medlemsstat, eftersom de 
agerar i enlighet med sina nationella bestämmelser. Ombudsmannen ser dock potential i en 
sådan övervakning, förutsatt att övervakarna informeras ordentligt om de medel för 
återhållsamhet som man enats om i genomförandeplanen. Frontex skulle dessutom kunna 
utarbeta och offentliggöra landsrapporter om tillåten användning av medel för återhållsamhet i 
varje medlemsstat. Utbildning för monitorer på detta område skulle också vara till hjälp [29]  
liksom inspelningen av JRO. 

42.  Frågan kvarstår vad Frontex bör göra om det inte finns några OMS/PMS-övervakare 
tillgängliga för en gemensam utredningsorder. Vid granskningen av handlingar kom 
ombudsmannen vid flera tillfällen över en rekommendation i Frontex utvärderingsrapporter om 
att Frontex och de övriga medlemsstaterna bör utnyttja en pool av övervakare från icke-statliga 
organisationer eller andra organ för grundläggande rättigheter. Ombudsmannen är dessutom 
medveten om EU:s projekt om övervakning av påtvingat återvändande, som omfattar arbetet 
med att inrätta en reserv av övervakare, som för närvarande genomförs av Internationella 
centrumet för utveckling av migrationspolitik. Ombudsmannen anser att en sådan pool skulle 
kunna vara en användbar lösning för att öka den fysiska närvaron av övervakare i JRO. 
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43.  Detta kan dock vara problematiskt med tanke på övervakarnas oberoende. Mer specifikt 
kan övervakarnas oberoende äventyras i situationer där de ”tilldelas” till en specifik returflygning
av den ansvariga statliga  institutionen i stället för att volontärarbeta för specifika insatser på 
eget initiativ. En lösning på denna fråga skulle vara att Frontex själv väljer ut JRO-övervakare 
från en sådan pool. 

44.  Mer allmänt krävs ytterligare reflektioner om vad oberoende och effektiv övervakning 
innebär. [30]  I artikel 9.1 b i Frontexförordningen föreskrivs att övervakningen av de 
gemensamma organisationerna bör utföras på grundval av objektiva och transparenta kriterier 
och omfatta hela den gemensamma refinansieringstransaktionen från fasen före avresan till 
överlämnandet av återvändande personer i återvändandelandet. Den innehåller dock inte 
någon förteckning över kriterierna. I Frontex uppförandekod å sin sida anges endast att 
övervakning är en skyldighet för medlemsstaterna i enlighet med artikel 8.6 i 
återvändandedirektivet. Det är därför svårt att se hur Frontex kan använda sig av artikel 13.2 i 
uppförandekoden, där följande föreskrivs: ” MSS som deltar i en gemensam utredningsorder är 
skyldiga att se till att de har ett effektivt  system för övervakning av påtvingat återvändande. 
Om detta villkor inte uppfylls kan det i slutändan leda till att respektive medlemsstats 
deltagande skjuts upp eller ställs in. ” 

45.  Frontex argument att ett beslut om uppskjutande/inställelse bör grundas på ett 
kommissionsbeslut om bristande efterlevnad av artikel 8.6 i återvändandedirektivet är bristfälligt.
Om Frontex här avsåg att hänvisa till kommissionens eventuella åtgärder enligt artikel 258 
FEUF [31]  påpekar ombudsmannen att kommissionen i samband med överträdelseförfaranden 
inte fattar något ”beslut” om att en medlemsstat har överträtt unionsrätten. Den inleder i stället 
förfarandet och hänskjuter i förekommande fall målet till domstolen för avgörande. 
Kommissionens standardmetod är dessutom att sådana förfaranden normalt inte bör inledas när
det gäller enstaka händelser, utan endast om det finns en etablerad praxis i en medlemsstat. 

46.  Ombudsmannen anser att Frontex vid tillämpningen av artikel 13.2 i uppförandekoden bör 
bygga upp sin egen sakkunskap. Medlemsstaternas medvetenhet om att Frontex är redo att 
tillämpa sanktioner enligt artikel 13.2 i kodexen på grundval av sin egen faktainsamling skulle i 
själva verket kunna ha en förebyggande roll och i slutändan främja nationell övervakning. 
Frontex skulle också kunna begära relevant information från nationella ombudsmän och 
liknande organ. 

JRO-förfarande och öppenhetsstandarder 

47.  Ombudsmannens inspektion av Frontexärenden gjorde det möjligt för henne att förstå det 
förfarande som Frontex följde när hon samordnar och organiserar de gemensamma 
organisationerna [32]  och drog slutsatsen att det tillämpas konsekvent på alla gemensamma 
organisationer: standardformulär utarbetas och uppdateras vid behov (t.ex. utvärderingsblad för
observatörer vid insamling av gemensamma reaktorer), Frontex-dokument som utarbetas på ett
heltäckande sätt, de akter som registrerats på rätt sätt och de gemensamma rekvisiten 
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dokumenteras. 

48.  Ombudsmannen noterar dock att det inte finns mycket offentlig information om JRO. Rätten
till ett effektivt rättsmedel för återvändande kan bli illusorisk om övervakare, återvändande och 
socialarbetare och/eller rättsliga företrädare som bistår återvändande i händelse av kränkningar 
av de mänskliga rättigheterna inte kan få tillgång till relevant rättslig och faktisk information. 
Frontex politik för öppenhet bör dessutom återspegla det faktum att detta är ett område av stort 
allmänintresse. 

49.  I dagsläget offentliggörs endast den första sidan i Frontex utvärderingsrapport, som 
innehåller information om budgeten, antalet deltagare, från vilket land de återsänds och 
huruvida en övervakare var närvarande, på Frontex webbplats. Som ombudsmannen känner till 
vid sin inspektion innehåller det fullständiga dokumentet till exempel rekommendationer från 
Frontex och övervakarnas iakttagelser, där sådana iakttagelser görs. 

50. Frontex bör därför på sin webbplats offentliggöra följande: Frontex 
utvärderingsrapporter, inklusive övervakares iakttagelser och Frontex 
rekommendationer, avsnittet i genomförandeplanen för JRO, som hänvisar till den 
överenskomna användningen av medel för återhållsamhet. Frontex bästa praxis för 
gemensamma organisationer . Frontex bör i den gemensamma organisationens 
genomförandeplan eller -villkor kräva att övervakarnas rapporter vidarebefordras till Frontex. 
Dessa rapporter bör i sin tur offentliggöras på Frontex webbplats. 

Insamling av flyg 

51.  Ombudsmannen är oroad över införandet av insamlingsorder, som hon fick kännedom om 
under sin granskning av handlingar. Under inspektionen förklarade Frontex under vilka villkor ett
tredjelands samarbete kan godtas i sådana gemensamma reaktorer. [33]  Ombudsmannen 
instämmer i att förhandsutbildning av ledsagare från tredjeländer (med värdefull medverkan av 
ombudet för grundläggande rättigheter) är användbar, och att närvaron av en Frontex 
företrädare, OMS-eskorter och en EU-observatör ombord på flygningen är avgörande för att 
förhindra eller på annat sätt reagera på kränkningar av de mänskliga rättigheterna eller 
misshandel. 

52.  Frontex hävdade dock också att insamlingen av gemensamma organisationer endast 
kommer att beröra de tredjeländer som är parter i den europeiska konventionen om skydd för 
de mänskliga rättigheterna och de grundläggande friheterna. Ombudsmannen anser att det 
faktum att ett tredjeland har undertecknat Europakonventionen inte i sig utgör en tillräcklig 
garanti för att de mänskliga rättigheterna (särskilt rätten till liv och förbudet mot omänsklig och 
förnedrande behandling och tortyr) i praktiken kommer att respekteras i samband med 
återvändandeflygningar. [34]  Dessutom är tjänstemän från tredjeländer inte skyldiga att tillämpa
Frontex uppförandekod. [35]  Slutligen flyger de flygplan som används för insamling av JRO 
under tredjelandsflagg. Frågan om behörighet/ansvar är därför öppen. 
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53.  Mot denna bakgrund anser ombudsmannen att Frontex bör säkerställa att de 
grundläggande rättigheterna respekteras vid insamling av gemensamma organisationer 
(i enlighet med sina egna skyldigheter i fråga om mänskliga rättigheter som ansvarig 
samordnare för insamling av gemensamma organisationer). Frontex bör också offentligt 
förklara den rättsliga ramen för s.k. insamlingsuppdrag, inbegripet de samarbetsavtal 
med tredjeländer som ingåtts i enlighet med artikel 14.2 i Frontexförordningen [36] . 

Uppförandekod för JRO 

54.  Ombudsmannen anser att alla deltagare i en gemensam utredningsorder har en rättslig 
skyldighet att följa Frontex uppförandekod för gemensamma organisationer. Denna skyldighet 
följer av godtagandet av den verkställande direktörens beslut om koden [37] , genom 
medlemsstaternas frivilliga deltagande i JRO, som bifogas varje gemensam genomförandeplan.
Artikel 4 i kodexen omfattar skyldigheter avseende grundläggande rättigheter som fastställs i 
nationell rätt, internationell rätt och EU-rätt. 

55.  I uppförandekoden föreskrivs en standardstrategi med gemensamma principer och 
förfaranden som ska följas av alla deltagare i gemensamma organisationer som samordnas av 
Frontex. Även om normerna för skydd av de mänskliga rättigheterna kan vara högre i vissa 
medlemsstater (vilket den spanska ombudsmannen hävdar) tillgodoser kodexen behovet av ett 
enhetligt tillvägagångssätt. Under alla omständigheter, åtminstone när det gäller 
begränsningsmedlen, föreskrivs i kodexen att betaltjänstleverantörer inte får använda 
tvångsåtgärder som inte är tillåtna enligt deras nationella lagstiftning, även om dessa åtgärder 
godtas av OMS och Frontex för en specifik gemensam regi (artikel 6.5 i kodexen). 

56.  I förslagen nedan identifierar ombudsmannen ett antal önskvärda ändringar av artiklarna 
5–11 och 17 i kodexen, på grundval av svaren på hennes samråd. 

Ombudsmannens förslag till förbättringar 

57.  Ombudsmannen föreslår att Frontex ska 

A) Antag och offentliggöra ett dokument som beskriver de åtgärder som dess företrädare kan 
vidta under en gemensam återvändandeinsats i situationer med kränkningar av de mänskliga 
rättigheterna eller misshandel före eller under flygningen. Detta kan ingå i de bästa metoderna 
för gemensamma refinansieringstransaktioner  eller utfärdas som en separat publikation. 

B) ta fram ett klagomålsformulär för återvändande samt ett informationsblad om 
klagomålsförfarandet, utarbetat i samarbete med medlemsstaterna, samfinansiera 
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översättningar av dessa dokument till de mest använda språken. Informationen bör innehålla 
kontaktuppgifter till myndigheter eller personer som kan hjälpa återvändande att lämna in ett 
klagomål när de är tillbaka i återvändandelandet, till exempel icke-statliga organisationer, pro 
bono  -advokater och ombudsmän från tredjeländer. 

C) Stödprojekt som syftar till att dokumentera de begränsningar som tillåts för 
återvändandeinsatser i varje medlemsstat eller inleda ett sådant projekt i sig, ange de 
begränsningar som den aldrig skulle komma överens om i en JRO, och offentliggöra dessa 
handlingar. 

D) Upprätta ett krav i genomförandeplanen för JRO och kontrollera efterlevnaden av den, att 
familjer med gravida kvinnor och barnfamiljer ska kunna stiga ombord på flygplanet separat och 
placeras åtskilda från andra återvändande. 

E) Kräv, under förfarandet före JRO, att den obligatoriska fysiska närvaron av övervakare i JRO 
behandlas i de relevanta dokumenten (nämligen, i erbjudandet om en returflygning, de villkor 
som bifogas bekräftelsen av erbjudandet och genomförandeplanen). Frontex skulle också 
kunna offentliggöra planen för kommande gemensamma reaktorer minst en vecka i förväg och 
klargöra på sin webbplats att den betalar för övervakarnas närvaro i den gemensamma 
organisationen. Frontex skulle slutligen kunna utarbeta och offentliggöra landsrapporter om 
tillåten användning av medel för återhållsamhet i varje medlemsstat och tillhandahålla utbildning
för övervakare i detta avseende. 

F) Kräva i genomförandeplanen (eller villkoren) att övervaka rapporterna vidarebefordras till 
Frontex, publicera på sin webbplats: Frontex utvärderingsrapporter, inklusive övervakares 
iakttagelser och Frontex rekommendationer, avsnittet i genomförandeplanen för JRO, som 
hänvisar till den överenskomna användningen av medel för återhållsamhet. Frontex bästa 
praxis för gemensamma organisationer . övervaka rapporter. 

G) Se till att de grundläggande rättigheterna respekteras i s.k. insamlingsuppdrag. i synnerhet 
förklara offentligt i) den rättsliga ramen för insamling av gemensamma organisationer, inbegripet
de samarbetsavtal med tredjeländer som ingåtts i enlighet med artikel 14.2 i 
Frontexförordningen, och ii) hur Frontex uppfyller sina egna skyldigheter i fråga om mänskliga 
rättigheter när det gäller att fullgöra sin roll som samordnare för insamling av gemensamma 
organisationer. 
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H) revidera uppförandekoden enligt följande: 
- Artikel 5 ( Samarbete med återvändande ) bör ändras på följande sätt: I punkt 1 föreskrivs att 
syftet med ett sådant samarbete är att undvika eller begränsa ”användning av våld” i den 
utsträckning som krävs. Detta begrepp förklaras dock inte i kodexen och det finns inget krav på 
ett tidigare avtal om användning av våld som liknar det som anges i punkt 6.4 Frontex bör 
förklara vilken användning av våld som kan övervägas. 
- I artikel 5.2 i kodexen föreskrivs att medlemsstaterna förväntas  ge återvändande personer 
tillräcklig och tydlig information om den gemensamma utredningsordern, inbegripet möjligheten 
att lämna in ett klagomål om påstådd misshandel under insatsen. Detta bör vara ett tydligt krav 
. Det finns inte heller någon anledning att begränsa ett sådant klagomål till påståenden om 
”misshandel”. Ett fullständigt genomförande av rätten till ett effektivt rättsmedel (artikel 47 i 
EU-stadgan, artikel 13 i Europakonventionen) kräver att uppförandekoden ska omfatta alla 
kränkningar av rättigheter enligt stadgan som sker under den gemensamma 
utredningsordern.  I uppförandekoden bör det också anges att riktlinjer för 
medlemsstaternas och Frontex mekanismer för klagomål  kommer att tillhandahållas varje 
återvändande tillsammans med ett klagomålsformulär . 
- Artikel 6.2 ( Användning av tvångsåtgärder ) bör innehålla ett krav på att användningen av 
tvångsåtgärder på lämpligt sätt bör ta hänsyn till varje persons individuella 
omständigheter, t.ex. deras sårbara tillstånd (barn som  befinner sig i JRO tillsammans med
sina familjer, personer med fysiska eller psykiska funktionshinder, hiv-positiva personer). 
- Artikel 7 ( lämplighet att resa och läkarundersökning ) bör ändras för att undvika situationer 
där återvändande personer undersöks veckor eller dagar före flygningen och eventuellt blir 
sjuka före ombordstigning med JRO-läkaren som inte känner till denna utveckling. I punkt 2 ska 
i) föreskrivas att alla  återvändande personer ska undersökas kort före flygningen och ii) ange 
exakt när denna läkarundersökning kommer att äga rum ( dagen före eller samma dag  i 
stället för den befintliga ”inom rimlig tid”). I punkt 4 bör det föreskrivas att ” endast 
sjukvårdspersonal har tillgång till medicinsk information om återvändande personer ” för 
att undvika missbruk. Den nuvarande versionen (behandlingen av medicinsk information måste 
ske i enlighet med gällande och relevant skydd av personuppgifter) tjänar föga praktiskt syfte 
under omständigheterna i samband med en återvändandeoperation. 
- Artikel 8.3 (Eskorter) bör ändras så att det står att ledsagare bör genomgå utbildning om 
mänskliga rättigheter med fokus på personer med funktionsnedsättning, kvinnor och 
barn [se ovan] . Den nuvarande artikel 15, som föreskriver utbildning om mänskliga rättigheter 
för alla ”deltagare”  är inte tillräckligt tydlig. 
- I artikel 9 (identifiering) bör det anges att all personal inom den gemensamma organisationen 
ska kunna identifieras individuellt med namn eller identifikationsnummer  (t.ex. på ett 
passerkort). Detta bör göra det lättare för återvändande att lämna in klagomål och bidra till att 
säkerställa korrekt ansvarsskyldighet. 
- Artikel 10.1 ( inspelning ) bör innehålla en ansvarsfriskrivning om att övervakare inte behöver
tillstånd  från den organiserade medlemsstaten, deltagande medlemsstater, Frontex eller det 
företag som driver transportmedlet för att fotografera, filma eller utföra någon annan form av
inspelning under en gemensam registreringsorder. 
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- I artikel 11 (Sjukvårdspersonal och tolkar ) bör det föreskrivas att JRO-läkaren ska förses 
med fullständig medicinsk information om alla återvändande personer . 
- Artikel 17.3 (Informationsförfarande och rätt att bli informerad ) bör formuleras i tvingande 
ordalag enligt följande: ” Frontex verkställande direktör ska  begära information från 
medlemsstaterna om genomförandet av och resultaten av deras utredning av kränkningar av de
grundläggande rättigheterna. ” Utan en bindande uppföljningsmekanism kan Frontex inte 
bedöma om rätten till ett effektivt rättsmedel och gottgörelse garanteras för återvändande i en 
gemensam utredningsorder. 

Emily O’Reilly 

Strasbourg den 4 maj 2015 

[1]  Europaparlamentets och rådets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om 
gemensamma normer och förfaranden för återvändande av tredjelandsmedborgare som vistas 
olagligt i medlemsstaterna (EUT L 348, 2008, s. 98). 

[2]  Europaparlamentets och rådets förordning (EU) nr 1168/2011 av den 25 oktober 2011 om 
ändring av rådets förordning (EG) nr 2007/2004 om inrättande av en europeisk byrå för 
förvaltningen av det operativa samarbetet vid Europeiska unionens medlemsstaters yttre 
gränser (EUT L 304, 2011, s. 1). 

[3]  Uppförandekoden för gemensamma organisationer antogs den 7 oktober 2013 genom ett 
beslut av Frontex verkställande direktör. 

[4]  Oberoende observatörer som är närvarande under hela avlägsnandeprocessen spelar en 
viktig roll för att förebygga fall av misshandel och säkerställa respekten för de återvändandes 
grundläggande rättigheter. Enligt artikel 8.6 i återvändandedirektivet ska medlemsstaterna 
införa ett effektivt system för övervakning av påtvingat återvändande. 

[5] http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_en.htm [Länk]

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

[7]  Rapporten om denna inspektion, som skickades till Frontex, finns på 
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/59005/html.bookmark 
[Länk]

[8]  Finns på: 

http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4813_en.htm
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/cases/correspondence.faces/sv/58135/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/cases/correspondence.faces/sv/59005/html.bookmark


20

http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/caseopened.faces/en/58134/html.bookmark [Länk]

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

[10]  Medlemmar av Frontex rådgivande forum som svarade uppgav att deras bidrag inte 
representerar det rådgivande forumets åsikt utan deras egen. 

[11]  Termen ”escort(s)” avser säkerhetspersonal, inbegripet personer som är anställda av en 
privat entreprenör och som ansvarar för att följa med de återvändande, särskilt under 
transporten från medlemsstaten.” (Uppförandekod för JRO som samordnas av Frontex) 

[12]  Artikel 5.2: ”Medlemsstaternas behöriga myndigheter förväntas lämna tillräcklig och tydlig 
information till de återvändande om den gemensamma utredningsordern, inbegripet 
möjligheten att lämna in ett klagomål om påstådd misshandel under insatsen.”  Artikel 8.1: ”... 
medlemsstaterna har det övergripande ansvaret i enlighet med de allmänna principerna om 
statens ansvar (...) för utredning och sanktioner av ledsagare som agerar enligt deras 
instruktioner (...) oavsett om ledsagarna är statligt anställda eller anställda av en privat 
entreprenör.” 

[13]  I dessa JRO tillhandahåller det tredjeland till vilket migranterna återsänds flygplan, 
ledsagare och medicinsk personal för operationen. Nationella myndigheters/eskorters 
överlämnande av migranter sker på en flygplats i EU. Frontex utbildar eskorter från tredjeländer.
Dessa JRO startade 2014 som ett pilotprojekt. 

[14]  Europadomstolen, El-Masri mot f.d. jugoslaviska republiken Makedonien , 13 december 
2012, punkt 206. 

[15]  Den spanska och den danska ombudsmannens övervakningsrapporter offentliggörs på 
deras webbplatser. 

[16]  Enligt FRA måste denna publikation uppdateras mot bakgrund av utvecklingen sedan 2011
då den senast granskades. 

[17]  Även om EU genom Frontex inte bär det primära ansvaret för kränkningar av de mänskliga
rättigheterna i en gemensam utredningsorder, kan det hävdas att EU har ett underordnat ansvar
i händelse av en kränkning av de mänskliga rättigheterna som begås av OMS/PMS personal 
genom handling eller underlåtenhet. Se särskilt ICJ:s bidrag till ombudsmannens riktade 
samråd. ICJ hänvisade till domen från Europeiska domstolen för de mänskliga rättigheterna, 
enligt vilken staten i fråga var delaktig i grova kränkningar av de mänskliga rättigheterna, 
”eftersom dess agenter aktivt underlättade behandlingen och underlät att vidta de åtgärder som
kunde ha varit nödvändiga med hänsyn till omständigheterna i målet för att förhindra att det 
inträffade”  (El_Masri mot f.d. Yougoslavrepubliken Makedonien, Europadomstolen, GC, 
ansökan nr 39630/09, dom av den  13 december 2011, punkt 211). ICJ hänvisade också till 

https://www.ombudsman.europa.eu/sv/cases/caseopened.faces/sv/58134/html.bookmark
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/cases/correspondence.faces/sv/59007/html.bookmark
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artikel 14 i FN:s utkast till artiklar om internationella organisationers ansvar: ”En internationell 
organisation som bistår eller bistår en stat eller en annan internationell organisation i samband 
med att staten eller den sistnämnda organisationen begår en internationellt oegentlig handling 
är internationellt ansvarig för detta, om i) den tidigare organisationen gör detta med kännedom 
om omständigheterna kring den internationellt felaktiga handlingen. och b) handlingen skulle 
vara internationellt felaktig om den begicks av den organisationen.” 
http://legal.un.org/ilc/documentation/english/A_66_10.pdf [Länk]

[18]  Se i detta avseende den spanska ombudsmannens bidrag och rapporten från Europeiska 
kommittén till förhindrande av tortyr och omänsklig eller förnedrande behandling eller 
bestraffning den 16–18 oktober 2013 till Nederländernas regering den 16–18 oktober 2013 i 
Strasbourg den 15 februari 2015, s. 8. http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf
[Länk]

[19]  Se i detta avseende bidraget från det belgiska federala migrationscentrumet. 

[20]  Uppgifter som det globala interneringsprojektet hänvisar till i sitt svar på ombudsmannens 
riktade samråd. 

[21]  Detta påverkar inte OMS uppgifter, som är ytterst ansvariga i händelse av en större 
incident ombord, i enlighet med rådets beslut av den 29 april 2004 om anordnande av 
gemensamma flygningar för återsändande från två eller flera medlemsstaters territorium av 
tredjelandsmedborgare som är föremål för individuella avlägsnandeorder (EUT L 261, s. 28), 
punkt 3.1 i bilagan ”Gemensamma riktlinjer för säkerhetsbestämmelser för gemensamt 
avlägsnande från luften”. 

[22]  ombudsmannen överlämnade en särskild rapport om denna fråga till Europaparlamentet i 
ärende OI/5/2012/BEH-MHZ. Rapporten finns på följande adress: 
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/specialreport.faces/en/52465/html.bookmark [Länk]
Därför upprepar ombudsmannen inte samma rekommendation här. 

[23]  Den belgiska federala migrationscentralen påpekade, som ett exempel på vad som kan 
hända under perioden efter återvändandet, att vid en belgisk återresa till Kinshasa 2013 
förefaller 38 personer ha gripits och frihetsberövats av de lokala myndigheterna efter deras 
ankomst till destinationsflygplatsen. De greps i flera timmar utan möjlighet att äta eller dricka. I 
januari 2015 rapporterade Irish Times om en återvändandeinsats från Irland där en somalisk 
medborgare återsändes till Tanzania, men vid ankomsten till Kilimanjaro International Airport 
nekades inresa. därefter flögs han till Dar Es Salaam där det rapporteras att han misshandlades
och torterades av polisen och dog några dagar senare av sina skador. Se 
http://www.irishtimes.com/news/social-affairs/deported-from-ireland-attacked-and-left-to-die-1.2053069 

[24]  Se särskilt ICJ:s svar. 

[25]  I artikel 6 i uppförandekoden föreskrivs att ” OMS och Frontex beslutar om en förteckning 
över tillåtna begränsningar i förväg för den gemensamma utredningsordern ”. 

http://legal.un.org/ilc/documentation/english/A_66_10.pdf
http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf
https://www.ombudsman.europa.eu/sv/cases/specialreport.faces/sv/52465/html.bookmark


22

[26]  Rapport till Nederländernas regering om det besök i Nederländerna som genomfördes av 
Europeiska kommittén för förebyggande av tortyr och omänsklig eller förnedrande behandling 
eller bestraffning den 16–18 oktober 2013 i Strasbourg den 15 februari 2015, tillgänglig på 
http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf [Länk]

[27]  Europadomstolen har slagit fast att barnets extrema sårbarhet är den avgörande faktorn 
och har företräde framför överväganden som rör olaglig invandrares ställning. Se Mubilanzila 
Mayeka och Kaniki Mitunga mot Belgien , nr 13178, punkt 55, dom av den 12 oktober 2006. 

[28]  Se ovan nämnda rapport. 

[29]  ombudsmannen noterar i detta avseende att Internationella centrumet för utveckling av 
migrationspolitik tillhandahåller utbildning för övervakare för vilka Frontex tillhandahåller 
utbildare. 

[30]  Den belgiska federala migrationscentralen listade de minimivillkor som krävs för effektiv 
och oberoende övervakning. Till exempel måste en övervakare i lag och praxis kunna samla in 
information från personer som hävdar att de har utsatts för en incident även under perioden 
efter återvändandet. övervakningsrapporterna ska omfatta alla faser av den gemensamma 
utredningsordern och vara tillgängliga för de berörda personerna och allmänheten. övervakare 
måste ha möjlighet att fritt filma hela verksamheten, göra allmänheten uppmärksam på alla 
typer av incidenter (inklusive publicering av information och video- eller ljudinspelningar online) 
och kunna rapportera eller lämna in ett klagomål till alla administrativa och rättsliga myndigheter
i alla medlemsstater. 

[31]  Artikel 258 i EUF-fördraget: 

” Om kommissionen anser att en medlemsstat har underlåtit att uppfylla en skyldighet enligt 
fördragen, ska den avge ett motiverat yttrande i frågan efter att ha gett den berörda staten 
tillfälle att yttra sig. 

Om den berörda staten inte följer yttrandet inom den tidsfrist som fastställts av kommissionen, 
får den senare väcka talan vid Europeiska unionens domstol. ” 

[32]  Detta förfarande omfattar administrativa åtgärder som äger rum före och efter JRO. Före 
JRO lämnar OMS ett erbjudande till Frontex genom en skrivelse om att organisera den 
gemensamma organisationen av organisationen. Frontex erkänner erbjudandet i ett svar som 
den bifogar ”Villkor för den gemensamma refinansieringstransaktionen”. ”Villkoren” utarbetas på
grundval av en mall och hänvisar bland annat till finansiella aspekter, krav och logistik. Därefter 
utarbetar Frontex, i samarbete med OMS, en ”genomförandeplan” (även på grundval av en 
mall), som kommer att utgöra en bilaga till det särskilda finansieringsbeslutet om den 
gemensamma refinansieringstransaktionen. Frontex antar sedan särskilda finansieringsbeslut 
och skickar dem till OMS och varje PMS före den gemensamma utredningsordern. När JRO är 
slut fyller ledarledarna från OMS och PMS i debriefingformulären. Inom 14 dagar efter det att 

http://www.cpt.coe.int/documents/nld/2015-14-inf-eng.pdf
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den gemensamma reseordern har avslutats förser OMS Frontex med en standardiserad 
slutrapport om den slutliga återvändandeinsatsen. Slutligen utarbetar Frontex sin egen slutliga 
utvärderingsrapport (FRO sätter sina initialer på den för att visa sitt godkännande). Som ett sista
steg gör Frontex slutbetalning efter att ha mottagit de slutliga ekonomiska redovisningarna från 
OMS och PMS. Utöver denna individuella hantering av gemensamma reaktorer anordnar 
Frontex fyra gånger om året planerings- och utvärderingsmöten med nationella kontaktpunkter 
för de gemensamma reaktorerna som har ägt rum under tiden. 

[33]  Se rapporten om kontroll av handlingar, som finns på 
http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/59005/html.bookmark 
[Länk]

[34] http://www.echr.coe.int/Documents/Stats_violation_1959_2014_ENG.pdf [Länk]

[35]  Artikel 1 i kodexen: ”Denna kod innehåller gemensamma principer och huvudförfaranden 
som ska följas vid medlemsstaternas  gemensamma återvändandeinsatser som samordnas av 
Frontex (...).”  (min kursivering) 

Byrån får samarbeta med de myndigheter i tredjeländer som är behöriga i frågor som omfattas 
av denna förordning inom ramen för samarbetsavtal som ingåtts med dessa myndigheter, i 
enlighet med relevanta bestämmelser i EUF-fördraget. Dessa arbetsformer ska uteslutande ha 
samband med förvaltningen av det operativa samarbetet.” 

[37]  Punkt 2 i verkställande direktörens beslut nr 2013/67 om införande av kodexen: ”Koden är 
tillämplig på alla deltagare som deltar i gemensamma återvändandeinsatser som samordnas av
Frontex och måste respekteras av dem.” 

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

