& o
B
+**'*
Europeiska
ombudsmannen

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 1616/2016/MDC om Frontex pastadda
underlatenhet att offentliggora rapporter om allvarliga
incidenter avseende Frontex eller gemensamma
insatser i Bulgarien

Beslut
Arende 1616/2016/MDC - Undersokning inledd den 15/12/2016 - Beslut den 17/11/2017 -
Berorda institutioner Europeiska gréns- och kustbevakningsbyran ( Uppnadd I6sning ) |

Arendet géallde handlaggningen av en begéran fran en journalist om allmanhetens tillgang till
alla rapporter om allvarliga incidenter som ror Frontex (Europeiska grans- och
kustbevakningsbyran) insatser som agde rum i Bulgarien inom en viss tid. Frontex gav honom
delvis tillgang till 21 rapporter om allvarliga incidenter som rér en gemensam Frontex insats. Nar
klaganden papekade att det var sannolikt att det fanns fler allvarliga incidentrapporter, eftersom
Frontex genomférde mer &n en gemensam insats som omfattade Bulgarien mellan 2015 och
2016, gav Frontex honom partiell tillgang till tva rapporter om allvarliga incidenter som hade
uteldmnats oavsiktligt. Klaganden var dock medveten om ytterligare handelser som han inte
hade fatt nagra rapporter om allvarliga incidenter. Efter att ha informerat Frontex om detta gav
Frontex honom partiell tillgang till ytterligare fem rapporter om allvarliga incidenter.

Klaganden havdade att i) Frontex konsekvent underlater att identifiera forekomsten av alla
rapporter om allvarliga incidenter som den férfogar 6ver avseende Frontex eller gemensamma
insatser i Bulgarien, och ii) Frontex redigerar rapporterna om allvarliga incidenter pa ett satt som
inte ar forenligt med de undantag som anges i férordning 1049/2001 om allmanhetens tillgang
till handlingar som innehas av EU-institutionerna.

Ombudsmannen undersokte fragorna, genomférde en inspektion och lade fram ett antal forslag
till Frontex fér en 16sning som den godtog.

Ombudsmannen avslutade undersdkningen eftersom hon ansag att en I6sning hade hittats.


https://www.ombudsman.europa.eu/etranslation
https://www.ombudsman.europa.eu/languagepolicy
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Bakgrund till klagomalet

1. Den klagande &r en journalist som under nagra ar har skrivit om EU:s gransfragor och i
synnerhet om Europeiska grans- och kustbevakningsbyrans (Frontex) arbete.

2. Den 27 september 2016 bad han Frontex att ge honom tillgang till alla rapporter om allvarliga
incidenter som ror Frontex insatser eller gemensamma insatser som agde rum i Bulgarien
mellan den 1 januari 2015 och den 30 september 2016 [1] .

3. Frontex myndighet for allmanhetens tillgang till handlingar svarade klaganden den 18
oktober 2016 genom att ge honom delvis tillgang till 21 rapporter om allvarliga incidenter som
ror en gemensam Frontex insats med titeln "Flexibel operativ verksamhet”.

4. Klaganden informerade darefter Frontex om att Frontex hade mer an en gemensam insats i
Bulgarien under 2015 och 2016. Han fragade darfér om det fanns fler allvarliga
incidentrapporter, till exempel rérande den gemensamma operationen "Poseidon Land”.

5. Frontex byra for allmanhetens tillgang till handlingar svarade den 24 oktober 2016. Den
uppgav att tva allvarliga incidentrapporter hade utelamnats oavsiktligt. Den beviljade honom
delvis tillgang till dessa rapporter den 28 oktober 2016.

6. Den 24 oktober 2016 informerade klaganden Frontex om att en presstjansteman fran Frontex
hade informerat honom om tre fall av summariska utvisningar av flyktingar fran Bulgarien och
fyra fall av stold fran flyktingar av bulgarisk polis 2015. Han fragade varfér han inte hade fatt
nagra allvarliga incidentrapporter for dessa handelser.

7. Den 26 oktober 2016 svarade Frontex att man hade hittat nagra fler rapporter om allvarliga
incidenter och att han skulle fa4 dem nagra dagar senare.

8. Den 28 oktober 2016 gav myndigheten for allmanhetens tillgang till handlingar delvis den
klagande tillgang till ytterligare sju rapporter om allvarliga incidenter (inklusive de tva som
namns i punkt 5 ovan) som handlade om krankningar av de grundldggande rattigheterna
och/eller 6vertradelser av Frontex uppférandekod.

9. Samma dag begarde klaganden en omprdévning av hur hans begéran hade hanterats genom
att lamna in en sa kallad bekraftande ansdkan. Han bad Frontex att motivera alla redigeringar
som gjorts i rapporterna om allvarliga incidenter, varav manga gallde rapportering av intervjuer
med migranter. Han uppgav att Frontex vid andra tillfallen inte hade redigerat sadana intervjuer.

10. Klaganden lamnade in sitt klagomal till ombudsmannen strax efter att ha lamnat in sin
bekraftande ansdkan den 2 november 2016.

11. Den 22 november 2016 besvarade Frontex den bekraftande ansokan. Den bekraftade sitt
ursprungliga beslut.
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12. Frontex motiverade de olika redigeringarna av de handlingar som den lamnade ut pa
grundval av de undantag fran utldamnande som foreskrivs i i) artikel 4.1 b [2] i férordning (EG) nr
1049/2001 [3] om behovet av att skydda den enskildes privatliv och integritet. Il) Artikel 4.2 [4]
tredje strecksatsen i forordning (EG) nr 1049/2001 om behovet av att skydda syftet med
inspektioner, utredningar och revisioner. och iii) artikel 4.1 a [5] forsta strecksatsen i forordning
(EG) nr 1049/2001 om behovet av att skydda den allménna sakerheten [6] .

Utredningen

13. Ombudsmannen inledde en undersokning av foljande aspekter av klagomalet: 1) Frontex
konsekvent misslyckas med att identifiera férekomsten av alla rapporter om allvarliga incidenter
som den forfogar 6ver avseende Frontex eller gemensamma insatser i Bulgarien, 2) Frontex
redigerar de rapporter om allvarliga incidenter som den identifierar pa ett satt som inte ar
forenligt med undantagen i férordning (EG) nr 1049/2001.

14. Ombudsmannens kontor genomférde en inspektion av Frontex arendeakt i detta arende och
holl ett mote med Frontex (nedan kallat métet/inspektionen) for att ge Frontex mdéjlighet att
klargora varfor man inledningsvis inte hade identifierat nagra allvarliga incidentrapporter som
omfattades av klagandens begaran om allménhetens tillgang till handlingar [7] . Senare lade
ombudsmannen fram ett forslag till en 16sning till Frontex. Nar ombudsmannen foreslog
I6sningen tog han hansyn till parternas argument och yttranden.

Underlatenhet att identifiera allvarliga incidentrapporter
Ombudsmannens forslag till I6sning

Upptackten av fem relevanta allvarliga incidentrapporter

15. Under métet/inspektionen, nar ombudsmannens féretradare inspekterade handlingar pa
skarmen tillsammans med en foretradare for Frontex, som manuellt hamtade den ena
handlingen efter den andra, upptacktes att det fanns ytterligare fem rapporter om allvarliga
incidenter som, trots att de omfattades av klagandens begéaran om tiligang till handlingar, inte
tidigare hade identifierats. Ombudsmannen féreslog att Frontex "till fullo eller, vid behov, delvis,
delvis ska lamna ut de rapporter om allvarliga incidenter som upptacktes vid
ombudsmannens mote/inspektion. Ett sadant utlimnande bor ske utan dréjsmal.”

16. | sitt svar pa ombudsmannens forslag till en I6sning informerade Frontex ombudsmannen
om att dppenhetskontoret den 2 juni 2017 avsldjade klaganden de fem rapporter om allvarliga
incidenter som identifierats under motet/inspektionen. Klaganden bekraftade mottagandet
samma dag.

Brister i Frontex sokningar
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17. Ombudsmannen noterade vikten av att ha ett omfattande registreringssystem som gér det
mojligt att identifiera och hantera krankningar av de grundlaggande rattigheterna. Hon ansag att
Frontex har ett sadant system, men papekade att allmanhetens fértroende for
registreringssystemet ar lika viktigt. Hon papekade darfor att for att undvika att ge ett felaktigt
intryck (till exempel att Frontex foredrar att ddlja krdnkningar av de grundlaggande rattigheterna
snarare an att hantera dem) bor insynen i systemet garanteras.

18. Ombudsmannen papekade att detta arende hade belyst organisatoriska och tekniska brister
i de sdkningar som Frontex utfor for att besvara forfragningar om allmanhetens tillgang till
handlingar som ger dem vissa utmaningar (till exempel fanns det inga sarskilda handlaggare for
transparensarenden och it-verktyget dar Frontex registrerar rapporter om allvarliga incidenter,
det vill siga den gemensamma ansdkan om rapportering av insatser som kallas "JORA”,
innehaller inte alternativet "sok med nyckelord”, vilket innebar att varje insats som involverar
Bulgarien maste s6kas manuellt for att svara pa klagandens begaran). | detta fall ledde ett
nagot ofillrackligt it-sdkningssystem i kombination med manskliga fel till att klaganden
misstankte att Frontex avsiktligt hade undanhallit honom handlingar. Ombudsmannen erkande
de atgarder som Frontex vidtagit for att forbattra sitt svar pa forfragningar om allmanhetens
tillgang till handlingar (t.ex. genom att inratta ett 6ppenhetskontor). Hon papekade dock att de
brister som lyfts fram i detta arende maste atgardas.

19. Ombudsmannen ansag att mojligheten, som dvervagdes av Frontex, att genomfora en "sok
med nyckelord” var avgorande for att spara tid och minska risken fér manskliga fel.
Ombudsmannen foreslog darfor att Frontex skulle ”vidta atgarder for att sa snart som
mojligt utveckla verktyg som mojliggor en smidigare identifiering av handlingar, t.ex. de
verktyg som kravs for att genomféra en sé6kning med nyckelord inom JORA”.

20. | sitt svar paA ombudsmannens forslag till en Idsning informerade Frontex ombudsmannen
om att man har vidtagit lampliga atgarder for att utveckla de ndédvandiga egenskaperna i
JORA-applikationen som gér det mojligt att géra en grundligare sékning. Frontex angav att en
sokning i fritextfalt inférdes i ansdkan om rapporter om incidenter och allvarliga incidenter (som
ar de handlingar som begars genom ansdkningar om tillgang till handlingar).

Redigering av rapporter om allvarliga incidenter pa ett
satt som inte ar forenligt med de undantag som anges i
forordning 1049/2001

Ombudsmannens forslag till I6sning

21. Ombudsmannen upprepade ombudsmannens standpunkt att med tanke pa de mal som
efterstravas med férordning 1049/2001, sarskilt malet att sakerstalla storsta mojliga tillgang till
handlingar som innehas av EU-institutionerna [8] , maste alla undantag fran denna princip
tolkas restriktivt [9] . Vidare kraver proportionalitetsprincipen att undantag fran den allmanna
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regeln, enligt vilken tillgang ska ges, ligger inom granserna for vad som ar [ampligt och
nddvandigt for att skydda de definierade objektiva allmé&nna och privata intressen som anges i
dessa undantag [10] .

22. Ombudsmannen papekade att enligt fast rattspraxis ar enbart den omstandigheten att en
handling avser ett intresse som skyddas av ett undantag fran utlamnandet inte tillracklig for att
motivera tilldampningen av detta undantag: en sadan tillampning kan endast motiveras om
tillgangen till handlingen konkret och effektivt skulle kunna undergréava det skyddade
intresset . Dessutom far risken for att det skyddade intresset undergravs inte vara rent
hypotetisk och maste rimligen kunna forutses [11] .

Otillrackliga forklaringar till de redigeringar som gjorts

23. Ombudsmannen kommenterade de redaktioner som Frontex gjorde i de utlamnade
handlingarna pa grundval av undantaget fran utldmnande av handlingar avseende behovet av
att skydda syftet med utredningar [12] . Ombudsmannen ansag, med undantag for ett dokument
(onumrerad rapport om allvarliga incidenter av den 24 november 2014[2015] [13] ), att de
redigeringar som gjordes av handlingarna i fraga var motiverade och inte dverdrivna.
Ombudsmannen anser dock att Frontex férklaringar till redigeringarna inte alltid uppfyllde de
krav som Europeiska unionens domstol uppstéllde for undantaget [14] . Ombudsmannen
foreslog darfor att Frontex skulle “férbinda sig att battre forklara eventuella
redigeringar/icke-uttimnande som den kommer att gora i framtiden pa grundval av artikel
4.2 tredje strecksatsen i forordning (EG) nr 1049/2001” . Den bor forklara pa vilket satt
utldamnandet av en handling eller vissa redigerade delar av en handling specifikt och effektivt
skulle undergrava skyddet for syftet med en pagaende utredning. Ombudsmannen gav
ytterligare rad om hur en sadan forklaring skulle kunna ges.

24. | sitt svar pa ombudsmannens forslag till en I6sning uppgav Frontex att man noggrant hade
noterat de rad som lamnats. Den tillade att Frontex, eftersom den personal som handlagger
ansokningar om tillgang till handlingar kanner till tillamplig rattspraxis, var évertygad om att de
noggrant kommer att granska varje anvandning av de undantag som anges i artikel 4 i
forordning 1049/2001. Den uppgav att ett natverk av handlaggare har inrattats. Handlaggarna
har fatt utbildning och vidareutbildning kommer att dga rum.

Alltfor stora redigeringar

25. Ombudsmannen kommenterade ocksa de redigeringar som Frontex gjorde i de utlamnade
handlingarna pa grundval av undantaget avseende behovet av att skydda den allmanna
sakerheten [15] . Hon papekade att detta undantag inte ar féremal for ett "tvingande
allmanintresse” och att Europeiska unionens domstol har erkant institutionernas stora utrymme
for skdnsmassig bedémning pa omraden som omfattas av de obligatoriska undantagen fran
allmanhetens tillgang till handlingar enligt artikel 4.1 a i férordning nr 1049/2001 [16] .



* %%
Lo

ek

26. Ombudsmannen noterade att Frontex ar skyldig att forklara hur utldamnandet av de begarda
handlingarna specifikt och faktiskt skulle kunna undergrava allmanintresset i fraga om allman
sakerhet och visa att risken for att intresset undergravs rimligen ar forutsebart och inte rent
hypotetiskt [17] . For att kunna ge denna férklaring ska en individuell bedémning av varje
handling goras for att avgora vilka delar som skulle kunna undergrava den allmanna
sakerheten. Dessutom &r det viktigt att Frontex har en konsekvent strategi.

27. Det forefdll for ombudsmannen att &ven om Frontex hade gett specifika och 6vertygande
skal till de redigeringar som gjorts, hade vissa rapporter om allvarliga incidenter redigerats i
alltfér hég grad. Ombudsmannen anser att detta utgjorde en uppenbart oriktig beddmning, vilket
hon uppmanade Frontex att ratta till. Ombudsmannen lade darfér fram ett forslag om att Frontex
"omvarderar de redigeringar som gjorts av den onumrerade rapporten om allvarliga
incidenter av den 24 november 2014 [2015], om numrerade rapporter om allvarliga
incidenter av den 13 mars 2015, rapport om allvarliga incidenter 15 och rapport om
allvarliga incidenter 361, i syfte att bevilja ytterligare partiell tiligang till dem”.

28. | sitt svar pa ombudsmannens forslag informerade Frontex ombudsmannen om att man
gjorde en ny bedémning av de &ndringar som gjorts av de fyra rapporter om allvarliga incidenter
som namns i féregaende punkt och att Frontex till fullo lamnade ut dem till klaganden, med
undantag for ett ord som den redigerade pa grundval av undantaget avseende skydd av
personuppgifter.

29. | en allman not uttryckte Frontex sin tillfredsstallelse med ombudsmannens férfarande for
hantering av klagomal och 6ver det satt pa vilket ombudsmannens personal hade samarbetat
proaktivt med Frontex personal under inspektionen/sammantradet. Den uppgav att
ombudsmannens iakttagelser hade valkomnats varmt inom Frontex, eftersom de inte bara
bidrog till att 6ka medvetenheten om noédvandiga férbattringar utan ocksa utgjorde vardefulla
rad. Det tillade att resultaten bor hjalpa Frontex att forbattra allmanhetens tillgang till handlingar,
Oka den interna kommunikationen och 6ka 6ppenheten.

Ombudsmannens bedomning efter forslaget till 16sning

30. Ombudsmannen uppmanade klaganden att kommentera Frontex reaktion pa hennes forslag
till en 16sning. Men han utnyttjade inte denna mojlighet.

31. Ombudsmannen valkomnar Frontex positiva reaktion pa hennes forslag till en I6sning och
noterar med tillfredsstallelse att Frontex har vidtagit atgarder for att genomféra dem.

Slutsats

Pa grundval av undersdkningen avslutar ombudsmannen detta arende med foljande slutsats:

En 16sning har hittats.
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Klaganden och Frontex kommer att informeras om detta beslut .

Emily O’Reilly
Europeiska ombudsmannen

Strasbourg den 17 november 2017

[11 En allvarlig incident definieras av Frontex som en handelse eller hdndelse, oavsett om den
ar naturlig eller orsakad av manskliga handlingar, som kan paverka eller vara relevant for ett
Frontex uppdrag eller dess anseende, eller sdkerheten for deltagarna i uppdraget. Det omfattar
krankningar av grundldggande rattigheter, EU-ratt, internationell lagstiftning om tillgang till
internationellt skydd och Frontex uppférandekod. Rapporter om allvarliga incidenter samlas in
och analyseras av Frontex lagescentral.

[2] | artikel 4.1 b i férordning 1049/2001 foreskrivs foljande: ” 1. Institutionerna ska vagra
tillgang till en handling om ett uttamnande skulle undergrava skyddet for

B) Den enskildes integritet och integritet, sdrskilt i enlighet med gemenskapslagstiftningen om
skydd av personuppgifter.”

[3] Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allmanhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (EGT L
145, 2001, s. 43).

[4] | artikel 4.2 tredje strecksatsen i foérordning 1049/2001 féreskrivs foljande: ” 2.
Institutionerna ska vdgra tillgdng till en handling om ett utlimnande skulle undergréva skyddet

for

- syftet med inspektioner, utredningar och revisioner, sdvida det inte finns ett 6vervdgande
allménintresse av utldmnande. ”

[5] I artikel 4.1 a forsta strecksatsen i forordning 1049/2001 foreskrivs foljande: ” 1.
Institutionerna ska vagra tillgang till en handling om ett utiamnande skulle undergrava skyddet
for
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a) allménintresset nér det gdller

— allmdn sdkerhet,

[6] For ytterligare information om bakgrunden till klagomalet, parternas argument och
ombudsmannens undersdkning, se den fullstdndiga texten till ombudsmannens férslag till
I6sning, som finns pa
https://www.ombudsman.europa.eu/cases/solution.faces/en/86210/html.bookmark [Lank]

[7]1 Nar undersdkningen inleddes informerade ombudsmannen Frontex om att hennes
utredningsgrupp under inspektionen ville héra Frontex om féljande fragor:

" 1. Hur utfér Frontex sin uppgift att identifiera de handlingar som omfattas av en begédran om
tillgang till handlingar?

2. | sitt e-postmeddelande till klaganden av den 28 oktober 2016 uppgav Frontex att “tekniska
frégor i samband med [dess] s6ksystem” ledde till att ett antal handlingar inte kunde
identifieras. Vilka var dessa tekniska fradgor och vad har Frontex gjort for att I6sa dem ?

[8] Artikel 1 a i forordning 1049/2001. Forordning 1049/2001 ar tillamplig pa Frontex enligt
artikel 74 i Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/1624 av den 14 september
2016 om en europeisk grans- och kustbevakning och om &ndring av Europaparlamentets och
radets férordning (EU) 2016/399 och om upphavande av Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 863/2007, radets forordning (EG) nr 2007/2004 och radets beslut
2005/267/EG (EUT L 251, 2016, s. 1).

[9] Domstolens dom av den 18 december 2007, Sverige/kommissionen , C-64/05 P,
ECLI:EU:C:2007:802, punkt 66 och domstolens dom av den 1 februari 2007, Sison/rddet ,
C-266/05 P, ECLI:EU:C:2007:75, punkt 63.

[10] Domstolens dom av den 6 december 2001, radet mot Hautala , C-353/99 P,
ECLI:EU:C:2001:661, punkt 28.

[11] Domstolens dom av den 17 oktober 2013, radet/ Access Info Europe , C-280/11 P,
ECLI:EU:C:2013:671, punkt 11.

[12] I enlighet med artikel 4.2 tredje strecksatsen i férordning 1049/2001.

[13] ombudsmannen noterade att det i slutet av den onumrerade rapporten om allvarliga
incidenter av den 24 november 2014 [2015] angavs att ” den bulgariska grénspolisen inte
kommer att fortsétta med ytterligare utredningar.” ombudsmannen anség att Frontex inte hade
ratt att aberopa det undantag fran utlamnande som foéreskrivs i artikel 4.2 tredje strecksatsen i
forordning 1049/2001 for att vagra att lamna ut de redigerade delarna av denna handling. Om
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inte Frontex kunde identifiera ett annat undantag fran utldamnandet som var tillampligt pa denna
handling vid den tidpunkt da Frontex vagrade att lamna ut de redigerade delarna, var det darfor
skyldigt att ge klaganden fullstandig tillgang till den.

[14] Se aven ombudsmannens utkast till rekommendation i arende 257/2013/0V, punkt 41:” ...
det rdcker inte att ange att en utredning pdgick vid den aktuella tidpunkten. Det ér ocksd
nédvindigt att faststdlla huruvida utldmnandet av de begdrda handlingarna, med hansyn till
deras specifika innehdll, skulle undergréva syftet med den péagdende utredningen.”

[18] I enlighet med artikel 4.1 a forsta strecksatsen i férordning 1049/2001.
[16] Se tribunalens dom av den 26 april 2005, Sison/rddet, T-110/03, T-150/03 och T-405/03,
ECLI:EU:T:2005:143, punkterna 46 och 47 (6verklagande C-266/05 P). och domstolens dom av

den 3 juli 2014, rddet/t Veld , C-350/12 P, ECLI:EU:C:2014:2039, punkt 63.

[17] Se domen i det ovanndmnda mdlet radet/t Veld , C-350/12 P, ECLI:EU:C:2014:2039,
punkterna 52 och 64.



