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Explicacion de los signos utilizados

*  Procedimiento de consulta
**%  Procedimiento de aprobacion
***]  Procedimiento legislativo ordinario (primera lectura)
*#*[I  Procedimiento legislativo ordinario (segunda lectura)
**#*[II  Procedimiento legislativo ordinario (tercera lectura)

(El procedimiento indicado se sustenta en la base juridica propuesta en el
proyecto de acto).

Enmiendas a un proyecto de acto

Enmiendas del Parlamento presentadas en dos columnas

supresiones se sefialan en cursiva y negrita en la columna izquierda. Las
sustituciones se sefialan en cursiva y negrita en ambas columnas. El texto
nuevo se sefiala en cursiva y negrita en la columna derecha.

En las dos primeras lineas del encabezamiento de cada enmienda se indica el
pasaje del proyecto de acto examinado que es objeto de la enmienda. Si una
enmienda se refiere a un acto existente que se quiere modificar con el
proyecto de acto, su encabezamiento contiene ademas una tercera y cuarta
lineas en las que se indican, respectivamente, el acto existente y la
disposicion de que se trate.

Enmiendas del Parlamento en forma de texto consolidado

texto suprimidas se indican mediante el simbolo J| o se tachan. Las
sustituciones se indican sefialando el texto nuevo en cursiva y negrita 'y
suprimiendo o tachando el texto sustituido.

Como excepcidn, no se marcan las modificaciones de caracter estrictamente
técnico introducidas por los servicios para la elaboracion del texto final.

Las partes de texto nuevas se indican en cursiva i negrita. Las partes de

PE760.936v01-00 2/40 RR\1300384ES.docx

ES



iNDICE
Pagina
PROYECTO DE RESOLUCION LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO EUROPEO............ 5

OPINION DE LA COMISION DE ASUNTOS JURIDICOS SOBRE LA BASE JURIDICA

RR\1300384ES.docx 3/40 PE760.936v01-00

ES



PE760.936v01-00 4/40 RR\1300384ES.docx

ES



PROYECTO DE RESOLUCION LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO EUROPEO

sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se
establece un procedimiento de retorno en frontera y se modifica el Reglamento

(UE) 2021/1148

(COM(2016)0467/COM(2020)0611) — C9-0039/2024 — 2016/0224B(COD))

(Procedimiento legislativo ordinario: primera lectura)
El Parlamento Europeo,

— Vista la propuesta de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo
(COM(2016)0467 y la propuesta modificada COM(2020)0611),

— Vistos el articulo 294, apartado 2, y los articulos 78, apartado 2, letra d), y 79,
apartado 2, letra c), del Tratado de Funcionamiento de la Unidon Europea, conforme a
los cuales la Comision le ha presentado su propuesta (C9-0039/2024),

— Vista la opinion de la Comision de Asuntos Juridicos sobre la base juridica propuesta,

— Vistos los articulos 294, apartado 3, y el articulo 79, apartado 2, letra c), del Tratado de
Funcionamiento de la Unioén Europea,

— Vistos los dictamenes del Comité Econdmico y Social Europeo, de 14 de diciembre
de 2016' y de 25 de febrero de 20212,

— Vistos los dictamenes del Comité de las Regiones, de 8 de febrero de 20173 y de
19 de marzo de 20214,

— Vistos el acuerdo provisional aprobado por la comision competente con arreglo al
articulo 74, apartado 4, de su Reglamento interno y el compromiso asumido por el
representante del Consejo, mediante carta de 8 de febrero de 2024, de aprobar la
Posicion del Parlamento Europeo, de conformidad con el articulo 294, apartado 4, del
Tratado de Funcionamiento de la Unidon Europea,

- Vista la decision de la Conferencia de Presidentes, de 21 de febrero de 2024, de
autorizar a la Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior a dividir el
procedimiento legislativo y a proceder a la presentacion de dos textos consolidados
separados para su examen en el Pleno,

—  Vistos los articulos 59 y 40 de su Reglamento interno,

— Visto el informe de la Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior
(A9-0164/2024),

DO C 75 de 10.3.2017, p. 97.

1

2 DO C 155 de 30.4.2021, p. 64.

3 DO C 207 de 30.6.2017, p. 67.

4 DO C 175 de 7.5.2021, p. 32.
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1. Aprueba la Posicion en primera lectura que figura a continuacion;

2. Pide a la Comision que le consulte de nuevo si sustituye su propuesta, la modifica
sustancialmente o se propone modificarla sustancialmente;

3. Encarga a su presidenta que transmita la Posicion del Parlamento al Consejoy a la
Comision, asi como a los Parlamentos nacionales.

Enmienda 1

ENMIENDAS DEL PARLAMENTO EUROPEO*

a la propuesta de la Comision

por el que se establece un procedimiento fronterizo de retorno y se modifica el Reglamento
(UE) 2021/1148

EL PARLAMENTO EUROPEO Y EL CONSEJO DE LA UNION EUROPEA,

Visto el Tratado de Funcionamiento de la Union Europea, y en particular su articulo 77,

apartado 2, y su articulo 79, apartado 2, letra c),

Vista la propuesta de la Comision Europea,

Previa transmision del proyecto de acto legislativo a los Parlamentos nacionales,
Vistos los dictamenes del Comité Economico y Social Europeo?,

Vistos los dictamenes del Comité de las Regiones®,

De conformidad con el procedimiento legislativo ordinario’,

* Enmiendas: el texto nuevo o modificado se sefiala en negrita y cursiva; las supresiones se indican mediante el

simbolo ]| .

3 DO C75de 10.3.2017, p. 97 y DO C 155 de 30.4.2021, p. 64.

6 DO C 207 de 30.6.2017, p. 67y DO C 175 de 7.5.2021, p. 32.

7 Posicion del Parlamento Europeo, de ... [(DO ...) / (pendiente de publicacion en el Diario Oficial)] y

Decision ... del Consejo, de ....
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Considerando lo siguiente:

(1) Para constituir un espacio de libertad, seguridad y justicia, la Union debe
garantizar la ausencia de controles de personas en las fronteras interiores,
formular una politica comun de asilo y migracion, control de fronteras exteriores y
retornos, y prevenir los desplazamientos no autorizados entre los Estados
miembros, basdndose en la solidaridad y el reparto equitativo de responsabilidades
entre los Estados miembros, que también sea justo para los nacionales de terceros

paises y los apatridas, y que respete plenamente los derechos fundamentales.
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2) El objetivo del presente Reglamento es racionalizar, simplificar y armonizar las
disposiciones procedimentales de los Estados miembros mediante el
establecimiento de un procedimiento fronterizo de retorno. Dicho procedimiento
debe aplicarse a los nacionales de terceros paises y los apadtridas cuya solicitud
haya sido denegada en el contexto del procedimiento fronterizo de asilo establecido
en el Reglamento (UE) 2024/... del Parlamento Europeo y del Consejo®" (en lo

sucesivo, «procedimiento fronterizo de asilo»).

3) En el caso de los Estados miembros no vinculados por el Reglamento (UE)
2024/...7", las referencias del presente Reglamento a las disposiciones del
Reglamento (UE) 2024/..."" deben entenderse como referencias a disposiciones

andlogas que hayan podido introducir en su Derecho nacional.

4) En relacion con el tratamiento de las personas comprendidas en el ambito de
aplicacion del presente Reglamento, los Estados miembros se hallan vinculados
por obligaciones derivadas de instrumentos de Derecho internacional en los que

son Partes.

) El interés superior del nifio debe ser la consideracion primordial de los Estados
miembros a la hora de aplicar las disposiciones del presente Reglamento que

puedan afectar a los menores.

Reglamento (UE) 2024/... del Parlamento Europeo y del Consejo de ... por el que se establece un
procedimiento comun en materia de proteccion internacional en la Union y se deroga la

Directiva 2013/32/UE (DO L ..., ELI: ...).

DO: insértese en el texto el niimero del Reglamento que figura en el documento PE-CONS 16/24
[2016/0224A (COD)] e insértese el nitmero, la fecha y la referencia del DO de dicho Reglamento en
la nota a pie de pagina.

DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 16/24 [2016/0224A4 (COD)].

++
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(6) Muchas solicitudes de proteccion internacional se formulan en la frontera exterior
0 en una zona de transito de un Estado miembro, incluso por personas detenidas
con ocasion del cruce no autorizado de la frontera exterior, es decir, en el
momento mismo del cruce irregular de la frontera exterior o en las proximidades
de esta una vez cruzada, o por personas desembarcadas tras una operacion de
busqueda y salvamento. A fin de efectuar un triaje de identificacion, seguridad y
salud en la frontera exterior y dirigir a los nacionales de terceros paises y
apdatridas interesados a los procedimientos pertinentes, es necesario efectuar
triajes. Después del triaje, los nacionales de terceros paises y los apdtridas deben
ser derivados hacia el procedimiento de asilo o de retorno, segun corresponda, o se
les debe denegar la entrada. Por lo tanto, debe establecerse una fase previa a la
entrada que consista en un triaje y procedimientos fronterizos de asilo, segun
proceda, y de retorno. Deben existir nexos fluidos y eficaces entre todas las fases

de los procedimientos correspondientes en todos los casos de llegada irregular.
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(7) No se autoriza la entrada en el territorio cuando el solicitante no tenga derecho de
permanencia, cuando no haya solicitado que se le permita permanecer a los
efectos del procedimiento de recurso establecido en el Reglamento (UE) 2024/..." o
cuando un organo jurisdiccional haya decidido que no se le permita permanecer
mientras no se conozca el resultado del procedimiento de recurso mencionado. En
esos casos, a fin de garantizar la continuidad entre el procedimiento de asilo y el
de retorno, el procedimiento de retorno también debe efectuarse en el contexto de
un procedimiento fronterizo en un plazo maximo de doce semanas. El computo de
ese plazo debe iniciarse en el momento en que el solicitante, el nacional de un
tercer pais o el apdtrida ya no tenga derecho de permanencia ni autorizacion para
permanecer.

) Para garantizar la igualdad de trato de todos los nacionales de terceros paises y
apdatridas cuyas solicitudes hayan sido denegadas en el contexto del procedimiento
fronterizo, cuando un Estado miembro haya decidido no aplicar las disposiciones
de la Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo’® en virtud de la
excepcion correspondiente que en ella misma se establece, a los nacionales de
terceros paises y a los apatridas, y no dicte una decision de retorno aplicable al
nacional de un tercer pais interesado, el trato y el grado de proteccion del
solicitante, del nacional de un tercer pais o del apatrida interesado deben ser
conformes con la disposicion de la Directiva 2008/115/CE sobre disposiciones mas
favorables excluida del ambito de aplicacion de dicha Directiva, y ser equivalentes

a las disposiciones aplicables a las personas objeto de una decision de retorno.

DO: insértese en el texto el niimero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 16/24 [2016/0224A (COD)].

4 Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa
a normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de
terceros paises en situacion irregular (DO 348 de 24.12.2008, p. 98).
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9) Cuando se aplique el procedimiento fronterizo de retorno deben aplicarse
determinadas disposiciones de la Directiva 2008/115/CE, dado que regulan
elementos del procedimiento fronterizo de retorno que no estan regulados en el
presente Reglamento, en particular los relativos a las definiciones, las
disposiciones mds favorables, la no devolucion, el interés superior del niiio, la vida
Sfamiliar y el estado de salud, el riesgo de fuga, la obligacion de cooperar, el plazo
para la salida voluntaria, la decision de retorno, la expulsion, el aplazamiento de
la expulsion, el retorno y la expulsion de menores no acompaiiados, las
prohibiciones de entrada, las garantias mientras se espera el retorno, el
internamiento, las condiciones de internamiento, el internamiento de menores y
familias, y las situaciones de emergencia. A fin de reducir el riesgo de entrada y
desplazamiento no autorizados de nacionales de terceros paises y apdtridas en
situacion irregular sometidos al procedimiento fronterizo de retorno, debe
concederse un plazo para la salida voluntaria. Dicho plazo de salida voluntaria
debe concederse unicamente previa solicitud, y no debe exceder de quince dias ni
conferir derecho a entrar en el territorio del Estado miembro de que se trate. Las
personas interesadas deben entregar a las autoridades competentes todo
documento de viaje valido que obre en su poder durante el tiempo necesario para
evitar su fuga. Las disposiciones sobre retorno establecidas en el presente
Reglamento se entienden sin perjuicio de la posibilidad de que los Estados
miembros decidan en cualquier momento, de forma discrecional, conceder un
permiso de residencia auténomo u otra autorizacion que otorgue un derecho de
estancia por motivos humanitarios o de otro tipo a un nacional de un tercer pais

en situacion irregular en su territorio.
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(10)

(11)

Cuando un nacional de un tercer pais o un apdtrida en situacion irregular no
retorne o no sea expulsado, dentro del plazo mdaximo del procedimiento fronterizo
de retorno, dicho procedimiento debe proseguir conforme a lo dispuesto en la
Directiva 2008/115/CE.

Cuando un solicitante, nacional de un tercer pais o apdtrida que haya sido
internado durante el procedimiento fronterizo de asilo establecido en el
Reglamento (UE) 2024/... " ya no tenga derecho de permanencia ni autorizacion
para permanecer, los Estados miembros deben poder mantener el internamiento a
fin de impedir la entrada en el territorio y de efectuar un procedimiento de retorno,
cumpliendo las garantias y condiciones de internamiento establecidas en la
Directiva 2008/115/CE. Asimismo, debe ser posible internar a un solicitante,
nacional de un tercer pais o apdtrida que no haya sido internado durante un
procedimiento fronterizo de asilo de ese tipo, que ya no tenga derecho de
permanencia ni autorizacion para permanecer, si existe un riesgo de fuga, si evita
u obstaculiza el retorno o si constituye un riesgo para el orden publico, la
seguridad publica o la seguridad nacional. Dicho internamiento debe ser lo mas
breve posible y no debe exceder de la duracion maxima del procedimiento
fronterizo de retorno. Cuando el nacional de un tercer pais o el apdtrida en
situacion irregular no retorne o no sea expulsado dentro de ese plazo y deje de
aplicarse el procedimiento fronterizo de retorno, debe aplicarse la Directiva
2008/115/CE. El plazo maximo de detencion establecido en dicha Directiva debe
incluir el periodo de internamiento aplicado durante el procedimiento fronterizo de

retorno.

+

DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento
PE-CONS 16/24 [2016/0224A (COD)].
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(12)

El procedimiento fronterizo de retorno debe facilitar, en una situacion de crisis
segun se define en el Reglamento (UE) 2024,... del Parlamento Europeo y del
Consejo'"", el retorno de los nacionales de terceros paises o apatridas en situacion
irregular cuya solicitud haya sido denegada en el contexto de una crisis en el
procedimiento fronterizo de asilo, que no tengan derecho de permanencia ni
autorizacion para permanecer, proporcionando a las autoridades nacionales
competentes las herramientas necesarias y un plazo suficiente para efectuar los
procedimientos de retorno con la debida diligencia. Para poder responder con
eficacia a situaciones de crisis, también debe ser posible aplicar el procedimiento
fronterizo de retorno en una situacion de crisis a los solicitantes, nacionales de
terceros paises y apdtridas sometidos al procedimiento fronterizo de retorno cuya
solicitud haya sido denegada antes de la adopcion de una decision de ejecucion del
Consejo segun lo dispuesto en el Reglamento (UE) 2024/..."" por la que se declare
que un Estado miembro afronta una situacion de crisis, y que no tengan derecho

de permanencia ni autorizacion para permanecer una vez adoptada dicha decision.

10

++

Reglamento (UE) 2024/... del Parlamento Europeo y del Consejo relativo a las situaciones de crisis
y de fuerza mayor en el ambito de la migracion y el asilo (DO L ..., ELI....).

DO: insértese en el texto el niimero del Reglamento que figura en el documento PE-CONS .../...
(2020/0277 (COD)) e insértese el nuumero, la fecha y la referencia del DO de dicho Reglamento en
la nota a pie de pagina.

DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento
PE-CONS 19/24 (2020/0277(COD)).
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(13)

(14)

(15)
(16)

(17)

De conformidad con el articulo 72 del Tratado de Funcionamiento de la Union
Europea (TFUE), el presente Reglamento se entiende sin perjuicio del ejercicio de
las responsabilidades que incumben a los Estado miembros en cuanto al
mantenimiento del orden publico y la salvaguardia de la seguridad interior.

Con el fin de garantizar que en el momento en que empiecen a aplicarse las
disposiciones relativas al procedimiento fronterizo de retorno del presente
Reglamento su aplicacion sea coherente, deben prepararse y ponerse en marcha
planes de ejecucion a escala de la Union y nacional en los que se sefialen las
lagunas y las fases operativas para cada Estado miembro.

La aplicacion del presente Reglamento debe evaluarse de manera periddica.

El objetivo estratégico del Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestion de
Fronteras y la Politica de Visados (IGFV), establecido, como parte del Fondo para
la Gestion Integrada de las Fronteras, por el Reglamento (UE) 2021/1148 del
Parlamento Europeo y del Consejo'!, es garantizar una gestion europea integrada
de las fronteras solida y eficaz en las fronteras exteriores, en particular
previniendo y detectando la inmigracion ilegal y gestionando eficazmente los flujos
migratorios. Permitir la financiacion de ayudas con cargo a dicho Instrumento
para acciones de solidaridad en el contexto del Reglamento (UE) 2024,... del
Parlamento Europeo y del Consejo'’" contribuiria a alcanzar los objetivos del
Reglamento (UE) 2021/1148. Por lo tanto, procede modificar el Reglamento

(UE) 2021/1148.

Debe ser posible movilizar los recursos del IGFV y de otros fondos pertinentes de
la Union (en lo sucesivo, «Fondos») para apoyar a los Estados miembros en sus
esfuerzos por aplicar el Reglamento (UE) 2024/..."", de conformidad con las
normas que rigen el uso de los Fondos y sin perjuicio de otras prioridades que

sean apoyadas por los Fondos. En ese contexto, los Estados miembros deben poder

11

12

++

Reglamento (UE) 2021/1148 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de julio de 2021, por el
que se establece, como parte del Fondo para la Gestion Integrada de las Fronteras, el Instrumento
de Apoyo Financiero a la Gestion de Fronteras y la Politica de Visados (DO L 251 de 15.7.2021,
D- 48).

Reglamento (UE) 2024/... del Parlamento Europeo y del Consejo, de ..., sobre la gestion del asilo y
la migracion y por el que se modifican los Reglamentos (UE) 2021/1147 y (UE) 2021/1060 y se
deroga el Reglamento (UE) n.° 604/2013 (DO L ..., ...,ELI).

DO: insértese en el texto el niimero del Reglamento que figura en el documento PE-CONS 21/24
(2020/0279 (COD)) e insértese el nuumero, la fecha y la referencia del DO de dicho Reglamento en
la nota a pie de pagina.

DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 21/24 (2020/0279(COD)).
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utilizar las asignaciones con cargo a sus respectivos programas, incluidos los
importes liberados tras la revision intermedia. Debe ser posible poner a disposicion
un apoyo adicional con cargo a los mecanismos temdticos pertinentes, en
particular para aquellos Estados miembros que puedan tener que aumentar sus

capacidades en las fronteras.
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(18) El Reglamento (UE) 2021/1148 debe modificarse para garantizar una
contribucion total del presupuesto de la Union al gasto total subvencionable de las
acciones de solidaridad, asi como para introducir requisitos especificos de
informacion en relacion con dichas acciones, como parte de las obligaciones de
informacion existentes sobre la ejecucion de los Fondos. Dicho Reglamento debe
modificarse asimismo para que los Estados miembros puedan aportar
contribuciones financieras al IGFV en forma de ingresos afectados externos.

(19) Dado que los objetivos del presente Reglamento, a saber, crear un procedimiento
fronterizo de retorno para establecer normas temporales especificas para
asegurarse de que los Estados miembros puedan hacer frente a situaciones de
crisis y para permitir la financiacion de la ayuda en virtud del Reglamento (UE)
2021/1148 para acciones de solidaridad en el contexto del Reglamento (UE)
2024/...", no pueden ser alcanzados de manera suficiente por los Estados
miembros, sino que, debido a las dimensiones y a los efectos del presente
Reglamento, pueden lograrse mejor a escala de la Union, esta puede adoptar
medidas, de acuerdo con el principio de subsidiariedad establecido en el articulo 5
del Tratado de la Union Europea (TUE). De conformidad con el principio de
proporcionalidad establecido en el mismo articulo, el presente Reglamento no
excede de lo necesario para alcanzar dichos objetivos.

(20) De conformidad con los articulos 1y 2 del Protocolo n.” 22 sobre la posicion de
Dinamarca, anejo al TUE y al TFUE, Dinamarca no participa en la adopcion del
presente Reglamento y no queda vinculada por él ni sujeta a su aplicacion. Dado
que el presente Reglamento desarrolla el acervo de Schengen, Dinamarca decidira,
de conformidad con el articulo 4 de dicho Protocolo, dentro de un plazo de seis
meses a partir de que el Consejo haya tomado una medida sobre el presente

Reglamento, si lo incorpora a su legislacion nacional.

* DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 21/24 (2020/0279(COD)).
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(21) El presente Reglamento constituye un desarrollo de las disposiciones del acervo de
Schengen en las que Irlanda no participa de conformidad con la Decision
2002/192/CE del Consejo’3; por lo tanto, Irlanda no participa en su adopcion y no
queda vinculada por él ni sujeta a su aplicacion.

(22) Por lo que respecta a Islandia y Noruega, el presente Reglamento constituye un
desarrollo de las disposiciones del acervo de Schengen en el sentido del Acuerdo
celebrado por el Consejo de la Union Europea, la Republica de Islandia y el Reino
de Noruega sobre la asociacion de estos dos Estados a la ejecucion, aplicacion y
desarrollo del acervo de Schengen', que entran en el dmbito mencionado en el
articulo 1, punto A, de la Decision 1999/437/CE del Consejo’”.

(23) Por lo que respecta a Suiza, el presente Reglamento constituye un desarrollo de las
disposiciones del acervo de Schengen en el sentido del Acuerdo entre la Union
Europea, la Comunidad Europea y la Confederacion Suiza sobre la asociacion de
la Confederacion Suiza a la ejecucion, aplicacion y desarrollo del acervo de
Schengen’S, que entran en el ambito mencionado en el articulo 1, punto A, de la
Decision 1999/437/CE, en relacion con el articulo 3 de la Decision 2008/146/CE

del Consejo”’.

3 Decision 2002/192/CE del Consejo, de 28 de febrero de 2002, sobre la solicitud de Irlanda de
participar en algunas de las disposiciones del acervo de Schengen (DO L 64 de 7.3.2002, p. 20).

“ DO L 176 de 10.7.1999, p. 36.

5 Decision 1999/437/CE del Consejo, de 17 de mayo de 1999, relativa a determinadas normas de
desarrollo del Acuerdo celebrado por el Consejo de la Union Europea con la Republica de Islandia
y el Reino de Noruega sobre la asociacion de estos dos Estados a la ejecucion, aplicacion y
desarrollo del acervo de Schengen (DO L 176 de 10.7.1999, p. 31).

16 DO L 53 de 27.2.2008, p. 52.

17 Decision 2008/146/CE del Consejo, de 28 de enero de 2008, relativa a la celebracion, en nombre de
la Comunidad Europea, del Acuerdo entre la Union Europea, la Comunidad Europea y la
Confederacion Suiza sobre la asociacion de la Confederacion Suiza a la ejecucion, aplicacion y
desarrollo del acervo de Schengen (DO L 53 de 27.2.2008, p. 1).
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(24) Por lo que respecta a Liechtenstein, el presente Reglamento constituye un
desarrollo de las disposiciones del acervo de Schengen en el sentido del Protocolo
entre la Union Europea, la Comunidad Europea, la Confederacion Suiza y el
Principado de Liechtenstein sobre la adhesion del Principado de Liechtenstein al
Acuerdo entre la Union Europea, la Comunidad Europea y la Confederacion
Suiza sobre la asociacion de la Confederacion Suiza a la ejecucion, la aplicacion y
el desarrollo del acervo de Schengen'®, que entran en el ambito mencionado en el
articulo 1, punto A, de la Decision 1999/437/CE, en relacion con el articulo 3 de la
Decision 2011/350/UE del Consejo”’.

(25) El presente Reglamento respeta los derechos fundamentales y observa los
principios reconocidos, en particular, en la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Union Europea (en lo sucesivo, «Carta»). En particular, el presente
Reglamento persigue garantizar el pleno respeto de la dignidad humana y
promover la aplicacion de los articulos 1, 4, 8, 18, 19, 21, 23, 24y 47 de la Carta.

HAN ADOPTADO EL PRESENTE REGLAMENTO:

3 DO L 160de 18.6.2011, p. 21.

19 Decision 2011/350/UE del Consejo, de 7 de marzo de 2011, relativa a la celebracion, en nombre de
la Union Europea, del Protocolo entre la Union Europea, la Comunidad Europea, la
Confederacion Suiza y el Principado de Liechtenstein sobre la adhesion del Principado de
Liechtenstein al Acuerdo entre la Union Europea, la Comunidad Europea y la Confederacion
Suiza sobre la asociacion de la Confederacion Suiza a la ejecucion, aplicacion y desarrollo del

acervo de Schengen, sobre la supresion de controles en las fronteras internas y la circulacion de
personas (DO L 160 de 18.6.2011, p. 19).
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CAPITULO I
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1

Objeto y ambito de aplicacion
El presente Reglamento establece un procedimiento fronterizo de retorno. Se
aplicard a los nacionales de terceros paises y los apdtridas cuya solicitud haya sido
denegada en el contexto del procedimiento fronterizo de asilo previsto en los
articulos 43 a 54 del Reglamento (UE) 2024/..." (en lo sucesivo, «procedimiento
fronterizo de asilo»). Establece asimismo normas temporales especificas sobre el
procedimiento fronterizo de retorno en situaciones de crisis segun se definen en el
articulo 1, apartado 4, del Reglamento (UE) 2024./..."".
El presente Reglamento también modifica el Reglamento (UE) 2021/1148, al
objeto de permitir la financiacion de la ayuda en virtud de dicho Reglamento para
acciones de solidaridad en el contexto del Reglamento (UE) 2024/..." .
Las medidas temporales adoptadas en virtud del capitulo 111 del presente
Reglamento cumpliran los requisitos de necesidad y proporcionalidad, serdn
adecuadas para alcanzar sus objetivos declarados y garantizar la proteccion de los
derechos de los solicitantes, y seran coherentes con las obligaciones de los Estados
miembros en virtud de la Carta y del Derecho internacional.
Las medidas del capitulo 111 del presente Reglamento solo se aplicardan en la
medida estrictamente requerida por las exigencias de la situacion, de manera
temporal y limitada y inicamente en circunstancias excepcionales. Previa
solicitud, los Estados miembros podran aplicar las medidas establecidas en el
capitulo 111 unicamente en la medida prevista en la decision a que se refiere el

articulo 4, apartado 3, del Reglamento (UE) 2024/..." """,

++

+++

-+

DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 16/24 [2016/0224A4 (COD)].

DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 19/24 (2020/0277(COD)).

DO: insértese en el texto el niimero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 21/24 (2020/0279(COD)).

DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 19/24 (2020/0277(COD)).
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Articulo 2
Referencias al Reglamento (UE) 2024/..."

En el caso de los Estados miembros no vinculados por el Reglamento (UE) 2024/...", las

referencias del presente Reglamento a las disposiciones del Reglamento (UE) 2024/..." se

entenderdn hechas a las disposiciones andlogas que puedan haber introducido en su

Derecho nacional.

Articulo 3
Definiciones

A los efectos del presente Reglamento, se entenderd por:

a) wsolicitud de proteccion internacionaly» o «solicitudy: toda solicitud de proteccion
internacional o solicitud segun se definen en el articulo 3, punto 12, del
Reglamento (UE) 2024/...%;

b) «solicitantey: todo solicitante segun se define en el articulo 3, punto 13, del

Reglamento (UE) 2024/...".

* DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 16/24 [2016/0224A (COD)].
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CAPITULO I
PROCEDIMIENTO FRONTERIZO DE RETORNO

Articulo 4

Procedimiento fronterizo de retorno
Los nacionales de terceros paises y los apdtridas cuya solicitud haya sido denegada
en el contexto del procedimiento fronterizo de asilo no estaran autorizados a entrar
en el territorio del Estado miembro de que se trate.
Los Estados miembros exigirdan a las personas a que las que se refiere el apartado
1 que residan durante un periodo maximo de doce semanas en ubicaciones
situadas en la frontera exterior o zonas de transito o en sus proximidades. Cuando
un Estado miembro no pueda alojar a esas personas en dichas ubicaciones, podra
recurrir a otras ubicaciones dentro de su territorio. El periodo de doce semanas
comenzard a partir del momento en que el solicitante, nacional de un tercer pais o
apdtrida ya no tenga derecho de permanencia ni autorizacion para permanecer. El
requisito de residir en una ubicacion determinada de conformidad con el presente
apartado no se considerard una autorizacion para entrar o permanecer en el
territorio de un Estado miembro. Las condiciones en dichas ubicaciones
cumpliran normas equivalentes a las de las condiciones materiales de acogida y las
de asistencia sanitaria de conformidad con los articulos 19 y 20 de la Directiva
(UE) 2024/... del Parlamento Europeo y del Consejo®’* ™, ya que se aplican a
personas que siguen considerandose solicitantes.
A los efectos del presente articulo, se aplicardn el articulo 3, el articulo 4,
apartado 1, el articulo 5, el articulo 6, apartados 1 a 5, el articulo 7, apartados 2
y 3, los articulos 8 a 11, el articulo 12, el articulo 14, apartado 1, el articulo 15,
apartados 2 a 4, y los articulos 16 a 18 de la Directiva 2008/115/CE.
Cuando una decision de retorno no pueda ejecutarse en el periodo mdaximo
establecido en el apartado 2, los Estados miembros proseguirdn los procedimientos

de retorno de conformidad con la Directiva 2008/115/CE.

20

++

Directiva (UE) 2024y... del Parlamento Europeo y del Consejo, de ... , por la que se aprueban
normas para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional (refundicion) (DO L,
2024..., ..., ELI: ...).

DO: insértese en el texto el niimero del Reglamento que figura en el documento PE-CONS 69/23
(2016/0222(COD)) e insértese el numero, la fecha y la referencia del DO de dicho Reglamento en la
nota a pie de pagina.
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Sin perjuicio de la posibilidad de que regresen voluntariamente en cualquier
momento, se concederd a las personas a que se refiere el apartado 1 un plazo para
la salida voluntaria, a menos que exista riesgo de fuga, o que su solicitud en el
contexto del procedimiento fronterizo de asilo haya sido denegada por estar
manifiestamente infundada, o que la persona interesada constituya un riesgo para
el orden publico, la seguridad publica o la seguridad nacional de los Estados
miembros. El plazo de salida voluntaria se concederd unicamente previa solicitud y
no excederda de quince dias ni conferira derecho a entrar en el territorio del Estado
miembro de que se trate. A efectos del presente apartado, dichas personas deberdn
entregar a las autoridades competentes todo documento de viaje vilido que posean,
durante el tiempo necesario para evitar su fuga.
Los Estados miembros que, tras denegar una solicitud en el contexto del
procedimiento fronterizo de asilo, dicten una denegacion de entrada de
conformidad con el articulo 14 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento
Europeo y del Consejo?! y hayan decidido no aplicar la Directiva 2008/115/CE en
tales casos en virtud del articulo 2, apartado 2, letra a), de dicha Directiva,
garantizardan que el trato y el grado de proteccion dispensados a los nacionales de
terceros paises y apdtridas a los que se deniegue la entrada sean conformes con el
articulo 4, apartado 4, de la Directiva 2008/115/CE y equivalentes a los
establecidos en el apartado 2 del presente articulo y en el articulo 5, apartado 4, del
presente Reglamento.
Articulo 5

Internamiento
El internamiento solo podra imponerse como medida de ultimo recurso si se
demuestra necesario sobre la base de una evaluacion individual de cada caso y si

no pueden aplicarse eficazmente otras medidas menos coercitivas.

21

Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, por el
que se establece un Codigo de normas de la Union para el cruce de personas por las fronteras
(Codigo de fronteras Schengen) (DO L 77 de 23.3.2016, p. 1).

PE760.936v01-00 22/40 RR\1300384ES.docx



Las personas a que se refiere el articulo 4, apartado 1, del presente Reglamento
que hayan sido internadas durante el procedimiento fronterizo de asilo y ya no
tengan derecho de permanencia ni autorizacion para permanecer podrdn seguir
internadas con el fin de impedir su entrada en el territorio del Estado miembro de
que se trate, de preparar su retorno o de proceder a su expulsion.

Las personas a que se refiere el articulo 4, apartado 1, del presente Reglamento
que no hayan sido internadas durante el procedimiento fronterizo de asilo y ya no
tengan derecho de permanencia ni autorizacion para permanecer podrdan ser
internadas si existe un riesgo de fuga en el sentido de la Directiva 2008/115/CE, si
evitan u obstaculizan la preparacion del retorno o el proceso de expulsion, o si
constituyen un riesgo para el orden publico, la seguridad publica o la seguridad
nacional.

El periodo de internamiento serd lo mas corto posible y se mantendrd unicamente
mientras exista una perspectiva razonable de expulsion y estén en curso y se
ejecuten con la debida diligencia los tramites de expulsion. El periodo de
internamiento no excedera del periodo a que se refiere el articulo 4, apartado 2,
del presente Reglamento y, en caso de que se dicte una orden de internamiento
consecutivo inmediatamente después de un periodo de internamiento conforme a
lo dispuesto en el presente articulo, dicho periodo de internamiento se incluird en
el computo de los periodos maximos de internamiento establecidos en el

articulo 15, apartados 5 y 6, de la Directiva 2008/115/CE.

A mas tardar el ... [seis meses después de la fecha de entrada en vigor del presente
Reglamento], la Agencia de Asilo de la Union Europea establecida en virtud del
Reglamento (UE) 2021/2303 del Parlamento Europeo y del Consejo? elaborard
directrices, de conformidad con el articulo 13, apartado 2, de dicho Reglamento,
sobre distintas prdcticas alternativas al internamiento que puedan utilizarse en el

contexto de un procedimiento fronterizo.

22

Reglamento (UE) 2021/2303 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de diciembre de 2021,
relativo a la Agencia de Asilo de la Union Europeay por el que se deroga el Reglamento (UE)
n.°439/2010 (DO L 468 de 30.12.2021, p. 1).
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CAPITULO IIT
EXCEPCIONES APLICABLES EN SITUACIONES DE CRISIS

Articulo 6

Medidas aplicables al procedimiento fronterizo de retorno en una situacion de crisis

En una situacion de crisis segun se define en el articulo 1, apartado 4, del
Reglamento (UE) 2024/...", y en lo que respecta a los nacionales de terceros paises
o apdtridas en situacion irregular cuya solicitud haya sido denegada en el contexto
del procedimiento fronterizo de asilo de conformidad con el articulo 11,

apartados 3, 4 y 6, del Reglamento (UE) 2024/...*, que no tengan derecho de

permanencia ni autorizacion para permanecer, los Estados miembros podran:

a) como excepcion a lo dispuesto en el articulo 4, apartado 2, del presente
Reglamento, prolongar por un periodo adicional maximo de seis semanas el
plazo maximo durante el cual dichos nacionales de terceros paises o
apatridas deben mantenerse en las ubicaciones mencionadas en dicho

articulo;

b)  como excepcion a lo dispuesto en el articulo 5, apartado 4, del presente
Reglamento, establecer que el periodo de internamiento no exceda del
periodo a que se refiere la letra a) del presente apartado, y se incluya en el
computo de los periodos mdaximos de internamiento establecidos en el

articulo 15, apartados 5 y 6 de la Directiva 2008/115/CE.

El apartado 1 del presente articulo también se aplicara a los solicitantes,
nacionales de terceros paises y apdtridas sometidos al procedimiento fronterizo de
asilo cuya solicitud haya sido denegada antes de la adopcion de la decision de
ejecucion del Consejo a que se refiere el articulo 4, apartado 3, del Reglamento
(UE) 2024/..." y que no tengan derecho de permanencia ni autorizacion para

permanecer una vez adoptada dicha decision de ejecucion.

DO: insértese en el texto el niimero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 19/24 [2020/0277(COD)).
DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 19/24 [2020/0277(COD)].
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3. Las organizaciones y personas a las que, con arreglo al Derecho nacional, les esté
permitido prestar asesoramiento y consejo tendrdan acceso efectivo a los solicitantes
que se encuentren en centros de internamiento o en pasos fronterizos. Los Estados
miembros podrdan imponer limitaciones a esas actividades en los casos en que, en
virtud del Derecho nacional, dichas limitaciones sean necesarias objetivamente
para la seguridad, el orden publico o la gestion administrativa del centro de
internamiento, siempre y cuando con ello no se limite gravemente ni se imposibilite

dicho acceso.

Articulo 7
Disposiciones procedimentales

Cuando un Estado miembro considere que se encuentra en una situacion de crisis segun se
define en el articulo 1, apartado 4, del Reglamento (UE) 2024/...", podra presentar una
solicitud para aplicar las excepciones previstas en el articulo 6 del presente Reglamento.
Cuando un Estado miembro presente tal solicitud, se aplicardn los articulos 2 a 6y el
articulo 17, apartados 3 y 4, del Reglamento (UE) 2024,... *, segun proceda. Cuando ya se
haya iniciado un procedimiento para obtener una excepcion con arreglo al articulo 2 del
Reglamento (UE) 2024,... *, los Estados miembros podrdn presentar una solicitud para
aplicar las excepciones previstas en el articulo 6 del presente Reglamento en el contexto de
dicho procedimiento.

Articulo 8

Disposiciones especificas y garantias

El Estado miembro que aplique la excepcion prevista en el articulo 6 informara
debidamente a los nacionales de terceros paises o apdtridas interesados en una lengua que
estos comprendan o cuya comprension sea razonable suponer, sobre las medidas aplicadas

y la duracion de estas.

* DO: insértese en el texto el numero de orden del Reglamento que figura en el documento PE-
CONS 19/24 (2020/0277(COD)).
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CAPITULO IV
MODIFICACION DEL REGLAMENTO (UE) 2021/1148

Articulo 9
Modificacion del Reglamento (UE) 2021/1148

El Reglamento (UE) 2021/1148 se modifica como sigue:
1) En el articulo 2, se afiade el punto siguiente:

«11) “accion de solidaridad”: toda accion, cuyo ambito se establece en el
articulo 56, apartado 2, letra b), del Reglamento (UE) 2024/... del
Parlamento Europeo del Consejo ™, financiada mediante las contribuciones
aportadas por los Estados miembros, a que se refiere el articulo 64,

apartado 1, de dicho Reglamento.

Reglamento (UE) 2024/... del Parlamento Europeo y del Consejo, de ...,
sobre la gestion del asilo y la migracion, por el que se modifican los
Reglamentos (UE) 2021/1147 y (UE) 2021/1060 y se deroga el Reglamento
(UE) n.° 604/2013 (DO L ..., ..., ELI).».

2) En el articulo 10, se ariade el apartado siguiente:

«3. La ayuda en virtud del presente Reglamento para acciones de solidaridad
podra financiarse mediante contribuciones de los Estados miembros y de
otros donantes publicos o privados como ingresos afectados externos de

conformidad con el articulo 21, apartado 5, del Reglamento Financiero.».
3) En el articulo 12, se inserta el apartado siguiente:

«7 bis. La contribucion del presupuesto de la Union podra incrementarse
hasta el 100 % del gasto total subvencionable en el caso de las acciones de

solidaridad. ».

4) En el articulo 29, apartado 2, parrafo primero, se inserta la letra siguiente:

* DO: insértese en el texto el niimero del Reglamento que figura en el documento PE-CONS 21/24
[2020/0279 (COD)] e insértese en la nota a pie de pdagina el niumero, la fecha y la referencia del DO
de dicho Reglamento.
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«a bis) la ejecucion de acciones de solidaridad, incluido un desglose de las
contribuciones financieras por accion y una descripcion de los principales

resultados obtenidos gracias a la financiacion.».
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5) En el anexo 11, punto 1, se aiiade la letra siguiente:

«h) apoyar acciones de solidaridad, en consonancia con el ambito del apoyo

establecido en el anexo III, punto 1.»;
6) El anexo VI se modifica como sigue:
a) en el cuadro 1, punto I, se afiade el codigo siguiente:
«030 Acciones de solidaridad »;
b) el cuadro 3 se modifica como sigue:
i) los codigos 005 y 006 se sustituyen por el texto siguiente:
«005 Régimen de transito especial a que se refiere el articulo 17

006 Acciones cubiertas por el articulo 85, apartado 2, del Reglamento

(UE) 2018/1240»,
i) se aniaden los codigos siguientes:

«007 Acciones cubiertas por el articulo 85, apartado 3, del Reglamento

(UE) 2018/1240
008 Ayuda de emergencia

009 Acciones de solidaridad).
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CAPITULO V

DISPOSICIONES FINALES
Articulo 10

Impugnacion por las autoridades publicas

El presente Reglamento se entiende sin perjuicio de la posibilidad de que las autoridades

publicas impugnen resoluciones judiciales o administrativas, tal como lo regule el Derecho

nacional.

Articulo 11

Computo de los plazos

Todo plazo indicado en el presente Reglamento se calculara del modo siguiente:

a)

b)

si un plazo expresado en dias, semanas o meses debe calcularse a partir del
momento en que ocurra un suceso o se efectue un acto, el dia mismo en que
ocurra dicho suceso o se efectue dicho acto no se incluird en el plazo en cuestion;
un plazo expresado en semanas o meses vencerd al finalizar el dia que, en la
ultima semana o en el ultimo mes, tenga la misma denominacion o la misma cifra
que el dia del mes, respectivamente, en que ocurrio el suceso o se efectuo el acto a
partir del cual haya de calcularse el plazo; cuando, en un plazo expresado en
meses, el dia fijado para su vencimiento no existiese en el ultimo mes de dicho
periodo, el plazo vencerda a medianoche del ultimo dia de ese ultimo mes;

los plazos incluirdan los sabados, los domingos y los dias festivos oficiales del
Estado miembro de que se trate; cuando un plazo venza un sabado, un domingo o
un dia festivo oficial, se computard como ultimo dia del plazo el siguiente dia

habil.
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Articulo 12
Medidas transitorias
A mas tardar el ... [tres meses después de la entrada en vigor del presente Reglamento], la
Comision, en estrecha colaboracion con los Estados miembros y con los organos y
organismos pertinentes de la Union, presentard al Consejo un plan comun de ejecucion
para garantizar que los Estados miembros estén adecuadamente preparados para aplicar el
capitulo 11 del presente Reglamento a mas tardar el ... [primer dia del vigesimoquinto mes
siguiente a la fecha de entrada en vigor del presente Reglamento], evaluando cualquier
laguna detectada y las fases operativas necesarias, e informarda al Parlamento Europeo al
respecto.
Sobre la base de ese plan comun de ejecucion, a mds tardar el ... [seis meses después de la
entrada en vigor del presente Reglamento], cada Estado miembro establecerd, con el apoyo
de la Comision y de los organos y organismos pertinentes de la Union, un plan nacional de
ejecucion en el que se fijen las actuaciones y un calendario para su ejecucion. Cada Estado
miembro completara la ejecucion de su plan a mas tardar el ... [primer dia del
vigesimoquinto mes siguiente a la fecha de entrada en vigor del presente Reglamento].
A efectos de la aplicacion del presente articulo, los Estados miembros podrdan recurrir a la
ayuda de los organos y organismos pertinentes de la Union y los Fondos de la Union
podran proporcionar ayuda financiera a los Estados miembros, de conformidad con los
actos juridicos que regulen dichos organos y organismos y Fondos.
La Comision hard un seguimiento estrecho de la ejecucion de los planes nacionales de
ejecucion.
Articulo 13
Seguimiento y evaluacion
A mas tardar el ... [dos aiios a partir de la fecha de aplicacion del presente Reglamento], y
posteriormente cada cinco afios, la Comision informard al Parlamento Europeo y al
Consejo sobre la aplicacion del presente Reglamento en los Estados miembros y, en su
caso, propondrda modificaciones.
Los Estados miembros, a peticion de la Comision, remitirdn la informacion necesaria para
la elaboracion de su informe a mas tardar el ... [nueve meses antes de la fecha indicada en

el parrafo primero].
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Articulo 14
Entrada en vigor y aplicacion
1. El presente Reglamento entrara en vigor a los veinte dias de su publicacion en el
Diario Oficial de la Unién Europea.

2. El presente Reglamento serd aplicable a partir del ... [dos afios después de la fecha de

entrada en vigor].

El presente Reglamento serd obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable en

los Estados miembros de conformidad con los Tratados.

Hechoen ..., el ...

Por el Parlamento Europeo Por el Consejo
[La Presidenta/El Presidente] [La Presidenta/El Presidente]
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26.3.2024

OPINION DE LA COMISION DE ASUNTOS JURIDICOS
SOBRE LA BASE JURIDICA

Sr. D. Juan Fernando Lopez Aguilar

Presidente

Comision de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior
BRUSELAS

Asunto:  Opinidn sobre la base juridica de la propuesta de Reglamento del Parlamento
Europeo y del Consejo por el que se establece un procedimiento de retorno en
frontera y se modifica el Reglamento (UE) 2021/1148 (COM(2016)0467 —
C9-0039/2024 — 2016/0224B(COD))

Sefior presidente:

Mediante carta de 15 de febrero de 2024!, usted solicité a la Comision de Asuntos Juridicos
que, de conformidad con el articulo 40, apartado 2, del Reglamento interno, examinase la
adecuacion de, inter alia, 1a base juridica de la propuesta de la Comision de referencia (en lo
sucesivo, «propuesta de Reglamentoy).

En la reunion extraordinaria del 11 de marzo de 2024 la comision examind la cuestion
mencionada.

I — Antecedentes

En diciembre de 2023, el Parlamento Europeo y el Consejo alcanzaron un acuerdo provisional
sobre las propuestas legislativas incluidas en el Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo? que la
Comision presento en septiembre de 2020. También formaban parte de dicho Pacto una
propuesta modificada de Reglamento por el que se establece un procedimiento comun en
materia de proteccion internacional en la Union y se deroga la Directiva 2013/32/UE3 (en lo
sucesivo, «PMR») y una propuesta de Reglamento relativo a las situaciones de crisis y de
fuerza mayor en el ambito de la migracion y el asilo* (en lo sucesivo, «Reglamento de
crisisy).

Tras este acuerdo provisional, se pidio a los Servicios Juridicos del Parlamento Europeo y del
Consejo que evaluaran el resultado de las negociaciones interinstitucionales y formularan
recomendaciones técnicas destinadas a garantizar el respeto de la operatividad y la coherencia
del acervo de Schengen.

I D(2024)5159.

2 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social Europeo y
al Comité de las Regiones relativa al Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo (COM(2020)0609 de 23.9.2020).

3 COM(2016)0467 de 13.7.2016 y la versién modificada COM(2020)0611 de 23.9.2020 (2016/0224A(COD)).

4 COM(2020)0613 de 23.9.2020 (2020/0277(COD)).
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Una vez realizada la evaluacion, los Servicios Juridicos recomendaron que las disposiciones
pertinentes a Schengen se incluyeran en un acto independiente. El resultado fue la propuesta
de Reglamento, que incluye fundamentalmente las disposiciones sobre el procedimiento de
retorno en frontera, negociadas y acordadas provisionalmente en el marco de la PMR, ademas
de excepciones introducidas en el Reglamento de crisis y con modificaciones al Instrumento
de Apoyo Financiero a la Gestion de Fronteras y la Politica de Visados, establecido por el
Reglamento (UE) 2021/1148°. Durante la reunion del Grupo de contacto sobre asilo con las
cinco Presidencias rotatorias del Consejo®, el Parlamento Europeo y el Consejo dieron
provisionalmente el visto bueno a esta recomendacion y la propuesta de Reglamento
resultante como acto independiente. A continuacion, la Comision de Libertades Civiles,
Justicia y Asuntos de Interior present6 una solicitud de opinion de la Comision de Asunto
Juridicos sobre la adecuacion del uso del articulo 77, apartado 2, y el articulo 79, apartado 2,
letra c¢), del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) como base juridica de la
propuesta de Reglamento.

II — Articulos pertinentes del Tratado

El capitulo 2 («Politicas sobre controles en las fronteras, asilo e inmigraciony») del titulo V de
la tercera parte del TFUE reza, en parte, como sigue (el destacado es nuestro):

«Articulo 77
(antiguo articulo 62 TCE)

1. La Unidén desarrollard una politica que tendra por objetivo:

a) garantizar la ausencia total de controles de las personas, sea cual sea su nacionalidad,
cuando crucen las fronteras interiores;

b) garantizar los controles de las personas y la vigilancia eficaz en el cruce de las
fronteras exteriores;

c) instaurar progresivamente un sistema integrado de gestion de las fronteras exteriores.

2. A efectos del apartado 1, el Parlamento Europeo y el Consejo adoptaran, con
arreglo al procedimiento legislativo ordinario, medidas relativas a:

a) la politica comun de visados y otros permisos de residencia de corta duracion;

b) los controles a los cuales se sometera a las personas que crucen las fronteras
exteriores;

¢) las condiciones en las que los nacionales de terceros paises podran circular
libremente por la Union durante un corto periodo;

> Reglamento (UE) 2021/1148 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de julio de 2021, por el que se
establece, como parte del Fondo para la Gestion Integrada de las Fronteras, el Instrumento de Apoyo
Financiero a la Gestion de Fronteras y la Politica de Visados (DO L 251 de 15.7.2021, p. 48).

Formato establecido en la hoja de ruta conjunta del Parlamento y el Consejo para las negociaciones sobre el
SECA y el Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo, firmada en septiembre de 2022.
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d) cualquier medida necesaria para el establecimiento progresivo de un sistema
integrado de gestion de las fronteras exteriores;

e) laausencia total de controles de las personas, sea cual sea su nacionalidad, cuando
crucen las fronteras interiores.

[...]».

«Articulo 79
(antiguo articulo 63, puntos 3 y 4, TCE)

1. La Unién desarrollard una politica comun de inmigracion destinada a garantizar, en todo
momento, una gestion eficaz de los flujos migratorios, un trato equitativo de los
nacionales de terceros paises que residan legalmente en los Estados miembros, asi como
una prevencion de la inmigracion ilegal y de la trata de seres humanos y una lucha
reforzada contra ambas.

2. A efectos del apartado 1, el Parlamento Europeo y el Consejo adoptaran, con
arreglo al procedimiento legislativo ordinario, medidas en los ambitos siguientes:

a) las condiciones de entrada y residencia y las normas relativas a la expedicion por los
Estados miembros de visados y permisos de residencia de larga duracion, incluidos
los destinados a la reagrupacion familiar;

b) la definicion de los derechos de los nacionales de terceros paises que residan
legalmente en un Estado miembro, con inclusion de las condiciones que rigen la

libertad de circulacion y de residencia en los demas Estados miembros;

¢) lainmigracion y residencia ilegales, incluidas la expulsion y la repatriacion de
residentes en situacion ilegal;

d) lalucha contra la trata de seres humanos, en particular de mujeres y nifios.

[...]».

III — Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea sobre la eleccion de la
base juridica

Tradicionalmente, el Tribunal de Justicia ha considerado la adecuacion de la base juridica
como una cuestion de importancia constitucional, que garantiza el respeto del principio de
atribucion de competencias (articulo 5 del Tratado de la Union Europea) y determina la
naturaleza y el ambito de las competencias de la Union’.

Segun jurisprudencia reiterada, la base juridica de un acto de la Union no depende de la
conviccidn de una institucion respecto al fin perseguido, sino que debe determinarse con

7 Dictamen 2/00 («Protocolo de Cartagena»), ECLI:EU:C:2001:664, apartado 5.
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arreglo a criterios objetivos susceptibles de control jurisdiccional, entre los que figuran, en
especial, el objetivo y el contenido del acto®.

Si el examen de una medida muestra que esta persigue un doble objetivo o que tiene un
componente doble, y si uno de dichos objetivos o componentes puede calificarse de principal
o preponderante, mientras que el otro solo es accesorio, dicho acto debe fundarse en una sola
base juridica, a saber, aquella que exige el objetivo o el componente principal o
preponderante’. Solo con caracter excepcional, si queda demostrado que el acto persigue al
mismo tiempo varios objetivos, vinculados entre si de modo indisociable, sin que uno de ellos
sea secundario e indirecto en relacion con el otro, tal acto podra fundarse en las distintas bases
juridicas correspondientes'?. No obstante, ello resultaria posible unicamente en el caso de que
los procedimientos establecidos para las respectivas bases juridicas no fueran incompatibles ni
vulneraran el derecho del Parlamento Europeo!!.

IV — Finalidad v contenido de la propuesta de Reglamento

Las explicaciones en cuanto al objetivo de la propuesta de Reglamento se hallan en la
exposicion de motivos de la version modificada de la PMR que presentd la Comision en 2020
en el marco del Nuevo Pacto sobre Migracion y Asilo. Si bien la Comision afirmaba en dicha
exposicion de motivos que «no considera necesario introducir enmiendas de gran alcance a la
propuesta de 2016, en la que los colegisladores ya han realizado grandes avancesy, si que «se
introducen enmiendas especificas a la propuesta de 2016 para abordar [...] retos concretos
que promoveran los objetivos y estableceran, junto con la propuesta de Reglamento por el que
se introduce un control, un vinculo sin fisuras entre todas las fases del proceso de migracion,
desde la llegada hasta la tramitacion de las solicitudes de asilo y, en su caso, el retorno» (el
destacado es nuestro). Durante el control, los migrantes habrian de ser registrados, con
determinacion de su identidad y los riesgos para la salud y la seguridad, para ser entonces
remitidos al «procedimiento apropiado, ya sea de asilo, denegacion de entrada o retorno» (el
destacado es nuestro). Se habria de determinar entonces si una solicitud de asilo deberia
evaluarse sin autorizar la entrada del solicitante en el territorio del Estado miembro en un
procedimiento fronterizo de asilo o en un procedimiento de asilo normal. Cuando se utilizara
un procedimiento fronterizo de asilo y se determinara que la persona no necesita proteccion,
se habria de seguir un procedimiento fronterizo de retorno.

Es entendiendo de este modo el procedimiento en la frontera que la Comision modifico la
PMR incluyendo disposiciones para el retorno de los nacionales de terceros paises mediante la
creacion de un procedimiento fronterizo para ejecutar dicho retorno y afiadi6 el articulo 79,
apartado 2, letra ¢), del TFUE como base juridica de la PMR. En el apartado 2, primer punto,
de la exposicion de motivos de la version modificada de 2020 de la PMR, relativo a la base

8 Sentencia del Tribunal de Justicia de 11 de junio de 1991, Comision/Consejo («Dioxido de titanio»),
C-300/89, ECLI:EU:C:1991:244, apartado 10.

®  Sentencia del Tribunal de Justicia de 22 de octubre de 2013, Comision/Consejo, C-137/12,
ECLI:EU:C:2013:675, apartado 53, y jurisprudencia citada.

10 Sentencia en el asunto C-300/89, apartados 13 y 17; sentencia del Tribunal de Justicia de 23 de febrero de
1999, Parlamento/Consejo, C-42/97, ECLI:EU:C:1999:81, apartado 38; dictamen 2/00, antes citado,
apartado 23; sentencia del Tribunal de Justicia de 10 de enero de 2006, Comision/Consejo («Convenio de
Rotterdamy), C-94/03, ECLI:EU:C:2006:2; y sentencia del Tribunal de Justicia de 10 de enero de 2006,
Comision/Parlamento y Consejo, C-178/03, ECLI:EU:C:2006:4, apartados 36 y 43.

11 Sentencia en el asunto C-300/89, apartados 17 a 25; sentencia del Tribunal de Justicia de 3 de diciembre de
1996, Portugal/Consejo, C-268/94, ECLI:EU:C:1996:461.
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juridica, la Comision explicd que la PMR «se basa en el articulo 78, apartado 2, letra d) y el
articulo 79, apartado 2, letra c), del Tratado de Funcionamiento de la Union Europeay, los
cuales «prevén la adopcidon de medidas para procedimientos comunes de concesion y retirada
del estatuto uniforme de asilo o de proteccion subsidiaria, asi como para la inmigracion ilegal
y la residencia no autorizada, incluidas la expulsion y la repatriacion de personas que residen
sin autorizacion, respectivamentey», ademas de que es «necesario afadir esta ultima base
juridica para prever disposiciones especificas que regulen el retorno de los solicitantes de
asilo rechazados, en particular en relacion con la emision conjunta de una resolucion de
retorno tras una resolucion negativa sobre una solicitud, el recurso conjunto contra esas
resoluciones y procedimientos fronterizos fluidos de asilo y retornoy.

Durante las negociaciones interinstitucionales, los colegisladores acordaron provisionalmente
el procedimiento fronterizo de retorno en el marco de la PMR, incluidos los

articulos 41 octies y 41 nonies sobre el procedimiento fronterizo para llevar a cabo el retorno
y sobre la detencidn, respectivamente. Sin embargo, en las etapas finales, los colegisladores
acordaron que, por razones de la denominada geometria variable de Schengen, la propuesta de
Reglamento debia dividirse en dos: mientras que el primer texto incluiria todas las
disposiciones por las que se establece un procedimiento comuin en materia de proteccion
internacional en la Unidn (a saber, la PMR), las disposiciones relativas al procedimiento
fronterizo de retorno se eliminarian y se incluirian en un segundo texto (la propuesta de
Reglamento objeto de la presente opinion).

Todo ello desemboca en un acto independiente cuyo objetivo es «racionalizar, simplificar y
armonizar las disposiciones procesales de los Estados miembros estableciendo un
procedimiento fronterizo de retorno». En los considerandos de la propuesta de Reglamento se
establece asimismo que «el procedimiento de retorno también debe llevarse a cabo en el
contexto de un procedimiento fronterizo [...] a fin de garantizar la continuidad entre el
procedimiento de asilo y el de retorno». En la propuesta de Reglamento se aclara también la
relacion con la Directiva sobre el retorno «normal»!?. Se establecen normas en lo que respecta
a la detencion de una persona que ya no tenga derecho de permanencia y a quien no se le haya
permitido permanecer con el fin de impedir la entrada en el territorio y llevar a cabo el
procedimiento de retorno. El procedimiento fronterizo de retorno debe también «facilitar, en
una situacion de crisis, el retorno de nacionales de terceros paises o apatridas en situacion
irregular cuyas solicitudes hayan sido rechazadas en el contexto de [una] crisis [...] y que no
tengan derecho de permanencia ni hayan sido autorizados a permanecer», lo que queda
reflejado en el articulado, en particular en los articulos 4, 5 y 6, en los que se tratan,
respectivamente, el procedimiento fronterizo de retorno, la detencion y las medidas aplicables
al procedimiento fronterizo de retorno en situacion de crisis.

Por tltimo, mediante la propuesta de Reglamento se modifica asimismo el Instrumento de
Apoyo Financiero a la Gestion de Fronteras y la Politica de Visados, establecido por el
Reglamento (UE) 2021/1148'3 (articulo 9), a fin de que pueda movilizarse para ayudar a los
Estados miembros en su labor de ejecucion de la propuesta de Reglamento.

12 Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a normas
y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises en
situacion irregular (DO L 348 de 24.12.2008, p. 98).

13 Reglamento (UE) 2021/1148 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de julio de 2021, por el que se
establece, como parte del Fondo para la Gestion Integrada de las Fronteras, el Instrumento de Apoyo
Financiero a la Gestion de Fronteras y la Politica de Visados (DO L 251 de 15.7.2021, p. 48).
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V — Analisis

La propuesta de Reglamento contiene basicamente lo que eran los articulos 41 octies y

41 nonies de la PMR (articulos 4 y 5 de la propuesta de Reglamento) y el articulo 14 del
Reglamento de crisis (articulo 6 de la propuesta de Reglamento), asi como los
correspondientes considerandos. Se trata en todos los casos de disposiciones relativas al
retorno de los nacionales de terceros paises que formaban inicialmente parte del Convenio de
Schengen (articulos 23 y 24) sobre la base del capitulo 6 de su titulo II, denominado
«Supresion de controles en las fronteras interiores y circulacion de personasy, por lo que
forman indiscutiblemente parte del acervo de Schengen, aunque no se hayan incluido en un
acto pertinente a Schengen.

Resulta esencial preservar la operatividad y la coherencia del acervo de Schengen'4, asi como
su pleno cumplimiento, por una parte, de los Protocolos sobre Justicia y Asuntos de Interior
pertinentes'> y, por otra, de los acuerdos de asociacion a Schengen celebrados por la Union
con Noruega, Islandia, Suiza y Liechtenstein. Ademas, todos los retornos de nacionales de
terceros paises desde el espacio Schengen deben considerarse un desarrollo del acervo de
Schengen, ya que todos los nacionales de terceros paises que entran en el espacio Schengen
estan sujetos a las condiciones de entrada uniformes establecidas en el codigo de fronteras
Schengen.

En consecuencia, el procedimiento fronterizo de retorno, también en situacion de crisis,
deberia considerarse parte del acervo de Schengen relativo a la gestion integrada de las
fronteras. Asi pues, esas disposiciones parecen haber sido ahora debidamente incluidas, junto
con sus respectivos considerandos, en un acto independiente pertinente a Schengen,
basandose de manera correcta en el articulo 79, apartado 2, letra c), del TFUE.

Ademas, se introdujeron asimismo en la propuesta de Reglamento enmiendas al Reglamento
(UE) 2021/1148 al objeto de modificar el Instrumento de Apoyo Financiero a la Gestion de
Fronteras y la Politica de Visados en el sentido de que este pueda movilizarse para ayudar a
los Estados miembros en su labor de garantizar una gestion europea integrada de las fronteras
solida y eficaz en las fronteras exteriores. El articulo 77, apartado 2, del TFUE sirve de base
juridica para las medidas relativas, entre otras cosas, a los visados, los controles en las
fronteras, el sistema integrado de gestion de las fronteras exteriores de la Union y la ausencia
de controles en las fronteras interiores, por lo que parece correcto su uso como base juridica,
asi como el del articulo 79, apartado 2, letra c), del TFUE, dado que los objetivos perseguidos
estan vinculados entre si de modo indisociable, sin que uno de ellos sea secundario e indirecto
en relacion con el otro. Como consecuencia de todo ello, el recurso a una doble base juridica
guarda coherencia con los criterios mencionados en la parte III de la presente opinion.

14 Véase, en particular, la sentencia de 26 de octubre de 2010, Reino Unido/Consejo («VIS»), C-482/08,
ECLI:EU:C:2010:631, apartado 48, en la que el Tribunal de Justicia hace referencia a «la coherencia
necesaria [del acervo de Schengen] y la necesidad de mantener dicha coherencia en su posible evoluciony;
véanse también los apartados 49 y 58 de dicha sentencia.

Protocolos (n.° 19) sobre el acervo de Schengen integrado en el marco de la Union Europea, (n.° 21) sobre la
posicion del Reino Unido y de Irlanda respecto del espacio de libertad, seguridad y justicia y (n.® 22) sobre la
posicion de Dinamarca.
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VI — Conclusion y recomendacion

En la reunién del 11 de marzo de 2024, la Comision de Asuntos Juridicos decidio, en
consecuencia, por 17 votos a favor, 0 votos en contra y 1 abstencion!®, recomendarle que el
articulo 79, apartado 2, letra c¢), y el articulo 77, apartado 2, del TFUE parecen ser la base
juridica adecuada para la propuesta de Reglamento.

Le saluda muy atentamente

Adrian Vazquez Lazara

16 Estuvieron presentes en la votacion final: Adrian Vazquez Lazara (presidente), Marion Walsmann
(vicepresidenta), Lara Wolters (vicepresidenta), Alessandra Basso, [lana Cicurel, Iban Garcia Del Blanco,
Pascal Durand, Daniel Freund (suplente de Sergey Lagodinsky, de conformidad con el articulo 209,
apartado 7, del Reglamento interno), Heidi Hautala, Pierre Karleskind, Gilles Lebreton, Maria-Manuel
Leitdo-Marques, Karen Melchior, Sabrina Pignedoli, René Repasi, Franco Roberti, Michaela gojdrové
(suplente de Jifi Pospisil, de conformidad con el articulo 209, apartado 7, del Reglamento interno), Axel Voss
y Javier Zarzalejos.
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ANEXO: ENTIDADES O PERSONAS
DE LAS QUE EL PONENTE DE OPINION HA RECIBIDO CONTRIBUCIONES

El presidente en calidad de ponente de opinion declara, bajo su exclusiva responsabilidad, que
no ha recibido ninguna contribucion de una entidad o persona que deba indicarse en el
presente anexo de conformidad con el articulo 8 del anexo I del Reglamento interno.
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