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Om: Udtalelse om retsgrundlaget for forslaget til forordningen om en fælles procedure 
for international beskyttelse i EU og om ophævelse af direktiv 2013/32/EU 
(COM(2016)0467 – C8-0321/2016 – 2016/0224A(COD))

Kære formand

Ved skrivelse af 15. februar 20241 anmodede formanden for Udvalget om Borgernes 
Rettigheder og Retlige og Indre Anliggender (LIBE) Retsudvalget (JURI) om en udtalelse om 
relevansen af bl.a. retsgrundlaget for forslaget til Europa-Parlamentets og Rådets forordning 
om en fælles procedure for international beskyttelse i EU og om ophævelse af direktiv 
2013/32/EU2 (herefter "den foreslåede forordning"), jf. forretningsordenens artikel 40, stk. 2.

Udvalget vil behandle ovennævnte spørgsmål på sit møde den 11. marts 2024.

I - Baggrund

I december 2023 nåede Europa-Parlamentet og Rådet til foreløbig enighed om 
lovgivningsforslagene i den nye pagt om migration og asyl3, som Kommissionen forelagde i 
september 2020. Den foreslåede forordning, som Kommissionen oprindeligt baserede på 
artikel 78, stk. 2, litra d), i traktaten om Den Europæiske Unions funktionsmåde (TEUF), og 
senere ændrede og tilføjede artikel 79, stk. 2, litra c), i TEUF som retsgrundlaget, indgik i 
denne pagt.

Efter at der blev opnået foreløbig enighed mellem de to lovgivere, blev de juridiske tjenester i 

1 D(2024)5159.
2 COM(2016)0467 af 13.7.2016 og ændret COM(2020)0611 af 23.9.2020.
3 Kommissionens meddelelse til Europa-Parlamentet, Rådet, Det Europæiske Økonomiske og Sociale Udvalg 

og Regionsudvalget om en ny pagt om migration og asyl (COM(2020)0609 af 23.9.2020). 
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Europa-Parlamentet og Rådet anmodet om at vurdere resultatet af de interinstitutionelle 
forhandlinger og udarbejde tekniske anbefalinger med det formål at sikre Schengenreglernes 
funktion og sammenhæng. 

Efter at have foretaget denne vurdering anbefalede de juridiske tjenester, at de bestemmelser, 
der havde relevans for Schengenreglerne, burde indgå i en selvstændig retsakt. Ud over visse 
undtagelser og ændringer fra visse andre lovgivningsforslag, der er opnået foreløbig enighed 
om i henhold til den nye pagt om migration og asyl, indeholder udkastet til en selvstændig 
retsakt nærmere bestemt bestemmelserne om den grænseprocedure for tilbagesendelse, der er 
forhandlet og foreløbigt vedtaget i henhold til den foreslåede forordning. 

Europa-Parlamentet og Rådet godkendte denne anbefaling den 31. januar 2024 på mødet i 
Asylkontaktgruppen med Rådets fem roterende formandskaber4. Som følge heraf opstod 
spørgsmålet om udeladelse af artikel 79, stk. 2, litra c), i TEUF fra retsgrundlaget for den 
foreslåede forordning. LIBE anmodede derfor JURI om en udtalelse om relevansen af 
ændringen af retsgrundlaget.

II – Relevante artikler i traktaten

I kapitel 2 ("Politikkerne for grænsekontrol, asyl og indvandring") i afsnit V i tredje del af 
TEUF hedder det bl.a. (fremhævelser tilføjet):

Artikel 78
(tidl. artikel 63, nr. 1 og 2, og artikel 64, stk. 2, i TEF)

1. Unionen udformer en fælles politik for asyl, subsidiær beskyttelse og midlertidig 
beskyttelse med henblik på at tilbyde en passende status til enhver tredjelandsstatsborger, 
der har behov for international beskyttelse, og på at sikre overholdelse af non-refoulement-
princippet. Denne politik skal være i overensstemmelse med Genèvekonventionen af 28. 
juli 1951, protokollen af 31. januar 1967 om flygtninges retsstilling og andre relevante 
traktater.

2. Med henblik på stk. 1 vedtager Europa-Parlamentet og Rådet efter den almindelige 
lovgivningsprocedure foranstaltninger vedrørende et fælles europæisk asylsystem, der 
omfatter:

(a) en ensartet asylstatus for tredjelandsstatsborgere, der gælder i hele Unionen

(b) en ensartet status for subsidiær beskyttelse for tredjelandsstatsborgere, der ikke har 
opnået europæisk asyl, men har behov for international beskyttelse

(c) et fælles system, der tager sigte på midlertidig beskyttelse af fordrevne i tilfælde af 
massetilstrømning

4 Et format, der er etableret inden for rammen af Europa-Parlamentets og Rådets fælles køreplan for 
forhandlingerne om det fælles europæiske asylsystem og den nye pagt om migration og asyl, som blev 
undertegnet i september 2022.
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(d) fælles procedurer for tildeling og fratagelse af ensartet status for asyl eller 
subsidiær beskyttelse

(e) kriterier og procedurer til bestemmelse af, hvilken medlemsstat der er ansvarlig for 
behandlingen af en ansøgning om asyl eller subsidiær beskyttelse

(f) standarder for modtagelse af asylansøgere eller ansøgere om subsidiær beskyttelse

(g) partnerskab og samarbejde med tredjelande for at styre tilstrømningen af personer, 
der ansøger om asyl eller subsidiær eller midlertidig beskyttelse.

(...)

Artikel 79
(tidl. artikel 63, nr. 3 og 4, i TEF)

1. Unionen udformer en fælles indvandringspolitik med henblik på at sikre en effektiv 
styring af migrationsstrømme i alle faser, en retfærdig behandling af 
tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i medlemsstaterne, samt forebyggelse og 
øget bekæmpelse af ulovlig indvandring og menneskehandel.

2. Med henblik på stk. 1 vedtager Europa-Parlamentet og Rådet efter den almindelige 
lovgivningsprocedure foranstaltninger på følgende områder:

(a) betingelser for indrejse og ophold samt standarder for medlemsstaternes udstedelse 
af langtidsvisa og opholdstilladelser, bl.a. med henblik på familiesammenføring

(b) definition af rettighederne for tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i en 
medlemsstat, herunder betingelserne for fri bevægelighed og ophold i de øvrige 
medlemsstater;

(c) ulovlig indvandring og ulovligt ophold, herunder udsendelse og repatriering af 
personer med ulovligt ophold

(d) bekæmpelse af menneskehandel, især handel med kvinder og børn.

(...)

III – EU-Domstolens retspraksis vedrørende valg af retsgrundlag

EU-Domstolen har traditionelt betragtet spørgsmålet om det relevante retsgrundlag som et 
spørgsmål af forfatningsretlig betydning, der sikrer overholdelse af princippet om 
kompetencetildeling (artikel 5 i traktaten om Den Europæiske Union) og fastlægger arten og 
omfanget af Unionens kompetence5.

5 Udtalelse 2/00 ("Cartagenaprotokollen"), ECLI:EU:C:2001:664, præmis 5.
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Det fremgår af fast retspraksis, at retsgrundlaget for en EU-retsakt ikke afhænger af en 
institutions egen opfattelse med hensyn til det formål, der søges tilgodeset, men skal afgøres 
på grundlag af objektive kriterier, som gør det muligt at foretage domstolskontrol, herunder 
navnlig retsaktens formål og indhold6.

Hvis en gennemgang af en retsakt viser, at den har et dobbelt formål, eller at den består af to 
led, og det ene af disse kan bestemmes som det vigtigste eller fremherskende, mens det andet 
kun er sekundært, skal retsakten have et enkelt retsgrundlag, nemlig det, der kræves af det 
vigtigste eller fremherskende formål eller led7. Kun undtagelsesvis, hvis det godtgøres, at der 
med retsakten samtidig forfølges flere formål, der på uadskillelig måde er indbyrdes 
forbundne, uden at et af disse formål er sekundært og indirekte i forhold til det andet, kan en 
sådan retsakt vedtages med de dertil svarende forskellige retsgrundlag8. Dette vil imidlertid 
kun være muligt, hvis de procedurer, der er fastsat for de respektive retsgrundlag, ikke er 
uforenelige med og ikke undergraver Europa-Parlamentets ret9.

IV – Den foreslåede forordnings formål og indhold

Før man går ind i formålet med og indholdet af den foreslåede forordning, som der er opnået 
foreløbig enighed om, er det nyttigt at bemærke, at relevansen af artikel 78, stk. 2, litra d), i 
TEUF ikke bestrides. Derimod bestrides i det væsentlige, at artikel 79, stk. 2, litra c), i TEUF 
tilføjes som et yderligere retsgrundlag i den foreslåede forordning efter den foreløbige aftale. 
Det er derfor hensigtsmæssigt at begynde med en undersøgelse af de grunde, der i første 
omgang fører til dette dobbelte retsgrundlag.

I juli 2016 fremlagde Kommissionen den foreslåede forordning og baserede den udelukkende 
på artikel 78, stk. 2, litra d), i TEUF. I september 2020 ændrede Kommissionen derefter den 
foreslåede forordning i forbindelse med den nye pagt om migration og asyl, og det var på det 
tidspunkt, at artikel 79, stk. 2, litra c), i TEUF blev føjet til retsgrundlaget.

I det ændrede forslag til forordning gentog Kommissionen følgende i begrundelsen: 
"Målsætningerne i forslaget fra 2016 til en forordning om asylprocedurer er stadig relevante 
og skal fortsat forfølges. Det er nødvendigt at indføre en fælles asylprocedure, som erstatter 
de forskellige divergerende procedurer i medlemsstaterne og gælder for alle ansøgninger, der 
indgives i medlemsstaterne." Den anførte imidlertid også, at den ikke fandt det "nødvendigt at 
foretage vidtrækkende ændringer af forslaget fra 2016, som medlovgiverne allerede har gjort 
betydelige fremskridt med", men den forsatte med, at forslaget indeholdt "målrettede 
ændringer af forslaget fra 2016 for at imødegå disse specifikke udfordringer, som vil fremme 
målene og sammen med forslaget til forordning om indførelse af screening sikre en 
gnidningsløs forbindelse mellem alle faser af migrationsprocessen fra ankomst til behandling 
af asylansøgninger og, hvor det er relevant, tilbagesendelse" (fremhævelse tilføjet). Under 
screeningen vil migranterne blive registreret og screenet, for at deres identitet og helbreds- og 

6 Sag C-300/89, Kommissionen mod Rådet ("Titandioxid"), ECLI:EU:C:1991:244, præmis 10.
7 Sag C-137/12, Kommissionen mod Rådet, ECLI:EU:C:2013:675, præmis 53 og den deri nævnte retspraksis,
8 Sag C-300/89, præmis 13 og 17, sag C-42/97, Parlamentet mod Rådet, ECLI:EU:C:1999:81, præmis 38, 

udtalelse 2/00, præmis 23, sag C-94/03, Kommissionen mod Rådet ("Rotterdamkonventionen"), 
ECLI:EU:C:2006:2, og sag C-178/03, Kommissionen mod Parlamentet og Rådet, ECLI:EU:C:2006:4, 
præmis 36 og 43.

9 Sag C-300/89, præmis 17-25, og sag C-268/94, Portugal mod Rådet, ECLI:EU:C:1996:461.
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sikkerhedsrisici kan blive fastslået. Migranterne vil derefter blive henvist til den "relevante 
procedure, uanset om der er tale om asyl, nægtelse af indrejse eller tilbagesendelse" 
(fremhævelse tilføjet). Derefter vil det blive afgjort, om en asylansøgning skal vurderes, uden 
at ansøgeren gives tilladelse til indrejse på medlemsstatens område i forbindelse med en 
grænseprocedure for asyl eller en almindelig asylprocedure. Hvis der anvendes en 
grænseprocedure for asyl, og det fastslås, at den pågældende person ikke har behov for 
beskyttelse, vil der efterfølgende skulle gøres brug af en grænseprocedure for tilbagesendelse. 
Efter udformningen af grænseproceduren ændrede Kommissionen den foreslåede forordning 
ved at indsætte bestemmelser om tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere gennem 
oprettelsen af en grænseprocedure for gennemførelse af sådanne tilbagesendelser. 

Som følge heraf tilføjede Kommissionen artikel 79, stk. 2, litra c), i TEUF til retsgrundlaget 
for den foreslåede forordning. Under første sætning om retsgrundlaget i punkt 2 i 
begrundelsen for det ændrede forslag til forordning fra 2020 forklarede Kommissionen, at 
retsgrundlaget for den foreslåede forordning var "artikel 78, stk. 2, litra d), og artikel 79, 
stk. 2, litra c), i traktaten om Den Europæiske Unions funktionsmåde. Det fastsættes deri, at 
der kan vedtages foranstaltninger vedrørende fælles procedurer for henholdsvis tildeling og 
fratagelse af ensartet status for asyl eller subsidiær beskyttelse samt ulovlig indvandring og 
ulovligt ophold, herunder udsendelse og repatriering af personer med ulovligt ophold", og at 
det var "nødvendigt at tilføje sidstnævnte retsgrundlag for at fastsætte specifikke 
bestemmelser, der regulerer tilbagesendelse af afviste asylansøgere, navnlig i forbindelse 
med fælles udstedelse af en afgørelse om tilbagesendelse efter en negativ afgørelse 
vedrørende en ansøgning, et fælles retsmiddel i forbindelse med sådanne afgørelser og 
gnidningsløse grænseprocedurer for asyl og tilbagesendelse"(fremhævelse tilføjet).

Under de interinstitutionelle forhandlinger nåede de to lovgivere foreløbigt til enighed om 
grænseproceduren for tilbagesendelse inden for rammerne af den foreslåede forordning. I de 
afsluttende faser blev lovgiverne imidlertid enige om, at det af hensyn til den såkaldte 
variable geometri med hensyn til Schengenområdet var nødvendigt at opdele den foreslåede 
forordning i to: Mens den første tekst (som er emnet for denne udtalelse) ville omfatte alle 
bestemmelser om en fælles procedure for international beskyttelse i EU, ville bestemmelserne 
om grænseproceduren for tilbagesendelse blive flyttet over i den anden tekst. 

Dermed er resultatet, at formålet med den foreslåede forordning, der er opnået foreløbig 
enighed om, "er at strømline, forenkle og harmonisere medlemsstaternes proceduremæssige 
ordninger ved at indføre en fælles procedure for international beskyttelse i EU" (første 
betragtning), hvilket også afspejles i artikel 1. Den foreslåede forordning finder anvendelse 
"på alle ansøgninger om international beskyttelse, der fremsættes på medlemsstaternes 
område, herunder ved den ydre grænse og i medlemsstaternes territorialfarvande eller 
transitområder, samt på fratagelse af international beskyttelse" (artikel 2, stk. 1). Den 
indeholder bestemmelser om ansøgernes rettigheder og forpligtelser (artikel 7-9), personlige 
samtaler med ansøgerne (artikel 10-13), ret til juridisk rådgivning, juridisk bistand og 
repræsentation under proceduren (artikel 14-17), særlige garantier (artikel 19-22) og 
lægeundersøgelser og aldersvurdering af ansøgerne (artikel 23 og 24). Den fastlægger også 
den administrative procedure for indgivelse og registrering af ansøgninger om international 
beskyttelse (artikel 25-32) samt proceduren for behandling af ansøgninger og dens varighed 
(artikel 33 og 34), særlige procedurer (artikel 40-43) og bestemmelser om begreberne om 
sikre lande (artikel 43a-50). Endelig indeholder den bestemmelser om procedurer for 
fratagelse af international beskyttelse (artikel 51 og 52) og procedure for efterprøvelse (artikel 
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53-55), efterfulgt af visse afsluttende bestemmelser (artikel 56-62). Artikel 41 g og 41h om 
grænseprocedurer for tilbagesendelse og frihedsberøvelse er sammen med de tilhørende 
betragtninger reelt blevet fjernet fra den foreslåede forordning, som der er opnået foreløbig 
enighed om.

V – Analyse 

Det følger af ovenstående, at formålet med og indholdet af den foreslåede forordning, som der 
er opnået foreløbig enighed om, faktisk er at indføre en fælles procedure for tildeling og 
fratagelse af international beskyttelse, hvilket uden tvivl kræver, at artikel 78, stk. 2, litra d), i 
TEUF er retsgrundlag. Bestemmelserne om en fælles procedure for international beskyttelse i 
Unionen er ikke en del af Schengenreglerne og bør opretholdes i én særskilt retsakt. Det er 
også værd at bemærke, at den foreslåede forordning indeholder en række væsentlige 
ændringer i forhold til dets forgænger, direktiv 2013/32/EU10, som den ophæver og erstatter. 
Dette direktiv er ligeledes udelukkende baseret på artikel 78, stk. 2, litra d), i TEUF.

På den anden side var bestemmelser vedrørende tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere 
oprindeligt en del af Schengenkonventionen (artikel 23 og 24) i kapitel 4 i afsnit II 
"Ophævelse af kontrollen ved de indre grænser og persontrafik". Det er afgørende at bevare 
Schengenreglernes11 funktion og sammenhæng samt deres fulde overensstemmelse med på 
den ene side de relevante protokoller12 om retlige og indre anliggender og på den anden side 
de Schengenassocieringsaftaler, som Unionen har indgået med Norge, Island, Schweiz og 
Liechtenstein. Alle tilbagesendelser af tredjelandsstatsborgere fra Schengenområdet skal 
betragtes som en udvikling af Schengenreglerne, eftersom alle tredjelandsstatsborgere, som 
rejser ind i Schengenområdet, også er underlagt de ensartede indrejsebetingelser, der er fastsat 
i Schengengrænsekodeksen. Grænseproceduren for tilbagesendelse bør derfor også ses som 
en del af Schengenreglerne om integreret grænseforvaltning. Disse bestemmelser bør derfor 
med deres respektive betragtninger medtages i en særskilt Schengenrelevant retsakt. 

De to lovgivere er derfor blevet enige om at opdele proceduren og flytte Schengenrelaterede 
bestemmelser fra den foreslåede forordning til en selvstændig og enkeltstående retsakt. Derfor 
bør artikel 79, stk. 2, litra c), i TEUF med rette udgå af retsgrundlaget for den foreslåede 
forordning, som der er opnået foreløbig enighed om.

VI – Konklusion og henstilling 

På sit møde den 11. marts 2024 vedtog Retsudvalget (for: 17; imod: 0; hverken/eller: 1)13 en 

10 Europa-Parlamentets og Rådets direktiv 2013/32/EU af 26. juni 2013 om fælles procedurer for tildeling og 
fratagelse af international beskyttelse (EUT L 180 af 29.6.2013, s. 60).

11 Se bl.a. Domstolens dom af 26. oktober 2021 i sag C-482/08, Det Forenede Kongerige mod Rådet (VIS), 
ECLI:EU:C:2010:631, præmis 48, hvori Domstolen henviser til, at der skal "tages hensyn til den nødvendige 
sammenhæng i [Schengenreglerne] og behovet for at opretholde denne sammenhæng i deres mulige 
udvikling". Se også præmis 49 og 58 i denne dom.

12 Protokol nr. 19 om Schengenreglerne som integreret i Den Europæiske Union, nr. 21 om Det Forenede 
Kongeriges og Irlands stilling for så vidt angår området med frihed, sikkerhed og retfærdighed og nr. 22 om 
Danmarks stilling.

13 Til stede ved den endelige afstemning: Adrián Vázquez Lázara (formand), Marion Walsmann (næstformand), 
Lara Wolters (næstformand), Alessandra Basso, Ilana Cicurel, Ibán García Del Blanco, Pascal Durand, 
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henstilling til Udvalget om Borgernes Rettigheder og Retlige og Indre Anliggender om, at det 
forekommer relevant at lade artikel 79, stk. 2, litra c), i TEUF udgå af retsgrundlaget, og 
basere den foreslåede forordning udelukkende på artikel 78, stk. 2, litra d), i TEUF.

Med venlig hilsen

Adrián Vázquez Lázara

Daniel Freund (for Sergey Lagodinsky, jf. forretningsordenens artikel 209, stk. 7), Heidi Hautala, Pierre 
Karleskind, Gilles Lebreton, Maria-Manuel Leitão-Marques, Karen Melchior, Sabrina Pignedoli, René 
Repasi, Franco Roberti, Michaela Šojdrová (for Jiří Pospíšil, jf. forretningsordenens artikel 209, stk. 7), Axel 
Voss og Javier Zarzalejos.
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BILAG: ENHEDER ELLER PERSONER,
SOM ORDFØREREN HAR MODTAGET INPUT FRA

Ordføreren erklærer på eget ansvar ikke at have modtaget input fra nogen enhed eller person, 
der skal nævnes i dette bilag i henhold til artikel 8 i bilag I til forretningsordenen.


