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Keare formand

Ved skrivelse af 15. februar 2024! 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 Rédets forordning
om en falles procedure for international beskyttelse 1 EU og om ophevelse af direktiv
2013/32/EU? (herefter "den foresldede forordning"), jf. forretningsordenens artikel 40, stk. 2.

Udvalget vil behandle ovennavnte spergsmal pa sit mede den 11. marts 2024.

I - Baggrund

I december 2023 ndede Europa-Parlamentet og Radet til forelobig enighed om
lovgivningsforslagene i den nye pagt om migration og asyl®, som Kommissionen forelagde i
september 2020. Den foresldede forordning, som Kommissionen oprindeligt baserede pa
artikel 78, stk. 2, litra d), i traktaten om Den Europaiske Unions funktionsméde (TEUF), og
senere ®&ndrede og tilfegjede artikel 79, stk. 2, litra ¢), i TEUF som retsgrundlaget, indgik i
denne pagt.

Efter at der blev opnéet forelgbig enighed mellem de to lovgivere, blev de juridiske tjenester i

1 D(2024)5159.

2 COM(2016)0467 af 13.7.2016 og andret COM(2020)0611 af 23.9.2020.

3 Kommissionens meddelelse til Europa-Parlamentet, Radet, Det Europaiske @konomiske 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 Radet anmodet om at vurdere resultatet af de interinstitutionelle
forhandlinger og udarbejde tekniske anbefalinger med det formél at sikre Schengenreglernes
funktion og sammenhang.

Efter at have foretaget denne vurdering anbefalede de juridiske tjenester, at de bestemmelser,
der havde relevans for Schengenreglerne, burde indgd i en selvstaendig retsakt. Ud over visse
undtagelser og @ndringer fra visse andre lovgivningsforslag, der er opnéet forelobig enighed
om 1 henhold til den nye pagt om migration og asyl, indeholder udkastet til en selvstendig
retsakt naermere bestemt bestemmelserne om den graenseprocedure for tilbagesendelse, der er
forhandlet og forelobigt vedtaget i henhold til den foreslédede forordning.

Europa-Parlamentet og Radet godkendte denne anbefaling den 31. januar 2024 pd medet 1
Asylkontaktgruppen med Rédets fem roterende formandskaber?. Som folge heraf opstod
sporgsmélet om udeladelse af artikel 79, stk. 2, litra ¢), i TEUF fra retsgrundlaget for den
foreslédede forordning. LIBE anmodede derfor JURI om en udtalelse om relevansen af
@ndringen af retsgrundlaget.

II — Relevante artikler i traktaten

I kapitel 2 ("Politikkerne for greensekontrol, asyl og indvandring") 1 afsnit V 1 tredje del af
TEUF hedder det bl.a. (fremhaevelser tilfgjet):

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

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

2. Med henblik pa stk. 1 vedtager Europa-Parlamentet og Rddet efter den almindelige
lovgivningsprocedure foranstaltninger vedrorende et feelles europceeisk asylsystem, der
omfatter:

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

(b) en ensartet status for subsidicer beskyttelse for tredjelandsstatsborgere, der ikke har
opndet europeeisk asyl, men har behov for international beskyttelse

(c) et feelles system, der tager sigte pd midlertidig beskyttelse af fordrevne i tilfelde af
massetilstromning

4 Et format, der er etableret inden for rammen af Europa-Parlamentets og Radets felles kereplan for
forhandlingerne om det fzelles europeiske asylsystem og den nye pagt om migration og asyl, som blev
undertegnet i september 2022.
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(d) feelles procedurer for tildeling og fratagelse af ensartet status for asyl eller
subsidicer beskyttelse

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

(f) standarder for modtagelse af asylansogere eller ansogere om subsidicer beskyttelse

(g¢) partnerskab og samarbejde med tredjelande for at styre tilstromningen af personer,
der ansoger om asyl eller subsidicer eller midlertidig beskyttelse.

()

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

1. Unionen udformer en feelles indvandringspolitik med henblik pd at sikre en effektiv
styring af migrationsstromme i alle faser, en retfeerdig behandling af
tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i medlemsstaterne, samt forebyggelse og
oget bekcempelse af ulovlig indvandring og menneskehandel.

2.  Med henblik pa stk. 1 vedtager Europa-Parlamentet og Radet efter den almindelige
lovgivningsprocedure foranstaltninger pd folgende omrdder:

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

(b) definition af rettighederne for tredjelandsstatsborgere, der opholder sig lovligt i en
medlemsstat, herunder betingelserne for fri beveegelighed og ophold i de ovrige

medlemsstater;

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

(d) bekcempelse af menneskehandel, iscer handel med kvinder og born.

()

III — EU-Domstolens retspraksis vedrerende valg af retsgrundlag

EU-Domstolen har traditionelt betragtet spergsmalet om det relevante retsgrundlag som et
spoargsmal af forfatningsretlig betydning, der sikrer overholdelse af princippet om
kompetencetildeling (artikel 5 i traktaten om Den Europ@iske Union) og fastlaegger arten og
omfanget af Unionens kompetence?.

> Udtalelse 2/00 ("Cartagenaprotokollen”), ECLI:EU:C:2001:664, preemis 5.
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Det fremgér af fast retspraksis, at retsgrundlaget for en EU-retsakt ikke afthanger af en
institutions egen opfattelse med hensyn til det formal, der soges tilgodeset, men skal afgeres
pa grundlag af objektive kriterier, som gor det muligt at foretage domstolskontrol, herunder
navnlig retsaktens formél og indhold®.

Hvis en gennemgang af en retsakt viser, at den har et dobbelt formdl, eller at den bestar af to
led, og det ene af disse kan bestemmes som det vigtigste eller fremherskende, mens det andet
kun er sekundeert, skal retsakten have et enkelt retsgrundlag, nemlig det, der kreeves af det
vigtigste eller fremherskende formaél eller led’. Kun undtagelsesvis, hvis det godtgeres, at der
med retsakten samtidig forfelges flere formal, der pd uvadskillelig méde er indbyrdes
forbundne, uden at et af disse formal er sekundart og indirekte i forhold til det andet, kan en
sddan retsakt vedtages med de dertil svarende forskellige retsgrundlag®. Dette vil imidlertid
kun vaere muligt, hvis de procedurer, der er fastsat for de respektive retsgrundlag, ikke er
uforenelige med og ikke undergraver Europa-Parlamentets ret®.

IV — Den foresliede forordnings formal og indhold

For man géar ind 1 formalet med og indholdet af den foresldede forordning, som der er opnéet
forelobig enighed om, er det nyttigt at bemaerke, at relevansen af artikel 78, stk. 2, litra d), i
TEUF ikke bestrides. Derimod bestrides 1 det vasentlige, at artikel 79, stk. 2, litra ¢), 1 TEUF
tilfojes som et yderligere retsgrundlag i den foreslaede forordning efter den forelobige aftale.
Det er derfor hensigtsmassigt at begynde med en undersogelse af de grunde, der 1 forste
omgang forer til dette dobbelte retsgrundlag.

I juli 2016 fremlagde Kommissionen den foreslaede forordning og baserede den udelukkende
pa artikel 78, stk. 2, litra d), i TEUF. I september 2020 a&ndrede Kommissionen derefter den
foresldede forordning i forbindelse med den nye pagt om migration og asyl, og det var pa det
tidspunkt, at artikel 79, stk. 2, litra ¢), 1 TEUF blev fojet til retsgrundlaget.

I det &ndrede forslag til forordning gentog Kommissionen felgende 1 begrundelsen:
"Malscetningerne i forslaget fra 2016 til en forordning om asylprocedurer er stadig relevante
og skal fortsat forfolges. Det er nodvendigt at indfore en feelles asylprocedure, som erstatter
de forskellige divergerende procedurer i medlemsstaterne og geelder for alle ansogninger, der
indgives i medlemsstaterne." Den anforte imidlertid ogsa, at den ikke fandt det "nodvendigt at
foretage vidtreekkende cendringer af forslaget fra 2016, som medlovgiverne allerede har gjort
betydelige fremskridt med", men den forsatte med, at forslaget indeholdt "mdlrettede
eendringer af forslaget fra 2016 for at imodegd disse specifikke udfordringer, som vil fremme
malene og sammen med forslaget til forordning om indforelse af screening sikre en
gnidningslos forbindelse mellem alle faser af migrationsprocessen fra ankomst til behandling
af asylansogninger og, hvor det er relevant, tilbagesendelse" (fremhavelse tilfojet). Under
screeningen vil migranterne blive registreret og screenet, for at deres identitet og helbreds- og

6 Sag C-300/89, Kommissionen mod Rddet ("Titandioxid"), ECLI.EU:C:1991:244, preemis 10.

7 Sag C-137/12, Kommissionen mod Radet, ECLI:EU:C:2013:675, preemis 53 og den deri navnte retspraksis,

8 Sag C-300/89, preemis 13 og 17, sag C-42/97, Parlamentet mod Rdidet, ECLI:EU:C:1999:81, preemis 38,
udtalelse 2/00, preemis 23, sag C-94/03, Kommissionen mod Rddet ("Rotterdamkonventionen”),
ECLIL:EU:C:2006:2, og sag C-178/03, Kommissionen mod Parlamentet og Radet, ECLI:EU:C:2006:4,
preemis 36 og 43.

9 Sag C-300/89, premis 17-25, og sag C-268/94, Portugal mod Rédet, ECLI:EU:C:1996:461.
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sikkerhedsrisici kan blive fastsldet. Migranterne vil derefter blive henvist til den "relevante
procedure, uanset om der er tale om asyl, ncegtelse af indrejse eller tilbagesendelse"
(fremhavelse tilfojet). Derefter vil det blive afgjort, om en asylansggning skal vurderes, uden
at ansegeren gives tilladelse til indrejse pa medlemsstatens omrade i forbindelse med en
graenseprocedure for asyl eller en almindelig asylprocedure. Hvis der anvendes en
grenseprocedure for asyl, og det fastslas, at den pageldende person ikke har behov for
beskyttelse, vil der efterfelgende skulle gores brug af en graenseprocedure for tilbagesendelse.
Efter udformningen af grenseproceduren @ndrede Kommissionen den foreslaede forordning
ved at inds@tte bestemmelser om tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere gennem
oprettelsen af en graenseprocedure for gennemforelse af sddanne tilbagesendelser.

Som folge heraf tilfojede Kommissionen artikel 79, stk. 2, litra c¢), i TEUF til retsgrundlaget
for den foreslaede forordning. Under forste s@tning om retsgrundlaget 1 punkt 2 i
begrundelsen for det @ndrede forslag til forordning fra 2020 forklarede Kommissionen, at
retsgrundlaget for den foreslaede forordning var "artikel 78, stk. 2, litra d), og artikel 79,
stk. 2, litra c), i traktaten om Den Europceiske Unions funktionsmdde. Det fastscettes deri, at
der kan vedtages foranstaltninger vedrarende feelles procedurer for henholdsvis tildeling og
fratagelse af ensartet status for asyl eller subsidicer beskyttelse samt ulovlig indvandring og
ulovligt ophold, herunder udsendelse og repatriering af personer med ulovligt ophold", og at
det var "nadvendigt at tilfoje sidstneevnte retsgrundlag for at fastscette specifikke
bestemmelser, der regulerer tilbagesendelse af afviste asylansagere, navnlig i forbindelse
med feelles udstedelse af en afgorelse om tilbagesendelse efter en negativ afgorelse
vedrorende en ansogning, et feelles retsmiddel i forbindelse med sadanne afgorelser og
gnidningslose greenseprocedurer for asyl og tilbagesendelse" (fremhavelse tilfojet).

Under de interinstitutionelle forhandlinger ndede de to lovgivere forelobigt til enighed om
greenseproceduren for tilbagesendelse inden for rammerne af den foresldede forordning. I de
afsluttende faser blev lovgiverne imidlertid enige om, at det af hensyn til den sakaldte
variable geometri med hensyn til Schengenomrédet var nedvendigt at opdele den foreslaede
forordning i to: Mens den forste tekst (som er emnet for denne udtalelse) ville omfatte alle
bestemmelser om en felles procedure for international beskyttelse 1 EU, ville bestemmelserne
om grenseproceduren for tilbagesendelse blive flyttet over i den anden tekst.

Dermed er resultatet, at formélet med den foresldede forordning, der er opnéet forelobig
enighed om, "er at stromline, forenkle og harmonisere medlemsstaternes proceduremcessige
ordninger ved at indfore en feelles procedure for international beskyttelse i EU" (forste
betragtning), hvilket ogsé afspejles i artikel 1. Den foresldede forordning finder anvendelse
"pa alle ansogninger om international beskyttelse, der fremscettes pd medlemsstaternes
omrdde, herunder ved den ydre greense og i medlemsstaternes territorialfarvande eller
transitomrdder, samt pd fratagelse af international beskyttelse" (artikel 2, stk. 1). Den
indeholder bestemmelser om ansggernes rettigheder og forpligtelser (artikel 7-9), personlige
samtaler med ansegerne (artikel 10-13), ret til juridisk rddgivning, juridisk bistand og
reprasentation under proceduren (artikel 14-17), serlige garantier (artikel 19-22) og
leegeundersogelser og aldersvurdering af ansegerne (artikel 23 og 24). Den fastleegger ogsa
den administrative procedure for indgivelse og registrering af ansegninger om international
beskyttelse (artikel 25-32) samt proceduren for behandling af ansegninger og dens varighed
(artikel 33 og 34), serlige 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 efterprovelse (artikel
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53-55), efterfulgt af visse afsluttende bestemmelser (artikel 56-62). Artikel 41 g og 41h om
greenseprocedurer for tilbagesendelse og frihedsbergvelse er sammen med de tilherende
betragtninger reelt blevet fjernet fra den foresldede forordning, som der er opnéet forelobig
enighed om.

V — Analyse

Det folger af ovenstidende, at formélet med og indholdet af den foresldede forordning, som der
er opndet forelabig enighed om, faktisk er at indfere en fzlles procedure for tildeling og
fratagelse af international beskyttelse, hvilket uden tvivl kraever, at artikel 78, stk. 2, litra d), 1
TEUF er retsgrundlag. Bestemmelserne om en fzlles procedure for international beskyttelse 1
Unionen er ikke en del af Schengenreglerne og ber opretholdes 1 én sarskilt retsakt. Det er
ogsa verd at bemarke, at den foresldede forordning indeholder en rekke vasentlige
endringer i forhold til dets forgaenger, direktiv 2013/32/EU°, som den ophaver og erstatter.
Dette direktiv er ligeledes udelukkende baseret pé artikel 78, stk. 2, litra d), 1 TEUF.

P& den anden side var bestemmelser vedrarende tilbagesendelse af tredjelandsstatsborgere
oprindeligt en del af Schengenkonventionen (artikel 23 og 24) 1 kapitel 4 1 afsnit II
"Ophcevelse af kontrollen ved de indre greenser og persontrafik". Det er afgerende at bevare
Schengenreglernes'!' funktion og sammenhang samt deres fulde overensstemmelse med pa
den ene side de relevante protokoller!? om retlige og indre anliggender og péa den anden side
de Schengenassocieringsaftaler, som Unionen har indgaet med Norge, Island, Schweiz og
Liechtenstein. Alle tilbagesendelser af tredjelandsstatsborgere fra Schengenomrédet skal
betragtes som en udvikling af Schengenreglerne, eftersom alle tredjelandsstatsborgere, som
rejser ind 1 Schengenomridet, ogsa er underlagt de ensartede indrejsebetingelser, der er fastsat
i Schengengraensekodeksen. Granseproceduren for tilbagesendelse ber derfor ogsa ses som
en del af Schengenreglerne om integreret greenseforvaltning. Disse bestemmelser bor derfor
med deres respektive betragtninger medtages 1 en sarskilt Schengenrelevant retsakt.

De to lovgivere er derfor blevet enige om at opdele proceduren og flytte Schengenrelaterede
bestemmelser fra den foreslaede forordning til en selvsteendig og enkeltstdende retsakt. Derfor
ber artikel 79, stk. 2, litra ¢), i TEUF med rette udga af retsgrundlaget for den foreslaede
forordning, som der er opnéet forelebig enighed om.

VI — Konklusion og henstilling

P4 sit mede den 11. marts 2024 vedtog Retsudvalget (for: 17; imod: 0; hverken/eller: 1)!3 en

10" Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2013/32/EU af 26. juni 2013 om falles 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 Réadet (VIS),
ECLI:EU:C:2010:631, preemis 48, hvori Domstolen henviser til, at der skal "tages hensyn til den nedvendige
sammenhzang i [Schengenreglerne] og behovet for at opretholde denne sammenheng i deres mulige
udvikling". Se ogsa preemis 49 og 58 i denne dom.

12 Protokol nr. 19 om Schengenreglerne som integreret i Den Europeeiske Union, nr. 21 om Det Forenede
Kongeriges og Irlands stilling for sa vidt angar omradet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed og nr. 22 om
Danmarks stilling.

13 Til stede ved den endelige afstemning: Adridn Vazquez Lazara (formand), Marion Walsmann (neestformand),
Lara Wolters (nastformand), Alessandra Basso, Ilana Cicurel, Iban Garcia Del Blanco, Pascal Durand,

PE759.914v03-00 6/8 AL\300113DA.docx



henstilling til Udvalget om Borgernes Rettigheder og Retlige og Indre Anliggender om, at det
forekommer relevant at lade artikel 79, stk. 2, litra ¢), 1 TEUF udga af retsgrundlaget, og
basere den foreslaede forordning udelukkende pa artikel 78, stk. 2, litra d), i TEUF.

Med venlig hilsen

Adrian Vazquez Lazara

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

Ordforeren erklerer pd eget ansvar ikke at have modtaget input fra nogen enhed eller person,
der skal nevnes 1 dette bilag 1 henhold til artikel 8 1 bilag I til forretningsordenen.
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