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Gerb. pirmininke,

2024 m. vasario 15 d. laišku1 Piliečių laisvių, teisingumo ir vidaus reikalų (LIBE) komiteto 
pirmininkas pagal Darbo tvarkos taisyklių 40 straipsnio 2 dalį paprašė Teisės reikalų (JURI) 
komiteto pateikti nuomonę dėl, inter alia, pasiūlymo dėl Europos Parlamento ir Tarybos 
reglamento, kuriuo nustatoma bendra tarptautinės apsaugos tvarka Sąjungoje ir panaikinama 
Direktyva 2013/32/ES2 (toliau – siūlomas reglamentas), teisinio pagrindo tinkamumo.

JURI komitetas minėtą klausimą apsvarstė 2024 m. kovo 11 d. neeiliniame posėdyje.

I – Bendroji informacija

2023 m. gruodžio mėn. Europos Parlamentas ir Taryba pasiekė preliminarų susitarimą dėl 
pasiūlymų dėl teisėkūros procedūra priimamų aktų, įtrauktų į 2020 m. rugsėjo mėn. Komisijos 
pateiktą naują migracijos ir prieglobsčio paktą3. Siūlomas reglamentas, kurio teisiniu pagrindu 
Komisija iš pradžių laikė Sutarties dėl Europos Sąjungos veikimo (SESV) 78 straipsnio 
2 dalies d punktą, o vėliau, iš dalies pakeitusi pasiūlymą, kaip teisinį pagrindą papildomai 
įtraukė 79 straipsnio 2 dalies c punktą, buvo to pakto dalis.

1 D(2024)5159.
2 2016 m. liepos 13 d. COM(2016) 467 ir iš dalies pakeistas 2020 m. rugsėjo 23 d. COM(2020) 611.
3 Komisijos komunikatas Europos Parlamentui, Tarybai, Europos ekonomikos ir socialinių reikalų komitetui ir 

Regionų komitetui dėl naujo Migracijos ir prieglobsčio pakto (2020 m. rugsėjo 23 d. COM(2020) 609).
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Teisėkūros institucijoms pasiekus preliminarų susitarimą Europos Parlamento ir Tarybos 
teisės tarnybų buvo paprašyta įvertinti tarpinstitucinių derybų rezultatą ir pateikti techninio 
pobūdžio rekomendacijas siekiant užtikrinti, kad būtų išlaikytas Šengeno acquis veikimas ir 
darna. 

Teisės tarnybos atliko šį vertinimą ir rekomendavo Šengeno acquis atžvilgiu aktualias 
nuostatas įtraukti į atskirą aktą. Greta tam tikrų nukrypti leidžiančių nuostatų ir tam tikrų kitų 
pasiūlymų dėl teisėkūros procedūra priimamų aktų, dėl kurių pasiektas preliminarus 
susitarimas svarstant naują migracijos ir prieglobsčio paktą, pakeitimų į atskiro akto projektą 
iš esmės įtrauktos nuostatos dėl grąžinimo pasienio procedūros, dėl kurių buvo vedamos 
derybos ir pasiektas preliminarus susitarimas svarstant siūlomą reglamentą. 

Europos Parlamentas ir Taryba šiai rekomendacijai pritarė 2024 m. sausio 31 d., vykstant 
penkių rotacijos tvarka Tarybai pirmininkaujančių valstybių narių susitikimui su Prieglobsčio 
ryšių grupe4. Atitinkamai iškilo klausimas dėl SESV 79 straipsnio 2 dalies c punkto 
išbraukimo iš siūlomo reglamento teisinio pagrindo. Todėl LIBE komitetas paprašė JURI 
komiteto pateikti nuomonę dėl teisinio pagrindo pakeitimo tinkamumo.

II – Susiję Sutarties straipsniai

SESV trečiosios dalies V antraštinės dalies 2 skyriuje („Sienų kontrolės, prieglobsčio ir 
imigracijos politika“) nustatyta, inter alia (pažymėta papildomai):

78 straipsnis.
(EB sutarties ex 63 straipsnio 1 ir 2 punktai bei ex 64 straipsnio 2 dalis)

1. Sąjunga kuria bendrą prieglobsčio, papildomos apsaugos ir laikinos apsaugos politiką 
trečiosios šalies piliečiams, kuriems reikia tarptautinės apsaugos, siekdama siūlyti 
atitinkamą statusą ir užtikrinti, kad nebūtų pažeistas negrąžinimo principas. Ši politika 
privalo neprieštarauti 1951 m. liepos 28 d. Ženevos konvencijai ir 1967 m. sausio 31 d. 
Protokolui dėl pabėgėlių statuso bei kitoms atitinkamoms sutartims.

2. Taikant 1 dalį, Europos Parlamentas ir Taryba, spręsdami pagal įprastą teisėkūros 
procedūrą, patvirtina bendros Europos prieglobsčio sistemos priemones, kurias sudaro:

a) visoje Sąjungoje galiojantis vienodas prieglobsčio statusas trečiųjų šalių piliečiams;

b) vienodas papildomos apsaugos statusas trečiųjų šalių piliečiams, kuriems, negavus 
Europos prieglobsčio, reikia tarptautinės apsaugos;

c) bendra laikinos apsaugos sistema perkeltiesiems asmenims masinio antplūdžio 
atveju;

d) vienodo prieglobsčio statuso arba papildomos apsaugos statuso suteikimo ir 
atėmimo bendros procedūros;

4 Pagal 2022 m. rugsėjo mėn. pasirašytą bendrą EP ir Tarybos derybų dėl BEPS ir naujo migracijos ir 
prieglobsčio pakto veiksmų gaires nustatytas formatas.
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e) kriterijai ir mechanizmai, kuriais nustatoma, kuri valstybė narė yra atsakinga už 
prašymo suteikti prieglobstį arba papildomą apsaugą išnagrinėjimą;

f) prieglobsčio arba papildomos apsaugos prašytojų priėmimo sąlygų reikalavimai;

g) partnerystė ir bendradarbiavimas su trečiosiomis šalimis, siekiant valdyti 
prieglobsčio, papildomos arba laikinos apsaugos prašančių žmonių antplūdžius.

(...)

79 straipsnis.
(EB sutarties ex 63 straipsnio 3 ir 4 punktai)

1. Sąjunga kuria bendrą imigracijos politiką, kuria siekiama visais etapais užtikrinti 
veiksmingą migrantų srautų valdymą, palankų režimą teisėtai valstybėse narėse 
gyvenantiems trečiųjų šalių piliečiams bei neteisėtos imigracijos ir prekybos žmonėmis 
prevenciją ir sustiprintas kovos su jomis priemones.

2. Taikant 1 dalį, Europos Parlamentas ir Taryba, spręsdami pagal įprastą teisėkūros 
procedūrą, patvirtina priemones šiose srityse:

a) atvykimo ir apsigyvenimo sąlygų bei ilgalaikių vizų ir leidimų gyventi, taip pat 
leidimų šeimoms susijungti išdavimo valstybėse narėse reikalavimų;

b) teisėtai valstybėje narėje gyvenančių trečiųjų šalių piliečių teisių apibrėžimo, 
įskaitant sąlygas, reglamentuojančias judėjimo ir apsigyvenimo laisvę kitose 
valstybėse narėse;

c) neteisėtos imigracijos ir gyvenimo be leidimo, įskaitant be leidimo gyvenančių 
asmenų išsiuntimą ir repatriaciją;

d) kovos su prekyba žmonėmis, ypač moterimis ir vaikais.

(...)

III – Europos Sąjungos Teisingumo Teismo praktika teisinio pagrindo pasirinkimo 
klausimu

Teisingumo Teismas tinkamo teisinio pagrindo pasirinkimą tradiciškai laiko konstitucinės 
reikšmės klausimu, kuriuo užtikrinama, kad būtų laikomasi kompetencijos suteikimo principo 
(Europos Sąjungos sutarties 5 straipsnis), ir apibrėžiamas Sąjungos kompetencijos pobūdis ir 
aprėptis5.

5 Nuomonė 2/00 („Kartachenos protokolas“), ECLI:EU:C:2001:664, 5 punktas.
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Pagal nusistovėjusią teismo praktiką Sąjungos akto teisinis pagrindas nepriklauso nuo 
institucijos įsitikinimo, susijusio su siekiamu tikslu, o turi būti nustatomas laikantis 
objektyvių kriterijų, kuriems gali būti taikoma teisminė peržiūra, įskaitant visų pirma 
priemonės tikslą ir turinį6.

Jeigu išnagrinėjus priemonę paaiškėja, kad ja siekiama dvejopo tikslo arba tikslas turi dvi 
sudedamąsias dalis, ir jei vieną iš šių tikslų arba vieną iš šių dalių galima išskirti kaip 
pagrindinį (-ę) ar dominuojantį (-ią), o kitą tik kaip papildomą, priemonė turi būti grindžiama 
tik vienu teisiniu pagrindu – tuo, kurio reikalauja pagrindinis ar dominuojantis tikslas arba 
pagrindinė ar dominuojanti sudedamoji dalis7. Tik išimtiniais atvejais, jeigu nustatoma, kad 
aktu tuo pat metu siekiama kelių neatsiejamai susijusių tikslų, kai vienas iš jų nėra antrinis ir 
netiesioginis kito atžvilgiu, toks aktas gali būti grindžiamas įvairiais atitinkamais teisiniais 
pagrindais8. Tačiau tai įmanoma tik tuo atveju, jeigu atitinkamiems teisiniams pagrindams 
nustatytos procedūros nėra nesuderinamos ir jomis nedaromas neigiamas poveikis Europos 
Parlamento teisei9.

IV – Siūlomo reglamento tikslas ir turinys

Prieš pradedant nagrinėti siūlomo reglamento, dėl kurio pasiektas preliminarus susitarimas, 
tikslą ir turinį, verta pažymėti, kad SESV 78 straipsnio 2 dalies d punkto tinkamumas 
neginčijamas. Iš esmės ginčijamas SESV 79 straipsnio 2 dalies c punkto kaip siūlomo 
reglamento, dėl kurio pasiektas preliminarus susitarimas, papildomo teisinio pagrindo 
nurodymas. Todėl naudinga visų pirma išnagrinėti priežastis, dėl kurių buvo numatytas toks 
dvigubas teisinis pagrindas.

2016 m. liepos mėn. Komisija pateikė siūlomą reglamentą, pagrįsdama jį tik SESV 
78 straipsnio 2 dalies d punktu. 2020 m. Komisija, atsižvelgdama į naują migracijos ir 
prieglobsčio paktą, iš dalies pakeitė siūlomą reglamentą ir kaip teisinį pagrindą papildomai 
įtraukė SESV 79 straipsnio 2 dalies c punktą.

Iš dalies pakeisto siūlomo reglamento aiškinamajame memorandume Komisija pakartojo, kad 
„2016 m. pasiūlymo dėl Prieglobsčio procedūros reglamento tikslai tebėra aktualūs ir jų 
reikia siekti. Reikia nustatyti bendrą prieglobsčio procedūrą, kuri valstybėse narėse pakeistų 
įvairias skirtingas procedūras ir kuri būtų taikoma visiems valstybėse narėse pateiktiems 
prašymams“. Tačiau po to ji nurodė, kad „siekiant spręsti šias konkrečias problemas“ 
padaryti „tiksliniai 2016 m. pasiūlymo pakeitimai, kuriais bus prisidedama įgyvendinant 
tikslus ir kartu su pasiūlymu dėl Reglamento, kuriuo nustatomas tikrinimas, bus užtikrinta, 
kad spragų nebūtų nė viename migracijos procedūros etape, pradedant atvykimu ir baigiant 
prašymo suteikti prieglobstį išnagrinėjimu, o kai taikoma, ir grąžinimo etape“ (pažymėta 
papildomai). Atliekant tikrinimą, migrantai būtų registruojami ir tikrinami siekiant nustatyti jų 
tapatybę bei su sveikata ir saugumu susijusią riziką. Po to migrantai būtų nukreipiami 

6 Sprendimas Komisija / Taryba („Titano dioksidas“), C-300/89, ECLI:EU:C:1991:244, 10 punktas.
7 Sprendimas Komisija / Taryba, C-137/12, ECLI: EU:C:2013:675, 53 punktas ir cituojama Teismo praktika;
8 Sprendimas byloje C-300/89, 13 ir 17 punktai; Sprendimas Parlamentas / Taryba, C-42/97, 

ECLI:EU:C:1999:81, 38 punktas; Nuomonė 2/00, 23 punktas; Sprendimas Komisija / Taryba („Roterdamo 
konvencija“), C-94/03, ECLI:EU:C:2006:2 ir Sprendimas Komisija / Parlamentas ir Taryba, C-178/03, 
ECLI:EU:C:2006:4, 36 ir 43 punktai.

9 Sprendimas byloje C-300/89, 17–25 punktai; Sprendimas Portugalija / Taryba, C-268/94, 
ECLI:EU:C:1996:461.
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„atitinkamai procedūrai – prieglobsčio, atsisakymo leisti atvykti arba grąžinimo“ (pažymėta 
papildomai). Tada būtų nustatoma, ar prašymas suteikti prieglobstį turėtų būti vertinamas 
prašytojui nesuteikiant leidimo atvykti į valstybės narės teritoriją pagal prieglobsčio pasienio 
procedūrą arba įprastą prieglobsčio procedūrą. Kai būtų taikoma prieglobsčio pasienio 
procedūra ir jei būtų nustatoma, kad asmeniui nereikalinga apsauga, būtų pradedama 
grąžinimo pasienio procedūra. Atsižvelgdama į šią pasienio procedūros koncepciją, Komisija 
iš dalies pakeitė siūlomą reglamentą ir įtraukė į jį nuostatas dėl trečiosios šalies piliečių 
grąžinimo nustatant pasienio procedūrą tokiam grąžinimui atlikti. 

Todėl Komisija į siūlomo reglamento teisinį pagrindą papildomai įtraukė SESV 79 straipsnio 
2 dalies c punktą. 2020 m. pateikto iš dalies pakeisto pasiūlymo dėl reglamento aiškinamojo 
memorandumo skyrelio dėl teisinio pagrindo pirmoje įtraukoje Komisija paaiškino, kad 
siūlomas reglamentas grindžiamas „Sutarties dėl Europos Sąjungos veikimo 78 straipsnio 
2 dalies d punktu ir 79 straipsnio 2 dalies c punktu.“ „Jais numatyta priimti priemones, 
susijusias su bendromis vienodo prieglobsčio ar papildomos apsaugos statuso suteikimo ir 
panaikinimo procedūromis, taip pat su neteisėta migracija ir neteisėtu buvimu, įskaitant 
atitinkamą asmenų, neturinčių leidimo gyventi šalyje, išsiuntimą iš šalies ir repatriaciją“, taip 
pat nurodoma, kad „būtina įtraukti pastarąjį teisinį pagrindą siekiant nustatyti konkrečias 
nuostatas, kuriomis reguliuojamas prieglobsčio prašytojų, kurių prašymai atmesti, 
grąžinimas, ypač susijusias su bendru sprendimo grąžinti priėmimu, kai jau priimtas 
sprendimas atmesti prašymą, bendra teisių gynimo priemone apskundžiant tokius sprendimus 
bei nuosekliomis prieglobsčio ir grąžinimo pasienio procedūromis“ (paryškinta papildomai).

Per tarpinstitucines derybas teisėkūros institucijos, svarstydamos siūlomą reglamentą, pasiekė 
preliminarų susitarimą dėl grąžinimo pasienio procedūros. Tačiau baigiamuoju etapu 
teisėkūros institucijos susitarė, kad dėl vadinamosios Šengeno kintamosios geometrijos 
siūlomas reglamentas turi būti padalytas į dvi dalis: į pirmąjį tekstą (svarstomą šioje 
nuomonėje) turėtų būti įtrauktos visos nuostatos, kuriomis nustatoma bendra tarptautinės 
apsaugos tvarka Sąjungoje, o nuostatos dėl grąžinimo pasienio procedūros būtų pašalintos ir 
įtrauktos į antrąjį tekstą. 

Taigi galiausiai siūlomo reglamento, dėl kurio pasiektas preliminarus tikslas, tikslas „yra 
racionalizuoti, supaprastinti ir suderinti valstybių narių procedūrinę tvarką nustatant bendrą 
tarptautinės apsaugos tvarką Sąjungoje“ (1 konstatuojamoji dalis) ir tai taip pat nurodoma 
1 straipsnyje. Siūlomas reglamentas „taikomas visiems tarptautinės apsaugos prašymams, 
pareikštiems valstybių narių teritorijoje, įskaitant prie valstybių narių išorinės sienos, 
teritoriniuose vandenyse arba tranzito zonose pareikštus prašymus, ir tarptautinės apsaugos 
panaikinimui“ (2 straipsnio 1 dalis). Šiuo reglamentu nustatomos prašytojų teisės ir pareigos 
(7–9 straipsniai), asmeniniai pokalbiai su prašytojais (10–13 straipsniai), teisinės 
konsultacijos, teisinės pagalbos ir atstovavimo paslaugų teikimas vykstant procedūrai (14–17 
straipsniai), specialiosios garantijos (19–22 straipsniai) ir prašytojų sveikatos patikrinimas bei 
jų amžiaus nustatymas (23 ir 24 straipsniai). Juo taip pat reglamentuojama administracinė 
procedūra, susijusi su tarptautinės apsaugos prašymo pareiškimu ir registravimu (25–32 
straipsniai), taip pat prašymų nagrinėjimo procedūra ir jos trukmė (33 ir 34 straipsniai), 
specialios procedūros (40–43 straipsniai) ir nuostatos dėl saugios trečiosios šalies koncepcijos 
(43a–50 straipsniai). Galiausiai jame pateikiamos nuostatos dėl tarptautinės apsaugos 
panaikinimo procedūros (51 ir 52 straipsniai) ir apskundimo procedūros (53–55 straipsniai), 
taip pat tam tikros baigiamosios nuostatos (56–62 straipsniai). 41g ir 41h straipsniai dėl 
grąžinimo vykdymo pasienio procedūros ir dėl sulaikymo bei atitinkamos konstatuojamosios 
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dalys buvo faktiškai pašalinti iš siūlomo reglamento, dėl kurio pasiektas preliminarus 
susitarimas. 

V – Analizė 

Atsižvelgiant į tai, kas išdėstyta pirmiau, matyti, kad siūlomo reglamento, dėl kurio pasiektas 
preliminarus susitarimas, tikslas ir turinys iš tikrųjų yra susiję su bendros tarptautinės 
apsaugos suteikimo ir panaikinimo tvarkos nustatymu, o tam kaip teisinis pagrindas 
neginčytinai reikalingas SESV 78 straipsnio 2 dalies d punktas. Nuostatos dėl bendros 
tarptautinės apsaugos tvarkos Sąjungoje nėra Šengeno acquis dalis ir turėtų būti išdėstytos 
viename atskirame akte. Be to, verta pažymėti, kad siūlomu reglamentu padaroma nemažai 
esminių Direktyvos 2013/32/ES10, kuri buvo siūlomo reglamento pirmtakė, pakeitimų, todėl 
minėta direktyva šiuo reglamentu panaikinama ir pakeičiama. Ta direktyva taip pat 
grindžiama tik SESV 78 straipsnio 2 dalies d punktu.

Kita vertus, nuostatos dėl trečiųjų šalių piliečių grąžinimo iš valstybių narių teritorijos iš 
pradžių buvo įtrauktos į Šengeno konvencijos II antraštinės dalies „Kontrolės panaikinimas 
prie vidaus sienų ir asmenų judėjimas“ 4 skyrių (23 ir 24 straipsniai). Labai svarbu išlaikyti 
Šengeno acquis veikimą ir darną11, taip pat užtikrinti, kad būtų visapusiškai laikomasi, viena 
vertus, atitinkamų teisingumo ir vidaus reikalų srities protokolų12 ir, kita vertus, Sąjungos su 
Norvegija, Islandija, Šveicarija ir Lichtenšteinu sudarytiems Šengeno asociacijos susitarimų. 
Šengeno erdvėje esančių trečiųjų šalių piliečių grąžinimas visais atvejais turi būti laikomas 
Šengeno acquis plėtojimu, kadangi visiems į Šengeno erdvę atvykstantiems trečiųjų šalių 
piliečiams taikomos Šengeno sienų kodekse išdėstytos vienodos atvykimo sąlygos. Todėl 
grąžinimo pasienio procedūra taip pat turėtų būti laikoma su integruotu sienų valdymu 
susijusia Šengeno acquis dalimi. Tos nuostatos ir atitinkamos konstatuojamosios dalys turėtų 
būti įtrauktos į atskirą Šengeno acquis atžvilgiu aktualų aktą. 

Todėl teisėkūros institucijos susitarė išskaidyti procedūrą ir perkelti su Šengeno acquis 
susijusias nuostatas iš siūlomo reglamento į savarankišką ir atskirą aktą. Todėl būtų tinkama 
išbraukti SESV 79 straipsnio 2 dalies c punktą iš siūlomo reglamento, dėl kurio pasiektas 
preliminarus susitarimas, teisinio pagrindo.

VI – Išvada ir rekomendacija 

2024 m. kovo 11 d. posėdyje Teisės reikalų komitetas nusprendė, 17 narių balsavus už, nė 
vienam nebalsavus prieš ir vienam nariui susilaikius13, Piliečių laisvių, teisingumo ir vidaus 

10 2013 m. birželio 26 d. Europos Parlamento ir Tarybos direktyva 2013/32/ES dėl tarptautinės apsaugos 
suteikimo ir panaikinimo bendros tvarkos (OL L 180, 2013 6 29, p. 60).

11 Žr., inter alia, 2010 m. spalio 26 d. sprendimą JK / Taryba (VIS), C-482/08, ECLI:EU:C:2010:631, 
48 punktą, kuriame Teisingumo Teismas nurodo „būtiną [Šengeno] teisyno darną ir poreikį išlaikyti šią 
darną vykstant galimai šio teisyno raidai“; taip pat žr. to sprendimo 49 ir 58 punktus.

12 Protokolai (Nr. 19) dėl į Europos Sąjungos sistemą integruotos Šengeno acquis, (Nr. 21) dėl Jungtinės 
Karalystės ir Airijos pozicijos dėl laisvės, saugumo ir teisingumo erdvės ir (Nr. 22) dėl Danijos pozicijos.

13 Per galutinį balsavimą dalyvavo: Adrián Vázquez Lázara (pirmininkas), Marion Walsmann (pirmininko 
pavaduotoja), Lara Wolters (pirmininko pavaduotoja), Alessandra Basso, Ilana Cicurel, Ibán García Del Blanco, 
Pascal Durand, Daniel Freund (pavadavo Sergey Lagodinsky pagal Darbo tvarkos taisyklių 209 straipsnio 
7 dalį), Heidi Hautala, Pierre Karleskind, Gilles Lebreton, Maria-Manuel Leitão-Marques, Karen Melchior, 
Sabrina Pignedoli, René Repasi, Franco Roberti, Michaela Šojdrová (pavadavo Jiří Pospíšilą pagal Darbo 
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reikalų komitetui rekomenduoti, kad SESV 78 straipsnio 2 dalies c punktas turėtų būti 
pagrįstai išbrauktas iš teisinio pagrindo ir kad siūlomo reglamento teisinį pagrindą sudarytų 
tik SESV 78 straipsnio 2 dalies d punktas.

Pagarbiai

Adrián Vázquez Lázara

tvarkos taisyklių 209 straipsnio 7 dalį), Axel Voss, Javier Zarzalejos.
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PRIEDAS. SUBJEKTAI AR ASMENYS,
IŠ KURIŲ PRANEŠĖJAS GAVO INFORMACIJOS

Pranešėjas, prisiimdamas visą atsakomybę, pareiškia, kad negavo informacijos iš jokio 
subjekto ar asmens, kuris turi būti nurodytas šiame priede pagal Darbo tvarkos taisyklių I 
priedo 8 straipsnį.


