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Arende:  Yttrande &ver den rittsliga grunden for forslaget till férordning om upprittande av
ett gemensamt forfarande for internationellt skydd i unionen och om upphévande
av direktiv 2013/32/EU (COM(2016)0467 — C8-0321/2016 — 2016/0224A(COD))

Till ordféranden

Genom en skrivelse av den 15 februari 2024! begérde utskottet for medborgerliga fri- och
rattigheter samt rattsliga och inrikes frdgor (LIBE) 1 enlighet med artikel 40.2

1 arbetsordningen att utskottet for réttsliga fragor (JURI) skulle yttra sig dver lampligheten

1 bland annat den réttsliga grunden for forslaget till Europaparlamentets och rédets foérordning
om upprittande av ett gemensamt forfarande for internationellt skydd i unionen och om
upphévande av direktiv 2013/32/EU? (nedan kallad den foreslagna forordningen).

JURI-utskottet kommer att behandla detta drende vid sitt extrainsatta sammantrade
den 11 mars 2024.

I — Bakgrund

I december 2023 nddde Europaparlamentet och rddet en preliminér 6verenskommelse om
lagstiftningsforslagen i den nya migrations- och asylpakten?, som lades fram av
kommissionen i september 2020. I denna pakt ingick bland annat den foreslagna
forordningen, vars réttsliga grund enligt kommissionens ursprungliga forslag var artikel 78.2
d 1 fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (EUF-fordraget) men senare dndrades
genom tillagget av artikel 79.2 ¢ 1 EUF-fordraget.

D(2024)5159.
2 COM(2016)0467 av den 13 juli 2016 samt det &ndrade forslaget COM(2020)0611 av den 23 september 2020.
3 Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, rddet, Europeiska ekonomiska och sociala
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Efter den prelimindra 6verenskommelsen mellan medlagstiftarna ombads de juridiska
avdelningarna vid Europaparlamentet och rddet att bedoma resultatet av de interinstitutionella
forhandlingarna och ldgga fram tekniska rekommendationer for att forvissa sig om att

ett fungerande och samstdmt Schengenregelverk iakttas.

Sedan de gjort denna bedomning rekommenderade de juridiska avdelningarna att
bestimmelserna av relevans for Schengen skulle inbegripas 1 en sjilvstdndig rittsakt. Férutom
en del undantag och @ndringar i férhallande till vissa andra lagstiftningsforslag som det nétts
en prelimindr 6verenskommelse om inom ramen for den nya migrations- och asylpakten
innehéller forslaget till sjalvstandig réttsakt i huvudsak de bestimmelser om griansforfarande
for atervindande som man forhandlade och preliminirt kom 6verens om inom ramen for

den foreslagna forordningen.

Europaparlamentet och radet godkidnde denna rekommendation den 31 januari 2024 vid motet
mellan kontaktgruppen for asylfragor och radets fem roterande ordforandeskap?. Till foljd av
det uppstod frdgan om huruvida artikel 79.2 ¢ 1 EUF-fordraget skulle strykas som rittslig
grund for den foreslagna forordningen. LIBE-utskottet bad diarfor JURI-utskottet att yttra sig
om ldmpligheten i en dndring av den réttsliga grunden.

II — Relevanta artiklar i fordraget

I kapitel 2 (“Politik som géller granskontroll, asyl och invandring”) i avdelning V
1 tredje delen av EUF-fordraget stir bland annat foljande att ldsa (fetstil tillagd):

Artikel 78
(artiklarna 63 punkterna 1 och 2 och 64.2 FEG)

1. Unionen ska utforma en gemensam politik avseende asyl, subsididrt skydd och tillfilligt
skydd i syfte att erbjuda en ldmplig status till alla tredjelandsmedborgare som har behov
av internationellt skydd och att sikerstdlla principen om “non-refoulement”’. Denna politik
ska overensstimma med Genevekonventionen av den 28 juli 1951, med protokollet av den
31 januari 1967 om flyktingars rdttsliga stdllning och med andra tilldmpliga fordrag.

2. Vidtillimpning av punkt 1 ska Europaparlamentet och rdadet i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet besluta om dtgiirder om ett gemensamt europeiskt asylsystem
som omfattar

a) en enhetlig asylstatus for tredjelandsmedborgare som ska gdlla i hela unionen,

b) en enhetlig status for subsididrt skydd for de tredjelandsmedborgare som, utan att
beviljas europeisk asyl, har behov av internationellt skydd,

c) ett gemensamt system, i hdandelse av en massiv tillstromning, for tillfilligt skydd for
fordrivna personer,

kommittén och Regionkommittén om en ny migrations- och asylpakt (COM(2020)0609 av
den 23 september 2020).

4 Format inrdttat inom ramen for Europaparlamentets och radets gemensamma férdplan for forhandlingarna om
det gemensamma europeiska asylsystemet (Ceas) och den nya migrations- och asylpakten, som
undertecknades i september 2022.
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d) gemensamma forfaranden for att bevilja och dterkalla enhetlig asylstatus eller
subsididrt skydd,

e) kriterier och mekanismer for att avgora vilken medlemsstat som har ansvaret for att
préva en ansokan om asyl eller subsididrt skydd,

f)  normer for mottagande av personer som séker asyl eller subsididrt skydd,

g) partnerskap och samarbete med tredjeldnder for att hantera floden av personer som
soker asyl eller subsididrt eller tillfdlligt skydd.

()

Artikel 79
(artikel 63 punkterna 3 och 4 FEG)

1. Unionen ska utforma en gemensam invandringspolitik i syfte att i alla ldgen sdkerstdlla
en effektiv forvaltning av migrationsstrommarna, en rdttvis behandling av

tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i medlemsstaterna samt forebyggande av och
forstdrkt bekdmpning av olaglig invandring och mdnniskohandel.

2. Vid tillimpning av punkt 1 ska Europaparlamentet och rddet i enlighet med det
ordinarie lagstiftningsforfarandet besluta om dtgdrder pd foljande omraden:

a) Villkor for inresa och vistelse, normer for medlemsstaternas utfdrdande av visering
och uppehdllstillstdand for ldngre tid, inbegripet sddana som avser

familjedterforening.

b) Faststdllande av rdttigheterna for tredjelandsmedborgare som vistas lagligen

i en medlemsstat, inbegripet villkoren for fri rorlighet och vistelse i ovriga
medlemsstater.

¢) Olaglig invandring och olaglig vistelse, inbegripet avvisning, utvisning och
dtervindande av personer som vistas olagligt.

d) Bekdmpning av mdnniskohandel, sdrskilt handel med kvinnor och barn.

()
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III — Europeiska unionens domstols rattspraxis avseende val av rittslie srund

Domstolen har traditionellt ansett att fragan om lamplig réttslig grund har konstitutionell
betydelse, eftersom den ror respekten for principen om tilldelade befogenheter (artikel 5
1 fordraget om Europeiska unionen) och faststillandet av arten och omfattningen av
unionens behorighet’.

Enligt véletablerad réttspraxis dr den réttsliga grunden for en unionsakt inte avhéngig av
en institutions uppfattning om det efterstrivade syftet, utan den maste faststillas i enlighet
med objektiva kriterier som kan bli féremal f6r domstolsprovning, déribland sarskilt
atgédrdens syfte och innehall®.

Om beddomningen av en atgérd visar att den har tva syften eller att den har tvd bestdndsdelar,
och om ett av dessa syften eller en av dessa bestdndsdelar kan identifieras som den
huvudsakliga eller dominerande, medan den andra endast &r av underordnad betydelse, ska
rattsakten ha en enda rittslig grund, ndmligen den som krdvs med héinsyn till det huvudsakliga
eller dominerande syftet eller den huvudsakliga eller dominerande bestandsdelen’. Endast
undantagsvis, om det faststills att det finns flera syften med rittsakten vilka har ett sddant
samband att de inte kan &tskiljas, ddr det ena syftet inte dr sekundért och indirekt 1 férhallande
till det andra, far en sddan réttsakt grundas pa de olika motsvarande rittsliga grunderna®. Detta
skulle emellertid vara mdjligt endast om de forfaranden som anges for respektive rittslig
grund inte dr oférenliga med och inte dventyrar Europaparlamentets rittigheter®.

IV — Den foreslagna forordningens syfte och innehall

Innan vi gar in pa den foreslagna forordningens syfte och innehall enligt den preliminéra
overenskommelsen ska det papekas att lampligheten 1 artikel 78.2 d i EUF-fordraget inte
ifrdgasitts. Vad som ifragasitts ar i allt vasentligt tilldgget av artikel 79.2 ¢ som ytterligare
rittslig grund for den foreslagna forordningen enligt den prelimindra dverenskommelsen.
Darfor kan det vara pé sin plats att borja med att granska vilka orsaker som ledde fram till
denna dubbla rittsliga grund.

I juli 2016 lade kommissionen fram den foreslagna férordningen och baserade den dé enbart
pa artikel 78.2 d i EUF-fordraget. I september 2020 dndrade sedan kommissionen den
foreslagna forordningen inom ramen for den nya migrations- och asylpakten, och det var da
som artikel 79.2 ¢ 1 EUF-fordraget lades till som réttslig grund.

Domstolens yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet), ECLI:EU:C:2001:664, punkt 5.

Mal C-300/89, kommissionen mot ridet (titandioxid), ECLI:EU:C:1991:244, punkt 10..

Mal C-137/12, kommissionen/radet, ECLI:EU:C:2013:675, punkt 53 och dir angiven réttspraxis.

Mal C-300/89, punkterna 13 och 17; mal C-42/97, parlamentet mot radet, ECLI:EU:C:1999:81, punkt 38;
yttrande 2/00, punkt 23; mal C-94/03, kommissionen mot radet ("Rotterdamkonventionen™),
ECLI:EU:C:2006:2 och mal C-178/03, kommissionen mot parlamentet och radet, ECLI:EU:C:2006:4,
punkterna 36 och 43.

9 M4l C-300/89, punkterna 17-25; mal C-268/94, Portugal mot rddet, ECLI:EU:C:1996:461.
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I motiveringen till detta dndrade forslag till forordning upprepade kommissionen att ”’/m/dlen
for 2016 drs forslag till forordning om asylforfaranden [...] fortfarande [dr] relevanta och
maste genomforas. Det dr nodvdndigt att inrdtta ett gemensamt asylforfarande som ersdtter
de olika forfarandena i medlemsstaterna och som dr tillimpligt pa alla ansokningar som gors
i medlemsstaterna.” Kommissionen konstaterade emellertid ocksé att den inte ansdg “att det
dr nédvdndigt att gora langtgdende dndringar av 2016 ars forslag, som medlagstiftarna
redan har gjort betydande framsteg med”. Sedan fortsatte den dock med att den gjort
“riktade dndringar av 2016 drs forslag for att bemota [...] specifika utmaningar. Dessa
dndringar kommer att framja mdlen och tillsammans med forslaget till forordning om
inférande av screening infora en somlos koppling mellan alla skeden av migrationsprocessen,
frdan ankomsten till behandlingen av asylansokningar och, i tilldmpliga fall, dtervindande”
(understrykningarna tillagda). Under screeningen skulle migranterna registreras och
kontrolleras sd att deras identitet och hilso- och sékerhetsrisker kunde faststillas. Déarefter
skulle migranterna “hdnvisas till ldmpligt forfarande (asylforfarande, nekad inresa eller
forfarande for datervindande)” (understrykningen tillagd). Darefter skulle det faststillas
huruvida en asylansdkan skulle bedomas i ett grinsforfarande for asyl, dvs. utan att sokanden
tilldts resa in pd medlemsstatens territorium, eller 1 ett normalt asylforfarande. Om ett
gransforfarande for asyl anvédndes och det faststélldes att personen inte var i behov av skydd,
skulle ett gransforfarande for dtervindande folja. Utifran detta uppldgg édndrade
kommissionen den foreslagna forordningen genom att infora bestimmelser om
tredjelandsmedborgares atervindande med ett gransforfarande som skulle tillimpas for sdédana
atervindanden.

Till £61jd av det lade kommissionen till artikel 79.2 ¢ i EUF-fordraget som réttslig grund for
den foreslagna forordningen. I den f6rsta punktsatsen under punkt 2 i motiveringen till 2020
ars dndrade forslag till forordning forklarade kommissionen att de rittsliga grunderna till den
foreslagna forordningen “dr artiklarna 78.2 d och 79.2 c i fordraget om Europeiska unionens
Sfunktionssdtt (EUF-fordraget). I dessa bestimmelser foreskrivs antagande av dtgdrder for
gemensamma forfaranden for att bevilja och dterkalla enhetlig asylstatus eller subsidicrt
skydd respektive datgdrder pa omrddet for olaglig invandring och olaglig vistelse, inbegripet
avvisning, utvisning och dtervindande av personer som vistas olagligt.” Vidare skrev
kommissionen att “det dir nédvindigt att ldgga till den sistndmnda rdttsliga grunden for att
foreskriva om sdrskilda bestdmmelser om dtervindande av asylsokande som fdtt avslag pd
ansokan, sdrskilt ndr det gdller gemensamt utfirdande av ett beslut om dtervindande vid ett
beslut om avslag pd en ansokan, gemensamt rdittsmedel mot sadana beslut och sémlésa
grdansforfaranden for asyl och atervindande” (understrykningarna tillagda).

Under de interinstitutionella forhandlingarna kom medlagstiftarna prelimindrt dverens om
gransforfarandet for atervindande inom ramen for den foreslagna forordningen. I de
avslutande stegen enades de dock om att den foreslagna forordningen pé grund av “den
variabla Schengengeometrin” behdvde delas upp i tva: Medan den forsta texten (som detta
yttrande handlar om) skulle innehélla alla bestimmelser om faststéllande av ett gemensamt
forfarande for internationellt skydd i unionen skulle bestimmelserna om
aterviandandeforfarandet lyftas ut och i stéllet ta plats i den andra texten.
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Resultatet blir att malet med den foreslagna forordningen enligt den prelimindra
overenskommelsen "dr att samordna, forenkla och harmonisera medlemsstaternas
forfaranden genom att uppridtta ett gemensamt forfarande for internationellt skydd i unionen™
(skél 1). Detta speglas ocksa i artikel 1. Den foreslagna forordningen ér tillimplig “pd alla
ansokningar om internationellt skydd som gérs pa medlemsstaternas territorium, inbegripet
vid den yttre grdnsen, i deras territorialhav eller i deras transitomrdden, samt pa
dterkallandet av internationellt skydd” (artikel 2.1). Den foreskriver réttigheter och
skyldigheter for sokande (artiklarna 7-9), personliga intervjuer for sokande (artiklarna 10—
13), juridisk raddgivning, réttsligt bistdnd och bitrdde under forfarandet, (artiklarna 14-17),
sdrskilda garantier (artiklarna 19-22) samt ldkarundersokning och dldersbedémning av
sOkande (artiklarna 23 och 24). Har faststélls dven det administrativa forfarandet for att inleda
och registrera ansokningar om internationellt skydd (artiklarna 25-32), forfarandet for
provning av ansdkningar och dess varaktighet (artiklarna 33—34), sérskilda forfaranden
(artiklarna 40—43) samt begrepp avseende sikra tredjeldnder (artikel 43a—50). Till sist
innehdller den foreslagna forordningen forfaranden for dterkallande av internationellt skydd
(artiklarna 51 och 52) och ett forfarande for 6verklagande (artiklarna 53-55), f6ljt av en del
slutbestimmelser (artiklarna 56-62). Artiklarna 41g och 41h om ett gransforfarande for
atervindande och forvar har tillsammans med tillhorande skil helt lyfts ut ur den foreslagna
forordningen enligt den preliminéra dverenskommelsen.

V — Analys

Av det ovan sagda foljer att den foreslagna forordningens syfte och innehall enligt den
prelimindra verenskommelsen verkligen dr att faststilla ett gemensamt forfarande for
beviljande och aterkallande av internationellt skydd, vilket otvivelaktigt kraver artikel 78.2 d
1 EUF-fordraget som réttslig grund. Bestimmelserna om ett gemensamt forfarande for
internationellt skydd i unionen ingéar inte i Schengenregelverket och bor behallas i en enda,
separat rattsakt. Virt att notera dr ocksa att den foreslagna forordningen innehéller att antal
betydande dndringar i forhallande till sin foregéngare, direktiv 2013/32/EU°, som upphéavs
och ersitts genom den foreslagna forordningen. Det direktivet har dessutom endast artikel
78.2 d 1 EUF-fordraget som rittslig grund.

10 Europaparlamentets och radets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma forfaranden for att
bevilja och aterkalla internationellt skydd (EUT L 180, 29.6.2013, s. 60).
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Bestimmelser om tredjelandsmedborgares atervindande fran medlemsstaternas territorium
ingick 4 andra sidan ursprungligen i Schengenkonventionen (artiklarna 23 och 24) i kapitel VI
1 avdelning Il med rubriken "Om avskaffande av kontroller vid de inre grdinserna och om
personers rorlighet”. Det dr angelédget att Schengenregelverket!! forblir fungerande och
samstamt och fullt férenligt med dels de relevanta protokollen for réttsliga och inrikes
fragor'?, dels Schengenassocieringsavtalen, som unionen ingatt med Norge, Island, Schweiz
och Liechtenstein. Alla atervindanden av tredjelandsmedborgare fran Schengenomridet
mdste anses utgdra en utveckling av Schengenregelverket eftersom alla
tredjelandsmedborgare som reser in 1 Schengenomradet d&ven omfattas av de enhetliga
inresevillkoren som faststills i kodexen om Schengengrinserna. Griansforfarandet for
aterviandande bor darfor ocksa betraktas som en del av Schengenregelverket angdende
integrerad gransforvaltning. De bestimmelserna bor darfor, tillsammans med sina respektive
skil, inkluderas 1 en separat rittsakt av Schengenrelevans.

Medlagstiftarna har darfor kommit Gverens om att dela upp forfarandet och flytta
Schengenrelaterade bestimmelser frdn den foreslagna forordningen till en fristdende och
sjalvstiandig réttsakt. Darfor bor artikel 79.2 ¢ 1 EUT-fordraget rétteligen tas bort som réttslig
grund for den foreslagna forordningen enligt den prelimindra 6verenskommelsen.

VI — Slutsats och rekommendation

Vid utskottssammantradet den 11 mars 2024 beslutade utskottet for rattsliga fragor — med
17 réster for, inga roster emot och 1 nedlagd rost!3 — att utfarda en rekommendation till
utskottet for medborgerliga fri- och réttigheter samt réttsliga och inrikes fragor om att det
forefaller lampligt att lata 79.2 ¢ 1 EUF-fordraget utgd som réttslig grund och att basera den
foreslagna forordningen enbart pa artikel 78.2 d i EUF-fordraget.

1" Se bland annat domen av den 26 oktober 2010 i mal C-482/08, Férenade kungariket mot radet (VIS),
ECLIL:EU:C:2010:631, punkt 48, dar domstolen hénvisar till att “det dr nddvindigt att [...]
[Schengen]regelverklet] dir enhetligt och att denna enhetlighet bibehdlls vid en mojlig utveckling”. Se dven
punkterna 49 och 50 i domen.
Protokoll nr 19 om Schengenregelverket inforlivat inom Europeiska unionens ramar, nr 21 om
Forenade kungarikets och Irlands stéllning med avseende pd omradet med frihet, sédkerhet och rittvisa samt
nr 22 om Danmarks stillning.
13 Foljande ledaméter var nérvarande vid slutomréstningen: Adrian Vazquez Lazara (ordférande),
Marion Walsmann (vice ordforande), Lara Wolters (vice ordforande), Alessandra Basso, Ilana Cicurel,
Iban Garcia Del Blanco, Pascal Durand, Daniel Freund (for Sergey Lagodinsky i enlighet med artikel 209.7
i arbetsordningen), Heidi Hautala, Pierre Karleskind, Gilles Lebreton, Maria-Manuel Leitdo-Marques,
Karen Melchior, Sabrina Pignedoli, René Repasi, Franco Roberti, Michaela Sojdrova (for Jiti Pospisil
i enlighet med artikel 209.7 i arbetsordningen), Axel Voss och Javier Zarzalejos.
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Med vinlig hélsning

Adrian Vazquez Lazara
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_ BILAGA: ENHETER ELLER PERSONER
SOM FOREDRAGANDEN HAR FATT INFORMATION FRAN

Foredraganden forklarar pd eget ansvar att han inte har mottagit ndgra synpunkter frin nagon
enhet eller person som ska tas upp i denna bilaga i enlighet med artikel 8 i bilaga I till
arbetsordningen.

AL\300113SV.docx 9/9 PE759.914v03-00

SV



