SV

Europaparlamentet
2019-2024

Utskottet for réttsliga fragor
Ordféranden

26.3.2024

Juan Fernando Lopez Aguilar

Ordf6rande

Utskottet for medborgerliga fri- och réttigheter samt réttsliga och inrikes fragor
BRYSSEL

Arende:  Yttrande &ver den rittsliga grunden for forslaget om grinsforfarandet for
atervindande och om dndring av férordning (EU) 2021/1148 (COM(2016)0467 —
C9-0039/2024 — 2016/0224B(COD))

Till ordféranden

Genom en skrivelse av den 15 februari 2024! begirde ordforanden for utskottet for
medborgerliga fri- och réttigheter samt réttsliga och inrikes frigor (LIBE) 1 enlighet med
artikel 40.2 1 arbetsordningen att utskottet for réttsliga fragor (JURI) skulle yttra sig dver
lampligheten 1 bland annat den riéttsliga grunden for forslaget till Europaparlamentets och
radets forordning om gransforfarandet {for terviandande och om éndring av forordning
(EU) 2021/1148 (nedan kallat den foreslagna forordningen).

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

I D(2024)5159.
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I — Bakgrund

I december 2023 nddde Europaparlamentet och radet en preliminér 6verenskommelse om
lagstiftningsforslagen i den nya migrations- och asylpakten?, som lades fram av
kommissionen 1 september 2020. I denna pakt ingick ocksé ett &ndrat forslag till forordning
om inréttande av ett gemensamt forfarande for internationellt skydd i unionen och om
upphédvande av direktiv 2013/32/EU? (nedan kallad forordningen om asylforfaranden) och
ett forslag till férordning om hantering av krissituationer och force majeure-situationer pa
migrations- och asylomradet* (nedan kallad krisforordningen).

Efter den preliminira 6verenskommelsen ombads de juridiska avdelningarna vid
Europaparlamentet och radet att bedoma resultatet av de interinstitutionella férhandlingarna
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 fristaende rittsakt. Resultatet
blev den foreslagna forordningen, som i huvudsak omfattar bestimmelserna om
gransforfarandet for atervdandande, som forhandlats fram och preliminirt 6verenskommits
inom ramen for forordningen om asylforfaranden, tillsammans med de undantag som inforts
frén krisforordningen och med dndringar av instrumentet for ekonomiskt stéd for
gransforvaltning och viseringspolitik, som inrédttades genom forordning (EU) 2021/1148°.
Under motet i kontaktgruppen for asylfragor med radets fem roterande ordférandeskap®
godkinde Europaparlamentet och radet preliminért denna rekommendation och det
resulterande forslaget till forordning i form av forslaget till fristdende rattsakt. LIBE-utskottet
begirde direfter ett yttrande frdn JURI-utskottet Over ldmpligheten av att anvénda artikel 77.2
och artikel 79.2 ¢ 1 fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (EUF-fordraget) som
rittslig grund for den foreslagna forordningen.

II — Relevanta artiklar i fordraget

I kapitel 2 (“Politik som géller granskontroll, asyl och invandring”) i avdelning V 1 tredje
delen av EUF-fordraget star bland annat foljande att 14sa (fetstil tillagd):

Artikel 77
(f.d. artikel 62 FEG)

1. Unionen ska utforma en politik med syftet att

Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska och sociala

kommittén och Regionkommittén om en ny migrations- och asylpakt (COM(2020)0609 av

den 23 september 2020).

3 COM(2016)0467 av den 13 juli 2016 samt det dndrade forslaget COM(2020)0611 av den 23 september 2020
(2016/0224A(COD)).

4 COM(2020)0613 av den 23 september 2020 (2020/0277(COD)).

> Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/1148 av den 7 juli 2021 om inrdttande, som en del av
Fonden for integrerad griansforvaltning, av instrumentet for ekonomiskt stdd for gransférvaltning och
viseringspolitik (EUT L 251, 15.7.2021, s. 48).

¢ Format inréttat inom ramen for Europaparlamentets och ridets gemensamma fardplan for férhandlingarna om

det gemensamma europeiska asylsystemet (Ceas) och den nya migrations- och asylpakten, som

undertecknades i september 2022.
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c)

sdkerstdlla att det inte forekommer ndagon kontroll av personer, oavsett deras
medborgarskap, ndr de passerar de inre grdnserna,

sdkerstdlla kontroll av personer och en effektiv 6vervakning i fraga om passage av
de yttre grdnserna,

stegvis infora ett integrerat system for forvaltning av de yttre grinserna.

2. Vid tillimpning av punkt 1 ska Europaparlamentet och rddet i enlighet med det
ordinarie lagstiftningsforfarandet besluta om dtgiirder om

a)

b)

[-]

den gemensamma politiken for viseringar och andra uppehadllstillstind for kortare
tid,

kontroll av de personer som passerar de yttre grinserna,

villkoren for att medborgare i tredjelinder ska fi resa fritt inom unionen under en
kortare tid,

alla nédviindiga dtgirder for att stegvis uppriitta ett integrerat system for forvaltning
av de yttre griinserna,

slopad kontroll av personer, oavsett deras medborgarskap, nir de passerar de inre
grdnserna.

Artikel 79
(f.d. 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
forstirkt 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 pa foljande omraden:

a) Villkor for inresa och vistelse, normer for medlemsstaternas utfirdande av visering
och uppehdllstillstand for lingre tid, inbegripet sadana som avser
familjedterforening.

b) Faststdllande av rittigheterna 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
dterviindande av personer som vistas olagligt.
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d) Bekdmpning av mdnniskohandel, sdrskilt handel med kvinnor och barn.

[-]

III — Europeiska unionens domstols rittspraxis avseende val av rittslig 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 for 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 dr 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 bestdndsdelen®. 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 i férhallande
till det andra, far en sddan réttsakt grundas pa de olika motsvarande rittsliga grunderna'®.
Detta skulle emellertid vara mojligt endast om de forfaranden som anges for respektive
rittslig grund inte dr oforenliga med och inte dventyrar Europaparlamentets réttigheter!!.

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

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

9 Mal C-137/12, kommissionen mot rdadet, ECLI:EU:C:2013:675, punkt 53 och dar angiven réttspraxis.

10 Mal C-300/89, punkterna 13 och 17; mal C-42/97, parlamentet mot rdadet, ECLI:EU:C:1999:81, punkt 38;
yttrande 2/00, punkt 23; mal C-94/03, kommissionen mot rdadet (”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.

11 Mal C-300/89, punkterna 17-25; mal C-268/94, Portugal mot rddet, ECLI:EU:C:1996:461.
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IV — Den foreslagna forordningens syfte och innehall

Forklaringarna nér det giller syftet med den foreslagna férordningen finns 1 motiveringen till
det dndrade forslaget till férordning om asylfoérfaranden, som kommissionen lade fram 2020
inom ramen for den nya migrations- och asylpakten. I den konstaterade kommissionen att den
inte ansag “att det dr nodvdandigt att gora langtgdende dndringar av 2016 drs forslag, som
medlagstiftarna redan har gjort betydande framsteg med” men gjorde “riktade dndringar av
2016 ars forslag for att beméta [...] specifika utmaningar. Dessa dndringar kommer att
frdamja malen och tillsammans med forslaget till forordning om inférande av screening infora
en somlos koppling mellan alla skeden av migrationsprocessen, frdn ankomsten till
behandlingen av asylansékningar och, i tillimpliga fall, dtervindande” (understrykningarna
tillagda). Under screeningen skulle migranterna registreras och kontrolleras s att deras
identitet och hélso- och sdkerhetsrisker kunde faststéllas. Dérefter skulle migranterna
“hénvisas till lampligt forfarande (asylférfarande, nekad inresa eller forfarande for
dtervindande)” (understrykningen tillagd). Dérefter skulle det faststdllas huruvida en
asylansokan skulle bedomas i ett gransforfarande for asyl, dvs. utan att sokanden tilléts resa in
pa medlemsstatens territorium, eller 1 ett normalt asylforfarande. Om ett gransforfarande for
asyl anvindes och det faststédlldes att personen inte var i behov av skydd, skulle ett
gransforfarande for atervandande {olja.

Det ar utifran detta uppliagg som kommissionen dndrade férordningen om asylforfaranden
genom att infora bestimmelser om tredjelandsmedborgares atervindande med ett
gransforfarande som skulle tillimpas for sddana atervindanden och lade till artikel 79.2 c

1 EUF-fordraget som réttslig grund for forordningen om asylforfaranden. I den forsta
punktsatsen under punkt 2 i motiveringen till 2020 ars &dndring av forslaget till férordning om
asylforfaranden forklarade kommissionen att de réttsliga grunderna till férordningen om
asylforfaranden var “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 var “nédvdndigt 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
gransforfaranden for asyl och dtervindande.”

Under de interinstitutionella forhandlingarna enades medlagstiftarna preliminért om
gransforfarandet for atervindande inom ramen for forordningen om asylforfaranden,
inbegripet artiklarna 41g och 41h om grinsforfarande for genomforande av dtervindande
respektive forvar. I de avslutande stegen enades de dock om att den foreslagna férordningen
péd grund av “den variabla Schengengeometrin” behdvde delas upp i tva: Medan den forsta
texten skulle innehélla alla bestimmelser om faststdllande av ett gemensamt forfarande for
internationellt skydd i unionen (det vill sdga forordningen om asylforfaranden) skulle
bestimmelserna om gransforfarandet for atervindande lyftas ut och i stillet inforas i den
andra texten (den foreslagna forordning som detta yttrande géller).
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Resultatet dr en fristdende réttsakt vars syfte ar att rationalisera, forenkla och harmonisera
medlemsstaternas forfaranden genom att inrdtta ett grdnsforfarande for atervindande”.

I skilen i den foreslagna forordningen anges ocksa att dtervindandeforfarandet [bor]
genomforas inom ramen for ett gransforfarande [...], sd att kontinuitet mellan asylférfarandet
och atervindandeforfarandet sdkerstdlls”. 1 den foreslagna forordningen klargors ocksé
forhallandet till direktivet ndr det géller “ordinarie” atervindande!'?. I den faststlls regler for
forvar av en person som inte ldngre har rétt att stanna kvar och som inte har tillatits att stanna
kvar, 1 syfte att forhindra inresa pa territoriet och verkstélla ett atervindande.
Gransforfarandet for atervandande bor ocksa i en krissituation [...] underldtta dtervindande
av tredjelandsmedborgare eller statslosa personer som vistas irreguljdrt i medlemsstaterna
och vars ansékningar inom ramen for en kris har avslagits [...] och som inte har rdtt att
stanna och som inte tilldts att stanna”. Detta aterspeglas i artiklarna, sarskilt artiklarna 4, 5
och 6 om grinsforfarande for dterviandande, forvar respektive dtgdrder som ar tilldmpliga pa
gransforfarandet for atervindande 1 en krissituation.

Slutligen dndrar den foreslagna forordningen dven instrumentet for ekonomiskt stéd for
gransforvaltning och viseringspolitik, som inréttades genom foérordning (EU) 2021/114813
(artikel 9), sa att det instrumentet kan mobiliseras for att ge stdd till medlemsstaternas insatser
for att tillimpa den foreslagna forordningen.

V — Analys

Den foreslagna forordningen innehaller i huvudsak det som tidigare var artiklarna 41g och
41h 1 forordningen om asylforfaranden (artiklarna 4 och 5 i den foreslagna forordningen) och
artikel 14 1 krisforordningen (artikel 6 1 den foreslagna forordningen) och motsvarande skal.
Samtliga dessa édr bestimmelser om tredjelandsmedborgares atervindande och ingick
ursprungligen i1 Schengenkonventionen (artiklarna 23 och 24) i kapitel VI 1 avdelning II med
rubriken ”Om avskaffande av kontroller vid de inre grinserna och om personers rorlighet”.
De utgor darfor en obestridlig del av Schengenregelverket, men har inte inforts 1 en akt som ar
relevant for Schengenregelverket.

12 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma normer
och forfaranden for atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna
(EUT L 348, 24.12.2008, s. 98).

13 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/1148 av den 7 juli 2021 om inréttande, som en del av
Fonden for integrerad griansfoérvaltning, av instrumentet for ekonomiskt stdd for gransférvaltning och
viseringspolitik (EUT L 251, 15.7.2021, s. 48).

PE759.943v01-00 6/9 AL\300151SV.docx

SV



Det ar angelédget att Schengenregelverket'* forblir fungerande och samstdmt och fullt forenligt
med dels de relevanta protokollen for réttsliga och inrikes fragor!s, dels
Schengenassocieringsavtalen, som unionen ingatt med Norge, Island, Schweiz och
Liechtenstein. Alla dtervindanden av tredjelandsmedborgare fran Schengenomridet méste
vidare anses utgora en utveckling av Schengenregelverket eftersom alla
tredjelandsmedborgare som reser in i Schengenomradet dven omfattas av de enhetliga
inresevillkor som faststélls i kodexen om Schengengranserna.

Grinsforfarandet for atervindande, inklusive i en krissituation, bor diarfor ocksa betraktas som
en del av Schengenregelverket angdende integrerad gransforvaltning. Dessa bestimmelser
tycks sdledes nu med ritta, tillsammans med sina respektive skél, ha inkluderats

1 en fristdende rattsakt som dr relevant for Schengenregelverket, korrekt grundad pa artikel
79.2 ¢ 1 EUF-fordraget.

Dessutom infordes dndringarna av férordning (EU) 2021/1148 1 den foreslagna forordningen
for att dndra instrumentet for ekonomiskt stod for gransforvaltning och viseringspolitik som
ska mobiliseras for att ge stod till medlemsstaterna i deras anstrangningar att sikerstilla en
stark och effektiv europeisk integrerad gransforvaltning vid de yttre granserna. Artikel 77.2

1 EUF-fordraget utgor den réttsliga grunden for atgidrder om bland annat viseringar, in- och
utresekontroller, unionens integrerade gransforvaltningssystem och avsaknaden av kontroller
vid de inre granserna. Denna bestimmelse verkar darfor anvéndas korrekt utover artikel 79.2
c 1 EUF-fordraget, eftersom de efterstrivade mélen &r néra forbundna med varandra och det
ena inte bara dr sekundért och indirekt 1 forhdllande till det andra. Anvéndningen av den
dubbla rattsliga grunden skulle dirfor vara forenlig med de kriterier som avses 1 punkt III

1 denna not.

VI — Slutsats och rekommendation

Vid sitt sammantrdde den 11 mars 2024 beslutade utskottet for réttsliga fragor — med 17 roster
for, inga roster emot och 1 nedlagd rost!é — att utfirda en rekommendation till utskottet for
medborgerliga fri- och réttigheter samt réttsliga och inrikes frdgor om att artiklarna 79.2 ¢ och
77.2 1 EUF-fordraget forefaller utgora 1amplig rattslig grund for den foreslagna forordningen.

14 Se bland annat domen av den 26 oktober 2010 i mal C-482/08, Forenade kungariket mot rddet (VIS),
ECLIL:EU:C:2010:631, punkt 48, dar domstolen hénvisar till att ’det dr nédvdndigt att [...]
[Schengen]regelverk|et] dr enhetligt och att denna enhetlighet bibehdlls vid en mojlig utveckling”. Se dven
punkterna 49 och 50 i domen.

15 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.

16 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 AV YTTRANDE HAR MOTTAGIT SYNPUNKTER FRAN

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