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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
E. SHARPSTON
fremsat den 26. november 2015"

Sag C-660/13

Radet for Den Europziske Union
mod

Europa-Kommissionen

»Kommissionens afgerelse om godkendelse af addendum til et memorandum om indgéelse af aftale
med et tredjeland og bemyndigelse af dets undertegnelse — artikel 16 og 17 TEU — de respektive
befojelser for Radet for Den Europeeiske Union og Europa-Kommissionen — artikel 13, stk. 2, TEU —
princippet om loyalt samarbejde — artikel 263 TEUF — formaliteten«

1. Radet for Den Europeiske Union har nedlagt pastand om annullation af Europa-Kommissionens
afgorelse af 3. oktober 2013 (herefter »den anfeegtede afgorelse«) om undertegnelse af et addendum til
aftalememorandummet om et finansielt bidrag fra Schweiz til de nye medlemsstater af 27. februar 2006
(herefter »aftalememorandummet fra 2006«)° Aftalememorandummet fra 2006 er en aftale mellem
Den Europeiske Union og Det Schweiziske Forbund (herefter »Schweiz«) vedrerende sidstneevntes
politiske tilsagn om at yde et finansielt bidrag til de medlemsstater, der tiltradte Den Europeiske
Union den 1. maj 2004, til gengeeld for Schweiz’ adgang til det udvidede indre marked (herefter »det
finansielle bidrag fra Schweiz«). Det var en del af et samlet kompromis, der forte til afslutningen af
forhandlingen af ni sektoraftaler.

2. Et forste addendum til aftalememorandummet fra 2006 vedrerende et lignende engagement i
forhold til Bulgarien og Rumsenien (som tiltradte Unionen den 1.1.2007) blev undertegnet i 2008
(herefter »addendummet fra 2008«).

3. I 2013 blev endnu et addendum undertegnet i lyset af Kroatiens tiltreedelse i samme éar (herefter
»addendummet fra 2013«). Mens bade aftalememorandummet fra 2006 og addendummet fra 2008
blev undertegnet pa Den Europeeiske Unions vegne af bade formandskabet for Rédet og af
Kommissionen, blev addendummet fra 2013 kun undertegnet af Kommissionen.

4. Aftalememorandummet fra 2006 og addendummet fra 2008 og 2013 indeholder alle ikke-bindende
aftaler mellem Schweiz og Den Europeiske Union, for sa vidt som parterne til dem, selv om de har
rets- og handleevne i medfer af folkeretten, udtrykte deres hensigt om ikke at veere bundet af dem i
henhold til folkeretten.

5. Radets spgsmal omhandler i det veesentlige fordelingen af befgjelser mellem Radet og Kommissionen
med hensyn til godkendelse af en ikke-bindende aftale mellem Unionen og et tredjeland og
bemyndigelse til dens undertegnelse samt de krav, der felger af princippet om gensidigt loyalt
samarbejde (herefter »loyalt samarbejde«), der finder anvendelse i denne sammenheeng. Radet har

1 — Originalsprog: engelsk.
2 — K(2013) 6355 endelig.
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navnlig anfert, at Kommissionen ikke indhentede dets bemyndigelse inden undertegnelsen af
addendummet fra 2013, som Réadet blot havde bemyndiget Kommissionen til at forhandle. P4 denne
made patog Kommissionen sig at fastlegge EU’s politik og tilsidesatte samtidig medlemsstaternes
kompetence.

EU-retten

Traktaten om Den Europceiske Union

6. Artikel 4, stk. 1, TEU henviser til princippet om kompetencetildeling i artikel 5 TEU. Artikel 5,
stk. 2, bestemmer, at EU kun handler »inden for rammerne af de befgjelser, som medlemsstaterne har
tildelt den i traktaterne, med henblik pa at opfylde de mal, der er fastsat heri. Befojelser, der ikke er
tildelt Unionen i traktaterne, forbliver hos medlemsstaterne«.

7. I medfor af princippet om loyalt samarbejde, der er fastlagt i artikel 4, stk. 3, TEU, »respekterer
Unionen og medlemsstaterne hinanden og bistdr hinanden ved gennemforelsen af de opgaver, der
folger af traktaterne«. Det bestemmes videre, at medlemsstaterne »treeffer alle almindelige eller seerlige
foranstaltninger for at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, der folger af traktaterne eller af retsakter
vedtaget af EU-institutionerne«, og »bistar Unionen i gennemforelsen af dens opgaver og atholder sig
fra at treeffe foranstaltninger, der kan bringe virkeliggorelsen af Unionens mal i fare«.

8. Artikel 13, stk. 2, TEU bestemmer: »Hver institution handler inden for rammerne af de befgjelser,
der er tildelt den ved traktaterne, og i overensstemmelse med de procedurer, betingelser og mal, der
er fastsat i disse. Institutionerne samarbejder loyalt med hinanden.«

9. Artikel 15, stk. 1, TEU bestemmer: »Det Europeiske Rad tilforer Unionen den fremdrift, der er
nodvendig for dens udvikling, og fastleegger dens overordnede politiske retningslinjer og prioriteter.
Det udever ingen lovgivende funktioner.«

10. Artikel 16, stk. 1, TEU bestemmer: »Radet udever sammen med Europa-Parlamentet den
lovgivende funktion og budgetfunktionen. Det udever politikformulerende og koordinerende
funktioner pa de betingelser, der er fastsat i traktaterne.« I henhold til artikel 16, stk. 3, TEU treeffer
Radet afgorelse med kvalificeret flertal, medmindre andet er fastsat i traktaterne. Artikel 16, stk. 6,
tredje afsnit, TEU bestemmer: »Radet for Udenrigsanliggender fastleegger Unionens optreeden udadtil
pa grundlag af strategiske retningslinjer fastlagt af Det Europeeiske Rad og sikrer sammenheeng i
Unionens indsats.«

11. I henhold til artikel 17, stk. 1, TEU, fremmer Kommissionen »Unionens almene interesser og tager
passende initiativer med henblik herpa. Den drager omsorg for gennemforelsen af traktaterne og af de
foranstaltninger, der vedtages af institutionerne p& grundlag heraf. Den forer tilsyn med
gennemforelsen af EU-retten under Den Europeiske Unions Domstols kontrol. [..] Den udever
koordinerings-, gennemforelses- og forvaltningsfunktioner p& de betingelser, der er fastsat i
traktaterne«. Den varetager desuden »Unionens repreesentation udadtil« bortset fra den feelles
udenrigs- og sikkerhedspolitik og de gvrige tilfeelde, der er naevnt i traktaterne.

12. Artikel 21 TEU og 22 TEU er almindelige bestemmelser om Unionens optraeden udadtil (afsnit V,
kapitel 1, TEU). Artikel 21, stk. 1, TEU fastleegger de principper, der leegges til grund for Unionens
optreeden pa den internationale scene. Artikel 21, stk. 3, andet afsnit, TEU bestemmer, at Unionen
péaser, at der er sammenheeng mellem de forskellige omrader inden for dens optreeden udadtil og
mellem disse og dens gvrige politikker. Radet og Kommissionen sikrer denne sammenheeng og
samarbejder i den henseende. Artikel 22, stk. 1, TEU bestemmer, at Det Europeeiske Rad fastleegger
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Unionens strategiske interesser og mal pa grundlag af de principper og mal, der er neevnt i artikel 21.
De afggrelser, som Det Europeeiske Rad treeffer i denne henseende, vedrorer sivel den felles udenrigs-
og sikkerhedspolitik som andre omrader i forbindelse med Unionens optraeden udadtil og gennemfores
i overensstemmelse med procedurerne i traktaterne.

Traktaten om Den Europeeiske Unions funktionsmdde

13. Artikel 1, stk. 1, TEUF bestemmer, at TEUF »omhandler Unionens funktionsmade og fastleegger de
omrader, der er omfattet af dens befgjelser, samt afgreensningen af og de nermere bestemmelser for
udevelsen af disse befgjelser«.

14. Artikel 2, stk. 1, TEUF omhandler folgerne af Unionens enekompetence pa et bestemt omrade:
»[...] er det kun Unionen, der kan lovgive og vedtage juridisk bindende retsakter, og medlemsstaterne
har kun befgjelse hertil efter bemyndigelse fra Unionen eller med henblik pa at gennemfore
EU-retsakter«.

15. Nar kompetence pa et bestemt omrade deles, bestemmer artikel 2, stk. 2, TEUF, at »Unionen og
medlemsstater [kan] lovgive og vedtage juridisk bindende retsakter pa dette omrade. Medlemsstaterne
udever deres kompetence, i det omfang Unionen ikke har udevet sin. Medlemsstaterne udever pa ny
deres kompetence, i det omfang Unionen har besluttet at ophere med at udeve sin«.

16. Artikel 2, stk. 6, TEUF bestemmer: »Omfanget af og de neermere bestemmelser for Unionens
udovelse af befojelser fastleegges i de specifikke bestemmelser for de enkelte omrader i traktaterne.«

17. Artikel 7 TEUF (under afsnit II, »Almindelige bestemmelse«) bestemmer: »Unionen sorger for
sammenheeng mellem sine forskellige politikker og aktiviteter under hensyn til alle sine mal og i
overensstemmelse med princippet om kompetencetildeling.«

18. Artikel 205 TEUF bestemmer: »Unionens optreeden pa den internationale scene i henhold til
denne del [* ] bygger p& principperne i, forfelger malene i og varetages i overensstemmelse med de
almindelige bestemmelser om Unionens optreeden udadtil, der er fastlagt i kapitel 1 i afsnit V i
[TEU]«*

19. Artikel 216 TEUF, der er anfort i femte del, afsnit V, om »Internationale aftaler«, bestemmer:

»1. Unionen kan indgd en aftale med et eller flere tredjelande eller en eller flere internationale
organisationer, nar der i traktaterne er fastsat bestemmelser herom, eller nar indgielsen af en aftale
enten er nedvendig for i forbindelse med Unionens politikker at na et af de mal, der er fastlagt i
traktaterne, eller er foreskrevet i en juridisk bindende EU-retsakt eller kan bergre felles regler eller

2ndre deres reekkevidde.

2. De aftaler, som Unionen indgér, er bindende for EU-institutionerne og medlemsstaterne.«

3 — Dvs. femte del i TEUF om »Unionens optreeden udadtil«.
4 — Jf. punkt 12 ovenfor.
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20. Artikel 218 TEUF omhandler proceduren for forhandling og indgielse af sédanne aftaler®. Radet
»godkender indledningen af forhandlinger, vedtager forhandlingsdirektiver, bemyndiger undertegnelse
og indgar aftalerne« (artikel 218, stk. 2, TEUF). Radet vedtager pa forslag af forhandleren »en
afgorelse om bemyndigelse til undertegnelse af aftalen samt eventuelt om midlertidig anvendelse heraf
inden ikrafttreedelsen« (artikel 218, stk. 5, TEUF) og »en afgorelse om indgaelse af aftalen« (artikel 218,
stk. 6, TEUF).

21. I henhold til artikel 263, stk. 1, TEUF, prover Domstolen lovligheden »af lovgivningsmeessige
retsakter, af retsakter vedtaget af [...] Kommissionen [...], bortset fra henstillinger og udtalelser, samt af
de af Europa-Parlamentets og Det Europeeiske Rads retsakter, der skal have retsvirkning over for
tredjemand«. Denne artikels stk. 2 bestemmer, at Domstolen i denne henseende har »kompetence til
at udtale sig om klager, der af en medlemsstat, af Europa-Parlamentet, af Radet eller af Kommissionen
indbringes under paberabelse af inkompetence, veesentlige formelle mangler, overtreedelse af
traktaterne eller af retsregler vedrorende deres gennemforelse samt magtfordrejning«.

22. Hvis en sadan klage er berettiget, skal Domstolen i henhold til artikel 264 TEUF erklere den
anfeegtede retsakt for ugyldig. Denne artikels stk. 2 bestemmer: »Domstolen angiver dog, dersom den
skenner det nedvendigt, hvilke af den annullerede retsakts virkninger der skal betragtes som
bestdende.«

23. Artikel 278 TEUF bestemmer, at indbringelse af klager for Domstolen ikke har opseettende
virkning, men at Domstolen, hvis den skenner, at forholdene kreever det, kan udseette gennemforelsen
af den anfeegtede retsakt.

24. 1 henhold til artikel 279 TEUF kan Domstolen »foreskrive de nedvendige forelgbige forholdsregler«
i sager, der er indbragt for den.

Sagens baggrund og den anfaegtede afgorelse

Aftalememorandummet fra 2006

25. Schweiz har adgang til det indre marked pa grundlag af en reekke bilaterale aftaler. Den anden
runde af sadanne aftaler faldt sammen med Unionens udvidelse i 2004.

26. Pa sit mede den 10. marts 2003 undersogte Radets EFTA-Arbejdsgruppe — som er et forberedende
organ i Radet — med hensyn til de planlagte forhandlinger med Schweiz en henstilling fra
Kommissionen vedrgrende Radets afgerelse om bemyndigelse af Kommissionen til at indlede
forhandling om tilpasning af forskellige blandede aftaler med henblik pa udvidelse. Denne henstilling
vedrorte ogsa forhandlingen af en aftale om et finansielt bidrag til den eokonomiske og sociale
samhgrighed i det udvidede EU. Denne aftale blev til aftalememorandummet fra 2006.

27. Den 24. marts 2003 aftalte EFTA-Arbejdsgruppen, at den ville anbefale Komitéen af
medlemsstaternes regeringers faste repreesentanter ved Den Europeiske Union (herefter »Coreper«),
at sidstneevnte skulle opfordre Rédet og i relevante tilfeelde repreesentanterne for medlemsstaternes
regeringer forsamlet i Radet (herefter »medlemsstaterne forsamlet i Radet«)® til at vedtage et udkast
til en afgorelse om bemyndigelse af Kommissionen til pa vegne af Det (daveerende) Europeiske
Feellesskab og dets medlemsstater bla. at forhandle en aftale med Schweiz om et finansielt bidrag til

5 — Jf. ogsa artikel 207 TEUF vedrerende mere specifikke procedurer for forhandling og indgaelse af internationale omrader pa omradet for den
feelles handelspolitik.

6 — Forskellige engelske udgaver af dokumenter med relevans for denne sag henviser til repreesentanterne for medlemsstaternes regeringer enten
»acting« eller »meeting« (forsamlet) i Radet [pa dansk: forsamlet i Radet]. Det er ikke klart, om forfatterne til disse dokumenter havde til
hensigt, at udtrykkene skulle have forskellige betydninger.
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den gkonomiske og sociale samhgrighed i det udvidede EU. I udkastet til afgerelsen anfertes det, at
Kommissionen »skal gennemfeore disse forhandlinger i overensstemmelse med de direktiver, der er
vedheeftet denne aftale og i samrdd med [EFTA-Arbejdsgruppen]«. I henhold til disse
forhandlingsdirektiver skulle »Schweiz til gengeeld for fri adgang til det udvidede indre marked
bidrage finansielt til den sociale og ekonomiske samheorighed i [det udvidede EU] pa en made
svarende til Norges, Islands og Liechtensteins«, og der skulle »tages hensyn til Schweiz’ seerlige
situation«. Hverken udkastet til afgerelse eller forhandlingsdirektiverne fastsatte, hvem der skulle
undertegne den tekst, der fulgte af forhandlingerne. I forhandlingsdirektiverne anfortes det, maske
optimistisk, at aftalen skulle forhandles i rette tid inden udvidelsen i 2004.

28. I april 2003 bemyndigede Radet Kommissionen til at indlede forhandlinger med Schweiz.

29. Pa EU/Schweiz-topmedet den 19. maj 2004 gleedede EU sig over Schweiz’ tilbud om at bidrage til
den gkonomiske og sociale samheorighed i det udvidede EU. I et Coreper-dokument, der er vedhzeftet
som bilag til Radets segsmal i den foreliggende sag, anfores det, at Radet accepterede dette bidrag
som en del af et samlet kompromis, der forte til afslutningen af en stor forhandlingsrunde vedregrende
ni sektoraftaler.

30. Fra november 2004 til maj 2005 forhandlede EU og Schweiz aftalememorandummet fra 2006 (hvis
tekst er vedheaeftet den anfaegtede afgorelse), der omfatter otte »retningslinjer«.

31. Efter retningslinje 1 skulle det schweiziske forbundsrad indlede forhandlinger med de relevante
medlemsstater om aftaler vedrerende et finansielt bidrag fra Schweiz pa en milliard schweiziske franc
over en periode pa fem ar regnet fra det schweiziske parlaments godkendelse af bidragene. Disse
bidrag er opdelt efter medlemsstat i retningslinje 2, hvor det ogsa neevnes, at det finansielle bidrag fra
Schweiz kan anvendes til at finansiere regionale og nationale projekter og programmer, herunder
projekter og programmer, der involverer flere modtagermedlemsstater. Retningslinje 3 vedrerer
revision efter to og fire ar. Retningslinje 4 fastleegger finansieringsretningslinjerne og -omréaderne.
Retningslinje 5 med overskriften »Information og koordination« omhandler samarbejdet mellem det
schweiziske forbundsrdd og Kommissionen i forbindelse med gennemforelsen af det finansielle bidrag
fra Schweiz. Det anferes ogsa, at projekter og programmer i relevante tilfeelde kan gennemfores i
samarbejde med andre medlemsstater, der kan veere finansieret af daveerende feellesskabsinstrumenter.
I overensstemmelse med retningslinje 6 skulle det schweiziske forbundsrad udveelge projekter og
programmer efter aftale med de modtagende medlemsstater. Retningslinje 7 vedrerer gennemfeorelsen
af projekter og programmer. I retningslinje 7b anferes det, at det finansielle bidrag fra Schweiz vil tage
i form af gavebistand eller finansiering pa lempelige vilkar og ikke skal betales tilbage til Schweiz.
Endelig fastseetter retningslinje 8 (under overskriften »Implementering af det schweiziske bidrag«), at
det schweiziske forbundsrad vil stille forslag til det schweiziske parlament om at godkende en bevilling
pé en milliard schweiziske franc til implementering fra og med 2006 af det schweiziske bidrag, og at de
aftaler, der forhandles med medlemsstaterne, skal veere i overensstemmelse med de retningslinjer, der
er fastlagt i aftalememorandummet fra 2006. Et bilag’ til aftalememorandummet fra 2006 giver en
generel beskrivelse af indholdet af disse bilaterale rammeaftaler.

32. Til stette for sit sogsmal har Radet anfort, at begge parter var enige om, at aftalememorandummet
fra 2006 kun skulle indeholde politiske, ikke-bindende tilsagn (som folge af schweiziske interne

begreensninger), og at denne hensigt skulle fremgd af aftalens form og tekst. Kommissionen har
bekreeftet, at den havde befgjelse til at undertegne en ikke-bindende aftale.

7 — Et andet bilag indeholdt en erkleering fra Portugal og Graekenland vedrgrende det finansielle bidrag fra Schweiz.
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33. Den 20. oktober 2005 fremlagde Kommissionen et forslag til Radets afgorelse om bemyndigelse til
indgéelse pa Det (daveerende) Europeeiske Feellesskabs vegne af aftalememorandummet fra 2006 pa
grundlag af artikel 159, stk. 3, EF og artikel 300, stk. 2 og 3, EF (vedrerende henholdsvis gkonomisk
og social samhgrighed og indgaelse af internationale aftaler). Den 8. februar 2006 indgik Coreper efter
forhandlinger i EFTA-Arbejdsgruppen aftale om formen og indholdet af den tekst, der skulle
undertegnes.

34. Den 14. februar 2006 opfordrede Coreper Radet til at vedtage teksten til konklusioner vedtaget af
Radet og repreesentanterne for medlemsstaternes regeringer, forsamlet i Radet (»medlemsstaterne
forsamlet i Radet«). Disse konklusioner omhandlede Schweiz’ tilbud af 19. maj 2004, opfordrede de
berorte medlemsstater pa grundlag af visse retningslinjer til at indga aftaler med Schweiz om
»gennemforelsen« af det finansielle bidrag fra Schweiz, palagde formanden for Radet at undertegne
aftalememorandummet fra 2006 og gav Kommissionen bemyndigelse til inden for rammerne af de
bilaterale aftaler og aftalememorandummet fra 2006 at forvalte informations-, koordinations- og
opfelgningsopgaver. Det fremgar af konklusionerne, at Kommissionen accepterede disse opgaver og
onskede at bekreefte dette ved ogsa at undertegne aftalememorandummet fra 2006. Radet har anfort,
at aftalememorandummet fra 2006 pa daveerende tidspunkt blev anset for at veere omfattet af
Unionens og medlemsstaternes delte kompetence.

35. Den 27. februar 2006 blev aftalememorandummet fra 2006 behorigt undertegnet »Pa vegne af
Forbundsradet«, »Pa vegne af formandsskabet for Radet for Den Europeeiske Union« og »Pa
Europa-Kommissionens vegne«®.

Addendummet fra 2008

36. Den 20. december 2006 vedtog Radet og medlemsstaterne forsamlet i Radet konklusioner, som
bemyndigede formanden for Radet og Kommissionen til at indlede forhandling om addendummet fra
2008. Ved disse konklusioners afsnit 3 blev formanden for Radet, bistaet af Kommissionen, palagt at
indlede de nedvendige droftelser med det schweiziske forbundsrad med henblik pa at fa tilpasset
aftalememorandummet fra 2006 sa hurtigt som muligt

37. Den 14. maj 2008 gav et andet set konklusioner formanden for Radet bemyndigelse til at
undertegne addendummet fra 2008 og palagde Kommissionen forvaltningsopgaver svarende til de
opgaver, der er neevnt i aftalememorandummet fra 2006. Addendummet fra 2008 skulle ligeledes ikke
veere retligt bindende og indeholdt kun politiske tilsagn. Kommissionen skulle ogsd undertegne
addendummet fra 2008 af den samme grund, som den undertegnede aftalememorandummet fra 2006.

38. Den 25. juni 2008 blev addendummet fra 2008 undertegnet »Pa vegne af Forbundsriddet«, »Pa
vegne af formandsskabet for Radet for Den Europzeiske Union« og »Pa& Europa-Kommissionens
vegne«.

Addendummet fra 2013 og den anfeegtede afgorelse

39. Den 20. december 2012 vedtog Radet og medlemsstaterne forsamlet i Radet igen konklusioner, der
gav Kommissionen bemyndigelse til i teet samarbejde med formandskabet for Radet at indlede de
nodvendige forhandlinger vedrgrende tilpasningen af det finansielle bidrag fra Schweiz til Kroatiens
tiltreedelse (herefter »konklusionerne fra 2012«). De opfordrede Kommissionen til regelmeessigt at hore
EFTA-Arbejdsgruppen om forlgbet af disse droftelser.

8 — Den 20.12.2007 indgik Schweiz rammeaftaler med de ti medlemsstater, der var tiltradt i 2004.
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40. Den 17. december 2012 udarbejdede Kommissionen en erkleering, der skulle medtages i Corepers
protokol, med folgende ordlyd:

»Konklusionerne om et finansielt bidrag fra Schweiz til Kroatien udger en politisk afgerelse i henhold
til artikel 16 [TEU]. Artikel 16 tilleegger Rédet politikformulerende funktioner. Konklusionerne skal
derfor betragtes som Radets, og ikke medlemsstaternes, politiske afgorelse.

Kommissionen noterer sig den politiske afgorelse, som Radet har truffet, og vil pa dette grundlag
acceptere opfordringen til at indlede droftelser med Schweiz pa [Unionens] vegne. Kommissionen
minder i den forbindelse om sin holdning i sag C-28/12 og C-114/12 [°], der verserer for
Domstolen« ™.

41. Efter at Tjenesten for EU’s Optreeden Udadtil (herefter (»EU-Udenrigstjenesten«), der bistar
Unionens hgjtstaende repreesentant for udenrigsanliggender og sikkerhedspolitik, havde informeret
EFTA-Arbejdsgruppen om, at dreftelserne med Schweiz var blevet afsluttet, meddelte medlemmerne af
EFTA-Arbejdsgruppen, at de ville fremleegge resultaterne for deres respektive medlemsstater til
yderligere undersogelse. Der blev ikke atholdt meder i EFTA-Arbejdsgruppen i august 2013. Radet har
anfort, at de schweiziske forhandlere i uformelle e-mail-udvekslinger mellem forhandlerne anvendte en
version af addendummet, som indeholdt en henvisning til formanden for Radet som en af
underskriverne.

42. Den 3. oktober 2013 vedtog Kommissionen den anfegtede afgorelse om godkendelse af
addendummet fra 2013 og bemyndigelse af neestformanden med ansvar for eksterne forbindelser (dvs.
Unionens hojtstidende repreesentant for udenrigsanliggender og sikkerhedspolitik) og kommisseeren
med ansvar for regionalpolitik til at undertegne addendummet fra 2013 pa Unionens vegne.
Kommissionen indhentede ikke forudgaende bemyndigelse fra Radet og medlemsstaterne forsamlet i
Radet. Den anfegtede afgerelse benytter artikel 17 TEU som retsgrundlag. Pa dagen for dens
vedtagelse blev den formelt meddelt Radet og fremsendt til de schweiziske myndigheder.

43. Den anfegtede afgorelse bestar af otte betragtninger, en artikel og et bilag, som indeholder
addendummet fra 2013.

44. For sa vidt som det er relevant for den foreliggende sag, henviser anden betragtning til Radets
holdning (i konklusionerne fra 2012) vedrgrende forhandling med Schweiz om det finansielle bidrag
fra Schweiz for Kroatien og opfordring til Kommissionen om at indlede disse forhandlinger. I tredje
betragtning neevnes Kommissionens erkleering (som skulle medtages i Corepers protokol), hvori den
forklarede, at konklusionerne fra 2012 skulle anses for en politisk afgerelse truffet af Radet i henhold til
artikel 16 TEU, og at den pd dette grundlag accepterede opfordringen til at indlede dreftelser med
Schweiz pa Unionens vegne. I henhold til femte betragtning er det foresldede addendum baseret pa
Unionens holdning, som den er afspejlet i konklusionerne fra 2012, der til gengeeld er baseret pa
aftalememorandummet fra 2006 og addendummet fra 2008. Denne holdning udtrykker stotte til
Kroatiens gnske om at modtage et finansielt bidrag fra Schweiz. I sjette betragtning anfores det, at det
foresliede addendum i overensstemmelse med Unionens holdning afspejler det schweiziske politiske

9 — Disse sager verserer ikke leengere, jf. domme Kommissionen mod Réadet (C-28/12, EU:C:2015:282) og Kommissionen mod Radet (C-114/12,
EU:C:2014:2151). I sin dom i sag C-28/12 fastslog Domstolen, at en afgerelse ikke er i overensstemmelse med artikel 218, stk. 2, 5 og 8,
TEUF og dermed artikel 13, stk. 2, TEU, hvis den i) forener pd den ene side en retsakt om undertegnelse af de omhandlede aftaler pa
Unionens vegne og om sidstneevntes midlertidige anvendelse af dem, og pa den anden side en retsakt om medlemsstaternes midlertidige
anvendelse af disse aftaler, uden at det er muligt at skelne mellem, hvilken retsakt der afspejler Radets vilje, og hvilken der udtrykker
medlemsstaternes vilje, og ii) blev vedtaget inden for rammerne af en procedure, som i lige hgj grad indeholdt elementer af Réidets
beslutningsproces og elementer af mellemstatslig karakter (jf. preemis 49 og 51). I sag C-114/12 (som blev afgjort inden sag C-28/12) tiltradte
Domstolen det forste anbringende og fandt det herefter ufornedent at undersege de gvrige anbringender, som Kommissionen havde gjort
geeldende til stotte for sit sogsmal (jf. preemis 104).

10 — I sit svarskrift i den foreliggende sag har Kommissionen beskrevet sin holdning pa folgende made: Radet kan ikke samtidig forsvare sin egen
autonomi og autonomien for dets procedurer over for medlemsstaterne, idet Radet tilsyneladende blander sin rolle som EU-institution
sammen med den rolle, der er tillagt medlemsstaterne.
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onske om at indga forhandlinger med Kroatien om en aftale om et finansielt bidrag fra Schweiz, der
fastseettes pa samme grundlag som for de tidligere stottemodtagere og beregnes i forhold til det
oprindelige finansielle bidrag fra Schweiz. I henhold til syvende betragtning har det foresladede
addendum ingen finansiel betydning for EU-budgettet. Ottende betragtning fastsetter, at »[D]et
foreslaede addendum indebeerer ingen og har ikke til formal at indebeere bindende eller retlige
forpligtelser for nogen af parterne i henhold til national ret eller folkeretten«.

45. Den eneste artikel i den anfegtede afgorelse bestemmer, at Kommissionen godkender
addendummet fra 2013 og bemyndiger neestformanden med ansvar for eksterne forbindelser som
neestformand i Kommissionen og kommisseeren med ansvar for regionalpolitik at undertegne det pa
Unionens vegne.

46. Addendummet fra 2013 kan undertegnes »Pa Den Europeiske Unions vegne« af disse medlemmer
af Kommissionen og »Pa Forbundsradets vegne« af det schweiziske forbundsrdd. Det omfatter en
indledning og tre afsnit.

47. 1 forste afsnit accepterer det schweiziske forbundsradd at indlede forhandlinger om en aftale med
Kroatien om et finansielt bidrag fra Schweiz pa 45 mio. schweiziske franc (ud over det bidrag, der er
fastsat i retningslinje 1 i aftalememorandummet fra 2006), beregnet over en periode pa fem ar fra den
dato, hvor disse bidrag godkendes af det schweiziske parlament. Det schweiziske forbundsrad har
desuden til hensigt at give tilsagn om bidraget indtil den 31. maj 2017". I henhold til andet afsnit
vedrorende gennemforelse af det yderligere finansielle bidrag fra Schweiz vil det schweiziske
forbundsrad foresla, at det schweiziske parlament godkender dette yderligere finansielle bidrag, som
belgber sig til 45 mio. schweiziske franc og udbetales fra 2014. I henhold til tredje afsnit finder de
ovrige retningslinjer i aftalememorandummet fra 2006 og dets bilag mutatis mutandis.

48. Kommissionen har oplyst, at den pa meder i EFTA-Arbejdsgruppen den 15. og den 23. oktober
2013 fremlagde yderligere oplysninger og bekreeftede sin holdning. Radets Juridiske Tjeneste og
medlemsstaterne anfegtede Kommissionens fremgangsmade, herunder navnlig, at den ikke havde
indhentet Radets godkendelse af resultatet af droftelserne, og at den havde tilsidesat medlemsstaternes
kompetencer. Formandskabet forelagde folgelig Radet og medlemsstaterne forsamlet i Radet et udkast
til Radets konklusioner, hvorefter de formelt ville godkende resultatet af droftelserne pa Radets meade
den 19. november 2013 (en dato, som Kommissionen angiveligt havde kendskab til). Ifolge Radet
tilkendegav EU-Udenrigstjenesten pa modet den 13. oktober 2013, at Kommissionen var uenig i disse
konklusioner.

49. P4 sit mode den 31. oktober 2013 besluttede EFTA-Arbejdsgruppen at udarbejde og forelegge
Radet et udkast til konklusioner vedtaget af Radet og medlemsstaterne forsamlet i Radet, hvorefter
addendummet fra 2013 skulle undertegnes af det schweiziske forbundsrdd, Radets formandskab og
Kommissionen, og at Kommissionens rolle skulle veere den samme som under aftalememorandummet
fra 2006 og addendummet fra 2008. Pa et mode dagen forinden meddelte repreesentanter for
EU-Udenrigstjenesten Rédets formandskab, at Kommissionen ville afvise det mandat, der var
omhandlet i disse konklusioner.

50. Den 7. november 2013 undertegnede kommisseeren for regionalpolitik addendummet fra 2013 pa
Unionens vegne. Det gjorde han pa grundlag af den anfegtede afgorelse og uden forudgaende

bemyndigelse fra Radet. Den efterfolgende dag sendte han det underskrevne addendum fra 2013 med
et folgebrev til de schweiziske myndigheder.

11 — Drvs. indtil udlgbet af det schweiziske retsgrundlag (forbundsloven af 24.3.2006 om samarbejde med staterne i @steuropa).
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51. Den 19. november 2013 vedtog Radet og medlemsstaterne forsamlet i Radet en holdning til den
anfeegtede afgorelse efter at have modtaget et skriftligt indleeg fra Rédets Juridiske Tjeneste om den
korrekte procedure, der skal benyttes ved indgdelsen af aftaler med tredjelande og internationale
organisationer, som ikke skal veere retligt bindende, men som indeholder politiske tilsagn fra Unionens
side. Den 9. december 2013 vedtog Radet en holdning, hvori det udtrykte sin uenighed med den made,
hvorpa Kommissionen havde handlet i denne og lignende sager.

52. Den 30. juni 2015 undertegnede Schweiz og Kroatien en bilateral rammeaftale vedrerende
gennemforelse af det schweizisk-kroatiske samarbejdsprogram om nedbringelse af de gkonomiske og
sociale skeevheder i den udvidede Europeeiske Union.

Parternes pastande og retsforhandlingerne ved Domstolen

53. Radet har lagt artikel 263 TEUF til grund for sin pastand om annullation af den anfegtede
afgorelse, og pastanden stottes pa to anbringender. Ifolge det forste anbringende har Kommissionen
med vedtagelsen af den anfegtede afgorelse tilsidesat princippet om fordelingen af befgjelser, som
fastsat i artikel 13, stk. 2, TEU og dermed princippet om den institutionelle ligeveegt. Ifolge det andet
anbringende har Kommissionen med sin fremgangsmade, som forte til'* vedtagelsen af den anfegtede
afgorelse og undertegnelsen af addendummet fra 2013, tilsidesat princippet om loyalt samarbejde, der
er indeholdt i artikel 13, stk. 2, TEU. Radet har nedlagt pastand om annullation af den anfegtede
afgorelse, men har samtidig nedlagt pastand om, at det fastslas, at virkningerne af afgerelsen
opretholdes, indtil den er blevet erstattet. Radet har ogsa nedlagt pastand om, at Kommissionen
tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

54. Kommissionen har nedlagt pastand om frifindelse. Kommissionen har anfert, at den anfegtede
afgorelse blev vedtaget i fuld overensstemmelse med de befgjelser, den er tildelt ved traktaterne, og at
den har handlet i fuld overensstemmelse med princippet om loyalt samarbejde. Kommissionen har
ogsd nedlagt pastand om, at Radet tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

55. Radet har i henhold til artikel 60, stk. 1, i procesreglementet anmodet Domstolen om at henvise
denne sag til Store Afdeling.

56. Ud over Radet og Kommissionen har den tjekkiske, den finske, den franske, den tyske, den greeske,
den ungarske, den litauiske, den polske og Det Forenede Kongeriges regering alle faet tilladelse til at
intervenere i sagen og har indleveret skriftlige indleeg. Under retsmedet den 2. juni 2015 afgav sagens
parter og de neevnte intervenerende medlemsstater, med undtagelse af den finske, den ungarske, den
litauiske og den polske regering, mundtlige indleeg. Alle intervenerende medlemsstater har stottet
Radets pastande.

12 — Jf. dog ogsa punkt 118 nedenfor.
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Analyse

Formaliteten

57. Efter min vurdering skal det indledningsvis fastslas, hvad en retsakt, der kan preves i henhold til
artikel 263 TEUF, egentlig er. Det er klart, at den anfegtede afgorelse er en retsakt vedtaget af
Kommissionen ?, selv om det muligvis ikke leengere er klart, hvad dette krav i henhold til artikel 263
TEUF preecist indebeerer . Om denne afgorelse er en retsakt, der er bestemt til at have retsvirkninger
over for tredjemand, er dog umiddelbart mindre indlysende.

58. Der er ikke fremsat formalitetsindsigelse mod Radets annullationssegsmal. Domstolen kan dog ex
officio undersoge, om den anfegtede afgorelse kan anfegtes efter artikel 263 TEUF, fordi denne sag
vedrorer dens kompetence ', men den kan ikke leegge et forhold, som den har rejst af egen drift, til
grund for sin afggrelse uden forst at give parterne mulighed for at indgive bemerkninger herom'.
Denne undersogelse af formaliteten géir logisk set forud for undersogelsen af berettigelsen af ethvert
retligt argument’.

59. Ingen af parterne har i deres skriftlige indleeg anfort, hvorfor vedkommende finder, at den
anfegtede afgorelse opfylder (eller ikke opfylder) betingelserne i artikel 263 TEUF. Som svar pa
Domstolens spergsmal nzevnte begge parter under retsmodet det omfang, hvori addendummet fra
2013, pa trods af dets ikke-bindende karakter, alligevel kunne have retsvirkninger eller -konsekvenser.
Sadanne sporgsmal er tydeligvis relevante — ikke kun for spergsmalet om, hvorvidt bestemmelserne i
artikel 218 TEUF finder anvendelse, men ogsa for den kendsgerning, at kun retsakter, der er bestemt
til at have retsvirkninger, kan preves i henhold til artikel 263 TEUF. Jeg mener derfor, at parterne fik
en tilfredsstillende mulighed for at blive hert. Der er derfor intet til hinder for, at Domstolen
behandler dette spergsmal vedrerende jurisdiktion ex officio.

13 — Den anfegtede afgorelse er omfattet af begrebet »almengyldige retsakter — af lovgivningsmeessig eller anden karakter — og individuelle
retsakter«, jf. dom Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Parlamentet og Radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, preemis 56).

14 — I en nylig dom undersogte Domstolen realiteten i et annullationssegsmal i henhold til artikel 263 TEUF, der var rettet mod det, som
Domstolen beskrev som Kommissionens gennemforelse af »sin hensigt, som den gav udtryk for den 5.8.2013«, nemlig til the International
Tribunal for the Law of the Sea at afgive en skriftlig erkleering pa Unionens vegne (dom Radet mod Kommissionen (C-73/14,
EU:C:2015:663, preemis 37). Domstolen fastslog, at Radets segsmal skulle forstis som en klage over, at Kommissionen ikke havde »fremlagt
indholdet af den skriftlige erkleering, der pa Unionens vegne blev afgivet [...], til Radet til forudgdende godkendelse« (preemis 38 i samme
dom). Logisk set ma Domstolen have antaget Radets sogsmal i den neevnte sag til realitetsbehandling (jf. ogsa fodnote 17 nedenfor). Hvis
det er tilfeeldet, rejses en raekke spergsmal vedrorende anvendelsesomradet for artikel 263 TEUF. Hvordan skal overensstemmelsen med de
tidsfrister, der er fastsat i artikel 263, stk. 6, TEUF bekreeftes, hvis den anfegtede foranstaltning er institutionens gennemforelse af »sin
hensigt«? Hvis pastanden tages til folge, hvad annulleres da helt preecist? Skal det stadig fastslas, om den foranstaltning, hvori denne hensigt
udtrykkes, er en retsakt, der kan proves i henhold til artikel 263 TEUF? Hvor bredt er begrebet »gennemforelse af sin hensigt«? Har det
betydning, om denne hensigt tilleegges den institution, der er sagseogt i annullationssogsmalet? Kan proceduren efter artikel 263 TEUF
anvendes for at opnd annullation af Kommissionens manglende handlinger (som artikel 265 TEUF tilsyneladende har til formal at
omhandle)?

15 — Jf. eksempelvis dom Planet mod Kommissionen (C-564/13 P, EU:C:2015:124, preemis 20 og den deri neevnte retspraksis).

16 — Jf. eksempelvis domme Kommissionen mod Irland m.fl. (C-89/08 P, EU:C:2009:742, preemis 57) og Planet mod Kommissionen (C-564/13 P,
EU:C:2015:124, preemis 20 og den deri neevnte retspraksis).

17 — Domstolen fulgte dog ikke denne reekkefelge i sin dom Frankrig mod Kommissionen (C-233/02, EU:C:2004:173, preemis 26). I denne sag
underspgte Domstolen ikke forst Kommissionens indsigelser om, at »retningslinjerne med hensyn til forskriftssamarbejde og
gennemsigtighed«, som Kommissionen havde indgaet aftale om med Amerikas Forenede Stater, hverken var bindende eller havde
retsvirkninger og derfor ikke var en retsakt vedtaget af Kommissionen, som kunne gores til genstand for et annullationsspgsmal. Domstolen
fandt det ufornedent at tage stilling til disse formalitetsindsigelser, fordi de fremsatte pastande under alle omsteendigheder skulle forkastes. I
andre sager har Domstolen fundet det fornedent at foretage en materiel provelse for at tage stilling til formaliteten pa grund af den
ulgselige forbindelse mellem begge sporgsmil, jf. eksempelvis dom Frankrig mod Parlamentet (C-237/11 og C-238/11, EU:C:2012:796,
preemis 20 og den deri naevnte retspraksis). Jf. ogsa mit forslag til afgerelse Radet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:490, punkt 36
og den deri neevnte retspraksis). I Radet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:663) har Domstolen tilsyneladende benyttet en helt anden
tilgang, som kan have udvidet anvendelsesomradet for artikel 263 TEUF, jf. fodnote 14 ovenfor. Hvis det nu reelt forholder sig siledes, at
Domstolen er parat til at veere mindre streng med hensyn til formaliteten i tvister mellem institutionerne, der omhandler vigtige principielle
sporgsmal, burde det maske siges udtrykkeligt.
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60. I henhold til artikel 263 TEUF preover Domstolen lovligheden af retsakter vedtaget af
Kommissionen (bortset fra henstillinger og udtalelser), der er bestemt til at have retsvirkninger over for
tredjemand. Sadan provelse skal kunne foretages af enhver retsakt vedtaget af Unionens institutioner,
uafheengigt af deres karakter eller form, séfremt de er bestemt til at have retsvirkninger'®. Selv om en
retsakt betegnes som »politisk«, falder den ikke ngdvendigvis uden for anvendelsesomradet artikel 263
TEUF, hvis den har retsvirkninger. Manglen pa specifikke bestemmelser i traktaterne om, hvordan en
specifik retsakt skal vedtages, har heller ikke denne virkning".

61. I tilfeelde af anfeegtelse af lovligheden af retsakter, der er vedtaget i forbindelse med udgvelsen af
Unionens kompetence i internationale forhold, har Domstolen tilsyneladende anvendt forskellige
metoder til at vurdere en retsakts virkninger. En anfegtet retsakt kan saledes have retsvirkninger i
medfer af dens indhold eller dens forfatters hensigt®. Disse virkninger kan vedrere forholdet mellem
EU-institutionerne og mellem medlemsstaterne og EU-institutioner®. Retsakten kan ogsd have til
formal at seette Unionen i stand til at deltage i eksterne foranstaltninger, som har retsvirkninger, hvis
indvirkning pd institutionerne, medlemsstaterne og EU-retten skal undersoges®. Et segsmal
vedrerende annullation af en retsakt, der har til formal at indga international aftale, er siledes blevet
anset for antagelig til realitetsbehandling, fordi aftalen var bestemt til at have retsvirkninger®, og det
samme var en afgerelse, hvorigennem Radet sogte at paleegge Kommissionen en preecis og detaljeret
procedure for forhandling af en international aftale®. Selv om Den Internationale Vinorganisations
anbefalinger ligger uden for anvendelsesomradet for artikel 263 TEUF og ikke er bindende i henhold til
folkeretten, blev det fastsldet, at disse anbefalinger »kunne fa afgerende indflydelse pa indholdet af de
regler, der vedtages af EU-lovgiver inden for den felles markedsordning for vinavlsprodukter«, navnlig
pa grund af deres inkorporering i EU-retten™.

62. En anden metode indebeerer tilsyneladende, at karakteren af den anfeegtede retsakt undersoges
sammen med det fremsatte anbringende. Segsmal i henhold til artikel 263 TEUF kan anlegges pa
grundlag af bl.a. manglende kompetence. Uanset om en retsakt i sig selv har retsvirkninger, betyder
den omsteendighed, at én institution har vedtaget den, mens traktaterne tilleegger en anden institution
befojelser til at gore det, at selve vedtagelsen af afgerelsen har retsvirkning (ved at tilsideseette den
anden institutions befgjelser). I den foreliggende sag vil anvendelsen af denne metode betyde, at
Kommissionens retsakt, der er anfeegtet, har retsvirkninger i henhold til artikel 263 TEUF, nar
Kommissionen har vedtaget en afgerelse, selv om traktaterne ifolge anbringenderne fastseetter, at en
sadan afgerelse er omfattet af Radets befgjelser.

63. Den samme konklusion kan drages, hvis virkningerne af selve den anfegtede afgorelse, herunder
dens genstand, tages i betragtning.

64. Den anfegtede afgorelse er en retsakt, hvorigennem Kommissionen godkendte Unionens optraeden
udadtil i form af en ikke-bindende international aftale med et tredjeland og bemyndigede
undertegnelsen af denne aftale. Unionen (som handlede gennem underskriverne, der havde faet
bemyndigelse gennem den anfegtede afgorelse) optradte derefter udadtil ved at undertegne aftalen og
gav saledes sit samtykke dertil.

18 — Jf. dom Kommissionen mod Rédet (C-425/13, EU:C:2015:483, preemis 26 og den deri neevnte retspraksis). Den oprindelige undersogelse blev
fastlagt i dom Kommissionen mod Rédet (22/70, EU:C:1971:32 (»dom AETR«), preemis 42).

19 — Dette ligger tilsyneladende bag dom Kommissionen mod Radet (C-27/04, EU:C:2004:436).

20 — Jf. domme Kommissionen mod Rédet (C-425/13, EU:C:2015:483, preemis 27 og den deri neevnte retspraksis) og Athinaiki Techniki mod
Kommissionen (C-521/06 P, EU:C:2008:422, preemis 42).

21 — Jf. eksempelvis dom ERTA (praemis 55).
22 — Jf. eksempelvis dom ERTA (preemis 47 og 53).
23 — Dom Frankrig mod Kommissionen (C-327/91, EU:C:1994:305, preemis 15).

24 — Jf. dom Kommissionen mod Radet (C-425/13, EU:C:2015:483, preemis 29). I preemis 28 henviste Domstolen ogsa til sin tidligere afgorelse (i
dom Kommissionen mod Rédet (C-114/12, EU:C:2014:2151, preemis 40)), hvorefter en afgorelse, som er vedtaget i henhold til artikel 218,
stk. 3 og 4, TEUF, skaber retsvirkninger. Pa trods af Domstolens vaegt pa retsaktens indhold, blev retsvirkningerne saledes tilsyneladende
alene fastsat pa grundlag af en formel undersogelse, nemlig af de bestemmelser, der var anfort som retsgrundlag.

25 — Dom Tyskland mod Radet (C-399/12, EU:C:2014:2258, praemis 63 og 64).
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65. Hvis addendummet fra 2013 havde veeret en international aftale som omhandlet i artikel 218 TEUF
(dvs. »enhver overenskomst, der er indgaet af folkeretssubjekter, og som har bindende virkning, uanset
hvorledes den formelt betegnes«)®, ville Rédets sogsmél klart have omhandlet en retsakt med
retsvirkninger. Den anfegtede afgorelse ville have udtrykt Unionens samtykke til pa internationalt
plan at veere bundet af denne aftale i henhold til folkeretten®. En sddan retsakt indeberer forpligtelser
og har derfor retsvirkninger®. Fordi en international aftale er bestemt til at have retsvirkninger, kan
den retsakt, hvorved den indgés, netop geres til genstand for annullationssegsmal, som Domstolen
fastslog i sin dom i sagen Frankrig mod Kommissionen®. Det ville i s& fald have veeret klart, at det i
henhold til artikel 218, stk. 2 og 6, TEUF, tilkom Rédet og ikke Kommissionen at acceptere dens
indhold og bemyndige dens undertegnelse.

66. Der er dog enighed om, at addendummet fra 2013 ikke udger en sadan aftale. I henhold til bade
folkeretten og EU-retten atheenger den bindende virkning af en aftale navnlig af parternes hensigt om
at veere bundet af den i henhold til folkeretten®. Denne hensigt skal fastleegges pa grundlag af navnlig
aftalens faktiske betingelser og ogsa de omstendigheder, hvorunder den blev udformet®. I modsetning
dertil er aftalens navn og form ikke af afgorende betydning for at fastleegge, om en international aftale
er bindende eller ikke-bindende *.

67. I den foreliggende sag afspejler aftalememorandummet fra 2006 og addendummet fra 2013 den
samstemmende vilje, der fulgte af forhandlingerne mellem EU og Schweiz med hensyn til
sidstneevntes politiske tilsagn om at indlede forhandlinger med Kroatien om en aftale om et finansielt
bidrag fra Schweiz. Om dette tilsagn var ensidigt eller gensidigt, eendrer ikke som sddan dets
ikke-bindende retlige karakter. I henhold til addendummet fra 2013 har Schweiz til hensigt at give
tilsagn om bidraget indtil den 31. maj 2017. Schweiz accepterer videre at forhandle med Kroatien og vil
anbefale, at det schweiziske parlament godkender yderligere tilskud. De ovrige retningslinjer, der
fremgar af aftalememorandummet fra 2006 og dets bilag, geelder ogsa for aftalen om finansielle bidrag
fra Schweiz til Kroatien®. Aftalen mellem Schweiz og EU bestar séledes af »retningslinjer«, og Schweiz’
tilsagn udtrykkes ved brug af vendinger, der udtrykker hensigt, snarere end ved brug af vendinger, der
udtrykker forpligtelser (f.eks. »skal« eller »forpligter«). Hverken addendummet fra 2013 eller

26 — Dom Parlamentet og Kommissionen mod Rédet (C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:2400, preemis 83 og den deri neevnte retspraksis).
Artikel 218 TEUF finder anvendelse pa traktater som omhandlet i artikel 2, stk. 1, litra a), nr. i), i Wienerkonventionen om traktatretten
mellem stater og internationale organisationer eller mellem internationale organisationer indbyrdes fra 1986, A/CONF.129/15 (herefter
»Wienerkonventionen fra 1986«), jf. dom Frankrig mod Kommissionen (C-327/91, EU:C:1994:305, preemis 25). Jf. ogsa udtalelse 1/13
(EU:C:2014:2303, preemis 37).

27 — I henhold til folkeretten er godkendelse og undertegnelse nogle af metoderne til at udtrykke samtykke til at veere bundet af en traktat, jf.
artikel 11 i Wienerkonventionen fra 1986 og Wienerkonventionen om traktatretten fra 1968, United Nations Treaty Series, Vol. 1155, s. 331
(herefter »Wienerkonvention fra 1969«).

28 — Jf. artikel 18 i Wienerkonventionen fra 1969 og Wienerkonventionen fra 1986.

29 — Dom Frankrig mod Kommissionen (C-327/91, EU:C:1994:305, praemis 15).

30 — Jf. eksempelvis dom Frankrig mod Kommissionen, (C-233/02, EU:C:2004:173, preemis 42).

31 — Jf. dom Frankrig mod Kommissionen (C-233/02, EU:C:2004:173, preemis 43 og 44) og Den Internationale Domstol, Case Concerning
Maritime Delimitation and Territorial Questions between Qatar and Bahrain, Jurisdiction and Admissibility, Judgment, ICJ] Reports 1994,
s. 112, pa s. 120-121, preemis 23. Hvis disse betingelser er klare, kan parterne ikke efterfolgende foregive at have haft andre hensigter
(preemis 27 i samme ICJ-dom).

32 — Jf. udtalelse 1/75 (EU:C:1975:145, afsnit A, andet afsnit) og IC], Case Concerning Maritime Delimitation and Territorial Questions between
Qatar and Bahrain, jf. fodnote 31 ovenfor, s. 120-121, preemis 23. Anvendelsen af »aftalememorandum« eller »addendum« dertil har derfor
ingen afgorende betydning. Jf. ogsa IC], South West Africa cases, Preliminary Objections, IC] Reports 1962, s. 331. Disse udtryk kan faktisk
anvendes for internationale aftaler af begge typer. Den Juridiske Afdeling i De Forenede Nationers Traktatafdeling bemeerker, at udtrykket
aftalememorandum »is often used to denote a less formal international instrument than a typical treaty or international agreement. It often
sets out operational arrangements under a framework international agreement. It is also used for the regulation of technical or detailed
matters. ... For example, the United Nations usually concludes [MoUs] with Member States in order to organise its peacekeeping operations
or to arrange United Nations conferences. The United Nations considers such [MoUs] concluded by the United Nations to be binding and
registers them ex officio«. De Forenede Nationer, Treaty Handbook (2012), s. 68. Jf. eksempelvis ogsa A. Aust, Modern Treaty Law and
Practice, 2nd edition (Cambridge University Press, 2007), s. 26, og P. Gautier, »Non-binding Agreements«, i Max Planck Encyclopedia of
Public International Law (Oxford University Press, 2006).

33 — Afsnit 3 i addendummet fra 2013.
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aftalememorandummet fra 2006 indeholder bestemmelser vedrgrende eksempelvis deres ikrafttreeden,
ratificering, registrering eller deponering hos andre organer eller bileeggelse af tvister vedrorende dem.
Samlet set viser disse betragtninger tydeligt, at addendummet fra 2013 ikke havde til formal at veere

bindende.

68. Omstendighederne omkring aftalen om addendummet fra 2013 peger i samme retning. Ottende
betragtning til den anfegtede afgorelse fastsetter, at addendummet fra 2013 »indebeerer ingen og har
ikke til formal at indebeere bindende eller retlige forpligtelser for nogen af parterne i henhold til
national ret eller folkeretten«. Rapporter udarbejdet af det schweiziske forbundsrad for det schweiziske
parlament understotter dette standpunkt. Det betyder ogsa, at ingen af parterne har accepteret, at
parten patog sig nogen forpligtelser i tilfeelde af overtreedelser, som parten kunne drages til ansvar for
efter folkeretten.

69. Det forhold, at addendummet fra 2013 ikke er en international aftale i henhold til artikel 218
TEUF, betyder dog ikke automatisk, at den anfegtede afgorelse ikke er bestemt til at have
retsvirkninger. Virkningerne af en aftale (binding eller andet) i henhold til folkeretten er forskellige fra
virkningerne i henhold til EU-retten af den retsakt, hvorigennem den (kompetente) EU-institution
udtrykker sin enighed med aftalens indhold og bemyndiger dens undertegnelse *.

70. Addendummet fra 2013 var en del af et kompromis, der forte til indgaelsen af bindende
sektoraftaler mellem EU og Schweiz, og som fastsatte parametrene for retligt bindende bilaterale
aftaler mellem Schweiz og hver modtagende medlemsstat. P4 grundlag af addendummet fra 2013
iveerksatte et tredjeland en parlamentarisk proces med henblik pa at indlede forhandlinger med en ny
EU-medlemsstat om en bindende aftale. Som folge af den undertegnelse, som Kommissionen
bemyndigede, blev Unionen derfor bundet af de folger, som folkeretten tilleegger denne undertegnelse
og forbindelserne mellem parterne til en ikke-bindende aftale.

71. Den anfeegtede afgorelse og det undertegnede addendum fra 2013 har ogsa retsvirkninger over for
andre EU-institutioner og medlemsstaterne. For sa vidt som Unionen var kompetent til at undertegne
en sadan aftale med et tredjeland (uanset hvilken institution der havde befgjelse til at godkende og
undertegne den, og uanset om kompetencen til at gere dette var eksklusiv eller delt med
medlemsstaterne), forte nodvendigheden af at garantere enhed i Unionens optreeden udadtil og det
tilknyttede princip om loyalt samarbejde, som det finder anvendelse pa forholdet mellem
medlemsstaterne og EU og mellem EU-institutionerne, til forpligtelser for EU-institutionerne og
medlemsstaterne til at samarbejde for at opnad EU’s maél, undga at undergrave sddanne foranstaltninger
og sikre overensstemmelse mellem EU’s forskellige politikker*.

72. Jeg finder derfor, at Radets segsmal rent faktisk vedrerer en retsakt, der kan preves i henhold til
artikel 263 TEUF.

34 — Der findes mange forskellige folkeretlige instrumenter, der ikke er bindende, men som kan f folkeretlige subjekter til at sendre adfeerd, f.eks.
kompetente internationale domstoles og tribunalers fortolkninger af traktater eller ikke-bindende afggrelser truffet af en international
organisations organer.

35 — Jf. eksempelvis artikel 21, stk. 3, TEU og artikel 7 og 205 TEUF.
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Realiteten

Indledende betragtninger

73. Domstolen er igen blevet anmodet om at overveje fordelingen af befgjelser mellem Unionens
institutioner med hensyn til Unionens optreeden udadtil i en sammenheeng, for hvilken traktaterne
ikke umiddelbart fastleegger seerskilte procedureregler®. Rédet har anmodet Domstolen om at afgere,
hvilke EU-retlige regler der skal overholdes, for at Unionen kan blive part i en ikke-bindende aftale
med et tredjeland.

74. Hvis artikel 17 TEU ikke giver Kommissionen befgjelse til at godkende og bemyndige Unionens
undertegnelse af en aftale, saisom addendummet fra 2013, overholdt Kommissionen ikke det princip,
der fremgar af artikel 13, stk. 2, forste punktum, TEU, og den anfaegtede afgorelse skal annulleres.
Dette ville ogsa indebeere, at artikel 17 TEU ikke var det korrekte retsgrundlag for den anfegtede
afgorelse.

75. Hvis Domstolen derimod forkaster det forste anbringende, kan der alligevel seettes spergsmalstegn
ved afgorelsens lovlighed. Det skyldes, at en retsakt som den anfegtede afgorelse skal stottes pa en
materiel EU-kompetence og skal anfore det korrekte retsgrundlag. Spergsmalet om, hvorvidt Unionen
har materiel kompetence, skal logisk set besvares inden spegrgsmaélet om fordelingen af befojelser
mellem EU-institutionerne i forbindelse med forhold, der er underlagt Unionens kompetence. Det skal
ogsd besvares inden sporgsmélet vedrerende fordelingen af kompetencer mellem Unionen og
medlemsstaterne (et spergsmal, som parterne ikke har taget stilling til i deres indleeg®) og vedrerende
ngdvendigheden af at anfore et retsgrundlag. Parternes uenighed med hensyn til anvendelsesomradet
for artikel 16 og 17 TEU er muligvis opstaet i lyset af indholdet af de bestemmelser, der tildeler
materiel kompetence. For sa vidt som disse bestemmelser fastleegger en udtrykkelig procedure med
hensyn til den form for foranstaltninger, der skal treffes for at udeve den omhandlede kompetence,
kan hverken artikel 16 TEU eller artikel 17 TEU alene regulere spgrgsmalet om, hvilken institution
der havde kompetence til at treeffe foranstaltninger.

76. Domstolen er derfor efter min vurdering blevet anmodet om at afgere et principielt sporgsmal
(»hvem har kompetence til at handle: Radet eller Kommissionen?«) under omsteendigheder, hvor dette
sporgsmal muligvis ikke skal besvares. Dette skyldes, at Domstolen ikke er blevet anmodet om at prove
lovligheden af den anfegtede afgorelse pé et grundlag, der vedrerer Unionens materielle kompetence
eller afgorelsens manglende angivelse af denne kompetence. Jeg accepterer, at parterne muligvis ikke
har interesse i at rejse disse spergsmal, men Rédets spgsmal udleser imidlertid en raekke indledende
sporgsmal vedrerende Unionens kompetence.

77. Domstolen kan ex officio undersage, om en bestemt EU-institution har befgjelse til at handle*. Det
samme gor sig i endnu hgjere grad geeldende for selve Unionens kompetence. Dette er et sporgsmal af
sa stor forfatningsmeessig betydning, at det vedrerer de almindelige retsprincipper. Under retsmodet
har Domstolen udspurgt parterne om netop dette forhold. Ingen af parterne har dog besvaret
sporgsmalet om, hvilke bestemmelser i traktaterne der i overensstemmelse med princippet om
kompetencetildeling tildelte Unionen kompetence til at godkende et aftalememorandum og
bemyndige dets undertegnelse inden for det omrade, der er berort af afgorelsen (og uanset om disse
bestemmelser skal anfores i den anfegtede afgorelse). I stedet har begge parter kun omtalt kravet om
at anfore et retsgrundlag. Kommissionen har gjort geeldende, at den anfegtede afgorelse ikke var
retligt bindende og derfor ikke skulle anfore et (materielt) retsgrundlag. Det var tilstraekkeligt at nsevne

36 — Jf. ogsd eksempelvis domme Parlamentet og Kommissionen mod Radet (C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:2400) og Radet mod
Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:663).

37 — Jf. punkt 82-84 nedenfor.
38 — Jf. eksempelvis dom Salzgitter mod Kommissionen (C-210/98 P, EU:C:2000:397, preemis 56 og den deri naevnte retspraksis).
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artikel 17 TEU. Hvis dette er Kommissionens holdning, burde den logisk set have anmodet Domstolen
om at afvise Radets sogsmal, da der ikke var tale om en retsakt, som kunne preves i henhold til
artikel 263 TEUF®. Radet var antagelig af den opfattelse, at den anfegtede afggrelse havde
retsvirkninger (ellers burde det ikke have indgivet segsmalet) — under retsmedet har Radet bekreeftet,
at dette var dets holdning — og alligevel har Radet ikke nedlagt péstand om annullation af den
anfeegtede afgorelse med den begrundelse, at den ikke indeholdt et (materielt) retsgrundlag. Som folge
deraf kan Domstolen efter min opfattelse hverken undersege Unionens kompetence eller
nodvendigheden af at anfore et retsgrundlag.

78. Der stilles ikke spergsmal om, hvorvidt Unionen i henhold til folkeretten og EU-retten kan blive
part i en ikke-bindende aftale. Det bestrides heller ikke, at det tilkommer Kommissionen, der er
ansvarlig for EU’s repreesentation udadtil®, at forhandle sddanne aftaler, og at den i princippet kan
undertegne dem. Radet har desuden tilsyneladende accepteret, at der kan skelnes mellem pa den ene
side aftalememoranda eller andre sddanne instrumenter, hvori Unionen afgiver politiske tilsagn, og pa
den anden side administrative aftaler, som en EU-institution eller et EU-organ kan indga pa egne
vegne i medfer af princippet om administrativ autonomi i artikel 335 TEUF. Med hensyn til de
indledende sporgsmal om kapacitet og kompetence i henhold til folkeretten og EU-retten henviser jeg
til de principper, der er omhandlet i mit forslag til afgerelse Parlamentet og Kommissionen mod Radet
(forenede sager C-103/12 og C-165/12)*".

79. Radets holdning til begge anbringender er i overensstemmelse med Radets dokument vedrgrende
EU’s indgaelse af aftalememoranda, feelleserkleeringer og andre tekster, der indeholder politiske tilsagn,
med tredjelande og internationale organisationer®. Dette dokument blev udarbejdet p& baggrund af
det, der ifplge Radet var Kommissionens stigende tendens til at undertegne ikke-bindende
instrumenter, som indeholder politiske tilsagn. Kommissionen har i sine indleg henvist til sin
udtalelse som svar pa dette dokument, hvor den anferte, at »[Radets holdning] ikke er i
overensstemmelse med den institutionelle ligeveegt, der er fastsat ved traktaterne«, og bekreeftede, at
»Kommissionen, nir den repreesenterer EU udadtil, vil anvende de relevante traktatbestemmelser«.

80. Om den oprindelige foranstaltning (dvs. konklusionerne fra 2012), hvorigennem Radet og
medlemsstaterne forsamlet i Radet bemyndigede forhandlingerne vedrerende addendummet fra 2013,
er en retsakt, der er omfattet af artikel 263 TEUF, og som i evrigt er i overensstemmelse med
traktaterne, er spergsmal, der (logisk nok) ikke indbringes for Domstolen. Det ville veere overraskende,
hvis Radet nedlagde pastand om annullation af sine egne konklusioner. Kommissionen har antageligt
heller ingen interesse i deres annullation. Jeg finder det derfor ikke forngdent at behandle
Kommissionens indvending mod anvendelsen af blandede retsakter, og hvorvidt Domstolens afgerelse
i Kommissionen mod Radet* (C-28/12) sér tvivl om gyldigheden af konklusionerne fra 2012.

81. Endelig er der uenighed med hensyn til om spergsmalet om fordelingen af kompetencer mellem
EU og medlemsstater i forbindelse med addendummet fra 2013 er forelagt Domstolen og er genstand
for et anbringende, der er lagt til grund for pastanden om annullation af den anfaegtede afgorelse. Jeg
vil behandle dette sporgsmal forst.

39 — Begrundelsespligten geelder for enhver retsakt, som kan gores til genstand for et annullationssegsmal, jf. dom Kommissionen mod Radet
(C-370/07, EU:C:2009:590, preemis 42).

40 — Jf. artikel 17, stk. 1, TEU.
41 — EU:C:2014:334, punkt 86 og 94-101.

42 — Dokument 12498/13 (bilag til Kommissionens svarskrift). Dette dokument vedrerer ikke instrumenter, der kun indeholder administrative
bestemmelser om det praktiske samarbejde mellem en EU-institution eller et EU-organ og et tredjeland eller en international organisation.

43 — EU:C:2015:282.
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Unionens og medlemsstaternes kompetencer

— Argumenter

82. Med sit forste anbringende har Radet gjort geeldende, at det opfatter Kommissionens udtalelse af
17. december 2012 saledes, at Kommissionen er uenig i medlemsstaternes inddragelse og er enig i, at
den har faet bemyndigelse af Radet i henhold til artikel 16 TEU. Radet tilfgjer, at Kommissionen ved
at undertegne addendummet fra 2013 pa egne og Unionens vegne tilsidesatte medlemsstaternes
kompetence og dermed overtradte princippet om kompetencetildeling i artikel 4, stk. 1, TEU. Radet
har ogsé fremsat dette argument til stotte for sit andet anbringende.

83. Radet har medgivet, at det ikke har fremsat et seerskilt anbringende vedrerende den delte eller
eksklusive karakter af Unionens kompetence. Radet har anfert, at dets indleeg i denne henseende er
udtrykkeligt og tilstreekkeligt og udger en veesentlig del af de faktiske og retlige omsteendigheder, der
viser, at Kommissionen overtradte principperne om fordeling af befgojelser og loyalt samarbejde.
Folgende forhold viser, at der var tale om delt kompetence: i) det finansielle bidrag fra Schweiz
vedrgrer bidrag fra Schweiz til de modtagende medlemsstater, ii) det finansielle bidrag fra Schweiz
afspejler politiske tilsagn, men selve bidragene er retligt underlagt bindende bilaterale aftaler mellem
Schweiz og hver modtagende medlemsstat, iii) ikke alle medlemsstater er stotteberettigede, og iv)
belobene udbetales derfor direkte fra Schweiz til den modtagende medlemsstat og ikke via
EU-budgettet. Radet har anfert, at den delte eller eksklusive karakter af Unionens kompetence til at
undertegne addendummet fra 2013 under alle omsteendigheder ikke har betydning for den procedure,
der skal benyttes ved denne undertegnelse, og at traktaterne ikke begreenser Radets muligheder for at
beskytte dets egne preerogativer.

84. Kommissionen har anfert, at Radet hverken har wunderbygget dets pastand om, at
aftalememorandummet fra 2006 og de to addenda er omfattet af Unionens og medlemsstaternes delte
kompetence, eller har fremsat et anbringende vedrerende sidstneevntes kompetence. Det tilkommer
under alle omstendigheder medlemsstaterne at forsvare deres kompetence og preerogativer, ikke
Radet.

— Analyse

85. Som jeg forstar begge anbringender har Radet efter min opfattelse nedlagt pastand om annullation
af den anfaegtede afgorelse, fordi Kommissionen ikke har respekteret fordelingen af befgjelser mellem
Radet og Kommissionen og princippet om loyalt samarbejde med andre institutioner, som
Kommissionen skal overholde, nar den udever sine befgjelser. Radet har medgivet, at det ikke har
fremsat anbringender om, at Kommissionen ikke respekterede enten fordelingen af kompetence
mellem Unionen og medlemsstaterne eller pligten til loyalt samarbejde, der geelder mellem
EU-institutionerne og medlemsstaterne. Domstolen er derfor ikke blevet anmodet om at annullere
den anfegtede afgorelse af nogen af disse grunde.

86. Radet ignorerer — ved at anfere, at argumenterne vedrerende delt kompetence underbygger det
anbringende eller de anbringender, der ligger til grund for dets sogsméal — sondringen mellem et
argument og et anbringende. Et anbringende er et udsagn, der — hvis det tiltreedes — giver
vedkommende medhold*. Et argument forklarer eller anferer derimod, hvorfor et anbringende ber
tiltreedes og derfor beor kunne give dette resultat. Argumentet skal derfor understotte anbringendet. I
den foreliggende sag har Radets udtrykkelige argumenter vedrerende delt kompetence ikke forklaret,
hvorfor den anfegtede afgorelse ikke respekterer fordelingen af befgjelser mellem Rédet og

44 — Dette folger a contrario af eksempelvis dom EFMA mod Rédet (C-46/98 P, EU:C:2000:474, preemis 38).
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Kommissionen (forste anbringende) eller princippet om loyalt samarbejde, som de skal respektere, nér
de udgver deres befgjelser (andet anbringende). Radet har faktisk selv accepteret, at disse argumenter
ikke pavirker proceduren. Radets argumenter vedrerende delt kompetence er efter min opfattelse
derfor uden virkning.

87. Hverken Radet eller den intervenerende medlemsstat har underbygget deres argumenter
vedrorende delt kompetence ved at udpege de traktatbestemmelser, der efter deres opfattelse
fastleegger i) Unionens kompetence og ii) den delte karakter af denne kompetence.

88. Det betyder ikke, at traktaterne er til hinder for, at Radet leegger en anden institutions manglende
respekt for kompetencefordelingen mellem Unionen og medlemsstaterne til grund for et anbringende.
Det fremgar af Domstolens faste praksis, at medlemsstaternes, Parlamentets, Radets og Kommissionens
sogsmalskompetence, der er fastsat i artikel 263, stk. 2, TEUF, ikke er betinget af, at det godtgeres, at
der foreligger en retlig interesse®. Hver af disse parter kan nedlegge pistand om annullation af en
retsakt, der er omfattet af artikel 263 TEUF, uden at det godtgeres, at der foreligger en retlig
interesse . Dette betyder efter min opfattelse, at hver af disse parter kan indbringe et sogsmal pa
grundlag af et anbringende vedrerende en anden parts preerogativer.

Radets og Kommissionens befgjelser (forste anbringende)

— Argumenter

89. Med sit forste anbringende har Radet gjort geeldende, at Kommissionen ved selv at undertegne
addendummet fra 2013 pa Unionens vegne uden Rédets forudgdende bemyndigelse traf afgerelse om
Unionens politik. Kommissionen tilsidesatte dermed princippet om fordeling af befgjelser i artikel 13,
stk. 2, forste punktum, TEU og ogsa princippet om den institutionelle ligeveegt. Kommissionen kunne
heller ikke bemyndige denne undertegnelse uden Rédets forudgaende godkendelse pa grundlag af
Kommissionens befgjelser i henhold til artikel 17 TEU. I henhold til artikel 16 TEU tilkommer det
Radet at fastleegge Unionens politik i forbindelse med bla. dens eksterne forbindelser. Radet
bemyndiger saledes forhandlinger og godkender de politiske tilsagn, som Unionen giver over for
tredjelande eller internationale organisationer. Kommissionen repraesenterer Unionens holdning
(medmindre der er tale om forhold vedrerende den felles udenrigs- og sikkerhedspolitik og andre
forhold, der er omhandlet i traktaterne), men den kan ikke fastseette dens indhold. Radet har anfort,
at politikformulering og uddybelse af Unionens eksterne foranstaltninger gar videre end at fastleegge
Unionens holdning. Indledning af forhandlinger med et tredjeland eller en anden international
organisation er desuden i sig selv en politisk handling. Det samme gelder i endnu hgjere grad for
afgorelsen om undertegnelse af et instrument, fordi undertegnelsen afspejler Unionens accept af
instrumentets indhold. Fordi dette indhold ikke kan fastleegges pa forhand, kan det ikke siges at veere
omfattet af en »fastlagt holdning«.

90. Réadet har navnlig anfert, at Kommissionen fastlagde Unionens holdning ved ensidigt at beslutte: i)
at behandle sagen som henhgrende under Unionens enekompetence, ii) at eendre underskriverne af
addendummet fra 2013 saledes, at Kommissionen undertegnede det alene pa Unionens vegne, og iii)
at bemyndige undertegnelsen af addendummet fra 2013 og dermed acceptere dets indhold. Med
hensyn til de forste to punkter handlede Kommissionen imod Rédets udtrykkelige vilje.

45 — Jf. domme Inuit Tapiriit Kanatami m.fl. mod Parlamentet og Radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, preemis 53) og Parlamentet mod Radet
(C-355/10, EU:C:2012:516, preemis 37 og den deri neevnte retspraksis).

46 — Jf. eksempelvis dom Kommissionen mod Radet (C-28/12, EU:C:2015:282, preemis 18 og den deri neevnte retspraksis). Kravet om, at et
sogsmal skal have til formal at beskytte sagsegerens preerogativer, finder kun anvendelse i forbindelse med klager, der indbringes i henhold
til artikel 263, stk. 3, TEUF, nemlig klager, der indbringes af Revisionsretten, af Den Europeeiske Centralbank og af Regionsudvalget.
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91. Den omsteendighed, at artikel 218 TEUF ikke finder anvendelse, er ikke til hinder for Rédets
inddragelse i proceduren for forhandling og indgaelse af sadanne instrumenter: Artikel 218 TEUF
afspejler den generelle fordeling af befgjelser efter artikel 16 og 17 TEU.

92. Radet har videre gjort geeldende, at den undertegnede tekst, der blev fremsendt til de schweiziske
myndigheder den 7. november 2013, ikke er den samme tekst som den, der var blevet droftet med
Radets forberedende organer, idet underskriverne og den kapacitet, hvormed de underskrev, var
endret. Kommissionen udelukkede reelt Radet fra at undertegne og sende sin egen version af
addendummet fra 2013. Hvis Radet havde gjort det, ville de schweiziske myndigheder have modtaget
to forskellige versioner. Det ville have veeret i strid med princippet om enhed i Unionens optreeden
udadtil (og forklarer, hvorfor Radet ikke anmodede og ikke kunne anmode om genforhandling af
addendummet fra 2013).

93. Med hensyn til Kommissionens paberabelse af dens gennemforelses- og forvaltningsfunktioner i
henhold til artikel 17, stk. 1, TEU har Radet ikke kunnet se, og Kommissionen har ikke forklaret,
hvorfor artikel 17, stk. 1, TEU skulle give Kommissionen befgjelse til at undertegne aftaler, hvis
samme bestemmelse ikke ogsa giver den befgjelse til at indlede forhandlinger.

94. Kommissionen har anfert, at den er kompetent til at undertegne ikke-bindende instrumenter af
politisk karakter pa Unionens vegne, for sa vidt som de afspejler Unionens eksisterende holdning.
Undertegnelse er blot en handling, der udferes som et led i repraesentationen af en politisk holdning,
som Radet tidligere har fastlagt, udadtil. Bemyndigelse er derfor ikke altid pakreevet, inden
Kommissionen indleder forhandling herom og undertegner den endelige version. Rédet har fejlagtigt
anfort, at artikel 218, stk. 3 og 5, TEUF de facto finder anvendelse.

95. Kommissionen har mindet om, at der ikke foreligger noget krav om, at der skal veere tale om en
bestemt form for felles holdning, for at den kan anses for at foreligge®. Unionens holdning kan
saledes veere fastlagt pa grundlag af Radets konklusioner. I den foreliggende sag afveg den anfegtede
afgorelse ikke fra Unionens holdning til det finansielle bidrag fra Schweiz for Kroatien, som den var
beskrevet i konklusionerne fra 2012. Radet har heller ikke bestridt, at indholdet af addendummet fra
2013 svarer til denne holdning, og har ikke kreevet, at det genforhandles. I konklusionerne fra 2012
beskrives meget preecist den faktuelle ramme og metoden. Der var ikke plads til, at Kommissionen
kunne forhandle om nogen af elementerne. Radet har ikke fremlagt oplysninger eller dokumentation,
der paviser, at Kommissionen fraveg denne ramme.

96. Undertegnelsen af addendummet fra 2013 var en form for repreesentation af Unionen udadtil, som
artikel 17, stk. 1, TEU palegger Kommissionen at varetage. Det kan ogsa kedes sammen med
Kommissionens gennemforelses- og forvaltningsfunktioner i henhold til artikel 17, stk. 1, TEU som
afspejlet i aftalememorandummet fra 2006, addendummet fra 2008 og addendummet fra 2013.
Kommissionen har anfert, at Radets holdning er forvirrende. Radet har pa den ene side heevdet, at
begrebet politikformulering deekker mere end blot fastleeggelse af Unionens holdning. Hvis det var
tilfeeldet, kunne Kommissionen handle pa et bredere grundlag inden for Unionens fastlagte politik.
Radet har pa den anden side samtidig heevdet, at Kommissionen i medfer af artikel 16, stk. 1, TEU
skal anmode om Radets godkendelse inden undertegnelse. Kommissionen har videre bemeerket, at
artikel 17, stk. 1, TEU afspejler artikel I-26 i traktaten om en forfatning for Europa: I forbindelse med
Det Europaiske Konvents dreftelse af denne bestemmelse i 2003*° onskede og opniede Kommissionen
med stotte fra flere medlemsstaters repreesentanter anerkendelse af sin rolle og sit ansvar pa omradet
for repreesentation udadtil.

47 — Dom Kommissionen mod Sverige (C-246/07, EU:C:2010:203, preemis 77).
48 — EUT 2004, C 310, s. 1.
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97. Kommissionen har anfort, at det ikke er bestridt, at den holdt Radet velunderrettet. I sit svar har
Radet for forste gang henvist til de oplysninger, den modtog om storrelsen af det omhandlede bidrag.
Kommissionen har dog papeget, at Schweiz vedvarende fastholdt, at storrelsen af det schweiziske
bidrag alene var et spergsmal for Schweiz. Kommissionen var ikke bekendt med indsigelser fra Radet
vedregrende resultaterne af kontakterne med Schweiz. I sit segsmal har — og kunne — Rédet ikke gore
indsigelser med hensyn til indholdet.

98. Radet kan under ingen omstendigheder gore indsigelse mod indholdet af addendummet fra 2013
og dets forbindelse til konklusionerne fra 2012 for forste gang i sit svar. Sddanne indsigelser burde
have veeret fremsat pa moderne i Ridet eller senest i Ridets sggsmal. Selv om disse pastande kan
antages til realitetsbehandling, er de ugrundede. De har ingen sammenheeng med artikel 16 TEU. De
vedrorer karakteren af addendummet fra 2013 og ikke Radets befgjelser. Hvis Radet, som
Kommissionen har antaget, henviser til den angiveligt blandede (EU og mellemstatslig) karakter af
konklusionerne, er sadanne blandede retsakter ikke omhandlet i traktaterne. Traktaterne indeholder
heller ingen bestemmelser, hvorefter det skiftende formandskab for Radet skal undertegne
addendummet. Radets begrundelse er endvidere tom, eftersom Radet ikke har gjort indsigelse mod
storrelsen af det finansielle bidrag fra Schweiz. Kommissionen har sikret, at der er kontinuitet i den
tilgang, som Radet allerede har fastlagt.

— Analyse

99. Artikel 13, stk. 2, forste punktum TEU afspejler princippet om den institutionelle ligeveegt og
kreever, at hver institution udever sine befgjelser med beherig hensyntagen til de andres befgjelser®.
Hvis en institution treenger ind pa en anden institutions preerogativer, tilsidesettes denne
bestemmelse.

100. Overskred Kommissionen i den foreliggende sag sine befgjelser i henhold til traktaterne, herunder
navnlig artikel 17 TEU, og treengte den ind pa Radets preerogativer i henhold til artikel 16 TEU? Hvis
det er tilfeeldet, er denne konklusion tilstreekkelig til at annullere den anfegtede afgorelse.

101. Dette sporgsmal ma efter min opfattelse besvares bekreeftende.

102. Domstolen har i en sag vedrerende Kommissionens befgjelse til at indga en aftale med Amerikas
Forenede Stater om retningslinjer med hensyn til forskriftssamarbejde og gennemsigtighed fastslaet, at
fastseettelsen af de betingelser, der skal veere opfyldt for, at en foranstaltning, som eksempelvis
ikke-bindende retningslinjer, kan vedtages, krever, »at der tages behorigt hensyn til
kompetencefordelingen og den institutionelle ligeveegt, der er fastsat i [traktaten pa det pageeldende
omrade]«®. Dette indeberer, at manglen pé& specifikke procedurer i traktaterne for bestemte former
for foranstaltninger ikke er til hinder for, at disse instrumenter anvendes i forbindelse med Unionens
eksterne forbindelser. Domstolen preeciserede, at denne dom ikke kunne »fortolkes séaledes, at den
stotter Kommissionens argument, hvorefter den omstaendighed, at en akt, der ligesom retningslinjerne
ikke er bindende, er tilstreekkelig til, at den pégeeldende institution har kompetence til at vedtage
den«”'. Domstolen konkluderede siledes, at (den nuvezrende) artikel 218 TEUF ikke fandt
anvendelse®, men den udtalte sig ikke om de geldende procedurer og institutionernes respektive
befajelser med hensyn til de retningslinjer, der var genstand for den pageldende sag.

49 — Jf. dom Radet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:663, preemis 61 og den deri neevnte retspraksis).

50 — Dom Frankrig mod Kommissionen (C-233/02, EU:C:2004:173, preemis 40). Jf. ogsé dom ERTA (22/70, EU:C:1971:32, preemis 72) og mit
forslag til afgerelse Parlamentet og Kommissionen mod Rédet (forenede sager C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:334, punkt 99 og 100).

51 — Dom Frankrig mod Kommissionen (C-233/02, EU:C:2004:173, preemis 40).
52 — Dom Frankrig mod Kommissionen (C-233/02, EU:C:2004:173, praemis 45).
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103. I den foreliggende sag er artikel 17 TEU det eneste retsgrundlag, der er anfert i den anfaegtede
afgorelse. Den kompetence, som Unionen er tillagt med henblik pa at vedtage en afgerelse som den
omtvistede, neevnes ikke .

104. Unionens politikker formuleres i Det Europeeiske Rad og Réadet. Uden deres forudgaende
intervention kan Kommissionen ikke vide, hvilken EU-politik den skal repreesentere (udadtil). Rédets
befojelse i henhold til artikel 16, stk. 1, forste punktum, TEU til at udeve politikformulerende
funktioner pa de betingelser, der er fastsat i traktaterne®, betyder, at det er Ridets preerogativ at
fastleegge, hvilke handlinger der skal (eller ikke skal) udferes for at forfolge de feelles politikker som
fastsat i traktaterne®, navnlig traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade. Radet skal gore
dette i lyset af Det Europeeiske Rads holdning til Unionens overordnede politiske retningslinjer og
prioriteter fastsat i henhold til artikel 15, stk. 1, TEU. Artikel 16, stk. 6, tredje afsnit, TEU bekreefter
dette forhold. Det Europeiske Rad fastleegger de strategiske retningslinjer. Radet for
Udenrigsanliggender fastleegger Unionens optreeden udadtil pa grundlag af disse retningslinjer.

105. Derefter er det Kommissionens opgave i henhold til artikel 17, stk. 1, TEU bla. at sikre
gennemforelsen af traktaterne og af de foranstaltninger, der vedtages af institutionerne pa grundlag
heraf, udeve koordinerings-, gennemferelses- og forvaltningsfunktioner pad de betingelser, der er
fastsat i traktaterne, og med enkelte undtagelser at varetage repreesentationen af Unionens og dens
politikker over for eksterne forbindelser *.

106. Pa omréder i tilknytning til internationale forbindelser er det, nar Unionen i henhold til artikel 21,
stk. 2, TEU skal fastleegge og gennemfore feelles politikker og tiltag for at opfylde de mal, der er fastsat
deri, Det Europzeiske Rad, der fastleegger Unionens strategiske interesser og mal i tilknytning til
internationale forbindelser”, Radet, som fastleegger disse politikker, og Kommissionen, der
gennemforer de foranstaltninger, der virkeliggor disse politikker.

107. Hvad hver befojelse indebeerer, atheenger til dels af det instrument, hvorigennem Unionen
optreeder udadtil. For visse former for instrumenter fastleegger traktaterne udtrykkeligt hver
institutions rolle i de eksterne foranstaltninger og fastleegger procedurereglerne for at involvere
Unionen (og de institutioner, hvorigennem den handler). Det mest almindelige eksempel er
artikel 218 TEUF. I modseetning til interne EU-foranstaltninger er de instrumenter, hvorigennem
Unionen handler eksternt, ikke begreenset til de foranstaltninger, som traktaterne udtrykkeligt
ombhandler, fastleegger formen og virkningen af og fastleegger procedureregler for®. Hvordan Unionen
som international juridisk person® handler pa internationalt plan, afheenger af bade folkeretten og
EU-retten®.

108. Jeg har andet sted accepteret, at (dele af) artikel 218 TEUF kan anvendes analogt, nar der ikke er
fastlagt seerskilte regler for procedurer, som seetter Unionen i stand til at handle udadtil ved hjeelp en
ensidigt bindende erkleering®'. Nér Unionens optreeden udadtil ikke har til formal at binde Unionen
(og andre involverede parter), er der efter min vurdering intet grundlag herfor.

53 — Jf. punkt 75-77 ovenfor.

54 — Jeg har forklaret min fortolkning af udtrykket »som fastsat i traktaterne« i mit forslag til afgerelse Radet mod Kommissionen (C-73/14,
EU:C:2015:490, punkt 93 og 94).

55 — Dom Parlamentet og Kommissionen mod Radet (C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:2400, preemis 50).
56 — Jf. ogsa mit forslag til afgerelse Rddet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:490, punkt 104).

57 — Jf. ogsa artikel 22, stk. 1, forste afsnit, TEU. Det Europeiske Rads afgorelser gennemfores i overensstemmelse med de procedurer, der er
fastlagt i traktaterne (jf. artikel 22, stk. 1, tredje afsnit, TEU).
58 — Der findes ingen eekvivalent til listen over tilgeengelige Unionens retsakter til interne foranstaltninger i artikel 288 TEUF.

59 — Jf. artikel 47 TEU.

60 — Jf. ogsa mine forslag til afgerelser Parlamentet og Kommissionen mod Réadet (forenede sager C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:334,
punkt 107) og Rddet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:490, punkt 94).

61 — Jf. mit forslag til afgerelse Parlamentet og Kommissionen mod Radet (forenede sager C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:334, punkt 112-121
og 123). Med hensyn til muligheden for at anvende artikel 218 TEUF i en anden sammenheng, jf. ogsad generaladvokat Cruz Villaléns
forslag til afgerelse Tyskland mod Réadet (C-399/12, EU:C:2014:289, punkt 101-114).
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109. I den foreliggende sag har Kommissionen accepteret, at det tilkom Radet at afgere, om
forhandlingerne med Schweiz med henblik pa en aftale om et finansielt bidrag fra Schweiz til Kroatien
skulle indledes. Denne afgerelse indebar politikformulering. Under retsmedet har Kommissionen
anerkendt, at konklusionerne fra 2012 la til grund for indledningen af disse forhandlinger. Dette
betyder, at Kommissionen ogsa accepterer, at artikel 17, stk. 1, TEU ikke er det korrekte retsgrundlag
for afgorelsen om at indlede forhandlinger.

110. Jeg er enig i, at det tilkommer Rédet at vurdere situationen, afgere om Unionen skal indlede
forhandlinger med et tredjeland med henblik pa at na til enighed om en sag, der er en del af eller har
tilknytning til et omrade, der henhgrer under Unionens kompetence (bdde enekompetence og delt
kompetence), og fastleegge den politik og de interesser, Unionen skal forfolge, samt eventuelle
begreensninger.

111. Efter min opfattelse omfatter politikformulering afgerelsen om, at et mal, der henherer under
Unionens kompetence, kan forfelges ved at opna et tilsagn (bindende eller ikke-bindende) fra et
tredjeland om betaling af et finansielt bidrag til en ny medlemsstat i henhold til en fremtidig bilateral
aftale mellem disse to parter (safremt der ikke tidligere er truffet en sadan afgorelse) og derved ved at
deltage i en ekstern foranstaltning i form af forhandlinger og muligvis efterfolgende indgaelse af et
instrument med henblik pa at opnd dette tilsagn.

112. Nar Radet har udevet dette preerogativ ved at bemyndige forhandlinger, tilkommer det derefter
Kommissionen at representere Unionen i forhandlingerne i overensstemmelse med Rédets
bemyndigelse og Unionens politikker og interesser. Ridets indledende afgerelse opheever dog ikke
Radets befgjelse i henhold til artikel 16, stk. 1, TEU til at afgere, om Unionen skal veere part i det
instrument, der folger af disse forhandlinger, og at undertegne det.

113. Det tilkommer Radet at kontrollere aftalens indhold, den anvendte form for ekstern
foranstaltning, om relevante begreensninger er blevet overholdt, og den fortsatte ngdvendighed af, at
Unionen er part i den pageeldende aftale. Disse betragtninger geelder uden forskel pa bade bindende og
ikke-bindende aftaler, som Unionen er part i. Radet skal, under omstendigheder som de foreliggende,
afgere, om de tilsagn, som Unionen og tredjelandet har givet i aftalen, bidrager til det mal, der
forfelges, om nedvendigheden af siadanne tilsagn og formen af den eksterne foranstaltning stadig er
relevant, om Unionen er villig til at acceptere den, og om Unionen accepterer de konsekvenser, der
kan blive tilladt den eksterne foranstaltning i henhold til folkeretten (og EU-retten). Den simple
omsteendighed, at indholdet af den opnaede aftale svarer til det forhandlingsmandat, Radet har givet,
betyder derfor ikke, at Kommissionen kan tilsideseette Radets befgjelse i henhold til artikel 16, stk. 1,
TEU til at afgere, om Unionen skal veere part i en aftale, som eksempelvis addendummet fra 2013.
Radets tavshed med hensyn til indholdet af addendummet fra 2013 betyder heller ikke nedvendigvis,
at den havde udevet sin befgjelse og accepterede afgorelsen om at godkende og undertegne
addendummet fra 2013.

114. Indholdet af addendummet fra 2013 er under alle omstendigheder ikke i fuld overensstemmelse
med konklusionerne fra 2012. Ved forhandlingen af addendummet fra 2013 traf Kommissionen visse
valg og afgorelser. Disse afgorelser skulle godkendes af Radet. Opgaven vedrerende Unionens
repraesentation udadtil indebeerer ikke, at Kommissionen skal afgere, om Unionen skal deltage i en
bestemt form for ekstern foranstaltning, der har et bestemt indhold, og som navnlig har politiske og
retlige konsekvenser for Unionen (og muligvis medlemsstaterne). I den foreliggende sag fastsatte
konklusionerne fra 2012 ikke det samlede belgb for det finansielle bidrag fra Schweiz, varigheden af
finansieringen, start- og sluttidspunkt for finansieringen og det omfang, hvori aftalememorandummet
fra 2006 og dets bilag skulle finde anvendelse. Addendummet fra 2013 gav et materielt indhold til
hvert af disse forhold. Konklusionerne fra 2012 fastlagde og kunne ikke fastleegge, om det for Unionen
fortsat var gnskeligt at indga addendummet til aftalememorandummet fra 2006, der var resultatet af
forhandlingerne.
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115. Jeg forkaster derfor Kommissionens anbringende om, at konklusionerne fra 2012 meget preecist
beskrev den faktuelle ramme og metoden, sa der ikke var plads til, at Kommissionen kunne forhandle
om nogen af elementerne. Radet gav faktisk Kommissionen betydelige skensbefgjelser til at forhandle
aftalen. Hvad Radet ikke bemyndigede Kommissionen til, var selv at afgere, om resultatet af
forhandlingerne var i overensstemmelse med og stadig var enskeligt i lyset af Unionens politik, eller
folgelig at bemyndige en af Kommissionens medlemmer til alene at undertegne det aftalte addendum
pa Unionens vegne. Selv om Schweiz ensidigt fastsatte belobet for det finansielle bidrag fra Schweiz,
var det stadig Radet, der skulle bekreefte, om dette belgb var tilstreekkeligt, under hensyntagen til
Unionens politik og den bredere sammenheeng, hvori addendummet fra 2013 blev indgaet.
Addendummet fra 2013 var desuden ikke blot en preecisering eller anvendelse af de eksisterende
tilsagn, der blev givet i aftalememorandummet fra 2006. For at tage stilling til addendummet fra 2013
skulle det seerskilt vurderes, om der i forhold til Kroatien (stadig) var behov for et finansielt bidrag fra
Schweiz, og pé hvilke betingelser.

116. Kommissionen kan heller ikke péberdbe sig, at den udevede sine gennemforelses- og
forvaltningsfunktioner i overensstemmelse med aftalememorandummet fra 2006 og de forskellige
addenda, som begrundelse for at kunne undertegne addendummet fra 2013, fordi den i medfer af
artikel 17, stk. 1, TEU er pélagt sadanne funktioner. Den omstendighed, at Kommissionen udever
disse funktioner, giver den ikke befgjelse til at undertegne aftaler, hvori disse funktioner bekreeftes i en
eller flere bestemmelser.

117. Jeg konkluderer, at det tilkommer Réadet at afgore, om en ikke-bindende international aftale med
et tredjeland skal godkendes og undertegnes. Jeg mener derfor, at Domstolen ber tage det forste
anbringende til folge, fordi Kommissionen overskred sine befgjelser i henhold til artikel 17, stk. 1,
TEU, og den anfaegtede afgorelse dermed tilsideseetter artikel 13, stk. 2, forste punktum, TEU.

Princippet om loyalt samarbejde (andet anbringende)

— Argumenter

118. Ifelge Radets andet anbringende har Kommissionen med sin fremgangsmade tilsidesat princippet
om loyalt samarbejde, der er indeholdt i artikel 13, stk. 2, andet punktum, TEU — det princip, der ogsa
finder anvendelse mellem medlemsstaterne og institutionerne. Under retsmodet har Radet forklaret, at
det andet anbringende var rettet delvist mod Kommissionens fremgangsmade, som forte til vedtagelsen
af den anfeegtede afgorelse, men primeert mod Kommissionens fremgangsmade efter vedtagelsen af den
anfegtede afgorelse.

119. Kommissionen treengte for det forste bevidst ind pa Radets befojelser i henhold til artikel 16 TEU
og handlede derfor i strid med princippet om den institutionelle ligeveegt. Kommissionen undertegnede
addendummet fra 2013, selv om den af Radet gentagne gange var blevet anmodet om ikke at gore det.
Inden vedtagelsen af den anfegtede afgerelse blev Radet ikke pa noget tidspunkt informeret om, at
Kommissionen havde til hensigt at bemyndige sig selv til at undertegne addendummet fra 2013 uden
forudgaende bemyndigelse og at gore det, inden Radet kunne afslutte de procedurer, det havde
iveerksat for at udbedre den situation, som Kommissionen havde skabt. Det forhold, at
EU-Udenrigstjenesten pa Kommissionens vegne udtrykte uenighed med Rédets konklusioner, som
skulle vedtages den 19. november 2013, svarer ikke til at informere Radet om, at Kommissionen havde
til hensigt at undertegne addendummet fra 2013 selv og pa egne betingelser.

120. Kommissionen tilsidesatte derneest bevidst og ensidigt medlemsstaternes rolle i strid med
artikel 4, stk. 1, TEU. Sporgsmaélet er ikke, om Radet kan indgive et seerskilt anbringende vedrerende
medlemsstaternes kompetence. Den anfegtede afgorelse var ikke i overensstemmelse med
konklusionerne fra 2012, fordi den tilsidesatte den delte karakter af kompetencen med hensyn til disse
konklusioner.
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121. Kommissionen handlede for det tredje bevidst pa en made, der gjorde Radets indsats for at
udbedre den situation, som Kommissionen havde skabt, virkningslgs. Kommissionen meddelte ikke pa
noget tidspunkt Rédet, at den havde til hensigt at vedtage den anfeegtede afgorelse og derefter
undertegne addendummet fra 2013 og fremsende det til de schweiziske myndigheder. Pa
EFTA-Arbejdsgruppens mode, der blev atholdt mellem vedtagelsen af den anfegtede afgorelse
(3.10.2013) og undertegnelsen af addendummet fra 2013 (7.11.2013), anmodede Radet gentagne gange
Kommissionen om ikke at fortsette. Kommissionen har urigtigt anfert, at Radet ikke reagerede i mere
end en maned. Sagen var faktisk pa dagsordenen (kun til orientering) for det forste mede i
EFTA-Arbejdsgruppen, efter at Radet (uformelt) var blevet orienteret om den anfegtede afgorelse. Pa
modet den 23. oktober 2013 blev Kommissionen gentagne gange anmodet om ikke at fortseette. Da
EFTA-Arbejdsgruppen fandt en lgsning, afviste EU-Udenrigstjenesten den pa stedet den 31. oktober
2013.

122. Kommissionen handlede for det fjerde bevidst pd en méade, der kompromitterede princippet om
enhed i Unionens optreeden udadtil, og involverede Schweiz i en tvist mellem institutionerne. Enhver
foranstaltning fra Radets side for at udbedre situationen ville nedvendigvis have kreevet, at Schweiz
undertegnede en yderligere anden version af addendummet fra 2013. Kommissionen respekterede
heller ikke konklusionerne fra 2012, hvori den opfordredes til at indgd aftale om et finansielt bidrag
fra Schweiz »i teet samarbejde med formandskabet for Radet« og til regelmeessigt at here Radets
kompetente forberedende organ om forlgbet af droftelserne.

123. Kommissionen har fremsat en indvending om, at Radet ikke har forklaret, hvordan det andet
anbringende, hvis det tiltreedes, kan pévirke gyldigheden af den anfegtede afgorelse. Kommissionen
har bestridt de fire argumenter, der er fremsat til stotte for dette anbringende.

124. Med det forste argument har Radet i det veesentlige gentaget sine argumenter til stotte for sit
forste anbringende. Kommissionen har dog hele tiden tydeligt tilkendegivet sin holdning over for
Radet. Det forhold, at Kommissionen ikke havde accepteret Radets fremgangsmade ved tidligere
lejligheder, viser dog ikke, at den tilsidesatte sin pligt til loyalt samarbejde i denne sag.

125. Det andet argument ma forkastes, fordi Radet ikke har fremsat (og ikke kunne fremseette) et
anbringende pé grundlag af artikel 4, stk. 1, TEU. Der er ingen oplysninger i Ridets spgsmal om de
individuelle roller, som medlemsstaterne kunne have spillet i denne sag. Ingen medlemsstater har
klaget over den anfaegtede afgorelse inden for den fastsatte tidsfrist.

126. Det tredje argument er ugrundet. Kommissionens holdning til ikke-bindende instrumenter og
navnlig addendummet fra 2013 var velkendt. Den orienterede ogsa regelmeessigt Radet. Der var
desuden mere end en maned mellem den dato, hvor Radet blev informeret om vedtagelsen af den
anfegtede afgorelse, og datoen for undertegnelsen af addendummet fra 2013. Hvis Radet frygtede
negative folger af Kommissionens undertegnelse, kunne og burde det have indgivet en begeering om
forelgbige forholdsregler s hurtigt som muligt. Det forhold, at Radet har anmodet Domstolen om at
opretholde virkningerne af den anfegtede afgorelse, indtil den er erstattet, undergraver bemeerkningen
om, at Radet er bekymret over den situation, som Kommissionen har skabt.

127. Med hensyn til det fjerde argument har Kommissionen anfert, at den ved undertegnelsen af
addendummet fra 2013 og udovelsen af sine befgjelser i henhold til artikel 17 TEU varetog
repreesentationen af Unionen udadtil. Kommissionen har under ingen omstendigheder involveret
Schweiz i en tvist mellem institutionerne. Ogsa dette argument stdr i modseetning til anmodningen
om at opretholde virkningerne af den anfegtede afgorelse.
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— Analyse

128. EU-institutionernes pligt til at samarbejde loyalt med hinanden i henhold til artikel 13, stk. 2,
andet punktum, TEU, geelder pa linje med princippet om den institutionelle ligeveegt i samme
bestemmelses forste punktum®. Dette princip fastlegger, hvordan de befgjelser, der er fastsat i
medfor af andre traktatbestemmelser, skal udgves. Det kan derfor ikke skabe forpligtelser, hvis der
ikke foreligger befgjelser, og kan ikke @ndre disse befgjelser®. Princippet geelder ogsd sammen med
andre bestemmelser, der specifikt har til formal at sikre en hensigtsmeessig ligeveegt mellem forskellige
institutioner, sasom artikel 218 TEUF®. Domstolen praciserede i Kommissionen mod Radet
(C-425/13), vedrorende de forskellige institutioners respektive funktioner i henhold til bestemmelser,
sasom artikel 17, stk. 1, TEU og artikel 218 TEUF, at Radet og Kommissionen skal overholde
artikel 13, stk. 2, andet punktum, TEU. Overholdelse af denne bestemmelse er iseer vigtig i forbindelse
med eksterne foranstaltninger®. Bestemmelsen kreever, at hver institution afholder sig fra at treeffe
foranstaltninger, der kan bringe opfyldelsen af Unionens mal i fare, og bidrager til at fremme de andre
institutioners opgaver. I forbindelse med princippet om loyalt samarbejde, som det geelder mellem
Unionen og medlemsstaterne, har Domstolen fastsldet, at forpligtelsen folger af kravet om enhed i
Unionens optraeden udadtil®. Det samme geelder efter min opfattelse mellem Unionens institutioner.

129. Rédet har ikke anfert, om dets to anbringender geelder samlet, eller om det andet anbringende er
fremsat subsidicert. Under retsmodet har Radet anfort, at det andet anbringende er fremsat som en
yderligere uddybning af det forste anbringende. Jeg har allerede konkluderet, at det forste anbringende
ber tages til folge, fordi Kommissionen overskred sine befgjelser i henhold til artikel 17, stk. 1, TEU og
dermed tilsidesatte artikel 13, stk. 2, forste punktum, TEU. Hvis Domstolen er enig, er det ufornedent
yderligere at overveje et seerskilt anbringende, der ogsa udspringer af artikel 13, stk. 2, andet punktum,
TEU.

130. I det folgende antager jeg derfor, at det forste anbringende forkastes.

131. Hvis Kommissionen havde kompetence til at vedtage den anfegtede afgorelse, kan den ikke
bebrejdes, at den ikke overholdt princippet om den institutionelle ligeveegt, fordi den godkendte og
undertegnede addendummet fra 2013 pa trods af Rédets indvendinger (forste argument)®. Pa dette
grundlag havde Radet ikke befojelse til at vedtage afgerelsen, og det kunne heller ikke blokere
Kommissionens afgorelse.

132. Med hensyn til det andet argument vedrerer princippet om loyalt samarbejde, som er fastsat i
artikel 13, stk. 2, andet punktum, TEU, ikke fordelingen af kompetence mellem Unionen og
medlemsstaterne. En péstand pa grundlag af denne bestemmelse kan saledes ikke underbygges af et
argument, der paberaber medlemsstaternes kompetence. En holdning, der udspringer af dette
argument, forudseetter under alle omstendigheder, at Unionen har kompetence, og at forholdet
mellem denne kompetence og medlemsstaternes kompetence forst er fastlagt®. Ingen af delene er
blevet undersogt og fastlagt fuldt ud i denne sammenheeng.

62 — Jf. dom Radet mod Kommissionen (C-409/13, EU:C:2015:217, preemis 64 og 65).
63 — Jf. dom Radet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:663, preemis 84 og den deri neevnte retspraksis).

64 — Jf. med hensyn til artikel 218 TEUF dom Kommissionen mod Rédet (C-425/13, EU:C:2015:483, preemis 62), hvor Domstolen betegnede
denne bestemmelse som »en generel, selvsteendig retsregel med samme reekkevidde som en forfatningsbestemmelse, for sa vidt som den
tilleegger Unionens institutioner bestemte befojelser«.

65 — Jf. med hensyn til artikel 218 TEUF dom Kommissionen mod Radet (C-425/13, EU:C:2015:483, preemis 64).

66 — Jf. eksempelvis dom Kommissionen mod Sverige (C-246/07, EU:C:2010:203, preemis 73 og den deri neaevnte retspraksis).
67 — Jf. ogsa mit forslag til afgerelse Rddet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:490, punkt 99).

68 — Jf. navnlig punkt 75 ovenfor.
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133. Radet kan heller ikke anfegte, at Kommissionen fortsatte og undertegnede addendummet fra
2013, pa trods af dets indvendinger og forseg pa at udbedre situationen ved at iveerkseette Rédets
procedurer for godkendelse af addendummet fra 2013 og bemyndigelse til dets undertegnelse (tredje
argument). Efter vedtagelsen af den anfegtede afgorelse var Radet under alle omstendigheder i
medfer af denne afgorelse bekendt med Kommissionens hensigt om at undertegne addendummet fra
2013.

134. For sa vidt som det tredje argument vedrgrer Kommissionens manglende underretning af Radet
inden vedtagelsen af den anfegtede afgorelse, giver princippet om loyalt samarbejde efter min
opfattelse ikke Radet ret til at modseette sig den anfegtede afgorelse, fordi den ikke overholder Réadets
indledende bemyndigelse i konklusionerne fra 2012 (fordi spergsmalet kun rejses i det andet
anbringende, hvis det forste anbringende afvises, og en sddan afvisning ville betyde, at Kommissionen
selv kunne bekreefte denne overensstemmelse). Loyalt samarbejde forudseetter imidlertid god tro og
aktivt samarbejde mellem institutionerne i udevelsen af deres egne og andres befgjelser.
Kommissionen skulle som et minimum underrette Radet. Hvis den ikke gjorde det, opstér spergsmalet
om, hvorvidt Kommissionen ogsé skulle hgre Radet, ikke®.

135. I denne sag underrettede Kommissionen tilsyneladende forst Radet om sin afgerelse dagen inden
dens vedtagelse. Kommissionen gjorde dette, selvn om den vidste, at medlemmerne i
EFTA-Arbejdsgruppen arbejdede ud fra den antagelse, at de ville fi mulighed for at undersoge
resultaterne af forhandlingerne om addendummet fra 2013. Ved at handle pd denne made og ikke
underrette Radet pa forhand gjorde Kommissionen princippet om loyalt samarbejde virkningslest og
gjorde det umuligt for Radet at bidrage (hvis det havde onsket at gore det).

136. Det er dog min opfattelse, at Radet ikke har pévist, at denne overtreedelse pavirkede den
anfeegtede afgorelse, herunder dens indhold eller form, og derfor er tilstraekkelig til at begrunde
annullation af den anfegtede afgorelse. Radets argumenter i denne henseende svarer efter min
vurdering til de argumenter, der er fremsat til stotte for dets forste anbringende.

137. Det tredje argument vedrerer ogsa Kommissionens handlemade mellem vedtagelsen af den
anfeegtede afgorelse og undertegnelsen af addendummet fra 2013. Disse argumenter vedregrer en
handleméde, som er irrelevant for lovligheden af den anfegtede afgorelse (selv om de understotter en
konklusion om, at princippet om loyalt samarbejde er tilsidesat).

138. Jeg anerkender, at handlemaden inden vedtagelsen af en anfeegtet retsakt kan veere i strid med
princippet om loyalt samarbejde og pévirker dens indhold eller form. Under visse omsteendigheder
kan dette veere tilstreekkeligt grundlag til at annullere denne retsakt.

139. Hvis en anfeegtet retsakt (og den handlemade, der forer til dens vedtagelse) vurderes at veere i
overensstemmelse med de relevante traktatbestemmelser og i @vrigt i overensstemmelse med
EU-retten, og hvis anbringendet vedrerende princippet om loyalt samarbejde vedrerer en handlemade,
der fandt sted efter vedtagelsen af den anfeegtede retsakt, kan dette anbringende ikke veere relevant for
lovligheden af denne forudgiende handling. For sa vidt som denne handlemade pévirker en
efterfolgende handling (i denne sag undertegnelsen af addendummet fra 2013), kan en klage
fremseettes i henhold til artikel 263 TEUF, iseer hvis den fremseettes pa grundlag af adfeerd, der er i
strid med forpligtelsen til at afstd fra bestemt adfeerd, over denne efterfolgende handling, hvis de
formelle betingelser er opfyldt. Hvis et anbringende vedrerende overtraedelse af princippet om loyalt
samarbejde er fremsat, fordi modparten ikke har handlet i overensstemmelse med positive
forpligtelser, der folger af dette princip, ville en klage i henhold til artikel 265 TEUF (for manglende
handling) veere mere hensigtsmeessig.

69 — Med hensyn til heringspligten, der folger af princippet om loyalt samarbejde, jf. dom Rédet mod Kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:663,
preemis 86).
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140. Hvis Domstolen forkaster det forste anbringende, forsvinder det fjerde argument til stotte for det
andet anbringende (det er ikke nedvendigt, at Radet udarbejder en ny version af addendummet fra
2013 for at afthjelpe en overtreedelse af dette princip). Princippet om loyalt samarbejde i artikel 13,
stk. 2, andet punktum, TEU omhandler desuden ikke forbindelser mellem Unionen og tredjelande.

141. Endelig vedrerer Kommissionens argument om, at Radet kunne og burde have indgivet en
begering om forelgbige forholdsregler (i henhold til artikel 279 TEUF) sa hurtigt som muligt,
gjensynligt en anmodning om udszeettelse med anvendelsen af den anfegtede afgorelse (i henhold til
artikel 278 TEUF). Eftersom saddanne forholdsregler ville veere blevet truffet uanset realiteten for sa
vidt angér sagen ved Domstolen, kan det forhold, at Radet ikke fremsatte en sddan begering, efter
min opfattelse ikke fremseettes som argument mod et anbringende vedrgrende en overtreedelse af
princippet om loyalt samarbejde.

142. Hvis det forste anbringende forkastes, konkluderer jeg, at det andet anbringende ogsa ber
forkastes.

Anmodning om at opretholde virkningerne af den anfeaegtede afgorelse

143. Hvis Domstolen annullerer den anfegtede afgorelse, har Radet anmodet den om at udeve sit sken
i henhold til artikel 264, stk. 2, TEUF til at opretholde virkningerne af denne afgorelse, indtil den
erstattes. Raddets anmodning er baseret pa overvejelser vedrerende retssikkerhed og konsekvens i
Unionens optreeden udadtil.

144. Virkningerne af en retsakt, der er blevet erkleeret for ugyldig, kan opretholdes af hensyn til
retssikkerheden, iseer hvis de umiddelbare virkninger af dens annullation ville have alvorlige negative
konsekvenser for de bergrte personer, og hvis lovligheden af retsakten ikke er anfegtet pa grundlag af
dens formal eller indhold, men pa grundlag af manglende kompetence eller overtreedelse af et
grundleeggende procedurekrav, herunder at der er anvendt et forkert retsgrundlag™. I sidanne tilfeelde
har Domstolen opretholdt virkningerne, indtil en ny afgerelse, der er vedtaget pa rette grundlag, treeder
i kraft inden for en rimelig frist at regne fra datoen for afsigelsen af dommen om annullation af
retsakten”’.

145. 1 forbindelse med sager vedrerende eksterne forbindelser er sadanne anmodninger efter min
opfattelse ofte foranlediget af det forhold, at” beslutningen om at annullere en retsakt, der har
muliggjort og/eller veeret grundlag for Unionens eksterne foranstaltning, kan fore til betydelig retlig
usikkerhed i og uden for Unionen og kan undergrave de principper, der ligger til grund for Unionens
optreeden udadtil, selv om EU-reglerne for Unionens optreden ikke kan paberabes over for
tredjelande, som Unionen samarbejder med i sine eksterne forbindelser.

146. I den foreliggende sag ber virkningerne af den anfaegtede afgorelse, dvs. godkendelsen af og
bemyndigelsen til at undertegne addendummet fra 2013, opretholdes. Ellers vil annullationen kunne
undergrave effektiviteten af Unionens optreeden udadtil, det bredere seet aftaler med Schweiz, som
udger baggrunden for addendummet fra 2013, den efterfolgende bilaterale aftale mellem Schweiz og
Kroatien og de bidrag, der (skal) ydes af Schweiz til Kroatien.

70 — Dom Parlamentet og Kommissionen mod Radet (C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:2400, preemis 90 og den deri neevnte retspraksis).
71 — Jf. eksempelvis dom Parlamentet og Radet mod Radet (C-103/12 og C-165/12, EU:C:2014:2400, preemis 93).

72 — Generaladvokat Wahl har udtrykt bekymring over gentagne anmodninger om at opretholde virkninger, fordi disse i det veesentlige
indebeerer, at Domstolen bliver bedt om at sikre, at dens afgorelse ikke har nogen konsekvenser, hvilket ikke er et retligt organs typiske rolle
(jf. generaladvokat Wahls forslag til afgerelse Parlamentet og Kommissionen mod Radet (C-132/14 — C-136/14, EU:C:2015:425, punkt 40).
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147. Det er dog tilsyneladende vanskeligt at udpege en periode, hvor disse virkninger ber opretholdes.
Det ville kreeve, at det rette retsgrundlag for vedtagelsen af afgerelsen blev bekreeftet (herunder for
fastleeggelse af materiel kompetence), og at det blev fastsldet, om Unionen havde delt kompetence eller
enekompetence. Domstolen kan efter min vurdering fastsette en (nedvendigvis vilkarlig) tidsfrist pa
eksempelvis et ar, inden for hvilken institutionerne og (eventuelt) medlemsstaterne skal treeffe de
ngdvendige foranstaltninger for at lase disse problemer, eller opretholde virkningerne af den anfegtede
afgorelse, indtil en ny afgerelse treeder i kraft. Jeg foretraekker sidstneevnte lgsning.

Sagens omkostninger
148. I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement ber Kommissionen som den
tabende part i den foreliggende sag palegges at betale de omkostninger, hvorom Radet har nedlagt

pastand. I overensstemmelse med procesreglementets artikel 140, stk. 1, ber de intervenerende
medlemsstater beere deres egne omkostninger.

Forslag til afgorelse

149. Pa baggrund af det ovenstdende foreslar jeg Domstolen at treeffe folgende afgorelse:

»— Kommissionens afggrelse af 3. oktober 2013 om undertegnelse af addendummet til
aftalememorandummet om et finansielt bidrag fra Schweiz til de nye medlemsstater af 27. februar

2006 annulleres.

— Virkningerne af denne afgorelse opretholdes, indtil den aftale, der skal vedtages i medfer af
Domstolens dom, treeder i kraft.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

— Den tjekkiske, den finske, den franske, den tyske, den greeske, den ungarske, den litauiske, den
polske og Det Forenede Kongeriges regering tilpligtes at beere deres egne omkostninger.«
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