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«Dictamen emitido con arreglo al articulo 218 TFUE, apartado 11 — Convenio sobre Prevencién
y Lucha contra la Violencia contra la Mujer y la Violencia Doméstica (Convenio de Estambul) —
Firma por la Unién Europea — Proyecto de celebracién por la Unién — Concepto de “acuerdo
previsto”, en el sentido del articulo 218 TFUE, apartado 11 — Competencias externas de la
Unién — Base juridica material — Articulo 78 TFUE, apartado 2 — Articulo 82 TFUE,
apartado 2 — Articulo 83 TFUE, apartado 1 — Articulo 84 TFUE — Articulo 336 TFUE —
Articulos 1 a 4 bis del Protocolo (n.° 21) sobre la posicidon del Reino Unido y de Irlanda respecto del
espacio de libertad, seguridad y justicia — Participacion parcial de Irlanda en la celebracién por la
Unién del Convenio de Estambul — Posibilidad de escindir el acto de celebracién de un acuerdo
internacional en dos decisiones separadas en funcién de las bases juridicas aplicables —
Practica del “comtn acuerdo” — Compatibilidad con el Tratado UE y el Tratado FUE»

En el procedimiento de dictamen 1/19,

que tiene por objeto una solicitud de dictamen presentada, con arreglo al articulo 218 TFUE,
apartado 11, por el Parlamento Europeo el 9 de julio de 2019,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)
integrado por el Sr. K. Lenaerts, Presidente, la Sra. R. Silva de Lapuerta, Vicepresidenta, el
Sr. A. Arabadjiev (Ponente), la Sra. A. Prechal y los Sres. M. Vilaras, M. Ilesi¢, L. Bay Larsen,
A. Kumin y N. Wahl, Presidentes de Sala, y los Sres. T. von Danwitz y F. Biltgen, las
Sras. K. Jiirimée y L. S. Rossi y los Sres. 1. Jarukaitis y N. Jadskinen, Jueces;
Abogado General: Sr. G. Hogan;
Secretario: Sr. R. Schiano, administrador;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 6 de octubre de 2020;

consideradas las observaciones presentadas:

en nombre del Parlamento Europeo, por los Sres. D. Warin y A. Neergaard y por la
Sra. O. Hrstkova Solcovd, en calidad de agentes;

en nombre del Gobierno belga, por la Sra. C. Pochet y el Sr. J. C. Halleux, en calidad de agentes;

en nombre del Gobierno bulgaro, por las Sras. E. Petranova, L. Zaharieva, T. Mitova y
M. Georgieva, en calidad de agentes;

en nombre del Gobierno checo, por los Sres. M. Smolek, J. VIcil y M. Svarc y por la
Sra. K. Najmanov4, en calidad de agentes;
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— en nombre del Gobierno danés, por el Sr. M. P. Jespersen, en calidad de agente;

— en nombre de Irlanda, por las Sras. M. Browne y G. Hodge y por el Sr. A. Joyce, en calidad de
agentes, asistidos por el Sr. P. McGarry y la Sra. S. Kingston, SC;

— en nombre del Gobierno helénico, por el Sr. K. Boskovits, en calidad de agente;
— en nombre del Gobierno espanol, por la Sra. S. Centeno Huerta, en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno francés, por los Sres. J.-L. Carré, D. Dubois y M. T. Stéhelin y por la
Sra. A.-L. Desjonqueres, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno htingaro, por los Sres. M. Z. Féher y P. Csuhdny, en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno austriaco, por las Sras. . Schmoll y E. Samoilova y por el Sr. H. Tichy,
en calidad de agentes;

— en nombre del Gobierno polaco, por el Sr. B. Majczyna y la Sra. A. Mitkowska, en calidad de
agentes;

— en nombre del Gobierno eslovaco, por la Sra. B. Ricziov4, en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno finlandés, por la Sra. H. Leppo y el Sr. ]. Heliskoski, en calidad de
agentes;

— en nombre del Consejo de la Unién Europea, por la Sra. S. Boelaert y los Sres. B. Driessen y
A. Norberg, en calidad de agentes;

— en nombre de la Comisién Europea, por los Sres. A. Bouquet y T. Ramopoulos y por las
Sras. C. Cattabriga y S. Griinheid, en calidad de agentes;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el 11 de marzo
de 2021;

emite el siguiente

Dictamen

I. Solicitud de dictamen

La solicitud de dictamen presentada al Tribunal de Justicia por el Parlamento Europeo esta
formulada en los siguientes términos:

«[1)] [a)] ¢Constituyen el articulo 82, apartado 2, y el articulo 84 [del TFUE] las bases juridicas
apropiadas para el acto del Consejo [de la Unién Europea] relativo a la celebracion, en
nombre de la Unién Europea, del Convenio [del Consejo de Europa sobre Prevencion y
Lucha contra la Violencia contra la Mujer y la Violencia Doméstica (Convenio de
Estambul)] o deberia basarse dicho acto en el articulo 78, apartado 2, el articulo 82,
apartado 2, y el articulo 83, apartado 1, del TFUE?

4 ECLLI:EU:C:2021:832



DictaMmEN 1/19 DE 6 DE OCTUBRE DE 2021
CONVENIO DE ESTAMBUL

[b)] ¢Es necesario o posible escindir [...] la decision relativa a la firma [y] la decision relativa
a la celebracién del Convenio [de Estambul] como consecuencia de escoger estas
ultimas bases juridicas?

[2)] ;Es compatible con los Tratados que la Unién celebre el Convenio de Estambul de
conformidad con el articulo 218, apartado 6, del TFUE cuando no existe el comuin acuerdo
de todos los Estados miembros para otorgar su consentimiento a quedar vinculados por
dicho Convenio?»

II. Marco juridico

A. Directivas pertinentes relativas a la cooperacion judicial en materia penal

La Directiva 2011/36/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2011, relativa a la
prevencién y lucha contra la trata de seres humanos y a la proteccidn de las victimas y por la que se
sustituye la Decision Marco 2002/629/JAI del Consejo (DO 2011, L 101, p. 1), aplicable a todos los
Estados miembros con excepcion del Reino de Dinamarca, dispone, en su articulo 1:

«La presente Directiva establece normas minimas relativas a la definicién de las infracciones
penales y de las sanciones en el dmbito de la trata de seres humanos. También introduce
disposiciones comunes teniendo en cuenta la perspectiva de género para mejorar la prevencion
de este delito y la proteccion de las victimas.»

La Directiva 2011/93/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011,
relativa a la lucha contra los abusos sexuales y la explotacién sexual de los menores y la
pornografia infantil y por la que se sustituye la Decision Marco 2004/68/JAl del Consejo
(DO 2011, L 335, p. 1; correccion de errores en DO 2012, L 18, p. 7), aplicable a todos los Estados
miembros con excepcidn del Reino de Dinamarca, precisa, en su articulo 1:

«La presente Directiva establece normas minimas relativas a la definicién de las infracciones
penales y de las sanciones en el dmbito de los abusos sexuales y la explotacién sexual de los
menores, la pornografia infantil y el embaucamiento de menores con fines sexuales por medios
tecnolégicos. También introduce disposiciones para mejorar la prevencién de estos delitos y la
proteccidn de sus victimas.»

La Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, por la
que se establecen normas minimas sobre los derechos, el apoyo y la proteccién de las victimas de
delitos, y por la que se sustituye la Decision Marco 2001/220/JAI del Consejo (DO 2012, L 315,
p. 57; correccion de errores en DO 2014, L 353, p. 23), aplicable a todos los Estados miembros
con excepcion del Reino de Dinamarca, sefiala, en su considerando 11:

«La presente Directiva establece normas de caracter minimo. Los Estados miembros pueden

ampliar los derechos establecidos en la presente Directiva con el fin de proporcionar un nivel
mads elevado de proteccion.»
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B. Directivas pertinentes relativas a la politica comiin de asilo

La Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre el derecho a la
reagrupaciéon familiar (DO 2003, L 251, p. 12), aplicable a todos los Estados miembros con
excepcion del Reino de Dinamarca y de Irlanda, precisa en su articulo 3, apartados 4, letra a), y 5:

«4. La presente Directiva se entendera sin perjuicio de las disposiciones mas favorables de:

a) los acuerdos bilaterales y multilaterales entre la [Unidn] o la [Unién] y sus Estados miembros,
por una parte, y terceros paises, por otra;

[...]

5. La presente Directiva no afectara a la facultad de los Estados miembros de adoptar o conservar
disposiciones mas favorables.»

La Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de noviembre de 2003, relativa al estatuto de los
nacionales de terceros paises residentes de larga duracién (DO 2004, L 16, p. 44), aplicable a
todos los Estados miembros con excepcién del Reino de Dinamarca y de Irlanda, dispone, en su
articulo 3, apartado 3, letras a) y b):

«La presente Directiva se aplicara sin perjuicio de disposiciones mds favorables contenidas en:

a) los acuerdos bilaterales y multilaterales entre la [Unién] o la [Unién] y sus Estados miembros,
por una parte, y terceros paises, por otra;

b) los acuerdos bilaterales ya suscritos entre un Estado miembro y un tercer pais antes de la fecha
de entrada en vigor de la presente Directiva».

A tenor del articulo 13 de esta Directiva:

«Los Estados miembros podrian expedir permisos de residencia permanente o de duracién
ilimitada en condiciones mas favorables que las establecidas en la presente Directiva. Tales
permisos de residencia no dardn derecho a obtener la residencia en otros Estados miembros
segun lo dispuesto en el capitulo III de la presente Directiva.»

La Directiva 2008/115/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008,
relativa a normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los
nacionales de terceros paises en situacion irregular (DO 2008, L 348, p. 98), aplicable a todos los
Estados miembros con excepcién del Reino de Dinamarca y de Irlanda, dispone, en su articulo 4:

«1. La presente Directiva se entendera sin perjuicio de las disposiciones mas favorables de:

a) acuerdos bilaterales o multilaterales celebrados entre la [Unién] o la [Unidn] y sus Estados
miembros y uno o varios terceros paises;

b) acuerdos bilaterales o multilaterales concluidos entre uno o varios Estados miembros y uno o
varios terceros paises.

6 ECLLI:EU:C:2021:832
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2. La presente Directiva se entendera sin perjuicio de cualquier disposicién del acervo [de la
Unién] en el dmbito de la inmigracion y del asilo que pueda ser més favorable para el nacional de
un tercer pais.

3. La presente Directiva se entenderd sin perjuicio del derecho de los Estados miembros a
adoptar o mantener disposiciones que sean mas favorables para las personas a quienes se aplica, a
condicién de que tales disposiciones sean compatibles con la presente Directiva.

4. Por lo que respecta a los nacionales de terceros paises excluidos del &mbito de aplicacién de la
presente Directiva con arreglo al articulo 2, apartado 2, letra a), los Estados miembros:

a) se aseguraran de que el trato y el nivel de proteccién no sean menos favorables que los
establecidos en el articulo 8, apartados 4 y 5 (limitaciones al recurso a medidas coercitivas), el
articulo 9, apartado 2, letra a) (aplazamiento de la expulsion), el articulo 14, apartado 1,
letras b) y d) (asistencia sanitaria urgente y toma en consideracién de las necesidades de las
personas vulnerables) y los articulos 16 y 17 (condiciones del internamiento), y

b) respetaran el principio de no devolucion.»

La Directiva 2011/95/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre de 2011, por
la que se establecen normas relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de
terceros paises o apatridas como beneficiarios de proteccién internacional, a un estatuto
uniforme para los refugiados o para las personas con derecho a proteccidén subsidiaria y al
contenido de la protecciéon concedida (DO 2011, L 337, p. 9), que ha sucedido a la Directiva
2004/83/CE del Consejo, de 29 de abril de 2004, por la que se establecen normas minimas
relativas a los requisitos para el reconocimiento y el estatuto de nacionales de terceros paises o
apatridas como refugiados o personas que necesitan otro tipo de proteccién internacional y al
contenido de la proteccién concedida (DO 2004, L 304, p. 12), y que es aplicable a todos los
Estados miembros con excepcion del Reino de Dinamarca y de Irlanda, establece, en su articulo 3:

«Los Estados miembros podran introducir o mantener normas mads favorables para determinar
quién reune los requisitos para ser reconocido como refugiado o persona con derecho a
proteccién subsidiaria, y para determinar el contenido de la proteccién internacional, siempre
que tales normas sean compatibles con la presente Directiva.»

La Directiva 2004/83, que, aunque fue derogada por la Directiva 2011/95, sigue vinculando a
Irlanda, establece, en su articulo 1:

«El objeto de la presente Directiva es el establecimiento de normas minimas relativas a los
requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas como refugiados o
personas que necesitan otro tipo de proteccién internacional y al contenido de la proteccion
concedida.»

ECLI:EU:C:2021:832 7
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La Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, sobre
procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccion internacional (DO 2013,
L 180, p. 60), aplicable a todos los Estados miembros con excepcién del Reino de Dinamarca y de
Irlanda, dispone, en su articulo 5:

«Los Estados miembros podran establecer o mantener disposiciones mas favorables en relacion
con los procedimientos para la concesion o retirada de la proteccién internacional, en la medida
en que dichas disposiciones sean compatibles con la presente Directiva.»

La Directiva 2005/85/CE del Consejo, de 1 de diciembre de 2005, sobre normas minimas para los
procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la condicién de
refugiado (DO 2005, L 326, p. 13), que, aunque fue derogada por la Directiva 2013/32, sigue
vinculando a Irlanda, precisa, en su articulo 1:

«La presente Directiva tiene por objeto establecer normas minimas para los procedimientos que
deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar el estatuto de refugiado.»

La Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por la que
se aprueban normas para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional (DO 2013,
L 180, p. 96), aplicable a todos los Estados miembros con excepcién del Reino de Dinamarca y de
Irlanda, indica, en su articulo 4:

«Los Estados miembros podran establecer o mantener disposiciones mds favorables en el ambito
de las condiciones de acogida de los solicitantes y de otros familiares cercanos del solicitante que
estén presentes en el mismo Estado miembro, cuando dependan de él, o bien por motivos
humanitarios, en la medida en que dichas disposiciones sean compatibles con la presente
Directiva.»

C. Estatuto de los Funcionarios de la Union Europea y Régimen aplicable a los otros agentes
de la Union Europea

El Reglamento n.° 31 (CEE), 11 (CEEA), por el que se establece el Estatuto de los Funcionarios y el
Régimen aplicable a los otros agentes de la Comunidad Econémica Europea y de la Comunidad
Europea de la Energia Atémica (DO 1962, 45, p. 1385; EE 01/01, p. 19), en su versién modificada
en ultimo lugar por el Reglamento (UE) n.° 1416/2013 del Consejo, de 17 de diciembre de 2013
(DO 2013, L 353, p. 24), senala, en particular, a tenor de su segundo considerando, que el
Estatuto de los Funcionarios de la Unién Europea y el Régimen aplicable a los otros agentes de la
Unién Europea tiene por objeto «permitir [a los funcionarios y agentes de la Unién] el
cumplimiento de sus funciones en condiciones adecuadas para garantizar el mejor
funcionamiento de los servicios».

III. Convenio de Estambul y su firma por la Unién

A. Anadlisis del Convenio de Estambul
El Convenio de Estambul, cuyo texto definitivo fue adoptado por el Comité de Ministros del

Consejo de Europa el 7 de abril de 2011, se abrié a la firma el 11 de mayo de 2011, en la sesién
n.° 121 de dicho Comité en Estambul (Turquia). Este Convenio, que entré en vigor el 1 de agosto
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de 2014, tiene un preambulo, 81 articulos distribuidos en 12 capitulos y un anejo relativo a los
privilegios e inmunidades que se aplica a los miembros del Grupo de Expertos en la Lucha contra
la Violencia contra la Mujer y la Violencia Doméstica (Grevio) mencionados en su articulo 66.

En su predmbulo, el Convenio de Estambul cita, en particular, el Convenio Europeo para la
Proteccién de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, firmado en Roma el
4 de noviembre de 1950, el Convenio del Consejo de Europa sobre la Lucha contra la Trata de
Seres Humanos, el Convenio del Consejo de Europa para la Proteccién de los Nifios contra la
Explotacion y el Abuso Sexual, la Convencién de las Naciones Unidas sobre la Eliminacién de
Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer (Recopilacion de Tratados de las Naciones
Unidas, vol. 1249, p. 13) y el Derecho humanitario internacional, en particular el Convenio
relativo a la Proteccién de Personas Civiles en Tiempo de Guerra, firmado en Ginebra el
12 de agosto de 1949 (Recopilacion de Tratados de las Naciones Unidas, vol. 75, p. 287).

Este preambulo reconoce que la violencia contra la mujer es una manifestacion del desequilibrio
histérico entre la mujer y el hombre que ha llevado a la dominacién y a la discriminacién de la
mujer por el hombre, que la naturaleza estructural de la violencia contra la mujer esta basada en
el género y que la violencia contra la mujer es uno de los mecanismos sociales cruciales por los
que se mantiene a las mujeres en una posicion de subordinacién con respecto a los hombres.

A tenor de su articulo 1, que figura en el capitulo [, titulado «Objetivos, definiciones, igualdad y no
discriminacién, obligaciones generales», el Convenio de Estambul tiene por objeto, en particular,
proteger a las mujeres contra todas las formas de violencia y prevenir, perseguir y eliminar tal
violencia, contribuir a eliminar cualquier forma de discriminacién contra la mujer y concebir un
marco global, politicas y medidas de proteccidn y asistencia. Esta disposicion indica también que
este Convenio viene acompainado de un mecanismo de seguimiento especifico.

Segin la letra c) del articulo 3 de dicho Convenio, por «género» se entienden los papeles,
comportamientos, actividades y atribuciones socialmente construidos que una sociedad concreta
considera propios de mujeres o de hombres. El término «mujer» incluye también, segtin la letra f)
de ese articulo, a las nifias menores de 18 afios.

Con arreglo a los articulos 5 y 6 del Convenio de Estambul, las Partes en este Convenio se
comprometen a actuar para prevenir, investigar, castigar y conceder una indemnizacion por los
actos de violencia incluidos en dicho Convenio y a incluir un enfoque de género en la aplicaciéon
y la evaluacién del impacto de las disposiciones del referido Convenio.

A tenor de los articulos 7, 8, 10 y 11 del Convenio de Estambul, que figuran en su capitulo II,
titulado «Politicas integradas y recogida de datos», las Partes en el Convenio se comprometen, en
particular, a poner en practica politicas nacionales efectivas, globales y coordinadas para prevenir
y combatir todas las formas de violencia incluidas en dicho Convenio; a dedicar a tal fin recursos
financieros y humanos adecuados; a designar entidades oficiales responsables de la coordinacién,
aplicacidn, seguimiento y evaluacién de las politicas; a recoger los datos estadisticos detallados
pertinentes, a intervalos regulares, sobre los asuntos relativos a todas las formas de violencia
incluidas en el ambito de aplicaciéon del Convenio, y a apoyar la investigacién sobre las causas
profundas de las formas de violencia comprendidas en dicho Convenio y sus efectos, su
frecuencia y los indices de condena.
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El capitulo III del Convenio de Estambul, que se titula «Prevencién», incluye, en particular, los
articulos 12 a 16 de este, que exponen las obligaciones de las Partes en este Convenio al objeto de
promover los cambios en los modos de comportamiento socioculturales con vistas a erradicar los
prejuicios, costumbres, tradiciones y cualquier otra practica basada en la idea de la inferioridad de
la mujer o en un papel estereotipado de las mujeres y los hombres; de prevenir todas las formas de
violencia incluidas en dicho Convenio; de poner las necesidades especificas de las personas
vulnerables y de las victimas en el centro de sus medidas; de velar por que no se considere que la
cultura, las costumbres, la religidn, la tradicion o el supuesto «honor» justifican actos de violencia;
de dirigir, regularmente y a todos los niveles, campafas o programas de sensibilizacion; de incluir
en la enseflanza, en las estructuras deportivas, culturales y de ocio, y en los medios de
comunicacién material diddctico sobre temas como la igualdad entre mujeres y hombres, los
papeles no estereotipados de los géneros, el respeto mutuo, la solucién no violenta de conflictos
en las relaciones interpersonales, la violencia contra la mujer por razones de género y el derecho
a la integridad personal, y de crear programas dirigidos a ensefiar a quienes ejerzan la violencia
doméstica a adoptar un comportamiento no violento.

El capitulo IV del Convenio de Estambul, que se titula «Proteccién y apoyo», dispone en sus
articulos 18 a 28 que las Partes tomaran las medidas necesarias para proteger a todas las victimas
contra cualquier nuevo acto de violencia, incluyendo mecanismos de cooperacion eficaz entre
todas las agencias estatales pertinentes; informacién adecuada y en el momento oportuno sobre
los servicios de apoyo y las medidas legales disponibles; asesoramiento juridico y psicolégico;
asistencia financiera; servicios de salud y servicios sociales; informacién sobre los mecanismos de
demandas individuales/colectivas; casas de acogida apropiadas, ficilmente accesibles y en nimero
suficiente; guardias telefénicas gratuitas; centros de ayuda de emergencia para las victimas de
violaciones y de violencias sexuales; consejos psicosociales adaptados a la edad de los menores
expuestos a la violencia, y medidas necesarias para que las normas de confidencialidad impuestas
a ciertos profesionales no impidan hacer una denuncia a las autoridades competentes de un acto
grave de violencia cometido o que se tema que pueda cometerse.

El capitulo V del Convenio de Estambul, que se titula «Derecho material», comprende, por un
lado, sus articulos 29 a 32, a tenor de los cuales las Partes se comprometen a proporcionar a las
victimas recursos civiles adecuados contra el autor del delito y las autoridades estatales que
hubieran incumplido su deber de tomar medidas preventivas o de protecciéon necesarias, al
objeto de obtener, en concepto de indemnizacién adecuada y en un plazo razonable, una
indemnizacion por parte de los autores de todo delito o por parte del Estado por haber sufrido
graves dafos contra su integridad fisica o la salud, en la medida en que el perjuicio no esté
cubierto por otras fuentes. Estas disposiciones exigen asimismo que, en el momento de estipular
los derechos de custodia y visita relativos a los hijos, se tengan en cuenta los incidentes de
violencia y que los matrimonios contraidos recurriendo a la fuerza puedan ser anulados o
disueltos sin que esto suponga para la victima cargas econémicas o administrativas excesivas.

Por otro lado, el referido capitulo V incluye los articulos 33 a 48 de dicho Convenio, mediante los
que las Partes en este Convenio aceptan la obligacion de tipificar como delitos punibles con
sanciones efectivas, proporcionales y disuasivas, en particular, la comisién, la tentativa, la
complicidad y la asistencia en la comision de una vulneracién de la integridad psicolégica de una
persona mediante coaccién o amenazas; un comportamiento amenazador contra otra persona que
lleve a esta a temer por su seguridad; actos de violencia fisica; actos de caracter sexual no
consentidos sobre otra persona; el hecho de obligar a un adulto o a un menor a contraer
matrimonio; la escision, infibulacién o cualquier otra mutilacién de los érganos genitales de una
mujer; la practica de un aborto a una mujer sin su consentimiento previo; una intervencién
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quirdrgica que ponga fin a la capacidad de una mujer de reproducirse de modo natural sin su
consentimiento, y toda forma de comportamiento no deseado, verbal, no verbal o fisico, de
caracter sexual, que viole la dignidad de una persona, en particular cuando cree un ambiente
intimidatorio, hostil, degradante, humillante u ofensivo.

También se establece, en el articulo 44, apartado 4, del Convenio de Estambul, que la competencia
para perseguir los delitos previstos en los articulos 36 a 39 de este Convenio, esto es, los relativos a
la violencia sexual, los matrimonios forzosos, las mutilaciones genitales y los abortos y
esterilizaciones forzosos, no ha de supeditarse a la previa presentacion de una denuncia por la
victima o a una denuncia del Estado del lugar en el que el delito se haya cometido. Segun el
articulo 46 de dicho Convenio, constituyen en particular circunstancias agravantes la comision
de actos contra el conyuge o conviviente actual o antiguo, personas vulnerables o menores. El
articulo 48, apartado 1, del Convenio de Estambul dispone que las Partes en este Convenio han
de adoptar las medidas necesarias para prohibir los modos alternativos de resolucién de
conflictos en lo que respecta a todas las formas de violencia incluidas en dicho Convenio.

El capitulo VI del Convenio de Estambul, que se titula «Investigacidn, procedimientos, derecho
procesal y medidas de proteccidén», comprende los articulos 49 a 58, a tenor de los cuales las
Partes en este Convenio han de garantizar que las fuerzas y cuerpos de seguridad competentes
respondan de forma rdpida y eficaz ofreciendo proteccién adecuada e inmediata a las victimas de
violencia, en particular llevando a cabo la investigaciéon y los procedimientos judiciales sin
demoras injustificadas, estableciendo medidas operativas preventivas y realizando una valoracién
del riesgo de letalidad, de la gravedad de la situacidn y del riesgo de reincidencia de la violencia.

Ademas, las Partes en el Convenio de Estambul prevén que estén disponibles mandamientos u
6rdenes de proteccion adecuados que no supongan una carga econémica o administrativa
excesiva para la victima, en particular en situaciones de peligro inmediato, ordenando que el
autor del acto de violencia doméstica abandone la residencia de la victima. Las victimas deben
estar al amparo de los riesgos de represalias y ser informadas cuando el autor del delito se evada
o salga en libertad. Deben ser informadas de sus derechos y de los servicios existentes a su
disposicion, disfrutar de asistencia adecuada, lo que incluye la asistencia juridica y la ayuda legal
gratuita, y disponer de la posibilidad de ser oidas de un modo que permita que se evite el
contacto entre las victimas y los autores, en particular prestando declaracién sin estar presentes.
Segun los articulos 54 y 56 de este Convenio, incumbe a las autoridades competentes proteger la
vida privada y la imagen de la victima, en concreto garantizando que las pruebas relativas a los
antecedentes sexuales y al comportamiento de la victima no sean admitidas salvo que sea
pertinente y necesario.

El articulo 56, apartado 2, del Convenio de Estambul establece que se deberan disponer medidas
de proteccioén especificas del menor que haya sido victima y testigo de actos de violencia contra la
mujer, y el articulo 58 de dicho Convenio dispone que el plazo de prescripciéon para instar un
procedimiento relativo a los delitos previstos en los articulos 36 a 39 del referido Convenio debe
tener una duracién suficiente y proporcional a la gravedad del delito de que se trate, a fin de
permitir la tramitacion eficaz del procedimiento, después de que la victima haya adquirido la
mayoria de edad.

En el capitulo VII del Convenio de Estambul, que se titula «Migracion y asilo», el articulo 59
recoge, para empezar, la obligaciéon de las Partes en este Convenio de conceder a las victimas
cuyo estatuto de residente dependa del de su conyuge o de su pareja de hecho un permiso de
residencia auténomo en situaciones particularmente dificiles, asi como la obligaciéon de que
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adopten las medidas necesarias para que las victimas obtengan la suspensiéon de los
procedimientos de expulsiéon relacionados con dicho estatuto. Este articulo prevé, a
continuacion, que se expida un permiso de residencia renovable cuando la estancia de la victima
sea necesaria con respecto a su situacion personal o a los fines de cooperacion en el marco de
una investigacion o de procedimientos penales. Por dltimo, conforme a dicho articulo, las
victimas de matrimonios forzosos llevadas a otro pais a fines de celebracién de tal matrimonio y
que pierdan, en consecuencia, su estatuto de residente deben poder recuperar este estatuto.

A tenor del articulo 60 del Convenio de Estambul, la violencia contra la mujer basada en el género
debe reconocerse como una forma de persecucién en el sentido del articulo 1, A (2), del Convenio
relativo al Estatuto de los Refugiados, firmado en Ginebra el 28 de julio de 1951, y como una forma
de dano grave que da lugar a una proteccién subsidiaria. Ademads, segtin ese articulo 60, las Partes
en el Convenio de Estambul deben velar por que se aplique una interpretacion sensible al género
de cada uno de los motivos de este Convenio a efectos de la concesion del estatuto de refugiado y
por que se adopten medidas para desarrollar procedimientos de acogida sensibles al género y
servicios de apoyo a los solicitantes de asilo, asi como directrices basadas en el género y
procedimientos de asilo sensibles al género.

De conformidad con el articulo 61 del Convenio de Estambul, las victimas de violencia contra la
mujer necesitadas de proteccion no pueden ser devueltas en circunstancia alguna a un pais en el
que su vida pudiera estar en peligro o en el que pudieran ser victimas de tortura o de penas o
tratos inhumanos o degradantes.

El capitulo VIII de este Convenio, que se titula «Cooperacién internacional», comprende los
articulos 62 a 65, que establecen que las Partes en dicho Convenio se comprometen en particular
a cooperar en materia civil y penal a los fines de prevenir, combatir y perseguir todas las formas de
violencia incluidas en dicho Convenio; proteger y asistir a las victimas; llevar a cabo
investigaciones o procedimientos en relacién con los delitos; aplicar las sentencias civiles y
penales; permitir que las victimas de un delito establecido y que haya sido cometido en el
territorio de una Parte en el Convenio de Estambul distinto de aquel en el que sean residentes
presenten denuncia ante las autoridades competentes de su Estado de residencia, y considerar el
Convenio de Estambul como base legal para la asistencia judicial penal, la extradiciéon o la
ejecucion de sentencias civiles o penales.

Los articulos 63 y 64 del Convenio de Estambul animan a las Partes en dicho Convenio a transferir
informaciones que puedan ayudar a prevenir los delitos o a entablar o proseguir las
investigaciones, asi como a transmitir sin demora las informaciones que apunten a que una
persona corre el riesgo de quedar sometida de modo inmediato a actos de violencia con el fin de
asegurarse de que se toman las medidas de proteccion apropiadas, con observancia de la
proteccidn de los datos de caracter personal, como se prevé en el articulo 65 de dicho Convenio.

En el capitulo IX del Convenio de Estambul, que se titula «Mecanismo de seguimiento», el
articulo 66 instituye el Grevio y le encomienda el cometido de velar por la aplicacién de este
Convenio. De conformidad con su articulo 68, las Partes han de presentar, basandose en un
cuestionario preparado por el Grevio, un informe sobre las medidas que hagan efectivas las
disposiciones del Convenio de Estambul, para su examen por el Grevio, grupo este que habra de
examinar cada informe que se le someta con los representantes de la Parte de que se trate. El
Grevio también puede recibir informaciones relativas a dicha aplicacién de organizaciones no
gubernamentales y de la sociedad civil y ha de tomar debidamente en consideracién las
informaciones de que se disponga en otros instrumentos y organizaciones. Puede ademads
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organizar visitas a los paises de que se trate, en su caso asistido por especialistas. Se encomienda al
Grevio la elaboracién de un informe sobre la Parte en el Convenio de Estambul que sea objeto de
evaluacién a fin de que el Comité de las Partes, establecido en el articulo 67 de este Convenio,
adopte recomendaciones dirigidas a esa Parte.

En el capitulo X del Convenio de Estambul, que se titula «Relacién con otros instrumentos
internacionales», el articulo 71 sefiala que este Convenio no afectard a las obligaciones derivadas
de otros instrumentos internacionales y que las Partes en dicho Convenio podran celebrar
acuerdos a los fines de completar o reforzar sus disposiciones o de facilitar la aplicacién de los
principios que el mismo consagra.

El capitulo XII del Convenio de Estambul, que se titula «Cldusulas finales», comprende los
articulos 73 a 81. A tenor del articulo 73 del Convenio de Estambul, las disposiciones de este
Convenio no afectaran a las disposiciones conforme a las cuales se reconozcan o puedan ser
reconocidos derechos mas favorables.

De conformidad con el articulo 75 del Convenio de Estambul, este estara abierto a la firma de los
Estados miembros del Consejo de Europa, de los Estados no miembros que hayan participado en
su elaboracion y de la Unidn, y estara sujeto a ratificacién.

Segun el articulo 77 del Convenio de Estambul, cualquier Estado o la Unién podra designar, en el
momento de la firma o del depésito de su instrumento de ratificacion, el territorio o territorios a
los que se aplicard dicho Convenio, y cualquier Parte en él podrd ampliar, en fecha posterior y
mediante una declaracién, la aplicaciéon a cualquier otro territorio en cuyo nombre esté
autorizado para comprometerse, y también retirar tales declaraciones.

El articulo 78 de este Convenio sefiala que no podra formularse ninguna reserva a las disposiciones
de dicho Convenio, a excepcion de la posibilidad de todo Estado o de la Union de precisar que se
reserva el derecho a no aplicar, o a aplicar iinicamente en casos o condiciones especificas, las
disposiciones establecidas en el apartado 2 del articulo 30; los apartados 1, letra e), 3 y 4 del
articulo 44; el apartado 1 del articulo 55, en lo que concierne al articulo 35 con respecto a los
delitos de menor importancia; el articulo 58 en lo que se refiere a los articulos 37, 38 y 39, y el
articulo 59 del Convenio de Estambul, asi como el derecho a prever sanciones no penales, en
lugar de sanciones penales, con respecto a las conductas indicadas en los articulos 33 y 34 de este
Convenio.

B. Propuestas de Decisiones de firma y de celebracion del Convenio de Estambul

El 4 de marzo de 2016, la Comisidn Europea presenté al Consejo tanto su propuesta de Decisidon
del Consejo relativa a la firma, en nombre de la Unién Europea, del Convenio del Consejo de
Europa sobre Prevencion y Lucha contra la Violencia contra las Mujeres y la Violencia Doméstica
[COM(2016) 111 final; en lo sucesivo, «propuesta de Decision de firma»] como su propuesta de
Decisiéon del Consejo relativa a la celebracidn, por la Unién Europea, del Convenio del Consejo
de Europa sobre Prevencién y Lucha contra la Violencia contra las Mujeres y la Violencia
Doméstica [COM(2016) 109 final; en lo sucesivo, «propuesta de Decision de celebraciéon»]. Esta
ultima propuesta, cuyo contenido es esencialmente idéntico al de la propuesta de Decision de
firma, estd redactada en los siguientes términos:

«2.1 Competencia de la UE para la celebracién del Convenio [de Estambul]
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Aunque los Estados miembros conservan su competencia para grandes partes del Convenio [de
Estambul] y, en particular, para la mayoria de las disposiciones en materia de Derecho penal
sustantivo y otras disposiciones del Capitulo V [de este Convenio] en la medida en que son
subsidiarias, la UE es competente respecto de una parte considerable de las disposiciones del
Convenio [de Estambul], por lo que debe ratificarlo junto con los Estados miembros.

[...]

La Unidén goza de competencia exclusiva con arreglo a lo dispuesto en el articulo 3 [TFUE],
apartado 2, [...] en la medida en que el Convenio [de Estambul] afecte al ambito de aplicacion de
estas normas comunes o lo modifique. Asi sucede, por ejemplo, con las cuestiones relativas al
estatuto de residencia de los nacionales de terceros paises y los apétridas, incluidos los
beneficiarios de protecciéon internacional, en la medida en que estdn reguladas por la legislacién
de la Unidn, al examen de las solicitudes de proteccién internacional y a los derechos de las
victimas de delitos. Aunque muchas de las disposiciones vigentes mencionadas [en los parrafos
anteriores] son normas minimas, no puede descartarse que, a la luz de la jurisprudencia reciente,
algunas de ellas puedan verse afectadas o su alcance modificado.

2.2 Base juridica de la Decision del Consejo propuesta

[...]

Las bases juridicas del Tratado [FUE] que son pertinentes para las cuestiones que aqui se tratan
son las siguientes: articulo 16 (proteccion de datos), articulo 19, apartado 1 (discriminacién por
motivos de sexo), articulo 23 (proteccion consular de los ciudadanos de otro Estado miembro),
articulos 18, 21, 46 y 50 (libre circulacion de personas, libre circulacion de trabajadores y libertad
de establecimiento), articulo 78 (asilo y proteccién subsidiaria y temporal), articulo 79
(inmigracion), el articulo 81 (cooperacion judicial en materia civil), articulo 82 (cooperacion
judicial en materia penal), articulo 83 (definicién de las infracciones penales y de las sanciones
correspondientes a los delitos de especial gravedad y dimensién transfronteriza), articulo 84
(medidas de prevencion de la delincuencia sin efecto armonizador) y articulo 157 (igualdad de
oportunidades e igualdad de trato para hombres y mujeres en asuntos de empleo y de ocupacion).

Si bien tiene varios componentes, el objetivo general y predominante del Convenio [de Estambul]
es la prevencién de los delitos de violencia contra las mujeres, lo que incluye la violencia
doméstica, y la proteccion de las victimas de esos delitos. Se considera por lo tanto procedente
basar la Decision en las competencias que confiere a la Unidn el titulo V del [Tratado] FUE y, en
particular, su articulo 82, apartado 2, y su articulo 84. Las disposiciones del Convenio [de
Estambul] sobre otras cuestiones se consideran subsidiarias o, como en el caso de la proteccion de
datos, accesorias de las medidas que constituyen el nucleo [de este] Convenio. Por consiguiente,
para que la UE ejerza sus competencias sobre la totalidad [de dicho] Convenio (excluyendo
aquellos elementos respecto de los que carece de competencias), las principales bases juridicas
son el articulo 82, apartado 2, y el articulo 84 [...] TFUE.»

14 ECLLI:EU:C:2021:832



42

43

DictaMmEN 1/19 DE 6 DE OCTUBRE DE 2021
CONVENIO DE ESTAMBUL

C. Decision de firma 2017/865

El primer visto de la Decision (UE) 2017/865 del Consejo, de 11 de mayo de 2017, relativa a la
firma, en nombre de la Unidn Europea, del Convenio del Consejo de Europa sobre Prevencién y
Lucha contra la Violencia contra las Mujeres y la Violencia Doméstica, en lo que respecta a
asuntos relacionados con la cooperacion judicial en materia penal (DO 2017, L 131, p. 11; en lo
sucesivo, «Decision de firma 2017/865»), presenta el siguiente tenor:

«Visto el Tratado [FUE], y en particular su articulo 82, apartado 2, y su articulo 83, apartado 1, en
relacion con su articulo 218, apartado 5».

Los considerandos 1 a 11 de dicha Decisién indican:

«(1) La Unidn participé junto con los Estados miembros como observadora de la negociacion
del Convenio [de Estambul] [...]

(2) De acuerdo con el articulo 75 del Convenio [de Estambul], este estd abierto a la firma de la
Unién.

(3) EIl Convenio [de Estambul] crea un marco juridico global y con multiples aspectos para
proteger a las mujeres contra todas las formas de violencia. Su objetivo es prevenir,
perseguir y erradicar la violencia contra las mujeres y las nifas y la violencia doméstica.
Contempla un amplio abanico de intervenciones que van desde la recopilaciéon de datos y la
sensibilizacién a las medidas legales de penalizaciéon de las diversas formas de violencia
contra las mujeres. Incluye, ademds, medidas de proteccidon de las victimas y servicios de
apoyo y aborda la dimensién de la violencia de género en el ambito del asilo y la migracién.
El Convenio [de Estambul] establece un mecanismo de supervision especifico para garantizar
la efectiva aplicacion de sus disposiciones por las Partes.

(4) Lafirma del Convenio [de Estambul] en nombre de la Unién contribuiré a la consecucion de
la igualdad entre mujeres y hombres en todos los terrenos, que es uno de los objetivos y
valores fundamentales de la Unién y uno de los principios que esta debe aplicar a todas sus
actividades de conformidad con los articulos 2 [TUE] y 3 [TUE], el articulo 8 [TFUE] y el
articulo 23 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea. La violencia
contra las mujeres es una violacién de sus derechos humanos y una forma extrema de
discriminacién que no solo hunde sus raices en las desigualdades de género sino que
ademads contribuye a mantenerlas y reforzarlas. Al comprometerse a aplicar el Convenio [de
Estambul], la Unién reafirma su compromiso con la lucha contra la violencia contra las
mujeres ejercida en su territorio y en todo el mundo, y refuerza su actual accion politica y
su marco juridico material en el ambito del Derecho procesal penal, lo que es de particular
importancia para las mujeres y las nifas.

(5) Tanto la Unién como sus Estados miembros tienen competencias en los dambitos cubiertos
por el Convenio [de Estambul].

(6) ElConvenio [de Estambul] debe firmarse en nombre de la Unién en lo que respecta a asuntos
que son de competencia de la Union, en la medida en que [este Convenio] pueda afectar a
normas comunes o alterar el alcance de las mismas. Lo anterior se aplica, en particular, a
determinadas disposiciones [de dicho] Convenio relativas a la cooperacién judicial en
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materia penal y a sus disposiciones en materia de asilo y de no devolucién. Los Estados
miembros conservan su competencia en la medida en que el Convenio [de Estambul] no
afecte a normas comunes o altere el alcance de las mismas.

(7) La Unién también tiene competencia exclusiva para aceptar las obligaciones establecidas en
[este] Convenio con respecto a sus propias instituciones y administraciéon publica.

(8) Dado que la competencia de la Unidn y las competencias de los Estados miembros estan
interconectadas, conviene que la Unidn sea parte [en dicho] Convenio junto con sus Estados
miembros, de modo que juntos puedan cumplir las obligaciones que establece el Convenio
[de Estambul] y ejercer los derechos que les confiere, de forma coherente.

(9) La presente Decision se refiere a las disposiciones [de este] Convenio relativas a la
cooperacidn judicial en materia penal en la medida en que puedan afectar a normas
comunes o alterar el alcance de las mismas. No se refiere a los articulos 60 y 61 [de dicho]
Convenio, tratados por separado en una decision del Consejo relativa a la firma que ha de
adoptarse paralelamente a la presente Decision.

(10) Irlanda y el Reino Unido estin vinculados por las Directivas [2011/36 y 2011/93], y
participan, por lo tanto, en la adopcién de la presente Decision.

(11) De conformidad con los articulos 1 y 2 del Protocolo [(n.° 22)] sobre la posiciéon de
Dinamarca, anejo al [Tratado] UE y al [Tratado] FUE, [el Reino de] Dinamarca no
participa en la adopcion de la presente Decisién y no queda vinculada por esta ni sujeta a su
aplicacién.»

El articulo 1 de dicha Decisidn establece:

«Se autoriza la firma, en nombre de la Union [...], del Convenio [de Estambul], en lo que respecta a
asuntos relacionados con la cooperacion judicial en materia penal, a reserva de su celebraciéon.»

D. Decision de firma 2017/866

El primer visto de la Decisiéon (UE) 2017/866 del Consejo, de 11 de mayo de 2017, relativa a la
firma, en nombre de la Unidn Europea, del Convenio del Consejo de Europa sobre Prevencién y
Lucha contra la Violencia contra las Mujeres y la Violencia Doméstica, en lo que respecta al asilo
y a la no devolucién (DO 2017, L 131, p. 13; en lo sucesivo, «Decisién de firma 2017/866»), esta
redactado en los siguientes términos:

«Visto el Tratado [FUE], y en particular su articulo 78, apartado 2, en relacién con su articulo 218,
apartado 5».

Los considerandos 1 a 8 y 11 de esta Decisién son idénticos a los mismos considerandos de la
Decisién de firma 2017/865. Por su parte, los considerandos 9 y 10 de la Decisiéon de firma
2017/866 indican lo siguiente:

«(9) La presente Decision se refiere unicamente a los articulos 60 y 61 del Convenio [de
Estambul]. No se refiere a las disposiciones [de este] Convenio relativas a la cooperacién
judicial en materia penal, tratadas por separado en una decisiéon del Consejo relativa a la
firma que ha de adoptarse paralelamente a la presente Decision.

16 ECLLI:EU:C:2021:832



47

48

49

50

51

52

53

DictaMmEN 1/19 DE 6 DE OCTUBRE DE 2021
CONVENIO DE ESTAMBUL

(10) De conformidad con los articulos 1y 2 del Protocolo [(n.° 21)] sobre la posicidn del Reino
Unido y de Irlanda respecto del espacio de libertad, seguridad y justicia, anejo al [Tratado]
UE vy al [Tratado] FUE, y sin perjuicio del articulo 4 de dicho Protocolo, estos Estados
miembros no participan en la adopcién de la presente Decisién y no quedan vinculados
por ella ni sujetos a su aplicacion.»

El articulo 1 de la Decision de firma 2017/866 establece:

«Se autoriza la firma, en nombre de la Unidn [...], del Convenio [de Estambul], en lo que respecta
al asilo y a la no devoluciodn, a reserva de su celebracién.»

IV. Apreciaciones del Parlamento en su solicitud de dictamen

A. Sobre los hechos y el procedimiento

El Parlamento sefiala que la Comision adoptd, el 4 de marzo de 2016, tanto la propuesta de
Decisién de firma, que tenia como base juridica procedimental el articulo 218 TFUE, apartado 5,
y como base juridica sustantiva los articulos 82 TFUE, apartado 2, y 84 TFUE, como la propuesta
de Decision de celebracion, que tenia como base juridica procedimental el articulo 218 TFUE,
apartado 6, y como base juridica sustantiva la misma que la de la propuesta de Decision de firma.

El Parlamento manifiesta que, para autorizar la firma del Convenio de Estambul por la Unidn, el
Consejo sustituyé estas bases juridicas sustantivas por los articulos 78 TFUE, apartado 2,
82 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1.

Indica que, ademads, el Consejo adopto, el 11 de mayo de 2017, dos Decisiones separadas a los
efectos de esa autorizacion, a saber, por una parte, la Decision de firma 2017/865, basada en los
articulos 82 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1, y, por otra parte, la Decisién de firma
2017/866, basada en el articulo 78 TFUE, apartado 2.

El Parlamento afirma que, aunque la firma del Convenio de Estambul en nombre de la Unién tuvo
lugar el 13 de junio de 2017, el Consejo no ha adoptado hasta la fecha una decision relativa a la
celebracién de este Convenio por la Unién, por cuanto el Consejo parece supeditar la adopcién
de tal decisidn a que previamente exista el «comun acuerdo» de todos los Estados miembros.

B. Sobre las bases juridicas adecuadas para la celebracion del Convenio de Estambul

Habida cuenta de los objetivos del Convenio de Estambul, referidos a la proteccidn de las mujeres
que sean victimas de violencia y a la prevencidn de esta violencia, tal como se recogen en sus
articulos 1, 5y 7 y se precisan en sus capitulos III y IV, el Parlamento entiende que la Comisi6én
podia fundadamente considerar que dichos objetivos constituian los dos componentes
predominantes de este Convenio.

El Parlamento se pregunta, por tanto, en primer lugar, por los motivos que justifican que el
Consejo descartase el articulo 84 TFUE como base juridica de sus Decisiones de firma 2017/865
y 2017/866 e incluyera los articulos 78 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1, como bases
juridicas, respectivamente, de la Decision de firma 2017/866 y de la Decisidn de firma 2017/865.
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Por lo que respecta al articulo 78 TFUE, apartado 2, el Parlamento sefiala que esta base juridica
solo se refiere al ambito del asilo, que Unicamente esta cubierto por los articulos 60 y 61 del
Convenio de Estambul, y se pregunta, por tanto, si se puede considerar que estos ultimos
articulos constituyen un componente auténomo y predominante de este Convenio o si dichos
articulos no son mds bien la plasmacion, en el &mbito concreto del asilo, del interés general en la
proteccién de todas las mujeres victimas de violencia, de manera que meramente constituyen
disposiciones auxiliares que no exigen recurrir al articulo 78 TFUE, apartado 2, como
componente de la base juridica sustantiva de dichas decisiones de firma.

Por lo que se refiere al articulo 83 TFUE, apartado 1, el Parlamento sefiala que esta disposicion
limita la competencia de la Unién a determinados dmbitos de la delincuencia, entre los que no se
encuentra la violencia contra las mujeres. Este tipo de violencia solamente es competencia de la
Unién en el contexto de la trata de seres humanos, la explotacién sexual de mujeres y nifios y la
delincuencia organizada.

El Parlamento entiende que, por lo tanto, dado que los Estados miembros conservan, en lo
esencial, su competencia en materia del Derecho penal sustantivo al que se refiere el Convenio de
Estambul y que de esta forma los elementos de este Convenio relativos a ese Derecho que son
competencia de la Unidn parecen secundarios, no requieren la inclusion del articulo 83 TFUE,
apartado 1, para fundar las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866.

C. Sobre la escision en dos decisiones separadas de los actos de firma y de celebracion del
Convenio de Estambul

El Parlamento seiiala que la circunstancia de que Irlanda podria invocar lo dispuesto en el
Protocolo (n.° 21) sobre la posicion del Reino Unido y de Irlanda respecto del espacio de libertad,
seguridad y justicia, anexo al Tratado UE y al Tratado FUE (en lo sucesivo, «Protocolo n.” 21»), en
relacion con los articulos 60 y 61 del Convenio de Estambul, no puede justificar en si el recurso al
articulo 78 TFUE, apartado 2, como base juridica del acto de firma de este Convenio. Entiende en
consecuencia que, si dichos articulos 60 y 61 no pueden considerarse un componente auténomo y
predominante de dicho Convenio, el recurso al articulo 78 TFUE, apartado 2, es superfluo y la
escision del acto de la firma de dicho Convenio en dos decisiones separadas carece de justificacion.

Ademas, el Parlamento recuerda que los articulos 60 y 61 del Convenio de Estambul estan, en
cualquier caso, cubiertos en gran medida por normas comunes a las que estd sujeta Irlanda, pues
las Directivas 2004/83 y 2005/85 solo han sido derogadas en lo que respecta a los Estados
miembros que estdn vinculados por las Directivas 2011/95 y 2013/32. En consecuencia, aun
suponiendo que hubiera estado justificada la inclusion del articulo 78 TFUE, apartado 2, como
base juridica, cabe cuestionar la necesidad de escindir en dos decisiones separadas el acto de la
firma de este Convenio.

D. Sobre la practica del «comuin acuerdo» de los Estados miembros

El Parlamento subraya que la naturaleza de acuerdo «mixto» del Convenio de Estambul, cuya
materia esta comprendida, en parte, en las competencias de la Unién y, en parte, en las
reservadas a los Estados miembros, no es discutida por nadie. No obstante, el articulo 218 TFUE,
apartado 6, prevé, para la celebraciéon de un acuerdo internacional en nombre de la Unidn, la
adopcién de una decision del Consejo por mayoria cualificada, previa aprobacion del Parlamento.
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Este se pregunta, por tanto, por el proceder del Consejo consistente en recabar, antes de celebrar
el Convenio de Estambul, el consentimiento de todos los Estados miembros para quedar
vinculados por él.

El Parlamento reconoce a este respecto que es necesario garantizar una estrecha cooperacion
entre los Estados miembros y las instituciones de la Unién en el proceso de negociacion,
celebracién y ejecucién de los compromisos contraidos, pero considera que esperar al «comun
acuerdo» de todos los Estados miembros para celebrar dicho Convenio va mas allad de tal
cooperacion y supone aplicar, en la practica, la regla de la unanimidad en el seno del Consejo
pese a ser aplicable la regla que exige Gnicamente la mayoria cualificada, de conformidad con el
Tratado FUE.

El Parlamento estima ademds que la presente situacion es distinta de aquella en la que el Consejo
habia fusionado en un acto «hibrido» las decisiones de la Unién y de los Estados miembros, ya que,
en el presente caso, esperar al «comun acuerdo» de los Estados miembros impide la adopcién de
cualquier decision. El Parlamento subraya, no obstante, que parece que la practica del «comun
acuerdo» es una practica generalizada del Consejo y no una exigencia aplicada solamente en el
presente caso.

V. Resumen de las observaciones presentadas ante el Tribunal de Justicia

En el presente procedimiento, han presentado observaciones ante el Tribunal de Justicia la
Republica de Bulgaria, la Reptblica Checa, Irlanda, la Republica Helénica, el Reino de Espana, la
Republica Francesa, Hungria, la Republica de Austria, la Republica de Polonia, la Republica
Eslovaca, la Republica de Finlandia, el Consejo y la Comisidn.

A. Sobre los hechos y el procedimiento

1. Sobre la firma y la ratificacion del Convenio de Estambul por los Estados miembros

Segiin la Reptiblica de Bulgaria y el Consejo, desde que se abri6é a la firma el Convenio de
Estambul, 21 Estados miembros de la Union, esto es, todos menos la Republica de Bulgaria, la
Republica Checa, la Republica de Letonia, la Reptublica de Lituania, Hungria y la Republica
Eslovaca, lo han ratificado, sin tener en cuenta la eventual interferencia de estas ratificaciones
con la competencia exclusiva de la Unién.

Por otra parte, segin el Consejo, varios Estados miembros formularon reservas y realizaron
declaraciones en el momento de la firma o de la ratificaciéon del Convenio de Estambul, en
relacion, en particular, con la compatibilidad de determinadas disposiciones de dicho Convenio
con sus respectivas constituciones nacionales. Ademads, determinadas Partes en dicho Convenio,
incluidos cuatro Estados miembros de la Unidn, formularon objeciones a esas reservas y a esas
declaraciones con arreglo al Derecho internacional publico.

El Consejo también subraya que es un hecho notorio que determinados aspectos y definiciones
que contiene el Convenio de Estambul han dado lugar a desavenencias en algunos Estados
miembros del Consejo de Europa, por ser dudosa la compatibilidad de las obligaciones que aquel
establece con las tradiciones, las legislaciones y las constituciones nacionales. El Consejo indica
que, de esta manera, ciertas delegaciones nacionales presentes en el grupo Derechos
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Fundamentales, Derechos de los Ciudadanos y Libre Circulacién de Personas (en lo sucesivo,
«FREMP»), que es un grupo de trabajo del Consejo encargado, en particular, de examinar las
propuestas relativas a la adhesion al Convenio de Estambul, han manifestado haberse encontrado
con serias dificultades para ratificar dicho Convenio. Dicho esto, ninguno de esos Estados
miembros ha informado oficialmente al Consejo de dichas dificultades ni de que estas sean
insuperables.

2. Sobre el procedimiento de firma del Convenio de Estambul en el seno del Consejo

La Comision sefiala que la propuesta de Decision de firma, que tiene como base juridica sustantiva
los articulos 82 TFUE, apartado 2,y 84 TFUE, preveia la firma del Convenio de Estambul mediante
una Unica decisiéon y dejaba constancia de la existencia de las competencias respectivas de la
Unidn, exclusivas o compartidas, y de los Estados miembros, pero que, sin embargo, el Consejo
no siguio el planteamiento expuesto en esa propuesta.

El Consejo indica que los intercambios en el seno del FREMP sobre la propuesta de Decisién de
firma fueron dificiles en varios aspectos. En primer lugar, el FREMP cuestiond, a la luz del
principio de atribucidn, la afirmacién de la Comisién recogida en dicha propuesta de que «la UE
es competente respecto de una parte considerable de las disposiciones del Convenio [de
Estambul]», habida cuenta de las competencias atribuidas a la Uniéon en virtud del
articulo 3 TFUE, apartado 2, y solicité que se realizara en el seno del Consejo un andlisis riguroso
de las competencias exclusivas de la Unién a los fines de la celebracion del Convenio de Estambul.
El Consejo indica que, a raiz de ese analisis, el FREMP concluyé que la competencia exclusiva de la
Unidn se limitaba a determinadas cuestiones relacionadas con la cooperacién judicial en materia
penal y con el asilo y la no devolucidn.

El Consejo indica, en segundo lugar, que, mientras que la Comisién y el Parlamento abogaron por
una adhesion «amplia» de la Unidn al Convenio de Estambul convirtiendo a la Unién en Parte en
dicho Convenio en toda la extensién de sus competencias, exclusivas o compartidas, ejercidas o
potenciales, numerosas delegaciones nacionales presentes en el FREMP consideraron que una
adhesion de estas caracteristicas podria entrafiar complicaciones para los Estados miembros que
ya habian ratificado dicho Convenio. El Consejo manifiesta que, como la adhesién «amplia» no
contaba con los apoyos suficientes, estaba claro que solo una firma limitada a la competencia
exclusiva de la Unién podia recabar una mayoria cualificada en el Consejo. Pues bien, segtn el
Consejo, la eleccion entre una adhesion «limitada» y una adhesion «amplia» a dicho Convenio es
una eleccidn politica que le corresponde a él.

El Consejo aduce, en tercer lugar, que estim6 que la Decision de firma del Convenio de Estambul
debia tener como base juridica sustantiva los articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2,
y 83 TFUE, apartado 1. Consideré ademas que era juridicamente necesario escindir la Decisién de
firma en dos decisiones separadas por cuanto, en virtud de la aplicacién del Protocolo n.° 21, el
calculo de las mayorias de votacion en el seno del Consejo en materia de asilo y de no devolucién
diferia del aplicado en materia de cooperacién judicial en materia penal. Irlanda comparte la
postura del Consejo.
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3. Sobre el procedimiento de celebracion del Convenio de Estambul en el seno del Consejo

La Comisidn senala que la propuesta de Decision de celebracion, que tiene como base juridica
sustantiva los articulos 82 TFUE, apartado 2, y 84 TFUE, es objeto de debate en el Consejo desde el
26 de abril de 2016 y que, de esta forma, la celebracion por la Unién del Convenio de Estambul esta
bloqueada desde hace varios afios, sin que el Consejo haya iniciado los procedimientos previstos
en los Tratados para permitir que la Unidn se obligue en el plano internacional. La Comisién
entiende que esta situacidon es consecuencia de la practica del «comun acuerdo» de los Estados
miembros, que ha llevado a que el proceso decisorio establecido en el articulo 17 TUE,
apartado 2, y en el articulo 218 TFUE, apartado 6, tenga «echado el candado» mientras no se
alcance el consenso de los Estados miembros.

Segun la Comisidn, esta practica se aplica a los acuerdos de los que se considera necesario que
tengan una naturaleza mixta a la vista de las competencias reservadas a los Estados miembros,
pero también a los acuerdos celebrados en virtud de competencias compartidas. La Comision
senala que el Consejo se encuentra en el presente caso en la imposibilidad de constatar la
existencia de ese «comun acuerdo», puesto que al menos uno de los Estados miembros ha
manifestado su desacuerdo debido a un potencial conflicto entre el Convenio de Estambul y su
Derecho constitucional.

La Comisién afirma que, pese a que el articulo 218 TFUE establece un procedimiento unificado y
de alcance general para la negociacion, la firma y la celebracién de los acuerdos internacionales de
la Unién, los enfoques de las instituciones divergen en lo tocante a los acuerdos mixtos, lo que
provoca bloqueos que afectan a la capacidad de actuacion de la Unién en el plano internacional.
La presentacion por el Parlamento de esta solicitud de dictamen se debe concretamente a esta
situacién de bloqueo.

El Consejo precisa que, tras la adopcion de las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866, el
FREMP llevé a cabo diversos trabajos relativos a la adhesion de la Unién al Convenio de
Estambul, entre ellos la elaboracion de un cédigo de conducta entre la Unién y los Estados
miembros destinado a tratar cuestiones como la elaboracién de posiciones, la coordinacién y la
redaccion de informes de conformidad con los mecanismos de supervisién de este Convenio. El
Consejo anade que se entablaron asimismo debates en profundidad sobre la celebracion de dicho
Convenio por la Unién que han quedado interrumpidos por la presente solicitud de dictamen.

B. Sobre la admisibilidad de la solicitud de dictamen

1. Sobre las bases juridicas adecuadas para la celebracion del Convenio de Estambul

Segun el Consejo, el Parlamento y la Comisién se demoraron en impugnar, con arreglo al
articulo 263 TFUE, las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866. Irlanda y el Consejo consideran
dudoso que impugnar estas Decisiones, en el marco de la presente solicitud de dictamen, mas de
dos afios después de que fueran adoptadas sea compatible con la ratio legis del articulo 218 TFUE,
apartado 10, que tiene por objeto que se facilite informacion al Parlamento de inmediato en cada
fase del procedimiento, concretamente para garantizar que este pueda comprobar si la eleccién de
la base juridica se ha realizado respetando sus atribuciones y permitirle reaccionar de inmediato
en caso de problema. Ademads, el Consejo entiende que, mediante la presente solicitud de
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dictamen, el Parlamento quebranta esta ratio legis, elude los plazos fijados para interponer un
recurso de anulacién —consideracién que también comparte Hungria— y eventualmente lesiona
el principio de cooperacidn leal y el estatuto internacional de la Unién.

La Republica de Finlandia estima que el Tribunal de Justicia es competente para examinar, en el
marco del presente procedimiento de dictamen, la base juridica adecuada para la adopcion del
acto del Consejo relativo a la celebracion, en nombre de la Unién, del Convenio de Estambul, ya
que una base juridica incorrecta podria provocar la invalidacion de la decision de celebracién.

La Republica de Polonia entiende que el Parlamento pretende cuestionar la decisién del Consejo
relativa a la adhesiéon de la Unién al Convenio de Estambul dnicamente en virtud de sus
competencias exclusivas, con el propésito de que se vuelva a una adhesién de alcance amplio. Sin
embargo, en su opinion, tal pretensiéon no puede ser objeto del procedimiento de dictamen, pues
esa eleccién tiene naturaleza politica y esté reservada al Consejo. Hungria se adhiere a este analisis
y anade que, tal como estd formulada, la primera cuestién no permite determinar las
competencias exclusivas de la Unidn.

Segin Hungria, la solicitud de dictamen no tiene por objeto la compatibilidad del Convenio de
Estambul con los Tratados y solo se refiere indirecta y marginalmente al reparto de competencias
entre la Unidén y los Estados miembros. De este modo, dicha solicitud se refiere, a lo sumo, a la
delimitacion de las competencias entre la Unién y los Estados miembros. Pues bien, aun
suponiendo que pueda determinarse el alcance de las competencias de la Unién, ello no
justificarfa la emisién de un dictamen, ya que este no contribuiria a impedir que los Estados
miembros o la Unién contrajeran obligaciones internacionales incompatibles con el reparto de
competencias entre ellos, y estos Estados y la Unidn tendrian que cumplir, en cualquier caso,
solidariamente tales obligaciones. Hungria concluye que, habida cuenta de las Decisiones de firma
2017/865y 2017/866 y del hecho de que el Convenio de Estambul ya ha sido firmado por todos los
Estados miembros y ratificado por la mayoria de ellos, dificilmente puede sostenerse que la
solicitud de dictamen puede evitar futuras complicaciones juridicas relativas al reparto de
competencias entre la Union y sus Estados miembros.

Hungria considera ademas que, si se entiende que la primera cuestidn se refiere a una decisién del
Consejo relativa a la celebracion del Convenio de Estambul, tal cuestion es hipotética y prematura,
ya que el Consejo no ha decidido atn su contenido y no ha llegado a la fase en la que debera
solicitar la aprobacion del Parlamento, en la cual este podra formular sus eventuales objeciones.

2. Sobre la escision de los actos de firma y de celebracion del Convenio de Estambul en dos
decisiones separadas

Hungria cuestiona asimismo que sea admisible la primera cuestién planteada por el Parlamento
en su solicitud de dictamen, en la medida en que esta se refiere a la escision de los actos de firma
y de celebracion del Convenio de Estambul en dos decisiones separadas, por motivos analogos a
los expuestos respectivamente en los apartados 74 y 78 del presente dictamen. Lo mismo opina el
Consejo, que subraya, en particular, que presenta cardcter prematuro en este estadio la cuestion
relativa a las modalidades conforme a las cuales podria contemplar en el futuro celebrar el
Convenio de Estambul en nombre de la Unidn.

La Republica de Finlandia considera, en cambio, que el Tribunal de Justicia es competente para

examinar si, habida cuenta del Protocolo n.° 21, es necesario o posible escindir en dos decisiones
separadas los actos de firma y de celebracién del Convenio de Estambul en funcién de la base
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juridica adecuada. La Republica de Finlandia estima que tal escisiéon puede poner en cuestién no
solo las reglas de votacion en el seno del Consejo, sino también los efectos juridicos de la decisién
relativa a la aprobacion del Convenio de Estambul con respecto, en particular, a Irlanda.

3. Sobre la prdactica del «comiin acuerdo» de los Estados miembros

La Republica Helénica estima, al objeto de impugnar la admisibilidad de la segunda cuestién
formulada por el Parlamento en su solicitud de dictamen, que este no ha aclarado
suficientemente de qué manera el comportamiento del Consejo resulta perjudicial.

La Republica de Bulgaria y Hungria también cuestionan que dicha cuestiéon sea admisible y
sefialan al respecto que no se refiere ni a la compatibilidad del Convenio de Estambul con los
Tratados, ni a la competencia de la Unién o de alguna de sus instituciones para celebrar dicho
Convenio, ni a la base juridica de las decisiones del Consejo, sino al Reglamento interno del
Consejo, anexo a la Decision del Consejo, de 1 de diciembre de 2009, por la que se aprueba su
Reglamento interno (DO 2009, L 325, p. 35). Ademads, la Reptblica de Bulgaria entiende que la
practica del «comun acuerdo» no modifica las competencias de la Unidn o de sus instituciones ni
el procedimiento establecido en el articulo 218 TFUE, apartado 8.

Hungria afiade que, mientras el Consejo no decida celebrar dicho Convenio, queda excluida de
plano toda complicacion en Derecho internacional, de modo que la solicitud de dictamen es
superflua. El Consejo alega asimismo que dicha cuestién es puramente hipotética, ya que deriva
de especulaciones sobre la manera en que él actiia. En este mismo sentido, Irlanda, la Republica
Helénica y el Reino de Espafa precisan que el Consejo no ha emprendido actuacién alguna para
exigir el «comun acuerdo» de los Estados miembros antes de adoptar su decisidn relativa a la
celebraciéon del Convenio de Estambul.

Aun siendo conscientes de que el procedimiento de dictamen permite abordar si la celebracion de
un acuerdo estd comprendida o no en las competencias de la Union, el Reino de Espana, Hungria y
el Consejo subrayan, en primer lugar, que el proceso decisorio en el seno del Consejo se encuentra
aun en la fase preparatoria ante el FREMP. Ademads, segin Hungria y el Consejo, la adhesién al
Convenio de Estambul requiere un control previo con el fin de revisar y completar las normas
internas de las instituciones, 6rganos y organismos de la Unién, incluidas las del Estatuto de los
Funcionarios de la Unién Europea. Pues bien, ain no se han propuesto tales medidas. La
celebracién de este Convenio se sometera al Consejo para que adopte su decision, de
conformidad con el articulo 218 TFUE, apartado 6, una vez concluida la tramitacion ordinaria del
procedimiento. Hungria afiade que el Consejo no estd sujeto a ningtn plazo para la adopcién de
decisiones de celebracion de acuerdos internacionales y que la razén por la que el Consejo no
adopte tales decisiones carece de pertinencia.

En segundo lugar, el Consejo estima que el Parlamento deberia haber preguntado si la celebraciéon
por la Unién de dicho Convenio es compatible con el Derecho internacional y con los derechos de
soberania de los Estados miembros en caso de que no exista un «comutn acuerdo» de todos los
Estados miembros. Pues bien, si bien el Consejo tiene que velar por que la celebracién por la
Union del Convenio de Estambul no plantee problemas en Derecho internacional, tal cuestién no
puede, sin embargo, ser objeto de una solicitud de dictamen. El Reino de Espafia considera que la
segunda cuestion formulada por el Parlamento en su solicitud de dictamen deberia referirse a si es
conforme con el principio de atribucién y con el articulo 218 TFUE, apartado 6, supeditar la
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adopcion de la decisiéon de celebraciéon, por la Unién, del Convenio de Estambul al «comtn
acuerdo» de los Estados miembros para quedar vinculados por él en la parte de sus competencias
nacionales.

El Consejo senala que, en cualquier caso, la celebracién del Convenio de Estambul por la Unién
tendria lugar mediante una decisién del Consejo adoptada de conformidad con el
articulo 218 TFUE, apartado 6, sin que se requiera ninguna votacién adicional. Por otro lado, tal
decisiéon no quedaria viciada por el hecho de que los Estados miembros hubieran manifestado
previamente su consentimiento a quedar vinculados por dicho Convenio en lo relativo a sus
competencias nacionales. Ademads, tal manifestacion de consentimiento no puede considerarse
una complicacién que el procedimiento de dictamen tenga por objeto evitar.

En caso de que el Parlamento considere que el Consejo debe actuar antes de que los Estados
miembros manifiesten su voluntad de quedar vinculados por el acuerdo en cuestion, el Reino de
Espaiia, Hungria, la Republica Eslovaca y el Consejo entienden que el Parlamento podria haber
interpuesto un recurso por omisién con arreglo al articulo 265 TFUE. El procedimiento de
dictamen tiene una finalidad diferente y no puede utilizarse para intimar al Consejo a actuar.

El Consejo estima, en tercer lugar, que la adopcion por la Unién de la decision de celebracion del
Convenio de Estambul debe distinguirse del depésito del instrumento de adhesidén. Dado que, en
este estadio, el Consejo aun no ha adoptado ninguno de estos dos actos y que el procedimiento
sigue en tramite, la solicitud de dictamen se funda en presupuestos erréneos y es prematura e
hipotética. Aunque admite que el Convenio de Estambul es un «acuerdo previsto», en el sentido
del articulo 218 TFUE, apartado 11, el Consejo rechaza que sus procedimientos o su calendario
internos puedan ser objeto de un procedimiento de dictamen con arreglo a esa disposicion.
Hungria comparte esta consideracion.

En cambio, la Republica de Finlandia opina que la practica del «comtin acuerdo» puede ser objeto
del presente procedimiento de dictamen, pues la celebracion de dicho Convenio sin el «comtn
acuerdo» de los Estados miembros podria ser invalidada si los Tratados exigen que se alcance tal
acuerdo. La Republica de Finlandia estima, ademas, que en el marco de este procedimiento puede
examinarse no solo si la Unidn es competente para celebrar un determinado acuerdo
internacional, sino también si la Unién acttia de manera conforme con los Tratados.

C. Sobre el fondo de la solicitud de dictamen
1. Sobre las bases juridicas adecuadas para la celebracion del Convenio de Estambul

a) Sobre una adhesion «amplia» o «limitada» de la Union al Convenio de Estambul

Irlanda y la Republica de Finlandia sefialan que el andlisis presentado por el Parlamento en
relacién con las bases juridicas adecuadas de las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866 parece
referirse al Convenio de Estambul en su totalidad. Sin embargo, estas Decisiones solamente se
refieren a los ambitos de dicho Convenio que, de acuerdo con el andlisis del Consejo, son
competencia exclusiva de la Unién. En efecto, es posible que el Consejo limite la adhesién de la
Unién meramente a estos ambitos.
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La Republica de Finlandia estima que, por lo tanto, han de determinarse las bases juridicas
adecuadas para la adopcion de las Decisiones de firma del Convenio de Estambul atendiendo a
las disposiciones de este comprendidas en la competencia exclusiva de la Union, si bien afiade
que no cabe excluir que el Consejo pueda atn decidir ejercer también competencias compartidas.

Pues bien, dado que la eleccion de la base juridica de un acto de la Unién, incluido el adoptado a
los fines de la celebracion de un acuerdo internacional, debe fundarse, en particular, en el objetivo
y el contenido de dicho acto, es por completo apropiado, segin Irlanda, designar las bases juridicas
de las Decisiones de firma de dicho acto exclusivamente a la luz del contenido de esas Decisiones,
y no atendiendo a la totalidad del acuerdo internacional de que se trate, en este caso el Convenio
de Estambul.

La Republica de Polonia subraya asimismo que el alcance de la adhesién determina la finalidad y el
contenido de las Decisiones de firma y de celebracién del Convenio de Estambul. La eleccién de la
base juridica de estas Decisiones resulta, pues, de una decision politica del Consejo que el
Parlamento pretende poner en cuestién.

b) Sobre los criterios para identificar las competencias de la Union

Segun la Comision, para determinar una competencia externa exclusiva de la Unidn con arreglo al
articulo 3 TFUE, apartado 2, ha de estarse a un andlisis concreto de la relacién existente entre el
acuerdo internacional previsto y el Derecho de la Unién vigente. Este andlisis debe tener en
cuenta los dmbitos cubiertos, sus perspectivas de evolucion previsibles y la naturaleza y el
contenido de sus normas y disposiciones, a fin de comprobar si tal acuerdo puede menoscabar la
aplicacién uniforme y coherente de las normas de la Unién. Existe tal riesgo cuando un dmbito
estd regulado en gran medida por normas de la Unién y disposiciones del Tratado FUE, como sus
articulos 82, apartado 2, letra d), y 83, apartado 1, in fine, que generan tales perspectivas por
cuanto prevén la posibilidad de ampliar las competencias de la Unién.

Segin el Consejo, una competencia exclusiva reconocida a la Unién para la celebracion del
Convenio de Estambul solo puede fundamentarse en el tercer supuesto del articulo 3 TFUE,
apartado 2, esto es, cuando dicha celebracién pueda afectar a normas comunes o alterar el
alcance de las mismas. No obstante, el Consejo precisa que, en el marco de este tercer supuesto,
el Tribunal de Justicia ha declarado que una competencia interna solo puede engendrar una
competencia externa exclusiva si se ejercita. De no ser asi, no puede existir una competencia
exclusiva implicita en el marco de este tercer supuesto. Por tanto, las disposiciones de Derecho
primario a las que se refirié la Comision en su propuesta de Decision de firma y en su propuesta
de Decision de celebracion no pueden fundamentar tal competencia. Ademads, a efectos de la
identificacion de las «normas comunes» de la Unidn, en el sentido del articulo 3 TFUE,
apartado 2, se ha de atender no solo al estado del Derecho de la Unién existente en el momento
del andlisis de las competencias de la Unién, sino también a sus perspectivas de evolucién,
cuando estas sean previsibles en el momento de la realizacion de dicho andlisis, lo que implica
que la Comision haya al menos presentado una propuesta al legislador de la Unién. El Consejo
concluye que la afirmaciéon de la Comisiéon en la exposicién de motivos de la propuesta de
Decision de firma segtn la cual «no puede descartarse» que la Unién disponga de competencia
exclusiva para determinadas partes de dicho Convenio contraviene el principio de atribuciéon y es
insuficiente para acreditar tal competencia.
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En la medida en que el Convenio de Estambul y la legislacién pertinente de la Unién no contienen
mas que disposiciones minimas, el Consejo subraya que la competencia de la Unién para celebrar
dicho Convenio no puede, en principio, ser exclusiva, en el sentido del articulo 3 TFUE,
apartado 2. A este respecto, el Consejo cita la jurisprudencia del Tribunal de Justicia segin la
cual un acuerdo internacional que contenga disposiciones minimas no puede dar lugar a una
competencia externa exclusiva de la Unién. La Republica de Finlandia subraya que del propio
tenor de los articulos 82 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1, resulta que la competencia de
la Unidn se limita a la adopcién de disposiciones minimas.

El Consejo estima, no obstante, que esta jurisprudencia no debe aplicarse de forma mecénica, sino
que procede examinar concretamente si el acuerdo internacional previsto y el Derecho de la
Unidén dejan a los Estados miembros un verdadero grado de libertad. Solo con tal examen puede
determinarse si, respecto de una disposicion particular de ese acuerdo, el hecho de que solo los
Estados miembros se adhieran a él puede menoscabar la aplicacién uniforme y coherente del
Derecho de la Unién.

A la luz de estos criterios, la Reptblica de Bulgaria y el Consejo estiman que las disposiciones del
Convenio de Estambul se encuadran en las competencias compartidas de la Unién y de sus
Estados miembros, en la competencia de apoyo de la Unidn, en las competencias exclusivas de
esta y en las competencias reservadas a los Estados miembros. Concluyen que la Unién ha
adquirido una competencia exclusiva en lo que respecta a determinadas disposiciones de los
capitulos IV, V y VI de este Convenio, en la medida en que estas se refieren a victimas de
violencia comprendidas en las Directivas 2011/93 y 2011/36, asi como en lo que atafe a dos de
las tres disposiciones del capitulo VII de dicho Convenio.

La Republica de Finlandia refuta este andlisis y subraya que el Tribunal de Justicia no examind
concretamente el alcance de la libertad de que disponen los Estados miembros cuando declar6 con
anterioridad, atendiendo tnicamente al tenor de los preceptos del Tratado CE o al caracter de
disposiciones minimas del Derecho secundario, que no se reunian las condiciones para reconocer
una competencia exclusiva de la Unién. La Republica de Finlandia entiende que, en cualquier caso,
la competencia exclusiva de la Union es tan limitada que resulta dudoso que sea posible una
adhesidn tan puntual, de modo que la Unién debe adherirse también al Convenio de Estambul en
virtud de sus competencias compartidas.

¢) Sobre la relacion entre el Convenio de Estambul y el acervo de la Union

100 Segun la Comision, los objetivos expuestos en el capitulo I del Convenio de Estambul, y, mas

concretamente, en su articulo 1, letras a) a e), corresponden a los objetivos de la Unidn prescritos
en el articulo 2 TUE y en los articulos 8 TFUE, 19 TFUE y 67 TFUE. Las definiciones clave que
figuran en el articulo 3, letras a) y b), de dicho Convenio tienen sus equivalentes en el articulo 22
y en los considerandos 17 y 18 de la Directiva 2012/29.

101 La Comisidn sefiala que las obligaciones fijadas en el capitulo II de dicho Convenio, al objeto de

situar los derechos de la victima en el centro de todas las medidas adoptadas para prevenir y
luchar contra todas las formas de violencia incluidas en el Convenio, tienen sus equivalentes, en
particular, en los articulos 1, 8, 26 y 28 de la Directiva 2012/29 y en ciertos programas financieros
destinados a promover la igualdad entre mujeres y hombres, concretamente en los considerandos
7, 10, 15 y 17 y en el articulo 4, apartado 1, letra e), del Reglamento (UE) n.° 1381/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se establece el
programa «Derechos, Igualdad y Ciudadania» para el periodo de 2014 a 2020 (DO 2013, L 354,
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p. 62), en el articulo 5 del Reglamento (UE) n.° 1382/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 17 de diciembre de 2013, por el que se establece el programa «Justicia» para el periodo de 2014
a 2020 (DO 2013, L 354, p. 73), y en los considerandos 2, 3 y 10 y en el articulo 2, apartado 1,
letra b), inciso ix), del Reglamento (UE) n.° 235/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
11 de marzo de 2014, por el que se establece un instrumento financiero para la democracia y los
derechos humanos a escala mundial (DO 2014, L 77, p. 85).

102 La Comisién indica que la materia objeto del capitulo III del Convenio de Estambul, que se dedica
a la prevencion de todas las formas de violencia contempladas en dicho Convenio, se rige en el
Derecho de la Unidn por el articulo 84 TFUE; por el articulo 18 de la Directiva 2011/36; por los
articulos 22 y 23 de la Directiva 2011/93; por la Decision 2009/902/JAI del Consejo, de
30 de noviembre de 2009, por la que se crea una Red Europea de Prevencion de la Delincuencia
(REPD) y se deroga la Decisién 2001/427/JAI (DO 2009, L 321, p. 44); por ciertos programas
financieros, entre ellos el articulo 5, apartado 1, letra b), del Reglamento n.° 1381/2013, los
articulos 4, apartado 1, letra b), y 6, apartado 1, letra b), del Reglamento n.> 1382/2013 vy el
articulo 3, apartado 3, letras c) y d), del Reglamento (UE) n.° 513/2014 del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 16 de abril de 2014, por el que se establece, como parte del Fondo de Seguridad
Interior, el instrumento de apoyo financiero a la cooperacién policial, la prevencién y la lucha
contra la delincuencia, y la gestién de crisis y por el que se deroga la Decisiéon 2007/125/JAI del
Consejo (DO 2014, L 150, p. 93), y por el articulo 25 de la Directiva 2012/29.

103 Por lo que respecta a las medidas previstas en el capitulo IV del Convenio de Estambul para
proteger a las victimas de agresiones contra cualquier nuevo acto de violencia, la Comisién sefiala
que se han adoptado, sobre la base del articulo 82 TFUE, apartado 2, la Directiva 2012/29, que
tiene por objeto garantizar que las victimas de delitos reciban, en particular, apoyo, y, sobre la
base de los articulos 82 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1, las Directivas 2011/36
y 2011/93, que tienen por objeto proteger a las victimas de tipos de delincuencia especificos.

104 En lo tocante al capitulo V de dicho Convenio, que contiene las disposiciones sustantivas de
Derecho civil y penal, la Comision afirma que la Unién ha adoptado, en concreto sobre la base del
articulo 83 TFUE, apartado 1, las Directivas 2011/36 y 2011/93, que recogen determinados delitos
a los que también se refiere dicho capitulo. Ademas, dado que la Unién dispone, en virtud del
articulo 83 TFUE, apartado 1, in fine, de una competencia compartida en estas materias de
Derecho civil y penal, nada le impediria ejercerla celebrando dicho Convenio.

105 La Comisiéon aduce que las obligaciones procedimentales en materia de investigacién y
procedimientos impuestas por el capitulo VI de este Convenio corresponden a las contenidas en
las Directivas 2011/36 y 2011/93; en la Directiva 2011/99/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de diciembre de 2011, sobre la orden europea de protecciéon (DO 2011, L 338,
p. 2); en la Directiva 2012/29, y en el Reglamento (UE) n.” 606/2013 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de junio de 2013, relativo al reconocimiento mutuo de medidas de proteccién en
materia civil (DO 2013, L 181, p. 4).

106 La Comisién sefiala que, en el ambito de la migraciéon y del asilo, objeto del capitulo VII del
Convenio de Estambul, se han adoptado las Directivas 2011/95, 2013/32 y 2013/33, relativas a la
proteccidn internacional, a los procedimientos comunes para la concesién o la retirada de esta
proteccidn y a las normas para la acogida de los solicitantes de dicha proteccion, y que, ademas,
en este ambito, Irlanda sigue estando vinculada por las Directivas 2004/83 y 2005/85, de las que
las Directivas 2011/95 y 2013/32 son una refundicioén.
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107 Por dltimo, en lo que respecta a la cooperacidén internacional en materia civil y penal, contemplada
en el capitulo VIII de dicho Convenio, la Comision indica que la Unién ha adoptado toda una
panoplia de instrumentos juridicos tanto en lo referente a la cooperacién civil como a la
cooperacion judicial en materia penal.

108 El Consejo indica, de entrada, que no existe legislacion especifica de la Unién que trate de manera
global la prevencién y la lucha contra todas las formas de violencia contra las mujeres.

109 Por lo que respecta a los capitulos I a III del Convenio de Estambul, el Consejo estima que se
refieren, a lo sumo, a materias comprendidas en el &mbito de una competencia compartida de la
Unidén que no ha sido ejercida. En cuanto a las obligaciones recogidas en el capitulo II de dicho
Convenio, relativas a la investigacion, la competencia de la Unidn se ejerce, de conformidad con el
articulo 4 TFUE, apartado 3, paralelamente a la de los Estados miembros. En lo atinente a las
obligaciones relacionadas con la prevencion de delitos, la Unién solo es competente para apoyar
la accién de los Estados miembros con arreglo a los articulos 2 TFUE, apartado 6, y 84 TFUE.

110 El Consejo no comparte la opinién de la Comisién de que el capitulo IV de dicho Convenio
contiene normas que son globalmente comparables a las que figuran en el capitulo 2 de la
Directiva 2012/29 y estima que, salvo por tres excepciones, dicho capitulo IV corresponde a una
competencia compartida de la Unién que no ha sido ejercida.

111 En primer término, el dmbito de aplicacion de esta Directiva es limitado, por cuanto solamente se
aplica a las victimas de delitos, en particular en el marco de procedimientos penales que tengan
lugar en el territorio de la Unidn, a condicidon de que exista un elemento transfronterizo interno
de la Union.

112 En segundo término, las Directivas 2012/29 y 2011/93 contienen normas minimas, como se
desprende del titulo, de los considerandos 11 y 67, y de los articulos 9, apartado 3, y 26 de la
Directiva 2012/29, asi como de los considerandos 25, 27, 38, 41 y 43 y del articulo 1 de la Directiva
2011/93, de suerte que los Estados miembros pueden cumplir igualmente las disposiciones del
capitulo IV del Convenio de Estambul sin que se infrinja en modo alguno ni dicho Convenio ni el
Derecho de la Unidn, habida cuenta de que un anélisis pormenorizado de los mismos confirma
que los Estados miembros siguen teniendo una verdadera libertad en el marco de dicho
capitulo IV.

113 En tercer término, el Consejo estima que debe no obstante extraerse otra conclusion en lo atinente
a dos categorias especificas de victimas, a saber, por una parte, los menores que sean victimas de
delitos sexuales, que se definen en el Convenio de Estambul como las mujeres menores de 18 afios,
para las que la Union ha adoptado normas detalladas en la Directiva 2011/93, sobre la base de los
articulos 82 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1. También son pertinentes los articulos 1,
apartado 2, 22, apartado 4, 23 y 24 de la Directiva 2012/29.

114 Por otra parte, segin el Consejo, la Directiva 2011/36, en particular sus articulos 12 a 16, contiene
obligaciones precisas de asistencia y apoyo a los menores que sean victimas de trata. Las
disposiciones detalladas de estas Directivas no dejan sino una exigua libertad a los Estados
miembros, de modo que constituyen, a pesar de su naturaleza de disposiciones minimas, dos
ambitos regulados en gran parte por normas de la Unidn, en el sentido del articulo 3 TFUE,
apartado 2.
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115 En cuarto término, el Consejo sefiala que la Comision errd al afirmar, en la propuesta de Decision
de firma y en la propuesta de Decision de celebracidn, que la Directiva (UE) 2015/637 del Consejo,
de 20 de abril de 2015, sobre las medidas de coordinaciéon y cooperacidon para facilitar la
proteccién consular de ciudadanos de la Unién no representados en terceros paises y por la que
se deroga la Decisién 95/553/CE (DO 2015, L 106, p. 1) —Directiva que se basa en el
articulo 23 TFUE, en virtud del cual corresponde a los Estados miembros adoptar las
disposiciones necesarias y emprender las negociaciones internacionales para garantizar esta
proteccién—, confiere a la Unién una competencia exclusiva sobre los aspectos de la proteccion
consular a que se refiere el articulo 18, apartado 5, del Convenio de Estambul. Sefiala ademas
que, conforme a su considerando 13, las denuncias presentadas ante autoridades competentes
fuera de la Unién, como, por ejemplo, las embajadas, no generan las obligaciones previstas en la
Directiva 2012/29.

116 En lo atinente al capitulo V del Convenio de Estambul, la Directiva 2004/80/CE del Consejo, de
29 de abril de 2004, sobre indemnizacién a las victimas de delitos (DO 2004, L 261, p. 15), en su
articulo 12, apartado 2; la Directiva del Consejo 2004/113/CE, de 13 de diciembre de 2004, por la
que se aplica el principio de igualdad de trato entre hombres y mujeres al acceso a bienes y
servicios y su suministro (DO 2004, L 373, p. 37), en su considerando 26 y en su articulo 7; la
Directiva 2006/54/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2006, relativa a la
aplicacién del principio de igualdad de oportunidades e igualdad de trato entre hombres y
mujeres en asuntos de empleo y ocupacion (DO 2006, L 204, p. 23), en su articulo 27; la Directiva
2010/41/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 7 de julio de 2010, sobre la aplicacion del
principio de igualdad de trato entre hombres y mujeres que ejercen una actividad auténoma, y por
la que se deroga la Directiva 86/613/CEE del Consejo (DO 2010, L 180, p. 1), en sus considerandos
18 y 23; la Directiva 2011/36, en su articulo 17, y la Directiva 2012/29 contienen, segin el Consejo,
disposiciones minimas relativas a las materias objeto de los articulos 29, apartado 1, y 30,
apartados 1, 2 y 3, del Convenio de Estambul que no entranan competencia exclusiva alguna de la
Unién. Ademas, la Directiva 2004/113, en su articulo 3, apartado 3, y la Directiva 2006/54, en su
articulo 8, recogen exclusiones de sus ambitos de aplicacién materiales. Por otra parte, no existe
ninguna legislacién de la Unién relacionada con las demads disposiciones de dicho capitulo. Dicho
esto, el Consejo estima que la Unién ha adquirido una competencia exclusiva con respecto a
disposiciones del capitulo V del Convenio de Estambul en la medida en que estas se refieren a las
victimas comprendidas en las Directivas 2011/93 y 2011/36.

117 El Consejo estima que los articulos 49 a 54 y 56 del Convenio de Estambul, que figuran en su
capitulo VI, se refieren a obligaciones que corresponden en gran medida a las recogidas en los
articulos 1, 3, 4, 6, 8, 9, 11, 18 a 20 y 22 a 24 de la Directiva 2012/29, y que también son
pertinentes los articulos 15, apartado 2, y 20 de la Directiva 2011/93, asi como los instrumentos
de reconocimiento mutuo entre los Estados miembros en materia civil y penal, a saber, el
Reglamento n.° 606/2013; la Directiva 2003/8/CE del Consejo, de 27 de enero de 2003, destinada
a mejorar el acceso a la justicia en los litigios transfronterizos mediante el establecimiento de
reglas minimas comunes relativas a la justicia gratuita para dichos litigios (DO 2003, L 26, p. 41;
correccién de errores en DO 2003, L 32, p. 15); las Directivas 2004/80 y 2011/99; la Decision
Marco 2008/675/JAI del Consejo, de 24 de julio de 2008, relativa a la consideraciéon de las
resoluciones condenatorias entre los Estados miembros de la Unién Europea con motivo de un
nuevo proceso penal (DO 2008, L 220, p. 32); la Decision Marco 2008/947/JAI del Consejo, de
27 de noviembre de 2008, relativa a la aplicaciéon del principio de reconocimiento mutuo de
sentencias y resoluciones de libertad vigilada con miras a la vigilancia de las medidas de libertad
vigilada y las penas sustitutivas (DO 2008, L 337, p. 102); la Decisién Marco 2009/315/JAI del
Consejo, de 26 de febrero de 2009, relativa a la organizacién y al contenido del intercambio de
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informacidn de los registros de antecedentes penales entre los Estados miembros (DO 2009, L 93,
p. 23), y la Decision 2009/316/JAI del Consejo, de 6 de abril de 2009, por la que se establece el
Sistema Europeo de Informacidon de Antecedentes Penales (ECRIS) en aplicacion del articulo 11
de la Decisién Marco 2009/315/JAI (DO 2009, L 93, p. 93). Pues bien, el Consejo entiende que, al
tratarse de disposiciones minimas, la Unién no ha adquirido una competencia exclusiva, con
excepcion de la que se le reconoce en materias objeto de determinadas disposiciones de las
Directivas 2011/93 y 2011/36.

118 En cuanto a los tres articulos que contiene el capitulo VII de dicho Convenio, el Consejo opina que
los articulos 13, apartados 1 y 2, de la Directiva 2004/38/CE, de 29 de abril de 2004, relativa al
derecho de los ciudadanos de la Unién y de los miembros de sus familias a circular y residir
libremente en el territorio de los Estados miembros, por la que se modifica el Reglamento (CEE)
n.° 1612/68 y se derogan las Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE,
75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE y 93/96/CEE (DO 2004, L 158, p. 77;
correccién de errores en DO 2004, L 229, p. 35), los articulos 3, apartado 5, y 15, apartado 3, de la
Directiva 2003/86, la Directiva 2003/109 y los demads instrumentos del Derecho de la Unién
pertinentes en relacién con los apartados 1 a 3 del articulo 59 del Convenio de Estambul no
contienen mas que disposiciones minimas y que ninguna legislacién de la Unidn existente guarda
relacion con el apartado 4 de este dltimo articulo.

119 En cambio, por lo que respecta a las materias comprendidas en los articulos 60, apartados 1 a 3,
y 61 de dicho Convenio, el Consejo estima que el margen de los Estados miembros no es sino
tedrico, habida cuenta de las prescripciones precisas que se derivan, en particular, de los
considerandos 30 y 39 y de los articulos 4, apartados 3, letra c), y 4, 9, apartado 2, letras a) y f), 10,
apartado 1, letra d), y 30 de la Directiva 2011/95 —que sin embargo no vincula a Irlanda y al Reino
de Dinamarca—; de los articulos 10, apartado 3, letra d), 18 y 24 y del considerando 32 de la
Directiva 2013/32; de los articulos 11, 17, apartado 2, y 18, apartados 3,4y 7,19y 21 a25dela
Directiva 2013/33 y del articulo 5 de la Directiva 2008/115.

120 El Consejo considera por tanto que, habida cuenta del Derecho de la Unidn en vigor, la Unién
dispone de una competencia exclusiva en lo referente a las materias comprendidas en los
articulos 60 y 61 del Convenio de Estambul, pero no en lo relativo a las materias objeto de su
articulo 59, que corresponden a una competencia compartida de la Unién que no ha sido ejercida.

121 En cuanto a los capitulos VIII, IX y XI del Convenio de Estambul, el Consejo entiende que el
reparto de competencias sigue, segtn la jurisprudencia, el descrito con respecto a los capitulos
precedentes de este Convenio, de modo que corresponden en parte a la competencia compartida
de la Union, en parte a su competencia de apoyo, en parte a su competencia exclusiva y en parte a
la competencia de los Estados miembros, y que no es necesario ningtn andlisis diferenciado en
relacién con los capitulos X y XII de dicho Convenio.

122 Por ultimo, el Consejo recuerda que no habia apoyos suficientes en su seno para una adhesion
«amplia» de la Unién al Convenio de Estambul, de suerte que decidi6, por mayoria cualificada,

firmarlo de manera limitada a las materias comprendidas en la competencia exclusiva de la Unidn.

123 Irlanda comparte la postura del Consejo.
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d) Sobre el articulo 82 TFUE, apartado 2

124 Observando que, segin el Parlamento, el Consejo y la Comision, el articulo 82 TFUE, apartado 2,
constituye una de las bases juridicas adecuadas de la decisién de celebracién del Convenio de
Estambul, la Comision y la Republica Eslovaca consideran que esta disposicion no requiere un
examen particular.

125 El Consejo entiende que la Union dispone de una competencia exclusiva para celebrar el Convenio
de Estambul en lo que respecta a determinados articulos especificos de dicho Convenio relativos a
la cooperacidn judicial en materia penal, en la medida en que esos articulos se refieren a victimas
de violencia comprendidas en las Directivas 2011/93 y 2011/36.

126 La Republica de Finlandia y la Republica de Polonia consideran que el propio tenor del
articulo 82 TFUE, apartado 2, excluye, en tanto en cuanto Gnicamente atribuye a la Unién
competencia para adoptar normas minimas, que pueda disponer de una competencia exclusiva
para celebrar el Convenio de Estambul en lo que respecta a las disposiciones de este relativas a la
cooperacion judicial en materia penal.

127 La Republica de Finlandia entiende que si, en cambio, la Unién deseara adherirse al Convenio de
Estambul también en los aspectos de este comprendidos en sus competencias compartidas, esta
disposicién seria una de las bases juridicas adecuadas para la celebracién de dicho Convenio.

e) Sobre el articulo 84 TFUE

128 La Comisién considera que el Convenio de Estambul tiene como objetivo prevenir la violencia
contra las mujeres y proteger a las victimas. Con la celebracién de este Convenio, la Unién
apoyaria la acciéon de prevencién de los Estados miembros proporcionando un marco para las
medidas individuales y especificas de estos. Si la celebracién por la Unién de dicho Convenio se
limitara meramente a la proteccion de las victimas, podria considerarse que las instituciones de
la Unién quedan eximidas de las obligaciones de prevencion, lo que seria incoherente.

129 Por otra parte, la Comision entiende que el articulo 82 TFUE, apartado 2, no permite por si solo
abarcar todas las medidas de prevencidn que no estén vinculadas a un procedimiento penal, en el
sentido del articulo 82 TFUE, apartado 2. Pues bien, con frecuencia no existen medidas de este
tipo en el contexto especifico de la violencia ejercida contra mujeres y dicho Convenio trata de
poner remedio a esta carencia.

130 La Republica de Polonia sefiala que el articulo 84 TFUE no atribuye a la Unién ni una competencia
exclusiva ni una competencia compartida, sino que se limita a definir las acciones destinadas a
apoyar la accién de los Estados miembros y que, por consiguiente, esta disposicién no permite
atribuir una competencia exclusiva a la Unién y una adhesién de esta al Convenio de Estambul
sobre la base del referido articulo no tendria como consecuencia vincular a la Unidn, sino a los
Estados miembros.

131 La Republica de Finlandia considera que, si la Unién deseara adherirse a este Convenio ejerciendo
sus competencias compartidas, dicho articulo 84 seria una base juridica adecuada.
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f) Sobre el articulo 78 TFUE, apartado 2

132 En la medida en que los articulos 60 y 61 del Convenio de Estambul abarcan materias que no estan
comprendidas ni en el articulo 82 TFUE, apartado 2, ni en el articulo 84 TFUE, la Comisién estima
que estas materias tienen caracter accesorio, por lo que queda excluido afadir bases juridicas que
se refieran a dichas materias. En efecto, en su opinidn, los articulos 60 y 61 de dicho Convenio, que
tienen por objeto garantizar que se tenga en cuenta una perspectiva sensible al «género» en las
resoluciones de concesién de protecciéon internacional y en las condiciones de acogida de las
victimas de violencia, no son més que la plasmacidén, en el ambito del asilo, de los objetivos
generales de este Convenio y no convierten a dicho Convenio en un instrumento del Derecho de
asilo.

133 El Consejo entiende que la Unién dispone de una competencia exclusiva en las materias objeto de
estas dos disposiciones del Convenio de Estambul. Asimismo, estima, al igual que la Republica
Eslovaca, que no puede considerarse que esas materias sean accesorias de las disposiciones de
este Convenio relativas a la cooperacion judicial en materia penal.

134 La Republica de Finlandia y la Republica de Polonia consideran que, en la materia, dado que el
Derecho derivado pertinente solamente fija disposiciones minimas, no existe una competencia
exclusiva de la Unién para celebrar el Convenio de Estambul en lo referente a sus articulos 60
y 61. Segun la Republica de Finlandia, si la Unién deseara adherirse al Convenio de Estambul
ejerciendo sus competencias compartidas, el articulo 78 TFUE, apartado 2, solamente
concerniria a un aspecto accesorio del Convenio de Estambul, de suerte que esta disposicién no
serfa una base juridica pertinente.

g) Sobre el articulo 83 TFUE, apartado 1

135 La Comision subraya que, si bien el Convenio de Estambul se aplica también a las victimas de la
trata de seres humanos y de la explotacién sexual de mujeres y menores, su ambito de aplicacién
ratione personae es mucho mds amplio. Ademads, tales victimas estin comprendidas en
convenciones o convenios especificos del Consejo de Europa y, a escala de la Unién, en las
Directivas 2011/36 y 2011/93. En consecuencia, el referido Convenio no constituye un
instrumento que tenga como finalidad principal luchar contra estas concretas formas de
delincuencia.

136 El Consejo estima que la Unién dispone de una competencia de apoyo en los ambitos regulados
por determinadas disposiciones de dicho Convenio.

137 La Republica de Finlandia y la Reptblica de Polonia entienden que el tenor del articulo 83 TFUE,
apartado 1, excluye, habida cuenta de que meramente atribuye a la Unidn competencia para
adoptar disposiciones minimas, que se considere que confiere a esta una competencia exclusiva
para la celebracién del Convenio de Estambul.

2. Sobre la escision en dos decisiones separadas de los actos de firma y de celebracion del
Convenio de Estambul

138 La Republica de Bulgaria recuerda que, si la decisién de celebracion de un acuerdo internacional

persigue dos finalidades, una de las cuales tiene caradcter principal y la otra caracter accesorio,
debe fundarse Gnicamente en la base juridica principal. Si, en cambio, la decisién persigue dos
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objetivos sin que uno de ellos sea accesorio del otro, debe fundarse en las distintas bases juridicas
correspondientes. En tal caso, pueden resultar necesarias dos decisiones si los procedimientos
aplicables son incompatibles entre si.

139 La Comision vuelve a recordar que el articulo 78 TFUE, apartado 2, no es una base juridica
adecuada para la celebracion del Convenio de Estambul. En cualquier caso, la adicién de esta
disposicién no entrafiaria necesariamente que hubiera de escindirse en dos actos separados la
decision de celebracion de dicho Convenio, puesto que Irlanda esta vinculada por el acervo de la
Uniodn en la materia. Es cierto que no se trata del acervo mas reciente, pero el Protocolo n.° 21 no
puede liberar a este Estado miembro de sus obligaciones ni modifica los criterios para identificar la
base juridica adecuada.

140 Asi pues, segin la Comisién, el mero hecho de que el articulo 4 bis del Protocolo n.° 21 permita a
Irlanda no participar en la versién modificada de una norma existente carece de pertinencia, ya
que las normas en materia de competencias exclusivas externas se establecen en el
articulo 3 TFUE y la posibilidad de ejercer un opt out no puede entenderse como la atribucion de
competencia a un Estado miembro para celebrar acuerdos internacionales en violacién del
articulo 3 TFUE, apartado 2.

141 La Republica de Finlandia seiiala que, con respecto a todas las bases juridicas consideradas, la
adopcidn de decisiones por el Consejo estd sujeta al Protocolo n.° 21 y que, por tanto, Irlanda no
esta obligada a participar en tales decisiones. Dado que, por consiguiente, el procedimiento
decisorio es idéntico, no era necesario escindir en dos la Decision de firma del Convenio de
Estambul.

142 El Consejo sefala que los articulos 78 TFUE, apartado 2, y 82 TFUE, apartado 2, conllevan la
aplicacion del Protocolo n.° 21 y el Protocolo (n.° 22) sobre la posicién de Dinamarca, anexo al
Tratado UE y al Tratado FUE (en lo sucesivo, «Protocolo n.° 22»). Pues bien, como el Reino de
Dinamarca no estd vinculado por ninguno de los actos de Derecho derivado pertinentes para la
celebraciéon del Convenio de Estambul, la aplicabilidad del Protocolo n.° 22 no ha entranado
ninguna dificultad particular. En cambio, dado que Irlanda participa en la cooperacién judicial en
materia penal establecida por las Directivas 2011/36 y 2011/93, pero no esta vinculada por las
Directivas 2011/95, 2013/32 y 2013/33, relativas al derecho de asilo, este Estado miembro debia
participar en la adopcion de la Decisidn de firma 2017/865, pero no, en virtud de los articulos 1, 3
y 4 del Protocolo n.° 21, en la adopcion de la Decisién de firma 2017/866, de modo que fue
necesario adoptar dos decisiones de firma separadas. La Republica de Bulgaria, Irlanda, la
Republica Francesa y la Republica Eslovaca comparten este analisis.

143 Irlanda opina que, por lo tanto, solo la adopcién de dos decisiones separadas le permite ejercer su
derecho, reconocido en el Protocolo n.° 21, a quedar vinculada tnicamente por las medidas del
Convenio de Estambul comprendidas en el titulo V del Tratado FUE en cuya adopcién desee
participar. En efecto, si el Consejo hubiera adoptado una tnica decision, habria sido imposible
que este Estado miembro distinguiera los aspectos de la Decisién respecto de los cuales la
competencia de la Unién se basa en la normativa que lo vincula de aquellos respecto de los cuales
esa competencia se basa en la normativa que no lo vincula.

144 Pues bien, segtn Irlanda, tal proceder habria sido contrario al Protocolo n.° 21 y habria vulnerado
el principio fundamental del paralelismo entre las competencias internas y externas de la Unién,
que constituye el fundamento de la doctrina jurisprudencial resultante de la sentencia de
31 de marzo de 1971, Comisién/Consejo (22/70, EU:C:1971:32), denominada «doctrina AETR»,
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tal como esta se consagra en el articulo 3 TFUE, apartado 2. El andlisis concreto exigido se refiere,
en efecto, a la relacion existente entre el acuerdo previsto y el Derecho de la Unidn «en vigor»,
Derecho este que, sin embargo, no estd en vigor en este Estado miembro y al que, por tanto, el
acuerdo no puede afectar, en el sentido del articulo 3 TFUE, apartado 2. Irlanda afiade que, al
haber podido legislar en la materia, se veria en una situacion muy dificil si también quedara
vinculada, en virtud del Derecho de la Unién, por obligaciones divergentes.

145 Irlanda sefiala que el Parlamento no solo pregunta si es «necesario» adoptar dos decisiones
separadas, sino también si tal adopcion es «posible», sin explicar por qué razén podria no serlo.
Pues bien, a juicio de Irlanda, no existe ninguna razén que impida la adopcién de dos decisiones
separadas, que no altera en modo alguno el fondo de dichas decisiones. La Reptiblica de Bulgaria
estima asimismo que la adopcion de dos decisiones no infringe el procedimiento establecido en el
articulo 218 TFUE.

146 El Consejo senala que, al haber decidido Irlanda, con posterioridad a la adopcién de las Decisiones
de firma 2017/865 y 2017/866, participar en la Directiva 2013/33, es posible que la situacién sea
diferente para la eventual celebracién del Convenio de Estambul.

147 La Republica de Bulgaria senala que el Reino de Dinamarca, en virtud del articulo 7 del Protocolo
n.° 22, puede dejar de invocar dicho Protocolo o una parte de este, de modo que no cabe excluir
que resulte necesario votar en el seno del Consejo, en funcién del contenido respectivo de las
diferentes partes del Convenio de Estambul, tanto con la participacién como sin la participacién
de este Estado miembro.

3. Sobre la prdctica del «comiin acuerdo» de los Estados miembros

a) Presentacion de la prdctica del «comiin acuerdo»

148 La Republica de Austria senala que la practica del «comin acuerdo» se desarrollé durante la
vigencia del Tratado CE vy se estableci, para determinados acuerdos mixtos en el ambito de la
politica comercial, en el articulo 133 CE, apartado 6, parrafo segundo, debido a la particular
estructura de las competencias en dicho ambito, que hacia necesario un ejercicio acumulativo
por la Comunidad Europea y por los Estados miembros de sus competencias respectivas.
Conforme a esta practica, el presidente del Consejo se asegura, preguntandoles, de que todos los
Estados miembros consienten en quedar vinculados por el acuerdo mixto de que se trate antes de
que el Consejo apruebe su celebracion.

149 La Republica de Austria anade que la practica del «comuin acuerdo» se limita a constatar, en una
fecha determinada, que existe consenso entre los Estados miembros sobre el consentimiento para
quedar vinculados por el acuerdo mixto de que se trate, aunque la ratificacion puede frustrarse
posteriormente en los parlamentos de los Estados miembros. Ademads, nada impide que un
acuerdo mixto se convierta en asimétrico tras la adhesién de la Unién a él, pues los Estados
miembros pueden retirarse del mismo en cualquier momento.

150 La Republica Francesa precisa que dicha préactica tiene como finalidad asegurarse del
consentimiento de los Estados miembros para quedar vinculados por las disposiciones del
acuerdo comprendidas en sus competencias nacionales, cuando resulta indispensable una
adhesién conjunta de la Unién y de los Estados miembros a ese acuerdo, esto es, cuando este no
puede ejecutarse de manera coherente sin que la Unién y sus Estados miembros lo celebren
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conjuntamente. Asi sucede cuando las disposiciones de dicho acuerdo encuadradas en las
competencias de la Unidn y las que se encuadran en las competencias de los Estados miembros
estan, como en el presente caso, indisociablemente ligadas.

151 La Comision alega que, al haber sido censurado por el Tribunal de Justicia por adoptar «actos
hibridos», es decir, decisiones del Consejo y de los representantes de los Gobiernos de los
Estados miembros reunidos en el seno del Consejo sobre la celebraciéon de acuerdos, el Consejo
ha modificado su proceder sin no obstante cambiar el propésito de su practica anterior. El
Consejo pretende reintroducir un caracter «hibrido» afiadiendo una fase previa a la adopcién de
una decision formal con arreglo a los procedimientos fijados por los Tratados, fase en la cual
comprueba la existencia de un «comuin acuerdo» de los Estados miembros.

152 Segun la Comision, esta practica lleva a que, en un nimero importante de materias, las propuestas
de la Comisién sobre la firma y la celebracién de convenios y acuerdos queden bloqueadas en el
Consejo aun cuando se retne claramente la mayoria cualificada exigida.

153 El Consejo subraya que ha dejado de recurrir a los «actos hibridos» y que su practica actual deriva
de la preocupacion legitima de velar por evitar que surjan dudas sobre el alcance y la validez en el
ordenamiento juridico de la Unién de los instrumentos de Derecho internacional que adopta. A
tal fin, vela por que todos los Estados miembros de que se trate presten su consentimiento para
quedar vinculados en lo referente a sus competencias nacionales antes de proceder a la adopcidn,
por la mayoria exigida, de la decisién del Consejo.

154 El Consejo aduce que, en contra de lo que da a entender el Parlamento, esta practica no es ni una
regla de votacién ni un procedimiento particular, ya que los Estados miembros tienen libertad
para decidir las modalidades practicas que permitan determinar la existencia del consenso. Asi,
ha habido decisiones adoptadas por los representantes de los Gobiernos durante las sesiones del
Consejo o al margen de estas, menciones recogidas en las actas de sesiones del Consejo o del
Comité de Representantes Permanentes (Coreper), observaciones en notas de grupos de trabajo y
consentimientos puramente implicitos. Irlanda precisa que, en el presente caso, no se ha llevado a
cabo ninguna actuacién para comprobar la existencia de un «comin acuerdo» de los Estados
miembros.

b) Sobre la compatibilidad de la prdctica del «comiin acuerdo» con el articulo 13 TUE,
apartado 2, y con los articulos 2 TFUE a 6 TFUE y 218 TFUE, apartados 2,6y 8

155 La Republica de Austria y la Comisién afirman que, al exigir el «comin acuerdo» de los Estados
miembros, el Consejo infringe el articulo 13 TUE, apartado 2, primera frase, y el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, que lo designan como institucion facultada para autorizar,
previa propuesta, y de acuerdo con el Parlamento, la celebraciéon por la Unién de los acuerdos
internacionales. Indican que tal exigencia no se contempla en estas disposiciones, las normas
relativas a la formacién de la voluntad de las instituciones de la Unién estan establecidas en los
Tratados y estas no tienen caracter dispositivo ni para los Estados miembros ni para las propias
instituciones.

156 Por tanto, a su juicio, si bien el Consejo puede decidir no celebrar un acuerdo, por ejemplo, en caso
de que exista una minoria de bloqueo opuesta a su celebracion, no puede, en cambio, sin infringir
el articulo 13 TUE, apartado 2, segin el cual cada institucién ha de actuar dentro de los limites de
sus atribuciones, anadir al procedimiento aplicable la fase de la comprobacién previa de la
existencia de un «comun acuerdo» de los Estados miembros.
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157 Ademas, a su entender, dado que las competencias de la Union se definen en los articulos 2 TFUE
a 6 TFUE vy se distinguen claramente de las de los Estados miembros, no es posible llevar a cabo,
mediante tal adicién, una fusién de hecho con el proceso decisorio intergubernamental aun
cuando los dos instrumentos sean formalmente distintos. Esta practica desnaturaliza el
procedimiento establecido en el articulo 218 TFUE.

158 A su modo de ver, aunque es cierto que el acto formalmente adoptado es un acto «no hibrido», el
proceso decisorio sigue siendo «hibrido», ya que la posicién de los Estados miembros, considerada
individualmente, tiene prioridad sobre la de la Unidn, y ello sin que exista base alguna en los
Tratados, o incluso transgrediéndose la letra y el espiritu del articulo 4 TUE, apartado 3, y
eludiéndose los requisitos fijados por el Tribunal de Justicia para preservar la autonomia del
ordenamiento juridico de la Unidn.

159 La Comisidn sefiala que, a tenor del preambulo del Tratado UE, este y el Tratado FUE tienen como
objetivo general salvar una nueva etapa en el proceso de integracién europea. Para alcanzar este
objetivo, el Tratado FUE concreta el reparto y el régimen de ejercicio de las competencias de la
Uniodn en el ambito de las relaciones exteriores, en particular aclarando las competencias de la
Uniodn (articulos 2 TFUE a 6 TFUE), precisando en qué casos la Unién puede celebrar acuerdos
internacionales (articulo 216 TFUE, apartado 1) y definiendo con mayor precision el
procedimiento de negociacion, firma y celebracion de todos los tipos de acuerdos internacionales
(articulo 218 TFUE).

160 La Comisién estima que, por lo tanto, es manifiestamente contrario a los objetivos de los Tratados
emplear, como practica general aplicable a todos los acuerdos mixtos, un proceso decisorio
«hibrido» que obstaculiza la capacidad de la Unién para decidir obligarse en el plano
internacional y que indica a la comunidad internacional que la Unién no esta facultada para
adoptar una decisiéon auténoma, sino que depende de la participacion decisiva de los Estados
miembros.

161 Asimismo, en su opinién, mediante la practica del «comun acuerdo», el Consejo incumple su
obligacién de cooperacidn leal consagrada en el articulo 13 TUE, apartado 2, segunda frase, pues
el principio de cooperacidn leal se aplica igualmente en las relaciones interinstitucionales.

162 Por otra parte, a juicio de la Comision, esta practica perturba el equilibrio institucional de la
Unidn, en la medida en que atribuye a los Estados miembros una funcién, en el seno de la Unién,
que no se contempla en los Tratados, pues el articulo 218 TFUE describe inicamente los derechos
y deberes respectivos del Parlamento, del Consejo, de la Comision y del Alto Representante de la
Unién para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad. Pues bien, la funcién que de tal forma se
atribuye a los Estados miembros compromete la eficacia del marco institucional de la Unién y
puede tener como resultado que los intereses de los Estados miembros tengan prioridad sobre los
de la Union.

163 La Comisién recuerda que el articulo 218 TFUE, apartado 8, dispone que el Consejo se
pronunciard por mayoria cualificada y deduce de ello que la practica del «comtn acuerdo» de los
Estados miembros infringe esta disposicion, puesto que la convierte en inoperante. Esta practica
compromete la eficacia de los procedimientos de la Unién. La Republica de Austria comparte
esta postura y subraya que los Tratados establecen disposiciones exhaustivas sobre el
procedimiento de celebracion de convenios por la Unidn, las cuales se oponen a la adicién de la
fase previa del «comun acuerdo».
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164 En cambio, la Reptblica Eslovaca sostiene que, dado que el Consejo atin no ha procedido a una
votacion, no puede haber infringido el articulo 218 TFUE, apartado 8.

165 Segun Irlanda, es evidente que el articulo 218 TFUE, apartados 6 y 8, regula el procedimiento de
votacion y que ni el Consejo ni los Estados miembros pueden apartarse de esta disposicion. En la
medida en que el Consejo pretende, antes de la votacidn, coordinar la accién de la Unién y de los
Estados miembros, la practica del «comun acuerdo» se deriva, cuando las competencias de la
Unién y de los Estados miembros estdan, como en el presente caso, estrechamente ligadas, de la
obligacién de cooperacion leal.

166 En la medida en que la bisqueda del «comuin acuerdo» de los Estados miembros precede a la
adopciéon de la decision de celebracién del Convenio de Estambul con arreglo al
articulo 218 TFUE, apartados 6 y 8, la Republica Francesa y Hungria estiman que esta practica no

altera dicha decision o la regla de votacidn de la mayoria cualificada ni equivale a adoptar un «acto
hibrido».

¢) Sobre la compatibilidad de la prdctica del «comun acuerdo» con los principios de
atribucion, de cooperacion leal entre la Union y sus Estados miembros y de unidad en la
representacion exterior de la Union y con el Derecho internacional publico

167 La Comisidn recuerda que de la exigencia de unidad en la representacion internacional de la
Unidn se deriva un deber de cooperacién que rige la celebracion, por los Estados miembros y la
Unidn, de los acuerdos mixtos, como el Convenio de Estambul. Ademads, el principio de
efectividad y la obligacién de proteger la reputacion y la credibilidad internacional de la Unién
exigen que las instituciones de la Unién y sus Estados miembros faciliten la aplicacién de las
decisiones adoptadas por la Unidn.

168 Asi pues, a su modo de ver, desde la firma, y a fortiori tras la celebraciéon de un acuerdo mixto en
nombre de la Unidn, los Estados miembros estan obligados a asistir a la Unidn en la aplicacién de
tal acuerdo. En la medida en que la celebracién conjunta del Convenio de Estambul por la Uniény
por sus Estados miembros es necesaria, en el sentido del articulo 216 TFUE, para alcanzar los
objetivos de los Tratados en materia de proteccién de la dignidad humana, estos tltimos estan
obligados a esforzarse por eliminar los obstdculos que impidan a la Unién depositar, junto con
los Estados miembros, los instrumentos de ratificacion ante el Consejo de Europa. Por tanto, estin
obligados, como minimo, a presentar todas las propuestas ttiles ante las autoridades nacionales
competentes a fin de facilitar la celebracion de dicho Convenio por la Unidn.

169 En cualquier caso, en opinién de la Comisidn, existe la posibilidad de acompaiiar el instrumento
de adhesion de la Unidn a dicho Convenio de una declaracidén que recuerde el caracter evolutivo
de las competencias de la Unidn, que seiiale que esta no dispone de competencias en todos los
ambitos objeto de dicho Convenio y que especifique los ambitos en los que adoptara sus medidas
de aplicacion. Habida cuenta de que el Consejo de Europa es conocedor de que las competencias
de la Unién son limitadas, tal posibilidad es inherente a la disposicion que permite la adhesion de
la Union.

170 La Republica de Finlandia sefiala que ninguna disposicién del Derecho de la Unién supedita la
celebracién del Convenio de Estambul a la adhesién de todos los Estados miembros de la Unidn.
Por tanto, no existe base juridica para la practica del «comtin acuerdo». El mero hecho de que se
imponga una estrecha cooperacién entre los Estados miembros y las instituciones de la Unién
para la negociacidn, la celebracion y la ejecucién de los acuerdos internacionales tampoco
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permite, segiin la Republica de Finlandia y la Republica de Austria, deducir que sea necesario un
«comun acuerdo» de los Estados miembros para que la Unién pueda obligarse ni que los Estados
miembros necesiten el consentimiento del Consejo para obligarse en lo referente a sus propias
competencias, ya que una y otros pueden actuar por si solos en el marco de sus competencias.

171 Segun la Republica de Austria, al celebrar un acuerdo mixto, la Unién y sus Estados miembros son
partes obligadas, pero distintas, del acuerdo, debiendo cada una de ellas actuar en el marco de sus
competencias y con observancia de las competencias de cualquier otra parte contratante,
aplicando sus propios procedimientos constitucionales en materia de negociacidn, firma,
celebracion vy ratificacion. La Republica de Finlandia subraya que una adhesién de la Unién sin el
«comun acuerdo» de los Estados miembros no puede conducir mas que a que la Unién se obligue
en el marco de sus propias competencias, postura que también comparte la Reptiblica de Austria.

172 A laluz de estas consideraciones, la Republica de Finlandia estima que exigir el «comin acuerdo»
de los Estados miembros es contrario tanto a los articulos 13 TUE, apartado 2, y 218 TFUE como
al principio de autonomia del Derecho de la Unidn, puesto que la Unién no podria ejercer de
manera auténoma las competencias de que dispone y que la adopcién de la decisién del Consejo
exigiria el acuerdo undnime de los Estados miembros en lugar de la obtencién de una mayoria
cualificada. El principio de cooperacion leal al que en particular estan sujetos los Estados
miembros también se opone a tal exigencia.

173 El Consejo subraya, de entrada, por una parte, que del principio de atribucién, consagrado en el
articulo 5 TUE, resulta que toda competencia no atribuida a la Unién corresponde a los Estados
miembros, y considera que de ello se desprende que ninguna institucién de la Unién puede
ordenar a los Estados miembros que adopten actos que son competencia de ellos. Por otra parte,
afirma que no tiene obligacién alguna de adoptar la decisién de celebrar el Convenio de Estambul
y que no se lo puede compeler a ejercer una competencia potencial de la Unién cuando no se
alcanza la mayoria necesaria. El Consejo y Hungria senalan que el articulo 218 TFUE, apartado 6,
no establece ningin plazo para la adopcién de tal decisién.

174 El Consejo recuerda que el Convenio de Estambul, a diferencia de otros acuerdos internacionales,
se negocio sin la participacién activa de la Unién y deduce de ello que no fue negociado teniendo
en cuenta la delimitacién de competencias entre la Unién y sus Estados miembros. A este
respecto, el Consejo sefala que, si bien es posible delimitar con claridad las competencias
correspondientes a determinadas disposiciones de este Convenio, no ocurre lo mismo, en
cambio, con sus capitulos IV a VI y VIII a XII. En particular, en la medida en que la competencia
exclusiva de la Unidén en virtud del articulo 3 TFUE, apartado 2, solamente abarca aspectos
concretos de las Directivas 2011/36 y 2011/93, también existe para cada una de las disposiciones
en cuestién de dicho Convenio una competencia de los Estados miembros relativa a los aspectos
no comprendidos en dichas Directivas.

175 El Consejo estima que, por lo tanto, las competencias de la Unién y de los Estados miembros estan
en el presente caso indisociablemente ligadas y recuerda que el articulo 133 CE, apartado 6,
establecia que el Consejo no podia celebrar un acuerdo si este incluia disposiciones que
excedieran de las competencias de la Unidn. En la medida en que determinados ambitos fueran
de competencia compartida de la Union y de los Estados miembros, esta disposicién precisaba
que la negociacion de tales acuerdos exigia el «comun acuerdo» de los Estados miembros y que
su celebracion debia efectuarse conjuntamente por la Unidn y los Estados miembros. Pues bien,
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la desaparicion de esta disposicion en el Tratado FUE no supone el rechazo de esta prictica, sino
que es la consecuencia de la transferencia a la Unidn, a través del articulo 207 TFUE, apartados 1
y 4, de competencias en materia de politica comercial.

176 Ademas, en opinion del Consejo, la exigencia establecida en el articulo 102 CEEA, segun la cual la
Uniodn solo puede celebrar un acuerdo mixto cuando todos los Estados miembros interesados lo
ratifiquen, garantiza la coherencia entre la accién internacional de la Unién y el reparto de
competencias y facultades en el plano interno, conforme al principio de unidad en la
representacion exterior de la Union.

177 Segin el Consejo, del articulo 207 TFUE, apartado 6, que dispone que el ejercicio de las
competencias atribuidas por este articulo no afectard a la delimitacién de las competencias entre
la Unién y los Estados miembros ni conllevara una armonizacién de las disposiciones legales o
reglamentarias de los Estados miembros en la medida en que los Tratados excluyan dicha
armonizacion, se desprende que la Unién, cuando ejerce su propia competencia, no puede
ignorar la de los Estados miembros. El principio de unidad en la representacion internacional de
la Unidn exige una cooperacion reciproca entre los Estados miembros y las instituciones de la
Unién durante toda la negociacidn, la celebracidn y la ejecucion de los acuerdos mixtos.

178 El Reino de Espaiia considera que, teniendo en cuenta que el Convenio de Estambul se refiere a
ambitos que estan inextricablemente ligados, este principio exige coordinar, en particular, la
firma, la celebracion y, en la medida de lo posible, la entrada en vigor de dicho Convenio. Pues
bien, la practica del «comuin acuerdo» es la tnica que permite, cuando se dan estas
circunstancias, el respeto reciproco de las competencias. La Republica de Bulgaria estima que, si
la Unién se adhiriera a dicho Convenio habiendo Estados miembros que no quisieran adherirse a
él, la Unién excederia sus competencias, quebrantaria las competencias de los Estados miembros y
violaria, por tanto, el principio de atribucidn.

179 La Republica de Bulgaria, la Republica Helénica, el Reino de Espafia, la Republica Francesa y
Hungria subrayan que, en el marco de tales acuerdos mixtos, cada una de las Partes debe actuar
dentro de sus competencias y dentro del respeto de las competencias de cualquier otra Parte
contratante. Pues bien, habida cuenta de los vinculos inextricables que existen entre las
competencias de la Unién y las de los Estados miembros para la celebracién del Convenio de
Estambul, el principio de atribucion, la seguridad juridica, la cooperacién leal y el cumplimiento
coherente de las obligaciones exigen que la Unién y los Estados miembros se conviertan en
Partes en este Convenio. El Reino de Espafa subraya que la aplicaciéon de dicho Convenio exige
realizar adaptaciones tanto en el Derecho de la Unién como en los Derechos de los Estados
miembros.

180 A este respecto, el Consejo sefiala que, segtn los articulos 27 y 46 de la Convencién de Viena sobre
el Derecho de los Tratados, de 23 de mayo de 1969 (Recopilacion de Tratados de las Naciones
Unidas, vol. 1155, p. 331; en lo sucesivo, «CVDT»), ni la Unién ni sus Estados miembros pueden
invocar frente a otras Partes en el Convenio de Estambul el reparto de competencias existente
entre ellos como justificaciéon del incumplimiento de este. Ademads, la Reptiblica Francesa y el
Consejo sostienen que no es compatible con la autonomia del Derecho de la Unién plantear ante
el Grevio un problema sobre competencias, puesto que en ese caso se le estaria encomendando la
resolucion de un problema que pertenece a la competencia reservada al Tribunal de Justicia.
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181 La Reptblica de Bulgaria, la Repuiblica Checa, el Reino de Espaiia, la Reptblica Francesa y Hungria
deducen de ello que, a falta de «comtin acuerdo» de los Estados miembros, la Unién no estaria en
condiciones de garantizar la correcta ejecucién de sus compromisos referidos a la totalidad del
Convenio de Estambul, de modo que la Unién se expondria a incurrir en responsabilidad
internacional por una accién u omision respecto de las cuales no se le reconoce competencia
alguna.

182 Segun la Republica Helénica y el Consejo, aunque la Uniéon asumiera compromisos que no
estuvieran comprendidos en su competencia exclusiva, se la consideraria no obstante
responsable en Derecho internacional de la ejecucion de la totalidad del acuerdo. Por afiadidura,
la adhesion de la Unién a un acuerdo respecto del cual solo es parcialmente competente, sin
adhesion a él de todos los Estados miembros, no solo daria lugar a un «patchwork de
obligaciones», en funcién del Estado miembro en cuestion, sino que plantearia la cuestion de si el
acuerdo esta en vigor en el territorio de los Estados miembros y, en tal caso, con qué alcance. Si la
adhesion excediera de las competencias de la Unidn, el acta de adhesion podria ademas ser
anulada.

183 Ademas, si bien determinados convenios multilaterales prevén la posibilidad de realizar una
declaracion de competencia, no es este el caso del Convenio de Estambul, consideracién que
también comparten la Republica Helénica y Hungria. En cualquier caso, segin el Consejo, tal
declaracion seria dudosa, habida cuenta de la evolucién del reparto de competencias entre la
Unién y sus Estados miembros.

184 A la luz de lo anterior, la Republica Checa, Irlanda, la Republica Helénica, Hungria y el Consejo
opinan que, si, como en el presente caso, la plena ejecucion de los compromisos internacionales
resultantes de un acuerdo solo es posible, de hecho y de Derecho, cuando todos los Estados
miembros participan, y no todos ellos aceptan quedar vinculados por dicho acuerdo en lo
referente a sus competencias nacionales, los principios de cooperacién leal, de unidad en la
representacion exterior de la Unién y de atribuciéon de competencias prohiben a la Unién
proceder a adoptar decisiones de firma o de celebracion de dicho acuerdo por cuanto supondria
invadir las competencias de los Estados miembros.

185 El Consejo rechaza que el deber de cooperacidon leal implique que un Estado miembro no pueda
oponerse a que la Unién se adhiera a un convenio respecto del cual esta es parcialmente
competente y que dicho deber entrafie la obligacién de los propios Estados miembros de
adherirse a él. Considera que este deber no impone a un Estado miembro obligacién alguna de
ratificar un acuerdo, postura que comparten la Republica Checa, la Reptblica Francesa, Hungria
y la Republica de Austria. La Republica Francesa afiade que interpretar de esa forma dicha
obligacién seria contrario al principio de atribucién y vulneraria ademas el Derecho internacional
publico, que reconoce, como demuestra el preambulo del CVDT, el principio del libre
consentimiento de los Estados para quedar vinculados por un acuerdo internacional. Segtun la
Republica Checa, tal interpretacion vulneraria también el principio del Derecho internacional
«pacta tertiis nec nocent nec prosunt» («los pactos ni perjudican ni benefician a terceros»),
positivado en los articulos 34 a 38 del CVDT.

186 Segun la Republica Francesa y el Consejo, si bien de la jurisprudencia se desprende que el deber de
cooperacion leal puede oponerse, en particular cuando estd en tramite un procedimiento de
adhesion a escala de la Union, a la celebracién de acuerdos por los Estados miembros, hasta la
fecha no se ha declarado que exista obligacion alguna para los Estados miembros de actuar en un
ambito de competencia de la Unidn, lo cual vale a fortiori para los &mbitos en los que la Unién
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carece de toda competencia. El Reino de Espaiia, la Republica Francesa y el Consejo estiman que la
voluntad de la Unién de adherirse a un acuerdo no puede prevalecer sobre el derecho de un Estado
miembro a no adherirse a él, ya que las instituciones de la Unidn también estan sujetas al deber de
cooperacion leal para con los Estados miembros.

187 La Republica Francesa deduce de lo anterior que tal deber obliga a la Unién a esperar al «comtn
acuerdo» de los Estados miembros y concluye que la celebracién por la Unidn del Convenio de
Estambul sin tal «comin acuerdo» violaria tanto el Derecho de la Unién como el Derecho
internacional. El Reino de Espana afiade que el hecho de que puedan existir dificultades para
poder obtener el consentimiento de los Estados miembros no permite asumir que se esté
perjudicando el ejercicio de la competencia de la Unidn.

188 El Consejo estima que, si bien su practica actual resulta poco comoda, en la medida en que puede
demorar durante un periodo considerable la celebraciéon de un acuerdo mixto, existen
consideraciones institucionales y politicas, entre ellas la legitimidad de los acuerdos mixtos, que
justifican esta practica. En su opinidn, se menoscabaria la legitimidad de dichos acuerdos, y
también la de la Unidn, si esta impusiera a un Estado miembro la obligacién de ratificar un
acuerdo mixto pese al resultado negativo de un referéndum o a la oposiciéon de una entidad
estatal sin darse tiempo para encontrar una solucién inclusiva que permita superar las dificultades
encontradas.

189 El Consejo y Hungria afiaden que ciertos elementos del Convenio de Estambul pueden afectar a la
identidad nacional de determinados Estados miembros, cuyo respeto por parte de la Unién les esta
garantizado por el articulo 4 TUE, apartado 2. A este respecto, la Republica de Bulgaria sefiala que,
segun el Konstitutsionen sad (Tribunal Constitucional, Bulgaria), determinadas disposiciones de
este Convenio contienen conceptos incompatibles con la Constitucién y el orden publico
bulgaros, entre ellos los conceptos de «atribuciones socialmente construidas», «papeles
estereotipados» y «género», que tienen por objeto definir el concepto de «sexo» de un modo
incompatible con la definiciéon que se le da en la Constitucion bulgara. Pues bien, si pese a ello la
Uniodn se adhiriera a dicho Convenio, la Republica de Bulgaria podria verse obligada, a fin de
garantizar el respeto de los compromisos internacionales de la Unién, a aplicar medidas
contrarias a su Constitucion. Por lo tanto, tal adhesién vulneraria el principio de cooperacion leal.

190 De igual modo, la Republica Eslovaca, siguiendo un planteamiento andlogo al del Consejo, alega
que la Narodnd rada Slovenskej republiky (Consejo Nacional de la Republica Eslovaca) se ha
opuesto a la ratificacién del Convenio de Estambul por la Reptiblica Eslovaca y por la Unién.

191 En cualquier caso, Irlanda, el Reino de Espafia y la Republica Eslovaca estiman que el Consejo
puede esperar al «comun acuerdo» de los Estados miembros, ya que es una institucién de la Unién
y, en tal condicién, goza de independencia. El equilibrio institucional implica, concretamente, que
el Consejo no estd obligado a adoptar una decisién de celebraciéon del Convenio de Estambul, ya
que dispone de una libertad de eleccién que forma parte de sus atribuciones. Asi pues, esperar al
«comun acuerdo» de los Estados miembros no infringe ninguna disposiciéon del Derecho de la
Unién y permite evitar que hayan de solucionarse conflictos politicos.
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VI. Apreciacion del Tribunal de Justicia

A. Sobre la admisibilidad de la solicitud de dictamen

192 A tenor del articulo 218 TFUE, apartado 11, un Estado miembro, el Parlamento, el Consejo o la
Comisién podran solicitar el dictamen del Tribunal de Justicia sobre la compatibilidad con los
Tratados de cualquier acuerdo previsto.

193 En primer lugar, segtin jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia, esta disposicién tiene por
objeto evitar las complicaciones a que daria lugar la impugnacién judicial de la compatibilidad con
los Tratados de los acuerdos internacionales que obligan a la Unién. En efecto, una resolucion
judicial que declarara en su caso, tras la conclusiéon de un acuerdo internacional que obligara a la
Union, que tal acuerdo, a la vista de su contenido o del procedimiento seguido para su celebracién,
es incompatible con las disposiciones de los Tratados no dejaria de provocar, no solo en el plano
interno de la Unidn, sino también en el de las relaciones internacionales, serias dificultades y
podria perjudicar a todas las partes interesadas, incluidos los terceros Estados [dictamen 1/15
(Acuerdo PNR UE-Canadd), de 26 de julio de 2017, EU:C:2017:592, apartado 69].

194 Habida cuenta de la funcién del procedimiento establecido en el articulo 218 TFUE, apartado 11,
consistente en evitar, mediante el pronunciamiento previo del Tribunal de Justicia, posibles
complicaciones en el ambito de la Unién y en el dmbito internacional derivadas de la invalidacién
del acto de celebracidn de un acuerdo internacional, el mero riesgo de tal invalidacion basta para
que se admita el recurso al Tribunal de Justicia [dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canada), de
26 de julio de 2017, EU:C:2017:592, apartado 74].

195 En cambio, este procedimiento no tiene por objeto proteger especificamente los intereses y los
derechos del Estado miembro o de la institucién de la Unién que haya solicitado el dictamen,
puesto que estos disponen a tal efecto del recurso de anulacién contra la decisién del Consejo de
celebrar el acuerdo, asi como de la posibilidad de solicitar, con dicho motivo, medidas cautelares
mediante una demanda sobre medidas provisionales [véase, en este sentido, el dictamen 3/94
(Acuerdo marco sobre los platanos), de 13 de diciembre de 1995, EU:C:1995:436, apartados 21
y 22].

196 Dicho procedimiento tampoco tiene por objeto solucionar las dificultades derivadas de la
aplicaciéon de un acuerdo previsto comprendido en el dmbito de las competencias compartidas
entre la Unién y los Estados miembros [dictamen 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre seguridad
de la biotecnologia), de 6 de diciembre de 2001, EU:C:2001:664, apartado 17].

197 En segundo lugar, de la jurisprudencia resulta que, de este modo, debe poder examinarse en el
marco del procedimiento previsto en el articulo 218 TFUE, apartado 11, cualquier cuestién que
pueda suscitar dudas sobre la validez material o formal del acuerdo a la luz de los Tratados. A ese
respecto, el juicio sobre la compatibilidad de un acuerdo con los Tratados puede depender no solo
de disposiciones que se refieran a la competencia, al procedimiento o a la organizacién
institucional de la Unién, sino también de disposiciones de Derecho material [dictamen 1/15
(Acuerdo PNR UE-Canadd), de 26 de julio de 2017, EU:C:2017:592, apartado 70].
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198 Sin embargo, por lo que respecta a las normas internas de la Unién, su caricter de Derecho
interno de la Unién excluye que puedan ser objeto del procedimiento de dictamen, que
unicamente puede referirse a acuerdos internacionales que la Unién haya previsto celebrar
[dictamen 2/13 (Adhesién de la Unién al CEDH), de 18 de diciembre de 2014, EU:C:2014:2454,
apartado 149].

199 En tercer lugar, procede recordar que la eleccion de la base juridica adecuada de la decision del
Consejo relativa a la celebraciéon del acuerdo previsto reviste una importancia de naturaleza
constitucional, toda vez que, dado que la Unidn solo dispone de competencias de atribucidn,
debe engarzar los actos que adopta en las disposiciones del Tratado FUE que la habilitan
efectivamente para ello. Asi pues, el recurso a una base juridica errénea puede invalidar el propio
acto de celebracion y, por consiguiente, viciar el consentimiento de la Unién en obligarse por el
acuerdo suscrito [véanse, en este sentido, el dictamen 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre
seguridad de la biotecnologia), de 6 de diciembre de 2001, EU:C:2001:664, apartado 5, y el
dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canadd), de 26 de julio de 2017, EU:C:2017:592, apartados 71
y 72].

200 Esto ocurre, en particular, cuando el Tratado no confiere a la Unién una competencia suficiente
para ratificar el acuerdo en su conjunto, lo que supone examinar el reparto de competencias
entre la Unién y los Estados miembros para celebrar el acuerdo previsto, o cuando la base
juridica adecuada para dicho acto de conclusidn prevé un procedimiento legislativo distinto del
seguido efectivamente por las instituciones de la Unidn [véase, en este sentido, el dictamen 2/00
(Protocolo de Cartagena sobre seguridad de la biotecnologia), de 6 de diciembre de 2001,
EU:C:2001:664, apartado 5].

201 En cuarto lugar, el Tribunal de Justicia ha tenido la ocasién de sefialar que el acto por el que se
autoriza la firma de un acuerdo internacional y el relativo a su conclusién constituyen dos actos
juridicos distintos que generan obligaciones fundamentalmente distintas para las partes
interesadas y que el segundo de estos actos no es en absoluto la confirmacién del primero. Por
consiguiente, la inexistencia de un recurso de anulacién contra el primer acto antes mencionado
no impide que se interponga un recurso de este tipo contra el acto por el que se concluye el
acuerdo previsto ni convierte en inadmisible una solicitud de dictamen que plantea la cuestion de
la compatibilidad de este con el Tratado [dictamen 2/00 (Protocolo de Cartagena sobre seguridad
de la biotecnologia), de 6 de diciembre de 2001, EU:C:2001:664, apartado 11].

202 Asimismo, el hecho de que determinadas cuestiones puedan ser abordadas en el marco de otros
recursos, en especial en un recurso de anulacion, no constituye un argumento suficiente para
descartar que dichas cuestiones puedan plantearse ante el Tribunal de Justicia, con caricter
previo, con arreglo al articulo 218 TFUE, apartado 11 [dictamen 2/00 (Protocolo de Cartagena
sobre seguridad de la biotecnologia), de 6 de diciembre de 2001, EU:C:2001:664, apartado 12].

203 En efecto, el procedimiento de dictamen debe permitir resolver cualquier cuestién que pueda
someterse a la apreciacion jurisdiccional, siempre que dichas cuestiones respondan a la finalidad
de este procedimiento [dictamen 1/13 (Adhesion de Estados terceros al Convenio de La Haya), de
14 de octubre de 2014, EU:C:2014:2303, apartado 54].

204 En quinto lugar, es preciso observar que la posibilidad de presentar una solicitud de dictamen en
virtud del articulo 218 TFUE, apartado 11, no exige como condicién previa un acuerdo definitivo
entre las instituciones interesadas. En efecto, la facultad conferida al Consejo, al Parlamento, a la
Comisidn y a los Estados miembros de solicitar al Tribunal de Justicia su dictamen puede ejercerse
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de forma individual, sin concertacion alguna y sin esperar el resultado final de un procedimiento
legislativo conexo [dictamen 1/09 (Acuerdo por el que se crea un Sistema Unificado de Resolucién
de Litigios sobre Patentes), de 8 de marzo de 2011, EU:C:2011:123, apartado 55].

205 Asi pues, el hecho de que la adopcién del acuerdo del que se trata solo podra producirse tras la
consulta, o en su caso la aprobacion, del Parlamento y de que la adopcion de posibles medidas
legislativas de acompafiamiento en la Unidn se sometera a un procedimiento legislativo en el que
interviene esa institucion carece de incidencia en la facultad que se le confiere de solicitar el
dictamen del Tribunal de Justicia en virtud del articulo 218 TFUE, apartado 11 [dictamen 1/09
(Acuerdo por el que se crea un Sistema Unificado de Resolucién de Litigios sobre Patentes), de
8 de marzo de 2011, EU:C:2011:123, apartados 55 y 56].

206 La admisibilidad de las cuestiones planteadas por el Parlamento debe examinarse a la luz de esta
jurisprudencia.

207 En el presente caso, por lo que respecta, en primer término, a la admisibilidad de la primera
cuestion, letra a), procede sefialar que esta tiene por objeto, en contra de lo que alega Hungria,
identificar la base juridica adecuada para la adopcién de un acto de la Unidén referido a la
celebracién del Convenio de Estambul, lo que responde a la finalidad del procedimiento de
dictamen, habida cuenta de la jurisprudencia expuesta en los apartados 193, 195, 197, 199 y 200
del presente dictamen.

208 En la medida en que Hungria pone no obstante en tela de juicio la utilidad del presente
procedimiento, por considerar que procede una adhesion a este Convenio tanto de la Unién
como de los Estados miembros en los dos supuestos a que el Parlamento hace referencia en su
primera cuestidn, letra a), basta con sefialar que, si se escogiera una base juridica inadecuada para
la celebracién por la Unién de dicho Convenio, la validez del acto de celebracién podria
posteriormente impugnarse con ocasién de un procedimiento ante el Tribunal de Justicia, lo que
generaria las dificultades que el procedimiento de dictamen tiene precisamente por objeto evitar,
como se ha recordado en el apartado 193 del presente dictamen.

209 Por lo que se refiere a la alegacion de la Republica de Polonia y de Hungria segtn la cual la primera
cuestion, letra a), de la solicitud de dictamen supone cuestionar la decision politica del Consejo de
proceder a una adhesion parcial al Convenio de Estambul, ha de sefalarse que tal circunstancia,
suponiendo que estuviera acreditada, podria influir en el alcance del «acuerdo previsto» respecto
del cual debe identificarse la base juridica adecuada para la celebracién de este Convenio. Dado
que una solicitud de dictamen puede tener por objeto, en particular, como se ha recordado en los
apartados 199 y 200 del presente dictamen, la eleccién de la base juridica adecuada para celebrar
un acuerdo internacional previsto, tal circunstancia solamente puede influir en la respuesta a la
primera cuestion, letra a), sin que pueda poner en cuestion su admisibilidad.

210 En cuanto a la circunstancia que menciona Hungria de que el Parlamento ha de participar
posteriormente en el procedimiento de celebracidén del Convenio de Estambul y podria, en su
caso, negarse a dar su aprobacién con tal ocasién, basta con sefalar que de la jurisprudencia
recordada en los apartados 204 y 205 del presente dictamen resulta que tal circunstancia no
excluye en modo alguno que esta institucion pueda incoar el presente procedimiento.

211 En lo que se refiere a la alegacion de Hungria de que la primera cuestién es prematura e hipotética

por cuanto se refiere a un futuro acto de la Unidn relativo a la celebraciéon del Convenio de
ul, cu i a i initiv X f u
Estambul, cuyo contenido ain no se ha determinado definitivamente, debe sefalarse que el
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procedimiento de dictamen, habida cuenta de su objetivo de evitar las complicaciones en el plano
internacional y de la Unidn que no dejaria de suscitar una resolucién judicial por la que se
declarase la incompatibilidad con los Tratados de un acuerdo internacional celebrado por la
Unidn, permite que se presente al Tribunal de Justicia una solicitud de dictamen cuando el
objeto del acuerdo previsto es conocido, aunque subsistan cierto niumero de alternativas aun
abiertas y de divergencias sobre la redaccion de determinadas cldusulas, si los documentos
aportados ante el Tribunal de Justicia le permiten formarse un juicio suficientemente seguro
sobre la cuestion planteada [dictamen 1/09 (Acuerdo por el que se crea un Sistema Unificado de
Resolucién de Litigios sobre Patentes), de 8 de marzo de 2011, EU:C:2011:123, apartado 53 y
jurisprudencia citada].

212 Pues bien, en el presente caso, el Tribunal de Justicia no solo dispone del texto del Convenio de
Estambul, sino que la solicitud de dictamen también aporta suficientes indicaciones tanto sobre
el desarrollo del procedimiento de adhesion a este Convenio tramitado hasta el momento en que
se present6 dicha solicitud como sobre las posturas del Parlamento, del Consejo y de la Comisién
en relacidn con tal adhesion, de suerte que el Tribunal de Justicia estd en condiciones de formarse
un juicio suficientemente seguro sobre el acuerdo previsto, a la luz del cual debe identificarse la
base juridica adecuada para su celebracion por la Unidn.

213 Por lo demas, no puede acogerse la alegacion del Consejo, de Irlanda y de Hungria segin la cual el
Parlamento, mediante su solicitud de dictamen, estd cuestionando la eleccién de la base juridica
de las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866 y eludiendo de tal forma los plazos fijados para
interponer un recurso de anulacién contra estas Decisiones. En efecto, por un lado, la primera
cuestion, letra a), no se refiere a estas Decisiones y, por otro lado, conforme a lo expuesto en el
apartado 201 del presente dictamen, el que no se haya interpuesto un recurso de anulacién
contra una decisién de firma de un acuerdo no obsta a la admisibilidad de una solicitud de
dictamen referida a la compatibilidad de dicho acuerdo con los Tratados.

214 Habida cuenta de las anteriores consideraciones, procede declarar que la primera cuestion,
letra a), es admisible.

215 En segundo término, por lo que se refiere a la admisibilidad de la primera cuestién, letra b),
procede comenzar por senalar que, en la medida en que se refiere a la escision en dos decisiones
del acto de celebraciéon del Convenio de Estambul, esta cuestion guarda relacién con el
procedimiento de celebracion de este Convenio vy, por lo tanto, con la compatibilidad formal con
los Tratados de una adhesién de la Unién a él. Conforme a lo expuesto en el apartado 197 del
presente dictamen, tal cuestién es admisible, dado que responde a la finalidad del procedimiento
de dictamen.

216 En cambio, la primera cuestion, letra b), no es admisible en la medida en que se refiere a la escision
en dos decisiones del acto de firma del Convenio de Estambul por la Unién.

217 En efecto, consta que la firma por la Unién del Convenio de Estambul, que se autorizé mediante
las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866, se efectud el 13 de junio de 2017, esto es, mas de dos
afos antes de que se presentara esta solicitud de dictamen y, por tanto, ha desplegado sus efectos
desde esa fecha.

218 En estas circunstancias, aun suponiendo que un acto de firma de un acuerdo internacional pueda,

como tal, ser objeto de una solicitud de dictamen, procede declarar que el objetivo de prevencion
perseguido por el articulo 218 TFUE, apartado 11, ya no podria, en cualquier caso, alcanzarse en lo
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referente a tal acto si la cuestion de su compatibilidad con los Tratados solo se plantea al Tribunal
de Justicia después de su adopcion [véase, por analogia, el dictamen 3/94 (Acuerdo marco sobre
los platanos), de 13 de diciembre de 1995, EU:C:1995:436, apartado 19].

219 En este contexto, Irlanda, Hungria y el Consejo sefialan fundadamente que el Parlamento habria
podido impugnar las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866 mediante un recurso de anulacién
y que el cumplimiento de la exigencia de informar al Parlamento establecida en el
articulo 218 TFUE, apartado 10, tiene concretamente como finalidad que esta instituciéon pueda
ejercer oportunamente su control sobre la accién del Consejo.

220 En consecuencia, la primera cuestion, letra b), solamente es admisible en la medida en que se
refiere al acto de celebraciéon por la Union del Convenio de Estambul.

221 En tercer término, en lo atinente a la admisibilidad de la segunda cuestion, referida a la practica
del «comun acuerdo» de los Estados miembros con anterioridad a la celebracién de un acuerdo
mixto, procede rechazar, de entrada, la objeciéon de la Republica Helénica segun la cual el
Parlamento no ha identificado de manera suficiente un comportamiento perjudicial del Consejo.
En efecto, esta cuestion no tiene por objeto identificar un comportamiento de este tipo, sino
determinar si la celebracién por la Unién del Convenio de Estambul es compatible con los
Tratados, en particular con el articulo 218 TFUE, a falta de un «comutn acuerdo» de todos los
Estados miembros para quedar vinculados por él en los ambitos comprendidos en las
competencias de estos.

222 También resulta de ello que, en contra de lo que sostienen la Republica de Bulgaria, el Reino de
Espana, Hungria y el Consejo, dicha cuestién no versa ni sobre el Reglamento interno del
Consejo, mencionado en el apartado 82 del presente dictamen, el calendario del Consejo o sus
procedimientos internos, ni sobre el Derecho internacional publico, como tampoco sobre los
derechos de soberania de los Estados miembros, sino sobre las exigencias de procedimiento
derivadas de los Tratados y, en particular, del articulo 218 TFUE a los fines de la celebracion del
Convenio de Estambul.

223 Pues bien, como ha sefialado la Republica de Finlandia, si los Tratados exigieran esperar a tal
«comun acuerdo», la celebracién por la Unién del Convenio de Estambul antes de que aquel se
alcanzara podria ser invalidada, lo que generaria las dificultades que el procedimiento de
dictamen precisamente persigue evitar, como se ha recordado en el apartado 193 del presente
dictamen.

224 De ello también resulta que la segunda cuestion no tiene por objeto que se declare, como
permitiria el recurso por omisién establecido en el articulo 265 TFUE, que el Consejo se ha
abstenido de pronunciarse en violacién de los Tratados y que el Reino de Espaiia, Hungria, la
Republica Eslovaca y el Consejo no pueden por tanto alegar eficazmente que la segunda cuestion
implica una desviacion del procedimiento de dictamen.

225 Tampoco puede prosperar la objecion del Consejo fundada en que, una vez alcanzado el «comun
acuerdo» de todos los Estados miembros para quedar vinculados por el Convenio de Estambul en
los ambitos comprendidos en las competencias de estos, la celebracién de dicho Convenio se
producira dentro de la estricta observancia de las exigencias procedimentales de los Tratados. En
efecto, tal afirmacién no permite dar respuesta a la cuestion de si la practica del «comun acuerdo»
se ajusta a los procedimientos expresamente establecidos en los Tratados y, en consecuencia, no
obsta a la admisibilidad de esta cuestién.
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226 Por ultimo, en la medida en que Irlanda, la Reptublica Helénica, el Reino de Espana, Hungria y el
Consejo aducen que la segunda cuestiéon es prematura e hipotética, basta con sefalar, como
resulta del apartado 211 del presente dictamen, que puede presentarse al Tribunal de Justicia una
solicitud de dictamen cuando el objeto del acuerdo previsto es conocido, aunque subsistan cierto
numero de alternativas ain abiertas y de divergencias sobre la redaccién de determinadas
clausulas, si los documentos aportados ante el Tribunal de Justicia le permiten formarse un juicio
suficientemente seguro sobre la cuestion planteada.

227 Pues bien, dado que el objeto del acuerdo previsto es conocido, que la existencia de la practica del
«comun acuerdo» no ha sido desmentida ni por los Estados miembros que han intervenido en el
presente procedimiento ni por el Consejo y que este recalca que solo contempla celebrar el
Convenio de Estambul en nombre de la Unién una vez se alcance tal «comun acuerdo», la
segunda cuestion no puede ser considerada inadmisible debido a su cardcter supuestamente
prematuro o hipotético.

228 Habida cuenta de las anteriores consideraciones, la solicitud de dictamen es admisible, con
excepcion de la primera cuestion, letra b), en la medida en que esta se refiere a la firma por la
Unién del Convenio de Estambul.

B. Sobre la practica del «comuin acuerdo» de los Estados miembros

229 Mediante la segunda cuestion, que procede examinar en primer lugar, el Parlamento pregunta, en
esencia, si los Tratados permiten o imponen al Consejo esperar, antes de celebrar el Convenio de
Estambul en nombre de la Unién, al «comtn acuerdo» de los Estados miembros para quedar
vinculados por dicho Convenio en los dambitos comprendidos en las competencias de estos.

230 Procede recordar que, a diferencia de los tratados internacionales ordinarios, los tratados
constitutivos de la Unién han creado un nuevo ordenamiento juridico, dotado de instituciones
propias, en favor del cual sus Estados miembros han limitado, en dmbitos cada vez mas amplios,
sus derechos de soberania y cuyos sujetos no son unicamente dichos Estados, sino también sus
nacionales [véanse, en particular, el dictamen 1/09 (Acuerdo por el que se crea un Sistema
Unificado de Resolucién de Litigios sobre Patentes), de 8 de marzo de 2011, EU:C:2011:123,
apartado 65; el dictamen 2/13 (Adhesién de la Unién al CEDH), de 18 de diciembre de 2014,
EU:C:2014:2454, apartado 157, y la sentencia de 28 de abril de 2015, Comisién/Consejo, C-28/12,
EU:C:2015:282, apartado 39].

231 Ademads, los Estados miembros, debido a su pertenencia a la Unién, han aceptado que sus
relaciones mutuas, en lo que atafie a las materias que han sido objeto de un traspaso de
competencias de los Estados miembros a la Unidn, se rijan por el Derecho de la Unién, con
exclusion, si asi lo exige este, de cualquier otro Derecho [dictamen 2/13 (Adhesién de la Unién al
CEDH), de 18 de diciembre de 2014, EU:C:2014:2454, apartado 193, y sentencia de 28 de abril de
2015, Comisién/Consejo, C-28/12, EU:C:2015:282, apartado 40].

232 Asimismo, las normas relativas a la formacién de la voluntad de las instituciones de la Union estan
establecidas en los Tratados y, por lo tanto, no tienen caracter dispositivo ni para los Estados
miembros ni para las propias instituciones (sentencia de 28 de abril de 2015, Comisidén/Consejo,
C-28/12, EU:C:2015:282, apartado 42 y jurisprudencia citada).
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233 De esta forma, a tenor del articulo 13 TUE, apartado 2, cada institucion debe actuar dentro de los
limites de las atribuciones que le confieren los Tratados, con arreglo a los procedimientos,
condiciones y fines establecidos en los mismos.

234 Por lo que respecta concretamente a los acuerdos internacionales que la Unién es competente
para celebrar en sus dmbitos de accidn, el articulo 218 TFUE, para dar respuesta a las exigencias de
claridad, coherencia y racionalizacién, prevé un procedimiento unificado y de alcance general en
lo relativo, en particular, a la negociacién y celebracion de tales acuerdos internacionales, con la
excepcion de los casos en los que los Tratados prevean procedimientos especiales [véase, en este
sentido, la sentencia de 4 de septiembre de 2018, Comisiéon/Consejo (Acuerdo con Kazajistan),
C-244/17, EU:C:2018:662, apartado 21 y jurisprudencia citada].

235 El Tribunal de Justicia ha sefialado que este procedimiento, en atencidn precisamente a su caracter
general, debe tener en cuenta las particularidades establecidas en los Tratados para cada ambito
de accién de la Unidn, en especial en lo referente a las atribuciones de las instituciones, y que
dicho procedimiento pretende reflejar, en el plano exterior, el reparto de competencias entre las
instituciones aplicable en el plano interno, estableciendo concretamente una simetria entre el
procedimiento de adopcién de las medidas de la Unidn en el plano interno y el procedimiento de
adopcidn de los acuerdos internacionales, con el fin de garantizar que, en relacién con un ambito
determinado, el Parlamento y el Consejo dispongan de las mismas competencias y se respete el
equilibrio institucional previsto por los Tratados [sentencia de 4 de septiembre de 2018,
Comision/Consejo (Acuerdo con Kazajistan), C-244/17, EU:C:2018:662, apartado 22 y
jurisprudencia citada].

236 De esta forma, el apartado 1 del articulo 218 TFUE exige que los acuerdos entre la Unién y
terceros paises u organizaciones internacionales, los cuales, segin el articulo 216 TFUE,
apartado 2, vinculan a las instituciones de la Unidn y a los Estados miembros una vez que hayan
sido celebrados, se negocien y celebren conforme al procedimiento establecido en los apartados
pertinentes del primero de dichos articulos.

237 A este respecto, segin el articulo 218 TFUE, apartados 2 y 6, la decision de celebracion de tales
acuerdos es adoptada por el Consejo, en su caso previa aprobaciéon del Parlamento o previa
consulta a este. Pues bien, para la adopcién de tal decisidn, no se reconoce competencia alguna a
los Estados miembros.

238 Por otra parte, del articulo 218 TFUE, apartado 8, resulta que, por lo que se refiere a una decisiéon
como la sefialada en el apartado precedente, el Consejo ha de pronunciarse por mayoria
cualificada en caso de que tal decisién no corresponda a ninguno de los supuestos para los que el
articulo 218 TFUE, apartado 8, parrafo segundo, exige la unanimidad [véase, en este sentido, la
sentencia de 2 de septiembre de 2021, Comisién/Consejo (Acuerdo con Armenia), C-180/20,
EU:C:2021:658, apartado 30 y jurisprudencia citada].

239 En el presente caso, es pacifico entre las partes del presente procedimiento, primero, que el
Convenio de Estambul serd, en su caso, un acuerdo mixto, celebrado como tal por la Unién y los
Estados miembros; segundo, que la decisién del Consejo de celebrar en nombre de la Unién este
Convenio solamente puede adoptarse previa aprobaciéon del Parlamento, y, tercero, que la
adopcién de dicha decisién por el Consejo deberd, en su caso, realizase de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 218 TFUE, apartado 8, parrafo primero, por mayoria cualificada, puesto
que tal decision no corresponde a ninguno de los supuestos para los que el articulo 218 TFUE,
apartado 8, parrafo segundo, exige la unanimidad.
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240 En un acuerdo mixto celebrado con terceros paises son Partes la Union y los Estados miembros.
En la negociacién y celebracién de un acuerdo de este tipo, cada una de estas Partes debe actuar
dentro del marco de las competencias de que dispone y respetando las competencias de todas las
demds Partes contratantes (sentencia de 28 de abril de 2015, Comisién/Consejo, C-28/12,
EU:C:2015:282, apartado 47).

241 Es cierto que el Tribunal de Justicia ha reconocido que, cuando la materia de un acuerdo o de un
convenio sea, en parte, competencia de la Unién y, en parte, competencia de los Estados
miembros, es necesario garantizar una estrecha cooperacién entre estos ultimos y las
instituciones de la Unidn tanto en el proceso de negociacién y de celebracién de los mismos
como en la ejecucién de los compromisos contraidos (sentencia de 28 de abril de 2015,
Comisién/Consejo, C-28/12, EU:C:2015:282, apartado 54 y jurisprudencia citada).

242 No obstante, este principio de cooperacidn estrecha no puede justificar que el Consejo se exima de
respetar las normas de procedimiento y las modalidades de voto establecidas en el
articulo 218 TFUE (sentencia de 28 de abril de 2015, Comisiéon/Consejo, C-28/12,
EU:C:2015:282, apartado 55).

243 Asi, el Tribunal de Justicia ha tenido la ocasién de precisar que no pueden agruparse en una tnica
decision ni adoptarse en el marco de un tnico procedimiento dos actos diferentes, uno de los
cuales exija el consenso de los representantes de los Estados miembros, y por tanto el acuerdo
unanime de los mismos, y el otro una adopcién de conformidad con el articulo 218 TFUE,
apartado 8, que dispone que el Consejo debe pronunciarse, en nombre de la Unién, por mayoria
cualificada (véase, en este sentido, la sentencia de 28 de abril de 2015, Comisién/Consejo,
C-28/12, EU:C:2015:282, apartado 52).

244 En el presente caso, es cierto que la practica del «comuin acuerdo» no ha entranado que se
agruparan dos actos diferentes, uno que fuera fruto del consenso de los Estados miembros y otro
que hubiera sido adoptado por la Unién, en una tinica decision de naturaleza hibrida, como la que
fue anulada en la sentencia citada en el precedente apartado.

245 Sin embargo, en tanto en cuanto esta practica implica que la constatacién del «comtn acuerdo»
de los Estados miembros para quedar vinculados por un acuerdo mixto en los ambitos
comprendidos en las competencias de estos se considere, segiin el Consejo, un requisito previo
necesario para la incoacién del procedimiento de celebracion establecido en el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, dicha practica lleva a afiadir a este procedimiento una fase
que no se contempla en los Tratados y que contraviene, por tanto, la jurisprudencia recordada en
el apartado 232 del presente dictamen y las apreciaciones realizadas en los apartados 237 y 243 del
mismo.

246 Mas concretamente, como con acierto han argumentado la Republica de Austria, la Reptblica de
Finlandia, el Parlamento y la Comisién, en la medida en que supedita la incoacién de este
procedimiento al consenso de los representantes de los Estados miembros, y por tanto a su
acuerdo undnime, mientras que el articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, concibe la celebracién
por la Unidn de un acuerdo internacional como un acto auténomo de la Unién que se adopta por
mayoria cualificada del Consejo, en su caso previa aprobacién del Parlamento o previa consulta a
este, dicha practica instituye un proceso decisorio hibrido incompatible con las exigencias
establecidas en estas disposiciones y contrario a la jurisprudencia dimanante de la sentencia de
28 de abril de 2015, Comisién/Consejo (C-28/12, EU:C:2015:282).
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247 En efecto, si la practica del «comun acuerdo» hubiera de tener un alcance como el expuesto en el
apartado 245 del presente dictamen, la propia posibilidad de que la Unién celebre un acuerdo
mixto dependeria por completo de la voluntad de cada uno de los Estados miembros de quedar
vinculado por tal acuerdo en los dmbitos comprendidos en las competencias de estos y, por lo
tanto, de las decisiones que los Estados miembros adoptan soberanamente en esos dmbitos.

248 Pues bien, de conformidad con el articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, cuando se propone al
Consejo la celebracion de un acuerdo internacional, corresponde en exclusiva a este decidir,
pronuncidndose, en principio, por mayoria cualificada y, en su caso, previa aprobacién del
Parlamento o previa consulta a este, sobre la celebracién de ese acuerdo. Se ha declarado
asimismo a este respecto que el Consejo puede decidir, con tal ocasion, que la Unidn ejerza por si
sola la competencia externa que comparte con los Estados miembros en el ambito de accién de
que se trate, siempre que se retina en su seno la mayoria exigida para ello (véase, en este sentido,
la sentencia de 5 de diciembre de 2017, Alemania/Consejo, C-600/14, EU:C:2017:935,
apartado 68).

249 De ello se sigue que los Tratados no solo no obligan al Consejo a esperar, antes de celebrar el
Convenio de Estambul en nombre de la Unidn, al «comtn acuerdo» de los Estados miembros
para quedar vinculados por este Convenio en los ambitos comprendidos en las competencias de
estos, sino que le prohiben supeditar la incoaciéon del procedimiento de celebracién de dicho
Convenio, establecido en el articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, a que previamente se haya
constatado la existencia de tal «comtn acuerdo».

250 Dicho esto, la celebracion por la Unién de un acuerdo internacional depende de la posibilidad de
que el Consejo recabe en su seno la mayoria exigida.

251 Ademads, como ha sefialado el Abogado General en el punto 200 de sus conclusiones, los Tratados
no fijan ningin plazo dentro del cual el Consejo haya de adoptar una decisidn de celebracion de tal
acuerdo.

252 De lo anterior se sigue que, dentro de los limites del procedimiento establecido en el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, y a reserva de la aprobacién del Parlamento cuando esta se
exija, estan incluidas en el margen de apreciacion politica del Consejo tanto la decisién de dar
curso o no a la propuesta de celebrar un acuerdo internacional, y en tal caso en qué medida,
como la eleccion del momento adecuado para proceder a adoptar tal decision.

253 De ello se deduce que, siempre que actiie de conformidad con su Reglamento interno y que se
garantice el efecto util del articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, nada impide al Consejo
prolongar los debates en su seno a fin de lograr, en particular, la mayoria mas amplia posible para
la celebracién de un acuerdo internacional, la mayoria exigida para un ejercicio mas amplio de las
competencias externas de la Unién o, en el caso de los acuerdos mixtos, una cooperacion mas
estrecha entre los Estados miembros y las instituciones de la Unién en el proceso de celebracion,
lo que puede implicar que se espere al «comun acuerdo» de los Estados miembros.

254 En efecto, tal cooperacion estrecha entre los Estados miembros y las instituciones de la Unién en
el proceso de celebracién de un acuerdo mixto, como el Convenio de Estambul, que viene
impuesta por el principio recordado en los apartados 241 y 242 del presente dictamen, en
particular cuando las disposiciones de este Convenio comprendidas en las competencias de la
Unidn y las comprendidas en las competencias de los Estados miembros estan indisociablemente
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ligadas, permite tener en cuenta, como ha sefialado el Consejo, en su caso mediante debates
prolongados, consideraciones institucionales y politicas que pueden influir en la percepcién de la
legitimidad y en la eficacia de la accién exterior de la Unién.

255 A este respecto, ha de subrayarse, no obstante, que, con arreglo al articulo 218 TFUE, apartado 8,
este margen de apreciacion politica se ejerce, en principio, por mayoria cualificada, de manera que
tal mayoria en el seno del Consejo puede, en cualquier momento y conforme a las reglas
establecidas en su Reglamento interno —en particular las que confieren a todo Estado miembro y
a la Comision el derecho a solicitar que se proceda a votacion y que regulan la transparencia de
este procedimiento, en aplicacion del articulo 15 TFUE, apartado 3—, imponer la terminacion de
los debates y la adopcién de la decision de celebrar el acuerdo internacional. Asi pues,
corresponde al Consejo, caso por caso y en funcién de la evolucion de los debates en su seno,
ejercer dicho margen de apreciacién respetando plenamente las exigencias establecidas en el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6y 8.

256 Estas conclusiones, y concretamente la de que el Consejo no puede, en violacién del
procedimiento de celebracién de un acuerdo internacional establecido en el articulo 218 TFUE,
apartados 2, 6 y 8, supeditar la celebracién por la Unién del Convenio de Estambul al «comuin
acuerdo» de los Estados miembros para quedar vinculados por este Convenio en los dmbitos
comprendidos en las competencias de estos, no quedan desvirtuadas por la argumentacion de la
Republica de Bulgaria, de la Republica Checa, de Irlanda, de la Republica Helénica, del Reino de
Espana, de la Republica Francesa, de Hungria, de la Reptblica Eslovaca y del Consejo fundada en
que, a falta de tal «comun acuerdo», la celebracion por la Unién de este Convenio seria
incompatible con los principios de atribucion, de cooperacién leal, de seguridad juridica, de
unidad en la representacion exterior de la Unién y de autonomia de la Unidén y con el respeto por
la Unién de la identidad nacional de los Estados miembros ni por la argumentaciéon de los
referidos Estados miembros y del Consejo fundada en el riesgo de que la Unién incurra en
responsabilidad internacional si esta celebrara dicho Convenio sin que se adhieran a él todos los
Estados miembros en los ambitos comprendidos en las competencias de estos.

257 En primer término, dichos Estados miembros y el Consejo no pueden alegar eficazmente que, a
falta de una adhesién al Convenio de Estambul de uno o de varios Estados miembros en los
ambitos del mismo comprendidos en las competencias de estos, la adhesion de la Unién a dicho
Convenio invadiria las competencias de tales Estados miembros y violaria por ende los principios
de atribucién, de cooperacidn leal, de seguridad juridica y de unidad en la representacién exterior
de la Unién.

258 En efecto, se ha recordado en el apartado 240 del presente dictamen que, en particular en la
negociacion y celebracién de un acuerdo mixto, la Unién y los Estados miembros deben actuar
dentro del marco de las competencias de que disponen y respetando las competencias de todas
las demas Partes contratantes.

259 De ello se deduce que la celebracién de un acuerdo mixto por la Unién y los Estados miembros no
implica en modo alguno que los Estados miembros ejerzan, con tal ocasiéon, competencias de la
Uniodn ni que esta ejerza competencias de estos Estados, sino que cada una de estas Partes actue
exclusivamente en el marco de sus competencias, sin perjuicio de la facultad del Consejo,
recordada en el apartado 248 del presente dictamen, de decidir que la Unién ejerza por si sola
una competencia que comparta con los Estados miembros en el &mbito de accién de que se trate,
siempre que se retina en su seno la mayoria exigida a tal efecto.
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260 Lo mismo ocurre cuando los Estados miembros deciden no celebrar un acuerdo mixto que la
Unién, por su parte, decide celebrar tnicamente sobre la base de las competencias que tiene
atribuidas.

261 En el caso del Convenio de Estambul, como han afirmado la Republica Checa, el Reino de
Dinamarca, el Reino de Espaiia, la Republica de Austria y la Comisién y como ha sefialado el
Abogado General en el punto 217 de sus conclusiones, el Consejo de Europa conoce la naturaleza
limitada de las competencias de la Unién, de modo que nada permite presumir que el articulo 75
de dicho Convenio, cuando precisa que esta abierto a la firma, concreta y especificamente, de la
«Unidén Europea», contemple una adhesion de la Unidn que exceda de las competencias de esta.

262 A este respecto, el Tribunal de Justicia ha tenido la ocasidn de senalar que, mediante la eleccion de
las bases juridicas en que se funda la decisidn de celebracion de un acuerdo internacional, la Unién
proporciona también indicaciones a las demds Partes de tal acuerdo por lo que se refiere, primero,
al alcance juridico de tal decisidn; segundo, a la extension de la competencia de la Unién respecto
de ese acuerdo, y, tercero, al reparto de las competencias entre la Unién y sus Estados miembros,
reparto que también deberd tenerse en cuenta al aplicar el acuerdo en el plano de la Unién
[véanse, en este sentido, las sentencias de 10 de enero de 2006, Comisiéon/Consejo, C-94/03,
EU:C:2006:2, apartado 55; de 1 de octubre de 2009, Comision/Consejo, C-370/07,
EU:C:2009:590, apartado 49, y de 25 de octubre de 2017, Comisién/Consejo (CMR-15),
C-687/15, EU:C:2017:803, apartado 58].

263 Ademas, como sefialaron en la vista celebrada ante el Tribunal de Justicia el Reino de Bélgica, la
Republica Checa, Irlanda, la Republica Helénica, la Republica de Austria, la Republica de
Finlandia, el Parlamento y la Comisién, no parece que esté excluido que el Consejo y el
Parlamento puedan optar por presentar una declaracion referida a las competencias de la Unién
al adherirse al Convenio de Estambul, lo que permitiria, en su caso, especificar ain mas, a titulo
indicativo, los limites de las competencias de la Union.

264 Por lo tanto, en modo alguno se ha acreditado, en el marco del presente procedimiento, que la
celebraciéon por la Unién del Convenio de Estambul, a falta del «comun acuerdo» de los Estados
miembros para quedar vinculados por €l en los ambitos comprendidos en las competencias de
estos, podria invadir dichas competencias.

265 En segundo término, lo mismo cabe decir de la argumentacién, en particular de la Republica de
Bulgaria, de Hungria y de la Republica Eslovaca, segtn la cual tal adhesién de la Unién supondria
que esta incumpliera su obligacién de cooperacidon leal y su obligacion, establecida en el
articulo 4 TUE, apartado 2, de respetar la identidad nacional de los Estados miembros, inherente
a las estructuras fundamentales politicas y constitucionales de estos, por cuanto podria implicar
que esos Estados miembros hubieran de aplicar, a fin de garantizar el respeto de los
compromisos internacionales de la Union, medidas contrarias a sus constituciones.

266 En efecto, ha de declararse que, con esta argumentacion, los referidos Estados miembros
pretenden poner en tela de juicio la compatibilidad de una celebracién por la Unién del
Convenio de Estambul con las obligaciones de la Unién sefialadas en el apartado precedente. Pues
bien, una eventual incompatibilidad de tal celebracién con dichas obligaciones solo podria
constatarse tras examinar de manera precisa las obligaciones que en su caso asumiera la Unién
de resultas de la celebracién del Convenio de Estambul, materia que no es objeto de la presente
solicitud de dictamen y que, por tanto, no forma parte del presente procedimiento.
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267 En tercer término, la Republica Francesa y el Consejo sostienen que la celebracién por la Unién
del Convenio de Estambul a falta del «comtn acuerdo» de los Estados miembros para quedar
vinculados por él en los ambitos comprendidos en las competencias de estos no es compatible
con la autonomia del Derecho de la Unidn por cuanto implicaria externalizar, en particular en
favor del Grevio, una cuestion interna de la Unidn relativa al reparto de las competencias entre
ella y sus Estados miembros.

268 Es cierto que el Tribunal de Justicia ya ha declarado que puede no ser compatible con los Tratados
atribuir a un tribunal internacional el cometido de apreciar las normas del Derecho de la Unién
que regulan el reparto de las competencias entre la Unién y sus Estados miembros, asi como los
criterios de imputacion de sus actos u omisiones, con el fin de adoptar una decisién definitiva a
este respecto que obliga tanto a los Estados miembros como a la Unién [dictamen 2/13
(Adhesion de la Unién al CEDH), de 18 de diciembre de 2014, EU:C:2014:2454, apartados 224, 231
y 234]. Sin embargo, ha de senalarse que el Tribunal de Justicia realiz6 tal declaracién
concretamente en relacion con las decisiones de un tribunal internacional dotadas de cardcter
definitivo y vinculante para la Unién y sus Estados miembros y en el marco de un examen
pormenorizado sobre la compatibilidad material del acuerdo previsto con los Tratados,
atendiendo a la situacion en la que tanto la Unién como todos sus Estados miembros estuvieran
vinculados por el acuerdo en cuestidn.

269 De ello se sigue que la cuestiéon de si, como sostienen la Republica Francesa y el Consejo, lo
declarado por el Tribunal de Justicia en ese caso puede extrapolarse a una situacién en la que,
por un lado, la Unién, pero no uno de sus Estados miembros, estuviera vinculada por el
Convenio de Estambul y, por otro lado, interviene un 6rgano como el Grevio, que dispone de las
competencias expuestas en el apartado 35 del presente dictamen, requiere un examen concreto de
la compatibilidad material del Convenio de Estambul con los Tratados, materia que no es objeto
de la presente solicitud de dictamen y que, por tanto, no forma parte del presente procedimiento.

270 En cuarto término, la Republica de Bulgaria, la Republica Checa, el Reino de Espaiia, la Republica
Francesa, Hungria y el Consejo entienden que la plena ejecucién de los compromisos
internacionales que contraeria la Uniéon mediante la celebraciéon del Convenio de Estambul
solamente es posible, de hecho y de Derecho, si todos los Estados miembros participan en esos
compromisos y deducen de ello que, a falta del «comuin acuerdo» de los Estados miembros, la
Unién no estaria en condiciones de garantizar la correcta ejecucién de los compromisos que se
refiriesen a la totalidad de este Convenio, de modo que se expondria a incurrir en
responsabilidad internacional por acciones u omisiones respecto de las que no se le reconoce
competencia alguna.

271 A este respecto, es cierto que constituye jurisprudencia consolidada que cuando la Unién decide
ejercer sus competencias debe hacerlo observando el Derecho internacional [sentencia de
20 de noviembre de 2018, Comisién/Consejo (AMP Antértida), C-626/15 y C-659/16,
EU:C:2018:925, apartado 127 y jurisprudencia citada].

272 Sin embargo, del propio tenor del articulo 218 TFUE, apartado 11, resulta que el procedimiento de
dictamen tiene por objeto la compatibilidad con los Tratados de acuerdos internacionales que la
Unidén prevea celebrar. De ello se sigue que este procedimiento no tiene por objeto la
compatibilidad con el Derecho internacional publico de la celebracién por la Unién de un
acuerdo internacional ni, por ende, las consecuencias que puedan derivarse de una eventual
inobservancia futura de dicho Derecho al aplicar tal acuerdo. En particular, la eventual
responsabilidad internacional en la que la Unién pudiera incurrir en la fase de la aplicacién del
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Convenio de Estambul por no garantizar la correcta ejecuciéon de sus compromisos no puede,
como tal, poner en cuestién la validez de la decisién por la que el Consejo lo hubiera celebrado
en nombre de la Unidn.

273 Ademas, se ha sefnalado en los apartados 258 y 264 del presente dictamen que no ha quedado
acreditado que, de celebrar el Convenio de Estambul sin el «comtin acuerdo» de los Estados
miembros para quedar vinculados por €l en los dmbitos comprendidos en las competencias de
estos, la Unidn se obligaria mas alld de sus propias competencias.

274 Habida cuenta de todas las anteriores consideraciones, procede responder a la segunda cuestion
que, siempre que se respeten plenamente, en todo momento, las exigencias establecidas en el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, los Tratados no prohiben que el Consejo, actuando de
manera conforme con su Reglamento interno, espere, antes de adoptar la decisién de celebracién
por la Unién del Convenio de Estambul, al «comtn acuerdo» de los Estados miembros para
quedar vinculados por este Convenio en los ambitos del mismo comprendidos en las
competencias de estos. En cambio, prohiben que el Consejo anada al procedimiento de
celebracién establecido en este articulo una fase adicional consistente en supeditar la adopcion
de la decisiéon de celebraciéon de dicho Convenio a que previamente se haya constatado tal
«comun acuerdo».

C. Sobre las bases juridicas adecuadas para la celebracion del Convenio de Estambul

275 Mediante su primera cuestion, letra a), el Parlamento pregunta, en esencia, si las bases juridicas
adecuadas para la adopcion del acto del Consejo relativo a la celebracién por la Unién del
Convenio de Estambul son los articulos 82 TFUE, apartado 2, y 84 TFUE o si ese acto debe
basarse en los articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1.

276 En vista de la argumentacion esgrimida por las partes del procedimiento en relacién con la
primera cuestion, letra a), ha de comenzarse por concretar el objeto y el alcance del examen que
debe realizarse para responder a esta cuestion.

277 Como se ha senalado en los apartados 234 a 239 del presente dictamen, segin el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, la decisién de celebracién del Convenio de Estambul debe
ser adoptada por el Consejo por mayoria cualificada, previa aprobacién del Parlamento.

278 En consecuencia, dentro de los limites de las cuestiones planteadas en la presente solicitud de
dictamen, corresponde, en primer lugar, al Consejo y al Parlamento concretar ante el Tribunal de
Justicia el perimetro del «acuerdo previsto», en el sentido del articulo 218 TFUE, apartado 11, que
es objeto del presente procedimiento y a la luz del cual debe apreciarse la base juridica sobre la
que, en su caso, debera fundarse el acto del Consejo relativo a la celebraciéon de este acuerdo en
nombre de la Unién.

279 A este respecto, consta, para empezar, que ni el Consejo ni el Parlamento contemplan una
adhesion de la Unidn a las partes del Convenio de Estambul que no estan no comprendidas en las
competencias de la Union.

280 A continuacién, si bien el Consejo ha indicado que deseaba limitar la adhesidon de la Unidn a este
Convenio exclusivamente a los dmbitos de este en los que esta dispone de competencias externas
exclusivas y que las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866 reflejaban las bases juridicas que
habia identificado en este sentido, procede hacer constar que la primera cuestion, letra a), de la
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solicitud de dictamen no presenta tal limitacion, pues el Parlamento contempla una celebracion
de dicho Convenio fundada en las bases juridicas que se indican en esa cuestion con
independencia de la cuestién de si la Union dispone o no de una competencia exclusiva a tal
respecto en virtud del articulo 3 TFUE, apartado 2.

281 Por dltimo, en la medida en que el Parlamento y la Comisién aluden al supuesto de una adhesién
al Convenio de Estambul referida a la totalidad de las partes de este comprendidas en las
competencias de la Unioén, el Consejo ha sostenido que no pudo alcanzarse la mayoria exigida en
su seno para una adhesion de esas caracteristicas. De ello se sigue que tal adhesion presenta en este
estadio caracter hipotético y, por tanto, no puede servir como referencia para definir el «acuerdo
previsto» a la luz del cual ha de responderse a la primera cuestidn, letra a), de la solicitud de
dictamen.

282 En estas circunstancias, corresponde al Tribunal de Justicia examinar la primera cuestion, letra a),
de la solicitud de dictamen partiendo de la premisa de que el perimetro del «acuerdo previsto», en
el sentido del articulo 218 TFUE, apartado 11, se define por los términos de esta cuestion y por el
contenido de las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866.

283 En la medida en que la Comisién y diversos Estados miembros aducen que tal acuerdo previsto,
que implica una adhesion parcial de la Unién al Convenio de Estambul, limitada a tan solo
algunas de las competencias de esta, contravendria los objetivos y los propios términos de este
Convenio, en particular su articulo 78, se ha recordado en el apartado 272 del presente dictamen
que el procedimiento de dictamen tiene por objeto la compatibilidad de un acuerdo previsto con
los Tratados, y no la compatibilidad de tal acuerdo con el Derecho internacional publico, en
particular por lo que se refiere a los requisitos que dicho acuerdo establezca en relaciéon con la
adhesion a él.

284 Segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, la eleccién de la base juridica de un acto de
la Unidn, incluso el adoptado a fin de concluir un acuerdo internacional, debe fundarse en
elementos objetivos susceptibles de control judicial, entre los que figuran el contexto, la finalidad
y el contenido de dicho acto [dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canada), de 26 de julio de 2017,
EU:C:2017:592, apartado 76; sentencias de 4 de septiembre de 2018, Comisién/Consejo (Acuerdo
con Kazajistin), C-244/17, EU:C:2018:662, apartado 36, y de 20 de noviembre de 2018,
Comision/Consejo (AMP Antartida), C-626/15 y C-659/16, EU:C:2018:925, apartado 76].

285 Si el examen de un acto de la Unién muestra que este persigue un doble objetivo o tiene un
componente doble y si uno de estos objetivos o componentes puede calificarse de principal,
mientras que el otro solo es accesorio, el acto debe fundarse en una sola base juridica, a saber,
aquella que exige el objetivo o componente principal o preponderante. Excepcionalmente, si se
demuestra, en cambio, que el acto persigue a la vez varios objetivos o tiene varios componentes
vinculados de manera inseparable, sin que uno de ellos sea accesorio del otro, de forma que son
aplicables diferentes disposiciones del Tratado, tal medida debe basarse en las distintas bases
juridicas pertinentes [dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canadd), de 26 de julio de 2017,
EU:C:2017:592, apartado 77, y sentencia de 4 de septiembre de 2018, Comisién/Consejo
(Acuerdo con Kazajistan), C-244/17, EU:C:2018:662, apartado 37].

286 Con respecto, en particular, a un acuerdo internacional que persiga diversos objetivos o que tenga
diversos componentes, ha de comprobarse por tanto si las disposiciones de ese acuerdo que
persiguen un objetivo o que constituyen un componente de ese acuerdo son lo accesorio
necesario para el caricter efectivo de las disposiciones de dicho acuerdo que persiguen otros
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objetivos o que constituyen otros componentes, o si tienen un «alcance extremadamente
limitado» [véase, en este sentido, el dictamen 1/08 (Acuerdos por los que se modifican las listas
de compromisos especificos en el ambito del AGCS), de 30 de noviembre de 2009,
EU:C:2009:739, apartado 166]. En efecto, en estos dos casos, la existencia de ese objetivo o de ese
componente no justifica que este se refleje especificamente en la base juridica material de la
decision de firma o de celebracion de dicho acuerdo en nombre de la Unidn.

287 Ademais, entre los criterios que permiten identificar si un objetivo o un componente tiene caricter
accesorio figuran el nimero de disposiciones que se le dedican en relacion con la totalidad de las
disposiciones de ese acto, asi como el contenido y el alcance de las obligaciones recogidas en esas
disposiciones [véanse, en este sentido, las sentencias de 11 de junio de 2014, Comisién/Consejo,
C-377/12, EU:C:2014:1903, apartado 56, y de 4 de septiembre de 2018, Comisiéon/Consejo
(Acuerdo con Kazajistan), C-244/17, EU:C:2018:662, apartados 44 y 45].

288 Sin embargo, no cabe recurrir a una doble base juridica cuando los procedimientos previstos para
una y otra base juridica sean incompatibles [dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canadd), de
26 de julio de 2017, EU:C:2017:592, apartado 78].

289 En el presente caso, por lo que respecta al contexto del acto de celebracién del acuerdo previsto,
tal y como se identifica en el apartado 282 del presente dictamen, de los considerandos 1 a 3 de las
Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866 resulta que la Unién participé junto con los Estados
miembros como observadora en la negociacion del Convenio de Estambul, que este, en virtud de
su articulo 75, estd abierto a la firma de la Unién y que crea un marco juridico global y con
multiples aspectos para proteger a las mujeres contra todas las formas de violencia. A este dltimo
respecto se precisa que este Convenio:

— tiene como objetivo prevenir, perseguir y erradicar la violencia contra las mujeres y las nifias y
la violencia doméstica;

— contempla un amplio abanico de intervenciones que van desde la recopilaciéon de datos y la
sensibilizacién a las medidas legales de penalizacién de las diversas formas de violencia contra
las mujeres;

— incluye, ademas, medidas de proteccidn de las victimas y servicios de apoyo;

— aborda la dimensién de la violencia de género en el ambito del asilo y la migracién, y

— establece un mecanismo de supervisidn especifico para garantizar la efectiva aplicacién de sus
disposiciones por las Partes.

290 Corrobora este analisis el contenido del Convenio de Estambul, tal y como se ha resumido en los
apartados 15 a 40 del presente dictamen.

291 Por lo que respecta al objetivo del acto de celebracidn del acuerdo previsto, los considerandos 4 de
las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866 indican que la celebracion por la Unién del Convenio
de Estambul:

— contribuird a la consecucién de la igualdad entre mujeres y hombres en todos los terrenos, que
es uno de los objetivos y valores fundamentales de la Unién y uno de los principios que esta
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debe aplicar a todas sus actividades de conformidad con los articulos 2 TUE y 3 TUE, el
articulo 8 TFUE y el articulo 23 de la Carta de los Derechos Fundamentales, y

— permitira a la Unidn reafirmar su compromiso con la lucha contra la violencia contra las
mujeres ejercida en su territorio y en todo el mundo, reforzar su actual accién politica y su
marco juridico material en el dmbito del Derecho procesal penal, lo que es de particular
importancia para las mujeres y las nifas.

292 Pues bien, de los considerandos 6 y 7 de estas Decisiones de firma resulta que el acto de
celebracién del acuerdo previsto solo perseguira alcanzar estos objetivos transversales en lo
relativo a las disposiciones del Convenio de Estambul que estén comprendidas en la competencia
de la Unién y que, a la vez, se refieran, primero, a la cooperacién judicial en materia penal;
segundo, al asilo y a la no devolucidn, y, tercero, a las instituciones y a la Administracion Publica
de la Unién. Aunque los articulos 1 de dichas Decisiones de firma no hagan referencia a este
ultimo componente, relativo a las instituciones y a la Administracién Publica de la Unién, el
Consejo ha precisado, no obstante, en respuesta a una pregunta del Tribunal de Justicia, que
sigue previéndose que el acto de celebracion de este Convenio abarque dicho componente.

293 Esta finalidad limitada del acto de celebracidn del acuerdo previsto queda corroborada por la base
juridica material consignada tanto en las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866, a saber, los
articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1, como en la primera
cuestion, letra a), de la solicitud de dictamen, que menciona estas disposiciones y el
articulo 84 TFUE.

294 Debe por tanto tomarse como premisa del razonamiento en respuesta a la primera cuestion,
letra a), de la solicitud de dictamen que el contenido del acto de celebracién del acuerdo previsto
abarcari las disposiciones del Convenio de Estambul que presentan un vinculo con la cooperaciéon
judicial en materia penal, el asilo y la no devolucién, y las obligaciones que incumben a las
instituciones y a la Administracién Publica de la Unidn, en la medida en que tales disposiciones
estén comprendidas en la competencia de la Unién (en lo sucesivo, «la parte del Convenio de
Estambul objeto del acuerdo previsto»).

295 Por lo que respecta, en primer lugar, a la cooperacion judicial en materia penal, ha de recordarse,
en primer término, que los articulos 44, 47 y 48 del capitulo V, los articulos 49, 50 y 54 a 58 del
capitulo VI y los articulos 62 a 65 del capitulo VIII del Convenio de Estambul, tal y como resulta
en particular del resumen de estos capitulos que figura en los apartados 25 a 29, 33 y 34 del
presente dictamen, versan sobre la competencia territorial en materia de persecucién penal de
los delitos a los que se refiere este Convenio; sobre la toma en consideraciéon de las condenas
impuestas en el territorio de otras Partes en dicho Convenio; sobre la prohibicién de los modos
alternativos de resolucion de conflictos; sobre la necesidad de unas investigaciones y
procedimientos judiciales efectivos, rdpidos, en su caso ex officio o ex parte y que tengan siempre
en cuenta los derechos de la victima; sobre la proteccién, informacién, apoyo y asistencia juridica
apropiadas de las victimas; sobre las pruebas admisibles, el derecho de la victima a ser oida y la
proteccién de los testigos; sobre la prescripcion de los delitos; sobre la cooperaciéon en materia
penal para prevenir, combatir y perseguir todas las formas de violencia, para proteger y asistir a las
victimas, para llevar a cabo investigaciones o procedimientos en relaciéon con los delitos y para
aplicar las sentencias penales; sobre la facultad de las victimas de un delito que haya sido
cometido en el territorio de una Parte en el Convenio de Estambul para presentar denuncia ante
las autoridades competentes de su Estado de residencia; sobre la asistencia judicial penal; sobre la
extradicion o la ejecucion de sentencias penales; sobre el intercambio de informacién que pueda

ECLI:EU:C:2021:832 57



DictaMmEN 1/19 DE 6 DE OCTUBRE DE 2021
CONVENIO DE ESTAMBUL

ayudar a prevenir los delitos o a entablar o proseguir las investigaciones o que apunte a que una
persona corre el riesgo de quedar sometida de modo inmediato a actos de violencia y sobre el
respeto de la proteccidn de los datos de caracter personal.

296 Como consideran el Parlamento, el Consejo y la Comision, asi como diversos Estados miembros
parte en el presente procedimiento, estas disposiciones se encuadran en gran medida en la
competencia de la Unidén contemplada en el articulo 82 TFUE, apartado 2, en virtud del cual la
Unién, en la medida en que sea necesario para facilitar el reconocimiento mutuo de las
sentencias y resoluciones judiciales y la cooperacién policial y judicial en asuntos penales con
dimension transfronteriza, puede establecer normas minimas referidas, en particular, a la
admisibilidad de pruebas entre los Estados miembros, a los derechos de las personas durante el
procedimiento penal y a los derechos de las victimas de los delitos. En vista del nimero y del
alcance de dichas disposiciones, procede considerar que el articulo 82 TFUE, apartado 2, deberia
figurar entre las bases juridicas del acto de celebracion del acuerdo previsto.

297 En segundo término, los articulos 7, 8, 10 y 11 del capitulo II, los articulos 12 a 16 del capitulo III,
los articulos 18 a 28 del capitulo IV, los articulos 51 a 53 del capitulo VI y los articulos 62 y 63 del
capitulo VIII del Convenio de Estambul obligan a las Partes en dicho Convenio, en particular, a
poner en practica politicas nacionales efectivas, globales y coordinadas para prevenir y combatir
todas las formas de violencia; a dedicar recursos financieros y humanos adecuados, a designar
entidades oficiales responsables de la coordinacién, aplicacién, seguimiento y evaluacién de las
politicas; a recoger los datos estadisticos; a apoyar la investigacion sobre las causas profundas de
la violencia y sus efectos, su frecuencia y los indices de condena; a promover los cambios con
vistas a erradicar cualquier practica basada en la idea de la inferioridad de la mujer o en un papel
estereotipado de las mujeres y los hombres; a prevenir todas las formas de violencia incluidas en
dicho Convenio; a poner las necesidades especificas de las personas vulnerables y de las victimas
en el centro de sus medidas; a velar por que no se considere que la cultura, las costumbres, la
religion, la tradicion o el supuesto «honor» justifican actos de violencia; a dirigir programas de
sensibilizacién; a crear programas dirigidos a ensefiar a quienes ejerzan la violencia doméstica a
adoptar un comportamiento no violento; a tomar las medidas necesarias para proteger a todas las
victimas contra cualquier nuevo acto de violencia, incluyendo mecanismos de cooperacion eficaz
entre todas las agencias estatales pertinentes, una informacién adecuada y en el momento
oportuno sobre los servicios de apoyo y las medidas legales disponibles, el asesoramiento juridico
y psicolégico, la asistencia financiera, servicios de salud y servicios sociales, informacién sobre los
mecanismos de demandas individuales/colectivas, casas de acogida apropiadas, ficilmente
accesibles y en nimero suficiente, guardias telefénicas gratuitas, centros de ayuda de emergencia
para las victimas de violaciones y de violencias sexuales y consejos psicosociales adaptados a la
edad de los menores expuestos a la violencia; a establecer las medidas necesarias para que las
normas de confidencialidad no impidan hacer una denuncia de un acto grave de violencia
cometido o que se tema que pueda cometerse; a establecer medidas operativas preventivas, a
realizar una valoracidn del riesgo para las victimas; a permitir la adopciéon de mandamientos u
6rdenes de proteccion; a establecer una proteccidn, informacién, ayuda y asistencia juridicas
adecuadas para las victimas; a garantizar una cooperacion en materia penal para prevenir,
combatir y perseguir todas las formas de violencia, para proteger y asistir a las victimas, para
llevar a cabo investigaciones o procedimientos en relacién con los delitos y para aplicar las
sentencias penales; a instituir el intercambio de informacién que pueda ayudar a prevenir los
delitos o a entablar o proseguir las investigaciones o que apunte a que una persona corre el riesgo
de quedar sometida de modo inmediato a actos de violencia.
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298 Como sostienen en particular el Parlamento y la Comisién, tales obligaciones se encuadran en
gran medida en el ambito de la prevencion de la delincuencia, para el que el articulo 84 TFUE
atribuye a la Unién competencia para establecer medidas que impulsen y apoyen la actuacién de
los Estados miembros. En vista del nimero y del alcance de las disposiciones citadas en el apartado
precedente, que comportan, como ha sefialado el Abogado General en el punto 158 de sus
conclusiones, obligaciones que presentan, en gran medida, un cardcter auténomo con respecto a
las obligaciones sintetizadas en el apartado 295 del presente dictamen, ha de considerarse que
este componente del acuerdo previsto no es meramente accesorio de estas tltimas obligaciones y
no presenta un caracter «extremadamente limitado». De ello se sigue que el articulo 84 TFUE
también deberia figurar entre las bases juridicas del acto de celebracidn del acuerdo previsto.

299 En tercer término, los articulos 33 a 43 del capitulo V del Convenio de Estambul versan, en
particular, sobre el compromiso de las Partes contratantes para tipificar como delitos punibles
con sanciones efectivas, proporcionales y disuasivas la comision, la tentativa, la complicidad y la
asistencia en la comisién de una vulneraciéon de la integridad psicolégica de una persona
mediante coaccién o amenazas; un comportamiento amenazador contra otra persona que lleve a
esta a temer por su seguridad; actos de violencia fisica; actos de caracter sexual no consentidos; el
hecho de obligar a un adulto o a un menor a contraer matrimonio; la escision, infibulacién o
cualquier otra mutilacién de los érganos genitales de una mujer; la practica de un aborto a una
mujer sin su consentimiento previo; una intervencién quirtrgica que ponga fin a la capacidad de
una mujer de reproducirse de modo natural sin su consentimiento y toda forma de
comportamiento no deseado, verbal, no verbal o fisico, de caracter sexual, que viole la dignidad
de una persona, en particular cuando cree un ambiente intimidatorio, hostil, degradante,
humillante u ofensivo.

300 A este respecto, el articulo 83 TFUE, apartado 1, atribuye a la Unién la competencia para
establecer normas minimas relativas a la definicién de las infracciones penales y de las sanciones
en los ambitos, en particular, de la trata de seres humanos y de la explotacién sexual de mujeres y
ninos.

301 Pues bien, como en particular ha argumentado la Comisién y como en esencia ha sefialado el
Abogado General en el punto 155 de sus conclusiones, el solapamiento entre, por un lado, las
obligaciones recogidas en el Convenio de Estambul que se exponen en el apartado 299 del
presente dictamen vy, por otro lado, el ambito de accién que el articulo 83 TFUE, apartado 1,
atribuye a la Unidn es a tal extremo puntual que ha de considerarse que las obligaciones que
comporta esta parte de dicho Convenio comprendidas en ese ambito de acciéon presentan un
alcance «extremadamente limitado» para la Unién y que, en consecuencia, esta disposiciéon no
deberia figurar entre las bases juridicas del acto de celebracién del acuerdo previsto.

302 En segundo lugar, por lo que respecta al asilo y a la no devolucién, objeto del capitulo VII del
Convenio de Estambul, de la sintesis de los articulos 59 a 61 de este Convenio que figura en los
apartados 30 a 32 del presente dictamen resulta que estas disposiciones establecen, en esencia,
obligaciones relativas a la concesién de permisos de residencia auténomos y renovables, a la
recuperacion del estatuto de residente perdido de resultas de un matrimonio forzoso, a la
paralizacién de los procedimientos de expulsion, al reconocimiento de la proteccidon subsidiaria,
a la aplicacion de una interpretacidn sensible al género de cada uno de los motivos contemplados
en el Convenio relativo al Estatuto de los Refugiados, firmado en Ginebra el 28 de julio de 1951
(Recopilacion de Tratados de las Naciones Unidas, vol. 189, p. 150), con miras a la concesion del
estatuto de refugiado, y a la prohibicién de la devolucién en determinadas circunstancias.
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303 Como es pacifico entre los participantes en el presente procedimiento, tales obligaciones entran
en el ambito de aplicacion del articulo 78 TFUE, apartado 2.

304 Pues bien, como ha sefnalado el Abogado General en los puntos 160 a 162 de sus conclusiones,
aunque el Convenio de Estambul tinicamente contiene tres articulos relativos a las materias
mencionadas en el apartado 302 del presente dictamen, estos constituyen todo un capitulo de
este Convenio y establecen obligaciones precisas y sustanciales que requieren, en su caso, la
adaptacién de la legislacién de las Partes en dicho Convenio en esas materias. En estas
circunstancias, no puede considerarse que este componente tenga caracter accesorio o un alcance
«extremadamente limitado», en el sentido de la jurisprudencia citada en los apartados 285 y 286
del presente dictamen, de modo que el articulo 78 TFUE, apartado 2, deberia figurar entre las
bases juridicas del acto de celebracién de este acuerdo previsto.

305 En tercer lugar, consta, para empezar, que una parte significativa de las obligaciones referidas a la
adopcion de medidas preventivas, establecidas por los articulos 7, 8, 10 y 11 del capitulo II, los
articulos 12 a 16 del capitulo III, los articulos 18 a 28 del capitulo IV, los articulos 51 a 53 del
capitulo VI y los articulos 62 y 63 del capitulo VIII del Convenio de Estambul, tal como se
sintetizan en el apartado 297 del presente dictamen, vincularian, esencialmente, a la Uni6on
también con respecto al personal de su Administraciéon y a las personas que frecuentan los
locales y los edificios de sus instituciones, drganos y organismos. A continuacién, lo mismo
podria decirse de diversas obligaciones dimanantes de los articulos 49, 50 y 56 del capitulo VI y
de los articulos 63 a 65 del capitulo VIII de este Convenio, tal como se sintetizan en el
apartado 295 del presente dictamen. Por ultimo, ciertas obligaciones adicionales, como las
contempladas en el articulo 30 de dicho Convenio, relativo al abono de una indemnizacion
adecuada a las victimas de violencia, pueden recaer sobre la Unién por lo que especificamente
respecta a su Administracion Puablica.

306 Tal y como en esencia sefiald el Consejo en los considerandos 7 de las Decisiones de firma
2017/865 y 2017/866, tales obligaciones estain comprendidas en el ambito de aplicacién del
articulo 336 TFUE.

307 Pues bien, como ha sefialado el Abogado General en el punto 164 de sus conclusiones, a diferencia
de los ambitos cubiertos por el articulo 82 TFUE, apartado 2, y 84 TFUE, la Unién, por lo que
respecta a su Administracion Publica, no deberia limitarse a establecer disposiciones minimas o
medidas de apoyo, sino que deberia garantizar ella misma el cumplimiento integro de las
obligaciones descritas en el apartado 305 del presente dictamen.

308 De ello se sigue que, en vista del numero de las disposiciones de que se trata y del alcance de las
obligaciones que contraeria al respecto la Unién para con su Administraciéon Publica, asi como
del limitado numero de materias objeto del acuerdo previsto, este componente del acuerdo
previsto no es meramente accesorio ni presenta un caricter «extremadamente limitado» vy, en
consecuencia, el articulo 336 TFUE deberia figurar entre las bases juridicas del acto de
celebracion de este acuerdo.

309 En cuarto lugar, en cuanto a las obligaciones que para la Unidn se derivarian de los articulos 66
a 70 del capitulo IX y del articulo 74 del capitulo XII del Convenio de Estambul, en relacién con
el mecanismo de seguimiento y la solucion de diferencias, basta con recordar que la competencia
de la Unién para contraer compromisos internacionales incluye la de acompafar esos
compromisos de disposiciones institucionales. Su presencia en el acuerdo no influye en la
naturaleza de la competencia para celebrarlo. En efecto, esas disposiciones tienen caracter

60 ECLLI:EU:C:2021:832



DictaMmEN 1/19 DE 6 DE OCTUBRE DE 2021
CONVENIO DE ESTAMBUL

auxiliar y se encuadran, pues, en la misma competencia que la correspondiente a las disposiciones
sustantivas a las que acompanan [véase, en este sentido, el dictamen 2/15 (Acuerdo de Libre
Comercio con Singapur), de 16 de mayo de 2017, EU:C:2017:376, apartado 276 y jurisprudencia
citada].

310 Queda por precisar, al igual que el Abogado General en el punto 165 de sus conclusiones, que la
acumulacién de bases juridicas adecuadas que se han identificado en el presente dictamen no
contraviene la jurisprudencia recordada en el apartado 288 del presente dictamen, habida cuenta
de que el procedimiento de adopcion de la decision de celebracién del acuerdo previsto es el
mismo, en virtud del articulo 218 TFUE, para la totalidad de estas bases juridicas, que establecen,
todas ellas, en el plano interno, la aplicacion del procedimiento legislativo ordinario.

311 Habida cuenta de todas las anteriores consideraciones, procede responder a la primera cuestion,
letra a), de la solicitud de dictamen que la base juridica material adecuada para la adopcién del
acto del Consejo relativo a la celebracién por la Unién de la parte del Convenio de Estambul
objeto del acuerdo previsto, en el sentido del articulo 218 TFUE, apartado 11, se compone de los
articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, 84 TFUE y 336 TFUE.

D. Sobre la escision del acto de celebracion del Convenio de Estambul en dos decisiones
separadas

312 Habida cuenta de las apreciaciones realizadas en los apartados 228 y 294 del presente dictamen, ha
de considerarse que, mediante la primera cuestidn, letra b), de la solicitud de dictamen, el
Parlamento pregunta, en esencia, si es necesario o posible escindir en dos decisiones separadas el
acto de celebracién por la Unién de la parte del Convenio de Estambul objeto del acuerdo
previsto.

313 Como resulta de la solicitud de dictamen y de las observaciones formuladas ante el Tribunal de
Justicia, esta cuestion guarda relacién con la aplicabilidad del Protocolo n.° 21 por lo que respecta
a Irlanda, como consecuencia de la identificacién, entre otros, de los articulos 78 TFUE,
apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, y 84 TFUE, contenidos en el titulo V de la tercera parte del
Tratado FUE, como bases juridicas adecuadas para la celebracién de dicho acuerdo. Por otra
parte, si bien la Republica de Bulgaria ha manifestado que el Protocolo n.° 22 también podria ser
pertinente para dicha cuestion, el Consejo ha manifestado que la aplicacion de este Protocolo no
ha entranado ninguna dificultad particular en el presente caso.

314 Por lo que se refiere al Protocolo n.° 21, de las Decisiones de firma 2017/865 y 2017/866 se
desprende que, al amparo de este Protocolo, Irlanda pretendia, en efecto, no participar en la
celebracion por la Unién del componente del Convenio de Estambul relativo al asilo y a la no
devolucién y si participar en la celebracion de sus restantes componentes.

315 Como resulta del considerando 10 de la Decisién de firma 2017/865 y de la argumentacién de
Irlanda y del Consejo, tal distincién entre estos diferentes componentes del Convenio de
Estambul se fundamenta en el hecho de que Irlanda estd vinculada por las Directivas 2011/36
y 2011/93, mientras que no lo estd por lo que se refiere a las Directivas 2011/95 y 2013/32.

316 A este respecto, procede senalar que, segin el articulo 1 del Protocolo n.° 21, Irlanda «no

[participard] en la adopcién por el Consejo de medidas propuestas en virtud del titulo V de la
tercera parte del Tratado [FUE]».
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317 A tenor del articulo 2 de este Protocolo, «ninguna de las disposiciones del titulo V de la tercera
parte del Tratado [FUE], ninguna medida adoptada en virtud de dicho titulo, ninguna disposicién
de acuerdo internacional alguno celebrado por la Unién en virtud de dicho titulo y ninguna
resolucion del Tribunal de Justicia interpretativa de cualquiera de dichas disposiciones o medidas
serd vinculante ni aplicable [...] a Irlanda» y «ninguna de tales disposiciones, medidas o decisiones
afectard en modo alguno a las competencias, derechos y obligaciones» de ese Estado miembro.
Asimismo, ninguna de tales disposiciones, medidas o decisiones «afectara al acervo comunitario,
ni al de la Unién, ni formard parte del Derecho de la Unién, tal y como estos se aplican» a dicho
Estado miembro.

318 No obstante, de conformidad con el articulo 3 de dicho Protocolo, Irlanda podra «notificar [...] su
deseo de participar en la adopcién y aplicacion de la medida propuesta de que se trate, tras lo cual
dicho Estado [miembro] tendra derecho a hacerlo».

319 En virtud del articulo 4 del Protocolo n.> 21, «Irlanda [podrd] en cualquier momento, tras la
adopcién de una medida por parte del Consejo en virtud del titulo V de la tercera parte del
Tratado [FUE], notificar [...] su propédsito y deseo de aceptar dicha medida».

320 El articulo 4 bis, apartado 1, del Protocolo n.° 21 precisa que las disposiciones de este «se aplicaran
[...] a Irlanda también por lo que respecta a las medidas propuestas o adoptadas en virtud del
titulo V de la tercera parte del Tratado [FUE] que modifiquen una medida existente que sea
vinculante para [este Estado miembro]».

321 Pues bien, como ha sefialado el Abogado General en los puntos 186 a 189 de sus conclusiones, de
los articulos 1 a 4 bis del Protocolo n.° 21 resulta que no puede considerarse que la participacion de
Irlanda en las Directivas 2011/36 y 2011/93 implique automaticamente que este Estado miembro
esté obligado a participar en la celebraciéon por la Unién del componente correspondiente del
Convenio de Estambul. En efecto, sin perjuicio del procedimiento del articulo 4 bis, apartado 2,
de este Protocolo, cuya aplicacién no se prevé en el presente caso, estas disposiciones precisan
inequivocamente que, a menos que notifique su deseo de participar en la adopcion y aplicacion
de la medida propuesta, Irlanda no participa ni en las medidas iniciales comprendidas en el
titulo V de la tercera parte del Tratado FUE ni en las medidas, comprendidas en este mismo
titulo, que modifiquen una medida existente que sea vinculante para ella.

322 Corrobora esta interpretacién una lectura sistematica del Protocolo n.° 21, de la que resulta que el
articulo 2 del mismo no puede interpretarse ni aplicarse independientemente de su articulo 1. En
efecto, la norma establecida en el citado articulo 2, segin la cual las medidas, disposiciones y
decisiones a que este se refiere no seran vinculantes para Irlanda, como consecuencia de dicho
articulo 1 y sin perjuicio de los articulos 3, 4 y 6, de dicho Protocolo esta intrinsecamente ligada a
la establecida en el articulo 1, segtin la cual dicho Estado miembro no participara en la adopcién de
medidas en virtud del titulo V de la tercera parte del Tratado FUE, de forma que ninguna de estas
dos normas puede comprenderse sin la otra [véase, por analogia, el dictamen 1/15 (Acuerdo PNR
UE-Canadad), de 26 de julio de 2017, EU:C:2017:592, apartados 115y 116].

323 De esta forma, seria contrario al objetivo perseguido por el Protocolo n.° 21 tanto permitir a
Irlanda participar en la adopciéon de un acto de la Unién sin que este Estado miembro quede
vinculado por ese acto como admitir que dicho Estado miembro quede vinculado por tal acto sin
haber participado en su adopcidon [véase, en este sentido y por analogia, el dictamen 1/15 (Acuerdo
PNR UE-Canada), de 26 de julio de 2017, EU:C:2017:592, apartado 116].
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324 El Tribunal de Justicia también ha precisado que el Protocolo n.° 21 no puede tener influencia de
ningun tipo en la determinacién de la base juridica adecuada para la adopcién de la Decision de
que se trate [dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canadd), de 26 de julio de 2017, EU:C:2017:592,
apartado 108].

325 En efecto, la regla definida por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, segin la cual es la base
juridica material del acto la que determina los procedimientos que se han de seguir para
adoptarlo, rige no solo respecto de los procedimientos previstos para la adopcién de un acto
interno, sino también para los aplicables a la celebracién de los acuerdos internacionales
(sentencia de 24 de junio de 2014, Parlamento/Consejo, C-658/11, EU:C:2014:2025, apartado 57).

326 En consecuencia, las bases juridicas adecuadas para la celebracion del acuerdo previsto
determinan la aplicabilidad del articulo 1 del Protocolo n.° 21 y, en virtud de esta disposicién, la
participacién o no de Irlanda en la adopcién del acto de celebracion de ese acuerdo determina, a
su vez, con arreglo al articulo 2 de dicho Protocolo, si ese acto de celebracion ha de vincular o no a
este Estado miembro y, por lo tanto, conllevar o no que las disposiciones del Convenio de
Estambul objeto del acuerdo previsto le sean aplicables.

327 Pues bien, esta ligazdn intrinseca entre los articulos 1y 2 del Protocolo n.° 21 y la circunstancia de
que ninguna de las disposiciones de este Protocolo contempla una participacién parcial en una
medida excluyen una participacién selectiva en una misma medida comprendida en esos
articulos. Corrobora esta apreciacion el tenor del articulo 3 de este Protocolo, que inicamente
contempla la posibilidad de que Irlanda notifique su deseo de participar en la adopciéon y
aplicacion «de la medida propuesta».

328 De ello se sigue que el Protocolo n.° 21 no autoriza escindir en dos decisiones el acto de
celebracién del acuerdo previsto a fin de permitir que Irlanda participe en la adopcion de una de
las dos decisiones, pero no en la otra, aunque, al igual que con las Decisiones de firma 2017/865
y 2017/866, cada una de las decisiones de celebracion se refiera a medidas encuadradas en el
titulo V de la tercera parte del Tratado FUE vy, por tanto, incluidas en el ambito de aplicacion de
este Protocolo.

329 Tal escisién en dos o mds decisiones de un acto de celebracion de un acuerdo previsto podria
asimismo contravenir tanto la jurisprudencia recordada en los apartados 285 a 287 del presente
dictamen como el tenor del articulo 13 TUE, apartado 2, conforme al cual las instituciones deben
actuar, en particular, con arreglo a los procedimientos, condiciones y fines establecidos en los
Tratados, asi como la jurisprudencia recordada en el apartado 232 del presente dictamen, segin
la cual las normas relativas a la formacion de la voluntad de las instituciones de la Unién estan
establecidas en los Tratados y no tienen caracter dispositivo ni para los Estados miembros ni para
las propias instituciones.

330 Dicho esto, como ha sefialado el Abogado General en el punto 182 de sus conclusiones, si se
demuestra que el acto de celebracién de un acuerdo internacional persigue varios objetivos o
tiene varios componentes indisociablemente ligados, sin que uno se considere accesorio del otro,
de manera que sean aplicables diferentes bases juridicas a dicho acto, una diferencia en las reglas
de votacién en el seno del Consejo puede entrafar la incompatibilidad de esas bases juridicas
[véase, en este sentido, el dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canadd), de 26 de julio de 2017,
EU:C:2017:592, apartado 109].
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331 Pues bien, en tal supuesto, puede resultar necesario adoptar dos o mas decisiones a los efectos de
adoptar un acto de celebracion de un acuerdo internacional previsto [véase, en este sentido, la
sentencia de 2 de septiembre de 2021, Comisién/Consejo (Acuerdo con Armenia), C-180/20,
EU:C:2021:658, apartado 40].

332 De lo anterior se deduce que pueden existir situaciones que pongan de manifiesto una necesidad
objetiva de escindir en dos o mds decisiones un acto de celebracién de un acuerdo previsto.

333 Este puede ser el caso, en particular, si con tal escision se pretende tener en cuenta la circunstancia
de que Irlanda no participa en las medidas contempladas en virtud de la celebracién de un acuerdo
internacional que pertenecen al dmbito de aplicaciéon del Protocolo n.° 21, pero existen otras
medidas contempladas en virtud de esa celebraciéon que no pertenecen al referido dmbito de
aplicacién.

334 También puede ser este el caso si con tal escisidn se pretende tener en cuenta la circunstancia de
que el Reino de Dinamarca no participa en las medidas contempladas en virtud de la celebracion
de un acuerdo internacional que pertenecen al ambito de aplicacion del Protocolo n.° 22, pero
existen otras medidas contempladas en virtud de esa celebracién que no pertenecen al referido
ambito de aplicacion.

335 Procede recordar, a este respecto, que el Protocolo n.° 22 tiene por objeto, como se desprende de
los considerandos tercero a quinto de su predimbulo, establecer un marco juridico que permita a
los Estados miembros proseguir el desarrollo de su cooperacién en el ambito del espacio de
libertad, seguridad y justicia mediante la adopcion, sin participacién del Reino de Dinamarca, de
medidas que no vinculen a dicho Estado miembro, ofreciéndole al mismo tiempo la posibilidad
de participar en la adopciéon de medidas en ese ambito y de quedar vinculado por ellas en las
condiciones previstas en el articulo 8 del mencionado Protocolo. A tal efecto, el articulo 1, parrafo
primero, del Protocolo n.° 22 dispone que el Reino de Dinamarca no participara en la adopcién
por el Consejo de medidas propuestas en virtud del titulo V de la tercera parte del Tratado FUE y
el articulo 2 del mismo Protocolo establece que tales medidas no vincularan al Reino de
Dinamarca [véase, en este sentido, el dictamen 1/15 (Acuerdo PNR UE-Canad4), de 26 de julio de
2017, EU:C:2017:592, apartados 111 y 112].

336 En el presente caso, de la respuesta a la primera cuestion, letra a), resulta que, entre los
componentes de la base juridica material del acto de celebracién del acuerdo previsto figura el
articulo 336 TFUE, que no pertenece ni al titulo V de la tercera parte del Tratado FUE ni, por
ende, al ambito de aplicacién de los Protocolos n.° 21 y n.° 22. En estas circunstancias, puede
entenderse acreditada una necesidad objetiva de escindir el acto de celebracién de este acuerdo a
fin de tener en cuenta la circunstancia de que Irlanda o el Reino de Dinamarca no participan en
esta celebracion, en la medida en que esta entrafia un ejercicio por la Unidn de sus competencias
externas derivadas de los articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, y 84 TFUE.

337 En consecuencia, procede responder a la primera cuestion, letra b), de la solicitud de dictamen que
los Protocolos n.° 21 y n.° 22 inicamente justifican escindir en dos decisiones separadas el acto del
Consejo relativo a la celebracion por la Unidn de la parte del Convenio de Estambul objeto del
acuerdo previsto si con tal escision se pretende tener en cuenta la circunstancia de que Irlanda o
el Reino de Dinamarca no participan en las medidas adoptadas en virtud de la celebraciéon de este
acuerdo que pertenecen al ambito de aplicacién de esos Protocolos, consideradas en su globalidad.
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VII. Respuesta a la solicitud de dictamen
338 De todas las consideraciones que anteceden resulta que:

— siempre que se respeten plenamente, en todo momento, las exigencias establecidas en el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, los Tratados no prohiben que el Consejo, actuando de
manera conforme con su Reglamento interno, espere, antes de adoptar la decision de
celebracién por la Unién del Convenio de Estambul, al «comun acuerdo» de los Estados
miembros para quedar vinculados por este Convenio en los dambitos del mismo comprendidos
en las competencias de estos. En cambio, prohiben que el Consejo afada al procedimiento de
celebracién establecido en este articulo una fase adicional consistente en supeditar la
adopcion de la decision de celebracion de dicho Convenio a que previamente se haya
constatado tal «comun acuerdo»;

— la base juridica material adecuada para la adopcién del acto del Consejo relativo a la celebracion
por la Unién de la parte del Convenio de Estambul objeto del acuerdo previsto, en el sentido del
articulo 218 TFUE, apartado 11, se compone de los articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE,
apartado 2, 84 TFUE y 336 TFUE;

— los Protocolos n.° 21 y n.° 22 Gnicamente justifican escindir en dos decisiones separadas el acto
del Consejo relativo a la celebracidn por la Unidn de la parte del Convenio de Estambul objeto
del acuerdo previsto si con tal escisién se pretende tener en cuenta la circunstancia de que
Irlanda o el Reino de Dinamarca no participan en las medidas adoptadas en virtud de la
celebracién de este acuerdo que pertenecen al ambito de aplicacion de esos Protocolos,
consideradas en su globalidad.

En consecuencia, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) emite el siguiente dictamen:

1) Siempre que se respeten plenamente, en todo momento, las exigencias establecidas en el
articulo 218 TFUE, apartados 2, 6 y 8, los Tratados no prohiben que el Consejo de la
Union Europea, actuando de manera conforme con su Reglamento interno, espere, antes
de adoptar la decision de celebracion por la Uniéon Europea del Convenio del Consejo de
Europa sobre Prevencion y Lucha contra la Violencia contra la Mujer y la Violencia
Doméstica (Convenio de Estambul), al «comtan acuerdo» de los Estados miembros para
quedar vinculados por este Convenio en los ambitos del mismo comprendidos en las
competencias de estos. En cambio, prohiben que el Consejo afiada al procedimiento de
celebracion establecido en este articulo una fase adicional consistente en supeditar la
adopcion de la decision de celebracion de dicho Convenio a que previamente se haya
constatado tal «coman acuerdo».

2) La base juridica material adecuada para la adopcion del acto del Consejo relativo a la
celebracion por la Unién de la parte del Convenio de Estambul objeto del acuerdo
previsto, en el sentido del articulo 218 TFUE, apartado 11, se compone de los
articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, 84 TFUE y 336 TFUE.

3) El Protocolo (n.° 21) sobre la posicion del Reino Unido y de Irlanda respecto del espacio
de libertad, seguridad y justicia, anexo al Tratado UE y al Tratado FUE, y el Protocolo
(n.° 22) sobre la posicion de Dinamarca, anexo al Tratado UE y al Tratado FUE,
unicamente justifican escindir en dos decisiones separadas el acto del Consejo relativo a
la celebracion por la Unidon de la parte del Convenio de Estambul objeto del acuerdo
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previsto si con tal escision se pretende tener en cuenta la circunstancia de que Irlanda o el
Reino de Dinamarca no participan en las medidas adoptadas en virtud de la celebraciéon
de este acuerdo que pertenecen al ambito de aplicacion de esos Protocolos, consideradas
en su globalidad.

Lenaerts Silva de Lapuerta Arabadjiev
Prechal Vilaras Ilesic
Bay Larsen Kumin Wahl
von Danwitz Biltgen Jurimée
Rossi Jarukaitis Jaaskinen

Pronunciado en audiencia publica en Luxemburgo, a 6 de octubre de 2021.

El Secretario El Presidente
A. Calot Escobar K. Lenaerts
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