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\%é% Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
GERARDA HOGANA
od 11. ozujka 2021.!

Postupak donosenja misljenja 1/19

pokrenut povodom zahtjeva Europskog parlamenta

»Zahtjev za misljenje na temelju ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a — Konvencija o sprecavanju i
borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji (Istanbulska konvencija) — Pristupanje Unije —
Vanjske nadleznosti Unije — Odgovarajuce pravne osnove — Clanak 78. stavak 2. UFEU-a —
Clanak 82. stavak 2. UFEU-a — Clanak 83. stavak 1. UFEU-a — Clanak 84. UFEU-a —
Razdvajanje odluka o potpisivanju i sklapanju prema primjenjivim pravnim osnovama —
Uskladenost s UEU-om i UFEU-om — Praksa ,zajednicke suglasnosti’ — Uskladenost s UEU-om i
UFEU-om - Dopustenost zahtjeva za misljenje”

I. Uvod

1. Novija sudska praksa Suda pruza mnostvo dokaza o tome da odnos izmedu drzava clanica i
Unije u pogledu sklapanja medunarodnih ugovora koji obvezuju obje navedene strane mogu
obiljezavati neka od najtezih i najsloZenijih pitanja prava Unije. Prilikom odredivanja
razgraniCenja izmedu nadleznosti drzava ¢lanica i nadleznosti Unije (i odredivanja njihova
medusobnog odnosa) nuzno se moraju rijesiti teska pitanja u vezi s klasifikacijom, $to cesto
iziskuje provedbu detaljne i temeljite analize medunarodnog sporazuma, koji nije uvijek
sastavljen sa suptilnim nijansama Unijine institucionalne strukture na umu (i raspodjelom
nadleznosti koja ju obiljezava).

2. Toje nazalost slucaj i s medunarodnim sporazumom koji je predmet ovog zahtjeva za misljenje
na temelju odredbi ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a, to jest s Konvencijom o sprecavanju i borbi
protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji koju je 7. travnja 2011. usvojio Odbor ministara
Vije¢a Europe (u daljnjem tekstu: Istanbulska konvencija). Iako se tom konvencijom nastoji
doprinijeti plemenitom i pozeljnom cilju da se suzbije nasilje nad Zenama i djecom, pitanje bi li
sklapanje te konvencije bilo u skladu s Ugovorima Unije otvara slozena i poprili¢cno nova pravna
pitanja koja, naravno, treba pravno razmotriti na nepristran i objektivan nacin. Problematika je
sljedeca.

! Izvorni jezik: engleski
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II. Okolnosti nastanka Istanbulske konvencije

3. Ujedinjeni narodi su 1979. usvojili Konvenciju o uklanjanju svih oblika diskriminacije zena (u
daljnjem tekstu: CEDAW). Ta je konvencija dopunjena preporukama Odbora CEDAW,
ukljucuju¢i Opcu preporuku br. 19 (1992.) o nasilju nad Zenama, koja je azurirana Opéom
preporukom br. 35 o rodno utemeljenom nasilju nad Zenama (2017.). Te preporuke predvidaju
da rodno utemeljeno nasilje ¢ini diskriminaciju u smislu CEDAW-a.

4. Vijece Europe je u preporuci upucenoj clanicama te organizacije po prvi put u Europi
predlozilo sveobuhvatnu strategiju za sprecavanje nasilja nad Zenama i zastitu Zrtava u svim
drzavama clanicama Vije¢a Europe.

5. Vijec¢e Europe je u prosincu 2008. uspostavilo odbor stru¢njaka, poznat kao Skupina stru¢njaka
za djelovanje protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji (u daljnjem tekstu: GREVIO). Tom je
tijelu, koje je saCinjeno od predstavnika vlada drzava c¢lanica Vije¢a Europe, povjerena zadaca
sastavljanja jednog ili vise obvezuju¢ih pravnih instrumenata ,radi sprecavanja i borbe protiv
nasilja u obitelji, ukljucujuéi posebne oblike nasilja nad Zenama i druge oblike nasilja nad
Zenama, te radi zastite i potpore Zrtvama takvog nasilja kao i progona pocinitelja”.

6. GREVIO se sastao devet puta i u prosincu 2010. dovrsio tekst nacrta konvencije. Unija nije
sudjelovala u pregovorima?

7. Odbor ministara Vije¢a Europe je 7. travnja 2011. usvojio Konvenciju o sprecavanju i borbi
protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji (Istanbulska konvencija). Ta je konvencija otvorena
za potpisivanje 11. svibnja 2011., na 121. sjednici Odbora ministara u Istanbulu?®.

8. Vijece Europske unije je 5. i 6. lipnja 2014., u svojem sastavu za pravosude i unutarnje poslove,
usvojilo zakljucke kojima je pozvalo drzave ¢lanice da potpisu, sklope i provedu tu konvenciju.

9. Komisija je potom 4. ozujka 2016. Vije¢u Europske unije podnijela prijedlog odluke Vijec¢a o
potpisivanju Istanbulske konvencije u ime Europske unije. U prijedlogu se navodilo da je
sklapanje te konvencije u nadleznosti kako Unije tako i drzava ¢lanica. Sto se tice Unije,
Komisijin prijedlog je predvidao potpisivanje Istanbulske konvencije putem jedne odluke
utemeljene na clanku 82. stavku 2. i ¢lanku 84. UFEU-a.

10. Komisija je Vije¢u, uz taj prijedlog odluke Vije¢a o odobravanju potpisivanja Istanbulske
konvencije u ime Unije, podnijela i prijedlog jedne odluke o odobravanju sklapanja te konvencije
u ime Unije. Komisija je za potonju odluku predlozila istu pravnu osnovu kao i za prvonavedenu,
to jest clanak 82. stavak 2. i ¢lanak 84. UFEU-a.

11. Tijekom rasprava o nacrtu odluke pred pripremnim tijelima Vijeca proizaslo je da Unijino
sklapanje Istanbulske konvencije u odnosu na podrucja koja je Komisija predlagala nece dobiti
potporu potrebne kvalificirane veéine clanica Vijec¢a. Stoga je odluceno da se predlozeni opseg
sklapanja Istanbulske konvencije smanji samo na ona podrudja za koja su pripremna tijela
smatrala da ulaze u isklju¢ivu nadleznost Unije. Posljedicno, pravne osnove prijedloga
izmijenjene su tako da je uklonjeno upucivanje na clanak 84. UFEU-a, a ¢lanku 82. stavku 2.

2 Prema navodu Vije¢a Europske unije, razlog tome je ¢injenica da Komisija Vije¢u Europske unije nikada nije podnijela preporuku za

donosenje odluke o otvaranju pregovora i ovla¢ivanju Komisije da u njima sudjeluje u ime Unije.

Za cjelovitiji uvid u kontekst u kojem je konvencija usvojena, vidjeti Izvje$ce s objasnjenjem Konvencije Vije¢a Europe o sprecavanju i
borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji, Zbirka medunarodnih ugovora Vije¢a Europe — br. 210.
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UFEU-a dodani su clanak 83. stavak 1. i ¢lanak 78. stavak 2. UFEU-a. Usto je odluceno da se
Komisijin prijedlog odluke Vijeca o potpisivanju Istanbulske konvencije razdvoji na dva dijela te

da se donesu dvije odluke kako bi se u obzir uzeli specifi¢ni polozaji Irske i Ujedinjene Kraljevine
u smislu Protokola br. 21 uz UEU i UFEU.

12. Komisija je odobrila te promjene, koje su izvrsene na sastanku Odbora stalnih predstavnika
(COREPER) 26. travnja 2017.

13. Vijece je 11. svibnja 2017. donijelo dvije zasebne odluke u vezi s potpisivanjem Istanbulske
konvencije, to jest:

— Odluku Vije¢a (EU) 2017/865 od 11. svibnja 2017. o potpisivanju, u ime Europske unije,
Konvencije Vije¢a Europe o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji u
odnosu na pitanja povezana s pravosudnom suradnjom u kaznenim stvarima (SL 2017., L 131,
str. 11.). U toj se odluci kao materijalne pravne osnove navode ¢lanak 82. stavak 2. i ¢lanak 83.
stavak 1. UFEU-a.

— Odluku Vije¢a (EU) 2017/866 od 11. svibnja 2017. o potpisivanju, u ime Europske unije,
Konvencije Vije¢a Europe o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji u
odnosu na azil i zabranu prisilnog udaljenja ili vrac¢anja (non-refoulement) (SL 2017., L 131,
str. 13.). U toj je odluci kao materijalna pravna osnova naveden ¢lanak 78. stavak 2. UFEU-a.

14. Uvodne izjave 5. do 7. obiju odluka glase:

»(5) I Unija i njezine drzave ¢lanice nadlezne su u podrué¢jima obuhvacenima [Istanbulskom
konvencijom].

(6) [Istanbulsku konvenciju] bi trebalo potpisati u ime Unije u pogledu pitanja koja su u
nadleznosti Unije u mjeri u kojoj [Istanbulska konvencija] moze utjecati na zajednicka pravila
ili mijenjati njihovo podrucje primjene. To se osobito primjenjuje na odredene odredbe
[Istanbulske konvencije] koje se odnose na pravosudnu suradnju u kaznenim stvarima i na
odredbe [Istanbulske konvencije] koje se odnose na azil i zabranu prisilnog udaljenja ili
vracanja (non-refoulement). Drzave clanice zadrzavaju svoju nadleznost u mjeri u kojoj
[Istanbulska konvencija] ne utjece na zajednicka pravila niti mijenja njihovo podrucje
primjene.

(7) Unija je takoder isklju¢ivo nadlezna za prihvacanje obveza navedenih u [Istanbulskoj
konvenciji] u pogledu vlastitih institucija i vlastite javne uprave.”

15. Prema uvodnoj izjavi 10. Odluke 2017/865, ,[direktive 2011/36/EU Europskog parlamenta i
Vijec¢a od 5. travnja 2011. o sprecavanju i suzbijanju trgovanja ljudima i zastiti njegovih Zrtava te
o zamjeni Okvirne odluke Vije¢a 2002/629/PUP (SL 2011, L 101, str. 1.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 13, str. 180.) i 2011/93/EU Europskog parlamenta i Vijeca
od 13. prosinca 2011. o suzbijanju seksualnog zlostavljanja i seksualnog iskoristavanja djece i
djecje pornografije, te o zamjeni Okvirne odluke Vije¢a 2004/68/PUP (SL 2011., L 335, str. 1.)
(SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 16., str. 261. i ispravak SL 2018.,
L 128, str. 22.)] obvezujuce su za Irsku i Ujedinjenu Kraljevinu te stoga one sudjeluju u
donosenju ove Odluke”.
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16. Prema uvodnoj izjavi 10. Odluke 2017/866, ,[u] skladu s ¢lancima 1. i 2. Protokola br. 21 o
stajalistu Ujedinjene Kraljevine i Irske s obzirom na podrucje slobode, sigurnosti i pravde,
prilozenog UEU-u i UFEU-u, i ne dovoded¢i u pitanje ¢lanak 4. navedenog protokola, te drzave
Clanice ne sudjeluju u donosenju ove Odluke te ona za njih nije obvezujuca niti se na njih
primjenjuje”.

17. Uvodna izjava 11. obiju odluka predvida da, ,[u] skladu s ¢lancima 1. i 2. Protokola br. 22 o
stajalistu Danske, prilozenog UEU-u i UFEU-u, Danska ne sudjeluje u donosenju ove Odluke te
ona za nju nije obvezujuca niti se na nju primjenjuje”.

18. U skladu s dvjema navedenim odlukama o potpisivanju Istanbulske konvencije, ta je
konvencija u ime Unije potpisana 13. lipnja 2017.% Medutim, o sklapanju Istanbulske konvencije
nije donesena nikakva odluka.

19. Europski parlament je 9. srpnja 2019. zatrazio, u skladu s ¢lankom 218. stavkom 11. UFEU-a,
misljenje Suda o pristupanju Europske unije Istanbulskoj konvenciji. Zahtjev za misljenje glasi®:

,[1.(a)] Cineli ¢lanak 82. stavak 2. i ¢lanak 84. UFEU-a odgovaraju¢u pravnu osnovu za akt Vijeca
o sklapanju u ime Unije Istanbulske konvencije ili se taj akt mora temeljiti na ¢lanku 78. stavku 2.,
¢lanku 82. stavku 2. i ¢lanku 83. stavku 1. UFEU-a[?]

[1. (b)] [J]eli potrebno ili moguce zbog tog izbora pravne osnove razdijeliti odluke o potpisivanju
i sklapanju Konvencije?

[2.] Je li Unijino sklapanje Istanbulske konvencije u skladu s ¢lankom 218. stavkom 6. UFEU-a
uskladeno s Ugovorima ako ne postoji zajednicka suglasnost svih drzava c¢lanica da pristaju biti
obvezane tom konvencijom?”

III. Dopustenost zahtjeva Europskog parlamenta za donosenje misljenja

20. Dva su glavna nacina na koja se medunarodni sporazumi koje je Unija sklopila mogu podnijeti
Sudu na razmatranje. Jedan je razmatranje medunarodnog sporazuma pred Sudom u kontekstu
njegove opce sudbene zadace, primjerice u okviru sudskog nadzora, tuzbi za izvrSenje ili
prethodnih postupaka. Drugi nacin, koji je relevantan u ovom predmetu, jest putem postupka
predvidenog u ¢lanku 218. stavku 11. UFEU-a, koji izricito ovlas¢uje Sud da, ako to zatrazi drzava
¢lanica, Europski parlament, Vijece ili Komisija, iznese misljenje o uskladenosti s Ugovorima
medunarodnog sporazuma c¢ije sklapanje Unija predvida®.

¢ Prema medunarodnom pravu, potpisivanje medunarodnog sporazuma je svojevrstan oblik prethodnog odobrenja. Ono ne stvara
prisilnu obvezu, ali pokazuje namjeru odnosne stranke da sklopi sporazum. Iako taj potpis nije obecanje sklapanja, njime se potpisniku
nalaze da se suzdrzi od radnji koje se protive ciljevima ili svrsi medunarodnog ugovora.

> Istanbulsku konvenciju je do podnosenja zahtjeva za misljenje sklopila 21 drzava ¢lanica Unije. Medutim, postupak sklapanja prekinut
je u barem dvjema drzavama ¢lanicama, Bugarskoj i Slovackoj. Prekid u Bugarskoj posljedica je odluke Konstitucionenog sada (Ustavni
sud), koji je utvrdio postojanje proturjedja izmedu Istanbulske konvencije i Ustava te drzave ¢lanice. U Slovackoj je Narodna rada
Slovenskej republiky (Drzavno vijece Slovacke Republike) velikom ve¢inom glasovalo protiv sklapanja.

¢ Taj je postupak ve¢ bio predviden u izvornom Ugovoru o osnivanju Europske ekonomske zajednice (1957.), §to je mozda iznenadujuce
s obzirom na ograni¢ene ovlasti sklapanja medunarodnih sporazuma koje je imala tadasnja Europska ekonomska zajednica. Vidjeti
Cremona, M., ,Opinions of the Court of Justice”, u Ruiz Fabri, H. (ur.), Max Planck Encyclopaedia of International Procedural Law
(MPEiPro), OUP, Oxford, dostupno na internetu, t. 2.
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21. Clanak 218. UFEU-a predvida opée primjenjiv postupak koji se odnosi na pregovaranje i
sklapanje medunarodnih sporazuma, za cije sklapanje je Unija nadlezna u svojim podrucjima
djelovanja’. Zadnji stavak c¢lanka 218. UFEU-a (stavak 11.) predvida vazan mehanizam
prethodnog ustavnog nadzora predlozenog sporazuma. Taj je mehanizam vazan u pravnom
smislu jer na temelju ¢lanka 216. stavka 2. UFEU-a medunarodni sporazumi koje Unija sklapa
obvezuju njezine institucije i drzave ¢lanice te stoga nacelno mogu odrediti zakonitost akata koje
donose te institucije. U politickom smislu takav je mehanizam takoder vazan jer samo podnosenje
zahtjeva za misljenje moze stvoriti prepreke formalnom sklapanju sporazuma?.

22. lako je upotreba postupka iz ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a relativno rijetka, misljenja Suda
utemeljena na toj odredbi nacelno su od znatne prakti¢cne vaznosti, prije svega zbog pojasnjenja
koja pruzaju u pogledu opsega Unijinih nadleznosti u podru¢ju medunarodnog prava,
medunarodnih sporazuma i srodnih pitanja. U tom smislu u misljenjima Suda utvrdena su
temeljna nacela prava o vanjskim odnosima, koja sezu od nacela iskljuc¢ivosti Unijinih nadleznosti
do nacela autonomije i njegove primjene na, osobito, rjeSavanje medunarodnih sporova. U nekim
misljenjima Suda utvrdena su ustavna nacela ciji znacaj nadilazi konkretna pitanja povodom kojih
su donesena ili ¢cak granice Unijina prava o vanjskim odnosima®.

23. Sud je smisao postupka jasno objasnio u misljenju 1/75":

»sprijeciti komplikacije koje bi proizasle iz sudskog osporavanja spojivosti s Ugovorima
medunarodnih sporazuma koji obvezuju [Uniju]. U biti, odluka Suda kojom se eventualno
utvrduje da je takav sporazum s obzirom na svoj sadrzaj ili primijenjeni postupak za njegovo
sklapanje nespojiv s odredbama Ugovora zacijelo bi stvorila, ne samo na razini [Unije] nego i na
razini medunarodnih odnosa, ozbiljne poteskoce i uzrokovala S$tetu svim zainteresiranim
strankama, ukljucujudi trece drzave.

S ciljem izbjegavanja takvih komplikacija, Ugovorom je uspostavljen izniman postupak
prethodnog obracanja Sudu radi razjasnjavanja, prije sklapanja sporazuma, je li potonji u skladu s
Ugovorom.”

24. Kako je Sud istaknuo, sudska odluka kojom se, nakon sklapanja medunarodnog sporazuma
koji obvezuje Uniju, eventualno utvrduje da je taj sporazum s obzirom na svoj sadrzaj ili
primijenjeni postupak za njegovo sklapanje nespojiv s odredbama Ugovora zacijelo bi doista
stvorila, ne samo na unutarnjem planu Unije nego i na planu medunarodnih odnosa, ozbiljne
pravne i prakti¢ne poteskoce i uzrokovala Stetu svim zainteresiranim strankama, ukljucujudi trece
drzave.

25. Sud za potrebe misljenja koje se od njega trazi u ovom predmetu mora razmotriti vazna
uvodna pitanja u pogledu dopustenosti pitanja koja su Sudu postavljena u kontekstu ovog
iznimnog postupka.

7 Vidjeti, primjerice, presudu od 24. lipnja 2014., Parlament/Vijeée (C-658/11, EU:C:2014:2025, t. 52.).

8 Cremona, M., ,Opinions of the Court of Justice”, u Ruiz Fabri, H. (ur.), Max Planck Encyclopaedia of International Procedural Law
(MPEiPro), OUP, Oxford, dostupno na internetu, t. 3.

°  Ibid.

1 Misljenje 1/75 (Sporazum o OECD-u — Pravilo za lokalne izdatke) od 11. studenoga 1975. (EU:C:1975:145, str. 1360. i 1361.). Takoder
vidjeti, u tom pogledu, misljenje 2/94 (Pristupanje Zajednice EKLJP-u) od 28. ozujka 1996. (EU:C:1996:140, t. 3. do 6.), i misljenje 2/13
(Pristupanje Europske unije EKLJP-u) od 18. prosinca 2014. (EU:C:2014:2454, t. 145. i 146.).

" Vidjeti misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 69.).
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A. Prigovori nedopustenosti koji su stranke istaknule
26. Razne stranke dovode u pitanje dopustenost zahtjeva za misljenje, iz vise razloga.

27. Prije svega, Vijece te irska i madarska vlada navode da je dio (a) prvog pitanja nedopusten jer je
nepravodoban. Tvrde da se Parlament, s obzirom na to da je mogao pobijati odluke o potpisivanju
Istanbulske konvencije i, tom prigodom, valjanost izabranih pravnih osnova, ne moze vise uputiti
predmet Sudu jer bi se time zaobisla pravila o rokovima za podnos$enje tuzbe za ponistenje i stoga
iskrivio predmet postupka donosenja misljenja.

28. Sto se tice dijela (b) prvog pitanja, Vije¢e njegovu dopustenost, u dijelu u kojem se tice
potpisivanja Istanbulske konvencije, osporava jer su odluke o potpisivanju postale konac¢ne.

29. Vijece usto navodi da je drugo pitanje nedopusteno jer je hipotetsko. Osim cinjenice da je to
pitanje opcenito sroceno, ono se ujedno temelji na pretpostavci da je Vijece djelovalo u skladu s
vlastitim pravilom koje se u slucaju mjesovitog sporazuma sastoji od Cekanja da sve drzave
¢lanice sklope sporazum prije nego sto ga sama Unija sklopi, a Parlament nije dokazao postojanje
takvog pravila postupanja.

30. Opcenitije, Vijece te Spanjolska i madarska vlada osporavaju dopustenost zahtjeva u cijelosti.
Oni prije svega isticu da je postupak odlucivanja jos uvijek u pripremnoj fazi te, osobito, da nije
dosegnuo fazu u kojoj Vijece mora traziti suglasnost Parlamenta. Bududi da Parlament stoga jos
uvijek ima priliku ocitovati se na nacrt odluke o sklapanju Istanbulske konvencije, zahtjev za
misljenje nedopusten je kao preuranjen.

31. Usto, Vijece smatra da Parlament zapravo prigovara na Cinjenicu da je postupak sklapanja bio
spor. Parlament je stoga trebao podnijeti tuzbu zbog propustanja djelovanja na temelju ¢lanka 265.
UFEU-a. Buduc¢i da postupak donosenja misljenja ima drukdiju svrhu te se ne moze koristiti kako
bi se drugu instituciju navelo na djelovanje, zahtjev i zbog tog razloga treba odbaciti kao
nedopusten. Spanjolska, madarska i slovacka vlada dijele to stajaliste.

32. Naposljetku, Vijece te bugarska vlada, Irska, kao i grcka, Spanjolska, madarska i poljska vlada
tvrde da Parlament zahtjevom za misljenje zapravo osporava odluku Vijec¢a da se opseg Unijina
sklapanja Istanbulske konvencije ogranici na odredbe koje ulaze u iskljuc¢ivu nadleznost Unije i,
posljedicno, konkretnu raspodjelu nadleznosti izmedu Unije i drzava ¢lanica. Bududi da se
postupak dono$enja misljenja moze odnositi samo na valjanost odluke o sklapanju sporazuma,
zahtjev za misljenje treba odbaciti kao nedopusten.

B. Analiza

33. Za pocetak treba istaknuti da postupku donosenja misljenja, s obzirom na njegov pravni i
politicki znacaj u skladu s ¢lankom 218. stavkom 11. UFEU-a, kako je gore izlozen, nacelno treba
priznati relativno Sirok opseg ™.

2 Vidjeti, u tom pogledu, misljenje 2/91 (Konvencija ILO-a br. 170) od 19. ozujka 1993. (EU:C:1993:106, t. 3.).
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34. Stoga se pitanja koja se Sudu mogu uputiti u okviru tog postupka mogu odnositi i na
materijalnu i na formalnu valjanost odluke o sklapanju sporazuma®, podlozno, prema mojemu
misljenju, trima ograni¢enjima koja u bitnome sluze tomu da se osigura da Sud nece odgovoriti
na pitanje koje ne bi bilo ni od kakvog konkretnog interesa za sklapanje danog sporazuma'.

35. Kao prvo, postavljena pitanja nuzno se moraju odnositi na medunarodni sporazum Ccije je
sklapanje, osim §to je pokrenut postupak iz ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a, neposredno i razumno
predvidljivo'®. To proizlazi iz samog teksta ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a, koji govori o pitanju je
li ,predvideni sporazum” u skladu s Ugovorima. Shodno tome, Parlament (ili bilo koji drugi
ovlasteni podnositelj zahtjeva naveden u clanku 218. stavku 11. UFEU-a) ne moze, primjerice,
upotrijebiti postupak iz te odredbe kako bi od Suda zatrazio da potpuno nacelno i hipotetski
odluci o pitanju bi li pravo Unije povrijedio odredeni medunarodni sporazum cije sklapanje Unija
nikada nije predvidjela odnosno za koji je dala do znanja da ga nece sklopiti.

36. Medutim, nacelno, postavljena pitanja mogu se odnositi na bilo koji mogudi scenarij povezan
sa sklapanjem predvidenog sporazuma, pod uvjetom da je svrha postupka sprijeciti komplikacije
koje moze izazvati utvrdenje nevaljanosti akta o sklapanju medunarodnog sporazuma'. Naime,
bududi da taj postupak nije kontradiktoran te se odvija prije nego sto Unija sklopi predlozeni
sporazum, ocito je da sudska praksa koja sugerira da bi se Sud trebao suzdrzati od donosenja
savjetodavnih misljenja o op¢im ili hipotetskim pitanjima nije primjenjiva kao takva'. Budu¢i da
takav oblik prethodnog nadzora nuzno ima odredeni hipotetski element, druk¢ijim zakljuckom bi
se Clanak 218. stavak 11. UFEU-a liSilo njegova opcenitog ,effet utile”. Smatram da se pitanje
postavljeno u zahtjevu moze proglasiti nedopustenim tek u specifi¢noj situaciji u kojoj odredeni
elementi koji su potrebni za davanje odgovora na to pitanje nisu poznati, ali ne zato $to je
hipotetsko, nego zato $to Sud objektivno ne moze na njega odgovoriti s obzirom na stanje
pregovora ili postupka.

37. Kao drugo, zahtjevom se mora dovoditi u pitanje uskladenost sklapanja takvog sporazuma s
Ugovorima®®. S obzirom na vaznost cilja tog postupka za potrebe tumacenja same odredbe’, to
jest cilja sprecavanja komplikacija koje moze izazvati utvrdenje nevaljanosti akta o sklapanju
medunarodnog sporazuma, postavljeno pitanje mora se odnositi samo na elemente koji mogu
utjecati na valjanost akta o sklapanju medunarodnog sporazuma®. Sud je u misljenju 1/75
(Sporazum o OECD-u - Pravilo za lokalne izdatke) od 11. studenoga 1975. (EU:C:1975:145)

¥ U medunarodnom pravu sporazum se sklapa razmjenom, deponiranjem ili notifikacijom instrumenata kojima ugovorne stranke
izrazavaju kona¢no preuzimanje obveze. Sto se ti¢e Europske unije, Vije¢e na prijedlog pregovaratelja donosi odluku o sklapanju
sporazuma. Vidjeti ¢lanak 218. UFEU-a i Neframi E., ,Accords internationaux, Compétence et conclusion”, Jurisclasseur Fascicule,
192-1, LexisNexis, 2019.

1 Vidjeti, u tom pogledu, misljenje 1/13 (Pristupanje tre¢ih drzava Haskoj konvenciji) od 14. listopada 2014. (EU:C:2014:2303, t. 54.).

> Sud katkad u obzir uzima akte koji su odvojeni od odnosnog sporazuma, ali su s njime izravno povezani. Vidjeti, u tom pogledu,
misljenje 1/92 (Drugo misljenje o Sporazumu o EGP-u) od 10. travnja 1992. (EU:C:1992:189, t. 23. do 25.).

¢ Posljedi¢no, zahtjev za misljenje Sudu se moze podnijeti prije pocetka medunarodnih pregovora ako je predmet predvidenog
sporazuma poznat. Vidjeti misljenje 1/09 (Sporazum o stvaranju ujednacenog sustava rjesavanja sporova koji se odnose na patente) od
8. ozujka 2011. (EU:C:2011:123, t. 55.).

17" Za primjer tog pravca sudske prakse u kontekstu zahtjeva za prethodnu odluku, vidjeti presudu od 10. prosinca 2018., Wightman i dr.
(C-621/18, EU:C:2018:999, t. 28.).

18 Sud je u okviru postupka donosenja misljenja nadlezan ocitovati se o Unijinoj nadleznosti za sklapanje konvencije, postupku koji u tu
svrhu treba slijediti ili o uskladenosti konvencije s Ugovorima. Vidjeti, u tom smislu, misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade
o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 70. do 72.).

¥ Misljenje 1/09 (Sporazum o stvaranju ujednacenog sustava rjeSavanja sporova koji se odnose na patente) od 8. ozujka 2011.
(EU:C:2011:123, t. 47. do 48.)

% Shodno tome, pitanje koje se odnosi na rok za dono$enje odluke o sklapanju medunarodnog sporazuma ne bi bilo dopusteno u

postupku iz ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a jer rok u kojem je odluka donesena ne ¢ini, ako nije drukcije predvideno, razlog za
ponistenje. U tom pogledu vidjeti, primjerice, rjeSenje od 13. prosinca 2000., SGA/Komisija (C-39/00 P, EU:C:2000:685, t. 44.).
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utvrdio da postupak donosenja misljenja ,mora [...] biti otvoren za sva pitanja koja mogu [...]
izazvati dvojbe u pogledu sadrzaja ili formalne valjanosti [odluke o odobravanju sklapanja, u ime
Unije, medunarodnog] sporazuma s obzirom na Ugovor”?. Medutim, iako se zahtjev za misljenje
moze odnositi na pitanje trebaju li sporazum sklopiti iskljucivo drzave ¢lanice, iskljucivo Unija ili
pak i drzave ¢lanice i Unija, nije na Sudu da u okviru postupka donosenja misljenja odluci o
konkretnom razgranicenju izmedu nadleznosti drzava clanica i Unije. Doista, Sud je u misljenju
2/00 (Kartagenski protokol o bioloskoj sigurnosti) od 6. prosinca 2001. (EU:C:2001:664) zakljucio
da, ako je utvrdeno da i Unija i drzave clanice imaju nadleznost u istom podrudju, opseg tih
nadleznosti ne moze kao takav utjecati na samu nadleznost Unije da sklopi medunarodni
sporazum ili, oplenitije, na sadrzajnu ili formalnu valjanost tog sporazuma s obzirom na Ugovore
Unije®.

38. Povrh ta dva materijalna uvjeta, u obzir je potrebno uzeti i postojanje formalnog uvjeta. Kada
postoji nacrt sporazuma te Sud mora odluciti o uskladenosti odredbi predvidenog sporazuma s
pravilima Ugovora, Sud mora imati dovoljno informacija o stvarnom sadrzaju tog sporazuma da
bi mogao djelotvorno izvrsiti svoju ulogu®. Stoga, ako zahtjev ne pruza dovoljno informacija o
prirodi i sadrzaju medunarodnog sporazuma, mora ga se proglasiti nedopustenim .

39. Sada s obzirom na ta nacela treba ispitati razne prigovore nedopustenosti koje su stranke
istaknule.

40. Sto se tice prvih dvaju prigovora nedopustenosti, koji se, s jedne strane, odnose na ¢injenicu da
Parlament u fazi potpisivanja nije osporavao odabir ¢lanka 78. stavka 2., ¢lanka 82. stavka 2. i
clanka 83. stavka 1. UFEU-a kao pravnih osnova, a s druge strane na moguc¢nost postavljanja
upita Sudu o valjanosti odluka o odobravanju potpisivanja Istanbulske konvencije u ime Unije,
smatram da su razmatranja na temelju kojih je donesena presuda od 9. ozujka 1994., TWD
Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90), u dijelu u kojem se ti¢u opceg nacela pravne
sigurnosti®, po analogiji potpuno primjenjiva na postupak donosenja misljenja. Posljedi¢no,
bududi da Parlament nije osporavao valjanost odluka o potpisivanju, a mogao je, te su one stoga
postale konacne, ta institucija ne moze upotrijebiti postupak dono$enja misljenja kako bi zaobisla
rok koji vrijedi za tuzbu za ponistenje. Stoga smatram da dio (b) prvog pitanja treba proglasiti
nedopustenim, ali samo u dijelu u kojem se odnosi na odluke o potpisivanju Istanbulske
konvencije.

41. Pri donosenju tog zakljucka ne previdam cinjenicu da je Sud u miSljenju 2/92 (Treca
revidirana odluka OECD-a o nacionalnom tretmanu) od 24. ozujka 1995. (EU:C:1995:83) utvrdio
da ,Cinjenica da je neka pitanja moguce razrijesiti drugim pravnim sredstvima, osobito
podnosenjem tuzbe za ponistenje [...], nije razlog koji onemogucuje da se od Suda o tim
pitanjima prethodno zatrazi misljenje na temelju [¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a]”*. Medutim, to

2 Str. 1361. Moje isticanje

2 Tocke 15. do 17.

Vidjeti misljenje 1/09 (Sporazum o stvaranju ujednacenog sustava rje$avanja sporova koji se odnose na patente) od 8. ozujka 2011.

(EU:C:2011:123, t. 49.).

# Vidjeti misljenje 2/94 (Pristupanje Zajednice EKLJP-u) od 28. ozujka 1996. (EU:C:1996:140, t. 20. do 22.); misljenje 1/09 (Sporazum o
stvaranju ujednacenog sustava rje$avanja sporova koji se odnose na patente) od 8. ozujka 2011. (EU:C:2011:123, t. 49.) i miSljenje 2/13
(Pristupanje Europske unije EKLJP-u) od 18. prosinca 2014. (EU:C:2014:2454, t. 147.). Bududi da su u ovom predmetu sadrzaj
Istanbulske konvencije i njezina ,bitna obiljezja” poznati, nema razloga postavljena pitanja proglasiti nedopustenima samo zbog
datuma na koji su ona postavljena, primjenom postupka iz ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a. Jedino vremensko ogranicenje je to da se
postupak iz ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a mora pokrenuti prije datuma na koji Unija sklopi dani medunarodni sporazum.

% Presuda od 9. ozujka 1994., TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90, t. 16., 17. 1 25.)

% Tocka 14.
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ne znaci da je sam postupak iz ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a moguce upotrijebiti kao zamjenu za
tuzbu za ponistenje odluka o potpisivanju jer su te odluke postale konacne te bi stoga svako
redovno pravno osporavanje bilo nepravodobno.

42. Medutim, kako sam ve¢ istaknuo, kada je rije¢ o predmetnom zahtjevu za misljenje,
nepravodobno je razmatranje odluke o potpisivanju, za razliku od odluke o sklapanju sporazuma.
Sud je ve¢ utvrdio da su odluka o odobravanju potpisivanja medunarodnog sporazuma i odluka o
njegovu sklapanju dva razlic¢ita pravna akta koji odnosnim strankama nalazu bitno razlicite pravne
obveze, pri cemu se potonjom mjerom ni na koji nacin ne potvrduje prvonavedena?®. U svakom
slucaju, to je ono $to standardna nacela medunarodnog ugovornog prava predvidaju. Iz toga
proizlazi da je odluku o odobravanju sklapanja Istanbulske konvencije u ime Unije moguce
osporavati.

43. Treci prigovor nedopustenosti jest taj da se drugo pitanje temelji na presutnoj pretpostavci da
je Vijece pogresno smatralo da mora cekati da sve drzave clanice sklope Istanbulsku konvenciju da
bi donijelo odluku o njezinu sklapanju. Tvrdi se da se primjena postupka iz ¢lanka 218. stavka 11.
UFEU-a u tu svrhu temelji na nepotkrijepljenoj hipotezi te da zahtjev stoga treba odbaciti kao
nedopusten.

44. U vezi s tim, kako je gore objasnjeno, treba istaknuti da se pitanja koja se Sudu upucuju u
okviru zahtjeva za misljenje mogu odnositi na bilo koji mogudi scenarij povezan sa sklapanjem
predvidenog sporazuma, pod uvjetom da je svrha postupka sprijeciti komplikacije koje moze
izazvati utvrdenje nevaljanosti akta o sklapanju medunarodnog sporazuma.

45. Toc¢no je da tuzbeni razlog u tuzbi za ponistenje koji se temelji na povredi Ugovora koja je
posljedica neke prakse moze dovesti do ponistenja pobijane odluke samo ako tuzitelj dokaze da je
donositelj te odluke osjecao da ga navodna praksa obvezuje ili je, pak, smatrao da je obvezujuca te
stoga da je bila razlog ili osnova donos$enja te odluke*. Medutim, u kontekstu zahtjeva za misljenje
drzava Clanica ili institucija koja je zatrazila to misljenje nema teret dokazivanja te moze postaviti
bilo koje pitanje pod uvjetom da se ono odnosi na situacije koje su mozda nastale®”. Naime,
postupak donosenja misljenja po samoj je svojoj prirodi namijenjen tomu da se utvrdi stajaliste
Suda o hipotetskim situacijama jer se po nacelu moze odnositi samo na odluku o sklapanju
sporazuma koja jo$ nije donesena. Prema tome, ¢injenica da Parlament nije dokazao da je Vijece
osjecalo da ga odnosna praksa obvezuje nije razlog za proglasenje drugog pitanja nedopustenim.

46. Sto se tice cetvrtog prigovora nedopustenosti, koji se odnosi na to da je zahtjev za misljenje
preuranjen, valja podsjetiti da ¢lanak 218. stavak 11. UFEU-a ne propisuje nikakve rokove u tom
pogledu®. Jedini vremenski uvjet utvrden u toj odredbi jest da sporazum mora biti predviden. Iz
toga proizlazi da drzava ¢lanica, Parlament, Vijece i Komisija mogu od Suda ishoditi misljenje o
bilo kojem pitanju koje se ti¢e uskladenosti s Ugovorima odluke o sklapanju medunarodnog

7 Misljenje 2/00 (Kartagenski protokol o bioloskoj sigurnosti) od 6. prosinca 2001. (EU:C:2001:664, t. 11.)

% To bi pretpostavljalo da je odnosna praksa bila jedan od razloga dono$enja pobijane odluke ili da je konkretizirana u unutarnjim
pravilima ili da je Vijece na nju uputilo u dokumentu sa stajalistem usvojenim u kontekstu postupka zbog propustanja djelovanja.

¥ Doista, svrha postupka dono$enja misljenja jest sprijeciti komplikacije koje mogu nastati na medunarodnoj razini ako se odluka o
sklapanju medunarodnog sporazuma naknadno utvrdi nevaljanom. U tom ,savjetodavnom postupku” stoga mora biti moguce
razmatrati svako pitanje koje moze utjecati na valjanost te odluke. Smatram da nije na Sudu da odlucuje o vjerodostojnosti predvidenog
scenarija, odnosno o njegovu nepostojanju, jer postupovni odabiri Vije¢a po definiciji mogu postati poznati i priznati tek nakon
donosenja odluke o sklapanju sporazuma.

% Vidjeti Adam, S., La procédure d’avis devant la Cour de justice de I'Union européenne, Bruylant, Bruxelles, 2011., str. 166.
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sporazuma koja se namjerava donijeti ako Unija predvida sklapanje tog sporazuma?* te sve dok ga
Unija nije sklopila. Bududi da se postupak donosenja misljenja mora smatrati dopustenim cak i ako
je proces donosenja odluke o sklapanju tog sporazuma jos uvijek u pripremnoj fazi, taj razlog
nedopustenosti nije moguce prihvatiti.

47. Sto se ti¢e petog prigovora nedopustenosti, u okviru kojeg Vije¢e navodi da je Parlament
trebao podnijeti tuzbu zbog propustanja djelovanja, a ne zahtjev za misljenje, mora se naglasiti da
je postupak predviden ¢lankom 265. UFEU-a namijenjen tomu da se europska institucija osudi za
nezakonit propust u pogledu prava Unije. U ovom predmetu, ¢ak i ako u spisu Suda postoje
elementi koji upuc¢uju na to da Parlament nastoji ubrzati proces sklapanja Istanbulske konvencije,
Cinjenica je da se nijedno pitanje Parlamenta ne odnosi na mogucée propustanje djelovanja.
Predmetni zahtjev za miSljenje stoga se ne moze proglasiti nedopustenim na temelju takvog
razloga®.

48. Sto se tice Sestog prigovora nedopustenosti, kojim se navodi da se postavljena pitanja zapravo
odnose na razgrani¢enje izmedu nadleznosti Unije i drzava clanica, treba istaknuti da se taj
konkretan prigovor u najboljem slucaju odnosi samo na dio (a) prvog pitanja. Temelji se na
pretpostavci da se pitanjem, s obzirom na to da se odgovor koji ¢e Sud na njega dati nikako ne
moze odnositi na valjanost odluke o sklapanju Istanbulske konvencije, zeli ishoditi utvrdenje o
konkretnoj raspodjeli nadleznosti izmedu drzava ¢lanica i Unije.

49. U tom se pogledu mora podsjetiti da, kako je Sud vise puta naglasio, odredene nepravilnosti u
pogledu odabira odgovarajuce pravne osnove ne dovode nuzno do nevaljanosti odnosnog akta.
Umjesto toga, mora se dokazati da ti nedostaci vjerojatno mogu utjecati na primjenjivi
zakonodavni postupak® ili nadleznost Unije**.

50. Primjerice, Sud je u presudi od 18. prosinca 2014., Ujedinjena Kraljevina/Vijece (C-81/13,
EU:C:2014:2449, t. 67.), utvrdio da je ,pogreska u upucivanju u pobijanoj odluci” (izostavljanje
jedne od pravnih osnova) bila u potpunosti formalna mana, koja nije utjecala na valjanost odluke
o kojoj je bila rije¢. Slicno tome, Sud se u presudi od 25. listopada 2017., Komisija/Vijece
(WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803), iako je naglasio ustavnu vaznost pravnih osnova®,
pobrinuo da provjeri da je, u okolnostima tog predmeta, odnosna nepravilnost vjerojatno utjecala
na nadleznosti Komisije i Vijeca i njihove odnosne uloge u postupku donosenja pobijanog akta*.

* Misljenje 1/09 (Sporazum o stvaranju ujednacenog sustava rje$avanja sporova koji se odnose na patente) od 8. ozujka 2011.
(EU:C:2011:123, t. 53.). Zahtjev za misljenje podnesen prije otvaranja pregovora o sklapanju medunarodnog sporazuma moze se
odnositi samo na nadleznost Unije da sklopi sporazum u podrudju o kojem je rije¢, pod uvjetom da je konkretan predmet predvidenog
sporazuma veé poznat. Vidjeti, u tom smislu, misljenje 2/94 (Pristupanje Zajednice EKL]JP-u) od 28. ozujka 1996. (EU:C:1996:140, t. 16.
do 18.).

% Nacelno, bududi da je zahtjev za miSljenje srocen na nacin da ispuni uvjete dopustenosti koji proizlaze iz ciljeva tog postupka i teksta
kojim je ureden, ne moze ga se proglasiti nedopustenim. Vidjeti, u tom smislu, mi$ljenje 3/94 (Okvirni sporazum o bananama) od
13. prosinca 1995. (EU:C:1995:436, t. 22.).

% Vidjeti, u tom pogledu, presudu od 1. listopada 2009., Komisija/Vije¢e (C-370/07, EU:C:2009:590, t. 48.). Opcenitije, u skladu sa
sudskom praksom Suda, povreda pravila postupka moze dovesti do ponistenja osporavanog akta samo ako to pravilo moze utjecati na
sadrzaj takvog akta. Vidjeti presudu od 29. listopada 1980., van Landewyck i dr./Komisija (209/78 do 215/78 i 218/78, EU:C:1980:248,
t. 47.). Medutim, dovoljno je da je nedostatak vjerojatno utjecao na odluku kako bi je se ponistilo. Vidjeti, a contrario, presudu od
21. ozujka 1990., Belgija/Komisija (C-142/87, EU:C:1990:125, t. 48.).

*  Vidjeti, u tom pogledu, misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592,
t.70.171.).

% Tocka 49. Kako je Sud objasnio u misljenju 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017.
(EU:C:2017:592, t. 71.), ustavna vaznost navodenja pravnih osnova proizlazi iz ¢injenice da to, s obzirom na to da Unija raspolaze samo
dodijeljenim ovlastima, omogucuje vezivanje akata koje Unija donosi s odredbama Ugovora koje je za to stvarno ovlas¢uju.

% Vidjeti to¢ku 51. Medutim, treba podsjetiti da u presudi od 25. listopada 2017., Komisija/Vije¢e (WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803),
kao i u presudi od 1. listopada 2009., Komisija/Vijece (C-370/07, EU:C:2009:590), u kojoj je Sud takoder utvrdio nevaljanost akta zbog
problema s pravnim osnovama, odnosni akt nije upuéivao ni na jednu pravnu osnovu na kojoj se temeljio.
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Osobito, Sud je u tockama 55. i 56. te presude, iako je utvrdio da je izostanak bilo kakvog
upucdivanja na pravnu osnovu dovoljan razlog za ponistenje odnosnog akta zbog povrede obveze
obrazlaganja, ipak istaknuo da izostavljanje upucivanja na konkretnu odredbu Ugovora u
odredenim slucajevima, ako su druge osnove navedene, ne mora Ciniti bitan nedostatak.

51. U ovom je predmetu to¢no da razlicite pravne osnove navedene u dijelu (a) prvog pitanja, to
jest clanak 78. stavak 2., clanak 82. stavak 2., ¢clanak 83. stavak 1. i ¢lanak 84. UFEU-a, predvidaju
primjenu redovnog zakonodavnog postupka te ¢e dovesti do donosenja odluke o sklapanju
sporazuma na temelju istog postupka, to jest onog predvidenog u ¢lanku 218. stavku 6. tocki (a)
podtocki v. i ¢lanku 218. stavku 8. UFEU-a.

52. Toc¢no je da, s jedne strane, clanak 82. stavak 3. i ¢lanak 83. stavak 3. UFEU-a predvidaju
mogucénost da se drzava clanica koja smatra da akt koji je obuhvaden tim pravnim osnovama
utjeCe na temeljne aspekte njezina pravnog sustava obrati Europskom vijecu. S druge strane, te
pravne osnove odnose se na podrucje na koje Ce se vjerojatno primjenjivati protokoli br. 21 i 22
uz UEU i UFEU.

53. Medutim, kao prvo, budu¢i da obracanje Europskom vije¢u samo prekida zakonodavni
postupak, ne ¢ini se da je takva moguénost upucivanja predmeta Europskom vijecu, koja se nudi
drzavama clanicama, nespojiva s postupcima iz ¢lanaka 78. i 84. UFEU-a. Kao drugo, Sud je ve¢
utvrdio da protokoli br. 21 i 22 ne mogu ni na koji nacin utjecati na odgovor na pitanje koje
pravne osnove treba primijeniti”. Sud je to stajaliSte nedavno potvrdio, u vezi s Protokolom
br. 22, u mi$ljenju 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od
26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592) .

54. Stoga, u bitnome, iako ti protokoli zasigurno mogu utjecati na pravila o glasovanju koja u
Vijecu treba slijediti prilikom donosenja odnosnog akta, oni ne utjecu na odabir njegovih pravnih
osnova®. Naime, ¢injenica da je dio akta obuhvacéen glavom V. dijela tre¢eg UFEU-a zasigurno ima
za posljedicu to da relevantne odredbe tog akta ne obvezuju, osim u specifi¢cnim slucajevima, Irsku
ili Kraljevinu Dansku. Medutim, to samo po sebi ne znaci da se odredbe tog akta koje su
obuhvacene podru¢jem primjene glave V. dijela treceg UFEU-a moraju smatrati
prevladavaju¢ima u smislu da je obvezno navodenje odgovarajuc¢ih pravnih osnova. To samo
znaci da se pravila o glasovanju u Vijecu koja su propisana tim protokolima moraju slijediti
prilikom usvajanja tih odredbi, cak i ako se u njima ne navodi nijedna pravna osnova iz glave V.
dijela tre¢eg UFEU-a.

55. S obzirom na to, moguce je stoga pitati se nastoji li se dijelom (a) prvog pitanja zapravo
odrediti konkretnu tocku razgrani¢enja izmedu nadleznosti Unije i drzava clanica. Ako je
odgovor na to pitanje potvrdan, to znaci da je taj dio pitanja izvan podrudja primjene postupka
donosenja misljenja na temelju ¢lanka 218. stavka 11. UFEU-a.

56. Medutim, moze se istaknuti da ¢e se za odgovor na dio (a) prvog pitanja morati razmotriti ne
samo pravne osnove koje Parlament navodi u svojem pitanju, nego i hoce li se u odluci o sklapanju
sporazuma morati navesti jos koja pravna osnova. Bududi da se ne moze iskljuciti da bi mogla biti
relevantna druga pravna osnova, nego $to je to ona koju navodi Parlament, takoder se ne moze

7 Presude od 27. veljace 2014., Ujedinjena Kraljevina/Vijece (C-656/11, EU:C:2014:97, t. 49.) i od 22. listopada 2013., Komisija/Vijece
(C-137/12, EU:C:2013:675, t. 73.)

% Tocka 117.

Smatram da je primjena tih protokola odredena podruéjem primjene predmetnog akta, a ne odabirom njegove pravne osnove ili vise
njih.
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iskljuciti da odgovor Suda na postavljena pitanja moze utjecati na valjanost odluke o odobrenju
Unijina sklapanja Istanbulske konvencije®. Stoga smatram da ne postoji razlog da se dio (a) prvog
pitanja proglasi nedopustenim na osnovu toga $to se odnosi na pitanja koja nisu povezana s
valjanosc¢u odluke o sklapanju Istanbulske konvencije.

57. U pogledu dijela (b) prvog pitanja i drugog pitanja u svakom slucaju smatram, osim ¢injenice
da ta pitanja nemaju nikakve veze s diobom nadleznosti izmedu Unije i drzava c¢lanica, da na njih
treba odgovoriti jer Sud nikada nije temeljito ispitao mogu li te obveze utjecati na sadrzaj odluke o
sklapanju medunarodnog sporazuma pa o tome treba donijeti odluku®.

58. Medutim, protivno tvrdnji koju su iznijele odredene stranke, drugo pitanje ne moze se
tumaciti u smislu da se odnosi iskljuc¢ivo na to moze li Vijece ¢ekati dok sve drzave ¢lanice ne
sklope Istanbulsku konvenciju*>. Naime, cak i ako bi se takva praksa smatrala nespojivom s
Ugovorima, ta okolnost ne bi dovela do nistavosti odluke o sklapanju te konvencije jer,
ponavljam, kasnjenje u tom pogledu nacelno nije razlog za utvrdenje nevaljanosti. Da bi
zadovoljilo kriterije dopustenosti, to pitanje nuzno treba shvatiti upravo onako kako je sroceno,
to jest kao da se odnosi na to bi li odluka o sklapanju Istanbulske konvencije bila spojiva s
Ugovorima ako bi se donijela prije nego sto tu konvenciju sklope sve drzave ¢lanice.

59. Stoga sam misljenja da sva pitanja koja je Parlament uputio Sudu treba smatrati dopustenima,
osim dijela (b) prvog pitanja, ali samo u dijelu u kojem se odnosi na odluku o potpisivanju
Istanbulske konvencije.

IV. Dio (a) prvog pitanja: odgovarajuce pravne osnove za sklapanje Istanbulske konvencije

60. Parlament dijelom (a) svojeg prvog pitanja od Suda trazi da odluci jesu li ¢lanak 82. stavak 2. i
clanak 84. UFEU-a odgovaraju¢e pravne osnove za odluku Vije¢a o sklapanju Istanbulske
konvencije u ime Unije ili se taj akt mora temeljiti na clanku 78. stavku 2., ¢lanku 82. stavku 2. i
¢lanku 83. stavku 1. UFEU-a.

61. Parlament istice da je u Komisijinu prijedlogu odluke o odobravanju potpisivanja Istanbulske
konvencije u ime Unije te u njezinu prijedlogu odluke o odobravanju Unijina sklapanja Istanbulske
konvencije naveden ¢lanak 218. UFEU-a kao postupovna pravna osnova te ¢lanci 82. stavak 2. i
clanak 84. UFEU-a kao materijalne pravne osnove. Medutim, Vijece je prilikom donosenja odluke
o odobravanju potpisivanja Istanbulske konvencije promijenilo te pravne osnove, uputivsi na
¢lanak 78. stavak 2., ¢lanak 82. stavak 2. i ¢lanak 83. stavak 1. UFEU-a.

62. S obzirom na ciljeve Istanbulske konvencije, a to su - kako proizlazi iz njezinih ¢lanaka 1., 5.
i 7. te poglavlja IIL. i IV. - zastita zena koje su Zrtve nasilja i sprecavanje tog nasilja, Parlament
dovodi u pitanje to je li Komisija opravdano odredila ¢lanak 82. stavak 2. i ¢lanak 84. UFEU-a kao
dva prevladavajuca elementa te konvencije. Parlament se stoga pita je li Vijece ovlasteno napustiti
clanak 84. UFEU-a kao materijalnu pravnu osnovu te umjesto njega dodati ¢lanak 78. stavak 2. i
clanak 83. stavak 1. UFEU-a, kao s$to je to ucinilo kada je donijelo odluku o odobravanju
potpisivanja te konvencije.

#  Cak i u tuzbi za ponistenje meritorna opravdanost ili neopravdanost tuzbenog razloga odnosi se isklju¢ivo na njegovu sposobnost, ako
je osnovan, da rezultira ponistenjem koje tuzitelj zahtijeva, ali ni na koji na¢in ne utje¢e na dopustenost tog tuzbenog razloga.

“  Misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 74.)
# U biti, taj bi argument bio relevantan samo u kontekstu tuzbe zbog propustanja djelovanja.
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63. Parlament ima konkretno dvojbe u pogledu ¢lanka 78. stavka 2. UFEU-a jer ta pravna osnova
pokriva samo clanke 60. i 61. Istanbulske konvencije. On postavlja upit moze li se te dvije odredbe
smatrati autonomnim i prevladavaju¢im elementom te konvencije ili su one samo prenos$enje u
konkretno podrudje azila opéeg nastojanja da se zastite sve Zene koje su zrtve nasilja. Ako je
potonje slucaj, te dvije odredbe Istanbulske konvencije sporedne su te ne zahtijevaju dodavanje
posebne pravne osnove.

64. Sto se ti¢e ¢lanka 83. stavka 1. UFEU-a, Parlament isti¢e da ta odredba Uniji dodjeljuje
kaznenu nadleznost samo u odredenim podruc¢jima koja ne obuhvacaju nasilje nad zZenama kao
takvo. Takvo je nasilje na razini Unije stoga moguce inkriminirati kada je povezano s trgovanjem
ljudima, seksualnim iskori$tavanjem Zena i djece i organiziranim kriminalom, sto kao takvo [nije]
glavni fokus Istanbulske konvencije. Osim toga, bududi da su drzave ¢lanice zadrzale nadleznost za
glavninu materijalnog kaznenog prava obuhvacenog Istanbulskom konvencijom te da se elementi
za koje je Unija nadlezna cine sporednima, dodavanje posebne pravne osnove koja se tice
kaznenog prava nije potrebno.

65. Iz navedenog proizlazi da se prvo pitanje odnosi na odabir pravnih osnova, a ne, kako
odredeni argumenti nekih stranaka mogu sugerirati, na to ima li Unija iskljuc¢ivu ili podijeljenu
nadleznost za sklapanje Istanbulske konvencije. Okolnost jesu li odredene nadleznosti iskljucive
ili podijeljene ipak ¢e se razmatrati, ali samo u mjeri u kojoj je to potrebno da bi se dao odgovor
na to pitanje. U tom je pogledu mozda prakti¢no iznijeti odredene napomene u pogledu odabira
metoda prije analiziranja sadrzaja Istanbulske konvencije.

A. Metodoloske napomene

66. U skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, odabir pravne osnove akta Unije, uklju¢ujuci
akt donesen radi sklapanja medunarodnog sporazuma, mora se temeljiti na objektivnim
elementima koji mogu biti predmet sudskog nadzora, medu kojima su cilj i sadrzaj tog akta*.

67. Ako analiza akta Unije pokaze da on slijedi dva cilja ili da ima dva sastavna dijela i ako se jedan
od tih ciljeva ili sastavnih dijelova moze prepoznati kao glavni, a drugi samo kao akcesoran, akt se
mora temeljiti samo na jednoj pravnoj osnovi, to jest na onoj koju zahtijeva glavni ili
prevladavajudi cilj ili sastavni dio*.

#  Presuda od 4. rujna 2018., Komisija/Vije¢e (Sporazum s Kazahstanom) (C-244/17, EU:C:2018:662, t. 36.)

“#  Presude od 4. rujna 2018., Komisija/Vije¢e (Sporazum s Kazahstanom) (C-244/17, EU:C:2018:662, t. 37.) i od 3. prosinca 2019., Ceska
Republika/Parlament i Vije¢e (C-482/17, EU:C:2019:1035, t. 31.). Taj se pristup gdjekad naziva ,doktrina apsorpcije”. Vidjeti
Maresceau, M., ,Bilateral Agreements Concluded by the European Community”, Recueil Des Cours De [I’Academie De Droit
International — Collected Courses of the Hague Academy of International Law, sv. 309., 2006., Martinus Nijhoff, Hag, str. 157. U
bitnome, treba smatrati da glavni ili prevladavajudi sastavni dio (dijelovi) apsorbira sve druge ciljeve i sastavne dijelove. Vidjeti presude
od 23. veljace 1999., Parlament/Vijece (C-42/97, EU:C:1999:81, t. 43.), od 30. sije¢nja 2001., Spanjolska/\/ijec’e (C-36/98, EU:C:2001:64,
t. 60., 62. 1 63.) i osobito presudu od 19. srpnja 2012., Parlament/Vije¢e (C-130/10, EU:C:2012:472, t. 70. do 74.). Takoder vidjeti
misljenja nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetima Komisija/Vije¢e (C-94/03, EU:C:2005:308, t. 31.) i Parlament/Vije¢e (C-155/07,
EU:C:2008:368, t. 66.).
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68. Iznimno, ako je utvrdeno da akt istodobno slijedi vise ciljeva ili ako ima vi$e sastavnih dijelova
koji su neodvojivo povezani, a nijedan nije akcesoran u odnosu na drugi tako da su primjenjive
razlicite odredbe Ugovora, takva se mjera mora temeljiti na razli¢itim odgovaraju¢im pravnim
osnovama®. Medutim, uporaba dvostruke pravne osnove iskljucena je ako su postupci
predvideni za jednu ili drugu od tih osnova medusobno nespojivi *.

69. Stoga, pravnu osnovu akta — ili, katkad, visestruke pravne osnove — odreduju njegovi ciljevi i
sastavni dijelovi, a ne okolnost ima li Unija iskljucive ili podijeljene nadleznosti u odnosu na taj
akt®. Kako ¢u kasnije objasniti, to¢no je da iskljuciva ili podijeljena priroda tih nadleznosti
zasigurno moze, s obzirom na pravo Unije, utjecati na opseg sklapanja medunarodnog
sporazuma pa Ce time i ograniciti dostupne pravne osnove. Medutim, odabir pravnih osnova koje
¢e se primijeniti, medu onima koje odgovaraju nadleznostima koje se izvr$avaju, ovisit ¢e samo o
ciljevima i sastavnim dijelovima predmetnog akta.

70. Kako je nezavisna odvjetnica J. Kokott istaknula, takav pristup ne bi trebalo primjenjivati na
razgranicenje izmedu nadleznosti Unije i nadleznosti drzava Clanica. Naime, ,ako [...] je [Unija]
nadlezna samo za odredene sastavne dijelove predlozenog akta, dok su za druge sastavne dijelove
nadlezne drzave ¢lanice [...], [Unija] se ne moze proglasiti nadleznom za ¢itav akt pozivajudi se na
kriterij glavne svrhe. U suprotnom bi se nacelo ogranicenih dodijeljenih ovlasti dovelo u pitanje

[...]7%.

71. Sli¢na zabrinutost mogla bi se istaknuti i u pogledu odredivanja nadleznosti, medu onima
kojima Unija raspolaze, na kojima se donosenje odnosnog akta mora temeljiti te stoga i u pogledu
odredivanja odgovarajucih pravnih osnova za donosenje akta. Test tezista dovodi do toga da se
postupak koji se primjenjuje na donosSenje akta odreduje samo na temelju glavnih pravnih
osnova. Stoga u pravilu takav pristup podrazumijeva promatranje samo izvrSavanja glavne
nadleznosti odnosno glavnih nadleznosti. U skladu s time, vazno je da se na taj nac¢in ne zaobidu
klju¢na postupovna jamstva koja su svojstvena izvrSavanju odredenih drugih nadleznosti, poput
jednoglasnog glasovanja u Vijecu. Doista, iako bi se pravnu odredbu obvezno donijelo na temelju
odredene pravne osnove da je ona donesena zasebno, moguce je da je se donese na drugoj pravnoj
osnovi, kojom se zahtijeva, primjerice, drukcije pravilo glasovanja, ako je se umetne u akt koji
sadrzava druge odredbe. To bi zapravo vodilo do strategija cCiji je cilj uvodenje [tzv.]
zakonodavnih jahaca (cavalier législatif)®.

72. Unato¢ tomu, Sud u postojecoj sudskoj praksi sustavno upucuje na test ,prevladavajucih
ciljeva i sastavnih dijelova” (koji se naziva i ,test tezi$ta”). Primjerice, Sud je u presudi od
4. rujna 2018., Komisija/Vijece (Sporazum s Kazahstanom) (C-244/17, EU:C:2018:662, t. 38.), jo$
jednom istaknuo da ako ,odluka obuhvaca vise sastavnih dijelova ili se njome nastoji postici vise
ciljeva, od kojih odredeni ulaze u [Zajednicku vanjsku i sigurnosnu politiku], pravilo glasovanja
koje se primjenjuje za njezino donoSenje treba odrediti u pogledu njezina glavnog ili
prevladavajuceg cilja ili sastavnog dijela”. Posljedi¢no, ¢ak i ako akt slijedi viSe ciljeva te zahtijeva

#  Misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 77.) i presuda od
4. rujna 2018., Komisija/Vije¢e (Sporazum s Kazahstanom) (C-244/17, EU:C:2018:662, t. 37.). Iz sudske prakse proizlazi da uporaba
dvostruke pravne osnove pretpostavlja da su ispunjena dva uvjeta, to jest da, kao prvo, akt o kojem je rijec¢ istodobno slijedi vise ciljeva
ili ima vise sastavnih dijelova, pri ¢emu nijedan nije akcesoran u odnosu na drugi, tako da su primjenjive razlicite odredbe Ugovora. Kao
drugo, ti su ciljevi ili sastavni dijelovi neodvojivo povezani (iz Cega presutno slijedi da se akt mora podijeliti ako to nije tako).

“  Misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 78.)

¥ Vidjeti, u tom pogledu, biljesku 31. Komisijina Prijedloga odluke Vije¢a o potpisivanju, u ime Europske unije, Konvencije Vije¢a Europe
o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u obitelji, COM(2016) 111 final.

#  Vidjeti misljenje nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetu Komisija/Vijece (C-13/07, EU:C:2009:190, t. 113.).

#  Ako bi u hipotetskom slucaju do toga doslo, smatram da bi to predstavljalo zlouporabu postupka, $to bi moguée dovelo do ponistenja
predmetne odredbe.
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»mobilizaciju” razli¢itih nadleznosti, pravna osnova njegova donosenja nece odrazavati sve
nadleznosti koje su izvrsene kako bi ga se donijelo, nego samo onu (one) koja (koje) odgovara
(odgovaraju) njegovu glavnom cilju (ciljevima) ili glavnom sastavnom dijelu (dijelovima)*®. Usto,
gore spomenuta opasnost od zaobilazenja odredenih postupovnih pravila ublazena je od stupanja
na snagu Ugovora iz Lisabona, koji je znacajno smanjio specifi¢nosti odredenih postupaka.

73. To¢no je da je Sud u odredenim presudama, pocevsi s presudom od 10. sije¢nja 2006.,
Komisija/Vijece (C-94/03, EU:C:2006:2, t. 55.), naglasio da pravna osnova moze sluziti ne samo
odredivanju primjenjivog postupka i provjeravanju da je Unija doista, barem djelomicno,
nadlezna potpisati odnosni sporazum, nego i informiranju trecih strana o razmjeru nadleznosti
koje je Unija izvrsila®* i o podrudju primjene odnosnog akta®. Stoga moze biti primamljivo na
temelju te sudske prakse zakljuciti da pravne osnove akta, da bi imale takvu ulogu, trebaju
odrazavati sve nadleznosti koje je Unija izvrSila prilikom donosenja odnosnog akta. Osobito,
takav se pristup moze Ciniti opravdanim kada je medunarodni sporazum obuhvacen s nekoliko
nadleznosti koje Unija i drzava clanica dijele jer je moguce da Unija odludi ne izvrsiti neke od
svojih nadleznosti, $to znaci da ce biti na drzavama clanica da provedu odgovaraju¢u odredbu
odnosno odredbe tog sporazuma .

74. Medutim, takav se pristup razlikuje od pristupa koji je Sud do sada koristio kako bi izbjegao
sukob pravnih osnova®. Primjerice, Sud je u misljenju 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o
podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592) - u kojem je utvrdio da odluka o
odobravanju Unijina sklapanja odnosnog medunarodnog sporazuma treba imati dvije pravne
osnove — ponovno uputio na gore navedenu sudsku praksu .

75. Usto, iako su ta pitanja, naravno, od temeljne vaznosti za unutarnji poredak Unije (i njegovu
raspodjelu nadleznosti izmedu Unije i drzava ¢lanica), ona se ne odnose izravno na trece drzave
jer se na temelju clanka 27. Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovora od
23. svibnja 1969. (Zbirka medunarodnih ugovora Ujedinjenih naroda, sv. 1155, str. 331.) — koji je
medunarodni ugovor kojim se kodificira medunarodno obi¢ajno pravo s obzirom na

% Doista, u misljenju 1/08 (Sporazumi o izmjeni popisa posebnih obveza iz GATS-a) od 30. studenoga 2009. (EU:C:2009:739) Sud je u
tocki 166. naveo da se prilikom utvrdivanja pravne osnove akta, ili vi$e njih, ne smiju uzeti u obzir odredbe koje su sporedne jednom od
ciljeva tog akta odnosno koje su po prirodi vrlo ograni¢ene. Sli¢no tome, u presudi od 4. rujna 2018., Komisija/Vijee (Sporazum s
Kazahstanom) (C-244/17, EU:C:2018:662, t. 45. i 46.), Sud je smatrao da se prilikom odredivanja relevantne pravne osnove ne trebaju
uzimati u obzir odredbe medunarodnog sporazuma kojima se samo navode izjave ugovornih stranaka o ciljevima koji se trebaju postic¢i
njihovom suradnjom, a da se pritom ne odreduju konkretni nacini provedbe tih ciljeva. Medutim, nejasno je moze li se a contrario
zakljuciti da se u pogledu skupina odredbi koje nisu obuhvadene tim posebnim sluc¢ajem treba smatrati da odrazavaju glavni sastavni
dio ili cilj tog akta. Doista, Sud je ustaljeno ponavljao svoju sudsku praksu o testu tezista. Naprotiv, smatram da iz ¢injenice da se Sud
posvetio navodenju poprili¢no ocitog elementa — da se sporedne ili vrlo ograni¢ene odredbe ne trebaju uzimati u obzir prilikom
odredivanja relevantne pravne osnove — proizlazi da Sud sada provodi detaljniju procjenu nego $to je to ¢inio u proslosti te je voljniji
prihvatiti vi$estrukost pravnih osnova, a pri ¢emu ipak ne napusta stajaliste da pravna osnova akta ne mora odrazavati sve nadleznosti
koje su izvr$ene radi donosenja tog akta i, stoga, sve njegove ciljeve ili sastavne dijelove. Vidjeti npr. misljenje 1/15 (Sporazum izmedu
Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:59, t. 90.).

' To podrazumijeva odredene paradokse jer iz gore navedene sudske prakse proizlazi da pravna osnova akta odrazava samo dio izvr$enih
nadleznosti. Vidjeti presudu od 10. sije¢nja 2006., Komisija/Vijec¢e (C-94/03, EU:C:2006:2, t. 35. i 55.).

2 Vidjeti takoder presude od 1. listopada 2009., Komisija/Vije¢e (C-370/07, EU:C:2009:590, t. 49.) i od 25. listopada 2017,
Komisija/Vijece (WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803, t. 58.).

% Jedini uvjet za to da Unija izvr$ava podijeljenu nadleznost jest da pritom postuje medunarodno pravo. Vidjeti presudu od
20. studenoga 2018., Komisija/Vije¢e (Antarkticki ZMP-ovi) (C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, t. 127.).

% Vidjeti, u tom pogledu, presudu od 10. sije¢nja 2006., Komisija/Parlament i Vije¢e (C-178/03, EU:C:2006:4, t. 57.) ili presudu od
19. srpnja 2012., Parlament/Vijece (C-130/10, EU:C:2012:472, t. 49.).

% Sud se pri donosenju zakljucka da je jedan od prevladavajuéih sastavnih dijelova odnosne odluke bila zastita podataka iz popisa imena
putnika pozvao na ¢injenicu da se ,sadrzaj [...] predvidenog sporazuma |[...] posebice [(,notamment’ na francuskom)] tice uspostave
sustava koji ¢ini niz pravila namijenjenih zastiti osobnih podataka”. Upotreba rijeci ,posebice” veoma je znakovita jer podrazumijeva da
Sud smatra da nije potrebno iscrpno razmatrati odnosni sporazum. Misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz
PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 89.). Takoder vidjeti, u tom pogledu, presudu od 22. listopada 2013., Komisija/Vijece
(C-137/12, EU:C:2013:675, t. 57.1 58.).
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medunarodne sporazume i koji je obvezuju¢ za Europsku uniju® - stranke medunarodnog
sporazuma, bilo da je rije¢ o drzavi ili medunarodnoj organizaciji, ne mogu pozivati na odredbe
svojeg unutarnjeg prava da bi opravdale neizvr$avanje medunarodnog ugovora®.

76. lako drzavama clanicama moze biti od interesa da su potpuno upoznate s razmjerom
nadleznosti koje je Unija izvr$ila u trenutku sklapanja sporazuma, pravne osnove akta nisu jedini
nacin preno$enja te informacije. Doista, iz ustaljene sudske prakse proizlazi da se ispunjenost
obveze obrazlaganja, koja je predvidena ¢lankom 296. stavkom 2. UFEU-a, osobito ocjenjuje s
obzirom na sadrzaj akta kao cjeline®, posebice njegovih uvodnih izjava®. Stoga, iako je vazno da
drzave c¢lanice mogu odrediti koje je ovlasti Unija izvrsila kada je sklopila odredeni sporazum,
¢injenica da tu informaciju nije moguce izvesti iz pravnih osnova koje su stvarno odabrane kao
osnova donosenja odluke o odobravanju sklapanju takvog sporazuma ne ¢ini se presudnom.

77. S obzirom na to, iako bi se moglo puno govoriti o tvrdnji da pravna osnova akta treba vjerno
odrazavati nadleznosti koje je Unija izvrsila prilikom njegova donoSenja, valja ipak primijetiti da
takav pristup ne bi bio sasvim dosljedan postojecoj sudskoj praksi.

78. Stoga ¢u se u ostatku misljenja drzati smjera sudske prakse Suda prema kojem se akt koji ima
viSe ciljeva ili sastavnih dijelova nacelno mora temeljiti na jednoj pravnoj osnovi ili iznimno na vise
njih. Te pravne osnove moraju biti one koje zahtijevaju prevladavajudi ili, barem, glavni ciljevi ili
sastavni dijelovi medunarodnog sporazuma. Iz toga proizlazi da nije relevantno jesu li prilikom
donosenja danog akta izvr$ene druge nadleznosti ako se te druge nadleznosti odnose na ciljeve ili
sastavne dijelove koji su po sadrzaju sporedni ili akcesorni.

79. Takoder treba istaknuti da, u skladu s gore navedenom sudskom praksom Suda, ciljeve i
sastavne dijelove koje treba uzeti u obzir Cine ciljevi i sastavni dijelovi odnosnog akta Unije. Stoga
su pri odredivanju odgovarajuc¢ih pravnih osnova kod sklapanja medunarodnog sporazuma
odlucujudi ciljevi i konkretan sadrzaj odluke o odobravanju takvog sklapanja, a ne ciljevi i
sastavni dijelovi samog tog sporazuma.

% Presuda od 25. veljace 2010., Brita (C-386/08, EU:C:2010:91, t. 42.). U pogledu op¢enitog meduodnosa medunarodnog prava i prava
Unije, vidjeti Malenovsky, J., ,A la recherché d’une solution inter-systémique aux rapports du droit international au droit de I'Union
européenne”, Annuaire frangais de droit international, sv. LXV, CNRS Editions, 2019, str. 3.

Nadalje valja naglasiti da se Europska unija razlikuje od uobi¢ajenih medunarodnih organizacija u smislu da se podjela nadleznosti
izmedu Unije i drzava ¢lanica neprestano mijenja, $to moze otezati analizu te podjele nadleznosti iz perspektive medunarodnog prava.

8 Vidjeti, primjerice, presudu od 5. prosinca 2013., Solvay/Komisija (C-455/11 P, neobjavljena, EU:C:2013:796, t. 91.).
% Vidjeti, primjerice, presudu od 28. srpnja 2011., Agrana Zucker (C-309/10, EU:C:2011:531, t. 34. do 36.).

U biti, ¢ini se da je u gore navedenim presudama Sud naglasio ¢injenicu da pravna osnova akta moze pruziti informaciju o tome koje su
nadleznosti izvr$ene kako bi odstupio od druga dva smjera sudske prakse. Kao prvo, nenavodenje konkretne odredbe Ugovora ne ¢ini
nuzno bitnu povredu postupka ako je iz sadrzaja akta moguce zakljuditi na temelju kojih je pravnih osnova donesen. Vidjeti presude od
1. listopada 2009., Komisija/Vije¢e (C-370/07, EU:C:2009:590, t. 56.) i od 18. prosinca 2014., Ujedinjena Kraljevina/Vijec¢e (C-81/13,
EU:C:2014:2449, t. 65. do 67.). Kao drugo, kako je ranije spomenuto, da bi nepravilnosti u pogledu odabira odgovarajucih pravnih
osnova dovele do ponistenja odnosnog akta, mora se, u nacelu, dokazati da su te nepravilnosti vjerojatno utjecale na odabir
primjenjivog zakonodavnog postupka ili na nadleznost Unije. Vidjeti, u tom pogledu, presude od 10. prosinca 2002., British American
Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, t. 98.) i od 11. rujna 2003., Komisija/Vije¢e (C-211/01,
EU:C:2003:452, t. 52.). Opéi sud cesto upucuje na tu sudsku praksu. Vidjeti, primjerice, presudu od 18. listopada 2011.,
Reisenthel/OHIM — Dynamic Promotion (Sanduci i kosare) (T-53/10, EU:T:2011:601, t. 41.).
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80. Toc¢no je da ¢e svrha i sadrzaj te odluke u praksi uglavnom biti jednaki svrsi i sadrzaju
predvidenog sporazuma jer takav akt po samoj svojoj prirodi odrazava pristanak Unije da je taj
sporazum obvezuje®. Medutim, to nije uvijek tako. Naime, vazno je na umu imati postojanje
znacajne razlike u perspektivama izmedu medunarodnog prava i prava Unije, $to je klju¢no za ovaj
predmet.

81. Iz perspektive medunarodnog prava, kada su u pitanju mjesoviti sporazumi, smatra se da im
Unija i drzave clanice pristupaju zajedno, a ne usporedno®. Posljedi¢no, ako nije izrazena rezerva
u vezi s raspodjelom nadleznosti - cemu je preduvjet da sporazum ne iskljucuje tu moguénost -,
Unijino sklapanje sporazuma podrazumijeva da ga je ona obvezna primjenjivati kao cjelinu®. Za
pitanja kao $to su pravne osnove koje su odabrane za sklapanje takvog sporazuma ili mjesovita
priroda sporazuma smatra se da se ti¢u unutarnjeg pravnog poretka Unije® te ona kao takva ne
mogu sprijeciti odgovornost na medunarodnoj razini za neopravdano neizvr$avanje sporazuma®.

82. Medutim, iz perspektive prava Unije, kada Unija pristupa medunarodnoj konvenciji, to cini
sukladno razmjeru nadleznosti koje je izvrsila prilikom donosenja odluke o sklapanju te
konvencije®. Doista, ona mora izvrsiti svoju isklju¢ivu vanjsku nadleznost, ali iz ustaljene sudske
prakse Suda proizlazi da prilikom sklapanja sporazuma nije obvezna izvr$iti svoje podijeljene
nadleznosti®. Stoga se ,teziste” odluke o sklapanju sporazuma moze pomicati ovisno o
podijeljenim nadleznostima koje Unija odluci izvrsavati tom prilikom, $to utjece na to koje su

' Vidjeti, u tom pogledu, presudu od 26. studenoga 2014., Parlament i Komisija/Vijeé¢e (C-103/12 i C-165/12, EU:C:2014:2400, t. 52.). U
tom se pogledu moze podsjetiti da se, u skladu s ¢lankom 27. Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovora iz 1969., stranka
medunarodnog sporazuma ne moze pozivati na odredbe svojeg unutarnjeg prava da bi opravdala neizvr$avanje sporazuma.

¢ Vidjeti, u tom pogledu, presudu od 2. ozujka 1994., Parlament/Vijece (C-316/91, EU:C:1994:76, t. 26. i 29.). Vidjeti, primjerice, Marin
Durdn, G., ,Untangling the International Responsibility of the European Union and Its Member States in the World Trade
Organization Post-Lisbon: A Competence/Remedy Model”, European Journal of International Law, sv. 28., 3. izd., 2017, str. 703.
i 704.: ,1z perspektive medunarodnog prava, sve dok su Unija i njezine drzave ¢lanice stranke Sporazuma o WTO-u (i sporazuma koje
obuhvaca), pretpostavlja se da su oboje obvezani svim obvezama iz tog sporazuma te se ne mogu pozivati na svoja unutarnja pravila da
bi opravdale njegovo neizvrsavanje [(¢lanak 27. stavci 1. i 2. Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovora izmedu drzava i
medunarodnih organizacija ili izmedu medunarodnih organizacija)] [...] [U] akademskoj literaturi prevladava misljenje da su Unija i
njezine drzave Clanice zajedno obvezane svim odredbama prava WTO-a [...] te to stajaliSte zauzimaju i tijela WTO-a nadlezna za
rje$avanje sporova.”

% Vidjeti, primjerice, Fry J. D., ,Attribution of Responsibility”, u Nollkaemper, A., i Plakokefalos, 1. (ur.), Principles of Shared
Responsibility in International Law, Cambridge, CUP, 2014., str. 99.: ,,[...] ako mje$oviti sporazumi izmedu Europske unije (EU-a) i
njezinih drzava ¢lanica ne predvidaju jasnu raspodjelu nadleznosti, obje stranke zajedno odgovaraju za povredu te se ne odreduje kome
je ona pripisiva. To sugerira da su Unija ili drzave ¢lanice odgovorne cak i ako se povreda moze pripisati onoj drugoj”.

Usto valja podsjetiti da je Sud naglasio da clanak 344. UFEU-a nalaze da se pravila prava Unije koja ureduju raspodjelu nadleznosti
izmedu Unije i njezinih drzava c¢lanica razmatraju pred Sudom. Vidjeti misljenje 2/13 (Pristupanje Europske unije EKLJP-u) od
18. prosinca 2014. (EU:C:2014:2454, t. 201. i sljedece) i presudu od 6. ozujka 2018., Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158, t. 32.). Iz toga
proizlazi da se Unija, kada sudjeluje u medunarodnom sporu, ne moze pozivati na ¢injenicu da je odnosno neopravdano neizvr$avanje
obuhvaceno nadleznos$c¢u drzava ¢lanica kako bi iskljucila svoju medunarodnopravnu odgovornost u tom smislu jer bi u suprotnom
medunarodni sud pred kojim je spor pokrenut mogao doéi u situaciju da odlu¢uje o pravilima prava Unije koja ureduju raspodjelu
nadleZnosti izmedu Unije i njezinih drzava ¢lanica.

Jedina iznimka od navedenog jest, prema mojemu misljenju, upravo slucaj kada je u tom pogledu izrazena rezerva ili kada medunarodni
ugovor svakoj medunarodnoj organizaciji nalaze obvezu da se izjasni o opsegu svojih nadleznosti. Naime, medunarodni sud ¢e u tom
slucaju primijeniti tu rezervu ili izjavu ne ocjenjujudi je li u skladu s pravilima prava Unije koja ureduju raspodjelu nadleznosti izmedu
Unije i njezinih drzava ¢lanica te ¢e zahtjev strogog razdvajanja nadleznosti izmedu Suda i medunarodnog suda — koji je naglasen u
misljenju 1/17 (Sporazum CET izmedu Unije i Kanade) od 30. travnja 2019. (EU:C:2019:341, t. 111.) — stoga biti postovan. Upravo bi
zbog tih razloga bilo nacelno pozeljno da Unija, kada pregovara o takvim mje$ovitim sporazumima, inzistira na tome da se odnosnim
medunarodnim sporazumom omogudi izrazavanje takve rezerve. Dio problema u ovom predmetu stvorila je ¢injenica da su o
Istanbulskoj konvenciji pregovarale pojedina¢ne drzave ¢lanice na razini Vije¢a Europe bez ikakvog sudjelovanja Unije u pocetku. Cini
se da je posljedica toga bila da autori Istanbulske konvencije jednostavno nisu predvidjeli moguénost izrazavanja rezerve.

% Vidjeti, primjerice, Olson P. M., ,Mixity from the Outside: The Perspective of a Treaty Partner”, u Hillion, C., i Koutrakos P. (ur.),
Mixed Agreements Revisited: The EU and its Member States in the World, Oxford, Hart Publishing, 2010.), str. 344.: ,[I]ako raspodjela
nadleZnosti moze utjecati na nacin na koji Unija provodi odredbe mje$ovitog sporazuma, ta raspodjela ne odreduje odgovor na pitanje
odgovornosti na medunarodnoj razini.” Moje isticanje

¢ Vidjeti, u tom pogledu, misljenje 2/15 (Sporazum o slobodnoj trgovini izmedu Unije i Singapura) od 16. svibnja 2017. (EU:C:2017:376,
t. 68.).
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pravne osnove primjenjive. Dakle, moze se dogoditi da pravna osnova koja odrazava, primjerice,
iskljuc¢ivu nadleznost bude u odredenoj mjeri manje vazna od druge pravne osnove koja odrazava
podijeljenu nadleznost koju je Unija odlucila izvrsiti.

83. Bududi da odluka o odobravanju sklapanja medunarodnog sporazuma u ime Unije moze imati
restriktivniju svrhu i sadrzaj u usporedbi s tim sporazumom, ta ¢e se odluka mozda morati donijeti
na temelju jedne pravne osnove, iako su se, primjerice, da je Unija izvrsila sve nadleznosti koje je
do tada dijelila s drzavama ¢lanicama, mozda morale upotrijebiti dvije pravne osnove ili viSe njih
jer je ta odluka u tom slucaju mogla obuhvacati neke druge vazne ciljeve i sastavne dijelove.

84. K tome, ako Unija odluci ne izvrsiti nadleznost koja bi obuhvatila glavne ciljeve i sastavne
dijelove odnosnog medunarodnog sporazuma, tada ¢e odredeni ciljevi i sastavni dijelovi koji bi se
smatrali akcesorni sa stajaliSta odluke o odobravanju tog sklapanja medunarodnog sporazuma
postati prevladavajudi. Zato smatram vaznim razlikovati ciljeve i sastavne dijelove sporazuma od
ciljeva i sastavnih dijelova odluke o odobravanju sklapanja medunarodnog sporazuma, koji bi
mogli biti ograniceniji.

85. To je klju¢no pitanje u ovom predmetu jer je jasno da Vijece smatra da Unija Istanbulsku
konvenciju treba samo djelomicno sklopiti. Stoga nije prikladno razmotriti ¢itavu Istanbulsku
konvenciju, nego samo one njezine dijelove koji ¢e iz perspektive prava Unije biti obvezujudi za
Uniju.

86. To pitanje u kontekstu tuzbe za ponistenje ne stvara nikakve posebne poteskoce jer Sud
provodi svoj nadzor naknadno, nakon $to je odnosni zakonodavni akt donesen te stoga nakon $to
izvr$ene nadleznosti postanu poznate.

87. Medutim, u kontekstu zahtjeva za misljenje, gdje, kao u ovom predmetu, nacrt odluke jo$ ne
postoji, ¢injenica da Vijece moze izvrsiti vedi ili manji broj podijeljenih nadleznosti moze donekle
otezati ili ¢ak onemogucditi odredivanje pravnih osnova jer se od Suda trazi da to pitanje razmotri
pro futuro.

88. Doista bi se moglo ¢initi prikladnim zapoceti s razmatranjem je li svaki dio sporazuma
obuhvacen iskljuc¢ivom nadlezno$¢u Unije, s obzirom na to da ¢e Unija te nadleznosti nuzno
morati izvrsiti. Medutim, nakon S$to se ta analiza provede, postavlja se pitanje kako se moze
odrediti Sto Ce biti teziSte odluke o sklapanju tog sporazuma s obzirom na to da ce, kako je gore
objasnjeno, to teziste ovisiti i o izmijenjenim podijeljenim nadleznostima koje ¢e Unija
dobrovoljno izvrsiti? Naime, osim ako je Vijece ve¢ glasovalo o nacrtu odluke te se zahtjev za
misljenje Sudu podnosi usporedno s prosljedivanjem tog nacrta Parlamentu, razmjer podijeljenih
nadleZznosti koje Ce se izvrsiti ne moze se uzeti kao izvjestan®.

89. Prema mojemu misljenju, u toj vrlo specifi¢noj situaciji — koja otvara pitanje koje Sud do sada
nije razmatrao — iz zahtjeva (ili barem iz okolnosti predmeta) je potrebno zakljuciti koje ce
konkretne podijeljene nadleznosti Unija najvjerojatnije izvrsiti. U suprotnom, kako sam objasnio
u dijelu ovog misljenja koji se odnosi na dopustenost, ne vidim na koji bi nac¢in Sud mogao

% U tom je pogledu moguée podsjetiti na to da, u skladu sa sudskom praksom Suda, odluka o odobravanju Unijina sklapanja
medunarodnog sporazuma ni na koji nadin ne potvrduje odluku o odobravanju potpisivanja tog sporazuma. Misljenje 2/00
(Kartagenski protokol o bioloskoj sigurnosti) od 6. prosinca 2001. (EU:C:2001:664, t. 11.)
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odluciti, kako Parlament zahtijeva, o tome na kojoj se pravnoj osnovi Istanbulska konvencija mora
temeljiti®. Medutim, s obzirom na to, odgovor koji ¢e Sud pruziti vrijedit ¢e samo ako se
predvideni scenarij doista obistini.

90. U ovom predmetu iz teksta pitanja koje je Parlament postavio jasno proizlazi da se ono temelji
na pretpostavci da ¢e Unija za dono$enje odluke o odobrenju sklapanja Istanbulske konvencije u
ime Unije izvrsiti barem nadleznosti koje se ticu, kao prvo, pravosudne suradnje u kaznenim
stvarima i, kao drugo, azila i useljavanja. Relevantnost te pretpostavke potvrduje sadrzaj odluke o
odobravanju potpisivanja Istanbulske konvencije u ime Unije, za koju se moze smatrati, unatoc
sudskoj praksi navedenoj u tocki 42. ovog misljenja, da predodreduje u odredenoj mjeri
nadleznosti koje Ce se izvrsiti prilikom sklapanja te konvencije.

91. Medutim, takva pretpostavka mora biti barem u skladu s postojecom raspodjelom
nadleznosti. Da bi se utvrdilo je li to tako, potrebno je prouciti odnosi li se sporazum, osim na
navedene nadleznosti, na druge nadleznosti Unije koje se moraju izvrsiti jer su iskljucive. Kako
sam objasnio, u tu se svrhu u obzir moraju uzeti ne samo nadleznosti koje Unija namjerava
izvrsiti, nego i nadleznosti koje ¢e Unija, s obzirom na to da isklju¢ivo njoj pripadaju, morati
izvrsiti ako Zeli sklopiti taj sporazum.

92. U tom pogledu treba podsjetiti da ¢lanak 3. stavak 1. UFEU-a sadrzava popis nadleznosti koje
su po svojoj prirodi isklju¢ive. Osim tog popisa, u ¢lanku 3. stavku 2. UFEU-a navodi se da ,,Unija
ima i isklju¢ivu nadleznost za sklapanje medunarodnog sporazuma kad je njegovo sklapanje
predvideno zakonodavnim aktom Unije ili ako je takav sporazum potreban kako bi Uniji
omogucio izvr$avanje njezine unutarnje nadleznosti ili u mjeri u kojoj bi njegovo sklapanje moglo
utjecati na zajednicka pravila ili izmijeniti njihov opseg” ™.

93. Kako proizlazi iz sudske prakse Suda, postoji opasnost da medunarodne obveze mogu
negativnho utjecati na zajednicka pravila Unije ili izmijeniti njihov opseg, koji je takav da
opravdava iskljucivu vanjsku nadleznost Unije, kada te obveze ulaze u podrucje primjene
navedenih pravila™.

94. Utvrdenje postojanja takve opasnosti ne pretpostavlja potpuno podudaranje podrucja
obuhva¢enog medunarodnim obvezama i podruc¢ja obuhvacenog pravilima Unije” Konkretnije,
takve medunarodne obveze mogu utjecati na pravila Unije ili izmijeniti njihov opseg kada ulaze u
podrudje koje je ve¢ velikim dijelom uredeno takvim pravilima?.

% MiSljenja sam da bi u suprotnom pitanje trebalo smatrati toliko apstraktnim da ga treba proglasiti nedopustenim.

7 Qito, treca situacija navedena u ¢lanku 3. stavku 2. UFEU-a pretpostavlja da je ta nadleznost izvr$ena. Vidjeti mi$ljenje 2/92 (Treca
revidirana odluka OECD-a o nacionalnom tretmanu) od 24. ozujka 1995. (EU:C:1995:83, t. 36.) i miSljenje 2/15 (Sporazum o slobodnoj
trgovini izmedu Unije i Singapura) od 16. svibnja 2017. (EU:C:2017:376, t. 230. do 237.).

' Vidjeti, primjerice, presudu od 4. rujna 2014., Komisija/Vije¢e (C-114/12, EU:C:2014:2151, t. 68.). Zbog tog razloga prilikom
utvrdivanja je li Unija isklju¢ivo nadlezna sklopiti odredene dijelove sporazuma nije potrebno uzeti u obzir akte kojima se uspostavljaju
programi financiranja ili suradnje jer takvi akti uopce ne predvidaju ,zajednicka pravila”.

2 Misljenje 1/13 (Pristupanje tre¢ih drzava Haskoj konvenciji) od 14. listopada 2014. (EU:C:2014:2303, t. 72.)

Misljenje 3/15 (Marakeski ugovor o pristupu objavljenim djelima) od 14. velja¢e 2017. (EU:C:2017:114, t. 107.). Sud je u tom pogledu u
bitnome utvrdio da izri¢aj ,velikim dijelom ureden[o] takvim pravilima” odgovara izri¢aju kojim je Sud, u tocki 22. presude od
31. ozujka 1971., Komisija/Vije¢e (22/70, EU:C:1971:32), definirao prirodu medunarodnih obveza koje drzave ¢lanice ne mogu
preuzimati izvan okvira institucija Unije kad su donesena zajednicka pravila Unije radi postizanja ciljeva Ugovora. Taj izriCaj treba
stoga tumaciti uzimajuéi u obzir pojasnjenja koja je Sud u vezi s njima dao u presudi od 31. ozujka 1971., Komisija/Vijece (22/70,
EU:C:1971:32) i sudskoj praksi koja je razvijena iz te presude (vidjeti presudu od 4. rujna 2014., Komisija/Vijece (C-114/12,
EU:C:2014:2151, t. 66. i 67.)), pri ¢emu je taj izri¢aj namijenjen izbjegavanju toga da drzave ¢lanice mogu, ,jednostrano ili zajednicki, s
tre¢im zemljama ugovoriti obveze koje mogu utjecati na zajedni¢ka pravila ili izmijeniti njihov opseg”. Vidjeti presudu od
20. studenoga 2018., Komisija/Vije¢e (Antarkticki ZMP-ovi) (C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, t. 111.).
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95. Protivno Komisijinoj tvrdnji, iz sudske prakse Suda ne moze se zakljuciti da je pri odredivanju
ima li Unija iskljucivu ili podijeljenu nadleznost u podrucjima obuhvacenima sporazumom
potrebno upotrijebiti holisticki pristup. Naprotiv, budu¢i da Unija ima samo dodijeljene
nadleznosti, postojanje nadleznosti, pogotovo iskljuCive, mora se temeljiti na zaklju¢cima
izvedenima iz opce i konkretne analize odnosa izmedu predvidenog medunarodnog sporazuma i
vazeceg prava Unije’™.

96. Kako bi se provjerilo moze li sporazum narusiti ujednacenu i dosljednu primjenu danih
pravila Unije te funkcioniranje njima uspostavljenog sustava, ta analiza mora uzeti u obzir
podrudja obuhvacena pravilima Unije i odredbama predvidenog sporazuma koje ¢e obvezivati
Uniju jer oni odgovaraju nadleznostima koje je Unija odludila izvrsiti donoSenjem odluke o
sklapanju tog sporazuma, kao §to mora uzeti u obzir i predvidljiv bududi razvoj tih pravila i
odredaba™.

97. Irska u pogledu tih pitanja tvrdi da Parlament u svojem zahtjevu nije proveo opcu i konkretnu
analizu utjecaja Istanbulske konvencije na sekundarno pravo Unije. U tom smislu Sud je utvrdio
da je za potrebe takve analize na predmetnoj stranci da podnese dokaze radi utvrdivanja iskljucive
prirode vanjske nadleznosti Unije na Cije se postojanje poziva”.

98. Medutim, znacajno je da je pristup iz tog smjera sudske prakse upotrijebljen u presudama
donesenima povodom tuzbi za ponistenje. Sud u tim predmetima mora donijeti odluku na
temelju ocitovanja razlicitih stranaka. Takva obveza ne postoji u postupku donosenja misljenja,
koji obiljezava duh suradnje izmedu Suda, drugih institucija Unije i drzava Clanica te mu je cilj
sprijeciti pojavu komplikacija u buduc¢nosti’. Naime, budu¢i da je taj postupak ex ante i nije
kontradiktoran, argumenti koji se temelje na kontradiktornom sustavu ex post nadzora
svojstvenom tuzbama za ponistenje nisu narocito relevantni u ovom kontekstu. Stoga smatram
da Cinjenica da Parlament nije proveo opc¢u i konkretnu analizu utjecaja Istanbulske konvencije
na sekundarno pravo nije sama po sebi relevantna te je na Sudu da provede takvu analizu.

99. Medutim, valja podsjetiti da u skladu sa sudskom praksom Suda, sklapanje medunarodnog
sporazuma nece utjecati na zajednicka pravila kada i odredbe prava Unije i odredbe odnosnog
medunarodnog sporazuma propisuju minimalne zahtjeve”. Dakle, ta sudska praksa upucuje na
to da Sud, ¢ak i kada medunarodni sporazum obuhvaca ista podrucja kao Sto to Cine zajednicka
pravila Unije, nece utvrditi postojanje utjecaja na ta pravila - te stoga ni na podijeljenu nadleznost
- ako i taj sporazum i ta pravila propisuju minimalne standarde®.

™ MiSljenje 1/13 (Pristupanje tre¢ih drzava Haskoj konvenciji) od 14. listopada 2014. (EU:C:2014:2303, t. 74.)

»  Vidjeti, primjerice, mis$ljenje 1/03 (Nova Luganska konvencija) od 7. veljace 2006. (EU:C:2006:81, t. 126., 128. i 133.) ili presudu od
26. studenoga 2014., Green Network (C-66/13, EU:C:2014:2399, t. 33.). Medutim, kako bi se osiguralo da ne dode do narusavanja
nacela raspodjele nadleznosti te s obzirom na to da se ishod zakonodavnih postupaka koji su u tijeku ne moze predvidjeti, uzimanje u
obzir predvidljivog razvoja stanja prava Unije u tom se kontekstu mora, prema mojemu misljenju, shvatiti na na¢in da se odnosi samo
na akte koji su ve¢ doneseni, ali jo$ nisu stupili na snagu.

¢ Pri ¢emu uz tu tvrdnju ne vezuje nikakve konkretne posljedice.

77 Vidjeti presudu od 4. rujna 2014., Komisija/Vije¢e (C-114/12, EU:C:2014:2151, t. 75.), kao i presudu od 20. studenoga 2018,
Komisija/Vijece (Antarkticki ZMP-ovi) (C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, t. 115.).

Vidjeti misljenje 2/94 (Pristupanje Zajednice EKLJP-u) od 28. ozujka 1996. (EU:C:1996:140, t. 6.).

”  Vidjeti, u tom pogledu, misljenje 2/91 (Konvencija ILO-a br. 170) od 19. ozujka 1993. (EU:C:1993:106, t. 18. i 21.) i presudu od
4. rujna 2014., Komisija/Vije¢e (C-114/12, EU:C:2014:2151, t. 91.).

% Vidjeti, u tom pogledu, misljenje 1/03 (Nova Luganska konvencija) od 7. velja¢e 2006. (EU:C:2006:81, t. 123. i 127.) i presudu od
4. rujna 2014., Komisija/Vije¢e (C-114/12, EU:C:2014:2151, t. 91.). Medutim, to rjeSenje nije primjenjivo kada odredbe prava Unije
omogucuju drzavama ¢lanicama da unutar potpuno uskladenog podrudja predvide iznimku od ili ogranicenje uskladenog pravila.
Vidjeti misljenje 3/15 (Marakeski ugovor o pristupu objavljenim djelima) od 14. veljace 2017. (EU:C:2017:114, t. 119.).
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100. Kada je rije¢ o Istanbulskoj konvenciji, njezin clanak 73. predvida da ,[o]dredbe ove
Konvencije ne dovode u pitanje odredbe unutarnjeg prava i obvezuju¢ih medunarodnih
instrumenata koji su ve¢ na snazi ili mogu stupiti na snagu, prema kojima su priznata ili bi bila
priznata povoljnija prava osobama u sprecavanju i borbi protiv nasilja nad zenama i nasilja u
obitelji”.

101. S obzirom na to, da bi se nadleznost koju Unija dijeli s drzavama c¢lanicama smatrala
iskljucivom (to jest nadleznos¢u koju ¢e Vije¢e morati izvrsiti), potrebno je dokazati, kao prvo, da
je Unija ve¢ donijela zajednicka pravila u tom podrucju koja ne propisuju minimalne standarde i,
kao drugo, da ¢e sklapanje Istanbulske konvencije vjerojatno utjecati na te standarde.

102. Sto se ti¢e dviju odluka o odobravanju potpisivanja Istanbulske konvencije u ime Unije,
moguce je dvojiti oko toga je li Vijece pravilno smatralo da ¢e Unija morati izvrsiti te nadleznosti
u skladu s tre¢om situacijom navedenom u ¢lanku 3. stavku 2. UFEU-a.

103. S jedne strane, kako Republika Poljska naglasava, ¢lanak 82. stavak 2. i ¢lanak 83. stavak 1.
UFEU-a, koji se odnose na pravosudnu suradnju u kaznenim stvarima, predvidaju samo
donosenje minimalnih pravila. Stoga zajednicka pravila donesena u tom podrucju valjano mogu
propisivati samo minimalne standarde.

104. S druge strane, kada je rijec¢ o ¢lanku 78. stavku 2. UFEU-a, koji Uniji dodjeljuje nadleznost u
podrudju azila i useljavanja, na prvi se pogled ¢ini da zajednicka pravila koja je Unija donijela u
pogledu politike azila i useljavanja propisuju samo minimalne standarde ili, ako to nije slucaj,
smatram da nije vjerojatno da ¢e na njih utjecati odredbe Istanbulske konvencije.

105. U tom pogledu treba doista istaknuti da Istanbulska konvencija sadrzava tri odredbe koje
mogu biti relevantne za politiku azila i useljavanja, a to su njezini ¢lanci 59. do 61., koji Cine
njezino poglavlje VIL

106. Sto se tice ¢lanka 59. Istanbulske konvencije, koji se odnosi na boravi$ni status Zena zrtava
nasilja, Unijina pravila o boravistu propisuju samo minimalne zahtjeve®. Osobito, kako je
nezavisni odvjetnik Y. Bot naveo u predmetu Rahman i dr. (C-83/11, EU:C:2012:174, t. 64.),
Direktiva 2004/38% uvodi minimalno uskladenje jer joj je cilj, medu ostalim, u odredenim
situacijama priznati pravo boravka clanu obitelji rezidenta Unije, ne iskljucujuci pritom
mogucnost priznavanja tog prava u drugim slucajevima.

107. Takoder je to¢no da su odredene presude koje su se odnosile na Direktivu 2004/38, kao sto
su presude NA ® ili Diallo*, mozda stvorile dvojbe u pogledu minimalne prirode nekih zahtjeva te
direktive. Medutim, te je presude potrebno promatrati u njihovu odgovaraju¢em kontekstu.

8t Vidjeti, primjerice, ¢lanak 3. stavak 5. Direktive Vije¢a 2003/86/EZ od 22. rujna 2003. o pravu na spajanje obitelji (SL 2003., L 251,
str. 12.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 70. i ispravci SL 2020., L 61, str. 32. i SL 2020., L 61,
str. 33,; ta se direktiva primjenjuje u svim drzavama ¢lanicama osim u Irskoj i Danskoj). Neke druge direktive izricito predvidaju da se
primjenjuju ne dovodedi u pitanje povoljnije odredbe sadrzane u medunarodnim sporazumima. Vidjeti, primjerice, ¢lanak 3. stavak 3.
Direktive Vije¢a 2003/109/EZ od 25. studenoga 2003. o statusu drzavljana tre¢ih zemalja s dugotrajnim boravkom (SL 2004., L 16,
str. 44.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 6., str. 41. i ispravak SL 2021., L 3, str. 41.; ta se direktiva
primjenjuje u svim drzavama ¢lanicama osim u Irskoj i Danskoj).

2 Direktiva 2004/38/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 29. travnja 2004. o pravu gradana Unije i ¢lanova njihovih obitelji slobodno se
kretati i boraviti na drzavnom podru¢ju drzava ¢lanica, o izmjeni Uredbe (EEZ) br. 1612/68 i stavljaju izvan snage direktiva
64/221/EEZ, 68/360/EEZ, 72/194/EEZ, 73/148/EEZ, 75/34/EEZ, 75/35/EEZ, 90/364/EEZ, 90/365/EEZ i 93/96/EEZ (SL 2004., L 158,
str. 77.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 2., str. 42. i ispravak SL 2016., L 87, str. 36.)

8 Presuda od 30. lipnja 2016., NA (C-115/15, EU:C:2016:487, t. 51.)

#  Presuda od 27. lipnja 2018., Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499, t. 55.)
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Doista, Sud u prethodnom postupku, s obzirom na to da u takvom postupku nije nadlezan
tumaciti nacionalno pravo niti primijeniti pravo Unije na dani slucaj, presudu uvijek donosi
upucujudi na situaciju opisanu u upucenom pitanju ili pitanjima, koja katkad obuhvacaju samo
odredene aspekte spora. Posljedi¢no, kada se Sudu postavi pitanje o tumacenju pojedine odredbe
direktive, ¢ak i kada ta direktiva propisuje da utvrduje samo minimalne standarde, on ¢e najcesce
zauzeti stajaliSte, ovisno o tome kako je pitanje postavljeno, u pogledu tumacenja koje treba
primijeniti na odnosnu odredbu neovisno o mogu¢nosti drzava ¢lanica da usvoje visi standard *.
Odgovor u takvoj situaciji stoga ne dovodi u pitanje moguénost drzava da isklju¢ivo na temelju
svojeg nacionalnog prava priznaju pravo ulaska i boravka prema povoljnijim uvjetima®. Dakle,
kada ih se smjesti u kontekst mehanizma prethodnog postupka, rjesenja upotrijebljena u
presudama NA® odnosno Diallo® ne treba shvatiti na nacin da drzavama clanicama zabranjuju
izdavanje boravisne dozvole u odnosnim slu¢ajevima, nego na nacin da od njih ne zahtijevaju da to
ucine®.

108. Sto se tice ¢lanka 60. Istanbulske konvencije, on propisuje da stranke te konvencije moraju, u
bitnome, priznati da se rodno utemeljeno nasilje nad Zenama moze priznati kao oblik proganjanja
u smislu Konvencije o statusu izbjeglica iz 1951. godine te kao oblik teske povrede koja zahtijeva
supsidijarnu zastitu.

109. Odredene direktive, a uglavnom one koje se naziva ,direktivama prve generacije”, predvidaju
da sadrzavaju samo minimalna pravila®*. Toc¢no je da novije direktive propisuju da drzave Clanice
mogu uvesti ili zadrzati povoljnije standarde samo ,,pod uvjetom da su ti standardi u skladu s [tom
ili tim direktivama]”, $to moze upudivati na to da u pogledu odredenih odredbi mozda nece biti
usvojeni povoljniji standardi®’. Medutim, te direktive dodjeljuju postupovna prava ili jamstva ili,

%  Sud je stoga u tocki 28. presude od 27. lipnja 2018., Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499), istaknuo da je nadlezan odlucivati samo o
tumacenju direktiva na koje se odnose prethodna pitanja.

Vidjeti, po analogiji, presudu od 12. prosinca 2019., Bevdndorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal (Spajanje obitelji — sestra izbjeglice)
(C-519/18, EU:C:2019:1070, t. 43.). To¢no je da se ta presuda odnosila na Direktivu 2003/86/EZ, ali je zanimljivo istaknuti da Sud u
njezinoj tocki 42. izri¢ito upuduje na presudu od 27. lipnja 2018., Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499).

7 Presuda od 30. lipnja 2016., NA (C-115/15, EU:C:2016:487)
8 Presuda od 27. lipnja 2018., Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499)

Vidjeti, u tom pogledu, naéin na koji je veliko vijece srocilo kona¢an zaklju¢ak u presudi od 18. prosinca 2014., M’Bod;j (C-542/13,
EU:C:2014:2452, t. 49.). To posebno vrijedi s obzirom na to da se, u skladu s uvodnom izjavom 15. Direktive 2003/86, drzavljanima
tre¢ih zemalja moze dopustiti da ostanu na drzavnim podrucjima drzava ¢lanica zbog razloga koji nisu obuhvacdeni podru¢jem
primjene te direktive.

% Vidjeti, primjerice, ¢lanak 1. stavak 1. Direktive Vije¢a 2003/9/EZ od 27. sije¢nja 2003. o uvodenju minimalnih standarda za prihvat
podnositelja zahtjeva za azil (SL 2003., L 31, str. 18.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 29. i
ispravak SL 2016., L 87, str. 36.). Ta je direktiva stavljena izvan snage, ali se jo$ uvijek primjenjuje na Irsku.

' Vidjeti, primjerice, ¢lanak 3. Direktive Vije¢a 2004/83/EZ od 29. travnja 2004. o minimalnim standardima za kvalifikaciju i status
drzavljana trece zemlje ili osoba bez drzavljanstva kao izbjeglica ili osoba kojima je na drugi na¢in potrebna medunarodna zastita te o
sadrzaju odobrene zastite (SL 2004., L 304, str. 12.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 64.; ta je
direktiva stavljena izvan snage, ali se jo$ uvijek primjenjuje na Irsku). Takoder vidjeti ¢lanke 1. i 4. Direktive Vije¢a 2005/85/EZ od
1. prosinca 2005. o minimalnim normama koje se odnose na postupke priznavanja i ukidanja statusa izbjeglica u drzavama ¢lanicama
(SL 2005., L 326, str. 13.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 7., str. 19.; ta je direktiva stavljena izvan snage,
ali se jo$ uvijek primjenjuje na Irsku); ¢lanak 4. Direktive 2008/115/EZ Europskog parlamenta i Vijeéa od 16. prosinca 2008. o
zajedni¢kim standardima i postupcima drzava ¢lanica za vradanje drzavljana trec¢ih zemalja s nezakonitim boravkom (SL 2008., L 348,
str. 98.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 8., str. 188.; ta se direktiva primjenjuje u drzavama ¢lanicama
osim u Irskoj i Danskoj); ¢lanak 3. Direktive 2011/95/EU Europskog parlamenta i Vijeca od 13. prosinca 2011. o standardima za
kvalifikaciju drzavljana trec¢ih zemalja ili osoba bez drzavljanstva za ostvarivanje medunarodne zastite, za jedinstveni status izbjeglica ili
osoba koje ispunjavaju uvjete za supsidijarnu zastitu te sadrzaj odobrene zastite (SL 2011., L 337, str. 9.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 13., str. 248. i ispravak SL 2020., L 76, str. 37.; ta je direktiva naslijedila Direktivu 2004/83 te se
primjenjuje u drzavama clanicama osim u Irskoj i Danskoj); ¢lanak 5. Direktive 2013/32/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od
26. lipnja 2013. o zajednickim postupcima za priznavanje i oduzimanje medunarodne zastite (SL 2013., L 180, str. 60.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 12., str. 249. i ispravci SL 2020., L 76, str. 38. i SL 2020., L 415, str. 90.; ta se direktiva
primjenjuje u drzavama ¢lanicama osim u Irskoj i Danskoj), ili ¢lanak 4. Direktive 2013/33/EU Europskog parlamenta i Vijeca od
26. lipnja 2013. o utvrdivanju standarda za prihvat podnositelja zahtjeva za medunarodnu zastitu (SL 2013., L 180, str. 96.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 15, str. 137,; ta je direktiva naslijedila Direktivu 2003/9 te se primjenjuje u
drzavama ¢lanicama osim u Irskoj i Danskoj).
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alternativno, obvezuju drzave clanice da uzmu u obzir odredene okolnosti, ne iskljuc¢ujuéi pritom
moguc¢nost dodjeljivanja drugih postupovnih prava ili jamstava ili uzimanja u obzir drugih
okolnosti. Osobito, ne ¢ini se vjerojatnim da se ijedan od razloga za iskljucenje iz statusa
izbjeglice ili za prestanak ili opoziv supsidijarne zastite predviden u tim instrumentima protivi
odredbama Istanbulske konvencije. Dakako, pravo Unije donekle uskladuje uvjete pod kojima se
drzavljanima trec¢ih zemalja ili osobama bez drzavljanstva moze priznati status izbjeglica ili osoba
kojima je na drugi nacin potrebna medunarodna zastita, kao i sadrzaj tog statusa®>. Medutim, ti su
uvjeti takvi da se ¢ini mogudim primijeniti ih u skladu s ¢lankom 60. Istanbulske konvencije.
Osobito, kada je rije¢ o statusu izbjeglice, isticem da je pojam izbjeglice u ¢lanku 2. tocki (d)
Direktive 2011/95% definiran kao drzavljanin tre¢e zemlje koji je zbog osnovanog straha od
proganjana zbog, medu ostalim, ,,pripadnosti odredenoj drustvenoj skupini”, sto je pojam koji je u
¢lanku 10. iste direktive veoma Siroko definiran na nacin da se odnosi na, medu ostalim, svaku
skupinu c¢iji ,Clanovi [...] dijele urodene osobine”, izbjegao iz svoje nacionalne drzave te nije u
mogucdnosti ili se, zbog takvog straha, ne zeli staviti pod zastitu te drzave*.

110. U potonjoj je odredbi dalje navedeno da se ,[a]spekti povezani sa spolom, ukljucujuéi spolni
identitet, uzimaju [...] u obzir za potrebe odredivanja pripadnosti posebnoj drustvenoj skupini ili
utvrdivanja osobine takve skupine”.

111. Naposljetku, $to se ti¢e clanka 61. Istanbulske konvencije, on propisuje da stranke te
konvencije moraju poduzeti potrebne mjere kako bi postovale nacelo zabrane protjerivanja ili
vracanja osoba, s§to je obveza koju pravo Unije ve¢ propisuje*.

112. U svakom slucaju, ne ¢ini mi se da je u ovom predmetu nuzno konacno odluciti o tome ima li
Unija, kako Vijece smatra, isklju¢ivu nadleznost sklopiti Istanbulsku konvenciju u tim dvama
podrudjima na temelju clanka 3. stavka 2. UFEU-a te stoga o tome je li Unija obvezna izvrsiti te
nadleznosti. Naime, ¢ak i ako se pokaze da ¢e te nadleznosti, u slucaju nepostojanja bilo kakve
opasnosti od utjecaja Istanbulske konvencije na zajednicka pravila Unije povezana s tim
podrucjima, ostati podijeljene, Vijece ¢e ih svejedno modi izvrsiti, sto ¢e nacelno i uciniti*. Kao
$to sam to gore objasnio, pitanje koje je uputio Parlament presutno se doista temelji na premisi
da ¢e Unija izvrsavati barem nadleznosti koje posjeduje u podrucjima azila i useljavanja te
pravosudne suradnje u kaznenim stvarima.

B. Analiza ciljeva i sastavnih dijelova Istanbulske konvencije

113. Cilj Istanbulske konvencije, prema njezinoj preambuli, je ,stvaranje [...] Europe bez nasilja
nad Zenama i nasilja u obitelji”. Kako je navedeno u ¢lanku 1. te konvencije, postizanje tog cilja
podijeljeno je na pet podciljeva, a to su:

»zastititi zene od svih oblika nasilja te sprijeciti, progoniti i ukloniti nasilje nad zenama i nasilje
u obitelji;

*  Vidjeti, u tom pogledu, presudu od 18. prosinca 2014., M'Bodj (C-542/13, EU:C:2014:2452, t. 44-.).

% Nekadasnji ¢lanak 2. to¢ka (c) Direktive 2004/83

% Vidjeti takoder ¢lanak 10. Direktive 2004/83.

% Vidjeti ¢lanke 4., 5. i 9. Direktive 2008/15, ¢lanak 21. Direktive 2004/83 i ¢lanak 21. Direktive 2011/95.

U tom bih pogledu istaknuo da takva situacija ne bi bila usporediva s onom u kojoj nadlezno tijelo u kontekstu pojedina¢ne odluke
pogres$no smatra da ima obvezne ovlasti (compétence liée). Ako to tijelo pritom u svojoj odluci pocini pogresku koja se ti¢e prava koja
opravdava njezino poni$tenje, razlog tome Ce biti ¢injenica da mu je viSerangirani standard nalagao da izvrsi svoju diskrecijsku ovlast
kako bi se uzeo u obzir jedan ili vi$e pravnih kriterija. Medutim, kada je u pitanju odluka o odobravanju Unijina sklapanja medunarodne
konvencije, njome se ne izvr$ava nikakav pravni kriterij koji Vijece treba primijeniti kako bi odredilo razmjer podijeljenih nadleznosti
koje treba izvrsiti. To je isklju¢ivo diskrecijska ovlast.
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— pridonijeti suzbijanju svih oblika diskriminacije zena i promicati punu ravnopravnost zena i
muskaraca, ukljucujudi i osnazivanje Zena;

— izraditi sveobuhvatni okvir, politike i mjere za zastitu i pomo¢ svim zrtvama nasilja nad zenama
i nasilja u obitelji;

— promicati medunarodnu suradnju radi suzbijanja nasilja nad zenama i nasilja u obitelji;

— pruziti potporu i pomo¢ organizacijama i tijelima nadleznim za provedbu zakona [kako bi
ucinkovito suradivali] radi usvajanja sveobuhvatnog pristupa suzbijanju nasilja nad zenama i

nasilja u obitelji.”

114. Sto se ti¢e sadrzaja Istanbulske konvencije, ta konvencija se sastoji od 81 ¢lanka koji su
podijeljeni u 12 poglavlja, koja nose sljedece naslove:

— ,Poglavlje L. — Svrha, definicije, ravnopravnost i nediskriminacija, op¢e obveze”;

— ,Poglavlje II.: Integrirane politike i prikupljanje podataka”;

— ,Poglavlje IIL.: Prevencija”;

— ,Poglavlje IV.: Zastita i potpora”;

— ,Poglavlje V.: Materijalno pravo”;

— ,Poglavlje VI. — Istraga, kazneni progon, postupovno pravo i zastitne mjere”;

— ,Poglavlje VII. — Migracija i azil”;

— ,Poglavlje VIII. - Medunarodna suradnja”;

— ,Poglavlje IX. — Mehanizam nadzora”;

— ,Poglavlje X. — Odnos prema drugim medunarodnim instrumentima”;

— ,Poglavlje XI. — [zmjene i dopune konvencije”;

— ,Poglavlje XII. — Zavr$ne odredbe”.

115. Poglavlje I. Istanbulske konvencije sadrzava odredbe koje se odnose na ciljeve i definicije te
odnos te konvencije prema ravnopravnosti i nediskriminaciji kao i op¢im obvezama. Osobito, u
njemu su definirani klju¢ni pojmovi koji se koriste u ¢itavom tekstu”, stranke se obvezuje da
osude sve oblike diskriminacije tako da u svojim pravnim porecima osiguraju primjenu nacela
ravnopravnosti Zena i muskaraca te se daje do znanja da je moguce poduzeti pozitivne mjere*.

Osim toga, u njemu se svim strankama nalaze da osiguraju da se drzavni subjekti suzdrzavaju od
sudjelovanja u bilo kojem djelu nasilja te da djeluju uz duznu paznju kako bi se sprijecila, istrazila i

97 Clanak 3.
% Clanak 4.
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kaznila djela nasilja nedrzavnih subjekata te osigurala naknada Stete za takva djela®. Naposljetku,
u tom se poglavlju navodi da stranke, medu ostalim, promicu politike ravnopravnosti zena i
muskaraca te osnazivanje zena'.

116. Poglavlje II. obvezuje stranke da provedu sveobuhvatnu politiku odgovora na nasilje nad
zenama tako da uspostave ucinkovitu suradnju izmedu svih nadleznih tijela, institucija i
organizacija te, kada je to primjereno, ukljuce sve relevantne subjekte, kao $to su vladina tijela,
nacionalne, regionalne i lokalne parlamente i tijela, nacionalne institucije za ljudska prava i
organizacije civilnog drustva'®. Stranke usto moraju prikupljati razvrstane znacajne statisticke
podatke i nastojati u pravilnim vremenskim razmacima medu stanovni§tvom provoditi
istrazivanja o slucajevima svih oblika nasilja obuhvacenih podrucjem primjene Istanbulske
konvencije .

117. Poglavlje III. predvida obveze stranaka u podrudju prevencije. U bitnome, stranke moraju
upotrijebiti viSestrani pristup, koji se sastoji od podizanja razine svijesti, ukljuCivanja pitanja
ravnopravnosti spolova i nasilja u formalno obrazovanje na svim razinama putem prikladnih
nastavnih materijala i nastavnog plana te od promicanja nenasilja i ravnopravnosti spolova u
neformalnim obrazovnim okruzenjima, u sportskim te kulturnim okruzenjima i okruzenjima za
slobodno vrijeme te u medijima'®. Stranke moraju osigurati primjereno usavrsavanje strucnih
osoba koje rade sa zrtvama ili pociniteljima'®. Usto se moraju uspostaviti mjere za osiguravanje
preventivnih intervencija i terapijskih programa'® i poticanje privatnog sektora da sudjeluje u
izradi i provedbi tih politika te u odredivanju smjernica i autonomnih standarda'®.

118. U poglavlju IV. odredene su obveze koje stranke imaju u pogledu zastite i pruzanja potpore
zrtvama'”. Medu njima su obveza pruzanja zZrtvama odgovarajucih i pravovremenih informacija o
dostupnim uslugama potpore i pravnim mjerama na jeziku koji razumiju'® i obveza osiguravanja
pristupa op¢im uslugama potpore, kao $to su zdravstvene i socijalne usluge, pravno i psiholosko
savjetovanje, financijska pomod¢, stanovanje, obrazovanje, osposobljavanje i pomoc¢ u pronalazenju
zaposlenja'®, i specijaliziranim uslugama, ukljucuju¢i sklonista, besplatne i stalno otvorene
telefonske linije za pomo¢, posebnu medicinsku i forenzicku potporu zrtvama seksualnog nasilja i
vodenje racuna o potrebama djece svjedoka’. Osim toga, moraju se uspostaviti mjere za poticanje
osoba koje su svjedocile pocinjenju djela nasilja ili osoba koje imaju opravdane razloge vjerovati da
bi se takvo djelo moglo pociniti ili da se mogu ocekivati daljnja djela nasilja da to prijave, kao i
pravila o uvjetima pod kojima stru¢na osoba prijavom djela nasilja ili o¢ekivanih djela nasilja nece
povrijediti svoju opéu obvezu povjerljivosti .

»  Clanak 5.

100 Clanak 6.

o Clanak 7.

102 Clanak 11.

10 Clanci 12., 13.1 14.
104 Clanak 15.

105 Clanak 16.

106 Clanak 17.

17 Clanak 18. U skladu s ¢lankom 18. stavkom 5., ,[s]tranke ¢e poduzeti odgovarajuée mjere za pruzanje konzularne i druge zaitite i
potpore svojim drzavljanima i drugim Zrtvama koje imaju pravo na takvu zastitu u skladu sa svojim obvezama prema medunarodnom
pravu”.

108 Clanak 19.

109 Clanci 20. i 21.
0 Clanci 22. do 26.
- Clanci 27. i 28.
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119. Poglavlje V., koje se odnosi na materijalno pravo, sadrzava najdetaljnije odredbe. Kao prvo,
ono zahtijeva od stranaka da Zrtvama osiguraju odgovarajuc¢a gradanskopravna sredstva protiv
pocinitelja tjelesnog ili psihickog nasilja, ukljucujuc¢i naknadu Stete, da osiguraju da se prisilni
brakovi proglase nevaljanima, poniste ili razvedu bez nepotrebnih financijskih ili
administrativnih poteskoca za zrtvu, te da osiguraju da se pri odredivanju skrbi o djeci i prava na
vidanje djece uzmu u obzir pojave nasilja obuhvacene podrucjem primjene Istanbulske
konvencije?. Kao drugo, to poglavlje predvida popis djela koja zahtijevaju kaznenopravnu
inkriminaciju, koja ukljucuju psihicko nasilje putem prijetnji ili prisile, uhodenje, tjelesno nasilje,
seksualno nasilje ukljucujudi silovanje, prisilne brakove, sakacenje zenskih spolnih organa,
prisilni pobacaj ili prisilnu sterilizaciju i seksualno uznemiravanje'®. To poglavlje usto obvezuje
stranke da inkriminiraju pomaganje, poticanje i pokusaj pocinjenja navedenih kaznenih djela'.
Kao trece, u poglavlju V. se navodi da stranke moraju poduzeti mjere kako bi osigurale da se
»Cast” ne moze isticati kao opravdanje za nijedno od tih kaznenih djela'”® te da se kaznena djela
propisana u skladu s tom konvencijom primjenjuju neovisno o naravi odnosa izmedu zrtve i
pocinitelja'. Kao Cetvrto, poglavlje V. obvezuje stranke da poduzmu primjerene i odvracajuce
zakonodavne ili druge mjere kako bi uspostavile nadleznost nad bilo kojim kaznenim djelom
utvrdenim u skladu s tom konvencijom ako je ono povezano s njihovim drzavnim podrucjem ili
jednim od njihovih drzavljana'’. Kao peto, ono obvezuje stranke da propisu primjerene i
odvracaju¢e sankcije® te da predvidene situacije smatraju otegotnim okolnostima'”.
Naposljetku, ono dopusta strankama da prilikom donoSenja presude uzmu u obzir konacne
presude koje je druga stranka donijela povodom kaznenih djela utvrdenih u skladu s tom
konvencijom ' te zabranjuje uspostavu obveznih alternativnih postupaka rjesavanja sporova'*.

120. Poglavlje VI. odnosi se na postupovno pravo i zastitne mjere tijekom istraga i sudskih
postupaka'?. Stranke medu ostalim moraju osigurati da tijela odgovorna za provedbu zakona
zurno pruze zaStitu zrtvama, ukljucujuéi prikupljanje dokaza'?, i procijene opasnost od
nastupanja smrti i ozbiljnost situacije'*. Posebna se pozornost mora posvetiti ¢injenici imaju li
pocinitelji pristup vatrenom oruzju. Pravni poreci moraju omoguciti dono$enje hitnih naloga za
udaljavanje, naloga o zabrani pristupa ili naloga o zastiti, bez nepotrebnih financijskih ili
administrativnih opterecenja za zrtvu'®. Svaka povreda tih naloga mora podlijegati kaznenim ili
drugim zakonskim sankcijama koje su ucinkovite, razmjerne i odvrac¢aju od pocinjenja djela.
Stranke moraju osigurati da ¢e dokazi obvezani uz seksualnu povijest i ponasanje Zrtve biti
dopusteni samo kad je to vazno i nuzno'* te da istraga ili progon najtezih kaznenih djela nece
ovisiti u potpunosti o prijavi ili prituzbi koju je podnijela Zrtva'”. Stranke su usto duzne
omoguditi da vladine i nevladine organizacije te savjetnici za nasilje u obitelji pomognu i/ili pruze

12 Clanci 29. do 32.
13 Clanci 33. do 40.
1t Clanak 41.

15 Clanak 42.

16 Clanak 43.

17 Clanak 44.

18 Clanak 45.

19 Clanak 46.

2 Clanak 47.

21 Clanak 48.

12 Clanak 49.

2 Clanak 50.

2t Clanak 51.

125 Clanci 52. i 53.
2 Clanak 54.

127 Clanak 55.
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potporu Zrtvama, na njihov zahtjev, tijekom istraga i sudskih postupaka vezanih uz kaznena djela
utvrdena u skladu s Istanbulskom konvencijom. Ta konvencija u tom poglavlju predvida otvoren
popis mjera zastite prava i interesa zrtava, ukljucujuéi njihove potrebe kao svjedoka u svim
stadijima istraga i sudskih postupaka. Osobito treba voditi racuna o posebnim potrebama djece
svijedoka i djece zrtava'®. Naposljetku, stranke moraju osigurati pravo na pravnu pomo¢'® te rok
zastare mora biti takav da se u odnosu na najteza kaznena djela omogudi uc¢inkovito pokretanje
postupka nakon $to Zrtva postane punoljetna'®.

121. Poglavlje VII. propisuje da stranke usto moraju poduzeti potrebne zakonodavne mjere kako
bi sprijecile da mjere borbe protiv nasilja utjecu na boravisni status zrtava'* te kako bi osigurale da
se rodno utemeljeno nasilje nad Zenama moze priznati kao oblik proganjanja te kao oblik teske
povrede koja zahtijeva supsidijarnu zastitu u smislu Konvencije o statusu izbjeglica, potpisane u
Zenevi 28. srpnja 1951.'*, Osim toga, stranke moraju uspostaviti rodno osjetljive postupke azila.
Tim se poglavljem usto nastoji osigurati da se na zrtve nasilja nad Zenama u svim okolnostima
primjenjuje nacelo zabrane protjerivanja ili vra¢anja'®.

122. Poglavlje VIII. posveceno je osiguravanju medunarodne suradnje izmedu stranaka pri
provedbi Istanbulske konvencije. Osobito, stranke moraju osigurati da zrtve kaznenih djela
pocinjenih na drzavnom podrudju stranke te konvencije u kojoj ne prebivaju mogu podnijeti
prituzbu u drzavi u kojoj prebivaju'®. Ako je osoba izloZena neposrednom riziku od nasilja,
stranke moraju medusobno razmjenjivati informacije kako bi se mogle poduzeti mjere zastite'*.
Poglavlje VIIL. usto ovlas¢uje osobito podnositelje zahtjeva da ih se obavijesti o kona¢nom ishodu
aktivnosti poduzetih u skladu s tim poglavljem organiziranjem razmjena informacija o tom pitanju
izmedu stranaka te konvencije '*.

123. Poglavljem IX. uspostavljen je mehanizam nadzora provedbe Istanbulske konvencije, ¢ija je
provedba povjerena GREVIO-u.

124. U poglavlju X. pojasnjeno je da Istanbulska konvencija ne utjece na obveze koje stranke
imaju na temelju drugih medunarodnih instrumenata te da stranke mogu sklapati druge
medunarodne sporazume o pitanjima uredenima tom konvencijom kako bi dopunile ili osnazile
njezine odredbe.

125. U poglavlju XI. predviden je postupak donosenja izmjena Istanbulske konvencije.

126. Poglavlje XII. sadrzava zavrsne odredbe. U njemu se izricito spominje da je Istanbulska
konvencija otvorena za potpisivanje Europskoj uniji'¥. To poglavlje usto predvida da su rezerve

moguce samo u odredenim slucajevima i pod odredenim uvjetima '*.

128 Clanak 56.
12 Clanak 57.
120 Clanak 58.
1 Clanak 59.
12 Clanak 60.
13 Clanak 61.
134 Clanak 62.
155 Clanak 63.
e Clanak 64.
157 Clanak 75. stavak 1.

13 Istanbulsku konvenciju dopunjava dodatak koji predvida povlastice i imunitete koje ¢lanovi GREVIO-a i ostali ¢lanovi izaslanstava

uzivaju kada posjecuju drzave u okviru izvr$avanja svojih funkcija.
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127. Kako je Komisija istaknula u svojem Prijedlogu odluke Vijeca o potpisivanju, u ime Europske
unije, Konvencije Vije¢a Europe o sprecavanju i borbi protiv nasilja nad Zenama i nasilja u
obitelji'*’, Unijino sklapanje Istanbulske konvencije vjerojatno ¢e se odnositi na velik broj
Unijinih iskljuc¢ivih nadleznosti ili nadleznosti koje dijeli s drzavama ¢lanicama. Shodno tome,
velik broj pravnih osnova iz UFEU-a teoretski moze biti relevantan, kao s§to su ,¢lanak 16. (zastita
podataka), ¢lanak 19. stavak 1. (spolna diskriminacija), ¢lanak 23. (konzularna zastita gradana
druge drzave clanice), ¢lanci 18., 21., 46. i 50. (slobodno kretanje gradana, slobodno kretanje
radnika i sloboda poslovnog nastana), ¢lanak 78. (azil te supsidijarna i privremena zastita),
clanak 79. (useljavanje), clanak 81. (pravosudna suradnja u gradanskim stvarima), c¢lanak 82.
(pravosudna suradnja u kaznenim stvarima), ¢lanak 83. (utvrdivanje kaznenih djela i kazni za
osobito teska kaznena djela s prekogranicnom dimenzijom na razini EU-a), c¢lanak 84.
(neuskladene mjere sprecavanja kriminala) i ¢lanak 157. (jednake mogucénosti muskaraca i Zena i
jednako postupanje prema muskarcima i Zenama u podrudjima zaposljavanja i rada)”. Tim se
osnovama mogu dodati, iako ih Komisija nije navela, ¢lanak 165. (razvoj kvalitetnog
obrazovanja), ¢lanak 166. (provedba politike strukovnog osposobljavanja) ili ¢lanak 336. UFEU-a
(uvjeti zaposlenja duznosnika i ostalih sluzbenika Unije) '*.

128. Medutim, kako sam objasnio, pravna osnova ili pravne osnove akta ne moraju odrazavati sve
nadleznosti koje su izvr$ene prilikom njegova donosenja. Odluka o odobravanju Unijina sklapanja
Istanbulske konvencije trebala bi se temeljiti samo na pravnoj osnovi ili pravnim osnovama koje
odgovaraju onomu §to e biti teziste te odluke.

C. Odredivanje glavnih ciljeva i sastavnih dijelova odluke o odobravanju sklapanja
Istanbulske konvencije u ime Unije

129. Da odgovor na dio (a) prvog pitanja ovisi samo o ciljevima i sadrzaju Istanbulske konvencije,
bilo bi dovoljno istaknuti da je uklanjanje rodne diskriminacije ocito njezin glavni cilj i sastavni
dio, iako ona ima vi$e sastavnih dijelova'*. Naime, kako je navedeno u Izvje$¢u s objadnjenjima o
Istanbulskoj konvenciji, ta konvencija ima za cilj, kako proizlazi iz njezine preambule, priznati
postojanje ,veze izmedu suzbijanja nasilja nad Zenama i ostvarenja pravne i cinjeniCne
ravnopravnosti spolova” [nesluzbeni prijevod]**. U tom je izvjes¢u dalje navedeno da ,definicija
,nasilja nad Zenama’ jasno upucuje na to da nasilje nad zZenama za potrebe Konvencije
podrazumijeva krsenje ljudskih prava i oblik diskriminacije” [nesluzbeni prijevod] . Posljedi¢no,
u nedostatku konkretnije pravne osnove, Cini se da je relevantna pravna osnova clanak 3.
stavak 3. UEU-a, koji, u vezi s ¢lankom 19. UFEU-a, Uniji daje nadleznost ,poduzeti odgovarajuce
radnje radi suzbijanja diskriminacije na temelju spola”.

130. Medutim, kao $to je to navedeno gore, kako bi se odredila pravna osnova odluke o
odobravanju sklapanja Istanbulske konvencije u ime Unije, treba uzeti u obzir ne samo ciljeve i
sastavne dijelove te konvencije, nego i ciljeve i sastavne dijelove same te odluke.

13 COM(2016) 111 final
140 Kao i, kada je rije¢ o ESB-u i EIB-u, ¢lanak 36. Protokola (br. 4) o Statutu europskog sustava sredi$njih banaka i Europske sredi$nje

banke i ¢lanak 11. stavak 7. Protokola (br. 5) o Statutu Europske investicijske banke.

14 Vidjeti, o toj temi, ali u pogledu toga je li Unijina vanjska nadleznost suzbijanja diskriminacije iskljuciva, Prechal S., , The European

Union’s Accession to the Istanbul Convention”, u Lenaerts, K., Bonichot, J.-C., Kanninen, H., Naome, C. i Pohjankoski, P. (ur.), An
Ever-Changing Union?, Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas, Hart Publishing, Oxford, 2019., str. 285. i
sljedece.

92 Tocka 31. Izvje$ca s objasnjenjima
14 Tocka 40. Izvje$ca s objasnjenjima
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131. U ovom se predmetu vise ili manje podrazumijeva da Vijece Zeli da Unija izvr$ava samo
nadleznosti koje odgovaraju odredbama navedenima u pitanju Parlamenta, koje ne ukljucuju ni
clanak 3. stavak 3. UEU-a ni ¢lanak 19. UFEU-a.

132. Shodno tome, odluka o odobravanju sklapanja Istanbulske konvencije u ime Unije moze se
temeljiti na tim odredbama ako se, u najmanju ruku, pokaze da Unija mora izvr$iti odgovarajuéu
vanjsku nadleznost.

133. U tom pogledu treba istaknuti da suzbijanje rodne diskriminacije nije jedno od podrucja
navedenih u c¢lanku 3. stavku 1. UFEU-a za koja je Uniji izri¢ito dodijeljena iskljuciva
nadleznost. Kada je rije¢ o raznim slucajevima iskljuCive vanjske nadleznosti navedenima u
clanku 3. stavku 2. UFEU-a, relevantnom se ¢ini samo treca situacija spomenuta u toj odredbi (to
jest da Unija ima iskljucivu vanjsku nadleznost za sklapanje medunarodnog sporazuma u odnosu
na njegove odredbe koje ¢e vjerojatno utjecati na zajednicka pravila Unije).

134. Kako je ranije objasnjeno, bududi da Istanbulska konvencija predvida samo minimalna
pravila, da bi Unija imala isklju¢ivu nadleznost zbog postojanja zajednickih pravila na koja bi
sklapanje te konvencije moglo utjecati, ta bi zajedni¢ka pravila morala propisivati vise od
minimalnih standarda. Medutim, zajednicka pravila donesena u podrucju borbe protiv spolne
diskriminacije, koja proizlaze iz Direktive 2000/78'*, Direktive 2004/113'*, Direktive 2006/541*¢
ili Direktive 2010/41', utvrduju samo minimalna pravila jer sva ona predvidaju da drzave clanice
mogu uvesti ili zadrzati povoljnije odredbe.

135. S obzirom na trenutni sadrzaj zajednickih pravila o borbi protiv spolne diskriminacije, mora
se istaknuti da Unija nema iskljucivu vanjsku nadleznost u tom podrudju. Unija stoga nije obvezna
izvrsiti svoju nadleznost u borbi protiv spolne diskriminacije kako bi sklopila Istanbulsku
konvenciju®. Bududi da se postavljeno pitanje temelji na pretpostavci da ¢e Unija u nacelu
izvrsiti samo nadleznosti koje se odnose na azil i pravosudnu suradnju u kaznenim stvarima,
clanak 3. stavak 3. UEU-a ili ¢lanak 19. UFEU-a nisu odgovarajuce pravne osnove za donosenje
odluke o sklapanju Istanbulske konvencije u ime Unije.

136. S obzirom na to, sada ¢u razmotriti postoje li pravne osnove koje, iako ne obuhvacaju citavu
Istanbulsku konvenciju, vjerojatno obuhvacaju njezine vazne dijelove, a istodobno odgovaraju
nadleznostima koje ¢e Unija imati ili koje namjerava izvrsiti prilikom sklapanja te konvencije.
Doista, c¢injenica da Unija mora izvr$avati nadleznosti koje se razlikuju od nadleznosti koje
odgovaraju pravnim osnovama koje je naveo Parlament u svojim pitanjima nije sama po sebi

" Direktiva Vije¢a 2000/78/EZ od 27. studenoga 2000. o uspostavi opceg okvira za jednako postupanje pri zaposljavanju i obavljanju
zanimanja (SL 2000., L 303, str. 16.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 1., str. 69. i ispravak SL 2020., L 63,
str. 9.)

5 Direktiva Vije¢a 2004/113/EZ od 13. prosinca 2004. o provedbi nacela jednakog postupanja prema muskarcima i Zenama u pristupu i
nabavi robe, odnosno pruzanju usluga (SL 2004., L 373, str. 37.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 1.,
str. 101.)

46 Direktiva 2006/54/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 5. srpnja 2006. o provedbi nacela jednakih moguénosti i jednakog postupanja

prema muskarcima i Zenama u pitanjima zaposljavanja i rada (preinaka) (SL 2006., L 204, str. 23.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 5., svezak 1., str. 246. i ispravci SL 2017., L 162, str. 56. i SL 2019., L 191, str. 45.)

7 Direktiva 2010/41/EU Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. srpnja 2010. o primjeni nacela jednakog postupanja prema muskarcima i
Zenama koji su samozaposleni i stavljanju izvan snage Direktive Vije¢a 86/613/EEZ (SL 2010., L 180, str. 1.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 5., svezak 2., str. 245.)

4 U vezi s tim, ne ¢ini mi se da je taj navod doveden u pitanje ¢injenicom da Izjava 19. prilozena Zavr$nom aktu Meduvladine
konferencije koja je usvojila Ugovor iz Lisabona, potpisan 13. prosinca 2007., upuduje na potrebu za suzbijanjem svih vrsta nasilja u
obitelji jer ta izjava, za razliku od protokola i priloga uz Ugovore, ima u najboljem slu¢aju samo interpretativnu vrijednost.
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dostatna da ih se u tu svrhu uzme u obzir; takoder je nuzno da te nadleznosti obuhvacaju sastavne
dijelove Istanbulske konvencije koji su barem jednake vaznosti kao i nadleznosti obuhvacene
pravnim osnovama koje navodi Parlament.

137. U tu ¢u svrhu poceti razmatranjem postoje li nadleznosti osim onih koje je Parlament
predvidio u svojem pitanju koje bi mogle biti dovoljno relevantne te koje ¢e Unija biti obvezna
izvrsiti kako bi sklopila Istanbulsku konvenciju.

D. Postojanje pravnih osnova osim onih koje je Parlament naveo u svojem pitanju koje
odgovaraju, s jedne strane, nadleznostima koje bi Unija bila obvezna izvrsiti i, s druge
strane, ciljevima i sastavnim dijelovima Istanbulske konvencije za koje ce se vjerojatno
smatrati da su barem jednako vazZni kao nadleznosti obuhvacene pravnim osnovama koje
navodi Parlament

138. Medu razlicitim nadleznostima navedenima u tocki 127. ovog misljenja koje ¢e Istanbulska
konvencija vjerojatno zahvacati, ¢ini se da su samo cetiri dovoljno relevantne da opravdaju
detaljnije razmatranje, a to su clanak 165. (razvoj kvalitetnog obrazovanja), clanak 166. (provedba
politike strukovnog osposobljavanja), ¢lanak 81. (pravosudna suradnja u gradanskim stvarima) i
¢lanak 336. UFEU-a (uvjeti zaposlenja duznosnika i ostalih sluzbenika Unije).

Aspekti Istanbulske konvencije koji se odnose na obrazovanje i strukovno osposobljavanje

139. U skladu s ¢lankom 6. UFEU-a, Unija u podrucju obrazovanja i strukovnog osposobljavanja
ima tek podupiraju¢u nadleznost. Bududi da Unija takvu nadleznost ne moze prisvojiti zbog same
njezine prirode, ona je nikada nije obvezna izvrsiti.

Aspekti Istanbulske konvencije koji se odnose na pravosudnu suradnju u gradanskim stvarima

140. Prema clanku 81. stavku 1. UFEU-a, pravosudna suradnja u gradanskim stvarima s
prekograni¢nim implikacijama nadleznost je koju Unija dijeli s drzavama clanicama. Druga
reCenica te odredbe predvida da ta suradnja moze ukljucivati usvajanje mjera za uskladivanje
zakona i drugih propisa drzava clanica'®. Clanak 81. stavak 2. UFEU-a sadrzava iscrpan popis
ciljeva koje mogu imati mjere koje Unija moze usvojiti.

141. Unija je na temelju te odredbe donijela razne propise. Neki od njih, kao $to je Direktiva
Vije¢a 2003/8/EZ, kojoj je cilj unaprijediti pristup pravosudu u prekograni¢nim sporovima,
uspostavljaju samo minimalne standarde'. Slicno tomu, ¢lanak 1. stavak 2. Direktive 2008/52 '
predvida da se ta direktiva ne primjenjuje na prava i obveze o kojima prema odgovaraju¢em
mjerodavnom pravu ne odlucuju stranke. Stoga ta direktiva ne iskljucuje moguénost da drzave
¢lanice zabrane uporabu mirenja u odredenim podrucjima .

4 Bududi da ¢lanak 81. stavak 1. UFEU-a ne predvida nikakva postupovna pravila, mora se zakljuciti da odnosne mjere za uskladivanje
moraju biti povezane s ciljevima navedenima u tim dvjema odredbama. Konkretno, iako ¢lanak 81. stavak 3. UFEU-a spominje
obiteljsko pravo, on navodi samo mjere koje se odnose na obiteljsko pravo s prekograni¢nim implikacijama ($to podrazumijeva,
contrario, da aspekti obiteljskog prava koji nemaju takvu dimenziju ostaju u isklju¢ivoj nadleznosti drzava ¢lanica).

15 Direktiva Vije¢a 2003/8/EZ od 27. sije¢nja 2003. o unapredenju pristupa pravosudu u prekograni¢nim sporovima utvrdivanjem
minimalnih zajedni¢kih pravila o pravnoj pomo¢i u takvim sporovima (SL 2003., L 26, str. 41.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 19., svezak 9., str. 281. i ispravak SL 2014., L 360, str. 111.). Vidjeti ¢lanak 1. stavak 1. i ¢lanak 19. te direktive.

1 Direktiva 2008/52/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 21. svibnja 2008. o nekim aspektima mirenja u gradanskim i trgovackim
stvarima (SL 2008., L 136, str. 3.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 3., str. 105.)

152 Uostalom, kako je predvideno u njezinu ¢lanku 4., ta direktiva propisuje samo da drzave ¢lanice moraju potaknuti uporabu mirenja.
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142. Medutim, drugi instrumenti sadrzavaju pravila koja ocito ne predvidaju tek minimalne
zahtjeve . Konkretno, Sud je ve¢ presudio da je u pogledu uspostave mehanizama priznavanja
sudskih odluka Unija stekla vanjsku nadleznost'**.

143. Bududi da clanak 62. Istanbulske konvencije propisuje da stranke te konvencije moraju
suradivati radi izvrSenja relevantnih gradanskih ili kaznenih presuda koje su donijele sudbene
vlasti stranaka, ukljuc¢ujudi odluke o zastiti, Unija ¢e naposljetku morati izvrsiti svoju iskljucivu
vanjsku nadleznost za pravosudnu suradnju u gradanskim stvarima u odnosu na odredene
odredbe te konvencije, kao $to je ¢clanak 62. stavak 1. tocka (a).

Aspekti Istanbulske konvencije koji se odnose na odredivanje uvjeta zaposlenja duznosnika i ostalih
sluzbenika Unije

144. U skladu s c¢lankom 336. UFEU-a, Europski parlament i Vijece, uredbama, u skladu s
redovnim zakonodavnim postupkom i nakon savjetovanja s ostalim zainteresiranim
institucijama, utvrduju Pravilnik o osoblju za duznosnike Europske unije i uvjete zaposlenja
ostalih sluzbenika Unije.

145. Tocno je da se uvjeti zaposlenja svog osoblja Unije ne odnose na podrucja navedena u
clancima 3. i 6. UFEU-a. Shodno tome, Unija tu nadleznost dijeli s drzavama ¢lanicama, u skladu s
clankom 4. stavkom 1. UFEU-a. Medutim, treba istaknuti da je Unija tu nadleznost prisvojila
donosenjem Uredbe br. 31 (EEZ), 11 (EZAE) o Pravilniku o osoblju za duznosnike i Uvjetima
zaposlenja ostalih sluzbenika Europske ekonomske zajednice i Europske zajednice za atomsku
energiju’ te da stoga treba smatrati da je Unija u tom podrucju stekla iskljuc¢ivu vanjsku
nadleznost u skladu s ¢lankom 3. stavkom 2. UFEU-a.

146. 1z toga proizlazi da je osim pravnih osnova koje je Parlament naveo potrebno razmotriti
clanke 81. i 336. UFEU-a kako bi se utvrdilo na temelju koje se pravne osnove ili pravnih osnova
treba donijeti odluka o odobravanju sklapanja Istanbulske konvencije u ime Unije.

147. Kada je rije¢ o nadleznostima razli¢itima od onih Cetiriju koje se ranije razmatralo ili onih na
koje Parlament upucuje u svojem pitanju, smatram da, ¢ak i ako su odredene odredbe Istanbulske
konvencije obuhvacene tom nadleznosti, nije vjerojatno da e te odredbe utjecati na teziste
eventualne Unijine odluke o sklapanju te konvencije, zbog razloga koje sam upravo naveo. To je
ili zato $to Unija nije obvezna izvrsiti te nadleznosti ili zato $to je odnosne odredbe s obzirom na
okolnosti moguce smatrati sporednima.

% Vidjeti, primjerice, ¢lanke 67. do 73. Uredbe (EU) br. 1215/2012 Europskog parlamenta i Vije¢a od 12. prosinca 2012. o [sudskoj]
nadleZnosti, priznavanju i izvr$enju sudskih odluka u gradanskim i trgovackim stvarima (SL 2012., L 351, str. 1.) (SL, posebno izdanje
na hrvatskom jeziku, poglavlje 19., svezak 11., str. 289. i ispravci SL 2014, L 160, str. 40. i SL 2016., L 202, str. 57.).

% Misljenje 1/03 (Nova Luganska konvencija) od 7. veljace 2006. (EU:C:2006:81, t. 173.)

155 Uredba Vijeéa (EEZ, Euratom, EZUC) br. 259/68 od 29. veljace 1968. o Pravilniku o osoblju za duznosnike Europskih zajednica i
Uvjetima zaposljavanja koji se primjenjuju na ostale sluzbenike tih Zajednica i o uspostavi posebnih mjera privremeno primjenjivih na
duznosnike Komisije (SL 1968., L 56, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 6., str. 3.), kako je posljednje
izmijenjena Uredbom (EU, Euratom) br. 1023/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 22. listopada 2013. o izmjenama Pravilnika o

osoblju za duznosnike Europske unije i Uvjetima zaposljavanja koji se primjenjuju na ostale sluzbenike Europske unije (SL 2013., L 287,
str. 15.)
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E. Konacna ocjena: relevantnost pravnih osnova koje navodi Parlament i pravnih osnova
koje su prethodno utvrdene kao pravne osnove koje istodobno odgovaraju nadlezZnostima
koje ce se izvrsiti i koje dostatno obuhvaclaju relevantne ciljeve i sastavne dijelove
Istanbulske konvencije

148. U tom se pogledu za pocetak ¢ini vaznim ponovno naglasiti ono $to ovaj predmet cini
specificnim, a to je cinjenica da Unija nece izvrsiti sve nadleznosti koje dijeli s drzavama
¢lanicama. Konkretno, ¢ini se da Unija nece morati izvrsiti nadleznost za koju bi se smatralo da
obuhvaca ciljeve i prevladavajuce sastavne dijelove Istanbulske konvencije, to jest nadleznost za
borbu protiv diskriminacije na temelju roda'**.

149. Zbog toga relevantnima mogu postati druge moguce pravne osnove, koje bi inace bile
sporedne. Medutim, treba imati na umu da one tek djelomi¢no obuhvacaju ciljeve i sastavne
dijelove Istanbulske konvencije. Stoga je, kako sam objasnio, potrebno utvrditi, u usporedbi s
drugim mogud¢im pravnim osnovama, a ne u apsolutnom smislu, koja je relevantna pravna
osnova ili koje su relevantne pravne osnove.

150. Parlament u svojem pitanju pita moze li se odluka o odobravanju sklapanja Istanbulske
konvencije valjano temeljiti, kako je Vijece predvidjelo, na clanku 82. stavku 2. i ¢lanku 84.
UFEU-a ili se, pak, treba temeljiti na ¢lanku 78. stavku 2., ¢lanku 82. stavku 2. i ¢lanku 83.
stavku 1. UFEU-a. Osim tih pravnih osnova, za koje se mora pretpostaviti da odgovaraju
nadleznostima koje je Unija odabrala izvrsiti, u obzir takoder treba uzeti, zbog gore navedenih
razloga, ¢lanke 81. i 336. UFEU-a. Zapocet ¢u s analizom ¢lanka 82. stavka 2., ¢lanka 83. stavka 1. i
clanka 84. UFEU-a, koji se svi nalaze u poglavlju 4. glave V. dijela treceg UFEU-a te se odnose na
pravosudnu suradnju u kaznenim stvarima, te ¢lanka 81. stavka 1. UFEU-a.

151. Prvo se moze primijetiti da ¢lanak 82. stavak 2. UFEU-a Uniji dodjeljuje nadleznost da utvrdi
minimalna pravila potrebna za olaksavanje uzajamnog priznavanja presuda i sudskih odluka te
policijske i pravosudne suradnje u kaznenim stvarima s prekograni¢nim elementima. Medutim,
drugi podstavak te odredbe predvida da se ta pravila odnose, ako ne postoji prethodna odluka
Vije¢a kojom su unaprijed odredeni drugi posebni aspekti kaznenog postupka, na uzajamno
prihvacanje dokaza medu drzavama clanicama, prava pojedinaca u kaznenom postupku ili prava
Zrtava kaznenog djela'”.

152. Kako sam ranije spomenuo, cilj poglavlja VIII. Istanbulske konvencije je uspostava
medunarodne pravosudne suradnje usmjerene prema kaznenom podruéju. Odredbe tog
poglavlja stoga ¢e vjerojatno biti obuhvacene podruc¢jem primjene clanka 82. stavka 2. UFEU-a .
S obzirom na ¢injenicu da su drzave clanice uvelike zadrzale isklju¢ivu nadleznost u kaznenim
stvarima, smatram da, od moguc¢ih pravnih osnova, ¢lanak 82. stavak 2. UFEU-a ¢ini, relativnho

U tom se pogledu ne moze iskljuditi da su drzave ¢lanice imale bojazan da bi se Uniji, u sluc¢aju da izvr$ava tu nadleznost, na temelju
¢lanka 83. stavka 2. UFEU-a prenijela nadleznost da sama inkriminira djela na koja se odnosi ta konvencija. Takoder vidjeti, u tom
pogledu, presudu od 13. rujna 2005., Komisija/Vijece (C-176/03, EU:C:2005:542, t. 48.).

Kako bi ¢lanak 83. stavak 1. UFEU-a zadrzao svoj koristan uc¢inak, smatram da pojam ,prava Zrtava kaznenog djela” treba razumjeti na
nacin koji iskljucuje inkriminiranje odredenih ponasanja.

Tocno je da se moze istaknuti da, kao prvo, clanak 54. poglavlja VI. te konvencije uspostavlja odredene obveze dokazivanja. Kao drugo,
¢lanci 49. do 53. i 56. do 58. tog poglavlja namijenjeni su uspostavi odredenih prava za 7Zrtve u kaznenom postupku. Kao treée, odredbe
poglavlja IV., kao i ¢lanci 29. do 32. u poglavlju V., predvidaju odredena postupovna pravila u korist Zrtava kaznenih djela. Medutim,
treba podsjetiti da se u skladu s izricajem c¢lanka 82. stavka 2. UFEU-a Uniji dodjeljuje samo nadleznost dono$enja pravila koja se
odnose na ,uzajamno prihvacanje dokaza medu drzavama ¢lanicama, prava pojedinaca u kaznenom postupku ili prava zrtava kaznenog
djela”. Medutim, te razne odredbe Istanbulske konvencije nisu namijenjene olak$avanju priznavanja sudskih odluka te mi se ¢ini da je
tesko smatrati da nasilje nad Zzenama ¢ini kaznenu stvar s prekograni¢nim elementima, osim ako se smatra da je to obiljezje svakog
kaznenog ponasanja. U tom pogledu isticem da je Sud u presudi od 13. lipnja 2019., Moro (C-646/17, EU:C:2019:489, t. 29. do 37.), bio
izrazito oprezan kako se ne bi ocitovao o tom pitanju.
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govoredi te ako uopce ne postoji Unijina zelja da izvrsi svoju nadleznost u podrucju jednakog
postupanja, pravnu osnovu koja vjerojatno obuhvaca pravno teziste odluke o odobravanju
sklapanja Istanbulske konvencije u ime Unije. U tom je pogledu mozda znacajno to da sve tri
institucije koje su podnijele pisana ocitovanja - Europski parlament, Vijece i Komisija —
jednoglasno smatraju da je clanak 82. stavak 2. UFEU-a jedna od odgovaraju¢ih materijalnih
pravnih osnova za donosenje odluke o odobravanju Unijina sklapanja Istanbulske konvencije.

153. S obzirom na navedeno, smatram da ¢lanak 81. stavak 1. UFEU-a ne moze biti jedna od
pravnih osnova za donosenje odluke o odobravanju sklapanja Istanbulske konvencije u ime Unije.
Naime, iz opceg sustava te konvencije jasno proizlazi da su njezini ciljevi i sastavni dijelovi koji ¢e
vjerojatno biti obuhvacdeni pravosudnom suradnjom u gradanskim stvarima sporedni u odnosu na
uspostavu medunarodne suradnje u kaznenim stvarima. Naime, iz odredbi poglavlja VIIL
(Clanci 62. do 65.) kao i iz opceg sustava te konvencije jasno je da ona prioritet zeli dati
kaznenopravnom odgovoru na nasilje nad Zenama te da je predvidena suradnja prije svega
kaznene prirode. S obzirom na to, smatram da su odredbe Istanbulske konvencije koje se odnose
na uspostavu pravosudne suradnje u gradanskim stvarima u bitnome sporedne kaznenoj suradnji
koju ta konvencija nastoji uspostaviti.

154. Sto se ti¢e ¢lanka 83. stavka 1. UFEU-a, ta odredba Uniji dodjeljuje nadleznost da utvrdi
minimalna pravila o definiranju kaznenih djela i sankcija na podrucju osobito teskog
kriminaliteta s prekograni¢nim elementima koji proizlaze iz prirode ili u¢inka takvih kaznenih
djela ili iz posebne potrebe za njihovim zajednickim suzbijanjem. Medutim, u drugom
podstavku te odredbe iscrpno su navedena podrucja na koja se to odnosi, a to su terorizam,
trgovanje ljudima i seksualno iskori$tavanje Zena i djece, nezakonita trgovina drogom, nezakonita
trgovina oruzjem, pranje novca, korupcija, krivotvorenje sredstava placanja, racunalni kriminal i
organizirani kriminal. Iako trec¢i podstavak te odredbe predvida da Vijece moze usvojiti odluku
kojom (e prosiriti popis tih podrucja, ne Cini se da je ono do sada upotrijebilo tu moguénost'®.

155. S obzirom na popis podrudja koja su trenutno obuhvacena ¢lankom 83. stavkom 1. UFEU-a,
¢ini se da materijalne kaznenopravne odredbe Istanbulske konvencije nisu obuhvacene
nadleznosc¢u Unije, nego je zadrzana nadleznost drzava ¢lanica. Smatram da puka ¢injenica da
nasilje na koje se ta konvencija odnosi u nekim slucajevima moze biti obuhvaceno trgovanjem
ljudima ili seksualnim iskori$tavanjem zena i djece nije sama po sebi dovoljna da se zakljuci da ce
odredene odredbe Istanbulske konvencije vjerojatno biti obuhvacene nadlezno$¢u Unije koja
proizlazi iz ¢lanka 83. stavka 1. UFEU-a. Stoga mi se u svakom slucaju ¢ini da je uporaba te
pravne osnove iskljucena.

156. Sto se ti¢e ¢lanka 84. UFEU-a, svrha te odredbe je omoguditi Uniji da utvrdi mjere za
promicanje i podupiranje djelovanja drzava ¢lanica u podrucju suzbijanja kriminaliteta, pri ¢emu
je iskljuceno bilo kakvo uskladivanje zakona i drugih propisa drzava clanica. Stoga pitanje koje
treba postaviti glasi hoce li Istanbulska konvencija zahtijevati od Unije, ako je Unija sklopi,
donosenje podupiruc¢ih mjera.

Vijece bi moglo upotrijebiti tu moguénost ako drzava ¢lanica ne bi ratificirala Istanbulsku konvenciju kako bi se smanjila opasnost od
toga da se Uniju proglasi odgovornom za neopravdano neizvrsavanje Istanbulske konvencije od strane drzave ¢lanice. To¢no je da
¢lanak 83. stavak 2. UFEU-a zahtijeva da se ,pokaze da je za osiguranje ucinkovite provedbe politike Unije u podrudju koje podlijeze
mjerama uskladivanja nuzno uskladivanje kaznenih zakona i drugih propisa drzava ¢lanica”, ali upravo Ce to biti slucaj ako neka drzava
Clanica ne bude izvrsavala Istanbulsku konvenciju ili je ¢ak ne sklopi. Posljedi¢no, Unija bi mogla upotrijebiti tu odredbu kako bi si
dodijelila isklju¢ivu nadleznost za sve odredbe te konvencije koje predvidaju inkriminiranje odredenih pona$anja te na taj nacin, u
skladu s teorijom sukcesije drzava, sama preuzeti obveze koje proizlaze iz te konvencije. Takoder vidjeti, u tom pogledu, Prechal, S.,
»The European Union’s Accession to the Istanbul Convention”, u Lenaerts, K., Bonichot, J.-C., Kanninen, H., Naome, C. i Pohjankoski,
P. (ur.), An Ever-Changing Union?, Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas, Hart Publishing, Oxford, 2019.,
str. 290.
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157. U tom pogledu Istanbulska konvencija svojim strankama potpisnicama izravno nalaze
nekoliko obveza poduzimanja odredenih preventivnih i zastitnih mjera. Medutim, smatram da
clanak 84. UFEU-a ne treba preusko tumaciti, na nacin da dopusta samo usvajanje mjera ciji su
adresati drzave Clanice, ve¢ ga treba tumaciti na nacin da dopusta, kako jasno proizlazi iz njegova
teksta, i usvajanje mjera podrske djelovanju drzave, to jest mjera koje su dodatne u odnosu na
mjere koje donose drzave, ne iskljucuju¢i mogucnost da se one izravno odnose na fizicke osobe.

158. Sto se ti¢e vaznosti ciljeva i sastavnih dijelova Istanbulske konvencije koji se odnose na
prevenciju kaznenih djela, a s obzirom na to da Unija, kako sam objasnio, nece izvrsiti sve svoje
nadleznosti, a osobito svoju nadleznost u pogledu borbe protiv diskriminacije na temelju roda,
odredivanje je li neka pravna osnova glavna postaje relativno. Drugim rijeCima, na pitanje jesu li
odredeni ciljevi i sastavni dijelovi Istanbulske konvencije prevladavaju¢i odnosno glavni mora se
odgovoriti u usporedbi s drugim ciljevima i sastavnim dijelovima te konvencije koji ¢e obvezivati
Uniju zato $to ¢e Unija odluciti izvrsiti odgovarajuée nadleznosti.

159. U tim okolnostima, budu¢i da Vijece namjerava ograniciti opseg pravnih obveza koje ce
Unija preuzeti u trenutku sklapanja Istanbulske konvencije, ¢ini mi se da su ciljevi i sastavni
dijelovi odluke o odobravanju Unijina sklapanja te konvencije koje bi se moglo obuhvatiti
clankom 84. UFEU-a jednako prevladavaju¢i kao oni obuhvaceni clankom 82. stavkom 2.
UFEU-a. Uostalom, i pravosudna suradnja u kaznenim stvarima i prevencija nasilja nad Zzenama
predmet su, svaka zasebno, Citavih poglavlja te konvencije.

160. Sto se tice ¢lanka 78. stavka 2. UFEU-a, ta odredba govori o nadleznosti Unije da uspostavi
zajednicki sustav azila. To¢no je da Istanbulska konvencija, kako je Parlament istaknuo, sadrzava
samo tri ¢lanka koja se odnose na migraciju i azil. Clanak 59. te konvencije obvezuje stranke da u
svojem nacionalnom zakonodavstvu zenama-migrantima koje su zZrtve nasilja omoguce stjecanje
vlastitog boravi$nog statusa, dok ¢lanci 60. i 61. te konvencije zahtijevaju, u bitnome, da stranke
nasilje nad zenama priznaju kao oblik proganjanja, da zahtjeve za status izbjeglice ispituju na
temelju rodno osjetljivog tumacenja te da postuju nacelo zabrane protjerivanja i vracanja zrtava
nasilja nad Zenama.

161. Medutim, treba istaknuti da, kao prvo, te tri odredbe Cine zasebno poglavlje, sto pokazuje da
Istanbulska konvencija tim podruéjima pridaje jednaku vaznost kao §to to ¢ini u odnosu na
pravosudnu suradnju ili preventivne mjere. Kao drugo, te odredbe, za razliku od vecéine odredbi u
pogledu kojih je Unija nadlezna, ne odgovaraju pravu koje je trenutno vazece u Uniji. Pravo Unije
trenutno nacelno ne predvida da je obveza uzimanja u obzir nasilja nad zenama jedan od oblika
proganjanja koji mogu biti osnova za dodjelu statusa izbjeglice pa usvajanje takve izri¢ite obveze
moze imati vazne prakti¢ne implikacije. Kao trece i najvaznije, treba imati na umu to da s gledista
prava Unije vrlo velik broj odredbi Istanbulske konvencije nece biti obvezuju¢ za Uniju, s obzirom
na to je Vijece predvidjelo sklapanje te konvencije koje bi bilo ograni¢eno na odredene
nadleznosti.

162. U tom kontekstu smatram da ¢lanak 78. stavak 2. UFEU-a treba biti jedna od pravnih osnova
odluke o sklapanju Istanbulske konvencije u ime Unije jer obuhvaca ciljeve i sastavne dijelove koje,
barem u usporedbi s ostalim ciljevima i sastavnim dijelovima koje ¢e ta odluka imati, treba
smatrati prevladavaju¢ima. Iako se moze tvrditi da bi odredeni ciljevi i sastavni dijelovi te
konvencije mozda bili obuhvaceni isklju¢ivom nadlezno$¢u Unije koju nisam spomenuo, oni u
najboljem sluc¢aju mogu biti tek sporedni.
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163. Naposljetku, kada je rije¢ o uvjetima zaposlenja svog osoblja Unije, ¢ini mi se ocitim da,
obi¢no, puka ¢injenica da ¢e se medunarodni sporazum vjerojatno odnositi i na osoblje Unije nije
dovoljna da opravda navodenje ¢lanka 336. UFEU-a kao pravne osnove: potrebno je da primjena
tog sporazuma na to osoblje Cini cilj ili glavni sastavni dio odluke o sklapanju tog sporazuma.

164. Medutim, budu¢i da Unija u predmetnom slucaju ne namjerava izvrsiti svoju nadleznost u
pogledu borbe protiv rodne diskriminacije, isticem da ¢e ostale navedene pravne osnove tek
djelomi¢no obuhvatiti predmetni sporazum. Vazan dio ciljeva i sastavnih dijelova Istanbulske
konvencije, osobito oni koji predvidaju inkriminiranje odredenih ponasanja, ulazit ¢e u iskljucivu
nadleznost drzava clanica. Obveze koje ¢e Unija morati preuzeti, ako bude ustrajala u svojoj
namjeri da ograniceno pristupi Istanbulskoj konvenciji, zapravo ¢e biti poprilicno ogranicene. U
tim mi se okolnostima ¢ini da ce ciljevi i sastavni dijelovi te konvencije koji se mogu obuhvatiti
clankom 336. UFEU-a biti, iz Unijine perspektive, komparativno jednako vazni kao ciljevi i
sastavni dijelovi obuhvaceni clankom 78. stavkom 2., ¢lankom 82. stavkom 2. i ¢lankom 84.
UFEU-a. Doista, Unijino pristupanje Istanbulskoj konvenciji imat ¢e puni ucinak s obzirom na
njezino osoblje. Stoga ¢e obveze koje ratifikacija ove konvencije podrazumijeva za Uniju u
pogledu njezina osoblja biti Sire ratione materiae nego obveze koje proizlaze za gradane Unije iz
izvr$avanja njezinih drugih nadleznosti. U tim mi se okolnostima ¢ini da ograniceno pristupanje
stvara posebnu situaciju u kojoj se sastavnica javne sluzbe ne moze smatrati sporednom u odnosu
na druge nadleznosti.

165. Tocno je da se, u skladu sa sudskom praksom Suda, akt nac¢elno mora donijeti na temelju
jedne pravne osnove. Medutim, kako je gore objasnjeno, ako Unija namjerava ogranic¢eno
pristupiti Istanbulskoj konvenciji, tako $to nece izvrsiti svoju nadleznost u podrucju borbe protiv
diskriminacije na temelju roda, kumuliranje pravnih osnova cini se neizbjeznim zbog
fragmentacije drugih nadleznosti'®. Usto, sve te pravne osnove predvidaju isti postupak u
pogledu izvrSavanja unutarnjih nadleznosti, to jest redovni zakonodavni postupak, koji, u
pogledu izvrsavanja vanjskih ovlasti, dovodi, u skladu s ¢lankom 218. UFEU-a, do primjene istih
pravila o glasovanju. Stoga su te pravne osnove i izvr§avanje Unijine vanjske nadleznosti potpuno
uskladeni.

166. S obzirom na navedeno, predlazem da Sud na prvo pitanje odgovori na nacin da se, s
obzirom na opseg sklapanja Istanbulske konvencije koji Vijece predvida, odluka o odobravanju
Unijina sklapanja te konvencije mora temeljiti na clanku 78. stavku 2., ¢lanku 82. stavku 2.,
clanku 84. i ¢lanku 336. UFEU-a.

V. Prvo pitanje, dio (b): moguc¢nost da se odobrenje sklapanja Istanbulske konvencije da
putem dviju zasebnih odluka

167. Dio (b) prvog pitanja Parlamenta u bitnome se odnosi na to bi li odobrenje Unijina sklapanja
Istanbulske konvencije bilo nevaljano ako bi se, medu ostalim, zbog odabira pravnih osnova, dalo
putem dviju zasebnih odluka.

168. Parlament istice da je kao razlog donosenja dviju zasebnih odluka tijekom faze potpisivanja
Istanbulske konvencije navedena ¢injenica da clanci 60. i 61. Istanbulske konvencije obuhvacaju
podrucje zajednicke politike azila, supsidijarne zastite i privremene zastite u smislu clanka 78.
UFEU-a. To bi stvorilo velik problem u vezi s primjenom Protokola br. 21, s obzirom na to da on
propisuje da Irska nije obvezana mjerama donesenima u tom podrucju niti podlijeze njihovoj

10 Za primjer kumuliranja pravnih osnova, vidjeti presudu od 10. sije¢nja 2006., Komisija/Vijece (C-94/03, EU:C:2006:2, t. 54.).
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primjeni te stoga ne sudjeluje u njihovu usvajanju, osim ako ne pristane na sudjelovanje. Medutim,
Parlament smatra da zabrinutosti izrazene u pogledu Protokola br. 21 nisu osnovane jer bi u
slucaju da Unija sklopi Istanbulsku konvenciju Irska bila obvezana tim sklapanjem u odnosu na
sve nadleznosti koje Unija izvr$i putem te konvencije. Medutim, ne mogu se sloziti s tim
argumentom utoliko $to se njime prakti¢no navodi da Protokol br. 21 u tom slucaju ne bi imao
nikakav utjecaj jer se odnosne odredbe te konvencije uvelike odnose na zajednicka pravila koja je
Irska prihvatila.

169. Uvodno primje¢ujem da se to pitanje Parlamenta odnosi na formalnu buducu valjanost
odluke o sklapanju Istanbulske konvencije.

170. U tom pogledu treba podsjetiti da iz ¢lanka 263. UFEU-a proizlazi da se formalna valjanost
akta moze dovesti u pitanje samo ako je doslo do povrede bitnog postupovnog zahtjeva. Stoga je
moguce upitati se: $to Cini bitan postupovni zahtjev u tom smislu?

171. Kako sam ve¢ objasnio, ti zahtjevi ukljucuju postupovne i formalne zahtjeve koji ce
vjerojatno utjecati na sadrzaj odnosnog akta'®' ili, kada je rije¢ o obvezi obrazlaganja, dovesti do
nedoumica u pogledu prirode ili podrucja primjene spornog akta'®. Shodno tome, da bi se
utvrdilo protivi li se donosenje dviju zasebnih odluka - umjesto jedne - pravu Unije, potrebno je
razmotriti, kao prvo, povreduje li ,razdvojeni postupak” pravilo ili nacelo i, kao drugo, moze li se
to pravilo ili nacelo smatrati ,bitnim” u tom smislu.

172. Kada je rije¢ o postojanju takvog pravila ili nacela, moze se primijetiti da nijedna odredba
Ugovora ili unutarnjeg poslovnika Vijec¢a ne propisuje zahtjev koji zabranjuje razdvajanje odluke
o odobravanju sklapanja medunarodnog sporazuma na dvije zasebne odluke.

173. Tocno je da se u ¢lanku 218. stavku 6. UFEU-a u pogledu postupka sklapanja sporazuma
spominje donoSenje odluke Vije¢a o odobravanju takva sklapanja. Medutim, jasno je da se
upotrebom neodredenog ¢lana ,a” [na engleskom jeziku] Zeljelo uputiti na op¢i pojam ,,odluke”,
$to je uobicajen oblik akta Vijeca ili Komisije, a ne na tekst opée primjene. Dakle, ne misli se na
pojam instrumentum (oblik), koji se koristi u zemljama kontinentalnog prava, kao suprotnost
pojmu negotium (sadrzaj). Stoga je, s obzirom na kontekst, upitno jesu li autori pukom
upotrebom neodredenog clana Zeljeli iskljuciti mogu¢nost da takva odluka ima oblik dvaju
zasebnih akata.

174. Takoder, tesko je vidjeti na koji nacin razdvajanje odluke o sklapanju medunarodnog
sporazuma u dva zasebna akta moze povrijediti ¢lanak 17. stavak 2. UEU-a ili clanak 293.
UFEU-a. Iako se obje te odredbe odnose samo na zakonodavni postupak'®, iz polozaja
clanka 218. unutar UFEU-a — ta se odredba nalazi u glavi V. dijela petog (koji je posvecen
vanjskom djelovanju Unije), a ne u odjeljku 2. poglavlja 2. glave I. dijela Sestog — kao i iz njegova
sadrzaja proizlazi da je postupak sklapanja medunarodnih sporazuma specifican i poseban. U biti,

1 Vidjeti presudu od 29. listopada 1980., van Landewyck i dr./Komisija (209/78 do 215/78 i 218/78, EU:C:1980:248, t. 47.). Medutim,
dovoljno je da je nepravilnost vjerojatno utjecala na odluku jer sud Unije ne moze preuzeti ulogu uprave te stoga ne moze ocijeniti
konkretan utjecaj nepravilnosti na odluku. Vidjeti, primjerice, presudu od 21. ozujka 1990., Belgija/Komisija (C142/87, EU:C:1990:125,
t.48.).

U tom pogledu treba istaknuti da je u predmetnom slucaju u pitanju odluka o odobravanju Unijina sklapanja Istanbulske konvencije.
Sklapanje tog sporazuma nacelno se provodi jednim instrumentom, to jest dopisom depozitaru medunarodnog ugovora, a to je u
predmetnom slucaju Vijece Europe.

% Vidjeti, u tom pogledu, presudu od 14. travnja 2015., Vijece/Komisija (C-409/13, EU:C:2015:217, t. 71.). Usto, ¢lanak 17.
stavak 2. UEU-a propisuje da se akti, posebice zakonodavstvo, moraju donijeti na temelju prijedloga Komisije, ,osim ako je Ugovorima
drukéije predvideno”. Sto se ti¢e ¢lanka 293. UFEU-a, ta odredba predvida da se primjenjuje samo kada ,,Vije¢e na temelju Ugovora
odlucuje na prijedlog Komisije”.
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ne samo da su ovlasti pojedinih institucija u svakom od tih postupaka razlicite, nego je i
terminologija koja se koristi u Ugovorima razli¢ita. Primjerice, ¢lanak 218. stavak 3. UFEU-a
predvida da postupak potpisivanja medunarodnog sporazuma pocinje ,preporukom”, dok se u
clanku 294. stavku 2. UFEU-a spominje da zakonodavni postupak pocinje ,prijedlogom” ¢,

175. Usto, cak i ako bi se prihvatilo da se za jednu od tih odredbi moze smatrati da predvida
zahtjev, ne ¢ini mi se da bi se taj zahtjev moglo smatrati ,,bitnim” u smislu ¢lanka 263. UFEU-a.

176. S obzirom na to, jedino pravilo ili nacelo koje bi moglo ¢initi bitan postupovan ili formalan
zahtjev — te koje bi stoga onemogucavalo Vije¢cu da odluku o sklapanju medunarodnog
sporazuma razdvoji u dva razlicita akta — jednostavno je ono koje nalaze postovanje ovlasti
drugih institucija i drzava ¢lanica kao i primjenjivih pravila o glasovanju'®, jer o tim pravilima ne
odlucuju same institucije '*.

177. U tom smislu, primjerice, Sud je u presudi Komisija/Vijec¢e'?, koja je poznata kao ,,presuda o
mjeSovitom aktu”, utvrdio da Vijece i predstavnici vlada drzava ¢lanica ne mogu spojiti u jednu
odluku akt o odobravanju potpisivanja sporazuma izmedu Unije i tre¢ih drzava ili medunarodnih
organizacija i akt o privremenoj primjeni tog sporazuma od strane drzava ¢lanica. Kako je Sud
istaknuo, to je zato $to drzave clanice nisu nadlezne donijeti prvonavedenu odluku te, nasuprot
tomu, zato sto Vijece, kao institucija Unije, nema nikakvu ulogu u donos$enju akta koji se tice
privremene primjene mjesSovitog sporazuma od strane drzava ¢lanica. Donosenje potonjeg akta
svaka od odnosnih drzava ureduje u svojem domacem pravu'®. Povrh toga, Sud je istaknuo da je
takva praksa mogla utjecati na primijenjena pravila o glasovanju jer bi prvonavedeni akt, u skladu s
¢lankom 218. stavkom 8. UFEU-a, moralo usvojiti Vijece kvalificiranom ve¢inom, dok privremena
primjena mjeSovitog sporazuma od strane drzava c¢lanica podrazumijeva, kao pitanje domaceg
prava svake od odnosnih drzava, konsenzus predstavnika tih drzava te stoga njihov jednoglasan
sporazum '®.

178. Medutim, u predmetnom slucaju, ne ¢ini se da sklapanje Istanbulske konvencije putem dviju
odluka umjesto jedne izaziva dvojbe slicne onima koje je Sud utvrdio u presudi o ,mjesovitom
aktu”.

179. Kao prvo, nesporno je da ¢e donosenje svih odluka, neovisno o tome koliko ¢e ih se donijeti,
biti u nadleznosti Unije.

180. Kao drugo, kada je rijec¢ o pravilima glasovanja, treba istaknuti da razdvajanje odluke u dva
zasebna akta moze sklapanje medunarodnog sporazuma uciniti ni$tavim ako se prvi akt donese
prema jednom pravilu glasovanja, a drugi prema drugom pravilu glasovanja, dok bi se u slucaju

164 Kako bi se uopcée smatralo da je zakonodavni postupak djelomi¢no primjenjiv, u ¢lanku 17. stavku 2. UEU-a propisuje se da Unija
zakonodavne akte mora usvojiti na temelju prijedloga Komisije ,osim ako je Ugovorima drukc¢ije predvideno”, dok, kada je rije¢ o
postupku iz ¢lanka 218. UFEU-a, ta odredba navodi da se odluka o odobravanju Unijina sklapanja sporazuma donosi na temelju
prijedloga pregovaratelja, koji ne moze biti Komisija. Sli¢no tome, ¢lanak 293. UFEU-a predvida da se primjenjuje samo kada ,Vijec¢e na
temelju Ugovora odlucuje na prijedlog Komisije”.

1% Presuda od 25. listopada 2017., Komisija/Vije¢e (WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803, t. 42.)

1% Vidjeti, primjerice, presudu od 6. svibnja 2008., Parlament/Vije¢e (C-133/06, EU:C:2008:257, t. 54.).

17 Presuda od 28. travnja 2015., Komisija/Vijece (C-28/12, EU:C:2015:282)

18 Jbid., t. 49.150.

1 Jbid., t. 51.152.
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donosenja samo jednog akta primijenilo samo jedno pravilo glasovanja'”®. Medutim, u
predmetnom slucaju, zbog svih razloga koje sam iznio u okviru analize dopustenosti, sve pravne
osnove koje dolaze u obzir podrazumijevaju primjenu istog postupka.

181. Toc¢no je da iz odgovora na dio (a) prvog pitanja proizlazi da je Unijino potpisivanje - i, ako
do njega dode, konac¢no sklapanje - Istanbulske konvencije podrazumijevalo i podrazumijeva da ¢e
ona izvrsiti odredene nadleznosti koje su obuhvacene glavom V. dijela treceg UFEU-a. 1z toga
slijedi da se za donoSenje odluke o odobravanju Unijina sklapanja te konvencije, kako ga je
Parlament predvidio, mora smatrati da ulazi u Unijine nadleznosti obuhvacene protokolima
br. 21 i 22. Medutim, protivno navodima Parlamenta, razdvajanjem sklapanja te konvencije u dva
zasebna akta postovat Ce se - a ne povrijediti - primjenjiva pravila o glasovanju i poseban polozaj
Irske kako je zajamcen Protokolom br. 217",

182. U vezi s tim, donosenje dviju odluka potrebno je, ocito, kada akt ima vise ciljeva ili sastavnih
dijelova, a nijedan nije akcesoran u odnosu na drugi, te odnosne razli¢ite pravne osnove nisu
medusobno spojive jer dovode do primjene razlicitih pravila o glasovanju’. Smatram da je
takoder to¢no da ¢e donosenje nekoliko zasebnih akata biti potrebno kada akt ukljucuje sastavne
dijelove koji mogu barem djelomicno biti obuhvaceni podruc¢jem primjene protokola br. 21122 i
druge dijelove koji to ne mogu biti. Naime, Irska zbog Protokola br. 21 ne sudjeluje u usvajanju
mjera Vijeca koje se predlazu na temelju glave V. dijela tre¢eg UFEU-a, osim ako ta drzava
Clanica izrazi takvu zelju'”. U skladu s Protokolom br. 22, Kraljevina Danska ne sudjeluje u
usvajanju mjera Vijeca koje se predlazu na temelju glave V. dijela treceg UFEU-a te je te mjere ne
obvezuju, osim ako ih, nakon njihova donos$enja, odluci provesti'”.

183. Budud¢i da Kraljevina Danska ne sudjeluje u usvajanju mjera Vijec¢a koje se predlazu na
temelju glave V. dijela treceg UFEU-a, a Irska u tome sudjeluje samo ako izrazi namjeru za tim,
kada god se akt Unije ima usvojiti na temelju vise pravnih osnova, od kojih se neke nalaze u glavi
V. dijela treceg UFEU-a, a neke u ostalim odredbama Ugovora, moguce je da taj akt treba
razdvojiti u vise odluka.

184. Tocno je da su sve nadleznosti koje ¢e Unija u predmetnom slucaju izvrsiti ili za koje je
predvideno da ce ih izvrsiti obuhvacéene glavom V. dijela tre¢eg UFEU-a. Posljedi¢no, Kraljevinu
Dansku nijedna od tih dviju odluka nece obvezivati te ona nece sudjelovati u glasovanju za
donosenje bilo koje od njih. Stoga nije vjerojatno da ¢e Protokol br. 22 promijeniti primjenjiva
pravila o glasovanju.

185. Sto se tice Irske, Parlament smatra da ¢e Istanbulska konvencija, s obzirom na to da ¢e biti
uvelike obuhvacena zajednickim pravilima koja je Irska prihvatila, tu drzavu clanicu nuzno
obvezivati te da ¢e ona stoga morati sudjelovati u glasovanju.

17 Taj navod pretpostavlja da pravne osnove akta ne mogu vjerno odraziti izvr$ene nadleznosti (vidjeti pitanje 1. (a)). U suprotnom,
pravne osnove akta donesenog u obliku jedne odluke odgovarale bi kombinaciji pravnih osnova navedenih u dvjema odlukama ako bi
akt bio razdvojen. Posljedi¢no, ili bi postupak bio istovjetan ili bi se akt, ako odnosne pravne osnove ne bi bile spojive, morao podijeliti
na dvije odluke.

171 U tom bih pogledu naglasio da primjena tih protokola ovisi o sadrzaju predmetnog akta, a ne o usvojenoj pravnoj osnovi. Stoga o njima
valja voditi ra¢una kada Unija namjerava izvr$avati ovlasti prema tim protokolima, neovisno o tome koji je odgovor Suda na prvo
pitanje.

172 Vidjeti, u tom pogledu, presudu od 24. lipnja 2014., Parlament/Vijece (C-658/11, EU:C:2014:2025, t. 57.).

17 Bududi da je Ujedinjena Kraljevina napustila Europsku uniju, nju nije potrebno uzimati u obzir.

17 U skladu s ¢lankom 4. tog protokola, Kraljevina Danska moze odluciti mjeru provesti u svojem nacionalnom pravu, ali ¢e u svakom

slucaju, ako to uéini, odnosna mjera samo stvoriti medunarodnopravnu obvezu izmedu Kraljevine Danske i ostalih drzava ¢lanica.
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186. Medutim, kako sam ve¢ naveo, ne mogu se s tim sloziti. Ne samo da iz odgovora na prvo
pitanje proizlazi da sekundarno zakonodavstvo Unije ne obuhvaca u cijelosti podrucja koja
odgovaraju nadleznostima koje ¢e Unija morati izvrsiti kako bi sklopila tu konvenciju i
nadleznostima koje je Parlament predvidio u svojem zahtjevu, nego usto smatram da cinjenica da
je Irska ve¢ pristala sudjelovati u dono$enju odredenih zakonodavnih propisa Unije ne obvezuje tu
drzavu ¢lanicu da sudjeluje u usvajanju odluke o odobravanju sklapanja medunarodnog
sporazuma koji bi imao isti predmet kao ti propisi. Smatram da to proizlazi iz ¢lanka 4.a Protokola
br. 21, koji propisuje da se njegove odredbe ,primjenjuju [...] i na mjere predlozene ili usvojene na
temelju glave V. treceg dijela Ugovora o funkcioniranju Europske unije kojima se mijenja
postojeca mjera koja ih obvezuje”'”*. Shodno tome, budu¢i da bi sklapanje Istanbulske konvencije
moglo utjecati na odredene postojece mjere u podrudju azila, kako je navedeno u okviru analize
dijela (a) prvog pitanja, ¢ini se jasnim da Irska na temelju Protokola br. 21 moze odluciti da je ne
obvezuje odluka o odobravanju sklapanja Istanbulske konvencije te da stoga moze ne sudjelovati u
njezinu izglasavanju.

187. To¢no je da je Sud u misljenju 1/15 utvrdio da primjena protokola br. 21 i 22 nije mogla
utjecati na pravila o glasovanju u Vije¢u®. Medutim, zakljucci iz tog predmeta moraju se
tumaciti u vidu okolnosti o kojima se radilo u tom sluc¢aju. Naime, u tom predmetu Irska i
Ujedinjena Kraljevina priopcile su svoju Zelju za sudjelovanjem u donosenju odnosne odluke pa u
skladu s ¢lankom 3. Protokola br. 21 nije bilo potrebno primijeniti pravila o glasovanju predvidena
u ¢lanku 1. tog protokola. Sto se ti¢e Protokola br. 22, Sud je u bitnome utvrdio da, s obzirom na
sadrzaj predvidenog sporazuma, Kraljevinu Dansku nece obvezivati njegove odredbe te da stoga ta
drzava Clanica, neovisno o odabranim pravnim osnovama, nece sudjelovati u donosenju odluke o
njegovu sklapanju'”’.

188. U tom se pogledu moze istaknuti da, protivno tvrdnjama koje je Komisija iznijela na raspravi,
¢injenica da Unija u toj situaciji ima isklju¢ivu nadleznost na temelju ¢lanka 3. stavka 2. UFEU-a ne
moze iskljuciti primjenu Protokola br. 21. Naime, u suprotnom bi clanak 4.a Protokola br. 21
postao bespredmetan jer je, prema mojemu misljenju, svrha te odredbe upravo propisati da se taj
protokol primjenjuje i kada Unija ima isklju¢ivu nadleznost zato §to ce predvidena mjera
vjerojatno izmijeniti postojece zakonodavne akte.

189. Smatram da je pristanak Irske potreban cak i kada je rije¢ o odredbama Istanbulske
konvencije koje ne mijenjaju postoje¢u mjeru. Iako ¢lanak 4.a Protokola br. 21 upucuje na mjeru
Ciji je ucinak izmjena postojece mjere, Cinjenica je — kako naglasava upotreba rijeci ,i” — da se,
cak i kada mjera nece izmijeniti ili dopuniti postojeci akt, ¢lanak 1. tog protokola ipak primjenjuje
ako predvidena mjera sadrzava odredbe koje su obuhvacéene glavom V. dijela tre¢eg UFEU-a.

190. Dakako, to¢no je da Irska, s obzirom na to da je pristala da je obvezuju odredeni zakonodavni
akti Unije, ne moze sklopiti konvenciju ili drugi medunarodni sporazum koji bi narusio
u¢inkovitost tog zakonodavstva. Medutim, obratno ne vrijedi. Cinjenica da je Irska pristala da je
ti zakonodavni akti obvezuju ne znac¢i da mora sudjelovati u donosenju akta o sklapanju
konvencije koja se odnosi na podrucje obuhvaceno glavom V. dijela tre¢eg UFEU-a. Takav bi se
zakljucak protivio jasnom tekstu Protokola br. 21.

175 Moje isticanje. U vezi s tim, ¢lanak 4.a stavak 2. tog protokola predvida poseban mehanizam za slucaj kada ¢e nesudjelovanje Irske
vjerojatno onemoguditi primjenu dane mjere u drugim drzavama ¢lanicama. Medutim, Irska ¢ak ni u tom slucaju nije obvezna
primijeniti mjeru.

176 Misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 110. 1 117.)

77 Misljenje 1/15 (Sporazum izmedu Unije i Kanade o podacima iz PNR-a) od 26. srpnja 2017. (EU:C:2017:592, t. 111.1 113.)
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191. Iako je jasno da ¢e Istanbulska konvencija, ako stupi na snagu u odnosu na Uniju, utjecati na
zakonodavstvo Unije u podrudju azila, Protokol br. 21 djeluje na nacin da, iz perspektive prava
Unije, Irsku ta konvencija nece obvezivati u pogledu svih nadleznosti koje su njezinim
sklapanjem izvrsene osim ako izrazi svoju namjeru da bude u tom smislu obvezana. Posljedi¢no,
ako Irska pristane na to da je odluka Unije o odobravanju sklapanja Istanbulske konvencije
obvezuje samo u pogledu odredenih odredbi te konvencije, bit ¢e potrebno dono$enje dviju
zasebnih odluka.

192. Povrh toga, smatram da cinjenica da je Irska ve¢ sklopila Istanbulsku konvenciju ne dovodi u
pitanje prethodnu analizu'®. To je zato $to posljedice tog sklapanja nisu iste kao posljedice
eventualnog pristanka Irske da je obvezuje odluka Unije o sklapanju te konvencije. Konkretno,
ako Irska pristane da je obvezuje Unijino pristupanje toj konvenciji, to ¢e imati za posljedicu, s
jedne strane, da Ce Irska, cak i ako istupi iz te konvencije u skladu s njezinim ¢lankom 80., ostati
njome obvezana u dijelu u kojem se odnosi na pitanja koja ulaze u nadleznost Unije. S druge
strane, ta drzava clanica mozda nece htjeti da je odluka koju ¢e Unija donijeti obvezuje u dijelu u
kojem ce se njome, ovisno o razmjeru pristupanja, iskljuciti rezerve koje ta drzava c¢lanica izjavi.

193. S obzirom na to, donosenje dviju odluka, ovisno o namjerama Irske, ne bi bilo samo valjano,
nego i prikladno te ¢ak i nuzno u pravnom smislu.

194. S obzirom na navedeno, predlazem da Sud Parlamentu odgovori na nacin da Unijino
sklapanje Istanbulske konvencije putem dvaju zasebnih akata ne moze te akte uciniti nevaljanima.

VI. Drugo pitanje

195. Parlament u svojem drugom pitanju pita bi li odluka Unije o sklapanju Istanbulske
konvencije bila valjana ako bi se donijela bez zajednickog sporazuma svih drzava ¢lanica da
pristaju biti obvezane tom konvencijom.

196. Parlament u tom pogledu uvazava vaznost osiguranja bliske suradnje izmedu drzava ¢lanica i
institucija Unije u postupku pregovaranja, sklapanja i provedbe medunarodnog sporazuma.
Medutim, on smatra da ¢ekanje Vijeca dok sve drzave ¢lanice ne sklope taj sporazum prije nego
$to Unija to ucini ($to je praksa koju je Parlament nazvao ,zajednicka suglasnost”) nadilazi takvu
suradnju. Parlament je misljenja da se time u Vijec¢u prakti¢no zahtijeva jednoglasje za sklapanje
medunarodnog sporazuma, iako u tom pogledu postoji pravilo kvalificirane vecine. Stovise, takva
bi praksa odluku o odobravanju Unijina sklapanja medunarodnog sporazuma zapravo pretvorila u
mjesoviti akt.

197. Cini se da je Vije¢e na raspravi priznalo da je u slu¢aju mjesovitog sporazuma njegova
najces$ca opca praksa cekati da drzave clanice sklope taj sporazum (ili barem da potvrde da ¢e ga
sklopiti) prije nego S§to odluku o odobravanju Unijina sklapanja tog sporazuma stavi na
glasovanje. Medutim, Vije¢e navodi da ne smatra da ga ta praksa obvezuje, ali da je takav polozaj
pripravnosti potpuno opravdan u slucaju sklapanja Istanbulske konvencije.

198. U tom kontekstu prvo treba podsjetiti na to da kada Unija odluci izvrsavati svoje nadleznosti,
to treba uciniti postuju¢i medunarodno pravo'”.

17 Prema informacijama na internetskoj stranici Vije¢a Europe, Irska je tu konvenciju ratificirala 8. ozujka 2019.
17 Presuda od 20. studenoga 2018., Komisija/Vijece (Antarkticki ZMP-ovi) (C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, t. 127.)

40 ECLL:EU:C:2021:198



MISLJENJE G. HOoGANA — MISLJENJE 1/19
ISTANBULSKA KONVENCIJA

199. U skladu s medunarodnim pravom, subjekti potpisivanjem medunarodnog sporazuma
nacelno ne postaju njime obvezani te stoga nacelno time ne preuzimaju obvezu njegova sklapanja
pa cak ni pokretanja vlastitog ustavnog postupka (primjerice, trazenjem odgovarajuce
zakonodavne ili parlamentarne suglasnosti) za odobravanje takvog sklapanja. Jedina obveza
potpisnika jest ona iz ¢lanka 18. Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovora od 23. svibnja
1969.™, to jest da moraju djelovati u dobroj vjeri i suzdrzati se od Cina koji bi osujetili predmet i
svrhu tog sporazuma.

200. Iz perspektive prava Unije, institucije nisu obvezne donijeti akt opce primjene, osim ako je
drukcije predvideno. Nisu ni obvezne to uciniti u odredenom roku. Kada je rije¢ o sklapanju
medunarodnog sporazuma, buduci da Ugovori ne propisuju nikakav rok u kojem Vijec¢e mora
donijeti odluku u tom pogledu te da, prema mojem misljenju, ta institucija ima Siroku marginu
prosudbe pri njezinu donosenju’® - cak i ako je Unija ve¢ potpisala taj sporazum — smatram da
Vije¢e moze donosenje svoje odluke odgoditi koliko god to smatra potrebnim da bi donijelo
informiranu odluku.

201. Protivno tvrdnji Parlamenta, ¢ekanje dok sve drzave clanice ne sklope odnosni mjeSoviti
sporazum ne predstavlja promjenu pravila o donosenju odluka o odobravanju Unijina sklapanja
takvih sporazuma niti pretvara odluku koja ¢e se donijeti u mjeSoviti akt. Naime, takvo
postupanje ne znaci da Unija nece sklopiti odnosni sporazum ako ga neka drzava clanica u
konac¢nici odluci ne sklopiti. Stoga takva praksa ni u kojem pogledu nije ekvivalentna spajanju
nacionalnog postupka sklapanja medunarodnog sporazuma s postupkom predvidenim u
clanku 218. UFEU-a.

202. U biti, iako nije na Sudu da odlucuje o relevantnosti takvog postupanja, ono se ¢ini potpuno
legitimnim. Kako sam ve¢ objasnio, kada Unija i drzave clanice sklope medunarodni sporazum,
one su iz perspektive medunarodnog prava zajednicki odgovorne za bilo koji neopravdani
propust u njegovoj provedbi'®2. Sto se ti¢e Istanbulske konvencije, nekoliko je drzava ¢lanica
navelo da su naisle na ozbiljne poteskoce u njezinu sklapanju na nacionalnoj razini.

203. To¢no je da kada Unija namjerava sklopiti mjesoviti sporazum, drzave ¢lanice imaju obveze
kako u pogledu postupka pregovaranja i sklapanja tako i u pogledu izvrsavanja preuzetih obveza,
koje proizlaze iz zahtjeva jedinstva u medunarodnom predstavljanju Unije . Medutim, te obveze
ne znace da su drzave Clanice obvezne sklopiti takav sporazum. Takav bi se pristup protivio nacelu
raspodjele nadleznosti utvrdenom u ¢lanku 4. stavku 1. UEU-a.

18 Zbirka medunarodnih ugovora Ujedinjenih naroda, sv. 1155, str. 331. (u daljnjem tekstu: Becka konvencija)

181 Naime, donosenje odluke o sklapanju medunarodnog sporazuma moze zahtijevati provedbu politi¢kih, gospodarskih i socijalnih

odabira i hijerarhiziranje razlicitih interesa ili izvr$avanje slozenih ocjena. Posljedi¢no, Vije¢e mora imati $iroku diskrecijsku ovlast u
tom kontekstu. Vidjeti, po analogiji, presudu od 7. oZujka 2017., RPO (C-390/15, EU:C:2017:174, t. 54.).

Vidjeti Cremona, M., ,Disconnection clauses in EU Law and Practice”, u Hillon, C., i Koutrakos, P. (ur.), Mixed Agreements Revisited:
The EU and its Member States in the World, Hart Publishing, Oxford, 2010., str. 180. To¢no je da je Europska unija medunarodna
organizacija posebne vrste s obzirom na to da je, kako je navedeno u presudi od 15. srpnja 1964., Costa (6/64, EU:C:1964:66, str. 593.),
stvorila vlastiti pravni poredak, koji je stupanjem na snagu Ugovora ugraden u pravne sustave drzava ¢lanica te obvezuje njihove
sudove. Vidjeti takoder presudu od 28. travnja 2015., Komisija/Vijece (C-28/12, EU:C:2015:282, t. 39.). Medutim, kako jasno proizlazi
iz presude od 20. studenoga 2018., Komisija/Vije¢e (Antarkti¢ki ZMP-ovi) (C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, t. 125. do 135.), na
temelju te se okolnosti ne moze od tre¢ih drzava jednostrano zahtijevati da po$tuju Unijina pravila o raspodjeli nadleznosti.

18 Vidjeti, primjerice, presudu od 19. oZujka 1996., Komisija/Vijece (C-25/94, EU:C:1996:114, t. 48.).
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204. Obveza lojalne suradnje u slucaju poput predmetnog moze sama po sebi najvise naloziti
obvezu suzdrzavanja'®. U svakom slucaju, budu¢i da obveza lojalne suradnje pogoduje i
drzavama ¢lanicama u smislu da zahtijeva od Unije da postuje njihove nadleznosti'®, Unija se ne
moze pozivati na nju kako bi ih obvezala da sklope medunarodni sporazum.

205. U tom kontekstu Unijino sklapanje mjeSovitog sporazuma moze je uciniti
medunarodnopravno odgovornom za postupanje odredenih drzava clanica, iako bi potonje u
takvim okolnostima djelovale unutar okvira svojih iskljuc¢ivih nadleznosti. Medutim, to je
neizbjezna posljedica nacela raspodjele nadleznosti prema unutarnjem ustavnom pravu Unije.

206. Sto se tice predmetnog sluc¢aja, nesporno je da Unija prilikom sklapanja Istanbulske
konvencije nece izvrsiti odredene podijeljene nadleznosti, a konkretno ne onu koja se odnosi na
borbu protiv rodne diskriminacije. Posljedi¢no, znacajan broj obveza koje propisuje ta konvencija
u¢i ¢e u nadleznost drzava clanica. Nekoliko je drzava clanica navelo da su naisle na ozbiljne
poteskoce u njezinu sklapanju na nacionalnoj razini. Sve to znaci da VijeCe moze upotrijebiti
oprezan i razborit pristup u pogledu sklapanja tog sporazuma.

207. U vezi s tim, katkad se tvrdi da ne bi bilo pravno prihvatljivo da Vijec¢e ¢eka ,zajednicki
sporazum” drzava Clanica za sklapanje mjeSovitog sporazuma jer Unija moze svaku poteskocu s
kojom se susretne rijesiti jednostavno tako da izrazi rezervu u vezi s raspodjelom nadleznosti
izmedu Unije i drzava ¢lanica. Medutim, u konkretnom slucaju Istanbulske konvencije, njezin
clanak 78. stavak 1. propisuje da nisu dopustene nikakve rezerve, osim u slucajevima
predvidenima u stavcima 2. i 3. tog ¢lanka. Nijedna od tih dviju odredbi ne predvida mogu¢nost
da Unija putem takve rezerve istakne izjavu u vezi s nadleznosti.

208. Nekoliko stranaka postupka ipak tvrdi da Unija, neovisno o odredbama Istanbulske
konvencije, moze istaknuti izjavu u vezi s nadleznosti jer to zapravo ne bi predstavljalo rezervu u
smislu medunarodnog prava. Takva izjava, prema misljenju tih stranaka, ne bi predstavljala
rezervu jer bi imala drukéiju svrhu. One navode da izjava samo odrazava objektivhu pravnu
situaciju, to jest okolnost da stranka medunarodnog sporazuma nema potpunu sposobnost
sklopiti sporazum, dok rezerva odrazava subjektivan odabir te stranke da sporazumu ne pristupi u
cijelosti. Stoga je izjavu moguce istaknuti cak i kada odnosni sporazum iskljucuje rezerve.

209. Medutim, ne mogu se s tim sloziti. Iz ¢lanka 2. stavka 1. tocke (d) Becke konvencije'®
proizlazi da rezerva oznacava jednostranu izjavu, bez obzira na to kako je sastavljena ili nazvana,
koju drzava daje prilikom potpisivanja, ratifikacije, prihvata ili odobrenja ugovora ili prilikom
pristupa ugovoru, a kojom se Zeli iskljuditi ili izmijeniti pravni uc¢inak nekih odredaba tog
ugovora u njihovoj primjeni na tu drzavu'¥.

18 Vidjeti, a contrario, presudu od 20. travnja 2010., Komisija/Svedska (C-246/07, EU:C:2010:203, t. 75.).
1% Presude od 28. studenoga 1991. Luksemburg/Parlament (C-213/88 i C-39/89, EU:C:1991:449, t. 29.) i od 28. travnja 2015,
Komisija/Vijece (C-28/12, EU:C:2015:282, t. 47.)

1% Zbirka medunarodnih ugovora Ujedinjenih naroda, sv. 1155, str. 331.

87 Tocka 1.1. Vodica za praksu u pogledu rezervi uz medunarodne ugovore iz 2011., koji je Komisija za medunarodno pravo usvojila na

svojem 63. zasjedanju 2011. te dostavila Opcoj skupstini u okviru svojeg izvje$¢a o radu na tom zasjedanju (A/66/10, t. 75.) (Godisnjak
Komisije za medunarodno pravo, 2011., sv. II., dio drugi), takoder predvida da pojam ,,rezerva’ znaci jednostrana izjava, bez obzira na
to kako je sastavljena ili nazvana, koju drzava ili medunarodna organizacija daje prilikom odobravanja ili pristupanja ugovoru [...] kako
bi iskljuéila ili izmijenila pravni u¢inak odredenih odredbi ugovora u njihovoj primjeni na tu drzavu ili medunarodnu organizaciju”
[nesluzbeni prijevod].
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210. Stoga se Cini da, u skladu s medunarodnim pravom, cilj izjave nije relevantan pri odredivanju

ucinak odredenih odredbi ugovora '®.

211. U tom se kontekstu moze podsjetiti na to da je jedno od klju¢nih nacela koje ureduje
medunarodne ugovore, kako je utvrdeno u c¢lanku 27. Becke konvencije o pravu medunarodnih
ugovora kao i u ¢lanku 27. Becke konvencije o pravu medunarodnih ugovora izmedu drzava i
medunarodnih organizacija ili izmedu medunarodnih organizacija od 21. ozujka 1986.'®, to da se
stranka ne moze pozivati na odredbe svojeg unutarnjeg prava da bi opravdala neizvrsavanje takvog
ugovora. Medutim, upravo bi to bio cilj izjave u vezi s nadleznosti ako bi ona sluzila ogranicavanju
opasnosti od nastanka Unijine odgovornosti za neizvr$avanje mjeSovitog sporazuma od strane
drzave clanice'. Takvu bi se izjavu stoga moralo smatrati ,rezervom” u smislu ¢lanka 2. stavka 1.
tocke (d) Becke konvencije.

212. 1z toga proizlazi da se za potrebe medunarodnog prava izjava u vezi s raspodjelom
nadleznosti izmedu medunarodne organizacije i njezinih ¢lanova mora smatrati rezervom ™ te se
stoga moze dati samo ako to dopustaju odredbe odnosnog sporazuma, kao $to je to bio slucaj u
kontekstu ¢lanka 2. Priloga IX. Konvenciji Ujedinjenih naroda o pravu mora u predmetu MOX
Plant 2

213. U praksi, mnoge konvencije kojih je Unija stranka omogucuju izrazavanje rezervi ili cak
zahtijevaju od medunarodnih organizacija koje sklapaju te konvencije da daju izjavu u vezi s
nadleznosti'®. Najpoznatiji primjer konvencije koja predvida takvu obvezu je Konvencija
Ujedinjenih naroda o pravu mora (¢lanak 2. Priloga IX.) ¥,

18 Praksa u medunarodnom pravu sugerira da je izjave moguce smatrati rezervama kada imaju istu funkciju kao potonje: vidjeti Edwards
Jr., R. W., ,Reservations to Treaties”, Michigan Journal of International Law, sv. 10., 1989., str. 368. Takoder vidjeti, u tom pogledu,
Tomuschat, C., ,Admissibility and Legal Effects of Reservations to Multilateral Treaties”, Heidelberg Journal of International Law,
sv. 27., 1967, str. 465, ili Meek, M. R., ,International Law: Reservations to Multilateral Agreements”, DePaul Law Review, sv. 5., 1955.,
str. 41.

18 Zbirka medunarodnih ugovora Ujedinjenih naroda, sv. 1155, str. 331. Medutim, ta konvencija jo$ nije stupila na snagu jer drzave jo$
nisu poloZile 35 isprava o njezinoj ratifikaciji.

1% U svakom slucaju, buduéi da Unija moze odluditi izvrsiti ili ne izvrsiti pojedine nadleznosti koje dijeli s drzavama ¢lanicama, ne moze se
smatrati da se izjava Unije u vezi s razmjerom nadleznosti koje izvrsava prilikom sklapanja medunarodnog sporazuma temelji na

objektivnim utvrdenjima.

¥ Vidjeti, primjerice, u pogledu izjave Francuske Republike o nadleznosti, za koju se smatralo da predstavlja rezervu, presudu ad hoc

arbitraznog suda u predmetu Odredivanje granice epikontinentalnog pojasa (Ujedinjena Kraljevina protiv Francuske), 54 1. L. R. 6, 18
I. L. M. 397 (30. lipnja 1977.). Vidjeti i Dolmans, J. F. M., ,Problems of Mixed Agreements: Division of Powers within the EEC and the
Rights of Third States”, Asser Instituut, Den Haag, 1984., str. 65. i 66.

2 Presuda od 30. svibnja 2006., Komisija/Irska (C-459/03, EU:C:2006:345). U tom pogledu isti¢em da, ¢ak i ako bi medunarodni ugovor
dopustao izrazavanje rezervi, rezerva u pogledu raspodjele nadleznosti izmedu Unije i drzava Clanica moze imati samo ogranicen
ucinak. Naime, budu¢i da Unija nadleznosti koje nije izvrsila moze naknadno prisvojiti, takva bi izjava nuzno bila privremena. Shodno
tome, Unijino izraZavanje rezervi namijenjeno priopéavanju da Unija nije izvrsila odredene podijeljene nadleznosti mora se smatrati
zabranjenim kada odnosni medunarodni ugovor ne dopusta povlacenje rezervi. U suprotnom bi takva rezerva, s obzirom na to da bi se
Unija njome trajno odrekla odnosne podijeljene nadleznosti, pretvorila tu nadleznost u isklju¢ivu nadleznost drzava ¢lanica, protivno
pravilima primarnog prava. Usto, ¢ak i kada medunarodni ugovor predvida moguénost, ili ¢ak obvezu, azuriranja izjava u vezi s
nadleZnosti, ¢ini se da Unija rijetko provodi takva azuriranja. Naime, prema J. Odermattu, do 2017. je bio samo jedan primjer
azuriranih izjava u vezi s nadleznosti, a to su one koje su dane u okviru Organizacije za prehranu i poljoprivredu. Vidjeti Odermatt, J.,
»The Development of Customary International Law by International Organisations”, International and Comparative Law Quarterly,
sv. 66. 2., 2017, str. 506. 1 507.

% Vidjeti, primjerice, presudu od 10. prosinca 2002., Komisija/Vije¢e (C-29/99, EU:C:2002:734, t. 70.). Za popis konvencija koje je Unija
potpisala, a koje je obvezuju da d4 izjavu u vezi s nadleznosti, vidjeti Heliskoski J., ,EU declarations of competence and international
responsibility”, u Evans, M., i Koutrakos, P. (ur.), The International Responsibility of the European Union International and European
Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2013., str. 201. Autor tog ¢lanka u njemu razmatra samo taj scenarij. Vidjeti stranicu 189.

¥ Vidjeti Heliskoski, J., ,EU Declarations of Competence and International Responsibility”, u Evans, M., i Koutrakos, P. (ur.), The

International Responsibility of the European Union: European and International Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2013, str. 189.
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214. Medutim, bududi da Istanbulska konvencija ne dopusta strankama da izraze rezerve u vezi s
pravilima o nadleznosti, svaku takvu Unijinu izjavu moze se smatrati pravno nevazecom za
potrebe medunarodnog prava. Naime, Komisija je na raspravi odrzanoj 6. listopada 2020.
prvotno zagovarala moguc¢nost davanja izjave u vezi s nadleznosti. Medutim, nakon suocenja je
naposljetku priznala da takva izjava iz perspektive medunarodnog prava ne bi imala nikakvu
pravnu vrijednost, nego samo informativnu'**.

215. Misljenja sam da je takav pristup moguce smatrati (uz duzno postovanje) samo
nezadovoljavaju¢im. Takva bi izjava iz gledista medunarodnog prava bila ne samo nebitna, nego i
moguce zavaravajuca. Shodno tome, smatram da se Unija treba suzdrzati od davanja takvih izjava
u vezi s nadleznosti kada dana konvencija ne dopusta izrazavanje rezervi'**.

216. U tom istom smislu moglo bi se primijetiti da ¢ekanje ne bi imalo smisla s obzirom na to da
se clankom 77. Istanbulske konvencije predvida da svaka drzava ili Europska unija moze, u vrijeme
potpisivanja ili prilikom polaganja svoje isprave o ratifikaciji, prihvatu, odobrenju ili pristupu,
navesti podrudje ili podrucja na kojima ce se ta konvencija primjenjivati. Medutim, smatram da u
bitnome postoje dva razloga zbog kojih se Unija ne bi mogla pozivati na tu odredbu kako bi
ogranicila odgovornost Unije. Kao prvo, svaki poku$aj ogranicavanja teritorijalnog podrucja
primjene sporazuma na odredene drzave cClanice protivio bi se bitnom jedinstvu prava Unije
unutar Unije i nacelu jednakog postupanja. Odstupanje od tog bitnog jedinstva i kohezije prava
Unije obic¢no se izricito propisuje Ugovorima, kako protokoli br. 20, 21 i 32 na svoj nacin jasno
pokazuju. Kao drugo, ¢lanak 77. Istanbulske konvencije u praksi bi se mogao primijeniti tek kada
bi stajaliste svih drzava c¢lanica bilo poznato. Posljedicno, ¢ak i ako bi se smatralo da je pozivanje
na tu odredbu moguce, postoje snazni prakticni i pravni razlozi za koristenje prakse ,zajednicke
suglasnosti”.

217. Naposljetku, ¢injenica da je Istanbulska konvencija usvojena pod okriljem Vije¢a Europe — za
koje se moze ocekivati da bi bilo sasvim svjesno slozene naravi pravila o raspodjeli nadleznosti
izmedu drzava ¢lanica i Unije — ne bi opravdala Unijino zanemarivanje pravila medunarodnog
prava prilikom eventualnog sklapanja te konvencije. S jedne strane, pravila medunarodnog prava
bez iznimke se primjenjuju na sve medunarodne ugovore. S druge strane, iz teksta Istanbulske
konvencije jasno proizlazi da su njezini sastavljaci prilikom njezina sastavljanja nedvojbeno imali
na umu situaciju Europske unije, ali su ipak — namjerno, valja pretpostaviti — iskljucili mogu¢nost
izrazavanja rezervi u vezi s nadleznosti'”’.

218. S obzirom na to, ne samo da Unija nema trenutnu obvezu u odredenom roku sklopiti
Istanbulsku konvenciju, ve¢ postoje, kako sam upravo objasnio, snazni prakti¢ni razlozi da ceka
dok je sve drzave clanice ne sklope. Naime, u slucaju da jedna ili viSe drzava ¢lanica odbije

1% Doista bi se moglo tvrditi da praksa davanja izjava u vezi s nadleZnosti postoji zato $to je trece drzave uvijek prihvacaju. Medutim,
smatram da nesigurnost takve tvrdnje (utoliko $to, medu ostalim, proturje¢i Beckoj konvenciji) takoder ide u prilog odredenom oprezu
Vijeca.

1% Zanimljivo je primijetiti da sve ve¢i broj medunarodnih sporazuma sadrzava odredbe koje obvezuju regionalne organizacije za

gospodarsku integraciju kao $to je to Unija da se izjasne koji dijelovi sporazuma ulaze u njihovu nadleznost. Vidjeti Klamert, M., The

Principle of Loyalty in EU Law, OUP, Oxford, 2014., str. 195.

7 Sli¢no tome, smatram da se ne moze ozbiljno tvrditi da se ¢lanak 78. Istanbulske konvencije, koji ograni¢ava mogucnost izrazavanja
rezervi, ne primjenjuje na Europsku uniju iz razloga $to ona nema istu prirodu kao drzava. Naime, u ¢lanku 78. stavku 2. izriéito se
spominju i drzave i Europska unija, $to pokazuje da je namjera sastavlja¢a te konvencije doista bila i Uniji iskljuéiti moguénost
izrazavanja rezervi.
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sklopiti tu konvenciju, Vijec¢e ¢e mozda htjeti da Unija izvrsi vise prvotno predvidenih podijeljenih
nadleznosti kako bi smanjila razmjer pristupanja koji bi bio u nadleznosti drzava clanica'*®.

219. Kada je u pitanju Istanbulska konvencija, takav se pristup Cini jo$ relevantnijim s obzirom na
to da bi Vijece i Parlament zbog postojanja poteskoca u sklapanju te konvencije u nekim drzavama
clanicama mogli zakljuciti da postoji posebna potreba za suzbijanjem odredenog ponasanja, u
smislu ¢lanka 83. stavka 1. UFEU-g, §to bi ih na temelju treceg podstavka te odredbe ovlastilo da
prosire podrudja podijeljene nadleznosti u pitanjima koja se odnose na kazneno pravo.

220. Medutim, iako Parlament u svojem zahtjevu na temelju ¢lanka 218. UFEU-a kritizira odgodu
sklapanja Istanbulske konvencije, on je svoje pitanje sroc¢io na nacin da se odnosi na to bi li odluka
o sklapanju te konvencije bila valjana ako se usvoji a da se pritom ne ¢eka na zajednicki sporazum
drzava Clanica da pristanu biti obvezane tom konvencijom.

221. U tom pogledu Sud je ve¢ naglasio da moguce poteskoce u upravljanju sporazumima nisu
kriterij prema kojem se moze ocjenjivati valjanost odluke o odobravanju njegova sklapanja'*.

222. Sukladno tome, smatram da Vije¢e ne mora dobiti potvrdu od drzava ¢lanica o tome §to ce
one sklopiti kako bi moglo sklopiti takav sporazum?®. Kao prvo, u Ugovorima se takva obveza ne
spominje. Kao drugo, iako Unija i drzave ¢lanice moraju, kako je navedeno, osigurati jedinstvo u
svojem medunarodnom predstavljanju, Unija mora osigurati i poStovanje nadleznosti drzava
¢lanica. Stovise, ¢injenica da drzava ¢lanica nije sklopila sporazum ne sprecava je da postuje
nacelo jedinstva u medunarodnom predstavljanju utvrdeno u pravu Unije jer ono od nje samo
zahtijeva da se suzdrzi od radnji koje su ocito protivne stajalistima koje je usvojila Unija.

223. Sve to vodi me do zakljucka da Vijece nije obvezno cekati zajednicki sporazum drzava ¢lanica
niti sklopiti medunarodni sporazum, kao sto je to Istanbulska konvencija, odmah nakon njegova
potpisivanja. Umjesto toga, na njemu je da procijeni koje je najbolje rjeSenje s obzirom na
¢imbenike kao $to su to opseg opasnosti od neopravdanog neizvr$avanja predmetnog mjesovitog
sporazuma od strane drzave Clanice ili moguénost stjecanja potrebne vecine u toj instituciji kako
bi ono samo moglo izvrsiti sve podijeljene nadleznosti na koje se odnosi navedeni sporazum.

224. Naposljetku, iako to nije potrebno, razmotrit ¢u situaciju spomenutu tijekom rasprave, to
jest sto se moze dogoditi ako drzava clanica istupi iz Istanbulske konvencije nakon sto su je
drzave clanice i Unija sklopile.

225. U tim okolnostima, iako bi obveza lojalne suradnje nedvojbeno obvezivala drzavu ¢lanicu da
unaprijed obavijesti Uniju o istupanju iz medunarodnog sporazuma, ona je ne moze sprijeciti da to
ucini. Naime, logic¢na i neizbjezna posljedica nacela dodjeljivanja nadleznosti jest ta da se drzava
clanica moze povudi iz mjesovitog sporazuma sve dok je barem jedan njegov dio i dalje u
nadleznosti drzava, bilo zato $to Unija jo$ nije prisvojila sve podijeljene nadleznosti ili zato Sto
odredeni dijelovi sporazuma ulaze u isklju¢ivu nadleznost drzava clanica. Medutim, ta

% Naime, ,sama okolnost da djelovanje Unije na medunarodnoj sceni ulazi u podijeljenu nadleznost izmedu nje i drzava c¢lanica ne
isklju¢uje moguénost da se unutar Vijeca postigne potrebna veéina kako bi Unija sama mogla izvr$avati tu vanjsku nadleznost”.
Presuda od 20. studenoga 2018., Komisija/Vijece (Antarkticki ZMP-ovi) (C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, t. 126.)

Vidjeti, u tom pogledu, misljenje 1/08 (Sporazumi o izmjeni popisa posebnih obveza iz GATS-a) od 30. studenoga 2009.
(EU:C:2009:739, t. 127.).

Primjerice, Zajednica je Konvenciju Ujedinjenih naroda o pravu mora sklopila 1. travnja 1998. iako Kraljevina Danska i Veliko
Vojvodstvo Luksemburg to jo$ nisu bile ucinile.

199

200

ECLI:EU:C:2021:198 45



MISLUENJE G. HOGANA — MISLJENJE 1/19
ISTANBULSKA KONVENCIJA

mogucnost ne bi obvezivala Uniju da i ona napusti sporazum. Smatram da bi i u tom pogledu bilo
na Vije¢u da odvagne, po potrebi, vaznost odnosnog sporazuma i opasnosti koje moze izazvati
njegovo neodgovarajuce sklapanje od strane Unije i drzava ¢lanica.

226. Shodno navedenom, predlazem da se na drugo pitanje odgovori na nacin da bi, kao prvo,
odluka Unije o sklapanju Istanbulske konvencije bila u skladu s Ugovorima ako bi bila donesena
bez zajednickog sporazuma svih drzava clanica da pristaju biti obvezane tom konvencijom.
Medutim, takoder bi bilo u skladu s Ugovorima i ako bi ta odluka bila donesena tek nakon
postizanja takvog zajednickog sporazuma. Iskljucivo je na Vije¢u da odluci koje je od tih dvaju
rjeSenja prikladnije.

VII. Zakljucak

227. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem da Sud na pitanja Parlamenta odgovori na
sljede¢i nacin:

Ako namjere Vije¢a u pogledu razmjera podijeljenih nadleznosti koje treba izvrsiti prilikom
sklapanja Istanbulske konvencije ostanu iste, odluka o odobravanju sklapanja te konvencije u ime
Unije treba se temeljiti na clanku 78. stavku 2., ¢lanku 82. stavku 2., ¢lanku 84. i ¢lanku 336.
UFEU-a kao materijalnim pravnim osnovama.

Unijino sklapanje Istanbulske konvencije putem dvaju zasebnih akata ne moze te akte uciniti
nevaljanima.

Odluka Unije o sklapanju Istanbulske konvencije bila bi u skladu s Ugovorima ako bi bila donesena
bez zajednickog sporazuma svih drzava clanica da pristaju biti obvezane tom konvencijom.
Medutim, takoder bi bilo u skladu s Ugovorima i ako bi ta odluka bila donesena tek nakon
postizanja takvog zajedni¢kog sporazuma. Iskljucivo je na Vije¢u da odludi koje je od tih dvaju
rjeSenja prikladnije.
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