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Inledning

1. Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska ogiltigférklara radets beslut 2012/272/EU av
den 14 maj 2012 om undertecknande pa unionens véignar av ramavtalet om partnerskap och
samarbete mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, & ena sidan, och Republiken
Filippinerna, 4 andra sidan’® (nedan kallat det angripna beslutet), i den man Europeiska unionens rad
lade till de rittsliga grunderna avseende transporter, atertagande av tredjelandsmedborgare och miljo.

I — Tillimpliga bestimmelser

2. Artikel 26 i ramavtalet om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess
medlemsstater, & ena sidan, och Republiken Filippinerna, & andra sidan (nedan kallat ramavtalet),’
vilken har rubriken "Samarbete om migration och utveckling” och ér inférd i avdelning V som ror
samarbete om migration och arbetskraft till sjoss, har foljande lydelse:

”1. Parterna bekréftar pa nytt vikten av gemensam forvaltning av migrationsstrommar mellan deras
territorier. I syfte att stirka samarbetet ska parterna inrdtta en mekanism som mdjliggoér en bred
dialog och ett omfattande samradsférfarande om alla typer av migrationsfragor. Migrationsaspekter
bor inga i de nationella strategierna och utvecklingsramarna for ekonomisk och social utveckling i
migranternas ursprungs-, transiterings- och bestaimmelseldnder.

2 — EUT L 134, s. 3.

3 — De bestammelser som &r relevanta for handlaggningen av férevarande mal aterges nedan i den lydelse som foljer av radets handling nr 15616
av den 21 januari 2011 (Ramavtal om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, & ena sidan, och
Republiken Filippinerna, & andra sidan (radets handling nr 15616/10). Betriffande den engelska sprakversionen, se dven handling
nr 15616/10 COR 1 av den 25 januari 2011. Det ska noteras att kommissionen under forevarande forfarande har lagt fram forslag till radets
beslut om ingéende av ett ramavtal om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, 4 ena sidan, och
Republiken Filippinerna, & andra sidan (COM(2013) 925 final av den 18 december 2013), som ramavtalet foreslas bli en bilaga till (se
COM(2013) 925 final bilaga 1). For tydlighetens skull ska det papekas att ramavtalets ordalydelse, sdsom denna dr utformad i sistndmnda
handling, uppvisar vissa mindre, formella, skillnader jamfért med den ordalydelse som framgar av radets handling nr 15616/10, av den
21 januari 2011, och som ligger till grundval for forevarande forslag.
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2. Samarbetet mellan parterna ska grunda sig pa en sérskild behovsanalys, som ska genomforas med
hjilp av ett forfarande som grundar sig pa samrad och Oomsesidig 6verenskommelse mellan parterna
och iakttar relevant gillande unionslagstiftning och nationell lagstiftning. Samarbetet ska sarskilt
inriktas pa foljande:

a)
b)

g)

h)

Push- och pullfaktorerna for migration.

Utarbetande och genomférande av nationell lagstiftning och praxis pa omradet skydd av
migranterna och deras rdttigheter i syfte att uppfylla de bestammelser i tillimpliga
internationella instrument som garanterar migranters réttigheter.

Utarbetande och genomforande av nationell lagstiftning och praxis pa omradet internationellt
skydd, i syfte att uppfylla bestimmelserna i konventionen angaende flyktingars rattsliga
stallning ... i syfte att sdkerstélla respekten for principen om att ingen som riskerar att utséttas
for forfoljelse ska avvisas (‘'non-refoulement’).

Bestimmelser om rdtt till inresa samt rdttigheter och rittslig stillning for personer med
inresetillstand, réttvis behandling och integrering av utlaindska medborgare som lagligen vistas i
landet, utbildning samt atgarder for att motverka rasism, diskriminering och framlingsfientlighet.

Inrdttande av en effektiv och forebyggande strategi som gor det mojligt for parterna att losa
problemet med nédrvaron pa deras territorium av medborgare fran den andra parten som inte
uppfyller, eller som har upphort att uppfylla, villkoren for inresa till, vistelse eller bosittning pa
den berorda partens territorium, samt problemet med méanniskosmuggling och ménniskohandel,
vilket dven inbegriper bekdmpning av nétverk for ménniskosmuggling och ménniskohandel och
skydd till offren for detta slags verksamhet.

Atersindande av sidana personer som avses i led e under humana och virdiga former, vilket
dven inbegriper att man ska verka for ett frivilligt och varaktigt &tervindande till
ursprungslinderna och for att mottagande/atertagande av dessa personer sker i enlighet med
punkt 3. Atervindandet av dessa personer ska genomféras med hdnsyn tagen till parternas ratt
att bevilja uppehallstillstind eller tillstdnd att stanna kvar av 6mmande eller humanitéra skél och
till principen om att ingen som riskerar att utsittas for forfoljelse ska avvisas.

Fragor som konstaterats vara av Omsesidigt intresse i frdga om viseringar, sdkerheten hos
resehandlingar och grénsforvaltning.

Migrations- och utvecklingsfragor, vilket bland annat omfattar utveckling av ménskliga resurser,
socialt skydd, fordelar av migration, genusfragor och utveckling, etisk rekrytering, cirkular
migration samt integration av invandrare.

3. Utan att det inverkar pa behovet av att skydda offer for méanniskohandel, har parterna dessutom
enats om foljande inom ramen for samarbetet pa detta omrade:

a)

b)

Filippinerna ska aterta filippinska medborgare av det slag som avses i punkt 2 e som uppehaller
sig pa en medlemsstats territorium om den berérda medlemsstaten begér detta och atertagandet
ska genomforas utan onddigt drojsmal sa snart som den berérda personens nationalitet faststéllts
och det tillampliga forfarandet i medlemsstaten avslutats.

Varje medlemsstat ska aterta sina medborgare av det slag som avses i punkt 2 e som uppehaller
sig pa Filippinernas territorium om Filippinerna begir detta och &tertagandet ska genomforas
utan onddigt drdjsmal s snart som den berdrda personens nationalitet faststillts och det
tillampliga forfarandet i Filippinerna avslutats.

ECLLEU:C:2014:29 3



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT MENGOZZI - MAL C-377/12
KOMMISSIONEN MOT RADET

¢)  Medlemsstaterna och Filippinerna kommer att forse sina medborgare med de
identitetshandlingar som krévs for detta. Varje begidran om mottagande eller atertagande ska
overldmnas av den begirande staten till de behoriga myndigheterna i den anmodade staten.

Om den berorda personen inte innehar ldmpliga identitetshandlingar eller andra bevis for sitt
medborgarskap ska Filippinerna eller medlemsstaten omgaende begira att en behorig diplomatisk eller
konsuldr beskickning faststéller den berorda personens medborgarskap genom en intervju. Sa snart
som det faststéllts att den berorda personen dr medborgare i Filippinerna eller en medlemsstat, ska
lampliga handlingar utfirdas av de behoriga myndigheterna i Filippinerna eller den berorda
medlemsstaten.

4. Parterna dr 6verens om att de si snart som mojligt ska ingé ett avtal om mottagande/atertagande av
sina egna medborgare, vilket dven ska innehalla en bestimmelse om &tertagande av medborgare i andra
lander och statslosa personer.”

3. I artikel 34 i ramavtalet, vilken avser miljo och naturresurser, foreskrivs foljande:

”1. Parterna dr Overens om att samarbetet pa detta omrade ska vara inriktat pa att bevara och forbéttra
miljon i syfte att uppna hallbar utveckling. Genomférandet av resultatet av vérldstoppmotet om hallbar
utveckling och av relevanta multilaterala miljoavtal som ér tillimpliga pa bada parter ska beaktas i all
verksamhet som parterna vidtar inom ramen for detta avtal.

2. Parterna dr Overens om att det dr nodvindigt att bevara och forvalta naturresurserna och den
biologiska mangfalden pa ett hallbart sitt, eftersom detta ar forutsdttningen for att nuvarande och
kommande generationer ska kunna tillgodose sina utvecklingsbehov.

3. Parterna ér 6verens om att samarbeta for att fa handels- och miljopolitiken att komplettera varandra
béttre och for att integrera miljoaspekterna i alla samarbetsomraden i énnu storre utstrackning.

4. Parterna ska strdva efter att fortsdtta och stirka sitt samarbete inom ramen for de regionala
programmen for miljoskydd, i synnerhet nir det giller f6ljande:

a)  Oka medvetenheten om miljéfradgor och det lokala deltagandet i insatser pd omréadet miljoskydd
och héllbar utveckling, vilket aven omfattar deltagande av  kulturella
grupper/ursprungsbefolkningar och lokalbefolkningar.

b)  Kapacitetsuppbyggnad ndr det giller anpassning till, och begrinsning av verkningarna av,
klimatfordndringarna samt energieffektivitet.

¢)  Kapacitetsuppbyggnad nér det giller deltagande i och genomforande av multilaterala miljoavtal,
bland annat (men inte enbart) om biologisk méngfald och biosédkerhet.

d) Frimjande av teknik, produkter och tjanster som &r miljovanliga, bland annat med hjilp av
regleringar och marknadsbaserade instrument.

e)  Bittre bevarande av naturresurser, bland annat genom skogsforvaltning och bekdmpning av
olaglig avverkning och ddrmed sammanhéngande handel, och framjande av hallbar férvaltning av
naturresurser, bland annat av skog.

f) Effektiv forvaltning av nationalparker och 6vriga skyddade omraden, och faststillande och skydd

av omraden for biologisk mangfald och kénsliga ekosystem, varvid hdnsyn ska tas till behoven
hos de lokal- och ursprungsbefolkningar som bor i eller i ndrheten av dessa omraden.
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g)  Forhindrande av olagliga griansoverskridande forflyttningar av fast och farligt avfall och andra
former av avfall.

h)  Skydd av kust- och havsmiljé och effektiv forvaltning av vattenresurser.

i) Skydd och bevarande av mark och hallbar markférvaltning, inbegripet aterstéillande av utbrutna
eller 6vergivna gruvor.

j) Okad kapacitetsuppbyggnad nir det giller katastrof- och riskhantering.
k)  Framjande av hallbara konsumtions- och produktionsmonster i parternas ekonomier.

5. Parterna ska framja Omsesidigt tilltrade till sina program péa detta omrade, i enlighet med de
specifika villkor som faststélls i programmen.”

4. Artikel 38 i ramavtalet, vilken avser transporter, har foljande lydelse:

”1. Parterna dr Overens om att samarbeta pa alla relevanta omraden av transportpolitiken i syfte att
forbattra investeringsmajligheterna, forbattra gods- och passagerartransporterna, frimja sikerheten pa
sjofarts- och luftfartsomradet, minska transporternas miljopaverkan samt forbéttra effektiviteten i
transportsystemen.

2. Samarbetet mellan parterna pa det transportpolitiska omradet ska syfta till att framja foljande:

a)  Informationsutbyte mellan parterna om deras respektive politik, bestimmelser och praxis i fraga
om transport, sédrskilt avseende transport i stider och pa landsbygden, sjo- och lufttransporter,
inbegripet transportlogistik och sammankoppling samt driftskompabilitet nidr det géller
kombinerade transportnét och forvaltning av végar, jarnvagar, hamnar och flygplatser.

b)  Utbyte av synpunkter pa de europeiska systemen for satellitnavigering (sérskilt Galileo), med
tonvikt pa fragor av gemensamt intresse som ror regelverket, industriella fragor och
marknadsutveckling.

c¢)  Fortsatt dialog pa omradet lufttransporttjinster i syfte att utan onodiga drojsmél skapa klarhet
om rittslaget for gillande bilaterala luftfartsavtal mellan enskilda medlemsstater och
Filippinerna.

d) Fortsatt dialog om hur man kan forbéttra infrastrukturen och driften pa omradet
lufttransporttjanster i syfte att garantera snabba, effektiva, héllbara och sdkra person- och
godstransporter, om hur man ska kunna forbattra tillimpningen av konkurrenslagstiftningen
och relevanta ekonomiska bestammelser for luftfartsindustrin, i syfte att oka konvergensen i
lagstiftningen och framja affirsforbindelserna, och om hur man pa olika sétt ska kunna utveckla
forbindelserna pa lufttransportomradet. Dessutom bor samarbetsprojekt pa luftfartsomradet som
ar av omsesidigt intresse framjas ytterligare.

e)  En dialog pa omradet sjotransportpolitik och sjotransporttjanster som sérskilt syftar till att framja
sjotransportindustrins utveckling, vilken omfattar bland annat (men inte enbart) foljande:

i)  Informationsutbyte om lagar och bestimmelser nir det giller sjotransporter och hamnar.
ii) Framjande av obegrédnsat tilltrade, pa kommersiella grunder, till den internationella

marknaden for sjotransport och till internationell sjofart, dverenskommelser om att inte
infora klausuler om lastdelning, nationell behandling och behandling som mest gynnad
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nation for fartyg som drivs av den andra partens medborgare eller foretag samt relevanta
fragor avseende dorr-till-dorr-transporttjdanster med en sjoetapp, varvid hénsyn ska tas till
parternas nationella lagstiftning.

iii) Effektiv forvaltning av hamnar och effektiva sjotransporttjanster.

iv) Friamjande av samarbete av Omsesidigt intresse pa sjotransportomradet och samarbete pa
omradet arbetskraft till sjoss och utbildning av sjofolk i enlighet med artikel 27.

f) Dialog om éndamalsenlig tillimpning av transportsékerhets- och miljoskyddsnormer, sdrskilt nar
det giller sjotransporter, vilket bland annat omfattar bekdmpning av piratddd, och
lufttransporter, i 6verensstimmelse med de relevanta internationella normer och konventioner
som dr tillampliga pa parterna, inbegripet samarbetet i internationella forum i syfte att forbéttra
tillimpningen av det internationella regelverket. For detta dndamal kommer parterna att fraimja
tekniskt samarbete och bistand i fragor som ror transportsikerhet och miljohdnsyn, vilket
omfattar bland annat (men inte enbart) utbildning, raddningstjanst och utredningar av olyckor
och tillbud nédr det giller sjo- och luftfartsomradet. Parterna kommer éven att vidta atgiarder for
att frimja miljovénliga transportsatt.”

II — Bakgrund till tvisten

5. Pa kommissionens rekommendation bemyndigade radet den 25 november 2004 kommissionen att
forhandla om ett ramavtal om partnerskap mellan Europeiska unionen, dess medlemsstater och
Republiken Filippinerna. Forhandlingarna inleddes i Manilla (Filippinerna) i februari ar 2009 och
avslutades i borjan av juni ar 2010. Avtalet undertecknades slutligen av kommissionen och Republiken
Filippinerna den 25 juni 2010.

6. Foljaktligen antog kommissionen den 6 september 2010 ett forslag till raddets beslut om
undertecknande av ett ramavtal om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess
medlemsstater, & ena sidan, och Republiken Filippinerna, & andra sidan.* Forslaget baserades da pa
artiklarna 207 FEUF och 209 FEUF jamforda med artikel 218.5 FEUF.

7. Efter en Overenskommelse inom stindiga representanternas kommitté (Coreper) den
28 januari 2011,° vilken kom till stind efter yttrande fran rédets juridiska avdelning, antog radet
enhilligt det angripna beslutet med stod av inte bara artiklarna 207 FEUF och 209 FEUF, vilka avser
handel och utveckling, utan dven med stod av artiklarna 91 FEUF och 100 FEUF, vilka avser
transporter, samt 79.3 FEUF som avser atertagande av tredjelandsmedborgare och 191.4 FEUF som
avser miljo, samtliga artiklar jimférda med artikel 218.5 FEUF.®

8. Eftersom kommissionen anser att ramavtalet inte innehéller nagra skyldigheter som gar utover ett
mal som avser handel och utvecklingssamarbete, bedomde den att det inte var nodvéndigt att lagga till
artiklarna 79.1 FEUF, 91 FEUF, 100 FEUF och 191.4 FEUF som réttsliga grunder for det angripna
beslutet och vickte den 6 augusti 2012 forevarande talan med stod av artikel 263 FEUF.

4 — Se KOM(2010) 460 slutlig av den 6 september 2010.

5 — Se handling nr 5882/11 av den 28 januari 2011.

6 — Enligt radet ar detta inforande resultatet av en mer omfattande diskussion inom radet betraffande den praxis som ska tillimpas vid antagande
av rittsakter ndr det foreligger internationella avtal som ingatts av unionen och dess medlemsstater avseende, atminstone delvis,
bestimmelserna i avdelning V i tredje delen av EUF-férdraget. Den 18 april 2012 hade ndmligen Coreper anmodat radet att ligga till de
rdttsliga grunderna avseende niamnda bestimmelser och gora detsamma betréffande de tre andra ramavtal om partnerskap som holl pa att
ingés. I en handling daterad den 8 maj 2012 (handling nr 9196/1/12 REV 1) angav radet de forfarandemissiga foljder som det ansig att ett
sadant inférande medférde och bifogade bland annat ett uttalande fran kommissionen om att den inte samtyckte till inforandet av
ovannidmnda rittsliga grunder.
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III — Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

9. Kommissionen har yrkat att domstolen ska

— ogiltigférklara det angripna beslutet,

— likval forordna om att beslutets réattsverkningar ska fortsdtta att gilla, och
— forplikta radet att ersdtta rittegdngskostnaderna.

10. Radet har yrkat att domstolen ska

— ogilla talan, och

— forplikta kommissionen att ersdtta rattegangskostnaderna.

11. Genom beslut av den 29 november, den 18 och den 20 december 2012 samt den 25 januari 2013
tillit domstolens ordférande Irland, Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland,
Forbundsrepubliken Tyskland, Republiken Tjeckien, Republiken Grekland respektive Republiken
Osterrike att intervenera till stoéd for radets yrkanden.

12. Europeiska kommissionen, radet, Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Republiken Grekland samt
Forenade kungariket yttrade sig under forhandlingen vid domstolen den 22 oktober 2013.

IV — Bedomning

A — Parternas argument

13. Kommissionen har aberopat en enda grund till stod for sin talan, ndmligen att radet asidosatte
fordragens bestimmelser och domstolens praxis avseende valet av rittslig grund, genom att i det
angripna beslutet lagga till de omtvistade rattsliga grunderna avseende transporter, miljo och
atertagande av tredjelandsmedborgare.

14. Kommissionen anser att ramavtalet, trots att det avser en rad olika omraden, efterstravar ett enda
mal, ndmligen inrdttandet av ett utvecklingssamarbete i den mening som avses i artikel 209 FEUF.
Ramavtalet ska darfor kvalificeras som ett avtal om utvecklingssamarbete, i den mening som avses i
domen i malet Portugal mot radet.”

15. Till stod for sin standpunkt har kommissionen, for det forsta, gjort géllande att de tre omtvistade
verksamhetsomradena hor till de omradden som omfattas bade av dokumentet om europeiskt
samférstand om utveckling® och av finansieringsinstrumentet for utvecklingssamarbete.” For det andra
har kommissionen forsokt visa, omrade per omrade, att ramavtalet inte innehaller nagra skyldigheter
med en siddan omfattning att de i sjdlva verket utgéor mal som skiljer sig fran malen med
utvecklingssamarbetet. Vad betriffar transporter har kommissionen havdat att artikel 38 i ramavtalet
endast utgor ett allmdnt &tagande om att samarbeta. Samma konstaterande har gjorts avseende
artikel 34 i ramavtalet och de foreskrifter som den innehéller med avseende pa miljon, eftersom det
endast ror sig om allmdnna principer, riktlinjer och andra avsiktsforklaringar. Sambandet mellan

7 — Dom av den 3 december 1996 i mal C-268/94, Portugal mot radet (REG 1996, s. I-6177), punkt 39.

8 — Gemensam forklaring fran radet och foretradarna f6r medlemsstaternas regeringar, forsamlade i rédet, Europaparlamentet och kommissionen
om Europeiska unionens utvecklingspolitik: Europeiskt samforstand (EUT C 46, 2006, s. 1).

9 — Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1905/2006 av den 18 december 2006 om upprittande av ett finansieringsinstrument for
utvecklingssamarbete (EUT L 378, s. 41).
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utvecklingssamarbete och hallbar utveckling upprepades dessutom i slutdokumentet fran konferensen
Rio+20. Vidare anser kommissionen att artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet inte medfor att ramavtalet
omvandlas till ett avtal om atertagande. I ramavtalet behandlas tvirtom atertagande som en aspekt av
utvecklingssamarbetet, da kampen mot olaglig invandring utgér ett méal som hor till ndmnda
samarbete. Under alla omstdndigheter utgor artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet inget mer &n en
avsiktsforklaring om att i framtiden ingd ett avtal om atertagande och den aterger endast
grundprinciperna i allmén internationell ritt, medan de avtal om &tertagande'® som unionen har
ingatt ar mycket mer langtgaende, genom att ge konkret form at ndmnda principer och genom att
exakt specificera bestimmelserna om forfarandet for atertagande, tillimpningsomréadet, bevisning
etcetera. Slutligen utgor artikel 26 en bestimmelse som mojliggoér en utvidgning av samarbetet, av
liknande art som bestimmelsen i artikel 49 i ramavtalet, utan att dock dndra det aktuella avtalets
art. "

16. Kommissionen har slutligen uttryckt sin oro 6ver de odnskade réttsverkningar som féljer av det
rattsstridiga tillagget av artikel 79.3 FEUF bland de rittsliga grunderna for det angripna beslutet.
Inforandet av denna artikel medfor att protokollen nr 21 och nr 22 ska tillimpas och foljaktligen att
de forfaranden som reglerar antagandet av beslutet dr oforenliga. Inforandet leder saledes till
rattsosdkerhet, bade internt — vad betréffar i vilken man unionen sjéilv ska utéva sin behorighet, enligt
artiklarna 3.2 FEUF och 4.2 FEUF, omfattningen av respektive unionsinstitutions befogenheter eller de
forfarandemadssiga foljderna for antagandet av det angripna beslutet — och externt, med hansyn till att
tillampligheten av ramavtalet kan variera, vilket inte &r sarskilt tydligt for det tredjeland som é&r
avtalspart.

17. Eftersom kommissionen dr angeldgen om att fa klargéranden fran domstolen i dessa olika fragor
for att darav dra de slutsatser som ar nodviandiga for dess gingse praxis pa omradet, har den dock
yrkat att domstolen, om den bifaller dess talan, ska lata det angripna beslutets réttsverkningar i tiden
fortsétta att gélla.

18. I likhet med samtliga parter som har intervenerat till stod for dess yrkanden har radet — trots att
det delar kommissionens bedomning av befintlig réttspraxis vad giller valet av rittslig grund —
ifragasatt kvalificeringen av ramavtalet som ett avtal om utvecklingssamarbete, i den mening som
avses i den rdttspraxis som bygger pa domen i det ovanndmnda malet Portugal mot radet. De yttre
forbindelserna mellan unionen, dess medlemsstater och tredjeland tar numera formen av ett
omfattande samarbete och partnerskap som inte kan reduceras till enbart den del som avser
"utvecklingssamarbete”. Detta samarbete och partnerskap ér sé till den grad omfattande att det, i de
avtal som ger konkret form at dessa, inte gar att urskilja ett huvudsakligt omrade som har foretrdde
framfor ett eller flera underordnade omraden. Under dessa omstidndigheter dr det inte domen i det
ovanndmnda malet Portugal mot riddet som ar tillamplig i detta fall, utan snarare domstolens klassiska
praxis.”” Arten av de ataganden som gjorts ska siledes undersokas. Endast ett konkret eller visentligt
atagande gor det nodviandigt att ldgga till en motsvarande rattslig grund.

19. Vad betriffar ramavtalet visar bade ingressen och artikel 2 i ramavtalet att utvecklingssamarbetet
utgor endast en aspekt, bland andra, av det omfattande samarbete som inrdttas genom avtalet.
Ramavtalet lyfter ndmligen inte fram nagot sarskilt omrade. Vidare anser radet att artikel 38 i
ramavtalet innehaller sirskilda skyldigheter vad géller transporter, vilka gar langt utover enbart ett
atagande att samarbeta och vars lydelse inte gar att jaimfora med transportbestimmelserna i
samarbetsavtalet mellan Europeiska gemenskapen och Indien om partnerskap och utveckling (nedan

10 — Kommissionen har i detta sammanhang hénvisat till det avtal som ingatts mellan Europeiska unionen och Georgien om atertagande av
personer utan uppehallstillstind, som godkidndes genom radets beslut 2011/118/EU av den 18 januari 2011 (EUT L 52, s. 45).

11 — Kommissionen har i det avseendet nimnt domen i det ovanndmnda malet Portugal mot radet, punkt 47.

12 — Rédet har ndmnt yttrande 2/00 av den 6 december 2001 (REG 2001, s. 1-9713), punkt 22, dom av den 30 januari 2001 i mal C-36/98,
Spanien mot radet (REG 2001, s. [-779), punkt 59, av den 19 september 2002 i méal C-336/00, Huber (REG 2002, s. I-7699), punkt 31, av den
11 september 2003 i mal C-211/01, kommissionen mot radet (REG 2003, s. I-8913), punkterna 39 och 40, och av den 29 april 2004 i
mél C-338/01, kommissionen mot radet (REG 2004, s. 1-4829), punkt 55.
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kallat avtalet med Republiken Indien)" som domen i det ovannimnda malet Portugal mot ridet avsag,
och inte heller enbart kan hénforas till det mél som avser Republiken Filippinernas utveckling. Det ar
saledes nodvandigt att infora en rittslig grund som lampar sig for transport, i enlighet med de krav
som domstolen har uppstillt.™

20. Vad giller atertagande har radet hiavdat att behovet av att lagga till artikel 79.3 FEUF foljer av att
artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet innehaller tydliga rattsliga ataganden och att dven om det endast
skulle rora sig om en upprepning av allménna principer som redan é&r vil etablerade i internationell
ratt, medfor den omsténdigheten att de finns med i ett bilateralt avtal direkta réttsliga foljder som
med nodvandighet dr av storre betydelse. Dessutom skulle atagandet i artikel 26.4 i ramavtalet kunna
betecknas som en skyldighet att vidta atgirder, vilken faktiskt utgor en viktig drivkraft for att unionen
ska uppna resultat, pa det aktuella omradet, fran det tredjeland som ar avtalspart. Omsténdigheten att
det i artikel 34.5 i ramavtalet foreskrivs att avtalsparterna ska framja Omsesidigt tilltriade till sina
program pa miljoomradet, motiverar pa samma sitt att artikel 191.4 FEUF laggs till de réttsliga
grunderna for det angripna beslutet, eftersom det i denna bestimmelse just foreskrivs ett samarbete
med tredjeland pa detta omrade. Artikel 34.2 i ramavtalet innehaller dven en tydlig skyldighet vars
efterlevnad skulle kunna framtvingas pa rittslig vdg. Till skillnad fran avtalet med Republiken Indien
som stod i centrum i domen i det ovanndmnda malet Portugal mot radet, innehaller séledes
ramavtalet konkreta ataganden om de atgdrder som ska vidtas for att skydda miljon.

21. Radet har fortydligat att det var pa grund av att det inte identifierade, i de andra bestimmelserna i
ramavtalet, ndgra omraden dédr det hade gjorts konkreta eller visentliga ataganden som det bedomde
att det inte var nodviandigt att infora andra rdttsliga grunder. Vad betréffar de pastatt odnskade
rattsverkningarna, har radet erinrat om att enligt en vil etablerad princip i rdttspraxis ar det inte
forfarandena som avgor den rittsliga grunden for en réttsakt utan den rittsliga grunden som
bestimmer vilka férfaranden som ska tillimpas for rittsaktens antagande." Under alla omstindigheter
innehaller ramavtalet, i sin ingress, en kommentar om den sérskilda situationen for de medlemsstater
pa vilka protokollen nr 21 och nr 22 éar tillimpliga, vilket gor att det star klart att om dessa
medlemsstater inte vill delta, i egenskap av medlemsstater, i de internationella forpliktelser som
omfattas av artikel 79.3 FEUF, kan de fortfarande gora det som separata avtalsslutande parter i det
blandade avtalet. Med andra ord ar artikel 26.3 i ramavtalet inte tillimplig pa de medlemsstater som
berors av protokollen nr 21 och nr 22, men den skulle kunna bli tillimplig pa dessa stater pa grund
av att de ratificerar avtalet som avtalsslutande parter. Av samma skil krdvs det inte att det antas
separata beslut. Slutligen har domstolens praxis vad giller rittsliga grunders forenlighet pa sistone
visat sig vara ganska flexibel.'® Avslutningsvis har radet anslutit sig till kommissionens stdndpunkt att
det dr nodvandigt att lata det angripna beslutets rattsverkningar i tiden fortsétta att gilla for det fall
beslutet ogiltigforklaras.

22. I repliken har kommissionen hdvdat att den rattspraxis som bygger pa domen i det ovanndmnda
malet Portugal mot radet dven ér tillamplig vad géiller avtalen om partnerskap och samarbete och den
har vidhallit att bestimmelserna i och malen med ramavtalet och avtalet med Republiken Indien é&r
jamforbara. Om avtalen om utvecklingssamarbete, i enlighet med artikel 21 FEU, ska efterstrava de
mal som faststélls dari, ar likvdl det avgorande syftet med sadana avtal utvecklingssamarbete, vilket
inte kan reduceras till enbart beviljandet av ekonomiskt stod till utvecklingslander. Ramavtalet ar
faktiskt ett avtal vars avgorande syfte &dr utvecklingssamarbete, sdsom framgar av bland annat
avdelning VI i ramavtalet. Utvecklingsmalet finns dven med i artikel 26. De flerdriga

13 — EGT L 223, 1994, s. 24; svensk specialutgava, omrade 11, volym 32, s. 162.
14 — Radet har i detta sammanhang hénvisat till yttrande 1/08 av den 30 november 2009 (REG 2009, s. [-11129).
15 — Radet har i det avseendet ndimnt dom av den 19 juli 2012 i mél C-130/10, parlamentet mot radet, punkt 80.

16 — Rédet har i detta sammanhang héinvisat till dom av den 3 september 2009 i mal C-166/07, parlamentet mot radet (REG 2009, s. I-7135),
punkt 69.
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programplaneringsdokumenten fér Filippinerna,” vilka antogs pd grundval av férordning
nr 1905/2006, bekriftar vidare den flerdimensionella karaktiren pa utvecklingssamarbetet med denna
stat. Kommissionen har framhallit att radets analys ar inkonsekvent, dd radet inte ansag det
nodvindigt att infora andra rittsliga grunder. Kommissionen har vidare inte godtagit uppfattningen
att eftersom medlemsstaterna dven &r parter i ramavtalet krdvdes deras samtycke for att anta det
angripna beslutet. Namnda beslut antogs nédmligen med kvalificerad majoritet och forfarandet for att
anta ett gemensamt avtal &ar helt irrelevant for fordragen. Slutligen har kommissionen bestritt
relevansen av den ovannidmnda domen av den 3 september 2009 i malet parlamentet mot radet,
vilken enligt kommissionen inte avsag ofdrenliga forfaranden.

23. I dupliken har radet framhallit de stora forandringar som har skett vad géller arten av de avtal som
unionen nu for tiden férhandlar om med tredjeland, da avtalen numera inrdttar ett mer langtgaende
samarbete och avser en effektiv hantering av de olika berérda omradena. Radet dr Gvertygat om att
dessa avtal dr av en annan art &n det avtal som var i friga i domen i det ovanndmnda malet Portugal
mot radet, och det har darfor uppmanat domstolen att anlédgga ett mer nyanserat synsitt. Det anser
att varje omrade ska betraktas fristdende fran forekomsten av ett program for utvecklingsbistand.
Réadet har havdat att forpliktelserna i ramavtalet fortsétter att gélla dven nar de mal som é&r kopplade
till utvecklingen har uppnatts. Det foreskrivs inte att avtalet ska upphora att gélla ndr Republiken
Filippinerna foljer de regler och bestimmelser som foreskrivs i ramavtalet. I linje med detta har radet
havdat att de skidl och bestimmelser som avser iakttagandet av ménskliga rattigheter, demokratiska
principer och rittsstatsprincipen samt mojligheten att tillfalligt upphdva avtalet om dessa rattigheter
och principer inte iakttas utgor ett nytt bevis for att ramavtalet inte dr en rittsakt som kan reduceras
till att avse politiken for utvecklingssamarbete. Inom de tre omtvistade omradena har radet hévdat att
vikten av de rittsliga ataganden som gjorts i ramavtalet kréver att motsvarande rittsliga grunder laggs
till, vilket inte &r fallet med de andra omradden som marginellt berérs av avtalet. Under alla
omstdndigheter gir det inte att tillimpa den réttspraxis som avser rittsakters huvudsakliga och
underordnade syfte pa de bestaimmelser som hor till avdelning V i FEUF, utan att dirmed asidositta
protokollen nr 21 och nr 22.

B — Gillande relevant rdttspraxis och faststéillandet av det tilldmpliga bedomningskriteriet

24. Parterna har ingdende diskuterat fragan huruvida den princip som domstolen slog fast i domen i
det ovanndmnda malet Portugal mot radet skulle ha tillimpats nér det foreligger ett sadant avtal som
ramavtalet. Radet har bland annat intagit standpunkten att denna réttspraxis inte borde ha tillimpats,
eftersom ramavtalet inte utgor ett avtal om utvecklingssamarbete.

25. Inledningsvis vill jag att radets invindning mot att tillimpa domen i det ovanndmnda malet
Portugal mot radet for att faststélla den rittsliga grunden for det angripna beslutet ska séttas i sitt
sammanhang.'® Enligt min mening utgér namligen den princip i rittspraxis som domstolen gav
uttryck for i denna dom endast en speciell aspekt, den andra sidan av samma mynt, om jag far
uttrycka det sd, varvid myntet symboliserar de bestammelser som ska foljas for att faststilla de
rattsliga grunder som krévs for att anta en unionsrattsakt.

26. De domar som radet har aberopat dr de domar i vilka domstolen har erinrat om foljande: a) Valet
av rittslig grund for en réttsakt beror inte enbart pa dess upphovsmains Gvertygelse, utan ska tviartom
ske utifran objektiva kriterier, som kan bli foremal for domstolsprévning. Bland dessa kriterier ingar
bland annat réttsaktens syfte och innehall. b) Om bedomningen av en réttsakt visar att den har ett
dubbelt syfte eller tva bestandsdelar, och den ena av dessa kan identifieras som det huvudsakliga eller

17 — Kommissionen har i det sammanhanget nimnt strategidokumentet EG-Filippinerna 2007-2013 (vilket finns tillgéngligt pd webbadressen
http://eeas.europa.eu/philippines/csp/07_13_fr.pdf) och det flerariga vigledande programmet for Filippinerna 2007-2010 (vilket finns
tillgdngligt pa webbadressen http://eeas.europa.eu/philippines/csp/mip_07_10_en.pdf).

18 — Radet inledde sjdlvt en dndring i denna riktning under férhandlingen vid domstolen.
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avgorande, medan den andra endast ar av underordnad betydelse, ska réttsakten endast ha en rittslig
grund, ndmligen den som krdvs med hénsyn till det avgorande syftet, savida det inte i undantagsfall
visas att en rdttsakt har flera syften, vilka har ett sidant samband att de inte kan atskiljas, utan att det
ena syftet dr sekundért och indirekt i forhallande till det andra.”

27. Jag anser inte att domstolen uttalade nagot annat ndr den, betriffande ett avtal om
utvecklingssamarbete, slog fast att klausuler som avser olika sédrskilda omraden och som férekommer i
ett sddant avtal inte dr av sadan art att avtalet kan kvalificeras pa ett annat sétt, och att kvalificeringen
ska goras med beaktande av avtalets huvudsakliga syfte — huvudsakliga eller avgorande for att aterge
den formulering som anvinds i den rattspraxis som radet har ndimnt — och inte pa grund av enskilda
klausuler, pa villkor att dessa klausuler inte medfor skyldigheter av en sddan omfattning inom de
sarskilda omraden som avses att skyldigheterna i sjdlva verket utgér mal som skiljer sig — som saledes
varken ér sekunddra eller indirekta — fran dem som avser utvecklingssamarbetet.*

28. Jag anser saledes inte, i motsats till vad radet har litit antyda, att olika bedomningskriterier ar
tillampliga vid faststéllandet av den rittsliga grunden for en réttsakt, beroende pa huruvida det ar
fraga om politiken for utvecklingssamarbete eller nagon annan politik.

29. Den enda skillnaden — och jag kommer att fa tillfille att aterkomma till detta — ar att
utvecklingssamarbetet har getts en sa vid definition pa unionsniva att det kanske &r svéarare att visa att
det, i jamforelse med de manga olika omraden som detta samarbete kan omfatta, foreligger ett eller
flera mal som bade skiljer sig fran dem som efterstravas med utvecklingssamarbetet och inte kan
atskiljas betriaffande den aktuella réttsakten.

30. Sedan detta klargjorts, och eftersom det angripna beslutet har till syfte att mojliggora
undertecknandet av ramavtalet, dr det uppenbart att detta beslut ska undersokas mot bakgrund av
ndmnda ramavtal. Det dr nu frdga om att utrona huruvida ramavtalet, med hénsyn till ssmmanhanget,
dess syfte och innehall, utgor ett avtal vars avgorande syfte dr utvecklingssamarbete och som endast
sekundédrt har konsekvenser for det omrade som avser transporter, miljo eller atertagande av
tredjelandsmedborgare, eller huruvida ramavtalet &r ett avtal som oskiljaktigt avser savil
utvecklingssamarbete som transporter, miljo och étertagande.

C — Ramavtalets tillkomst, innehdll och allmédnna systematik

31. Det ska omgdende noteras, dven om detta inte ar avgoérande,” att till skillnad fran det
internationella avtal som var i friga i domen i det ovannimnda malet Portugal mot radet® innehaller
inte ramavtalet nagon hdnvisning till utveckling i sin titel. Intrycket pa forhand &r saledes att det
inrdttas ett samarbete som faktiskt 4r omfattande, sasom radet har hdvdat, det vill sdga obegrénsat,
eftersom det ror sig om ett ramavtal om samarbete och partnerskap.?

32. Ramavtalet bestir av 58 artiklar och &ér uppdelat i atta avdelningar, vilka avser ramavtalets art och
rackvidd, politisk dialog och politiskt samarbete, handel och investeringar, samarbete pa omradet
rattvisa och sidkerhet, samarbete om migration och arbetskraft till sjoss, ekonomiskt samarbete,
utvecklingssamarbete och andra sektorer, institutionell ram och slutligen slutbestimmelser.

19 — Se den rittspraxis som namnts i fotnot 12 i forevarande forslag till avgérande.

20 — Domen i det ovanndmnda malet Portugal mot radet, punkt 39.

21 — Se, analogt, dom av den 23 februari 1999 i mal C-42/97, parlamentet mot radet (REG 1999, s. I-869), punkt 37.

22 — Vilket var ett samarbetsavtal om partnerskap och utveckling (se fotnot 13 i férevarande forslag till avgérande) (min kursivering).

23 — Vid forhandlingen och till stod for sin standpunkt hivdade radet att det inte hade gett kommissionen i uppdrag att forhandla om ett avtal
om utvecklingssamarbete. Kommissionen bestred detta pastdende. De handlingar som har ingetts till domstolen innehaller dock inte nagra
ytterligare uppgifter om ndmnda uppdrag, vilket nimndes enbart under den muntliga delen av forfarandet.
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33. Vid en granskning av ingressen framkommer tva stora teman, vilka bada &r hanforliga till en
onskan om att avtalsparternas omsesidiga forbindelser ska fortsitta att vara av omfattande natur och
att demokratiska principer och minskliga rittigheter ska iakttas.” For det forsta har parterna gett
utryck for sin avsikt att dra gemensamma fordelar av ramavtalet,” genom att framhélla omrdden av
omsesidigt intresse och gemensamma virderingar.” Detta tar sig bland annat uttryck i de hansyn som
avser framjandet av ekonomiska och sociala framsteg for deras folk och hallbar ekonomisk och social
utveckling, utrotande av fattigdom och uppnéende av millennieutvecklingsmalen,* frimjandet av
hallbar utveckling och bekdmpandet av klimatfordndringar, ett nirmare samarbete pa omradet réttvisa
och sidkerhet, samarbetet till stod for migration och utveckling samt genomforandet av sociala
miniminormer, och handeln.” Vidare framgir det av ingressen att avtalsparterna dven har
koncentrerat sig pa omraden vars socioekonomiska betydelse &r mindre uppenbar, men som
aterspeglar vissa ataganden for att sédkerstdlla internationell fred och sdkerhet. Bekdmpning av
terrorism, narkotikahandel, allvarliga brott mot internationell humanitér rétt, massforstorelsevapen
och den olagliga handeln med handeldvapen och litta vapen® framstar séledes som en stindig strivan
for parterna.

34. Denna kombination av olika hdnsyn bekriftas av ordalydelsen i artiklarna 1 och 2 i ramavtalet,
vilka avser de allmdnna principerna respektive samarbetsmalen. Vad betriffar de allménna
principerna, ndmns &atagandet att framja hallbar utveckling, att 16sa problemen i samband med
klimatférandringarna och bidra till uppnéendet av millennieutvecklingsmalen strax efter hénvisningen
till de demokratiska principerna och de ménskliga réttigheterna, sdsom en visentlig del av
ramavtalet.” T artikel 2 i ramavtalet fortecknas inte mindre &n elva kategorier av mal som efterstrivas
genom det samarbete och partnerskap som inréttats genom ramavtalet, vilka omfattar ”alla omraden av
omsesidigt intresse”* avseende vilka parterna &tar sig att fora en allomfattande dialog och framja
ytterligare samarbete. Uttrycket utveckling forekommer forst i led h, vilket utgor ett slags
"uppsamlingsbestimmelse” genom att rdkna upp “alla andra omraden av Omsesidigt intresse” som
fram till dess inte har namnts i rittsakten. I led h nimns inte mindre dn 22 olika omréaden, alltifran
utvecklingssamarbete till statistik, informations- och kommunikationsteknik, dialog mellan kulturer
och religioner samt fiske.

35. Artikel 29 i ramavtalet, vilken hor till avdelning VI som avser ekonomiskt samarbete,
utvecklingssamarbete och andra sektorer, ror enbart utvecklingssamarbetet. Enligt lydelsen i denna
artikel dr det primdra malet for utvecklingssamarbetet att “framja en héllbar utveckling, vilken i sin tur
ar en forutsiattning for att man ska kunna bekdmpa fattigdomen och uppna internationellt
overenskomna utvecklingsmal”.* Parterna atar sig att féra en regelbunden dialog p& detta tema bland
annat for att framja maénsklig och social utveckling, skapa héllbar ekonomisk tillvaxt for alla, fraimja
miljohéllbarhet, skapa bittre forutsdttningar att astadkomma en okad integration i varldsekonomin
och i det internationella handelssystemet, frimja reformer av den offentliga sektorn och genomfora de
internationella principerna om tillhandahallande av bistand och bistdndseffektivitet. **

24 — Skal 2 i ramavtalet.
25 — Skil 4 i ramavtalet.
26 — Skil 15 och 22 i ramavtalet.

27 — Idem.

28 — Se den resolution som antogs av Forenta Nationernas generalférsamling den 8 september 2000 med titeln “Millenniedeklarationen”
(A/55/L.2). Betriffande de &tta mélen i Millenniedeklarationen, se punkt 6 i det ovannimnda dokumentet om europeiskt samférstaind om
utveckling.

29 — Skal 5, 6, 17-19 respektive 21.

30 — Skal 7-13 i ramavtalet. Avseende sistnimnda omrade har domstolen redan slagit fast att kampen mot spridning av litta vapen och
handeldvapen kan anses syfta till att uppnd malen med politiken inom omradet for utvecklingssamarbete (dom av den 20 maj 2008 i
mal C-91/05, kommissionen mot radet, REG 2008, s. I-3651).

31 — Artikel 1.1 och 1.3 i ramavtalet. Betriffande begreppet vésentliga delar, se artikel 53.5 b i ramavtalet.
32 — Den forsta meningen i artikel 2 i ramavtalet.

33 — Artikel 29.1 i ramavtalet.

34 — Artikel 29.2 i ramavtalet.
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36. Vid sidan av denna bestimmelse som specifikt avser utvecklingssamarbete, finns det vissa artiklar
som separat hdnvisar till begreppet utveckling, vilket gor att réttsakten, betraffande vissa omraden som
avses i ramavtalet, indirekt skapar ett samband mellan, & ena sidan, de planerade framsteg eller de
mal som ska uppnés genom partnerskapet och, & andra sidan, utvecklingen.*

37. Malet om utveckling av det tredjeland som dr avtalspart har séledes inte helt och hallet klart
uttryckts i ramavtalet. Det ricker att gora en snabb jamforelse med avtalet med Republiken Indien for
att inse detta.*® Enbart detta konstaterande rdcker dock inte for att dra slutsatsen att
utvecklingssamarbetet endast utgor en sekundar fraga i ramavtalet. Tviartom ska man stilla sig fragan
om inte ramavtalet aterspeglar de nya metoder som unionen numera anvénder sig av for att uttrycka
sin politik for utvecklingssamarbete.

D — Utvecklingssamarbetet i unionsrétten och kvalificeringen av ramavtalet

38. Eftersom domstolen inte har haft tillfille att uttala sig om utvecklingssamarbetet efter
Lissabonfordragets  ikrafttradande, avser = dess rddande  praxis pa  detta  omrade
artiklarna 177 EG-181 EG och de énnu éldre versionerna av dessa artiklar. Enligt dessa artiklar
definierades utvecklingssamarbete som att det gillde "inte bara varaktig ekonomisk och social
utveckling i dessa ldnder, deras harmoniska och successiva integration i viarldsekonomin eller kampen
mot fattigdom, utan dven utveckling av demokratin och rdttsstaten samt respekten fér de manskliga
rattigheterna och de grundlédggande friheterna, samtidigt som de ataganden som godkints inom ramen
for Forenta nationerna och andra internationella organisationer ska uppfyllas”.*” Domstolen noterade
daven den helomvidndning som péaborjades i borjan av 2000-talet for att stirka den flerdimensionella
karaktiren pa politiken for utvecklingssamarbete, vilken tillkdnnagavs i ett meddelande fran
kommissionen® och dérefter bekriftades i 2006 &rs dokument om europeiskt samférstaind och i
forordning nr 1905/2006.* Domstolen slog sledes fast att "[d]lven om mélen med den nuvarande
gemenskapspolitiken inom omradet for utvecklingssamarbete ... inte ska begrinsas till att avse
atgirder som direkt beror bekdmpandet av fattigdom, ér det inte desto mindre nodvéindigt att en
atgird, for att den ska omfattas av denna politik, bidrar till att uppnad malen for den ekonomiska och
sociala utveckling som efterstrivas med namnda politik”.* Vidare slog domstolen fast att ”[f]or att en
konkret atgéard ... ska kunna antas av gemenskapen inom ramen for dess politik inom omradet for
utvecklingssamarbete, maste ... denna atgird, sdvdl pa grund av sitt syfte som pad grund av sitt
innehall, omfattas av tillimpningsomradet for den behorighet som EG-fordraget tilldelat gemenskapen
pa detta omrade. Detta &r inte fallet ndr det huvudsakliga malet for en sadan atgérd, &ven om den
bidrar till den ekonomiska och sociala utvecklingen i utvecklingslander, ér att genomféra [en annan
» 41

politik]”.

39. Artikel 208 FEUF bekriftar att ”"[u]nionens politik pa omradet for utvecklingssamarbete ska foras
inom ramen for principerna och malen for unionens yttre atgirder” och anger att det frimsta malet
for denna politik "ska vara minskning och pa sikt utrotning av fattigdom”. Unionen ska &ven ta
"hansyn till maélen for utvecklingssamarbetet vid genomférande av politik som kan péaverka
utvecklingslanderna”. Pa grund av hénvisningen till principerna och malen for unionens yttre atgarder,

35 — I ramavtalet namns sérskilt frimjandet av tillvixt och utveckling (artikel 12), av ekonomisk och social utveckling (artiklarna 26, 28 och 40)
och av hallbar utveckling (artiklarna 33-35).

36 — Se bland annat skil 7-10 och artikel 1.2 andra stycket fjarde strecksatsen i avtalet med Republiken Indien.

37 — Dom av den 23 oktober 2007 i mal C-403/05, parlamentet mot kommissionen (REG 2007, s. I-9045), punkt 56, och av den 20 maj 2008 i
det ovanndmnda malet kommissionen mot radet, punkt 65.

38 — Meddelande frén kommissionen till radet och Europaparlamentet — "Europeiska gemenskapens utvecklingspolitik” (KOM(2000) 212 slutlig
av den 26 april 2000).

39 — Se domen av den 23 oktober 2007 i det ovanndmnda mélet parlamentet mot kommissionen, punkterna 57 och 58, och domen av den
20 maj 2008 i det ovanndmnda malet kommissionen mot radet, punkt 66.

40 — Domen av den 20 maj 2008 i det ovanndmnda malet kommissionen mot radet, punkt 67.
41 — Ibidem, punkterna 71 och 72.
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ska tolkningen av artikel 208 FEUF kompletteras med en tolkning av artikel 21 FEU. Enligt min
mening — och parterna har for 6vrigt inte ifragasatt detta — forblir saledes den réttspraxis som avser
niamnda bestimmelser relevant for tolkningen av artikel 208 FEUF, trots att sistndmnda
artikel inskranker sig till att ndimna endast minskning eller utrotning av fattigdom.

40. Jag ar villig att medge, i likhet med vad kommissionen har hévdat, att utvecklingssamarbetet sdsom
det for ndrvarande definieras i unionsrdtten utgor en flerdimensionell politik. Enligt dokumentet om
europeiskt samforstdind om utveckling® dr det frimsta malet for utvecklingssamarbetet att utrota
fattigdom inom ramen fér en héllbar utveckling,* vilken inbegriper "gott styre, ménskliga rittigheter,
politiska, ekonomiska och sociala aspekter samt miljoaspekter”.* Radets standpunkt dr i det avseendet
en smula Overraskande, nidr det hdvdar att forekomsten i ramavtalet av Overviganden som avser
manskliga rattigheter, demokratiska principer och réttsstatsprincipen utgdr ett nytt bevis for att
ramavtalet inte kan reduceras till ett avtal om utvecklingssamarbete. Radet har ndmligen sjélvt
framhallit sambandet mellan hallbar utveckling och ndmnda réttigheter och principer i dokumentet
om europeiskt samférstind om utveckling, som radet — atminstone delvis — dr upphovsman till,* och
detta trots att syftet med nimnda dokument var att beskriva "for forsta gangen, en gemensam vision
som dr vigledande for [unionens] atgdrder pa bade medlemsstats- och gemenskapsniva i

utvecklingssamarbetet”. *

41. I detta dokument atog sig dven unionen "att frimja en konsekvent utvecklingspolitik som bygger pa
att [den] skall ta hénsyn till malen for utvecklingssamarbetet ... och att dessa politikomraden stodjer
utvecklingsmalen”.” Den i grund och botten flerdimensionella karaktiren framhalls, eftersom
fattigdomsutrotning, enligt dokumentet om europeiskt samforstand, krédver “manga former av
utvecklingsverksamhet alltifrain demokratiskt styrelseskick till politiska, ekonomiska och sociala
reformer, konfliktférebyggande, social rittvisa, frimjande av maénskliga réttigheter och rattvis tillgang
till allménnyttiga tjanster, utbildning, kultur, hilso- och sjukvard .., miljo och hallbar férvaltning av
naturresurser, ekonomisk tillvixt som gynnar de fattiga, handel och utveckling, migration och
utveckling, tryggad livsmedelsforsorjning, barns rittigheter, jamstilldhet samt framjande av social

sammanhallning och drigliga arbetsvillkor”.*

42. Mot bakgrund av den rittspraxis som ndmnts ovan och uppgifterna i dokumentet om europeiskt
samforstaind om utveckling, och trots det inférda samarbetets mycket omfattande karaktir och
avsaknaden av ett tydligare klarlaggande av utvecklingsmélen for det tredjeland som é&r avtalspart,
anser jag att en betydande bestindsdel av ramavtalet faktiskt ar hénforlig till unionens politik for
utvecklingssamarbete. Det forhéllandet att ramavtalet inte innehaller nadgon bestimmelse om att
avtalet ska upphora att gélla nar Republiken Filippinerna foljer de regler och bestimmelser som
foreskrivs i ramavtalet saknar betydelse i det avseendet.*

43. Enligt dokumentet om europeiskt samforstaind om utveckling &r unionens verksamhetsomraden pa
omradet sa vitt definierade att ett samband med utveckling skulle kunna faststillas i samtliga fall och
oavsett vilket omrédde som berérs.” Som radet har papekat har unionens praxis vad giller dess yttre
forbindelser med stater som har en lagre utvecklingsniva faktiskt forédndrats avsevirt och man har

42 — Se punkt 15 i férevarande forslag till avgorande.

43 — Se punkterna 5 och 42 i dokumentet om europeiskt samforstand om utveckling.
44 — Punkt 7 i dokumentet om europeiskt samférstand om utveckling.

45 — Se punkt 4 i dokumentet om europeiskt samférstand om utveckling.

46 — Punkt 3 i dokumentet om europeiskt samforstaind om utveckling.
47 — Punkt 9 i dokumentet om europeiskt samforstand om utveckling.
48 — Punkt 12 i dokumentet om europeiskt samforstind om utveckling.

49 — Avtalet med Republiken Indien ingicks for en tid av fem ar och forlaingdes automatiskt med ett ar i taget, savida det inte sades upp (se
artikel 29 i avtalet). Det foreskrevs inte i avtalet att det skulle upphora att gélla ndr utvecklingsmalen hade uppnétts. Artikel 57 i ramavtalet
ar saledes i det avseendet helt jamforbar med artikel 29 i avtalet med Republiken Indien, vilket dock har kvalificerats av domstolen som ett
avtal om utvecklingssamarbete.

50 — Se punkt 70 och féljande punkter i dokumentet om europeiskt samférstaind om utveckling.
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overgatt fran ett grundldggande bistandssystem till inférandet av kompletta och avancerade avtal, dar
det ndr fordelarna beskrivs som dmsesidiga inte lingre &r fraga om en diplomatisk formulering, och i
vilka relationen framstir mycket mindre asymmetrisk och darmed mer jambordig. Det dr dock av
detta skil som jag, d&ven om jag faktiskt kan medge att utvecklingssamarbetet har en flerdimensionell
karaktdr, ddremot har svarare att godta att det rdcker med endast den rittsliga grund som avser
utvecklingssamarbete, ndr s& manga och olika omraden omfattas av ett och samma avtal. Jag manar i
det avseendet till viss forsiktighet, just dérfor att faststdllandet av lamplig rttslig grund “ar av
konstitutionell betydelse”' f6r unionen.

44. Ett avtal av samma typ som ramavtalet kan dock rora ett flertal olika omraden, samtidigt som det
héller sig inom ramen for enbart de mal som efterstrdvas genom utvecklingssamarbetet, sa linge de
bestimmelser som avser dessa olika sdrskilda omrdden inskrianker sig till att faststdlla ramen for
samarbetet och till att definiera vilka omraden som dr foremal for samarbetet och att klargora vissa
atgirder eller vissa aspekter, utan att bestimmelserna nagonsin innehéller en reglering av de konkreta
formerna for genomforande av samarbetet inom varje avsett sdrskilt omrade.*

45. Mot bakgrund av dessa klargéranden ska jag nu undersoka huruvida, bland de manga och olika
omraden som omfattas av ramavtalet, de bestimmelser som ror transporter, miljo och atertagande av
tredjelandsmedborgare bidrar, i den mening som avses i domstolens praxis, “till mélen for den
ekonomiska och sociala utveckling” som efterstravas med politiken for utvecklingssamarbete och har
till huvudsakligt madl att genomfora denna politik eller huruvida de tvdartom innehaller en reglering av
de konkreta formerna for genomforande av samarbetet inom dessa sirskilda omraden, sa att de i sjdlva
verket utgor separata mdl som varken &r sekundira eller indirekta i forhéllande till malen for
utvecklingssamarbetet.

E — Tilldgget av de rittsliga grunder som avser transporter

46. 1 artikel 2 h i ramavtalet anges transport bland de andra omraden av Oomsesidigt intresse som
omndmns déri. I artikel 38.1 i ramavtalet bekriftas parternas avsikt att samarbeta pd de omraden som
har samband med transportpolitiken i syfte att forbdttra investeringsmajligheterna, forbéttra gods- och
passagerartransporterna, fraimja sékerheten pa sjofarts- och luftfartsomradet, minska transporternas
miljopaverkan samt forbéttra effektiviteten i transportsystemen”. De omraden som framjas inom
ramen for samarbetet avser informationsutbyte om respektive bestimmelser avseende samtliga
transportsitt, utbyte av synpunkter pa de europeiska systemen for satellitnavigering, dialog pa omradet
lufttransport och fortsatt dialog som anses O0ka konvergensen i lagstiftningen, dialog pa omradet
sjotransport (genom informationsutbyte om lagar och bestammelser och frimjande av obegrénsat
tilltrdde till den internationella marknaden for sjotransport och till internationell sjofart, genom
effektiv forvaltning av hamnar och genom frdmjande av samarbete av 6msesidigt intresse pa omradet)
och, slutligen, dialog om dndamalsenlig tillaimpning av transportséikerhets- och miljoskyddsnormer.

47. Som radet har papekat ar visserligen ramavtalet i det avseendet mer utvecklat jamfort med avtalet
med Republiken Indien, som var i fraga i det ovannimnda malet Portugal mot radet.” Det kan dock
inte dras nagon rattslig slutsats av enbart detta férhallande utan att undersoka innehallet i artikel 38 i
ramavtalet.

51 — Det ovanndmnda yttrandet 1/08, punkt 110.
52 — Se domen i det ovanndmnda malet Portugal mot radet, punkt 45.
53 — Se sdrskilt artikel 4.3 i avtalet med Republiken Indien.
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48. For det forsta vill jag papeka att transportomradet utgdr en av dimensionerna i politiken for
utvecklingssamarbete, sdsom den definieras i dokumentet om europeiskt samférstind, och att de
atgirder som vidtas pa ett sadant omrade helt och hallet kan hénforas till denna politik. Artikel 38 i
ramavtalet dr avfattad pa ett sddant sitt att ett samband med de mal som efterstrivas med
utvecklingssamarbetet enkelt kan faststillas. Det samarbete som inrdttas genom artikeln har tva
dimensioner, ndmligen en sdkerhetsmissig och en miljomassig dimension. Det &r latt att halla med
om att den omsténdigheten att det tredjeland som é&r avtalspart tryggar transporter genom att ansluta
sig till de internationella miniminormerna bidrar bade till en stabilisering och till att dess ndt blir
héllbara och till en harmonisk och successiv integration av ndmnda stat i virldsekonomin inom denna
sektor.

49. For det andra och i motsats till vad radet har hévdat, anser jag, vid en genomldsning av artikel 38 i
ramavtalet, att artikeln inte innehéller de konkreta formerna fér genomforande av samarbetet inom
detta omrade eller att den gor det majligt att identifiera de faktiska, konkreta skyldigheter som aligger
parterna, vilka skulle ga utover enbart det allménna dtagandet om att samarbeta pa transportomradet.
Jag har inte identifierat nagra sérskilda skyldigheter jamfort med de skyldigheter som finns i den
resterande delen av avtalet — om man bortser fran miljo och atertagande av tredjelandsmedborgare,
eftersom jag kommer att undersoka dessa senare. Artikel 38 i ramavtalet, vilken skiljer sig vésentligt
fran detaljnivan i exempelvis artikel 91 FEUF, inskrdnker sig till att foreskriva informationsutbyten
eller utbyten av synpunkter och dialoger. Enligt min mening tycks artikel 38 i ramavtalet inte heller
vara jamforbar med de bestammelser som var i fraga i yttrande 1/08, vilket har &beropats av radet,
betriffande vilka domstolen fann att det var nodvandigt att lagga till den réttsliga grunden som avser
transporter. *®

50. De hidnsyn som anges i denna artikel visar sig saledes vara forenliga med mélen med politiken for
utvecklingssamarbete, utan att de medfér nagra sirskilda rattsliga skyldigheter eller utgor ett separat
mal, och kan helt och héllet hinféras till denna politik.” I det avseendet ska det siledes konstateras, i
enlighet med vad kommissionen har havdat, att det var felaktigt av radet att infora artiklarna 91 FEUF
och 100 FEUF avseende transporter som rattsliga grunder for det angripna beslutet.

F — Tilldgget av den riéttsliga grund som avser miljo

51. Artikel 34 i ramavtalet avser miljo och naturresurser. Detta samarbetsomrade uppges vara av
omsesidigt intresse i den mening som avses i artikel 2 h i ramavtalet. Det ska péapekas att andra
bestimmelser i avtalet tar upp fragor som har samband med miljon.*

52. Enligt artikel 34.1 i ramavtalet ska samarbetet vara inriktat pa att bevara och forbattra miljon i syfte
att uppna hallbar utveckling. I artikel 34.2 konstateras det att det 4r nodvandigt att bevara och forvalta
naturresurserna och den biologiska méngfalden pa ett hallbart sitt. Enligt artikel 34.3 dr parterna
Overens om att miljohdnsyn ska integreras i alla samarbetsomraden. I artikel 34.4 fortecknas slutligen
de amnesomraden ddr samarbetet ska fortsitta eller rentav stirkas inom ramen for de regionala
programmen. Sa dr fallet vad giller att 6ka medvetenheten om miljofragor och deltagande av

54 — Se punkt 77 och foljande punkter i dokumentet.

55 — Ovanndmnda yttrande 1/08 avsag Allmédnna tjanstehandelsavtalet (nedan kallat GATS), vilket omfattade bland annat transporttjinster. Enligt
domstolen omfattades handeln med transporttjanster "av sjilva foremalet for GATS och dessa avtal, vilka ocksa direkt och omedelbart
paverka[de] handeln med var och en av dessa sorters tjanster” (punkt 167). Vidare slog domstolen fast att de aktuella avtalen inneholl "ett
relativt stort antal bestimmelser som é&ndra[de] sévil horisontella som sektorsvisa dtaganden som gemenskapen och dess medlemsstater
gjort” (punkt 168) samt "bestimmelser om de sektorsvisa atagandena rorande transporttjanster, bestimmelser som antingen utvidga[de] de
sektorsvisa begridnsningarna till vissa nya medlemsstater eller infor[de] sdédana begransningar for dessa stater” (punkt 170). Domstolen drog
ddrav slutsatsen att den del av GATS som avsdg "transporter” omfattades av transportpolitiken, inte av den gemensamma handelspolitiken.
Det framgar tydligt att artikel 38 i ramavtalet inte har samma inverkan pd omradet och att den har en betydligt mindre styrka i réttsligt
hénseende.

56 — Se domen av den 20 maj 2008 i det ovanndmnda malet kommissionen mot radet, punkt 65.
57 — Se, bland annat, artiklarna 27.2, 29.2 ¢ och 38.1 i ramavtalet.
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ursprungsbefolkningar i insatser pa omradet hallbar utveckling. kapacitetsuppbyggnad nir det géller
anpassning till klimatférandringarna, kapacitetsuppbyggnad ndr det giller deltagande i och
genomforande av multilaterala avtal, fraimjande av teknik, produkter och tjédnster som ar miljovanliga,
béttre bevarande av naturresurser, forvaltning av nationalparker och ovriga skyddade omraden,
forhindrande av olagliga gransoverskridande forflyttningar av farligt avfall, skydd av havs-, kust- och
markmiljo, okad kapacitetsuppbyggnad nér det giller katastrofthantering och, slutligen, fraimjande av
hallbara konsumtions- och produktionsmonster. Det foreskrivs dven att parterna ska framja omsesidigt
tilltrade till sina program.”

53. Radet anser att artikel 34 i ramavtalet dr en detaljerad bestimmelse som saknar motsvarighet i
avtalet med Republiken Indien och som var i fraga i det ovannimnda malet Portugal mot radet. I
artikel 34, atminstone i artikel 34.2, foreskrivs en tydlig skyldighet vars efterlevnad kan framtvingas pa
rattslig vag. Tilltrade till unionens program och atgéarder hor till det miljésamarbete som bedrivs med
tredjeland och foreskrivs i artikel 191.4 FEUF.

54. I likhet med kommissionen har jag svart att 6vertygas av radets stindpunkt. A ena sidan ar
artikel 34 i ramavtalet uttryckligen utformad som en 6vergripande bestimmelse, eftersom miljohdansyn
ska beaktas i all verksamhet som parterna vidtar inom ramen for detta avtal”.” A andra sidan, och
apropa transporter, dr de dmnesomraden som samarbetet ska avse helt enkelt fortecknade. I motsats
till radets standpunkt anser jag inte att artikel 34.2 i ramavtalet foreskriver en tydlig skyldighet. Radet
har hévdat att en rattslig provning av denna bestimmelse skulle kunna komma till stind, och det har
anfort just denna omstédndighet som skal for att inféra den motsvarande rattsliga grunden.

55. Sjalv nojer jag mig med att erinra om att bestimmelserna i ett internationellt avtal har en
rattsverkan som inte kan fornekas och att efterlevnaden av internationella forpliktelser uppenbarligen
gar att fa till stand genom att anvdnda ldmpliga metoder. Kriteriet om en internationell réttslig
provning forefaller under alla omstdndigheter vara varken relevant eller tillrackligt vid den tidpunkt da
de rittsliga grunderna for en unionsrittsakt ska bestimmas. Artikel 34.2 dr dessutom avfattad i oerhort
allménna ordalag, vilket i princip utgor kédnnetecknet for rena avsiktsforklaringar. I det avseendet anser
jag inte att innehéllet i artikel 34 i ramavtalet skiljer sig sa mycket fran innehéllet i artikel 17 i avtalet
med Republiken Indien som var i friga i det ovannimnda maélet Portugal mot radet.” I likhet med
kommissionen konstaterar jag att det finns ett naturligt samband, vilket for Ovrigt papekas i
artikel 34.1 i ramavtalet, mellan frédmjandet och bevarandet av miljon, & ena sidan, och héllbar
utveckling, & andra sidan.®. Fattigdomsutrotning, som ér det yttersta malet for utvecklingssamarbetet
enligt artikel 208 FEUF, har dven "miljomissiga aspekter”®. Artikel 34.5, i vilken det anges att parterna
"ska framja Omsesidigt tilltrdde till sina program”, innehéller slutligen inte nagon rittslig skyldighet
som klart gar att identifiera som fristaende fran utvecklingssamarbetet.

56. 1 det avseendet ska det saledes konstateras att det var felaktigt av radet att infora
artikel 191.4 FEUF avseende miljo som rittslig grund for det angripna beslutet, eftersom artikel 34 i
ramavtalet inte medfor att miljo blir en annan vésentlig bestandsdel av det aktuella avtalet.

58 — Artikel 34.5 i ramavtalet.
59 — Artikel 34.1 in fine i ramavtalet.

60 — I artikel 17.1 forsta stycket i avtalet med Republiken Indien foreskrevs foljande: ”Avtalsparterna erkénner behovet att beakta skyddet av
miljon som en integrerad del av det ekonomiska samarbetet och utvecklingssamarbetet. De betonar vidare miljéfragornas betydelse och sin
vilja att uppritta ett samarbete om skydd och forbittring av miljon med sérskild tonvikt pa vatten-, mark- och luftféroreningar, erosion,
skogsavverkning och en hallbar forvaltning av naturresurserna med beaktande av det arbete som utforts i internationella ssmmanhang.”

61 — Att skapa en hallbar miljo &r ett av de atta malen for utveckling i Millenniedeklarationen: se punkt 6 i dokumentet om europeiskt
samforstand om utveckling.

62 — Punkt 12 i dokumentet om europeiskt samforstand om utveckling.
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G — Tilldgget av den rdttsliga grund som avser dtertagande av tredjelandsmedborgare

57. Jag vill genast péapeka att de — verkliga eller pastadda — juridiska svarigheter, sarskilt
forfarandemadssiga, som kommissionen har &beropat under alla omstdndigheter inte kan paverka
domstolens avgorande vad géller faststdllandet av rattslig grund for det angripna beslutet. Det framgar
namligen av fast réttspraxis att det inte dr forfarandena som avgor den rattsliga grunden for en réttsakt
utan den rittsliga grunden som bestimmer vilka forfaranden som ska tillimpas for réttsaktens
antagande.

58. For att kontrollera huruvida det var nédvéndigt att inféra en bestimmelse som hor till avdelning V
i EUF-fordraget, vilken siledes medfor en tillimpning av protokollen nr 21 och nr 22,% ska det forst
erinras om det exakta innehéllet i ramavtalet vad giller &mnet migration och atertagande. Jag kommer
sedan att sammanfatta forhallandet mellan dessa @mnesomraden och utvecklingssamarbetet for att
kontrollera huruvida ett samband kan faststillas mellan de mal som efterstrdvas med
utvecklingssamarbetet, a ena sidan, och artikel 26 i ramavtalet, & andra sidan. Dérefter ska jag visa att
inforandet av atertagandeklausuler hor till en tidigare praxis som huvudsakligen tillvaratog unionens
intresse och framhalla de vasentliga skillnaderna mellan bestimmelserna i artikel 26 i ramavtalet och
de avtal om atertagande som unionen nyligen har ingatt. Slutligen kommer jag att kort aterkomma till
fragan om den dndamalsenliga verkan av protokollen nr 21 och nr 22.

1. Innehallet i ramavtalet

59. 1 ingressen till ramavtalet anges att de bestimmelser i avtalet “som omfattas av
tillampningsomradet for avdelning V [i] tredje delen i [FEUF] binder Forenade kungariket och Irland
som enskilda avtalsslutande parter, eller alternativt som en del av Europeiska unionen, i enlighet med
protokollet om Forenade kungarikets och Irlands stéillning med avseende pa omradet med frihet,
sakerhet och rittvisa, fogat till fordraget om Europeiska unionen och [EUF-fordraget]; detsamma
giller for Danmark i enlighet med protokollet om Danmarks stéllning, fogat till dessa fordrag”.

60. Artikel 26 i ramavtalet dr inford i avdelning V som roér samarbete om migration och arbetskraft till
sjoss och har rubriken "Samarbete om migration och utveckling”. I artikel 26.1 i ramavtalet bekréiftas
pé nytt vikten av hantering av migrationsstrommar och parternas énskan att inrdtta en mekanism som
mojliggor en dialog och ett samradsforfarande om alla typer av fragor som har samband med
migration, vilka bland annat ska ingd i strategierna for nationell utveckling. Samarbetet pa detta
omrade ska, enligt artikel 26.2 i ramavtalet, inriktas pa push- och pullfaktorerna fér migration,
utarbetande och genomforande av nationell lagstiftning och praxis pa omradet for skydd av
migranterna och deras rattigheter, utarbetande och genomfoérande av nationell lagstiftning och praxis
avseende internationellt skydd, bestimmelser om ritt till inresa samt rittigheter och rittslig stéllning
for personer med inresetillstand, inrdttande av en strategi som gor det mojligt for parterna att losa

63 — Domen i det ovanndmnda malet parlamentet mot radet, punkt 80. Avseende just ett eventuellt genomférande av protokollen nr 21 och 22,
se punkt 40 i generaladvokaten Bots forslag till avgérande i mél C-43/12, kommissionen mot parlamentet och radet (som &r anhdngigt vid
domstolen).

64 — Som kommissionen har framhallit framgar det av nuvarande praxis att det rader stor forvirring. Radets beslut av den 24 juli 2006 om
ingdende pa Europeiska gemenskapens végnar av tilliggsprotokollet mot smuggling av migranter land-, luft- och sjovagen till Forenta
nationernas konvention mot gransoverskridande organiserad brottslighet, avseende protokollets bestimmelser i den utstrickning som
bestammelserna i detta protokoll omfattas av artiklarna 179 och 181A i fordraget om uppréttandet av Europeiska gemenskapen (EUT L 262,
s. 24) antogs exempelvis med stod av artiklarna 179 och 181A i EG-fordraget. Ridets beslut av den 21 december 2011 om undertecknande,
pa Europeiska unionens végnar, av avtalet om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, & ena sidan,
och Republiken Irak, & andra sidan, och om provisorisk tillimpning av vissa bestimmelser i avtalet (EUT L 204, 2012, s. 18) antogs med
stod av artiklarna 79.3 FEUF, 91 FEUF, 100 FEUF, 192.1 FEUF, 194 FEUF, 207 FEUF och 209 FEUF jamforda med artikel 218.5 FEUF.
Radets beslut av den 14 maj 2012 om undertecknande pa unionens vdgnar av ramavtalet om ett partnerskap och samarbete mellan
Europeiska unionen och dess medlemsstater, & ena sidan, och Mongoliet, & andra sidan (EUT L 134, s. 4) antogs med stdd av enbart
artiklarna 79.3 FEUF, 207 FEUF och 209 FEUF jimforda med artikel 218.5 FEUF. Beslutet av den 14 maj 2012 om undertecknande péa
unionens vignar av ett ramavtal om vittomspannande partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, & ena
sidan, och Socialistiska republiken Vietnam, & andra sidan (EUT L 137, s. 1) antogs med stéd av enbart artiklarna 79.3 FEUF, 91 FEUF, 100
FEUF, 207 FEUF och 209 FEUF jamforda med artikel 218.5 FEUF.
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problemet med ndrvaron pa deras territorium av medborgare fran den andra parten som inte uppfyller,
eller som har upphort att uppfylla, villkoren for inresa till, vistelse eller boséttning pa den berdrda
partens territorium, samt problemet med mianniskosmuggling och maénniskohandel, atersindande
under humana och virdiga former, fragor av 6msesidigt intresse i fraga om viseringar, sikerheten hos
resehandlingar och gransforvaltning och, slutligen, migrations- och utvecklingsfragor.

61. I artikel 26.3 i ramavtalet uppstills skyldigheten, vilken éligger var och en av avtalsparterna, att
aterta sina egna medborgare som olagligen har inrest till, vistas eller dr bosatta pd en av de andra
parternas territorium. Ett sddant atertagande ska ske pa begédran av den berdrda avtalsparten “och
atertagandet ska genomforas utan onodigt drojsmal sa snart som den berdrda personens nationalitet
faststallts och det tillimpliga forfarandet ... avslutats”. Det foreskrivs dven att de handlingar som krévs
ska tillhandahallas och att kommunikation ska ske mellan de behoriga myndigheterna i den begédrande
staten och den anmodade staten. Aven fallet dd en person saknar identitetshandlingar har beaktats.

62. Slutligen anges det i artikel 26.4 i ramavtalet att parterna har kommit 6verens om att de sa snart
som mojligt ska ingd ett avtal om atertagande, vilket dtminstone ska innehélla en bestimmelse om
atertagande av medborgare i andra linder 4n dem som berors av ramavtalet och av statslosa personer.

2. Migration och politiken for utvecklingssamarbete

63. Enligt dokumentet om europeiskt samforstaind om utveckling kriaver millennieutvecklingsmalens
agenda "ménga former av utvecklingsverksambhet ..., [ddribland] migration och utveckling”® och i den
fordjupade politiska dialogen kommer ocksd "bekdmpandet av olaglig migration”* att tas upp. Det ror
sig bland annat om att "géra migration till en positiv faktor for utveckling”,” vilken ska utgora "det
effektivaste langsiktiga svaret pa péatvingad och olaglig migration”® och det kravs bland annat av
kommissionen att den tar med migrations- och flyktingfragor i lands- och regionsstrategier och

partnerskap med berérda linder.®

64. I forordning nr 1905/2006, vilken antogs av Europaparlamentet och radet enbart med stod av
artikel 179.1 EG, foreskrivs att de tematiska program som genomfors omfattar migration. I sextonde
skdlet erinras om de mal som faststillts av Europeiska radet i Bryssel, sdrskilt malet att i
forbindelserna med tredjeldnder intensifiera gemenskapens ekonomiska bidrag pa omrdden som ror
eller har anknytning till migration. Detta mal upprepas i artikel 5.2 led i) i forordning nr 1905/2006,
som foreskriver ”[fl[rdmjande av samarbete och politiska reformer pd omradet migration och asyl med
partnerlinder och fraimjande av initiativ for kapacitetsuppbyggnad for att sikerstilla utformning och
genomforande av en utvecklingsvinlig migrationspolitik for att ta itu med [de] underliggande

orsakerna till migration”.”

65. Det framstar saledes a priori som mgjligt att anse att en atgdrd som syftar till att bekdmpa olaglig
invandring dven bidrar till att uppna malen med politiken for utvecklingssamarbete. Det aterstar dock
att undersoka huruvida ett sadant samband kan faststillas vad betriffar de sa kallade
atertagandeklausulerna.

65 — Punkt 12 i dokumentet om europeiskt samforstand om utveckling.

66 — Punkt 17 i dokumentet om europeiskt samférstind om utveckling.
67 — Punkt 38 i dokumentet om europeiskt samforstand om utveckling.
68 — Punkt 40 i dokumentet om europeiskt samforstand om utveckling.
69 — Se punkt 110 i dokumentet om europeiskt samforstind om utveckling.

70 — Se dven artikel 16 i forordning nr 1905/2006.
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3. Artikel 26 i ramavtalet, mot bakgrund av tidigare praxis

66. Inforandet, i de samarbetsavtal som unionen har ingatt, av bestimmelser som avser atertagande av
tredjelandsmedborgare och som foreskriver att det senare ska ingas ett avtal om atertagande dr inte
nagot nytt, utan hor tviartom till en tidigare praxis. I en handling fran radet fran ar 1999 om
konsekvenserna av Amsterdamférdragets ikrafttridande” framhalls det att radet, redan &r 1995, hade
for avsikt att faststélla ett samband mellan atersindande av personer som olagligt befinner sig pa en
medlemsstats territorium och ingdende av europeiska associerings- och samarbetsavtal samt ett avtal
om de atertagandeklausuler som ska infoéras i sadana avtal. I denna handling foreslas det att
"atertagandeklausulerna” ska anpassas till det davarande nya regelverket, genom att det framhélls att
"dtersindande av personer som vistas olagligt i en medlemsstat [hor] till .. mélen for
invandringspolitiken”. Det &r intressant att notera att vid denna tidpunkt beskrevs inte
atertagandeklausuler som att de frimjade ett av malen med politiken f6r utvecklingssamarbete.”

67. Det ar riktigt att artikel 26 i ramavtalet, vilken utgor just denna atertagandeklausul, har medfort en
markbar dndring av nimnda avtal pa det lexikaliska omradet. Anviandningen av presens indikativ tyder
namligen pa att artikel 26 1 ramavtalet langtifrain noéjer sig med att enbart forteckna
samarbetsomradena, utan att den klart anger de skyldigheter som aligger parterna, vilka motsvaras av
konkreta rattsliga ataganden. Denna artikel d&r mer detaljerad én till exempel de bestimmelser som
avser transporter och miljo. I sjdlva artikel 26 i ramavtalet gors det en, enligt min mening mycket
tydlig, atskillnad mellan, a ena sidan, artikel 26.1 och 26.2 — vilka snarare dverensstimmer med den
resterande delen av ramavtalet, det vill saga vilka foreskriver avsiktsforklaringar eller ataganden om att
samarbeta pa exakta &mnesomraden, men utan att séitten for dessa samarbeten eller de resultat som
ska uppnas riktigt anges — och, a andra sidan, artikel 26.3 och 26.4. Sistnamnda bestdmmelser visar
namligen pé en stor skillnad genom att de uppstiller en klar och otvetydig skyldighet” och att de pa
forhand konkret faststiller innehéllet i de resultat som ska uppnas ("Filippinerna ska aterta”, "Varje
medlemsstat ska aterta”) och det instrument som senare ska anvindas™ foér att uppnd ett klart
faststallt rittsligt syfte, namligen att utvidga skyldigheten om é&tertagande till att omfatta medborgare i
andra tredjelander och statslosa personer.

68. I motsats till vad kommissionen har havdat kan saledes bestimmelserna i artikel 26.3 och 26.4 i
ramavtalet inte reduceras till enbart avsiktsforklaringar i samband med utvecklingssamarbetet. Det har
foga betydelse huruvida dessa principer om atertagande endast utgor ett faststdllande, som gillande
ritt, av internationella sedvanerittsliga principer, eftersom den omstidndigheten att de finns med i ett
multilateralt avtal uppenbarligen medfor egna rittsliga foljder. Vidare ska det papekas att utvidgningen
av atertagandet till att omfatta tredjelandsmedborgare eller statslosa personer inte foljer av
internationell sedvanerdtt. Genom att faststélla syftet med denna utvidgning, som ska uppnas genom
ett internationellt avtal, gir saledes artikel 26.4 utover vad som vanligtvis godtas i det sammanhanget.

69. Denna brist pd symmetri, denna avvikelse inom artikel 26 i ramavtalet &r inte oforklarlig, med
hénsyn till just den tidigare praxis som jag nyss har erinrat om. Det dr ndmligen allmént ként att den
storsta migrationsstrommen &ér den mellan Filippinerna och unionen, och att det &r i betydligt mindre
utstrackning som unionsmedborgare utvandrar till Filipinerna. Inriktningen pa samarbetet om
migration har foljaktligen formulerats pa ett siatt som aterspeglar denna brist pd symmetri genom att

71 — Amsterdamfordragets konsekvenser for atertagandeklausuler i gemenskapsavtal och i avtal mellan Europeiska gemenskapen, dess
medlemsstater och tredje land (blandade avtal) - Antagande av radets beslut, handling nr 13409/99 av den 25 november 1999.

72 — Cotonouavtalet, vilket antogs bland annat med stod av artikel 300 EG, tycks vara det forsta avtal i vilket det foreskrevs en
atertagandeklausul, i dess lydelse "efter Amsterdamfordraget” (se artikel 13 i partnerskapsavtalet mellan medlemmarna i gruppen av stater i
Afrika, Vistindien och Stillahavsomradet, & ena sidan, och Europeiska gemenskapen och dess medlemsstater, & andra sidan, undertecknat i
Cotonou den 23 juni 2000 (EGT L 317, s. 3)). Domstolen har dock varken uttalat sig om denna praxis i allmdnhet eller artikel 13 i
Cotonouavtalet i synnerhet.

73 — Se artikel 26.3 i ramavtalet.

74 — Se artikel 26.4 i ramavtalet.
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fokusera mer pa skyddet for migranter, pd dverviganden som ska goras for en réttvis behandling och
integrering av utlindska medborgare som lagligen vistas i landet eller for beviljande av tillstand att
stanna kvar av 6mmande eller humanitira skél. Dessa inriktningar behandlas i artikel 26.1 och 26.2 i
ramavtalet.

70. Artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet aterstéller daremot jamvikten och innehaller bestimmelser som
fjarmar sig fran de ursprungliga hidnsynen i ramavtalet — den harmoniska utvecklingen av Filippinerna
— for att fylla ett av unionens syften och tillvarata dess intressen: adtagandet av det tredjeland som &r
avtalspart att ta hand om sina egna medborgare som vistas olagligt i unionen. Radet har sjélvt
medgett att dessa klausuler om atertagande, vilka har inforts i olika typer av avtal om partnerskap
som ingétts av unionen, utgor en viktig drivkraft, det vill sidga ett medel, for unionen att erhalla en
motprestation fran sina avtalsparter som den skulle ha svart att fa pa annat sitt, det vill sdga utanfor
ramen for det samarbete, i forevarande fall utvecklingssamarbetet, som unionen har utlovat.

71. Artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet ger siledes snarare uttryck for en defensiv syn och framjar i
storre utstrackning unionens intressen. Det édr fraga om att skydda unionen och dess medlemsstater
mot brister i det tredjeland som &r avtalspart vad giller hantering av migrationsstrommar.

72. Sett mot denna bakgrund framstar visserligen sambandet med de mal som efterstrivas genom
utvecklingssamarbetet som dnnu svagare. Det ska dock dven konstateras att det inte skulle finnas
nagot sddant atagande utan det omfattande samarbete som inrdttats genom ramavtalet, vilket &r
inriktat pa utvecklingen av det tredjeland som é&r avtalspart. Med tillimpning av de principer i
rittspraxis som namnts i punkt 26 i forevarande forslag till avgorande, och av de skl som jag nyss har
angett, kan det konstateras att atertagandeklausulen i artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet, trots att den
medfor rittsliga skyldigheter, inte far till foljd att atertagande blir ett méal som skiljer sig fran det
mal som efterstrivas genom ramavtalet, utan utgor tvirtom — i det sédrskilda sammanhang som avser
forhandling om avtal om utvecklingssamarbete — ett mél som inte &r sjalvstindigt, utan saledes enbart
sekunddrt eller indirekt, vilket inte kraver att det infors en egen rittslig grund.

73. Det var saledes édven felaktigt av radet att lagga till artikel 79.3 FEUF bland de rittsliga grunderna
for det angripna beslutet.

74. Radet och de regeringar som har intervenerat till stod for radets yrkanden har sarskilt motiverat sin
staindpunkt avseende inforandet av artikel 79.3 FEUF, som de bedomde var nddvindigt, med
hanvisning till behovet av att sdkerstélla den @ndamalsenliga verkan av protokollen nr 21 och nr 22.
Jag vill nu visa att denna dndamalsenliga verkan, trots avsaknaden av artikel 79.3 FEUF som rittslig
grund for det angripna beslutet, kan sidkerstillas och att de medlemsstater som berérs av protokollen
nr 21 och nr 22, vid behov och vid aktuell tidpunkt, kan gora géllande sina réttigheter.

4. Nuvarande praxis vad galler avtal om atertagande

75. En oversikt over nuvarande praxis vad géiller avtal om &tertagande framstar i det avseendet som
lamplig, sdrskilt for att forstd vad som skulle kunna vara innehéllet i det framtida avtalet. Tva avtal
om atertagande har nyligen ingatts: det ror sig om avtalet med Georgien,” vilket kommissionen har
namnt, och avtalet med Pakistan.” Dessa bada avtal har ingétts med artikel 79.3 FEUF som rittslig
grund. De har en jamforbar struktur och ett jamforbart innehall.

75 — Avtal mellan Europeiska unionen och Georgien om datertagande av personer utan uppehallstillstind (EUT L 52, 2011, s. 47).

76 — Avtal mellan Europeiska gemenskapen och Islamiska republiken Pakistan om atertagande av personer utan uppehallstillstind (EUT L 287,
2010, s. 52).
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76. 1 de bada avtalen erinras det om vikten av att bekdmpa olaglig invandring och behovet av att pa
grundval av omsesidighet faststilla snabba och effektiva forfaranden. Atertagandet avser savil de
avtalsslutande staternas egna medborgare som tredjelandsmedborgare och statslosa personer. I de
bada avtalen faststills &dven, pa ett noggrant och detaljerat sitt, det forfarande som ska tillimpas,
sarskilt innehallet i ansokan, villkoren for dess ingivande, bevisning for att styrka medborgarskap och
bevisning for statslosa personer och tredjelandsmedborgare, tidsfrister som ska iakttas for att avgora en
ansokan, villkoren for overforing och for transport av personer som har atertagits, principerna och
forfarandena for transiteringar, faststdllandet av vem som ska béra kostnaderna, principerna avseende
uppgiftsskydd, och de innehaller en klausul om att avtalet inte paverkar allmén folkritt. Dessa avtal &r
onekligen mer fullstindiga dn enbart bestimmelsen i artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet, vilken — sdsom
kommissionen har papekat — saledes inte i sig kan anses utgora ett avtal om &tertagande.

77. Om artikel 79.3 FEUF — sasom jag tror — felaktigt har inforts som rittslig grund for ramavtalet, ska
det dven med eftertryck och otvetydigt faststillas att det framtida internationella avtal som foreskrivs i
artikel 26.4 i ramavtalet inte kan ingas pa grundval av utvecklingssamarbetet, utan det ska med
nodvandighet ingas med stod av nimnda artikel 79 FEUF. Det dr just vid tidpunkten for ingaendet av
detta avtal, d& unionen forbereder sig att inga en réttsakt som grundar sig pa en bestimmelse som hor
till avdelning V i EUF-fordraget, som den dndamaélsenliga verkan av protokollen nr 21 och nr 22
kommer att sdkerstillas fullt ut, tillsammans med de berérda medlemsstaternas rittigheter.

H — Huruvida det ogiltigforklarade beslutets réttsverkningar i tiden ska fortséitta att géilla

78. 1 enlighet med parternas Onskemal och for att inte ytterligare fordroja ikrafttradandet av
ramavtalet, dr det lampligt att bifalla parternas begéran och att domstolen anvidnder sig av den
mojlighet som den har getts genom artikel 264 andra stycket FEUF, genom att lata det
ogiltigforklarade beslutets rattsverkningar i tiden fortsitta att gélla fram till dess att ett nytt beslut har
antagits.

V — Rittegangskostnader

79. Enligt artikel 138.1 i rdttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta

rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att radet ska forpliktas att ersitta

rattegangskostnaderna. Eftersom radet har tappat mélet, ska kommissionens yrkande bifallas. Med

tillampning av artikel 140.1 i réttegangsreglerna ska dessutom de parter som har intervenerat i

forevarande mal béra sina rattegangskostnader.

VI - Forslag till avgorande

80. Mot bakgrund av det ovan anférda foreslar jag att domstolen meddelar f6ljande dom:

1)  Radets beslut 2012/272/EU av den 14 maj 2012 om undertecknande pa unionens végnar av
ramavtalet om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, &

ena sidan, och Republiken Filippinerna, & andra sidan, ogiltigforklaras.

2)  Rattsverkningarna av beslut 2012/272 ska fortsitta att gilla fram till dess att ett nytt beslut har
antagits.

3)  Europeiska unionens rad ska ersdtta rattegangskostnaderna.
4)  Republiken Tjeckien, Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Republiken Grekland, Republiken

Osterrike och Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska bira sina egna
rattegdngskostnader.

22 ECLILLEU:C:2014:29



ECLLEU:C:2014:29

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT MENGOZZI - MAL C-377/12
KOMMISSIONEN MOT RADET

23



	Förslag till avgörande av generaladvokat
	Inledning
	I – Tillämpliga bestämmelser
	II – Bakgrund till tvisten
	III – Parternas yrkanden och förfarandet vid domstolen
	IV – Bedömning
	A – Parternas argument
	B – Gällande relevant rättspraxis och fastställandet av det tillämpliga bedömningskriteriet
	C – Ramavtalets tillkomst, innehåll och allmänna systematik
	D – Utvecklingssamarbetet i unionsrätten och kvalificeringen av ramavtalet
	E – Tillägget av de rättsliga grunder som avser transporter
	F – Tillägget av den rättsliga grund som avser miljö
	G – Tillägget av den rättsliga grund som avser återtagande av tredjelandsmedborgare
	1. Innehållet i ramavtalet
	2. Migration och politiken för utvecklingssamarbete
	3. Artikel 26 i ramavtalet, mot bakgrund av tidigare praxis
	4. Nuvarande praxis vad gäller avtal om återtagande

	H – Huruvida det ogiltigförklarade beslutets rättsverkningar i tiden ska fortsätta att gälla

	V – Rättegångskostnader
	VI – Förslag till avgörande


