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I. Inledning

1. Bakgrunden till den aktuella talan om ogiltigforklaring, som har vickts av Forbundsrepubliken
Tyskland mot Europeiska unionens rad, ar en tvist mellan dessa bada parter om Europeiska unionens
externa befogenheter pa transportomradet.

2. Genom denna talan far domstolen tillfdlle att klargora att en delad befogenhet — i det aktuella fallet
pa transportomradet — i princip kan utévas dven om det saknas motsvarande intern lagstiftning.
Artikel 216.1 FEUF innebar ndmligen att det ar tillrackligt att den externa befogenheten behover
utovas for att det ska vara mojligt att inom ramen for unionens politik forverkliga nagot av de mal
som efterstriavas genom fordragen.

II. Tillaimpliga bestimmelser

A. Internationell ratt

1. Fordraget om internationell jarnvigstrafik (Cotif)

3. Samtliga unionsmedlemsstater utom Republiken Cypern och Republiken Malta ér parter i fordraget
om internationell jarnvigstrafik (Cotif) av den 9 maj 1980 (nedan kallat Cotif-férdraget), varigenom
Mellanstatliga organisationen for internationell jarnvéagstrafik (Otif) inrdttas. Cotif-fordraget dndrades
genom Vilniusprotokollet av den 3 juni 1999. Unionen anslét sig till Cotif-fordraget med verkan fran
den 1 juli 2011.

4. Otifs dndamal &r enligt artikel 2 § 1 i Cotif-fordraget att i alla avseenden frdmja, forbattra och

underlétta internationell jarnvagstrafik, i synnerhet genom att skapa enhetliga rittsregler inom olika
rattsomraden som har samband med internationell jarnvégstrafik.
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5. I artikel 6 i Cotif-fordraget, med rubriken "Enhetliga rittsregler”, stadgas foljande:

”§ 1 Den internationella jarnvagstrafiken och godkdnnandet av jdarnvagsmateriel for nyttjande i
internationell trafik skall regleras genom foljande instrument, om inte forklaringar eller forbehall
meddelats enligt artikel 42 § 1 férsta meningen:

a) ’Enhetliga réttsregler for avtal om internationell transport av resande pa jarnvdg (CIV)’, som utgor
Bihang A till [Cotif-]fordraget,

b) ’Enhetliga rittsregler for avtal om internationell transport av gods pa jarnvig (CIM)’, som utgor
Bihang B till [Cotif-]fordraget [nedan kallat bihang B (CIM)],

c) ’'Reglementet om internationell transport av farligt gods pa jarnvdg (RID)’, som utgoér Bihang C till
[Cotif-]fordraget,

d) ’Enhetliga réttsregler for avtal om nyttjande av jarnvagsfordon i internationell jarnvégstrafik (CUV)’,
som utgor Bihang D till [Cotif-]fordraget [nedan kallat bihang D (CUV)],

e) ’Enhetliga réttsregler for avtal om nyttjande av infrastruktur i internationell jarnvagstrafik (CUI)’,
som utgor Bihang E till [Cotif-]fordraget [nedan kallat bihang E (CUI)],

f) ’Enhetliga rattsregler for validering av tekniska standarder och antagande av enhetliga tekniska
foreskrifter for jarnvigsmateriel avsedd att nyttjas i internationell trafik (APTU), som utgor
Bihang F till [Cotif-]f6rdraget,

g) ’Enhetliga rittsregler for tekniskt godkdnnande av jarnvdgsmateriel som skall nyttjas i internationell
trafik (ATMF)’, som utgor Bihang G till [Cotif-]f6rdraget,

h) andra enhetliga rittsliga regelsystem som utarbetats av [Otif] i enlighet med artikel 2 § 2 a och som
ocksa utgor bihang till [Cotif-]fordraget.

2 § De enhetliga rittsreglerna, reglementet och de regelsystem som anges i § 1, inbegripet bilagorna till
dessa, skall utgora en integrerad del av [Cotif-]fordraget.”

6. Revisionsutskottet, som i princip bestar av samtliga parter i Cotif-fordraget, beslutar enligt
artikel 33 § 4 i Cotif-fordraget om vissa forslag som syftar till éndring av bestimmelserna i
Cotif-fordraget och dess bihang.

7. I artikel 35 i Cotif-fordraget, med rubriken "Beslut av utskotten”, foreskrivs foljande:

”1 § Generalsekreteraren skall underritta medlemsstaterna om de dndringar som har beslutats av
utskotten.

2 § Andringar av grundférdraget som har beslutats av revisionsutskottet skall trida i kraft for samtliga
medlemsstater forsta dagen i den tolfte manaden efter den manad da generalsekreteraren underréttade
medlemsstaterna om dem. Medlemsstaterna kan gora invindning inom fyra manader fran dagen for
underrittelsen. Vid invidndning fran en fjardedel av medlemsstaterna skall andringen inte trada i kraft.
Om en medlemsstat har gjort invindning mot ett beslut av revisionsutskottet inom fyramanadersfristen
och sagt upp [Cotif-]fordraget, far uppsidgningen verkan vid den tidpunkt d& beslutet skulle tréda i
kraft.

3 § Andringar av bihangen till [Cotif-]férdraget som har beslutats av revisionsutskottet skall trida i

kraft for samtliga medlemsstater forsta dagen i den tolfte manaden efter den ménad under vilken
generalsekreteraren underriattade medlemsstaterna. ...
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4 § Medlemsstaterna kan gora invdndning inom en frist av fyra manader fran dagen for den
underrittelse som avses i § 3. Vid invandning fran en fjardedel av medlemsstaterna skall dndringen
inte trdda i kraft. I de medlemsstater som har gjort invindning mot ett beslut inom angiven tid skall
det ifragavarande bihanget fran och med den tidpunkt da beslutet trader i kraft upphora att gélla i sin
helhet for trafik med och mellan medlemsstaterna. Vid invdndning mot validering av en teknisk
standard eller mot antagandet av en enhetlig teknisk foreskrift skall dock endast dessa upphora att
gdlla for trafik med och mellan medlemsstaterna fran och med den tidpunkt dé besluten blir gillande;
detsamma skall gilla vid partiell invindning.

»

8. I artikel 2 i bihang B (CIM), under artikelrubriken ”Offentligrittsliga bestaimmelser”, foreskrivs att
"[t]lransporter pa vilka dessa enhetliga réttsregler ar tillampliga skall fortsatt omfattas av relevanta
offentligréttsliga bestimmelser, i synnerhet ... tullbestimmelser och djurskyddsbestammelser”.

2. Anslutningsavtalet

9. Avtalet mellan Europeiska unionen och den mellanstatliga organisationen for internationell
jarnvagstrafik om Europeiska unionens anslutning till fordraget om internationell jarnvégstrafik (Cotif)
av den 9 maj 1980, i dess dndrade lydelse enligt Vilniusprotokollet av den 3 juni 1999 (EUT L 51, 2013,
s. 8), undertecknat den 23 juni 2011 i Bern (nedan kallat anslutningsavtalet), tridde, i enlighet med
artikel 9 i avtalet, i kraft den 1 juli 2011.

10. I artikel 2 i anslutningsavtalet foreskrivs foljande:

"Utan att det paverkar [Cotif-]fordragets mal och syfte att framja, forbattra och underlétta
internationell jarnvéagstrafik och utan att det paverkar [Cotif-férdragets] fullstindiga tillimpning med
andra parter i [Cotif-]fordraget i deras omsesidiga forbindelser, ska de parter i [Cotif-]fordraget som
ar unionsmedlemsstater tillimpa unionsbestimmelserna och darfor inte tillimpa de bestimmelser som
hérror fran ... [Cotif-]fordraget, utom i den mén som det inte finns nagon unionsbestimmelse som
reglerar det berdrda @mnesomradet.”

11. I artikel 6 i anslutningsavtalet stadgas foljande:

”1. For beslut i fragor ddr unionen har exklusiv behorighet ska unionen inneha sina medlemsstaters
rostratt enligt [Cotif-]fordraget.

2. For beslut i fragor dédr unionen delar behdrighet med sina medlemsstater ska antingen unionen eller
dess medlemsstater rosta.

3. Om inte annat foreskrivs i artikel 26.7 i [Cotif-]fordraget, ska unionen forfoga 6ver det antal roster
som motsvarar dem som innehas av de medlemsstater som dven &r parter i [Cotif-]fordraget. Nér
unionen rostar, far dess medlemsstater inte rosta.

4. Unionen ska i de enskilda fallen informera de 6vriga parterna [i Cotif-fordraget] om i vilka fall den
kommer att utéva sin rostritt enligt punkterna 1-3, for de olika punkterna pa dagordningarna for
generalforsamlingen och andra beredande organ. Den skyldigheten ska ocksa gélla nér beslut fattas per
korrespondens. Den informationen maste tillhandahallas Otifs generalsekreterare tillrackligt tidigt for
att mojliggora spridning av den tillsammans med moétesdokument eller ett beslut per korrespondens.”
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12. I artikel 7 i anslutningsavtalet anges foljande:

"Omfattningen av unionens behorighet ska anges i allménna termer i en skriftlig forklaring, som ska
goras av unionen vid tidpunkten for slutandet av detta avtal. Den forklaringen far vid behov &ndras
genom en anmailan fran unionen till Otif. Den far inte ersdtta eller pa nagot sitt begrinsa de fragor
som kan omfattas av de anmilningar om unionsbehoérighet som ska goras innan beslut fattas i Otif
genom formell omrostning eller pa annat sétt.”

B. Unionsratt

1. Beslut 2013/103/EU
13. Anslutningsavtalet godkiandes pa unionens vignar genom beslut 2013/103/EU.”

14. I bilaga I till beslut 2013/103 aterfinns en forklaring fran unionen om utévandet av dess behorighet,
vilken avgavs i samband med att anslutningsavtalet undertecknades.

15. Denna forklaring har féljande lydelse:

"Inom  jarnvdgssektorn utovar  Europeiska unionen ... behorighet tillsammans med
unionsmedlemsstaterna ... enligt artiklarna 90 och 91 [FEUF] jimforda med artiklarna 100.1, 171
och 172 [FEUF].

P4 grundval av [artiklarna 91 och 171 FEUF] har unionen antagit ett stort antal rattsakter som é&r
tillampliga pa jarnvigstransport.

Enligt unionslagstiftningen har wunionen erhallit exklusiv behorighet i fragor som avser
jarnvéagstransport dar [Cotif-]fordraget ... eller rittsakter som antas enligt [Cotif-]fordraget kan
paverka eller @ndra rickvidden for befintliga unionsbestammelser.

Medlemsstaterna har ingen behorighet i @mnen som regleras i [Cotif-]férdraget dar unionen har
exklusiv behorighet.

Niar det finns unionsregler som inte péaverkas av [Cotif-]fordraget eller rittsakter som antas med
tillimpning av [Cotif-]fordraget, delar unionen behorighet i fragor som ror [Cotif-]fordraget med
medlemsstaterna.

I tillagget till denna bilaga finns en forteckning 6ver de relevanta unionsinstrument som é&r gillande vid
tidpunkten for ingdende av detta avtal. Omfattningen av den unionsbehoérighet som féljer av dessa
texter maste bedomas pa grundval av de specifika bestimmelserna i varje text, framfor allt i vilken
utstrackning som det faststills gemensamma regler i bestimmelserna. Unionens behorighet dr foremal
for stindig utveckling. Inom ramen for fordraget om Europeiska unionen och EUF-fordraget far
behoriga institutioner fatta beslut ddr man faststéller rackvidden for unionens behorighet. Unionen
forbehéller sig darfor rétten att dndra denna forklaring i enlighet med detta, utan att detta ska utgora
en nodvindig forutsdttning for utovande av dess behorighet i fragor som omfattas av
[Cotif-]fordraget.”

2 Radets beslut av den 16 juni 2011 om undertecknande och ingéende av avtalet mellan Europeiska unionen och den mellanstatliga
organisationen for internationell jarnvégstrafik om Europeiska unionens anslutning till fordraget om internationell jarnvagstrafik (Cotif) av den
9 maj 1980, i dess dndrade lydelse enligt Vilniusprotokollet av den 3 juni 1999 (EUT L 51, 2013, s. 1).
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16. Tilldgget till bilaga I till beslut 2013/103 innehaller en uppriakning av de unionsinstrument som
avser frigor vilka behandlas i Cotif-férdraget, bland annat direktiven 2001/14/EG,*> 2004/49/EG*
och 2008/110/EG.”

17. T bilaga III till beslut 2013/103 faststdlls en intern ordning for radet, medlemsstaterna och
Europeiska kommissionen i forfaranden inom ramen for Otif.

2. Forordning (EEG) nr 2913/92
18. I artikel 94 i férordning (EEG) nr 2913/92° foreskrivs foljande:

”1. For att sédkerstdlla betalning av tullskuld och avgifter som kan uppkomma for varorna, skall den
huvudansvarige stilla sikerhet.

2. Sédkerheten skall antingen vara
a) individuell och ticka en enda transitering, eller

b) samlad och tédcka ett visst antal transiteringar, ndr den huvudansvarige har fatt tillstand att anvdanda
en sikerhet av detta slag av tullmyndigheterna i den medlemsstat dar han ar etablerad.

3. Sadant tillstand som avses i punkt 2 b skall endast ges till personer som
a) ar etablerade i gemenskapen,

b) regelbundet anvinder sig av gemenskapstransiteringsforfarandena eller vars tullmyndigheter vet att
personerna har formaga att fullgora sina skyldigheter i fraga om dessa forfaranden,

och
c) inte har begatt nagon allvarlig eller upprepad o6vertréidelse av tull- eller skattelagstiftningen.

4. Personer som kan visa tullmyndigheterna att de uppfyller de hogsta kraven pa tillforlitlighet kan fa
tillstand att anvinda en samlad sékerhet till ett nedsatt belopp eller medges befrielse fran stéllande av
sikerhet. Tillaggskriterier for detta tillstand skall innefatta

a) korrekt anvindning av gemenskapstransiteringsforfarandena under en viss period,
b) samarbete med tullmyndigheterna,
och

c) ndr det giller befrielse fran kravet att stélla sikerhet, goda ekonomiska resurser som ér tillrickliga
for att personerna i fraga skall kunna fullgora sina skyldigheter.

3 Europaparlamentets och radets direktiv av den 26 februari 2001 om tilldelning av infrastrukturkapacitet, uttag av avgifter for utnyttjande av
jarnvdgsinfrastruktur och utfirdande av sékerhetsintyg (EGT L 75, 2001, s. 29).

4 Europaparlamentets och radets direktiv av den 29 april 2004 om sdkerhet pa gemenskapens jarnvagar och om é&ndring av radets
direktiv 95/18/EG om tillstand for jarnvéigsforetag och direktiv 2001/14/EG (jarnvagssikerhetsdirektivet) (EUT L 164, 2004, s. 44, och rittelse i
EUT L 220, 2004, s. 16).

5 Europaparlamentets och radets direktiv av den 16 december 2008 om &ndring av direktiv 2004/49/EG (jarnvigssikerhetsdirektivet) (EUT L 345,
2008, s. 62).

6 Radets forordning av den 12 oktober 1992 om inrdttandet av en tullkodex fér gemenskapen (EGT L 302, 1992, s. 1; svensk specialutgéva,
omréde 2, volym 16, s. 4), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 955/1999 av den 13 april 1999 (EGT L 119,
1999, s. 1) (nedan kallad férordning nr 2913/92).
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Narmare villkor for tillstand som beviljas enligt denna punkt skall faststéllas i enlighet med
kommittéforfarandet.

5. Befrielse fran kravet att stdlla sdkerhet enligt punkt 4 skall inte omfatta saddan extern
gemenskapstransitering som avser sadana varor som i enlighet med kommittéforfarandet anses
medfora okade risker.

6. Med beaktande av principerna bakom punkt 4 kan som en undantagsatgdrd under sirskilda
omstidndigheter anvindandet av en samlad sédkerhet [till] ett nedsatt belopp vid extern
gemenskapstransitering tillfalligt forbjudas enligt kommittéforfarandet.

7. Med beaktande av principerna bakom punkt 4 kan anvindandet av en samlad sikerhet vid extern

gemenskapstransitering tillfdlligt forbjudas enligt kommittéforfarandet i fraga om varor som bevisligen
varit foremal for bedrageri i stor omfattning, nér systemet med samlad sdkerhet anvénts.”

3. Forordning (EEG) nr 2454/93

19. Artiklarna 412, 416 och 419 i forordning (EEG) nr 2454/937 aterfinns under rubriken ”A. Allménna
bestimmelser om transporter pa jiarnvdg”, som i sin tur aterfinns i underavsnitt 8 med rubriken
"Forenklade forfaranden for transporter pa jarnvag och med storcontainrar”.

20. Artikel 412 i namnda foérordning har féljande lydelse:

"Artikel 359 [vilken ror de formaliteter som ska fullgoras pa transitkontoret under transporten] skall
inte tillampas for varor som befordras pa jarnvag.”

21. I artikel 416.1 i ndimnda forordning foreskrivs foljande:

"Det jarnvagsbolag som for transport mottar varor som atfoljs av en som deklaration for
gemenskapstransitering gillande CIM-fraktsedel skall ha funktionen som huvudansvarig for
transiteringen.”

22. Artikel 419.1 och 419.2 i ndamnda forordning har foljande lydelse:

”1. CIM-fraktsedeln skall uppréttas pa avgangskontoret vid en transport for vilken forfarandet for
gemenskapstransitering tillimpas och som borjar och slutar inom gemenskapens tullomrade.

2. Avgangstullkontoret skall i det falt som &r reserverat for tullens anteckningar pa blad 1, 2 och 3 av
CIM-fraktsedeln tydligt fora in

a) koden 'T1’, om varorna befordras enligt férfarandet for extern gemenskapstransitering,

b) koden 'T2’, om varorna befordras enligt forfarandet for intern gemenskapstransitering i enlighet
med artikel 165 i kodexen, utom i de fall som avses i artikel 340c.1,

¢) koden 'T2F, om varorna befordras enligt forfarandet for intern gemenskapstransitering i enlighet
med artikel 340c.1.

Koderna "T2” och "T2F skall bestyrkas med avgangstullkontorets stampel.”

7 Kommissionens forordning av den 2 juli 1993 om tillimpningsforeskrifter for radets férordning (EEG) nr 2913/92 (EGT L 253, 1993, s. 1;
svensk specialutgiva, omréade 2, volym 10, s. 1) i dess lydelse enligt kommissionens férordning (EG) nr 2787/2000 av den 15 december 2000
(EGT L 330, 2000, s. 1) (nedan kallad foérordning nr 2454/93).
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4. Forordning (EU) nr 952/2013

23. 1 artikel 233.4 i forordning (EU) nr 952/2013,° under artikelrubriken "Skyldigheter for den person
som dr ansvarig for forfarandet for unionstransitering och skyldigheter for fraktféraren och
mottagaren av varor som befordras enligt forfarandet for unionstransitering”, stadgas foljande:

”Pa ansokan far tullmyndigheterna tilldta var och en av fdljande forenklingar vid hénférande av varor
till forfarandet for unionstransitering eller vid slutforande av det forfarandet:

e) Anvindning av ett elektroniskt transportdokument som tulldeklaration for att hénféra varor till
forfarandet for unionstransitering, forutsatt att dokumentet innehaller de upplysningar som krévs
for en sadan deklaration och att upplysningarna ar tillgédngliga for tullmyndigheterna vid avgang
och ankomst, sa att varorna kan overvakas av tullen och forfarandet avslutas.”

5. Forordning (EG) nr 136/2004
24. 1 artikel 2.3 och 2.4 i férordning (EG) nr 136/2004° foreskrivs foljande:

”3. CVED-dokumentet [den gemensamma veterindrhandlingen vid inforsel] skall utfirdas i ett original
och kopior enligt den behdriga myndighetens bestimmelser for att uppfylla kraven i denna forordning.
Den lastansvarige skall fylla i del 1 av CVED-dokumentet och dversdnda det till veterindrpersonalen pa
granskontrollstationen.

4. Utan att det paverkar tillimpningen av punkterna 1 och 3 kan upplysningarna i CVED-dokumentet,
efter overenskommelse med de behoriga myndigheter som berors av sindningen, forhandsanmalas via
telekommunikationer eller nagot annat datadverforingssystem. Ddr s& sker skall de upplysningar som
ges i elektronisk form vara desamma som kravs i del 1 i CVED-forlagan.”

25. Artikel 3.2 och 3.3 i ndimnda forordning har foljande lydelse:

2. Originalet av CVED-dokumentet for sindningar som fatt veterindrgodkédnnande skall besta av de
ifyllda och undertecknade delarna 1 och 2.

3. Den officiella veterindren eller den lastansvarige skall underréitta tullmyndigheterna for
granskontrollstationen om veterindrgodkdnnandet av sdndningen enligt punkt 1 genom Oversindande
av originalet av CVED-dokumentet eller pa elektronisk vag.

— Efter tullklarering ... skall originalet av CVED-dokumentet atfolja sdndningen till den forsta
bestimmelseanldggningen.

— Den officiella veterindren pa grénskontrollstationen skall behalla en kopia av CVED-dokumentet.

— Den officiella veterindren skall 6verlamna en kopia av CVED-dokumentet till den lastansvarige.”

8 Europaparlamentets och radets forordning av den 9 oktober 2013 om faststéllande av en tullkodex foér unionen (omarbetning) (EUT L 269,
2013, s. 1), som trddde i kraft den 30 oktober 2013. Denna forordning ersitter fran och med den 1 maj 2016 bland annat férordning
nr 2913/92.

9 Kommissionens forordning av den 22 januari 2004 om veterindrkontroller av produkter fran tredje land vid gemenskapens
grianskontrollstationer (EUT L 21, 2004, s. 11).
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26. I artikel 4.3 i samma forordning stadgas foljande:

"Vid den forsta tullklareringen skall den lastansvarige ldgga fram originalet av CVED-dokumentet for
det tullkontor som dr ansvarigt for den anldggning dédr sandningen befinner sig. Detta kan dven ske pa
elektronisk vidg om den behoériga myndigheten tillater det.”

27. 1 artikel 10 i férordning nr 136/2004 foreskrivs foljande:

“Upprittande, anviandning, dverforing och arkivering av CVED-dokumentet i de olika situationer som
beskrivs i denna forordning far ske elektroniskt efter den behoriga myndighetens gottfinnande.”

6. Direktiv 2008/110
28. Skalen 3 och 4 i direktiv 2008/110 har foljande lydelse:

”(3) Genom ikrafttradandet av [Cotif-]férdraget ... den 1 juli 2006 infoérdes nya regler i fraga om avtal
for anvéndning av fordon. Enligt [bihang D (CUV)] ér fordonsinnehavare inte lingre skyldiga att
registrera sina fordon hos ett jarnvigsforetag. Det gamla RIV-avtalet ('Reglamento Internazionale
Veicoli’) mellan jarnvagsforetag har upphort att gélla och har delvis ersatts av en ny privat och
frivillig 6verenskommelse (‘General Contract of Use for Wagons’, GCU) mellan jarnvagsforetag
och fordonsinnehavare, dir den sistndmnda kategorin ansvarar for underhallet av sina fordon.
For att aterspegla dessa éndringar och for att underldtta genomforandet av direktiv 2004/49/EG
vad giller utfirdande av sékerhetsintyg for jarnvagsforetag, bor begreppen ’fordonsinnehavare’
och ’enhet som ansvarar for underhall’ definieras och dven specifikationen av forhéllandet mellan
dessa enheter och jarnvagsforetagen.

(4) Definitionen av 'fordonsinnehavare’ bor ligga sa néra den definition som anvénds i Cotif[-fordraget
fran] 1999 som mojligt. Manga enheter kan identifieras som fordonsinnehavare, t.ex. dgaren, ett
bolag som bedriver verksamhet med en fordonspark, ett bolag som hyr ut fordon till ett
jarnvagsforetag eller ett jarnvéagsforetag eller en infrastrukturforvaltare som anvédnder fordon for
att underhalla infrastrukturen. Dessa enheter har kontroll 6ver fordonet och avser att lata
jarnvagsforetagen och infrastrukturférvaltarna anvdnda det som ett transportmedel. For att
undvika alla former av ovisshet bor fordonsinnehavaren klart identifieras i det nationella
fordonsregister (NVR) som avses i artikel 33 i [direktivet om driftskompatibiliteten hos
jarnvagssystemet inom gemenskapen].”"

7. Direktiv 2004/49
29. T artikel 1 i direktiv 2004/49, i dess lydelse enligt direktiv 2008/110," stadgas foljande:

"Syftet med detta direktiv ar att se till att sikerheten pa gemenskapens jarnviagar utvecklas och
forbattras och att tilltrade till marknaden for sparbundna tjdnster underlittas genom fo6ljande atgérder:

b) Faststillande av ansvarsfordelningen mellan aktorerna.

»

10 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/57/EG av den 17 juni 2008 (omarbetning) (EUT L 191, 2008, s. 1).
11 EUT L 345, 2008, s. 62; nedan kallat direktiv 2004/49.
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30. Artikel 3 i ndamnda direktiv har foljande lydelse:

"I detta direktiv anvéinds foljande beteckningar med de betydelser som hér anges:

s) fordonsinnehavare: den person eller enhet som, i egenskap av dgare av eller nyttjanderattshavare till
ett fordon, anvédnder fordonet som ett transportmedel och é&r registrerad som sadan i det nationella
fordonsregister (NVR) som avses i artikel 33 i [direktivet om driftskompatibiliteten hos
jarnvagssystemet inom gemenskapen],

t) enhet som ansvarar for underhdll: den enhet som har ansvar for underhallet av ett fordon och é&r
registrerad som sadan i NVR,

31. I artikel 4.3 och 4.4 i namnda direktiv foreskrivs foljande:

”3. Medlemsstaterna skall se till att ansvaret for en siker drift av jarnvagssystemet och riskhanteringen
for detsamma ldggs pa infrastrukturforvaltarna och jarnvagsforetagen, varvid de skall vara skyldiga att
genomfora nodvindiga atgiarder for riskhantering, i samarbete med varandra diar det ar lampligt,
tillampa nationella sakerhetsbestaimmelser och sakerhetsstandarder och inrétta
sakerhetsstyrningssystem i enlighet med detta direktiv.

Utan att det inverkar pa det civilrdttsliga skadestandsansvar som foljer av medlemsstaternas rittsliga
bestammelser skall varje infrastrukturforvaltare och jarnvigsforetag ansvara for sina respektive delar av
systemet och for en sdker drift av dessa, inklusive materielférsorjning och upphandling av tjénster,
gentemot anvindare, kunder, berérd personal och tredje part.

4. Oberoende av ovanstdende skall alla tillverkare, underhéllsleverantorer, fordonsinnehavare,
tjansteleverantorer och upphandlande enheter vara ansvariga for att rullande materiel, anldggningar,
utrustning och materiel samt tjanster levereras i enlighet med foreskrivna krav och anviandningsvillkor
sa att jarnvégsforetag och/eller infrastrukturforvaltare kan anvinda dem pa ett sdkert satt.”

32. I artikel 14a i direktiv 2004/49 stadgas foljande:
”1. Innan ett fordon tas i bruk eller anvinds i jarnvagsnatet ska det tilldelas en enhet som ansvarar for
underhall och denna enhet ska vara registrerad i NVR enligt artikel 33 i [direktivet om

driftskompatibiliteten hos jarnvigssystemet inom gemenskapen].

2. Ett jarnvagsforetag, en infrastrukturforvaltare eller en innehavare kan vara den enhet som ansvarar
for underhall.

3. Utan att det inverkar pa ansvaret for jarnvédgsforetag och infrastrukturforvaltare i fraga om sdker
drift av ett tag enligt artikel 4 ska enheten se till att de fordon for vars underhall den ansvarar ar i
sakert skick genom ett system for underhall. I detta syfte ska den enhet som ansvarar for underhall se
till att fordonen underhélls i enlighet med

a) underhallsjournalen for varje fordon,

b) gillande krav, inklusive underhallsregler och ... bestimmelser [rorande tekniska specifikationer for
driftskompatibilitet].
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Den enhet som ansvarar for underhéll ska sjilv utfora underhallet eller anlita kontrakterade
underhallsverkstéder.

»

III. Bakgrund till tvisten och det angripna beslutet

33. I april 2014 underrittade Otifs generalsekreterare Cotif-medlemmarna om de forslag till &ndringar
i Cotif-fordraget som skulle ldggas fram vid det tjugofemte motet i Otifs revisionsutskott, vilket skulle
dga rum den 25-27 juni 2014 i Bern (Schweiz). Andringsférslagen rorde bland annat bihangen B (CIM)
och D (CUV) i kombination med artikel 12 i Cotif-férdraget samt bihang E (CUI). Den
25 april respektive den 27 maj 2014 ingav Republiken Frankrike och Foérbundsrepubliken Tyskland
forslag till &ndringar i bihang D (CUV), vilka ocksda lades fram vid samma moéte i Otifs
revisionsutskott.

34. Den 26 maj 2014 lade kommissionen fram ett arbetsdokument rorande vissa dndringar i
Cotif-fordraget for radets arbetsgrupp for landtransporter som ett led i forberedelserna infor det
tjugofemte motet i Otifs revisionsutskott. Den 5 juni 2014 6versinde kommissionen till radet ett
forslag till radets beslut om faststillande av den standpunkt som skulle intas av unionen vid det
aktuella motet i Otifs revisionsutskott (COM(2014) 338 final). Sedan arbetet i radets forberedande
organ hade slutforts, antog radet (allmdnna fragor) vid sitt moéte den 24 juni 2014
beslut 2014/699/EU" (nedan kallat det angripna beslutet) med stéd av artikel 91 FEUF jamford med
artikel 218.9 FEUF.

35. Forbundsrepubliken Tyskland rostade mot det ovanndmnda forslaget och gjorde i samband med
antagandet av det angripna beslutet f6ljande uttalande:

"Forbundsrepubliken Tyskland anser att EU saknar befogenheter nér det giller dndringarna i bihang B
(enhetliga rittsregler for avtal om internationell jarnvéigsbefordran av gods (CIM)), bihang D (enhetliga
regler for anvindningsavtal for fordon i internationell jarnvagstrafik (CUV)) och bihang E (enhetliga
rattsregler for avtal om nyttjande av infrastruktur i internationell jarnvégstrafik (CUI)) till
[Cotif-]fordraget ... och saledes finns inget behov av att samordna en EU-stiandpunkt infér det 25:e
motet i Otifs [revisionsutskott] den 25-27 juni 2014. EU har till dags dato inte utovat sina rattsliga
befogenheter pa omradet privat transportlag som styrs av dessa bihang. Medlemsstaterna kan darfor
fortsdtta att utova sina befogenheter i enlighet med den andra meningen i artikel 2.2 i EUF-fordraget.
Vidare foreskriver artikel 6.2 i [anslutnings]avtalet ... uttryckligen att medlemsstaterna, nér det géller
fall dar befogenheter delas, far fortsdtta att rosta sjéilvstindigt inom dessa omraden.
[Forbundsrepubliken] Tyskland gor harmed géllande att man som en forsiktighetsatgérd végrar att lata
Europeiska kommissionen rosta pa Tysklands végnar.”

36. Skdlen 4—6 och 9 i det angripna beslutet har foljande lydelse:

”(4) Andringarna av Cotif-fordraget syftar till att uppdatera arbetsuppgifterna for kommittén for
tekniska experter och definitionen av innehavare i 6verensstimmelse med unionsritten, och att
andra vissa regler om finansieringen av [Otif], dess revision och rapportering, samt att infora
mindre administrativa éndringar.

(5) Andringarna av bihang B (CIM) syftar till att ge foretride till fraktsedlar och deras medfdljande
dokument i elektronisk form och att fortydliga vissa bestimmelser i avtal om godstransport.

12 Rédets beslut av den 24 juni 2014 om faststillande av den stindpunkt som ska intas pd Europeiska unionens végnar vid det 25:e moétet i Otifs
oversynskommitté [det vill sdga revisionsutskott] nir det giller vissa dndringar av fordraget om internationell jarnvagstrafik (Cotif) och dess
bihang (EUT L 293, 2014, s. 26).
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(6) Andringarna av bihang D (CUV) som lidggs fram av generalsekreteraren i Otif syftar till att
fortydliga rollerna for innehavaren och den enhet som ansvarar for underhéll i anvédndningsavtal
for fordon i internationell jarnvégstrafik. [Republiken] Frankrike har lagt fram ett separat forslag
om ansvar for skador som orsakats av ett fordon. [Forbundsrepubliken] Tyskland har lagt fram ett
separat forslag om tillimpningsomradet for CUV:s enhetliga regler.

(9) Andringarna av bihang E (CUI) som foreslas av Internationella jarnvigstransportkommittén (CIT,
Comité international des transports ferroviaires) syftar till att utvidga tillampningsomradet for de
enhetliga regler som ror avtal om nyttjande av infrastruktur for inrikes jarnvagstransport, att skapa
en rattslig grund for allménna villkor fér anvindning av jarnvégsinfrastruktur och att utvidga
infrastrukturforvaltarens ansvar for skador eller forluster som orsakas av infrastrukturen.”

37. I artikel 1.1 i det angripna beslutet stadgas att "[d]en standpunkt som ska intas pa unionens végnar
vid det 25:e motet i [det revisionsutskott] som inréttats genom [Cotif-]fordraget ... ska vara i enlighet
med bilagan till detta beslut”.

38. Punkt 4 i ndimnda bilaga, som ror partiell 6versyn av sjilva Cotif-fordraget, har foljande lydelse:
Behorighet: Delad.
Utovande av rostratt: Medlemsstaterna.

Rekommenderad samordnad standpunkt:

Andringar[na] av artikel 12 (verkstillande av domar, [kvarstad och utmitning]) ska stédjas eftersom de
innebdr att definitionen av 'innehavare’ anpassas till unionsratten.

»

39. Punkt 5 i bilagan, som ror partiell 6versyn av bihang B (CIM), har foljande lydelse:

»

Behorighet: Delad.
Utovande av rostratt: Unionen for artikel 6 och 6[bis], medlemsstaterna for ovriga artiklar.
Rekommenderad samordnad standpunkt:

Andringar[na] av artikel 6 och artikel 6[bis] rér unionsritten eftersom fraktsedeln och dess
medfoljande dokument anvdnds vid forfaranden i samband med tullkontroller och sanitira och
fytosanitdra (SPS, Sanitary and Phytosanitary Measures) atgarder. Unionen instaimmer i Otifs avsikt
att prioritera fraktsedlar i elektronisk form. For ndrvarande kan dock ett antagande av dessa dndringar
fa oavsiktliga effekter. Det nuvarande forenklade forfarandet for tulltransitering pa jarnvag ar mojligt
endast med pappersdokument. Om [jarnvédgsforetagen] viljer den elektroniska fraktsedeln maste de
darfor anvinda det normala transiteringsforfarandet och det nya datoriserade transiteringssystemet
(NCTS).
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Kommissionen har borjat forbereda en arbetsgrupp for att diskutera anvéndningen av elektroniska
transportdokument for transitering inom ramen for [férordning nr 952/2013]. Den arbetsgruppen
kommer att ha sitt forsta mote den 4-5 juni 2014. Unionen instimmer ocksd i avsikten att
tillhandahalla medfoljande dokument i elektronisk form. I den nuvarande unionsritten finns det dock
ingen rittslig grund for att [i elektronisk form] tillhandahalla de dokument (t.ex. den gemensamma
veterindrhandlingen vid inforsel eller den gemensamma handlingen vid inforsel) som maste atfolja
varor som omfattas av SPS-atgdrder, och dessa behover darfor tillhandahallas i pappersform.
Kommissionen har utarbetat ett forslag till forordning som ska mojliggora elektronisk certifiering, och
forslaget diskuteras for ndrvarande i Europaparlamentet och radet. Man avser att anta den
forordningen (forordning om offentlig kontroll) i slutet av 2015 eller borjan av 2016, men den
kommer dock att omfatta en 6vergangsperiod for dess genomforande.

Darfor foreslar unionen att inget beslut bor fattas om dessa punkter vid detta mote i
[revisionsutskottet], och att Otif fortsatter samarbeta med unionen i denna fraga for att ha en vil
forberedd 16sning vid en kommande 6versyn av CIM, som helst bor synkroniseras med [férordning
nr 952/2013] och dess tillimpningsforeskrifter som ska vara i kraft frain och med den 1 maj 2016.
Vissa elektroniska forfaranden kan inféras successivt mellan 2016 och 2020 enligt artikel 278 i
[forordning nr 952/2013].

»

40. Punkt 7 i samma bilaga, som ror partiell 6versyn av bihang D (CUV), har foljande lydelse:

»

Behorighet: Delad.
Utdvande av rostratt: Unionen.

Rekommenderad unionsstandpunkt: Andringar[na] av artikel 2 och 9 ska stédjas eftersom de klargér
rollerna for innehavaren och den enhet som ansvarar for underhdll i Overensstimmelse med
unionsratten ([direktiv 2008/110]) ... Den foreslagna &éndringen av artikel 7 som [Republiken]
Frankrike lamnat in, om skyldigheter for den person som har tillhandahallit ett fordon som
transportmedel i fraga om skador som uppkommer till f5ljd av en defekt hos fordonet, behéver dock
ytterligare analys inom unionen innan Otif fattar ett beslut. Darfor dr unionen inte i stand att stodja
detta dndringsforslag vid detta mote i [revisionsutskottet], och foreslar att beslutet skjuts upp till nésta
generalforsamling sa att fragan kan utvdrderas ytterligare. Unionen intar samma standpunkt, dvs. att
beslutet ska skjutas upp till nésta generalforsamling si att frigan kan utvdrderas ytterligare, niar det
galler Tysklands forslag till ny artikel 1[bis], som lades fram for Otif under unionssamordningen.

Ytterligare rekommenderad unionsstandpunkt: I dokument CR 25/7 ADD 1, sidan 6, i slutet av
punkt 8a, ska foljande text laggas till: "The amendment to Article 9, paragraph 3, first indent, does not
affect the existing allocation of liabilities between ECM and the keeper of the vehicles. [Andringen i
artikel 9 § 3 andra stycket paverkar inte den nuvarande ansvarsfordelningen mellan den enhet som
ansvarar for underhall och innehavaren.]”

4]1. Punkt 12 i bilagan till det angripna beslutet, som ror partiell 6versyn av bihang E (CUI), har
foljande lydelse:

”

Behorighet: Delad.

Utdvande av rostratt: Unionen.
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Rekommenderad samordnad standpunkt: Andringar[na] ska avvisas. Dessa d@ndringar som foreslagits av
Internationella jarnvégstransportkommittén (CIT, Comité international des transports ferroviaires)
omfattar ett utvidgat tillimpningsomrade for CUI vid inrikes verksamhet, inférande av avtalsenligt
bindande allménna villkor och ett utvidgat skadeansvar for infrastrukturforvaltaren. De kan fortjana
ytterligare Overvigande, men eftersom de inte har diskuterats i nagot internt Otif-forum fore
[revisionsutskottets mote] kan deras inverkan inte ha bedomts tillrackligt i detalj. Det forefaller alltfor
tidigt att dndra CUI (som for ndrvarande Overensstimmer med unionsritten) vid detta mote i
[revisionsutskottet] utan riktiga forberedelser.”

42. Vid det tjugofemte motet i Otifs revisionsutskott redovisade kommissionen unionens standpunkt
sasom denna hade faststillts i bilagan till det angripna beslutet, medan Férbundsrepubliken Tyskland
intog en oberoende standpunkt savitt avsag de foreslagna dndringarna i artikel 12 i Cotif-fordraget
och i bihangen B (CIM), D (CUV) och E (CUI) (nedan kollektivt kallade de omtvistade éndringarna)
och krévde att sjalv fa utova sin rostréitt i dessa fragor. Forbundsrepubliken Tyskland rostade mot
unionens standpunkt sévitt avsag de foreslagna dndringarna i artikel 12 i Cotif-férdraget och i bihang D
(CUV). Eftersom forslaget fick den majoritet som krdvdes, antogs de aktuella dndringarna av Otifs
revisionsutskott.

43. Senare har kommissionen riktat en formell underrittelse till Forbundsrepubliken Tyskland med
anledning av att nimnda medlemsstat vid det tjugofemte motet i Otifs revisionsutskott rostade pa ett
satt som stred mot det angripna beslutet.

IV. Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

44. Forbundsrepubliken Tyskland har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara det angripna beslutet till
den del som detta rér de omtvistade dndringarna och forplikta radet att ersitta rattegdngskostnaderna.

45. Rédet har yrkat att domstolen ska ldmna talan utan bifall och i andra hand — for det fall att det
angripna beslutet ogiltigforklaras — forordna om att verkningarna av ndmnda beslut ska bestd samt att
Forbundsrepubliken Tyskland ska forpliktas att ersitta réttegdngskostnaderna.

46. Frankrikes och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirlands regeringar har intervenerat
till stod for Forbundsrepubliken Tysklands yrkanden och kommissionen har intervenerat till stod for
radets yrkanden.

47. Samtliga ovannamnda parter utom Forenade kungariket deltog i den muntliga forhandlingen den
25 oktober 2016.

V. Bedomning

48. Bakgrunden till det aktuella malet utgors av en tvist mellan Forbundsrepubliken Tyskland och
radet rorande ett beslut av rddet om faststillande av den standpunkt som skulle intas pa unionens
vagnar vid ett mote i Otifs revisionsutskott savitt avsag vissa dndringar i Cotif-fordraget och dess
bihang.

49. Forbundsrepubliken Tyskland har till stod for sin talan aberopat tre grunder. Den forsta innebér att
radet, eftersom unionen saknade befogenhet, &sidosatte principen om tilldelade befogenheter. Den
andra grunden avser asidosdttande av motiveringsskyldigheten och den tredje grunden avser
asidoséttande av principen om lojalt samarbete jamford med principen om ett effektivt domstolsskydd.

50. Jag kommer att prova dessa tre grunder i den ordning som Forbundsrepubliken Tyskland har
anfort dem.
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A. Den forsta grunden: asidosidttande av artikel 5.2 FEU

51. Som forsta grund for talan har Férbundsrepubliken Tyskland gjort géillande att unionen inte med
stod av artikel 91 FEUF och artikel 218.9 FEUF hade befogenhet att faststélla den staindpunkt som
unionen skulle inta vid det tjugofemte motet i Otifs revisionsutskott savitt avsag de foreslagna
andringarna i bihangen B (CIM), D (CUV) och E (CUI).

52. Genom artikel 13 § 1 c i Cotif-fordraget inréttas ett revisionsutskott som enligt artikel 33 § 4 ska
besluta om vissa forslag som syftar till &ndring av Cotif-fordraget eller dess bihang. "

53. De édndringar som dr i fraga i det aktuella malet tillhor de typer av éndringar som fortecknas i
artikel 33 i Cotif-fordraget.

1. Artikel 218 FEUF

54. Artikel 218 FEUF reglerar det forfarande enligt vilket avtal mellan unionen och tredjelénder eller
internationella organisationer forhandlas fram och ingés. Det huvudsakliga beslutande organet i detta
forfarande dr radet, som ju foretrader medlemsstaternas intressen. Enligt artikel 218.2 FEUF ska radet
ge bemyndigande att inleda férhandlingar (det &r normalt kommissionen som férhandlar), utfirda
forhandlingsdirektiv, > bemyndiga undertecknande'® och ingd avtal.”” Artikel 218 FEUF innehaller
ocksa foreskrifter om i vilken mén Europaparlamentet ska delta i férfarandet — antingen genom att i
vissa uttryckligen angivna fall godkdnna avtal'™ eller annars genom att yttra sig."” Vidare ska
parlamentet informeras i alla skeden av forfarandet.” Under hela férfarandet beslutar rédet med
kvalificerad majoritet,” utom i vissa noggrant angivna situationer.?

55. Savitt avser dndringar av avtal dr den allménna regeln att det foreligger formmassig parallellitet i sa
matto att forfarandet for att dndra ett avtal dr detsamma som forfarandet for att ingd ett avtal.”

13 Se éven artikel 17 § 1 a i Cotif-fordraget.
14 Se artikel 218.3 FEUF.
15 Se artikel 218.4 FEUF.
16 Se artikel 218.5 FEUF.
17 Se artikel 218.6 FEUF.

18 Se artikel 218.6 a FEUF. De aktuella fallen ar dels associeringsavtal, dels avtal om unionens anslutning till Europeiska konventionen om skydd
for de minskliga rattigheterna och de grundliggande friheterna, vilken undertecknades i Rom den 4 november 1950 (nedan kallad
Europakonventionen), dels avtal som skapar en sirskild institutionell ram genom att samarbetsforfaranden inréttas, dels avtal som har
betydande budgetmaissiga foljder for unionen och dels avtal som géller omraden vilka omfattas av det ordinarie lagstiftningsforfarandet eller det
sarskilda lagstiftningsforfarandet, om Europaparlamentets godkannande krévs.

19 Se artikel 218.6 b FEUF.

20 Vilket dessutom ska ske “omedelbart och fullstindigt”; se artikel 218.10 FEUF.

21 Se artikel 16.3 FEU.

22 Se artikel 218.8 FEUF: radet ska besluta med enhéllighet om ett avtal avser en fraga ddr enhéllighet kravs for att anta en unionsakt samt nar det
galler associeringsavtal, avtal om ekonomiskt, finansiellt och tekniskt samarbete med kandidatlinderna och avtal om unionens anslutning till
Europakonventionen.

23 Se, exempelvis, Eeckhout, P., EU External Relations Law, 2 uppl., Oxford University Press, 2012, s. 209; Bungenberg, M., Artikel 218 AEUV,
punkt 81, i: H. von der Groeben, J. Schwarze & A. Hatje (red.), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), 7 uppl., Nomos, Baden-Baden, 2015;
och Terhechte, J.Ph., i: Schwarze, J. (red.), EU-Kommentar, 3 uppl., Nomos, Baden-Baden, 2012.
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56. I artikel 218.9 FEUF foreskrivs emellertid ett undantag fran denna allménna regel i form av ett
forenklat forfarande.” Enligt den bestimmelsen, som inférdes i EUF-fordraget genom
Amsterdamférdraget® och fick sin lydelse dndrad genom Niceférdraget,” ska rddet pa forslag av
kommissionen anta ett beslut om faststillande av vilka standpunkter som pa unionens vignar ska
intas i ett organ som inréttas genom ett avtal, om detta organ ska anta akter med rittslig verkan, med
undantag av sddana akter som kompletterar eller dndrar avtalets institutionella ram.*

57. Avslutningsvis ska det noteras att artikel 218.7 FEUF* utgor ett undantag fran artikel 218.9 FEUF
savitt avser dndring av avtal. Den forstndimnda bestémmelsen — som emellertid inte dr tillamplig i det
hir aktuella fallet — utgor sa att sdga ett forenklat forfarande i forhallande till det forenklade
forfarandet.”

58. I det aktuella fallet antog radet, pa forslag av kommissionen, ett beslut om faststéillande av den
standpunkt som skulle intas pa unionens végnar i revisionsutskottet (det vill sdga ett organ som har
skapats genom Cotif-fordraget). Detta organ ska anta akter som har rittslig verkan i s& matto att de &r
avsedda att dndra Cotif-fordraget och dess bihang. Som kommer att framga mer utforligt i det foljande,
paverkar de avsedda dndringarna dessutom inte Cotif-fordragets institutionella ram.* Foljaktligen
omfattas dessa éndringar av tillimpningsomradet for artikel 218.9 FEUF.

59. Den bestammelsen &r saledes helt och fullt tillamplig i det aktuella mélet. Jag skulle till och med
vilja hdvda att vad som ar i fraga i detta mal dr en av de "standardsituationer” som det ar tinkt att det
forenklade forfarandet enligt nimnda bestimmelse ska tillimpas pa.*

60. En forutsittning for att en avtalsdndring ska kunna goras enligt forfarandet i artikel 218.9 FEUF &r
naturligtvis att unionen har den nédvandiga befogenheten.

61. Detta for oss in pd frigan om det befogenhetssystem som har inrittats genom férdragen.*

2. Unionens befogenhetssystem

62. Enligt artikel 5.1 forsta meningen FEU ska avgrénsningen av unionens befogenheter styras av
principen om tilldelade befogenheter. Enligt artikel 5.2 FEU ska unionen endast handla inom ramen
for de befogenheter som medlemsstaterna har tilldelat den i fordragen for att nd de mal som faststills
dir, medan varje befogenhet som inte har tilldelats unionen i férdragen ska tillhéra medlemsstaterna.*

63. Principen om tilldelade befogenheter ar tillimplig pa sévil interna som externa befogenheter.

24 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i mélet Forenade kungariket/radet (C-81/13, EU:C:2014:2114, fotnot 63).
25 Se artikel 300.2 andra stycket EG.

26 Se forslag till avgoérande av generaladvokaten Sharpston i mélet rddet/kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:490, punkterna 71-73). Se éven
Eeckhout, P., EU External Relations Law, 2 uppl., Oxford University Press, 2012, s. 208.

27 En utforlig redogorelse for den historiska bakgrunden till denna bestimmelse finns i forslaget till avgérande av generaladvokaten Cruz Villalén i
maélet Tyskland/réddet (C-399/12, EU:C:2014:289, punkt 39 och foljande punkter).

28 I samband med att ett avtal ingds far radet enligt denna bestimmelse, med avvikelse fran artikel 218.5, 218.6 och 218.9 FEUF, bemyndiga
forhandlaren att pa unionens vignar godkdnna éndringar i avtalet om dessa dndringar enligt avtalet ska antas genom ett forenklat forfarande
eller av ett organ som inrdttas genom avtalet. Radet far forena ett sadant bemyndigande med vissa sdrskilda villkor.

29 Se éven forslag till avgorande av generaladvokaten Sharpston i malet radet/kommissionen (C-73/14, EU:C:2015:490, punkt 67).

30 Det ror sig i sjalva verket om mindre dndringar av ndrmast teknisk karaktér.

31 Domstolen har exempelvis funnit att artikel 218.9 FEUF inte kunde tillimpas i en situation dédr vad som var i fraga var faststillandet av den
standpunkt som skulle uttryckas pa unionens végnar vid en internationell domstol; se dom av den 6 oktober 2015, rddet/kommissionen
(C-73/14, EU:C:2015:663, punkterna 66 och 67).

32 I detta sammanhang hénvisar jag till generaladvokaten Sharpstons synnerligen utférliga forslag till avgérande i forfarandet for yttrande 2/15
((frihandelsavtal med Singapore), EU:C:2016:992, punkterna 54-78).

33 Denna princip utgor en grundldggande tanke bakom férdragen, men den formulerades inte uttryckligen sasom princip for reglering av vertikala
befogenheter (unionens kontra medlemsstaternas) forrén i Maastrichtfordraget (se artikel 3b i detta, som sedermera blev artikel 5 EG).
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a) Interna och externa befogenheter

64. Genom EUF-fordraget tilldelas unionen vissa befogenheter. Detta fordrag innehaller olika réttsliga
grunder som ger unionen ritt att vidta atgirder, exempelvis artikel 91 FEUF savitt avser transport,
vilken jag aterkommer till nedan.

65. Nér det mer specifikt géller externa befogenheter, det vill sdga mojligheten for unionen (vilken har
rattskapacitet i kraft av artikel 335 FEUF) att ingd avtal med tredjelinder och internationella
organisationer, innebar Lissabonférdraget att det for forsta gangen i unionens historia® kortfattat
angavs® i vilka fall unionen har sddana befogenheter. Enligt artikel 216.1 FEUF har unionen externa
befogenheter i fyra olika fall, vilka i allt vésentligt stadfister domstolens praxis rorande externa
befogenheter. *

66. Enligt artikel 216.1 FEUF far unionen inga avtal med ett eller flera tredjelinder eller en eller flera
internationella organisationer, fér det forsta, om fordragen foreskriver att sédana avtal ska ingas® eller
om ingdendet av ett avtal, for det andra,® ar nodvindigt fér att inom ramen for unionens politik
forverkliga nagot av de mél som avses i fordragen,® for det tredje, foreskrivs i ndgon av unionens
rittsligt bindande akter® eller, for det fjirde kan komma att inverka pd gemensamma regler eller
rickvidden for dessa.*

67. Redan i detta skede av resonemanget vill jag framhalla att det andra och det fjarde av dessa fall
avser sddana befogenheter som fore Lissabonfoérdragets ikrafttradande brukade ga under beteckningen
implicita befogenheter.

68. Det sidgs — pa goda grunder — inget i artikel 216.1 FEUF om huruvida den externa befogenheten &r
exklusiv eller delad. Jag dterkommer snart till denna fraga.

b) Exklusiva och delade befogenheter

69. Unionens befogenhetskategorier och befogenhetsomraden beskrivs sedan Lissabonfordragets
ikrafttradande utforligt i avdelning I ("Unionens befogenhetskategorier och befogenhetsomraden”) i
den forsta delen av EUF-fordraget, vars rubrik lyder "Principerna”.

34 Se Geiger, R., Artikel 216, punkt 1, i: R. Geiger, D.-E. Khan & M. Kotzur (red.), European Union Treaties, C.H. Beck, Hart, Miinchen, Oxford,
2015.

35 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i malet kommissionen/radet (C-137/12, EU:C:2013:441, punkt 42). Se &ven Cremona, M.,
"Defining competence in EU external relations: lessons from the Treaty reform process”, i: A. Dashwood & M. Maresceau, Law and practice of
EU external relations — salient features of a changing landscape, Cambridge University Press, 2008, s. 34—69, sdrskilt s. 56.

36 Se dven forslag till avgorande av generaladvokaten Sharpston i forfarandet for yttrande 2/15 ((frihandelsavtal med Singapore), EU:C:2016:992,
punkt 64).

37 Detta innebdr helt enkelt att principen om tilldelade befogenheter bekriftas. Se &ven yttrande 1/13 (tredjeldnders anslutning
till Haagkonventionen) av den 14 oktober 2014 (EU:C:2014:2303, punkt 67 och dir angiven réttspraxis).

38 Det ska péapekas att uttrycket “inom ramen for unionens politik” i den tyska versionen av artikel 216.1 FEUF inte endast hanfor sig till det andra
fallet, utan éven till det tredje och det fjarde fallet. P4 detta sitt skiljer sig den tyska versionen fran — utan att denna upprékning dr uttommande
— de engelska, franska, polska, nederlindska, italienska, spanska, portugisiska, danska och svenska versionerna. Detta saknar dock betydelse i
detta mal.

39 Se yttrande 1/76 (avtal om inrdttandet av en europeisk uppldggningsfond for sjofart pa inre vattenvigar) av den 26 april 1977 (EU:C:1977:63,
punkt 3), yttrande 2/91 (ILO-konvention nr 170) av den 19 mars 1993 (EU:C:1993:106, punkt 7) och yttrande 1/03 (ny Luganokonvention) av
den 7 februari 2006 (EU:C:2006:81, punkt 115).

40 Se yttrande 1/94 (avtal fogade till WTO-avtalet) av den 15 november 1994 (EU:C:1994:384, punkt 95).

41 Se dom av den 31 mars 1971, kommissionen/radet (22/70, EU:C:1971:32, punkterna 17 och 18) (nedan kallad AETR-domen).
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70. Till att borja med ar det enligt artikel 2.1 FEUF endast unionen som far lagstifta och anta rattsligt
bindande akter nir fordragen tilldelar unionen exklusiv befogenhet pa ett visst omrade. Nar fordragen
tilldelar unionen en befogenhet som ska delas med medlemsstaterna pa ett visst omrade, far daremot
enligt artikel 2.2 FEUF bade unionen och medlemsstaterna lagstifta och anta rittsligt bindande akter
pa detta omrade.

71. Den sistnamnda bestimmelsen innehdller en foretrddesprincip med innebdorden att
medlemsstaterna ska utova sin befogenhet i den man som unionen inte har utévat sin befogenhet och
att de pa nytt ska utova sin befogenhet i den man som unionen har beslutat att inte lingre utéva sin
befogenhet.

72. Den principen giller savil interna som externa befogenheter.*

73. Dérefter anges i artiklarna 3—6 FEUF vilken typ av befogenhet unionen har pa olika omraden dér
den kan vidta atgirder. Artikel 3 FEUF, som jag kommer att diskutera utforligt nedan, ror exklusiva
befogenheter. I artikel 4 FEUF slas fast att delad befogenhet &r den typ av befogenhet som giller i
normalfallet”,* och dar finns ocksé en upprikning av de huvudsakliga omraden dér befogenheterna ér
delade mellan unionen och medlemsstaterna* (transportomradet nidmns uttryckligen®). Artikel 5
FEUF ro6r samordning av ekonomisk politik inom unionen, medan det i artikel 6 FEUF foreskrivs att
unionen ska ha befogenhet att “vidta atgidrder for att stodja, samordna eller komplettera
medlemsstaternas atgirder” pa vissa omraden, bland annat skydd for och forbattring av méanniskors
hélsa samt industrin.

74. Lat oss atergd till artikel 3 FEUF. I denna bestimmelse anges uttommande de omraden dar
unionen har exklusiv befogenhet. I artikel 3.1 finns en uppréikning av de omraden dir unionen har
(uttrycklig) exklusiv befogenhet: tullunionen, faststillandet av de konkurrensregler som dr nédvindiga
for den inre marknadens funktion, den monetéra politiken for de medlemsstater som har euron som
valuta, bevarandet av havets biologiska resurser inom ramen fér den gemensamma fiskeripolitiken och
slutligen den gemensamma handelspolitiken.

75. 1 artikel 3.2 FEUF foreskrivs att unionen ocksd ska ha exklusiv befogenhet att inga ett
internationellt avtal, om, for det forsta, ingdendet av avtalet foreskrivs i en unionslagstiftningsakt, for
det andra, ingdendet av avtalet d&r nodvandigt for att unionen ska kunna utdva sin befogenhet internt
eller, for det tredje, ingdendet av avtalet kan paverka gemensamma regler eller éndra rackvidden for
dessa. Hiar vill jag understryka att hanvisningen till "befogenhet att ingad ett internationellt avtal” i
artikel 3.2 FEUF innebér att denna bestammelse, till skillnad fran artikel 3.1 FEUF, uteslutande avser
unionens externa befogenheter.

76. Om unionen dédremot har delad befogenhet, har bade unionen och medlemsstaterna mojlighet att
handla.

42 Se yttrande 2/94 (gemenskapens anslutning till Europakonventionen) av den 28 mars 1996 (EU:C:1996:140, punkt 24) och dom av den
1 oktober 2009, kommissionen/riadet (C-370/07, EU:C:2009:59, punkt 46).

43 Enligt artikel 4.1 FEUF ska unionen ha delad befogenhet med medlemsstaterna om den genom fordragen tilldelas en befogenhet som inte
omfattas av de omraden som avses i artiklarna 3 FEUF och 6 FEUF.

44 Se artikel 4.2 FEUF.
45 Se artikel 4.2 g FEUF.
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77. 1 fall dér — och i den utstrackning som — unionen har utévat sin delade externa befogenhet, har
medlemsstaterna emellertid inte lingre mojlighet att handla.** Medlemsstaterna far utéva sin
befogenhet endast i den mén som unionen inte har utévat sin.” Nér unionen utévar en delad extern
befogenhet, handlar den ensam.” Utdvandet av en delad befogenhet har siledes ett inslag av
exklusivitet i sa matto att medlemsstaterna inte langre far handla. I en saddan situation ér
foretradesprincipen enligt artikel 2.2 FEUF tillamplig. *

78. Nir och hur unionen utévar en sddan befogenhet dr i allt visentligt en politisk friga®™ som ska
hanteras i enlighet med det forfarande som anges i artikel 218 FEUF.”

79. Det dr viktigt att framhalla skillnaden mellan en exklusiv befogenhet i den mening som avses i
artikel 3 FEUF och en delad befogenhet som unionen har beslutat att utéva. Enligt artikel 2.2 tredje
meningen FEUF ska medlemsstaterna pa nytt utova sin befogenhet i den man som unionen har
beslutat att inte langre utova sin befogenhet. Denna bestimmelse giller enbart delade befogenheter.

80. Det inbordes forhallandet mellan artikel 216.1 FEUF och artikel 3.2 FEUF kdnnetecknas saledes av
att artikel 216.1 FEUF ror huruvida en extern befogenhet foreligger medan artikel 3.2 FEUF slar fast
huruvida en siddan extern befogenhet (som foreligger i kraft av artikel 216.1 FEUF) ar exklusiv eller
inte.”

81. Detta framgar enligt min mening tydligt av dessa bada bestammelsers lydelse och av deras
respektive plats i EUF-fordraget. Dessutom dr det uppenbart att artikel 216.1 FEUF har en vidare
lydelse och saledes ett mer vittgdende tillimpningsomrade &n artikel 3.2 FEUF. Det dr namligen
endast vissa av de befogenheter som anges i artikel 216.1 FEUF som i kraft av artikel 3.2 FEUF &r
exklusiva befogenheter. >’

82. Vad som behover slas fast dr foljaktligen till att borja med huruvida unionen hade befogenhet i
kraft av artikel 216.1 FEUF, i forekommande fall jamford med andra bestimmelser i EUF-fordraget.
Direfter ska arten av denna befogenhet undersokas, bland annat med avseende pa huruvida det ror
sig om en befogenhet som ar exklusiv i kraft av artikel 3.2 FEUF eller endast en delad befogenhet.
Detta dr ocksa det tillvigagdngssitt som domstolen anvénder.

46 Se dven Lenaerts, K., "Les répercussions des compétences de la Communauté européenne sur les compétences externes des Ftats membres et la
question de 'préemption”, i: P. Demaret (red.), Relations extérieures de la Communauté européenne et marché intérieur: aspects juridiques et
fonctionnels, Brygge, 1986, s. 3762, sarskilt s. 61.

47 Se artikel 2.2 andra meningen FEUF. Se dven dom av den 14 juli 1976, Kramer m.fl. (3/76, 4/76 och 6/76, EU:C:1976:114, punkt 39).

48 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i méalet kommissionen/radet (C-13/07, EU:C:2009:190, punkt 76).

49 Denna bestdémmelse kan ses som en kodifiering av den rétt som hittills har varit tillimplig. Se &ven forslag till avgérande av generaladvokaten
Kokott i malet kommissionen/radet (C-13/07, EU:C:2009:190, punkt 76 och fotnot 40).

50 Se éven, for ett liknande resonemang, Mogele, R., Artikel 216 AEUV, punkt 32, i: R. Streinz (red.), EUV/AEUV (Kommentar), 2 uppl., C.H. Beck,
Miinchen, 2012.

51 Se dven forslag till avgérande av generaladvokaten Sharpston i forfarandet for yttrande 2/15 ((frihandelsavtal med Singapore), EU:C:2016:992,
punkt 74).

52 Se éven forslag till avgorande av generaladvokaten Sharpston i forfarandet for yttrande 2/15 ((frihandelsavtal med Singapore), EU:C:2016:992,
punkt 64). Tilldggas ska att doktrinen till storsta delen ansluter sig till detta synsitt. Se, exempelvis, Eeckhout, P., EU External Relations Law, 2
uppl., Oxford University Press, 2012, s. 112; Hartley, T., The foundations of European Union law, 8 uppl., Oxford University Press, 2014, s. 186;
Geiger, R., Artikel 216 FEUF, punkt 3, i: R. Geiger, D.-E. Khan & M. Kotzur, European Union Treaties, C.H. Beck, Hart, Miinchen, Oxford,
2015; Lachmayer, K., & von Forster, S., Artikel 216 AEUV, punkt 4, i: H. von der Groeben, J. Schwarze & A. Hatje (red.), Europdisches
Unionsrecht (Kommentar), 7 uppl., Nomos, Baden-Baden, 2015; och Mogele, R. Artikel 216 AEUV, punkt 29, i: R. Streinz (red.), EUV/AEUV
(Kommentar), 2 uppl., C.H. Beck, Miinchen, 2012.

53 I vissa sprakversioner kan paradoxalt nog det fjirde fallet i artikel 216.1 FEUF framsta som mer restriktivt dn det tredje fallet i artikel 3.2 FEUF.
Sa forhéller det sig inte med den franska versionen. I alla hidndelser gor jag samma bedémning som generaladvokaten Sharpston gjorde i sitt
forslag till avgorande i forfarandet for yttrande 2/15 ((frihandelsavtal med Singapore), EU:C:2016:992, fotnot 26), namligen att ingen avgorande
betydelse ska tillmétas en eventuell skillnad i lydelsen mellan dessa bada bestimmelser i vissa sprékversioner.

54 Se, exempelvis, yttrande 1/13 (tredjeldnders anslutning till Haagkonventionen) av den 14 oktober 2014 (EU:C:2014:2303, punkt 67 och foljande
punkter).
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¢) Delad befogenhet och blandat avtal — tva olika saker

83. Det dr viktigt att understryka att frigan om befogenhet — exklusiv eller delad — inte far forvéxlas
med fragan om blandade avtal, det vill sdga avtal med ett eller flera tredjelédnder eller en internationell
organisation i vilka bdde unionen och medlemsstaterna samtidigt ar parter.

84. Som generaladvokaten Wahl pipekade i sitt forslag till avgérande i férfarandet for yttrande 3/15,
omfattas ”[v]alet mellan ett blandat avtal [och] enbart ett EU-avtal, ndr avtalet behandlar fragor som
omfattas av delad befogenhet ..., ... i allménhet av unionslagstiftarens utrymme for skonsmassig
bedémning”.

85. Den enda situation dér det enligt unionsrétten maste ingas ett blandat avtal ar nir en del av avtalet
omfattas av unionens befogenhet och en annan del av avtalet omfattas av medlemsstaternas exklusiva
befogenhet, utan att nagon av dessa delar dr underordnad den andra.*

86. For dndringar i ett blandat avtal, som det har aktuella, giller samma princip. Om unionen
exempelvis beslutar sig for att utéva sin befogenhet med avseende pa sadana éndringar pa ett omrade
som omfattas av delad befogenhet, dr det dérefter inte lingre medlemsstaterna utan unionen som
beslutar.

87. Anslutningsavtalet aterspeglar detta. Enligt artikel 6.2 i det avtalet giller, for beslut i fragor dar
unionen delar befogenhet med sina medlemsstater, att antingen unionen eller dess medlemsstater ska
rosta. Nédr unionen vél har beslutat att utova sin delade externa befogenhet &ér det saledes enbart
unionen som rostar inom Otif.

88. Det dr ostridigt mellan parterna dels att unionen och medlemsstaterna enligt artikel 4.2 g FEUF har
delad befogenhet i fraga om atgérder som ror transportpolitik inom unionen, dels att det i fall av delad
befogenhet foljer av artikel 2.2 FEUF att bade unionen och medlemsstaterna far lagstifta och anta
rattsligt bindande akter men att medlemsstaterna far utdva sin befogenhet endast i den man som
unionen inte har utovat sin befogenhet.

89. Parterna dr ocksd overens® dels om att unionen med stod av artikel 91.1 FEUF har intern
befogenhet att anta bestimmelser inom de berérda omradena av den privata transportréitten savitt
avser jarnvégstransportforetag, det vill sdga (privat) transportrétt rorande godstransport och avtalsritt
rorande avtal om befraktning, avtal enligt vilka fordon stills till forfogande for nyttjande och avtal om
nyttjande av infrastruktur, dels om att unionen énnu inte har utnyttjat denna befogenhet.

90. Radet angav i de omtvistade punkterna i det angripna beslutet att det rorde sig om delad
befogenhet men har déremot i svaromalet gjort gillande att unionen har exklusiv befogenhet.

3. Huruvida extern befogenhet foreligger

a) Parternas argument

91. Forbundsrepubliken Tyskland har hédvdat att transportpolitiken savitt avser unionens yttre
forbindelser omfattas av en befogenhet som delas mellan unionen och medlemsstaterna, utom i de fall
som avses i artikel 3.2 FEUF, dir unionen har exklusiv extern befogenhet.

55 Yttrande (Marrakechfordraget om tillgang till publicerade verk), EU:C:2016:657, punkt 119.

56 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Wahl i forfarandet for yttrande 3/15 ((Marrakechfordraget om tillgdng till publicerade verk),
EU:C:2016:657, punkt 122).

57 Forbundsrepubliken Tyskland har vitsordat att “unionen eventuellt ... skulle kunna anta gemensamma bestdmmelser”.
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92. I ett fall dir ett internationellt organ avser att anta en réttsakt varigenom bestimmelserna i ett
blandat avtal dndras, anser Forbundsrepubliken Tyskland att man, for att avgéra huruvida unionen
har befogenhet med stod av artikel 218.9 FEUF att anta ett beslut om faststdllande av den standpunkt
som ska intas pa unionens véignar i detta organ, maste undersoka huruvida &ndringarna avser
bestimmelser i avtalet som omfattas av unionens befogenhet. Om si inte &r fallet, ar det inte mojligt
att anta ett beslut om faststéllande av unionens standpunkt. Det vésentliga vid denna undersokning ar
enligt Forbundsrepubliken Tyskland huruvida det aktuella beslutet av det internationella organet
inverkar direkt pa unionens regelverk och saledes huruvida det finns gemensamma regler som kan
komma att undergravas eller fa sin rackvidd dndrad genom det beslutet. En forutsittning for att en
sadan risk ska kunna foreligga &ar enligt Forbundsrepubliken Tyskland att dndringarna av
bestimmelserna i det internationella avtalet avser ett omrdde dédr unionen redan har antagit
gemensamma regler. I detta sammanhang har Forbundsrepubliken Tyskland hénvisat till
AETR-malet.”

93. Radet har med stod av kommissionen gjort gillande att unionens mojligheter att vidta atgdrder
inom ramen for sina yttre forbindelser inte inskranker sig till de fragor som redan omfattas av interna
unionsbestimmelser. Enligt radet kan unionen ocksa vidta atgdrder inom ramen for sina yttre
forbindelser i fall dir de berdérda fragorna endast i ytterst ringa utstrackning eller inte alls har blivit
foremal for lagstiftning pa unionsniva, varvid det saledes inte finns ndgon unionslagstiftning som kan
paverkas. Radet anser att unionen ensam kan ingé ett internationellt avtal med stod av en "potentiell”
extern befogenhet.

94. Till skillnad fran Forbundsrepubliken Tyskland anser radet att ett beslut om faststéillande av den
standpunkt som ska intas pad unionens véignar i ett organ som har skapats genom ett internationellt
avtal pa ett omrdde som omfattas av delad befogenhet kan antas med stod av artikel 218.9 FEUF, om
den aktuella standpunkten befrimjar unionens intressen, éven om det inte finns nagra gemensamma
regler i det berorda @mnet. I ett sddant fall utévar unionen enligt rddet en delad extern befogenhet
som i enlighet med det till EU- och EUF-fordragen fogade protokollet (nr 25) om utévandet av delade
befogenheter * inskranker sig till de specifika fragor som omfattas av unionsrittsakten.

95. I det aktuella fallet valde unionen enligt radet att utdva sin externa befogenhet pa transportomradet
i syfte att bli part i Cotif-fordraget och angav dérvid omfattningen och arten av sin befogenhet i de
amnen for vilka den atog sig befogenheter, nagot som enligt radets uppfattning bekriftas av
hanvisningen till artikel 91 FEUF i det forsta beaktandeledet i beslut 2013/103 liksom av den
forklaring om unionens befogenhet som é&r fogad till det beslutet. Den forklaringen skulle forvisso
kunna ge intrycket att en forutsittning for oOvergdng av befogenheter &r att det foreligger
unionsbestimmelser, men enligt radet utesluter denna forklaring i sjilva verket inte en ny dvergang av
delade befogenheter inom ramen for Cotif-fordraget.

b) Bedomning

96. Inledningsvis ska det undersokas huruvida unionen i det aktuella fallet hade extern befogenhet i
kraft av artikel 216.1 FEUF.

58 Dom av den 31 mars 1971 (22/70, EU:C:1971:32).
59 EUT C 202, 2016, s. 306.
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1) Andra fallet i artikel 216.1 FEUF

97. Som jag redan har papekat, innebér det andra fallet i artikel 216.1 FEUF att unionen far inga avtal
med ett eller flera tredjelénder eller en eller flera internationella organisationer om ingaendet av ett
avtal "ar nodvandigt ... for att inom ramen for unionens politik férverkliga nagot av de mal som avses i
fordragen”.

98. Det hir aktuella avtalet har tvivelsutan samband med unionens politik pa ett visst omrade,®
namligen transportpolitiken, som behandlas i avdelning VI i den tredje delen av EUF-fordraget. Enligt
artikel 90 FEUF ska fordragets mal pa det omrade som behandlas i den avdelningen uppnas inom
ramen for en gemensam transportpolitik. Narmare bestimt framgar det av artikel 91.1 FEUF att
unionen har (intern) befogenhet att faststélla en saddan transportpolitik. Enligt artikel 100.1 FEUF &r
dessutom bestammelserna i avdelning VI tillimpliga bland annat pa jarnvégstransporter.

99. Det framgar vidare av domstolens praxis att unionen i kraft av artiklarna 91.1 FEUF och 80.1 FEUF
far vidta dtgarder pé& transportomréadet.®

100. Transportpolitiken i vidare bemirkelse ar oupplosligt forenad med politiken for den inre
marknaden. Transportpolitiken bidrar ndmligen direkt till genomforandet av politiken for den inre
marknaden, och dessutom anges det i sjalva EUF-fordraget att vissa aspekter av transporter i sig utgor
en sirskild kategori av tjanster.*

101. Det nodviandighetskriterium som anges i det andra fallet i artikel 216.1 FEUF® ska enligt min
uppfattning ges en vid tolkning.®* I detta sammanhang forfogar de behoriga politiska institutionerna
over ett stort utrymme for skonsméssig bedomning. Det dr till och med mojligt att se detta
nodvindighetskriterium  som  enbart ett konstaterande och en  bekriftelse av  att
subsidiaritetsprincipen® och proportionalitetsprincipen® giller.

102. Som jag forstar det andra fallet i artikel 216.1 FEUF, har nodvéandighetskriteriet i alla handelser
som huvudsaklig funktion att utesluta att unionen far extern befogenhet i fall ddr malen enligt
EUF-fordraget inte kan uppnas genom yttre atgdrder fran unionens sida.

103. Sa forhaller det sig inte hér, utan de omtvistade dndringarna kan ses som ett led i strdvan att
forverkliga EUF-fordragets transportpolitiska mal.

104. I detta skede av resonemanget aktualiseras fradgan huruvida unionen har extern befogenhet sa
snart rekvisiten enligt det andra fallet i artikel 216.1 FEUF &ar uppfyllda, eller huruvida dven andra
rekvisit maste vara uppfyllda. Annorlunda uttryckt ér fragan huruvida unionen i en sadan situation
har extern befogenhet dven nir det inte redan foreligger intern lagstiftning.

105. Jag anser att den fragan ska besvaras jakande.

60 Vidare ér det, som har papekats ovan, ostridigt mellan parterna att unionen har intern befogenhet med stéd av artikel 91.1 FEUF. Det rader
saledes inget tvivel om att vi verkligen befinner oss pa transportpolitikens omrade.

61 Se dom av den 14 juli 2005, kommissionen/Tyskland (C-433/03, EU:C:2005:462, punkt 41).

62 Enligt artikel 58.1 FEUF regleras den fria rorligheten for tjénster pa transportomradet av bestimmelserna i avdelningen om transporter.
63 Ingdendet av ett avtal ska vara "nédvandigt ... for att inom ramen for unionens politik forverkliga ndgot av de mal som avses i fordragen”.
64 Till skillnad fran nédvandighetskriteriet i artikel 3.2 FEUF, som ju rér huruvida en befogenhet ér exklusiv eller inte.

65 Se artikel 5.3 EUF.

66 Se artikel 5.4 EUF.
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106. Lydelsen av det andra fallet i artikel 216.1 FEUF — som i slaende grad paminner om lydelsen av
artikel 352.1 FEUF,? vilket kan forklaras med att domstolen i sin praxis frén tiden fére antagandet av
Lissabonfordraget ”i viss mening pa omradet for [unionens] externa behorigheter har overfort den
underforstiddda tankegangen i artikel [352 FEUF]”®® — dr tydlig och limnar knappast nigot utrymme
for tvivel. Dér hinvisas till de mal som avses i fordragen, inom ramen foér unionens politik.” Det stills
inget krav pa att det redan ska foreligga intern lagstiftning. I EUF-fordragets bestimmelser ar det
endast i samband med bedomningen av hur en extern befogenhet (faststdlld med stod av artikel 216.1
FEUF) ska kvalificeras som den fraga om intern lagstiftning som tas upp i det andra fallet i artikel 3.2
FEUF” aktualiseras, och inte ens d& stills det fér évrigt nagot krav pé att det redan ska foreligga intern
lagstiftning. ™

107. Vidare gar det inte heller att ur domstolens praxis utldsa nagot krav pa att intern lagstiftning
redan ska foreligga. I samtliga de fall ddr fragan om redan existerande intern lagstiftning har
aktualiserats, har det visentliga inte varit huruvida det forelag extern befogenhet utan i stillet
huruvida en befintlig extern befogenhet skulle kvalificeras som exklusiv eller inte.”

108. Till yttermera visso framgir det av domen i mélet Kramer m.fl.” att férekomsten av intern
befogenhet i sig innebar att det dven foreligger extern befogenhet, dven om inga externa atgédrder
(dnnu) har vidtagits.”

109. I yttrande 2/00” uttalade sig domstolen om valet av ldamplig rittslig grund for den rittsakt
varigenom radet hade for avsikt att ingd Cartagenaprotokollet om biosdkerhet, en fraga dar
kommissionen hade en annan &sikt dn radet och medlemsstaterna. Kommissionen ansag att det
aktuella protokollet i allt vasentligt omfattades av tillimpningsomradet for den gemensamma
handelspolitiken enligt artikel 207 FEUF, ddr unionen har exklusiv extern befogenhet, medan radet
och medlemsstaterna ansag att protokollet var att hanfora till miljopolitiken enligt artikel 192.1 FEUF,
ett omrade dir unionen (ocksd) har extern befogenhet men delar denna med medlemsstaterna.

110. Domstolen fann att ingdendet av Cartagenaprotokollet pa unionens végnar skulle baseras pa en
enda rittslig grund som hénférde sig specifikt till miljopolitiken, namligen artikel 192.1 FEUF.”
Direfter pitalade domstolen, under hinvisning till AETR-domen,” att det dven skulle "prévas om
[unionen] enligt artikel [192 FEUF] ha[de] exkiusiv[”] behorighet att ingd protokollet pa grund av att
det f[a]nns sekundarrittsakter som antagits inom [unionen], vilka téck[te] omradet f6r biosikerhet och
k[unde] paverkas om medlemsstaterna deltfog] i forfarandet for ingdende av ovanndmnda

67 1 den artikeln foreskrivs att "[o]m en é&tgdrd fran unionens sida skulle visa sig nodvindig for att, inom ramen for den politik som faststalls i
fordragen, na nagot av de mél som avses i fordragen, och dessa inte foreskriver de nddvindiga befogenheterna for detta, ska radet med
enhdllighet, pa forslag av kommissionen och efter Europaparlamentets godkiannande, anta lampliga bestimmelser”.

68 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Tizzano i malet kommissionen/Forenade kungariket (C-466/98, EU:C:2002:63, punkt 48).

69 Se dven Schmalenbach, K., Artikel 216 AEUV, punkt 12, i: C. Calliess & M. Ruffert (red.), EUV/AEUV, 5 uppl., C.H. Beck, Miinchen, 2016; och
Schiitze, R., European Union Law, Cambridge University Press, 2015, s. 272. Enligt Hartley, T., The foundations of European Union law, 8 uppl.,
Oxford University Press, 2014, s. 186, forhaller det sig till och med s, att lydelsen av det andra fallet i artikel 216.1 FEUF ”"grundar sig pa”
lydelsen av artikel 352 FEUF.

70 Ddr det krévs att ingdendet av ett avtal ska vara "nodvéndigt for att unionen ska kunna utova sin befogenhet internt”.

71 Se éven, for ett liknande resonemang, Kadelbach, S., Artikel 5 EUV, punkt 24, i: H. von der Groeben, J. Schwarze & A. Hatje (red.),
Europdisches Unionsrecht (Kommentar), 7 uppl., Nomos, Baden-Baden, 2015; och Hartley, T., The foundations of European Union law, 8 uppl.,
Oxford University Press, 2014, s. 180.

72 Dom av den 31 mars 1971, AETR (22/70, EU:C:1971:32, punkt 31), yttrande 1/76 (avtal om inréittandet av en europeisk uppldggningsfond for
sjofart pa inre vattenvigar) av den 26 april 1977 (EU:C:1977:63), yttrande 1/94 (avtal fogade till WTO-avtalet) av den 15 november 1994
(EU:C:1994:384, punkt 77) och dom av den 5 november 2002, kommissionen/Tyskland (C-476/98, EU:C:2002:631, punkt 89).

73 Dom av den 14 juli 1976 (3/76, 4/76 och 6/76, EU:C:1976:114).

74 Se éven Craig, P., & De Burca, G., EU law, 6 uppl., Oxford University Press, 2015, s. 80.

75 Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosidkerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664, punkterna 44—47).

76 Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosikerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664, punkterna 42 och 44).
77 Dom av den 31 mars 1971 (22/70, EU:C:1971:32).

78 Min kursivering.

24 ECLILEU:C:2017:296



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SZPUNAR - MAL C-600/14
TYSKLAND MOT RADET

protokoll”.” Domstolen fann dirvidlag att den interna harmonisering som i det aktuella fallet hade
genomforts inom Cartagenaprotokollets tillimpningsomrade endast i ytterst ringa utstrackning tackte
detta omrdde och att unionen och medlemsstaterna déarfor hade delad befogenhet att inga
protokollet.®

111. Domstolen slog séledes till att borja med fast att befogenhet forelag och provade dérefter huruvida
denna befogenhet var exklusiv. Forst i det andra steget undersokte domstolen huruvida det fanns
sekundérrittsakter. Foljaktligen framgér det av yttrande 2/00°" att fragan huruvida det foreligger delad
extern befogenhet dr oberoende av fragan huruvida det finns sekundéarréttsakter och saledes oberoende
av fragan huruvida intern befogenhet har utovats.

112. Vidare framgér det av méilen kommissionen/Frankrike® och kommissionen/Irland® att unionen
far ingd internationella avtal d&ven om de specifika dmnen som avtalen omfattar endast i ytterst ringa
utstrackning eller inte alls har blivit foremal for lagstiftning pa unionsniva, varvid det séledes inte
finns nagon unionslagstiftning som kan paverkas.

113. Dessa tre mal®* rorde unionens externa befogenhet pa miljoomradet, en befogenhet som den delar
med medlemsstaterna. Att det var fraga om en uttrycklig extern befogenhet som grundar sig pa
artiklarna 192 FEUF och 191.1 fjirde strecksatsen FEUF,® snarare &n en implicit extern befogenhet
med stod av artikel 91 FEUF jamford med det andra fallet i artikel 216.1 FEUF, paverkar — i motsats
till vad Forbundsrepubliken Tyskland har gjort géllande — inte konstaterandet ovan. En implicit
befogenhet dr inte mindre giltig én en uttrycklig befogenhet.

114. Vidare &r jag fullt medveten om att sammanhanget i malen kommissionen/Frankrike och
kommissionen/Irland skilde sig fran sammanhanget i det hir aktuella malet, i sa matto att domstolen i
de bada forstnamnda malen framfor allt skulle bedoma sin egen behorighet att tolka bestimmelserna i
ett blandat avtal och att prova tvister som ror iakttagandet av sddana bestammelser. Detta paverkar
emellertid inte de konstateranden som domstolen gjorde i dessa bdda mal. Sammanhangen ma vara
annorlunda, men ritten dr det inte. Vad som var i fraga i de bada malen var unionens externa
befogenhet pa miljoomradet, en befogenhet som i princip &r delad.

115. De konstateranden som domstolen gjorde i malen kommissionen/Frankrike och
kommissionen/Irland giller séledes dven i det hir aktuella malet.*

2) Rddets ovriga skyldigheter

116. Min foreslagna tolkning av det andra fallet i artikel 216.1 FEUF innebér inte att unionens politiska
institutioner skulle forfoga over ett obegransat utrymme for skonsmassig bedomning.

117. For det forsta omfattas dessa institutioner enligt artikel 296.2 FEUF av en motiveringsskyldighet.
Denna fraga kommer jag att diskutera mer utforligt i bedomningen av Forbundsrepubliken Tysklands
andra grund for talan.

79 Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664, punkt 45).

80 Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664, punkterna 46 och 47).
81 Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664).

82 Dom av den 7 oktober 2004 (C-239/03, EU:C:2004:598, punkt 30).

83 Dom av den 30 maj 2006 (C-459/03, EU:C:2006:345, punkt 95).

84 Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664), dom av den 7 oktober 2004,
kommissionen/Frankrike (C-239/03, EU:C:2004:598), och dom av den 30 maj 2006, kommissionen/Irland (C-459/03, EU:C:2006:345).

85 Se dven det forsta fallet i artikel 216.1 FEUF.

86 Domen av den 8 mars 2011, Lesoochrandrske zoskupenie (C-240/09, EU:C:2011:125, punkt 36), som Foérbundsrepubliken Tyskland har
aberopat, paverkar inte dessa konstateranden. I det malet forelag det i sjilva verket intern lagstiftning (se punkt 37 i domen).
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118. For det andra ska dessa institutioner, i fall dir de utovar en delad befogenhet, iaktta
subsidiaritetsprincipen, som stadféists i artikel 5.3 FEU. Den principen tillimpas pa utévandet av
samtliga delade befogenheter, oavsett om de ir interna eller externa.®

¢) Slutsats

119. Av det ovan anforda foljer att unionen har extern befogenhet i kraft av artikel 91 FEUF jamford
med det andra fallet i artikel 216.1 FEUF. Som jag har konstaterat ovan, utgor de aktuella atgarderna
inom ramen for unionens politik pa olika omraden ett led i strdavan att forverkliga de mal som avses i
fordragen. Radet har utévat ndmnda befogenhet. Forbundsrepubliken Tyskland kan darfor, i enlighet
med artikel 2.2 andra meningen FEUF, inte ldngre utova sin delade befogenhet.

120. Saledes har radet inte asidosatt den princip om tilldelade befogenheter som anges i artikel 5.2
FEU. Dérfor ska talan lamnas utan bifall savitt avser den forsta grunden.

121. Bedomningen av den forsta grunden borde avslutas har med tanke pa att jag foreslar att talan ska
ogillas savitt avser denna grund, men jag kommer dnda att g& vidare for den hindelse att domstolen
dven Onskar vinna klarhet i huruvida unionen i det aktuella fallet hade exklusiv extern befogenhet.

4. Huruvida den externa befogenheten var exklusiv

a) Det tredje fallet i artikel 3.2 FEUF

122. Det ska undersokas huruvida unionen har exklusiv extern befogenhet med stod av artikel 3.2
FEUF.

123. Det forsta fallet i artikel 3.2 FEUF kan uppenbart lamnas utan avseende, eftersom det saknas en
bestimmelse av det aktuella slaget i en unionslagstiftningsakt.

124. Detsamma giller for det andra fallet i ndmnda artikel, vilket enligt min uppfattning inte &r
tillampligt, eftersom det inte framgar av handlingarna i malet att radets antagande av beslutet skulle
vara "nodvéandigt for att unionen ska kunna utova sin befogenhet internt”. Saledes ror det sig hér inte
om ett sddant fall som var i fraga i yttrande 1/76.%

125. Aterstar siledes det tredje fallet i artikel 3.2 FEUF.

126. Den fraga som aktualiseras dr hur uttrycket ”i den mén ingaendet [av ett internationellt avtal] kan
paverka gemensamma regler eller dndra réckvidden for dessa” i artikel 3.2 FEUF ska tolkas.

87 Se dven, for ett liknande resonemang, Lorz, R.A., & Meurers, V., § 2, punkt 42, i: A. von Arnauld (red.), Europdische AufSenbeziehungen
(Enzyklopddie Europarecht, Band 10), Nomos, Baden-Baden, 2014; Kadelbach, S., Artikel 5 EUV, punkt 24, i: H. von der Groeben,
J. Schwarze & A. Hatje (red.), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), 7 uppl., Nomos, Baden-Baden, 2015; och Roldan Barbero, J., "The
relationsship of the Member States” International Agreements with the EU”, i: P. Eeckhout & M. Lopez-Escudero (red.), The European Union’s
external action in times of crisis, Hart, Oxford, Portland (Oregon), 2014, s. 249-269, sérskilt s. 266.

88 Yttrande (Avtal om inrdttandet av en europeisk upplaggningsfond for sjofart pa inre vattenvégar) av den 26 april 1977 (EU:C:1977:63).
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127. Detta uttryck motsvarar det uttryck som domstolen i punkt 22 i AETR-domen® anvinde for att
ange vilka slags internationella forpliktelser som medlemsstaterna inte kan ata sig utanfor ramen for
unionens institutioner, om unionen har antagit gemensamma regler for forverkligandet av
EUF-fordragets mal.”® Dirfor ska detta uttryck tolkas mot bakgrund av de klargéranden som
domstolen har tillhandahallit i AETR-domen och i den praxis som bygger pa den domen.”

128. Hur ska da uttrycket "[som] kan paverka gemensamma regler eller édndra rickvidden for dessa”
tolkas?

129. Lydelsen av artikel 3.2 FEUF ger vid handen att det redan maste finnas unionsregler pa det
omrade som omfattas av det internationella avtalet. Om det inte finns nagra sddana regler, ar det svart
att forestélla sig hur ingdendet av detta avtal skulle kunna péverka unionsregler eller éndra deras
riackvidd.” "Gemensamma regler” i den mening som avses i artikel 3.2 FEUF syftar enligt min
uppfattning nodvandigtvis enbart pa bestimmelser i unionens sekundérrdtt och inte dven pa
bestimmelser i fordragen, av det enkla skalet att detta uttryck dr avsett att i stora drag kodifiera den
rittspraxis som bygger pA AETR-domen.”

130. En sddan risk for att internationella ataganden ska paverka unionens gemensamma regler eller
dndra rackvidden for dessa som motiverar att unionen har exklusiv extern befogenhet foreligger enligt
domstolens fasta praxis om dessa dtaganden omfattas av de berérda reglernas tillimpningsomréade.™
For att det ska anses foreligga en sadan risk krévs det inte att det rader fullstindig 6verensstimmelse
mellan det omrade som omfattas av de internationella atagandena och det som omfattas av
unionslagstiftningen.” Réckvidden for unionens gemensamma regler kan nidmligen paverkas eller
andras genom sadana ataganden dven nir dtagandena hinfor sig till ett omrdde som redan i stor
utstrickning omfattas av sddana regler.”

131. Domstolen har vidare funnit att prévningen av huruvida unionen har befogenhet — i synnerhet
exklusiv sadan — maste grunda sig pa en konkret helhetsbedéomning av forhallandet mellan det
planerade internationella avtalet och géllande unionsritt. Vid denna bedomning ska hénsyn tas till de
omraden som omfattas av unionsreglerna respektive av bestimmelserna i det planerade avtalet, till
hur dessa regler och bestimmelser kan komma att utvecklas, i den man som detta gar att férutse, och
till beskaffenheten av och innehallet i dessa regler och bestimmelser. Syftet med bedomningen ar att
kontrollera huruvida det aktuella avtalet kan inverka menligt pd den enhetliga och konsekventa
tillampningen av unionsreglerna och hindra de system som har inréttats genom dessa regler fran att
fungera vil.”

132. Det aktuella malet ska bedomas mot bakgrund av det ovan anférda.

89 Dom av den 31 mars 1971 (22/70, EU:C:1971:32).

90 Se dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 66).

91 Se dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 67).

92 Se dven forslag till avgoérande av generaladvokaten Sharpston i malet kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:224, punkt 89).

93 Dom av den 31 mars 1971 (22/70, EU:C:1971:32). Se forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i méalet kommissionen/radet (C-137/12,
EU:C:2013:441, punkterna 111-117), och forslag till avgorande av generaladvokaten Sharpston i malet kommissionen/radet (C-114/12,
EU:C:2014:224, punkt 96). Se dven dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 67).

94 Se dom av den 31 mars 1971, AETR (22/70, EU:C:1971:32, punkt 30), dom av den 5 november 2002, kommissionen/Danmark (C-467/98,
EU:C:2002:625, punkt 82), och dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 68).

95 Se yttrande 1/03 (ny Luganokonvention) av den 7 februari 2006 (EU:C:2006:81, punkt 126) och dom av den 4 september 2014,
kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 69).

96 Se vyttrande 2/91 (ILO-konvention nr 170) av den 19 mars 1993 (EU:C:1993:106, punkt 25), dom av den 5 november 2002,
kommissionen/Danmark (C-467/98, EU:C:2002:625, punkt 82), yttrande 1/03 (ny Luganokonvention) av den 7 februari 2006 (EU:C:2006:81,
punkterna 120 och 126) och dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 70).

97 Se yttrande 1/03 (ny Luganokonvention) av den 7 februari 2006 (EU:C:2006:81, punkt 124), dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet
(C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 74), och yttrande 1/13 (tredjelinders anslutning till Haagkonventionen) av den 14 oktober 2014
(EU:C:2014:2303, punkt 74).
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133. De omtvistade dndringarna hénfor sig till omradet privat avtalsrétt rorande jarnvégstransport av
gods och passagerare. Det dr ostridigt mellan parterna att unionen dnnu inte har antagit nagon
lagstiftning pa detta omrade.

134. Rddet har i detta sammanhang inte bestritt att det saknas en fullstindig och enhetlig
unionslagstiftning rorande privat transportritt. Daremot anser radet att de omtvistade dndringarna
kan inverka menligt pd andra unionsbestimmelser, vilka till storsta delen riknas upp i bilaga II1* till
beslut 2013/103, och att dessa dndringar darfor omfattas av unionens exklusiva befogenhet.

b) Punkt 5: partiell oéversyn av bihang B (CIM)

135. Forslagen till dndring av artiklarna 6 och 6 bis i bihang B (CIM) syftar till inférande av en
elektronisk fraktsedel.

1) Parternas argument

136. Forbundsrepubliken Tyskland har framhallit att det inte finns nagon bestimmelse med den
aktuella inneborden i unionsritten pa omradet godstransport. Darfor kan ingen unionsrittslig
bestimmelse péaverkas av att bihang B (CIM) éndras. Att de aktuella dndringarna indirekt kan fa
inverkan pa vissa offentligrittsliga unionsbestimmelser pa tull- eller veterindromradet ar inte
tillrackligt for att de ska anses paverka unionsrétten. I alla héndelser innebar artikel 2 i bihang B
(CIM) — av vilken det foljer att tull- och djurskyddsbestimmelserna kommer att forbli oférandrade —
att det dr uteslutet att en indirekt inverkan pa unionsbestimmelserna pa dessa omraden kan uppsta.
Dessutom paverkar den aktuella dndringen inte parternas rétt att komma Overens om att anvinda en
fraktsedel i pappersform.

137. Radet har gjort géllande att inforandet av en elektronisk fraktsedel kommer att inverka pa det
forenklade forfarande for tulltransitering vid jarnvéigstransport som avses i artiklarna 414 och 419 i
forordning nr 2454/93, ndrmare bestimt pa de formaliteter som foreskrivs i artiklarna 412, 416.1
och 419.1 och 419.2 i den forordningen och i artikel 94 i férordning nr 2913/92. Den som anvinder
en elektronisk fraktsedel kan namligen inte vélja ett forenklat tullférfarande och tvingas darfor
underkasta sig avsevart mer betungande tullkontroller. Dessutom kommer inférandet av en
elektronisk fraktsedel att inverka pa djurskydds- och viaxtskyddslagstiftningen, ndrmare bestamt pa
direktiv 97/78/EG,” direktiv 2000/29/EG'” och forordning nr 136/2004, i vilka det som allmin regel
foreskrivs att foljedokumenten ska utgoras av dokument i pappersform. Tillkomsthistorien for
artikel 6 § 7 i bihang B (CIM) visar ocksa att det finns ett direkt samband mellan CIM-fraktsedeln
och unionens tullagstiftning. Foljaktligen kan éndringen av artikel 6 och inforandet av artikel 6 bis i
bihang B (CIM) inverka menligt pad unionsrattsliga bestaimmelser.

138. Enligt radet kan Forbundsrepubliken Tyskland inte vinna framgang med sitt argument om att de
transportréttsliga bestimmelser som avses i bilaga I till beslut 2013/103 inte skulle paverkas. Forutom
att den bilagan inte innehaller ndgon uttémmande forteckning Over unionens réttsakter avseende de
amnen som Cotif-fordraget berdr, krdvs det dessutom inte, enligt domstolens praxis, att de
unionsregler som riskerar att paverkas menligt ska aterfinnas i ett och samma unionsinstrument.

98 Jag antar att radet snarare avser bilaga I.

99 Radets direktiv av den 18 december 1997 om principerna for organisering av veterindrkontroller av produkter fran tredje land som fors in i
gemenskapen (EGT L 24, 1998, s. 9).

100
Radets direktiv av den 8 maj 2000 om skyddsatgirder mot att skadegorare pa vixter eller vaxtprodukter fors in till gemenskapen och mot att de
sprids inom gemenskapen (EGT L 169, 2000, s. 1).
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139. Radet har darfor gjort géllande att unionen har exklusiv befogenhet savitt avser de foreslagna
dndringarna i bihang B (CIM).

2) Bedomning

140. Mot bakgrund av domstolens ovanndmnda praxis rorande unionens exklusiva externa befogenhet
och tolkningen av artikel 3.2 FEUF, kan jag inte se hur de foreslagna éndringarna i bihang B (CIM) i
det aktuella fallet skulle kunna "paverka gemensamma regler eller éndra réackvidden for dessa”.

141. Bihang B (CIM) ror avtal om internationell transport av gods pa jarnvag, det vill siga avtal mellan
en avsdndare av gods och en jarnvégstransportor. Ett sadant avtal ska bekréftas genom en "fraktsedel”
som ska Overensstimma med en enhetlig forlaga och som ska atfélja varje sindning. Fraktsedeln ska
bland annat innehélla utforliga upplysningar om fardviagen och det transporterade godset. I unionens
tullforfarande ersitter fraktsedeln den transiteringsdeklaration som normalt kravs for allt gods under
unionstransitering.'” CIM-fraktsedeln ndmns forvisso uttryckligen i tillimpningsféreskrifterna for
tullkodexen, men som Forbundsrepubliken Tyskland har gjort géllande, utan att dérvidlag motségas av
ridet, tillimpas det aktuella férenklade foérfarandet i praktiken'® dven pad fraktsedlar som regleras av
andra internationella konventioner.

142. Syftet med den foreslagna éndringen é&r att infora en ny artikel 6 bis i bihang B (CIM) dar kraven
pa elektroniska fraktsedlar anges. Redan i dag giller enligt artikel 6 § 9 i bihang B (CIM) att
”[f]raktsedeln, inbegripet dubbletten av denna, far upprattas i elektronisk form, som kan omvandlas till
lasbara skrivtecken”.'” Det idr séledes redan mojligt att anvinda en elektronisk fraktsedel, &ven om det
inte specificeras nagon standard. Forordning nr 2913/92 innehaller inga bestimmelser som ror
anvindning av elektroniska fraktsedlar. Det ndrmaste man kommer &ar artikel 233.4 i den
forordningen, dér det hénvisas till “elektroniska transportdokument” i allménhet. I den bestimmelsen
anges emellertid endast att sddana dokument i princip far anvéndas; det hianvisas inte till ndgot visst
format for fraktsedeln.

143. Den dndring som foreslas genom inforandet av artikel 6 bis i bihang B (CIM), det vill sdga att det
foreskrivs ett elektroniskt format som ska gilla som standard for elektroniska fraktsedlar, inverkar inte
direkt pa tullférfarandet. Radet har i detta sammanhang hénvisat till att elektroniska fraktsedlar pa
unionsrattens nuvarande utvecklingsstadium inte godtas av de behoriga myndigheterna, men det star
klart att det for att uppfylla tullforfarandets krav ar tillrackligt att gora en utskrift av det elektroniska
dokumentet.

144. Det kan saledes inte vara fraga om exklusiv befogenhet.

¢) Punkterna 4 och 7: partiell éversyn av sjilva Cotif-fordraget och av bihang D (CUV)

145. Syftet med bihang D (CUV), det vill siga de enhetliga reglerna for avtal om nyttjande av
jarnvagsfordon, dr bland annat att sla fast ansvarsfordelningen vid forlust av eller skada pa en vagn
och vid skada som har orsakats av en vagn. Den foreslagna dndringen ror Cotif-fordragets definition
av innehavaren av en vagn.

101

Se artikel 413 i férordning nr 2454/93.

102

Detta framgar ocksa av de riktlinjer for export och utférsel inom ramen for forordning (EG) nr 648/2005 som tullkodexkommittén antog den
27 oktober 2010. Kommissionen har offentliggjort dessa riktlinjer (pd engelska) under referensen TAXUD/A3/0034/2010 pé& adressen
http://ec.europa.eu/ecip/documents/procedures/export_exit_guidelines_en.pdf (se punkt 10.4 i del B). Detta dr naturligtvis inte nagot réttsligt
bindande dokument, men det beskriver vél hur saker och ting fungerar i praktiken.

103

Den aktuella bestimmelsen fortsitter enligt foljande: “Forfarandena for registrering och behandling av uppgifterna skall vara likvardiga i
funktionshénseende, i synnerhet i fraga om bevisvirdet av den fraktsedel som dessa uppgifter utgér.”
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1) Parternas argument

146. Forbundsrepubliken Tyskland har gjort gillande att det for ndrvarande inte finns nagra
unionsbestimmelser pa detta omrade. Den enda unionsrittsakt som radet har hénvisat till pa tal om
en av de fem berérda dndringarna, namligen direktiv 2008/110, rér uteslutande offentligrittsliga fragor
avseende jarnvagssikerhet. Av detta foljer att termen innehavare fOrvisso anvdnds bade i
direktiv 2008/110 ("fordonsinnehavare”) och i bihang D (CUV) men att det i dessa bada fall ar fraga
om olika lagstiftningssammanhang. Direktiv 2008/110 reglerar jarnvagsforetagets offentligrattsliga
skyldigheter och myndigheternas behorighet, medan bihang D (CUV) ro6r avtalsenliga réttigheter och
skyldigheter i situationer dér en jarnvagsvagn har gatt forlorad eller har orsakat skador. Detta ér enligt
Forbundsrepubliken Tyskland orsaken till att definitionen av innehavare i de berdérda @ndringarna
uppvisar skillnader jamfort med den unionsrattsliga definitionen av fordonsinnehavare.

147. Radet har daremot framhéllit det ndra sambandet mellan bestimmelserna i bihang D (CUV) och
unionsratten. Av skilen 3 och 4 i direktiv 2008/110 framgar att tidigare dndringar i det bihanget
i fraga om innehavarnas rittigheter och skyldigheter faktiskt har foranlett dndringar i direktiv 2004/49.
Syftet med de nu aktuella dndringsforslagen ar till att borja med att se till att definitionen av
innehavare i bihang D (CUV) ligger i linje med definitionen av fordonsinnehavare i direktiv 2008/110.
Vidare &r syftet dels att aldgga innehavaren en skyldighet att i samband med ingdendet av ett
nyttjandeavtal utse en underhallsansvarig enhet, dels att reglera informationsutbytet mellan
innehavaren och den underhallsanvariga enheten, vilket ér fragor som redan ar foremal for detaljerad
lagstiftning i unionsritten, nirmare bestamt i direktiv 2008/110 och i forordning (EU) nr 445/2011.'"
Om dndringarna hade haft ett annat innehall, skulle de ha kunnat inverka negativt pa de
unionsrattsliga bestaimmelserna och foranleda tillimpningsproblem, och dessutom skulle detta ha sént
ett negativt budskap till omvérlden.

148. Radet anser darfor att de foreslagna dndringarna i bihang D (CUV) omfattas av unionens
exklusiva befogenhet.

2) Bedomning

149. Det ar uppenbart att syftet med den foreslagna éndringen i artikel 12 och i bihang D (CUV) var
att se till att den definition som anvénds i Cotif-fordraget lag i linje med den definition som anvénds i
direktiv 2004/49 om sdkerhet pa gemenskapens jarnvagar. I det direktivet finns en bestimmelse med
inneborden att en forsdonsinnehavare kan vara en enhet som ansvarar for underhall. Enligt skélen 3
och 4 i direktiv 2008/110 ska definitionen av fordonsinnehavare i det direktivet ligga s& ndra den
definition av innehavare som anvidnds i Cotif-fordraget som mojligt. Nér definitionerna av ett och
samma begrepp i en enskild unionsrattsakt, i det aktuella fallet direktiv 2008/110, och i
Cotif-fordraget paverkar varandra, kommer varje @ndring av definitionen i Cotif-fordraget att fa
direkta konsekvenser for den rattsakten och kan saledes paverka den.

150. Darfor har unionen exklusiv befogenhet pa denna punkt.

104
Kommissionens forordning av den 10 maj 2011 om ett certifieringssystem for enheter som ansvarar for underhall av godsvagnar och om éndring av
forordning (EG) nr 653/2007 (EUT L 122, 2011, s. 22).
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d) Punkt 12: partiell éversyn av bihang E (CUI)

1) Parternas argument

151. De foreslagna dndringarna i bihang E (CUI) avser enligt Forbundsrepubliken Tyskland uteslutande
privatrittsliga fragor som ror ansvar i avtalsforhallanden eller fragor av privatrittslig art som ror
nyttjande av jarnvagsinfrastruktur. P4 omradet jarnvégsinfrastruktur har unionen forvisso antagit vissa
rattsakter, vilka rdknas upp i tillagget till bilaga I till beslut 2013/103, exempelvis direktiv 2001/14 och
direktiv 2004/49. De mal som efterstravas genom de rittsakterna ér emellertid av offentligrattslig art,
vilket innebdr att dessa réttsakter inte reglerar de fragor som omfattas av bihang E (CUI). I sjélva
verket anges det uttryckligen i direktiv 2004/49 att privatrittsliga fragor faller utanfor
tillampningsomradet for bestimmelserna i det direktivet. Dessutom innebar artikel 5 bis i bihang E
(CUI) att de berorda édndringarna inte kan fi nagon indirekt inverkan pa den offentligrattsliga
unionsratten.

152. Nér det géller den standpunkt som unionen skulle inta savitt avsag de foreslagna éndringarna i
bihang E (CUI), anser radet att avtalsbestimmelser om nyttjande av infrastruktur inte bor betraktas for
sig, eftersom de vixelverkar med bestimmelserna i den internationella och europeiska jarnvégsratten,
sarskilt med de offentligrittsliga bestimmelser som ror sikerhet. Att forvaltaren far ett utdkat ansvar
for ekonomisk skada till f6ljd av skadestand som betalas av transportéren och beror pa infrastrukturen
skulle eventuellt kunna resultera i en foérdndring av de ansvarsvillkor som regleras av unionsritten,
oaktat bestimmelsen i artikel 5 bis i bihang E (CUI) om ritt som forblir opaverkad. Detsamma giller
de dndringsforslag som syftar till att dels utvidga tillimpningsomradet for bihang E (CUI) till att
omfatta nationella transporter, dels skapa en rittslig grund for allménna villkor for avtal om nyttjande
av infrastruktur i internationell jarnvégstrafik.

2) Bedomning

153. Bihang E (CUI) reglerar avtal om nyttjande av jarnvégsinfrastruktur for transportindamal,
inbegripet avtalets form och allminna villkor. Andringarna, vilka har féreslagits av Internationella
jarnvagstransportkommittén (CIT), innebdr att tillimpningsomradet for de enhetliga réttsreglerna i
bihang E (CUI) utvidgas till att dven omfatta inrikes verksamhet, att tvingande allmédnna avtalsvillkor
infors och att infrastrukturforvaltarens ansvar for skador utokas.

154. Det finns en enda artikel i unionsritten diar det hénvisas till Gverenskommelser mellan
jarnvigsforetag och infrastrukturférvaltare. Det ror sig om artikel 28 i direktiv 2012/34/EU,'* dar det
foreskrivs att sadana 6verenskommelser ska vara icke-diskriminerande och medge insyn.

155. Detta utgor inte en tillracklig grund for exklusiv befogenhet.

B. Den andra grunden: asidosidttande av artikel 296 FEUF

156. Som andra grund for talan har Férbundsrepubliken Tyskland, med stod av Republiken Frankrike,
gjort gillande att det angripna beslutet ar bristfilligt motiverat, eftersom radet inte visade att de
punkter som var foremal for unionens standpunkt rorde ett omrdde som redan i betydande
omfattning hade reglerats i unionsrétten.

105
Europaparlamentets och radets direktiv av den 21 november 2012 om inrdttande av ett gemensamt europeiskt jarnviagsomrade (EUT L 343, 2012,
s. 32).
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1. Parternas argument

157. En tydlig avgransning av befogenheter dr enligt Forbundsrepubliken Tyskland sarskilt viktig nar
det giller blandade avtal, sa att det kan slas fast vilka befogenheter de olika aktorerna har i de
internationella organisationernas organ. I det aktuella fallet har rddet inte aberopat nagot
unionsrittsligt instrument och inte heller hénvisat till ndgra instrument med koppling till den offentliga
ritten, trots att de fOreslagna dndringarna uteslutande avsag civilrdttslig transportritt. Enligt
Forbundsrepubliken Tyskland har radet inte angett, vare sig i det angripna beslutet eller i sitt
svaromal, pa vilken rittslig grund unionen skulle ha materiell extern befogenhet. Dessutom, éven om
radet i svaromalet hdnvisade till vissa unionsréttsakter som det ansidg skulle kunna komma att
paverkas om de omtvistade dndringarna godkidndes, sa namns de flesta av dessa rdttsakter inte i det
angripna beslutet eller ens i beslut 2013/103.

158. Radet har, med stod av kommissionen, gjort géllande att de skdl som motiverar unionens
befogenhet tydligt framgar av det angripna beslutet. Det anges i ndmnda beslut vilka
unionsbestdmmelser som riskerar att undergriavas av de omtvistade dndringarna. Att de aberopade
unionsrittsliga bestimmelserna enligt Forbundsrepubliken Tyskland saknar relevans gor inte att det
angripna beslutet kan anses vara otillrackligt motiverat. I alla héndelser fullgjorde radet, med tanke pa
att det aktuella omréadet atminstone omfattas av en befogenhet som &r delad mellan unionen och
medlemsstaterna, sin motiveringsskyldighet redan genom att hénvisa till den réttsliga grunden for sitt
handlande och beskriva sin standpunkt. Enligt radet utgor artikel 218.9 FEUF lamplig rattslig grund
for antagandet av det angripna beslutet, varfor ingen ytterligare motivering var nodvéindig. Att det
angripna beslutet grundar sig pa unionsrittsliga bestimmelser som inte anges i beslut 2013/103 saknar
relevans.

2. Bedomning

159. Denna grund bygger pa de argument som Forbundsrepubliken Tyskland har framfort inom ramen
for sin forsta grund for talan, och mitt forslag ar att domstolen ska lamna talan utan bifall savitt avser
den grunden. Att det omrade som en dndring avser inte redan behdver ha reglerats internt i véisentlig
grad — nagot som jag redan har redogjort for — gor att kraven pa en motivering ar lagre.

160. Enligt artikel 296 andra stycket FEUF ska réttsakter motiveras och innehalla en hénvisning till de
forslag, initiativ, rekommendationer, framstéllningar eller yttranden som foreskrivs i férdragen.

161. Enligt fast rattspraxis innebdr denna motiveringsskyldighet att alla berorda rattsakter ska innehélla
en redogorelse for de skidl som har foranlett institutionen att anta rattsakterna, sa att domstolen kan
utfora sin provning och sa att savdl medlemsstaterna som berdrda utomstdende far kinnedom om de
villkor under vilka unionsinstitutionerna har tillimpat EUF-férdraget.'® Skyldigheten att ange den
rittsliga grunden for en rittsakt utgor en del av motiveringsskyldigheten.'”” Det finns ddremot enligt
fast rattspraxis inget krav pa att samtliga relevanta faktiska och rattsliga omstédndigheter ska anges i
motiveringen.'”® Bedémningen av huruvida motiveringen av ett beslut uppfyller kraven i artikel 296
FEUF ska namligen inte goras endast utifran motiveringens lydelse, utan &ven utifran det
sammanhang i vilket den ingér och samtliga réttsregler pa det aktuella omradet.'”

106
Se dom av den 1 oktober 2009, kommissionen/radet (C-370/07, EU:C:2009:590, punkt 37 och dir angiven réttspraxis).

107
Se dom av den 1 oktober 2009, kommissionen/radet (C-370/07, EU:C:2009:590, punkt 38 och dir angiven réttspraxis).

108
Se dom av den 14 februari 1990, Delacre m.fl./kommissionen (C-350/88, EU:C:1990:71, punkt 16).

109
Se dom av den 14 februari 1990, Delacre m.fl./kommissionen (C-350/88, EU:C:1990:71, punkt 16 och dar angiven réttspraxis).
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162. Eftersom artikel 218.9 FEUF utgor den rittsliga grunden for att anta beslut inom ramen for ett
forfarande som unionens politiska institutioner ska folja i samband med &ndring av siadana
bestaimmelser i ett avtal som inte ingar i det avtalets institutionella ram, och med tanke pa att
artikel 218.9 FEUF — som jag har papekat ovan — forutsitter att unionen har materiell befogenhet,
ankommer det déarfor pa radet att i ett sidant beslut ange den rittsliga grunden for unionens
befogenhet liksom motiveringen for denna befogenhet. I sjilva verket &dr radet skyldigt att ange de
tillampliga materiella och processuella rittsliga grunderna.’ Denna skyldighet foljer av artikel 296
FEUF.'!

163. I det aktuella fallet har radet fullgjort denna skyldighet. Radet angav klart och tydligt den
tillampliga rattsliga grunden, det vill sdga artikel 91.1 FEUF, och motiverade sin standpunkt. Dessutom
motiverade radet i det angripna beslutet punkt for punkt varfor atgiarder fran unionens sida var
nodvindiga. Radet angav ocksd att det tillimpliga forfarandet var det som beskrivs i artikel 218.9
FEUF.

164. Under forfarandet inféor domstolen har radet gett uttryck for uppfattningen att det inte endast
foreligger (delad) befogenhet med stod av artikel 91.1 FEUF och det andra fallet i artikel 216.1 FEUF,
utan att denna befogenhet dessutom é&r exklusiv i kraft av artikel 3.2 FEUF.

165. Den sistndmnda bestimmelsen ndmns inte i radets motivering. Med tanke pa att unionen med ett
specifikt undantag faktiskt inte har exklusiv befogenhet, hade det dessutom varit omojligt for radet att
motivera att unionen hade en sadan befogenhet.

166. Avsaknaden av hénvisning till artikel 3.2 FEUF saknar emellertid relevans for den aktuella
grunden for talan, eftersom underlatenheten att motivera en (obefintlig) exklusiv befogenhet saknar
betydelse savitt avser artikel 296 FEUF.

167. Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den andra grunden.
C. Den tredje grunden: asidosittande av artikel 4.3 FEU

1. Parternas argument

168. Forbundsrepubliken Tyskland har gjort géllande att den princip om lojalt samarbete som stadfésts
i artikel 4.3 FEU innebdr att unionsinstitutionerna, i fall dir medlemsstaterna och unionen &r oeniga
om avgriansningen av befogenheter i samband med utovande av rittigheter som tillkommer
medlemmarna av en internationell organisation, maste se till att unionsrittsakten om faststéllande av
unionens standpunkt antas i sa god tid att en medlemsstat som bestrider unionens befogenhet kan
vicka talan i tid vid domstolen i syfte att fa till stdnd ett klargérande av fragan. Vidare innebér
principen om ett effektivt domstolsskydd att det forfarande som tillimpas nédr en réttsakt antas maste
organiseras pa ett sddant sdtt att en medlemsstat som bestrider den antagna réttsakten kan védnda sig
till unionsdomstolen i syfte att fa till stind ett uppskov med verkstilligheten innan denna réttsakt far
oaterkalleliga verkningar.

169. I det aktuella fallet framforde Forbundsrepubliken Tyskland sina reservationer i fraga om
unionens befogenheter omedelbart efter det att kommissionen den 5 juni 2014 hade lagt fram
forslaget till beslut, men radet vintade dnda till den 24 juni 2014, det vill siga dagen innan det
tjugofemte motet i Otifs revisionsutskott skulle borja, med att anta det angripna beslutet, vilket
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innebar att Forbundsrepubliken Tyskland forfogade 6ver mindre én 24 timmar for att vicka talan vid
domstolen. Genom detta agerande asidosatte radet bade principen om lojalt samarbete och principen
om ett effektivt domstolsskydd. Aven om det inte lingre var mojligt att dra tillbaka de rittsakter som
Otifs revisionsutskott hade antagit, forelag behovet av domstolsskydd fortfarande, med tanke pa att
kommissionen hade inlett ett EU Pilot-forfarande mot Forbundsrepubliken Tyskland avseende
underlatenhet att rétta sig efter det angripna beslutet. Dessutom ligger det i farans riktning att det pa
nytt kommer att uppkomma en situation dir radet antar ett beslut med stod av artikel 218.9 FEUF
inom ramen for arbetet i Otifs revisionsutskott.

170. Radet anser sig ha iakttagit principen om lojalt samarbete, en bedémning som delas av
kommissionen. Flera moten i radets forberedande organ dgnades ndmligen at att diskutera bland
annat de punkter ddar Forbundsrepubliken Tyskland hade uttryckt tvivel om unionens befogenhet.
Forbundsrepubliken Tysklands uppfattning om att unionens standpunkt borde ha antagits i sa god tid
att Forbundsrepubliken Tyskland hade hunnit ansoka om uppskov med verkstilligheten vid domstolen
ar enligt radet overdriven och orealistisk. Vidare utgor sjdlva det faktum att Férbundsrepubliken
Tyskland har vickt talan i det hdr aktuella malet just ett bevis for att principen om ett effektivt
domstolsskydd faktiskt har iakttagits.

171. Radet har ocksa framhallit att de tillimpliga bestimmelserna i Cotif-fordraget innebdr att de
omtvistade @ndringarna inte kommer att trdda i kraft forrdn efter en viss tid, varfor det angripna
beslutet inte kan anses ha medfort nagra oaterkalleliga verkningar for Forbundsrepubliken Tyskland. I
alla hiandelser har unionen réstmajoriteten i Otif och kan siledes utova ett visst inflytande ddr om
domstolens kommande dom skulle gora det nodvindigt att anta en ny unionsstandpunkt eller en
samordnad stdndpunkt. Radet har tillagt att for den hidndelse att domstolen skulle ogiltigforklara det
angripna beslutet, skulle radet i alla handelser, i kraft av artikel 266 forsta stycket FEUF, vara skyldigt
att vidta de atgdrder som var nodviandiga for att folja domstolens dom. Att folja en sadan dom skulle
dessutom vara fullt mojligt med tanke pa att unionen har rostmajoritet i Otif.

2. Bedomning

172. Som kommissionen har pétalat, finns det inga bevis for att det angripna beslutet kunde paverka
resultatet, med tanke pa de asikter som foretriddes av de olika Otif-medlemsstaterna och de relevanta
villkoren for antagande av beslut. Férbundsrepubliken Tyskland har sjilv vitsordat att en majoritet av
rosterna var for att forslagen skulle antas, d&ven utan dess egen rost. Redan av det skalet att det saknas
ett sadant orsakssamband som avses ovan, dr det omojligt att ga in pa fragan om det fanns ett effektivt
domstolsskydd.

173. Talan ska séledes lamnas utan bifall sdvitt avser den tredje grunden. Foljaktligen ska talan i dess
helhet ogillas.

VI. Rittegangskostnader

174. Enligt artikel 138.1 i domstolens réttegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Radet har yrkat detta och Forbundsrepubliken Tyskland
har tappat malet.

175. Enligt artikel 140.1 i domstolens réttegdngsregler ska medlemsstater och institutioner som har
intervenerat bdra sina rattegangskostnader.

VII. Forslag till avgorande

176. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska
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— ogilla talan,
— forplikta Forbundsrepubliken Tyskland att ersétta rattegangskostnaderna, och

— sla fast att Republiken Frankrike, Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland och
Europeiska kommissionen ska bara sina respektive rittegangskostnader.
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