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D. Uppdelningen av akten om ingdende av Istanbulkonventionen i tva separata beslut .. ... 57

VII. Svar pa begiran om yttrande .. ... ... .. ...ttt e 60

"Yttrande enligt artikel 218.11 FEUF — Konventionen om forebyggande och bekdmpning av vald

mot kvinnor och av vild i hemmet (Istanbulkonventionen) — Europeiska unionens

undertecknande — Utkast till unionens ingdende — Begreppet 'planerat avtal’ i den mening som
avses i artikel 218.11 FEUF — Unionens externa befogenheter — Materiell rattslig grund —

Artikel 78.2 FEUF — Artikel 82.2 FEUF - Artikel 83.1 FEUF — Artikel 84 FEUF — Artikel 336

FEUF - Artiklarna 1-4a i protokoll (nr 21) om Forenade kungarikets och Irlands stéllning med
avseende pad omradet med frihet, sdkerhet och riattvisa — Irland deltar till viss del i unionens

ingdende av Istanbulkonventionen — Mojlighet att dela upp akten om ingdende av ett

internationellt avtal i tva separata beslut beroende pa tillimpliga réttsliga grunder — Praxis med
samforstand’ vid beslutsfattandet — Forenlighet med EU-férdraget och EUF-fordraget”

I forfarande for yttrande 1/19,

angaende en begidran om yttrande enligt artikel 218.11 FEUF som Europaparlamentet ingav den
9 juli 2019, avger

DOMSTOLEN (stora avdelningen)
sammansatt av ordféranden K. Lenaerts, vice ordféranden R. Silva de Lapuerta,
avdelningsordférandena A. Arabadjiev (referent), A. Prechal, M. Vilaras, M. Ile$i¢, L. Bay Larsen,
A. Kumin och N. Wahl samt domarna T. von Danwitz, F. Biltgen, K. Jirimée, L.S. Rossi,
I. Jarukaitis och N. Jaaskinen,
generaladvokat: G. Hogan,
justitiesekreterare: handldaggaren R. Schiano,
efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 6 oktober 2020,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Europaparlamentet, genom D. Warin, A. Neergaard och O. Hrstkovd Solcova, samtliga i
egenskap av ombud,

— Belgiens regering, genom C. Pochet och J.-C. Halleux, bada i egenskap av ombud,

— Bulgariens regering, genom E. Petranova, L. Zaharieva, T. Mitova och M. Georgieva, samtliga i
egenskap av ombud,

— Tjeckiens regering, genom M. Smolek, J. VI4¢il, M. Svarc och K. Najmanov4, samtliga i
egenskap av ombud,

— Danmarks regering, genom M.P. Jespersen, i egenskap av ombud,

— Irland, genom M. Browne, G. Hodge och A. Joyce, samtliga i egenskap av ombud, bitrddda av P.
McGarry och S. Kingston, SC,
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Greklands regering, genom K. Boskovits, i egenskap av ombud,
Spaniens regering, genom S. Centeno Huerta, i egenskap av ombud,

Frankrikes regering, genom J.-L. Carré, D. Dubois, T. Stéhelin och A.-L. Desjonqueéres, samtliga
i egenskap av ombud,

Ungerns regering, genom M.Z. Fehér och P. Csuhdny, bada i egenskap av ombud,

Osterrikes regering, genom J. Schmoll, E. Samoilova och H. Tichy, samtliga i egenskap av
ombud,

Polens regering, genom B. Majczyna och A. Milkowska, bada i egenskap av ombud,
Slovakiens regering, genom B. Ricziov4, i egenskap av ombud,
Finlands regering, genom H. Leppo och ]. Heliskoski, bada i egenskap av ombud,

Europeiska unionens rad, genom S. Boelaert, B. Driessen och A. Norberg, samtliga i egenskap
av ombud,

Europeiska kommissionen, genom A. Bouquet, T. Ramopoulos, C. Cattabriga och S. Griinheid,
samtliga i egenskap av ombud,

och efter att den 11 mars 2021 ha hort generaladvokatens forslag till yttrande,

Foljande

Yttrande

I. Begidran om yttrande

Den begdran om yttrande som Europaparlamentet har gett in till domstolen har f6ljande lydelse:

”[1. a] Ar artiklarna 82.2 och 84 FEUF adekvata rittsliga grunder for [akten av Europeiska

unionens rdd] om ingdende av [Europaradets konvention om foérebyggande och
bekdmpning av vild mot kvinnor och av vald i hemmet (Istanbulkonventionen)] pa
[Europeiska] unionens vignar, eller bor akten grunda sig pa artiklarna 78.2, 82.2
och 83.1 FEUF[?]

[1.b] Ar det nédvindigt eller méjligt att dela upp vart och ett av de bida besluten om
undertecknande och om ingdende av [Istanbul]konventionen med anledning av detta
val av rittslig grund?

[2.] Ar unionens ingdende av Istanbulkonventionen i enlighet med artikel 218.6 FEUF férenligt

med fordragen i avsaknad av ett samforstand mellan samtliga medlemsstater, som ger sitt
samtycke till att vara bundna av konventionen?”
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II. Tillampliga bestimmelser

A. Relevanta direktiv om straffrdttsligt samarbete

Europaparlamentets och radets direktiv 2011/36/EU av den 5 april 2011 om forebyggande och
bekampande av maénniskohandel, om skydd av dess offer och om ersittande av radets
rambeslut 2002/629/RIF (EUT L 101, 2011, s. 1) &r tillampligt pa samtliga medlemsstater
forutom Konungariket Danmark. Artikel 1 i direktivet har féljande lydelse:

"I detta direktiv faststélls minimiregler om faststédllande av brottsrekvisit och pafoljder pa omradet
maianniskohandel. Det infér ocksa gemensamma bestammelser, med beaktande av
genusperspektivet, for att stirka atgdrderna for att forebygga detta brott och forbattra skyddet av
dess offer.”

Europaparlamentets och radets direktiv 2011/93/EU av den 13 december 2011 om bekdmpande av
sexuella 6vergrepp mot barn, sexuell exploatering av barn och barnpornografi samt om ersédttande
av radets rambeslut 2004/68/RIF (EUT L 335, 2011, s. 1, och rittelse i EUT L 18, 2012, s. 7) ar
tillampligt pa samtliga medlemsstater, med undantag av Konungariket Danmark. I artikel 1 i
direktivet foreskrivs foljande:

"Detta direktiv faststéller minimiregler om faststillande av brottsrekvisit och paféljder pa omradet
sexuella 6vergrepp mot barn och sexuell exploatering av barn, barnpornografi och kontaktsékning
med barn for sexuella éndamal. Det infér ocksa bestammelser for att stirka atgérderna for att
forebygga sadana brott och forbéttra skyddet av dess offer.”

Europaparlamentets och radets direktiv 2012/29/EU av den 25 oktober 2012 om faststillande av
miniminormer for brottsoffers réttigheter och for stod till och skydd av dem samt om ersdttande
av radets rambeslut 2001/220/RIF (EUT L 315, 2012, s. 57) ar tillimpligt pa samtliga
medlemsstater, med undantag av Konungariket Danmark. I skél 11 i direktivet anges f6ljande:

"I detta direktiv faststélls minimiregler. Medlemsstaterna far utvidga de rittigheter som faststalls i
detta direktiv for att tillhandahalla en hogre skyddsniva.”

B. Relevanta direktiv om den gemensamma asylpolitiken

Réadets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om rdtt till familjedterforening
(EUT L 251, 2003, s. 12) ar tillimpligt pa samtliga medlemsstater, med undantag av
Konungariket Danmark och Irland. I artikel 3.4 a och 3.5 foreskrivs foljande:

4. Detta direktiv skall inte paverka tillaimpningen av formanligare bestaimmelser i

a) bilaterala och multilaterala avtal mellan [unionen] eller [unionen] och dess medlemsstater a
ena sidan och tredje linder & andra sidan,

5. Detta direktiv skall inte paverka medlemsstaternas mdjligheter att anta eller behélla
formanligare bestimmelser.”
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Radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta
tredjelandsmedborgares stéillning (EUT L 16, 2004, s. 44) é&r tillimpligt pa samtliga
medlemsstater, med undantag av Konungariket Danmark och Irland. Artikel 3.3 a och b har
foljande lydelse:

”3. Detta direktiv skall inte paverka tillimpningen av formanligare bestammelser i

a) bilaterala och multilaterala avtal mellan [unionen] eller [unionen] och dess medlemsstater, a
ena sidan, och tredje land, & den andra,

b) bilaterala avtal som redan ingétts mellan en medlemsstat och ett tredje land fére den dag da
detta direktiv trader i kraft.”

Artikel 13 i direktivet har f6ljande lydelse:

"Medlemsstaterna far utfirda uppehallstillstind som giller permanent eller tills vidare pa
formanligare villkor &n de som anges i detta direktiv. Sadana uppehallstillstand skall inte ge ratt
till bosdttning i andra medlemsstater enligt kapitel III i detta direktiv.”

Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den 16 december 2008 om gemensamma
normer och forfaranden for atervindande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna (EUT L 348, 2008, s. 98) édr tillimpligt pa samtliga medlemsstater, med
undantag av Konungariket Danmark och Irland. Artikel 4 i direktivet har f6ljande lydelse:

”1. Detta direktiv ska inte paverka tillimpningen av formanligare bestimmelser i

a) bilaterala eller multilaterala avtal mellan [unionen], eller [unionen] och dess medlemsstater,
och ett eller flera tredjeldnder,

b) bilaterala eller multilaterala avtal mellan en eller flera medlemsstater och ett eller flera
tredjelander.

2. Detta direktiv ska inte paverka tillimpningen av eventuella féorménligare bestimmelser for
tredjelandsmedborgaren i [unionens] regelverk om invandring och asyl.

3. Detta direktiv ska inte paverka medlemsstaternas ritt att anta eller behalla bestimmelser som
ar formanligare for de personer som det dr tillampligt pa, forutsatt att dessa formanligare
bestammelser &r forenliga med detta direktiv.

4. Nar det giller tredjelandsmedborgare som undantas fran direktivets rackvidd i enlighet med
artikel 2.2 a ska medlemsstaterna

a) se till att deras behandling och skyddsnivan inte &r mindre formanliga dn vad som foreskrivs i
artikel 8.4 och 8.5 (begridnsad anviandning av tvangsmedel), artikel 9.2 a (uppskov med
avldgsnande), artikel 14.1 b och 14.1 d (akutsjukviard och beaktande av utsatta personers
behov) samt artiklarna 16 och 17 (férhallanden i samband med foérvar) och

r»

b) respektera principen om 'non-refoulement’.
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Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer for nir
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses beréttigade till internationellt skydd, for
en enhetlig status for flyktingar eller personer som uppfyller kraven for att betecknas som
subsidiért skyddsbehovande, och for innehéllet i det beviljade skyddet (EUT L 337, 2011, s. 9)
ersatte radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer for nér
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som personer
som av andra skél behover internationellt skydd samt om dessa personers rittsliga stillning och
om innehéllet i det beviljade skyddet (EUT L 304, 2004, s. 12) och ér tillampligt pa samtliga
medlemsstater, med undantag av Konungariket Danmark och Irland. Artikel 3 i direktivet har
foljande lydelse:

"Medlemsstaterna far infora eller behélla formanligare bestimmelser for att faststélla vem som ska
betraktas som flykting eller som en person som uppfyller kraven for att betecknas som subsidiért
skyddsbehovande och for att faststélla inneborden av internationellt skydd, forutsatt att de ar
forenliga med detta direktiv.”

Direktiv 2004/83 upphédvdes genom direktiv 2011/95 men &r énda dven i fortsiattningen bindande
for Irland. Artikel 1 i direktivet har foljande lydelse:

"Syftet med detta direktiv dr att inféra miniminormer for nir tredjelandsmedborgare eller
statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som personer som av andra skil behover
internationellt skydd och innehallet i det beviljade skyddet.”

Europaparlamentets och radets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma
forfaranden for att bevilja och éterkalla internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 60) ar
tillampligt pa samtliga medlemsstater, med undantag av Konungariket Danmark och Irland. I
artikel 5 i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far infora eller behélla formanligare normer for forfaranden for beviljande och
aterkallande av internationellt skydd, forutsatt att de normerna &r férenliga med detta direktiv.”

Rédets direktiv 2005/85/EG av den 1 december 2005 om miniminormer f6r medlemsstaternas
forfaranden for beviljande eller aterkallande av flyktingstatus (EUT L 326, 2005, s. 13) upphévdes
genom direktiv 2013/32 men &r dnda &dven i fortsdttningen bindande for Irland. I artikel 1
foreskrivs foljande:

”Syftet med detta direktiv &r att faststdlla miniminormer f6r medlemsstaternas forfaranden for
beviljande eller aterkallande av flyktingstatus.”

Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer for
mottagande av personer som anstker om internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 96) ar
tillampligt pa samtliga medlemsstater med undantag av Konungariket Danmark och Irland.
Artikel 4 i direktivet har foljande lydelse:

"Medlemsstaterna far infora eller bibehélla mer formanliga bestimmelser om mottagningsvillkor
for sokande och andra nira anhoriga till den sokande i samma medlemsstat nér de ér beroende av
den sokande eller av humanitéra skal, forutsatt att dessa bestimmelser dr forenliga med detta
direktiv.”
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C. Tjdnsteforeskrifterna for tjignstemdn i Europeiska unionen och anstdillningsvillkoren for
ovriga anstillda i Europeiska unionen.

I andra skélet i forordning nr 31 (EEG), nr 11 (EKSG) om tjinsteforeskrifter for tjdnstemén och
anstéllningsvillkor for 6vriga anstillda i Europeiska ekonomiska gemenskapen och Europeiska
atomenergigemenskapen (EGT 45, 1962, s. 1385), senast dndrad genom radets forordning (EU)
nr 1416/2013 av den 17 december 2013 (EUT L 353, 2013, s. 24), anges bland annat, att
tjiansteforeskrifterna for tjanstemin i Europeiska unionen och anstillningsvillkoren for dvriga
anstdllda bor “gora det mojligt for [tjanstemén och Ovriga anstdllda i unionen] att utfora sitt
arbete under forhéallanden som sdkerstaller maximal effektivitet”.

II1. Istanbulkonventionen och unionens undertecknande hirav

A. Analys av Istanbulkonventionen

Istanbulkonventionen, vars slutliga lydelse antogs av Europarddets ministerkommitté den
7 april 2011, 6ppnades for undertecknande den 11 maj 2011 vid kommitténs 121:e méte i Istanbul
(Turkiet). Konventionen trddde i kraft den 1 augusti 2014. Den innehaller en ingress, 81 artiklar
fordelade pa 12 kapitel och en bilaga om immunitet och privilegier vilken é&r tillamplig pa de
ledamoter av “expertgruppen for atgérder mot vald mot kvinnor och vald i hemmet” (Grevio)
som namns i artikel 66 i konventionen.

I ingressen till Istanbulkonventionen hénvisas bland annat till Europeiska konventionen om skydd
for de manskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna, som undertecknades i Rom den
4 november 1950, Europaradets konvention om bekdmpande av ménniskohandel, Europaradets
konvention om skydd for barn mot sexuell exploatering och sexuella Overgrepp, Forenta
nationernas konvention om avskaffande av all slags diskriminering av kvinnor (United Nations
Treaty Series, vol. 1249, s. 13), och till internationell humanitér ratt, sarskilt konventionen
angdende skydd for civilpersoner under krigstid, som undertecknades i Genéve den
12 augusti 1949 (United Nations Treaty Series, vol. 75, s. 287).

I ingressen erkénns att vald mot kvinnor &r ett uttryck for historiskt ojamlika maktférhallanden
mellan kvinnor och min och att det ar dessa forhallanden som har lett till att midn dominerar och
diskriminerar kvinnor, att vald mot kvinnor &r konsrelaterat pé strukturell niva och att valdet mot
kvinnor &r en av de viktigaste orsakerna till att kvinnor ar underordnade man.

Enligt artikel 1 i Istanbulkonventionen, som aterfinns i kapitel I, med rubriken ”Syfte, definitioner,
jamstéalldhet och icke-diskriminering samt allménna skyldigheter”, ér syftet med konventionen
bland annat att skydda kvinnor mot alla former av vald och att forebygga, lagfora och avskaffa
sadant vald, att bidra till att undanroja alla former av diskriminering av kvinnor och till att
utarbeta ett omfattande system, principer och atgérder for skydd och hjilp. I denna bestimmelse
anges dven att en sarskild 6vervakningsmekanism inréttas genom konventionen.

Enligt artikel 3 c i konventionen avser termen “genus” de socialt konstruerade roller, beteenden,

aktiviteter och attribut som ett visst samhalle anser passande for kvinnor respektive man. Enligt
led f i den artikeln omfattar ordet "kvinnor” dven flickor under 18 ar.
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Enligt artiklarna 5 och 6 i Istanbulkonvention atar sig parterna att vidta atgarder for att forebygga,
utreda, straffa och gottgora valdshandlingar som faller inom ramen fér konventionen och att
anldgga ett genusperspektiv da de inforlivar och utvarderar konsekvenserna av bestimmelserna i
konventionen.

Enligt artiklarna 7, 8, 10 och 11 i Istanbulkonventionen, som aterfinns i kapitel II, med rubriken
"Integrerad politik och datainsamling”, atar sig parterna i konventionen bland annat att
genomfora en nationell, effektiv, omfattande och samordnad politik for att forebygga och
bekampa alla former av vald som faller inom ramen for konventionen, att for detta &ndamal ansla
lampliga ekonomiska resurser och personalresurser, inritta offentliga organ som ansvarar for att
samordna, genomfora, bevaka och utvirdera politiken, att regelbundet samla in uppdelade
relevanta statistiska uppgifter om &drenden om alla former av vald som faller inom ramen for
konventionen och att stodja forskning om grundorsakerna till sddant vald som omfattas av
konventionen samt véldets konsekvenser och forekomst och antalet fdllande domar.

I kapitel III i Istanbulkonventionen, med rubriken “Forebyggande”, ingdr bland annat
artiklarna 12-16. I dessa artiklar redogors for konventionsparternas skyldigheter i syfte att framja
forandringar i sociala och kulturella beteendemonster med malet att utrota fordomar, sedvénjor,
traditioner och all annan praxis som utgar fran forestdllningen om kvinnors underordning eller
fran stereotypa roller for kvinnor och maén, férebygga alla former av vald som faller inom ramen
for konventionen, sétta de sédrskilda behov som vissa utsatta personer och brottsoffer har i
centrum, sékerstalla att kultur, sedvénja, religion, tradition eller sa kallad heder inte ska kunna
betraktas som ett réttfirdigande av nagon véaldshandling, regelbundet och pa alla nivéer framja
eller genomfora kampanjer och program for okad medvetenhet, att i all utbildning, idrotts-,
kultur- och fritidsaktiviteter och i media inkludera utbildningsmaterial om jamstélldhet mellan
kvinnor och main, icke-stereotypa konsroller, 6msesidig respekt, fredlig l16sning av konflikter i
mellanménskliga relationer, konsrelaterat vald mot kvinnor och rétten till personlig integritet
och att inrétta program for att forovare som har utovat vald i hemmet ska lara sig att inte bete sig
valdsamt.

Kapitel IV i Istanbulkonventionen, med rubriken "Skydd och st6d”, innehaller artiklarna 18-28. I
dessa artiklar foreskrivs att parterna i konventionen ska vidta nédvéindiga atgérder for att skydda
alla brottsoffer mot ytterligare valdshandlingar, bland annat for att sdkerstélla att alla berorda
myndigheter kan samarbeta effektivt med varandra, sékerstédlla tillgdng till adekvat information
om vilka stodtjanster och rattsliga atgiarder som finns, till juridisk och psykologisk radgivning,
ekonomiskt bistand, hélso- och sjukvard och socialtjanst, information om mekanismer for
enskilda/kollektiva klagomal, lampliga och lattillgédngliga skyddade boenden i tillrackligt antal,
kostnadsfria hjélptelefoner, mottagningscenter for personer som har blivit valdtagna eller utsatta
for sexuellt vald, dldersanpassad psykosocial radgivning for barn som har bevittnat vald. Enligt
nimnda bestdmmelser ska parterna i konventionen &ven vidta nodvéindiga atgirder for att
sakerstdlla att de regler om tystnadsplikt som uppstills for vissa yrkesgrupper inte utgor ett
hinder for mdjligheten att gora en anmalan till behériga myndigheter om att en allvarlig
valdshandling har begatts eller kan forvéintas.

Kapitel V i Istanbulkonventionen har rubriken “Materiell ratt” och innehéller bland annat
artiklarna 29-32. Enligt ordalydelsen i dessa artiklar, atar sig parterna att ge brottsoffren tillgang
till adekvata civilrattsliga medel mot forévaren och mot en myndighet som inte har fullgjort sin
skyldighet att vidta nodviandiga forebyggande atgirder och skyddsatgérder. Syftet med dessa
skyldigheter ar att brottsoffren ska tillerkdnnas adekvat ersiattning och inom skilig tid kunna
begira skadestind av forovare eller statlig ersattning om de har drabbats av svar kroppsskada

ECLI:EU:C:2021:832 9



25

26

27

28

YTTRANDE 1/19 Av DEN 6. 10. 2021
ISTANBULKONVENTIONEN

eller allvarligt forsamrad hélsa, i den mén skadan inte tidcks av andra kéllor. I dessa bestimmelser
foreskrivs dven att forekomsten av vald ska beaktas nédr fragor om vardnad av barn och barns
umgéngesritt ska avgoras och att dktenskap som ingas under tvang ska kunna ogiltigférklaras
eller upplosas utan att detta blir oskéiligt ekonomiskt och administrativt betungande for
brottsoffret.

I detta kapitel V i konventionen ingar dven artiklarna 33—48 enligt vilka konventionsparterna étar
sig skyldigheten att utdoma effektiva, proportionerliga och avskriackande sanktioner for de
garningar som dr straffbelagda, daribland krankning av en persons psykiska integritet genom
tvang eller hot eller forsok eller medhjélp till sadan krankning, hotfullt beteende gentemot en
annan person som orsakar att han eller hon kénner fruktan for sin sidkerhet, fysiskt vald,
handlingar av sexuell karaktdr med en person utan dennes samtycke, gidrningar som bestar i att
tvinga en vuxen person eller ett barn att ingé dktenskap, att skéra bort eller pa annat sétt stympa
hela eller delar av en kvinnas konsorgan, att utfora en abort pa en kvinna utan att hon pa forhand
lamnat samtycke liksom att utfora kirurgiska ingrepp som har till f6ljd att en kvinnas naturliga
fortplantningsformaga upphévs utan att hon pa forhand har lamnat samtycke och alla oonskade
former av verbalt, icke-verbalt eller fysiskt beteende av sexuell karaktiar som ar kréankande for en
persons virdighet, sérskilt ndr beteendet skapar en skrimmande, fientlig, fornedrande,
krankande eller stotande miljo.

I artikel 44.4 i Istanbulkonventionen foreskrivs dven att behorigheten att lagfora brott som
faststdlls i artiklarna 36-39 i konventionen, det vill sdga brott som ror sexuellt vild,
tvangsaktenskap, konsstympning, tvangsabortering och tvangssterilisering, inte far vara beroende
av en foregdende anmaélan fran brottsoffret eller en angivelse frdn staten dar brottet har begatts.
Enligt artikel 46 i konventionen &r det en forsvarande omstindighet nir brottet begas mot en
maka/make eller partner eller fore detta maka/make eller partner, en person i en utsatt situation
eller ett barn. I artikel 48.1 i Istanbulkonventionen foreskrivs att parterna ska vidta nodvindiga
atgédrder for att forbjuda alternativa tvistlosningsprocesser nér det giller alla former av vald som
faller inom ramen f6r konventionen.

Kapitel VI i Istanbulkonventionen, som har rubriken "Utredning, lagforing, processritt och
skyddsatgarder”, innehaller artiklarna 49-58. Enligt dessa bestimmelser ska parterna sékerstélla
att de ansvariga brottsbekimpande myndigheterna skyndsamt och pa lampligt sétt kan erbjuda
brottsoffer adekvat och omedelbart skydd vid alla former av véld, bland annat genom att se till att
utredningar och rittsliga forfaranden genomfors utan oskiligt drojsmal, genom att vidta
forebyggande operativa atgarder och genom att gora en beddémning av om liv riskeras, hur
allvarlig situationen &ar och om det finns risk for upprepat vald.

Parterna i Istanbulkonventionen ska dessutom sakerstilla att beslut om lampliga besoksférbud ér
tillgdngliga sérskilt i situationer av 6verhdngande fara da den som utovar vald i hemmet ska kunna
aldggas att lamna brottsoffrets bostad. Sadana beslut far inte vara oskiligt ekonomiskt eller
administrativt betungande for brottsoffret. Brottsoffren ska skyddas mot risken for hamnd och
informeras om forévaren flyr eller nidr denne har blivit frigiven. Brottsoffren ska informeras om
sina rattigheter och de tjanster som star till deras forfogande och ha ratt till lampliga stodtjanster,
déribland juridiskt bitrdde och kostnadsfri réttshjélp. Det ska dven vara mojligt for brottsoffer att
kunna horas pa ett séitt som gor det mojligt att undvika kontakter mellan dem och férovarna,
bland annat genom att vittna utan att behova vara nérvarande. Enligt artiklarna 54 och 56 i
konventionen ankommer det pa behoriga myndigheter att skydda brottsoffrens integritet och
bild, bland annat genom att sikerstédlla att bevis som hanfor sig till brottsoffrets tidigare sexuella
erfarenheter och beteende endast ar tillatet nar det dr av betydelse och nédvandigt.
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Enligt artikel 56.2 i konventionen ska sérskilda skyddséatgérder vidtas for barn som ar brottsoffer
eller vittnen till vald mot kvinnor. I artikel 58 foreskrivs att preskriptionstiderna avseende
garningar som ér straffbelagda i enlighet med artiklarna 36-39 ska fortsitta att lopa under en
tidsperiod som ar tillracklig och som stér i proportion till det aktuella brottets svarhetsgrad, for
att rittegangen ska kunna inledas pa ett effektivt sétt efter det att brottsoffret har uppnatt
myndighetsalder.

Kapitel VII i Istanbulkonventionen har rubriken "Migration och asyl”. I artikel 59, som ingar i det
kapitlet, foreskrivs en skyldighet for parterna i konventionen att, under sdrskilt svara
omstédndigheter, bevilja brottsoffer, vars rétt att vistas i landet dr beroende av makan/maken eller
partnern ett sjalvstandigt uppehéllstillstand. Avtalsparterna ar dven skyldiga att vidta nédvéindiga
atgérder for att sékerstilla att brottsoffer beviljas uppskov i utvisningsférfaranden som inletts med
anledning av denna beroendestillning. I denna artikel foreskrivs vidare att ett fornyelsebart
uppehallstillstind ska utfirdas nér brottsoffrets vistelse dr nodvandig pd grund av hennes
personliga situation eller krdvs for samarbetet med de behoriga myndigheterna i
utredningsforfaranden eller straffrittsliga forfaranden. Slutligen krdvs ocksa enligt ndmnda
artikel att offer for tvangsaktenskap som har forts till ett annat land for att inga dktenskap och
som, pa grund av detta, har forlorat sin rétt att vistas i det land dar de har sin hemvist, ska kunna
aterfa denna ritt.

Enligt artikel 60 i Istanbulkonventionen ska konsrelaterat vald mot kvinnor betraktas som en form
av forfoljelse i den mening som avses i artikel 1 A 2) i 1951 ars konvention om flyktingars rittsliga
stdllning, undertecknad i Geneéve den 28 juli 1951, och som en form av allvarligt hot som kan ge
ratt till subsididrt skydd. Enligt samma artikel 60 ska parterna i Istanbulkonventionen dessutom
se till att varje grund i konventionen tolkas utifran ett genusperspektiv i samband med
forfarandet for beviljande av flyktingstatus och de ska vidta atgiarder for att utveckla
mottagningsforfaranden och stodtjianster for asylsokanden dér hdnsyn tas till genusperspektivet
samt riktlinjer och asylférfaranden utifran ett genusperspektiv.

I artikel 61 i Istanbulkonventionen anges att kvinnor som har utsatts for vald och som ér i behov av
skydd under inga omstandigheter far skickas tillbaka till ett land dér deras liv riskeras eller dér de
kan utsittas for tortyr eller oménsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning.

Kapitel VIII i konventionen, som har rubriken ”Internationellt samarbete”, innehaller
artiklarna 62-65. Enligt dessa bestimmelser atar sig parterna i konventionen, bland annat, att
samarbeta i civil- och straffrittsliga fragor i syfte att forebygga, bekampa och lagfora alla former
av vald som faller inom ramen fér konventionen, skydda och stédja brottsoffer, utreda eller
inleda forfaranden gillande straffbelagda girningar, verkstdlla civil- och straffrattsliga
avgoranden, sdkerstilla att en person som har utsatts for en girning som ér straffbelagd och som
har begétts inom en parts territorium dér han eller hon inte dr bosatt kan goéra en anmalan till
behoriga myndigheter i bosdttningsstaten och att betrakta konventionen som réttslig grund for
omsesidig réttslig hjdlp i brottmal, utlaimning eller verkstéllighet av civil- eller straffrittsliga
avgoranden.

I artiklarna 63 och 64 i Istanbulkonventionen uppmanas parterna att limna upplysningar som kan
bidra till att forebygga straffbelagda gdrningar, att inleda eller genomféra utredningar eller
forfaranden och att, i syfte att sakerstilla att lampliga skyddsatgarder vidtas, skyndsamt 6verfora
upplysningar som ger anledning att tro att det finns en omedelbar risk for att en person kan
komma att utsdttas for valdshandlingar. I detta sammanhang ska skyddet av personuppgifter
iakttas i enlighet med foreskrifterna i artikel 65 i konventionen.
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Kapitel IX i Istanbulkonventionen har rubriken “Overvakningsmekanism”. Genom artikel 66 i
detta kapitel inrdttas Grevio med uppgift att 6vervaka parternas tillimpning av konventionen.
Enligt artikel 68 i konventionen ska parterna i konventionen, pa grundval av ett frageformular
som utarbetats av Grevio, ldmna in en rapport om atgiarder som inforlivar bestimmelserna i
konventionen. Grevio ska ta stéllning till varje rapport med foretradare for den berérda parten.
Grevio far dven ta emot information om tillimpningen fran frivilligorganisationer och det civila
samhallet och ska ta vederboérlig hiansyn till befintlig information som ér tillganglig frdn andra
instrument och organ. Grevio fir dessutom anordna landbesok, vid behov med bistand fran
experter. Grevio ska utarbeta en rapport om den del av Istanbulkonventionen som é&r foremal for
utvirderingen sa att den partskommitté som inrdttats genom artikel 67 i konventionen kan anta
de rekommendationer som ska riktas till parten i fraga.

Kapitel X i Istanbulkonventionen, med rubriken ”Forhallande till andra internationella
instrument”, innehéller artikel 71. I den artikeln preciseras att konventionen inte ska paverka de
skyldigheter som f6ljer av andra internationella instrument och att parterna i konventionen kan
ingd 6verenskommelser i syfte att komplettera eller forstirka konventionens bestimmelser eller
framja tillimpningen av de principer som konventionen inbegriper.

Kapitel XII i konventionen, med rubriken "Slutbestémmelser”, innehaller artiklarna 73-81. Enligt
artikel 73 ska konventionens bestaimmelser inte hindra tillimpningen av bestammelser enligt vilka
mer formanliga réttigheter tillerkdnns eller kommer att tillerkdnnas den enskilde.

I artikel 75 i konventionen anges att den ska vara oppen for undertecknande av Europaradets
medlemsstater, de stater som inte d&r medlemmar men som har deltagit i utarbetandet av den och
unionen. Enligt samma artikel ska konventionen ratificeras.

Av artikel 77 framgar att varje stat eller unionen, nar den undertecknar konventionen eller ndr den
deponerar sitt ratifikationsinstrument, kan ange for vilket eller vilka territorier konventionen ska
gilla. Vidare kan varje part i konventionen vid en senare tidpunkt, genom en forklaring, utvidga
konventionens tillimpning till varje annat territorium for vars internationella férbindelser den ar
ansvarig eller for vars rakning den dr bemyndigad att inga forpliktelser. Sadana forklaringar kan
atertas.

I artikel 78 anges att inga forbehall far goras med avseende pa nagon bestimmelse i konventionen
med undantag av mojligheten for varje stat och unionen att forklara att den forbehaller sig ratten
att inte tillimpa, eller att endast i sdrskilda fall eller under sirskilda forhallanden, tillimpa de
bestammelser som foreskrivs i artiklarna 30.2 och 44.1 e, 44.3 och 44.4, artikel 55.1 med avseende
pa artikel 35 om ringa brott, artikel 58 med avseende pa artiklarna 37, 38 och 39 och artikel 59 i
Istanbulkonventionen. Varje stat och unionen far dven forklara att den forbehaller sig ritten att
anvanda icke-straffréttsliga sanktioner, i stéllet for straffréttsliga pafoljder, for de beteenden som
avses i artiklarna 33 och 34.

B. Forslagen till beslut om undertecknande och ingdende av Istanbulkonventionen

Den 4 mars 2016 lade Europeiska kommissionen for radet fram sitt forslag till radets beslut om
undertecknande p& Europeiska unionens vignar av Europaradets konvention om foérebyggande
och bekdmpning av vald mot kvinnor och véild i hemmet (COM(2016) 111 final) (nedan kallat
forslaget till beslut om undertecknande) och sitt forslag till radets beslut om ingdende pa
Europeiska unionens vignar av Europaradets konvention om foérebyggande och bekdmpning av
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vald mot kvinnor och vald i hemmet (COM(2016) 109 final) (nedan kallat forslaget till beslut om
ingdende). Det sistndamnda forslaget, vars innehall i allt véasentligt ar identiskt med innehallet i
forslaget till beslut om undertecknande, har f6ljande lydelse:

2.1 EU:s befogenhet att underteckna [Istanbul]konventionen

Medlemsstaterna behéller visserligen sin behorighet vad avser viktiga delar av
[Istanbul]konventionen, och sdrskilt gillande merparten av de materiella straffréttsliga
bestammelserna och o6vriga bestimmelser i kapitel V [i konventionen] i den méan de iar
accessoriska. EU:s befogenheter omfattar dock en avsevird del av bestimmelserna i
konventionen, varfor EU behover underteckna konventionen jamte medlemsstaterna.

I den man [Istanbul]lkonventionen kan paverka eller fordndra tillimpningsomradet for dessa
gemensamma bestimmelser har unionen exklusiv befogenhet enligt artikel 3.2 i EUF-fordraget.
Detta dr exempelvis fallet i fragor som roér uppehallstillstand for tredjelandsmedborgare och
statslosa personer, dédribland personer som beviljats internationellt skydd, i den méan de omfattas
av unionens lagstiftning, samt prévningen av ansokningar om internationellt skydd, och dven med
avseende pa brottsoffers rittigheter. Aven om manga av de befintliga bestimmelser som avses [i
foregaende punkter]| dr minimiregler kan det mot bakgrund av aktuell rattspraxis inte uteslutas
att vissa av dem ocksa kan paverkas eller fa sitt tillimpningsomrade foréndrat.

2.2. Rattslig grund for det foreslagna radsbeslutet

De rittsliga grunder i EUF-fordraget som hér ar relevanta dr de foljande: Artikel 16 (skydd av
personuppgifter), artikel 19.1 (kdnsdiskriminering), artikel 23 (konsulért skydd fér medborgare i
en annan medlemsstat), artiklarna 18, 21, 46 och 50 (fri rorlighet for personer, fri rorlighet for
arbetstagare och etableringsfrihet), artikel 78 (asyl, subsididrt skydd och tillfalligt skydd),
artikel 79 (invandring), artikel 81 (civilrattsligt samarbete), artikel 82 (straffréttsligt samarbete),
artikel 83 (brottsrekvisit och pafoljder inom omraden med sérskilt allvarlig brottslighet med ett
gransoverskridande inslag), artikel 84 (icke harmoniserande brottsforebyggande atgérder) och
artikel 157 (lika mojligheter och lika behandling av kvinnor och mén i fragor som ror anstéllning
och yrke).

Som helhet har [Istanbul]konventionen, trots sina manga bestandsdelar, som dominerande syfte
att forebygga vild mot kvinnor, dven i hemmet, samt att skydda dem som faller offer for sadana
brott. Det forefaller darfor lampligt att grunda beslutet p& de befogenheter unionen har tilldelats
enligt avdelning V i EUF-fordraget, sdrskilt artiklarna 82.2 och 84. Bestimmelserna i
[Istanbul]konventionen om andra fragor ar av accessorisk eller, exempelvis nidr det giller
uppgiftsskydd, av underordnad karaktdr i forhéallande till de atgidrder som star i fokus for
konventionen. Som en {oljd av detta ar de huvudsakliga rittsliga grunderna for att EU ska kunna
utova sina befogenheter 6ver konventionen som helhet artiklarna 82.2 och 84 i EUF-fordraget,
med undantag for de inslag dar unionen inte har nagon befogenhet.”
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C. Beslut 2017/865 om undertecknande

Forsta beaktandeledet i radets beslut (EU) 2017/865 av den 11 maj 2017 om undertecknande pa
Europeiska unionens véignar av Europaradets konvention om férebyggande och bekdmpning av

vald mot kvinnor och véild i hemmet vad avser fragor som ror straffrattsligt samarbete
(EUT L 131, 2017, s. 11) (nedan kallat beslut 2017/865 om undertecknande) har foljande lydelse:

"med beaktande av [EUF-fordraget], sérskilt artiklarna 82.2 och 83.1 jamférda med artikel 218.5,”

I skdlen 1-11 i beslutet anges f6ljande:

(1)

(2)

14

Unionen deltog tillsammans med medlemsstaterna som observator i forhandlingarna om
[Istanbulkonventionen] ...

I enlighet med artikel 75 i [Istanbul]konventionen dr den Oppen for undertecknande av
unionen.

[Istanbul]konventionen skapar en Overgripande och mangfacetterad rattslig ram for att
skydda kvinnor mot alla former av vald. Den syftar till att forebygga, lagféra och avskaffa
vald mot kvinnor och flickor samt vald i hemmet. Den inbegriper en lang rad atgérder, allt
fran datainsamling och medvetandehdjande atgéirder till rdttsliga atgdrder for att
kriminalisera olika former av vald mot kvinnor. Konventionen innefattar atgarder till skydd
for brottsoffer och stodtjdanster och behandlar konsrelaterat vald i samband med asyl och
migration. Genom [Istanbul]konventionen inrdttas en sarskild 6vervakningsmekanism, som
ska sdkerstidlla att parterna verkligen genomfor dess bestimmelser.

Undertecknandet av [Istanbul]konventionen pa unionens vdgnar kommer att bidra till
uppndendet av jamstélldhet mellan kvinnor och mén pé alla omréden, vilket ar ett
huvudmal och en virdering som unionen ska forverkliga i all sin verksamhet, i enlighet med
artiklarna 2 och 3 [FEU], artikel 8 [FEUF] samt artikel 23 i Europeiska unionens stadga om de
grundlaggande rdttigheterna. Vald mot kvinnor &dr en krankning av deras manskliga
rattigheter och en extrem form av diskriminering, som har sina rotter i bristande
jamstélldhet och bidrar till att uppréatthélla och stiarka den. Genom att éta sig att tillimpa
[Istanbul]konventionen bekriftar unionen sitt engagemang i kampen mot vald mot kvinnor
inom sitt territorium och globalt, samt stdrker sina nuvarande politiska insatser och det
omfattande befintliga réttsliga ramverket pa straffprocesslagstiftningens omrade som ar av
sarskild betydelse for kvinnor och flickor.

Bade unionen och dess medlemsstater har befogenhet pa de omraden som
[Istanbul]konventionen omfattar.

[Istanbulk]Jonventionen boér undertecknas pa unionens végnar vad giller fragor som ror
straffrittsligt samarbete i den utstrackning konventionen kan paverka gemensamma regler
eller éndra deras rackvidd. Detta giller sérskilt vissa bestimmelser i konventionen som ror
straffrittsligt samarbete och bestimmelser i konventionen som rér asyl och
non-refoulement. Medlemsstaterna behaller sin befogenhet i den utstrickning
[Istanbul]konventionen inte padverkar gemensamma regler eller &ndrar deras rackvidd.

Unionen har dven exklusiv befogenhet att godkdnna de skyldigheter som faststills i
[Istanbul]konventionen nir det géller egna institutioner och offentlig férvaltning.
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(8) Eftersom unionens befogenhet och medlemsstaternas befogenheter dr sammanldankade, bor
unionen bli part i konventionen jaimsides med medlemsstaterna, sa att de tillsammans kan
fullgéra skyldigheterna i konventionen och utéva de rattigheter som tillfaller dem pa ett
enhetligt sitt.

(9) Detta beslut avser bestimmelserna i konventionen om straffrittsligt samarbete i den man
dessa bestimmelser kan paverka gemensamma regler eller éndra deras rickvidd. Det avser
inte artiklarna 60 och 61 i konventionen, vilka behandlas i ett separat radsbeslut om
undertecknande, som kommer att antas parallellt med det hér beslutet.

(10) Irland och Forenade kungariket dr bundna av [direktiven 2011/36 och 2011/93] och deltar
darfor i antagandet av detta beslut.

(11) I enlighet med artiklarna 1 och 2 i protokoll [(nr 22)] om Danmarks stillning, fogat till
EU-fordraget och EUF-fordraget, deltar [Konungariket] Danmark inte i antagandet av detta
beslut, som inte dr bindande for eller tillampligt pd [Konungariket] Danmark.”

Artikel 1 i beslutet har foljande lydelse:

“Undertecknandet pa ... unionens viagnar av [Istanbulkonventionen] vad avser fragor som ror
straffrittsligt samarbete bemyndigas harmed, med forbehall for att nimnda konvention ingés.”

D. Beslut 2017/866 om undertecknande

Forsta beaktandeledet i radets beslut (EU) 2017/866 av den 11 maj 2017 om undertecknande pa
Europeiska unionens véignar av Europaradets konvention om foérebyggande och bekdmpning av
vald mot kvinnor och vald i hemmet vad avser asyl och non-refoulement (EUT L 131, 2017, s. 13)
(nedan kallat beslut 2017/866 om undertecknande) har féljande lydelse:

"med beaktande av [EUF-fordraget], sdrskilt artikel 78.2 jamford med artikel 218.5,”

Lydelsen i skdlen 1-8 och 11 i detta beslut ar identisk med lydelsen i motsvarande skal i
beslut 2017/865 om undertecknande. I skédlen 9 och 10 i beslut 2017/866 om undertecknande
anges foljande:

”(9) Detta beslut avser enbart artiklarna 60 och 61 i [Istanbul]konventionen. Det avser inte
bestammelserna i konventionen om straffrattsligt samarbete, vilka behandlas i ett separat
radsbeslut om undertecknande, som kommer att antas parallellt med det hér beslutet.

(10) Ienlighet med artiklarna 1 och 2 i protokoll [(nr 21)] om Férenade kungarikets och Irlands
stillning med avseende pa omradet med frihet, sdakerhet och rattvisa, fogat till EU-fordraget
och EUF-fordraget, och utan att det paverkar tillaimpningen av artikel 4 i det protokollet,
deltar dessa medlemsstater inte i antagandet av detta beslut som inte dr bindande for eller
tillampligt pa dem.”

Artikel 1 i beslut 2017/866 om undertecknande har féljande lydelse:

"Undertecknandet pa [unionens] véignar av [Istanbulkonventionen] ... vad avser asyl och
non-refoulement bemyndigas hidrmed, med forbehall for att nimnda konvention ingas. ”
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IV. Parlamentets 6verviganden i begiran om yttrande

A. Omstidndigheter och forfarande

Parlamentet har papekat att kommissionen den 4 mars 2016 antog savil forslaget till beslut om
undertecknande, med artikel 218.5 FEUF som forfarandemassig rattslig grund och artiklarna 82.2
och 84 FEUF som materiell réttslig grund, som forslaget till beslut om ingadende, med artikel 218.6
FEUF som forfarandemissig réttslig grund och med samma materiella rittsliga grund som till
forslaget till beslut om undertecknande.

For att bemyndiga unionens undertecknande av Istanbulkonventionen ersatte radet dessa
materiella réttsliga grunder med artiklarna 78.2, 82.2 och 83.1 FEUF.

Dessutom antog radet den 11 maj 2017 tva separata beslut for detta bemyndigande, ndmligen dels
beslut 2017/865 om undertecknande, grundat pa artiklarna 82.2 och 83.1 FEUF, dels
beslut 2017/866 om undertecknande, grundat pa artikel 78.2 FEUF.

Istanbulkonventionen undertecknades pa unionens vignar den 13 juni 2017 men radet har hittills
inte antagit nagot beslut om unionens ingdende av konventionen. Enligt parlamentet tycks det
ndmligen som om radet uppstiller som villkor for att anta ett sddant beslut att det uppnétts
“samforstand” mellan samtliga medlemsstater.

B. Limpliga rdittsliga grunder for ingdaendet av Istanbulkonventionen

Med hénsyn till syftena med Istanbulkonvention, saisom dessa syften anges i artiklarna 1, 5 och 7
och ndrmare preciseras i kapitlen III och IV, det vill séga att skydda kvinnor som utsatts for vald
och att forebygga sadant vald, anser parlamentet att kommissionen hade fog for att betrakta dem
som konventionens bada dominerande bestandsdelar.

Parlamentet undrar séledes, for det forsta, vilka skdl som kan motivera att radet avstod fran att
anvianda artikel 84 FEUF som rittslig grund for besluten 2017/865 och 2017/866 om
undertecknande och att radet lade till artiklarna 78.2 och 83.1 FEUF som rittslig grund for
beslut 2017/866 om undertecknande respektive beslut 2017/865 om undertecknande.

Niér det giller artikel 78.2 FEUF har parlamentet papekat att denna rattsliga grund endast avser
asylomradet, som enbart berors i artiklarna 60 och 61 i Istanbulkonventionen. Parlamentet
undrar dédrfor om de artiklarna verkligen kan anses utgora en sjilvstindig och dominerande
bestindsdel i denna konvention, eller om de inte snarare utgor en aspekt, pa ett specifikt omrade,
namligen asylomradet, av det allmédnna syftet att skydda samtliga kvinnor som utsatts for vald,
vilket innebér att de endast utgor kompletterande bestimmelser som inte kréaver att artikel 78.2
FEUF anvinds som en del av den materiella rdttsliga grunden for ndmnda beslut om
undertecknande.

Med avseende pé artikel 83.1 FEUF har parlamentet papekat att unionens befogenhet enligt denna
bestimmelse begrénsas till att avse vissa omraden av brottslighet, dit vald mot kvinnor inte hor.
Séddana valdshandlingar omfattas siledes endast av unionens befogenhet nir det ror sig om
minniskohandel, sexuellt utnyttjande av kvinnor och barn eller organiserad brottslighet.
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Eftersom medlemsstaterna har behallit sin befogenhet vad géller huvuddelen av den materiella
straffratt som behandlas i Istanbulkonventionen och eftersom de delar av konventionen som ror
det straffréttsliga omradet och som omfattas av unionens befogenhet forefaller vara av
underordnad betydelse, krévs inte tillagget av artikel 83.1 FEUF som rattslig grund for besluten
2017/865 och 2017/866 om undertecknande.

C. Uppdelningen av akterna om  undertecknande respektive ingdende av
Istanbulkonventionen i tva separata beslut

Parlamentet har pépekat att den omstdndigheten att Irland kan aberopa bestimmelserna i
protokoll (nr 21) om Forenade kungarikets och Irlands stéllning med avseende pa omradet med
frihet, sikerhet och rittvisa, fogat till EU-fordraget och EUF-fordraget (nedan kallat protokoll
nr 21), vad giller artiklarna 60 och 61 i Istanbulkonventionen, inte i sig kan motivera att
artikel 78.2 FEUF anvidnds som rittslig grund for akten om undertecknande av denna
konvention. Om artiklarna 60 och 61 inte kan anses utgora en sjélvstindig och dominerande
bestandsdel av konventionen, dr det inte nodvéndigt att anvianda artikel 78.2 FEUF som rattslig
grund och det dr saledes omotiverat att dela upp akten om undertecknande av konventionen i tva
separata beslut.

Parlamentet har dessutom erinrat om att artiklarna 60 och 61 i Istanbulkonventionen under alla
omstidndigheter med god marginal omfattas av gemensamma regler som Irland ska iaktta,
eftersom direktiven 2004/83 och 2005/85 endast har upphavts i forhallande till de medlemsstater
som ir bundna av direktiven 2011/95 och 2013/32. Aven om det antas att tilligget av den rittsliga
grund som utgors av artikel 78.2 FEUF var motiverat kvarstar saledes fragan om huruvida det var
nodvéndigt att dela upp akten om undertecknande av konventionen i tva separata beslut.

D. Praxis med "samforstand” mellan medlemsstaterna

Parlamentet har understrukit att det inte har bestritts att Istanbulkonvention har karaktéren av ett
"blandat” avtal, som delvis omfattas av unionens befogenheter och delvis av medlemsstaternas
befogenheter. I artikel 218.6 FEUF foreskrivs emellertid, vad giller ingdendet av ett
internationellt avtal pa unionens végnar, att radet ska anta ett beslut med kvalificerad majoritet
efter parlamentets godkdnnande. Parlamentet stdller sig saledes fragande till radets
tillvagagangssétt bestaende i att, innan Istanbulkonventionen ingicks, forsdkra sig om samtliga
medlemsstaters samtycke till att vara bundna av konventionen.

Parlamentet har medgett att det &r viktigt att sédkerstédlla ett ndra samarbete mellan
medlemsstaterna och unionens institutioner nér sddana avtal forhandlas fram och ingas samt nar
atagandena verkstélls men anser att det gar utover ett sadant samarbete om radet invantar att det
foreligger ett "samforstand” mellan medlemsstaterna innan konventionen ingas. En sddan praxis
innebdr enligt parlamentet att regeln om enhillighet i radet tillimpas i praktiken trots att det ar
regeln om endast kvalificerad majoritet som ér tillamplig enligt EUF-fordraget.

Parlamentet anser dessutom att forevarande situation skiljer sig fran den dar radet hade slagit
samman unionens respektive medlemsstaternas beslut till en "hybridrattsakt”, eftersom det i
forevarande fall dr omojligt att anta nagra beslut i avvaktan pa “samférstdnd” mellan
medlemsstaterna. Parlamentet har emellertid understrukit att praxis med “samforstiand”
forefaller vara allmént utbredd i radet och inte ett krav som endast tillimpas i forevarande fall.
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V. Sammanfattning av de yttranden som avgetts till domstolen

Yttranden har ingetts av Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Irland, Rgpubliken
Grekland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Ungern, Republiken Osterrike,
Republiken Polen, Republiken Slovakien, Republiken Finland, rddet och kommissionen.

A. Omstdndigheter och forfarandet

1. Medlemsstaternas undertecknande och ratificering av Istanbulkonventionen

Enligt Republiken Bulgarien och radet har, sedan Istanbulkonventionen Oppnades for
undertecknande, 21 av unionens medlemsstater, med undantag av Republiken Bulgarien,
Republiken Tjeckien, Republiken Lettland, Republiken Litauen, Ungern och Republiken
Slovakien, ratificerat konventionen, utan hénsyn till hur dessa ratificeringar eventuellt kan
komma att paverka unionens exklusiva befogenhet.

Enligt radet har flera medlemsstater gjort forbehall och avgett forklaringar i samband med
undertecknandet eller ratificeringen av Istanbulkonvention, bland annat vad giller huruvida vissa
bestimmelser i konventionen ar forenliga med deras nationella forfattning. Vissa av parterna i
konventionen, inbegripet fyra av unionens medlemsstater, har dessutom med stod av folkrdtten
framfort invindningar mot dessa forbehall och forklaringar.

Radet har vidare understrukit att det dr allmidnt ként att vissa delar och definitioner i
Istanbulkonvention dr omstridda i vissa av Europaradets medlemsstater, och det har ifragasatts
huruvida de skyldigheter som faststills i konventionen &r forenliga med traditioner, lagstiftning
och den nationella forfattningen. Vissa nationella delegationer som ar foretrddda i arbetsgruppen
for grundlidggande rattigheter, medborgerliga rattigheter och fri rorlighet for personer (Fremp),
som dr en arbetsgrupp inom radet med uppgift bland annat att granska forslagen till anslutning till
Istanbulkonventionen, har uppgett att de stott pa allvarliga svarigheter i samband med
ratificeringen av konventionen. Ingen av dessa medlemsstater har emellertid officiellt informerat
radet om dessa svarigheter eller om att svarigheterna var oovervinnerliga.

2. Forfarandet i radet for undertecknande av Istanbulkonventionen

Kommissionen har papekat att den i forslaget till beslut om undertecknande, vilket har
artiklarna 82.2 och 84 FEUF som materiell rittslig grund, avsag att Istanbulkonventionen skulle
undertecknas genom ett enda beslut. Kommissionen konstaterade att befogenheter — exklusiva
eller delade — tillkom bade unionen och medlemsstaterna. Radet gick emellertid inte pa den linje
som kommissionen foreslagit.

Radet har papekat att diskussionerna inom Fremp om forslaget till beslut om undertecknande var
problematiska i flera avseenden. For det forsta bestred Fremp, med utgangspunkt i principen om
tilldelade befogenheter, kommissionens péstaende i forslaget att "EU:s befogenheter omfattar ...
en avsevird del av bestimmelserna i [Istanbul]konventionen”, till f6ljd av de befogenheter som
unionen tilldelats enligt artikel 3.2 FEUF. Fremp begarde siledes att det i radet skulle goras en
noggrann analys av unionens exklusiva befogenheter vad giller ingdendet av
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Istanbulkonventionen. P& grundval av denna analys kom Fremp till den slutsatsen att unionens
exklusiva befogenhet var begrdnsad till vissa fragor som hade samband med straffrattsligt
samarbete, asyl och non-refoulement.

For det andra foresprakade kommissionen och parlamentet att unionen skulle gora en "bred”
anslutning till Istanbulkonventionen genom att ldta unionen bli part i konventionen i storsta
mojliga omfattning inom ramarna for dess exklusiva eller delade befogenheter, oavsett om
befogenheterna verkligen utovats eller ar potentiella. Flera nationella delegationer inom Fremp
ansdg ddremot att en sddan anslutning skulle kunna medféra komplikationer for de
medlemsstater som redan ratificerat konventionen. Radet har angett att det inte fanns tillrackligt
stod for en "bred” anslutning och att det darfor stod klart att det endast var mdjligt att uppna
kvalificerad majoritet i radet for ett beslut om undertecknande som var begriansat till unionens
exklusiva befogenhet. Valet mellan en "begrdnsad” anslutning och en ”bred” anslutning till
konventionen ér ett politiskt beslut som ar forbehallet radet.

Radet ansag for det tredje att beslutet om undertecknande av Istanbulkonventionen borde ha
artiklarna 78.2, 82.2 och 83.1 FEUF som materiell rittslig grund. Dessutom var det fran juridisk
synpunkt nodviandigt att dela upp beslutet om undertecknande i tva separata beslut. Enligt
protokoll nr 21 ska ndmligen réstmajoriteten i radet berdknas pa ett annat siatt pad omradet for
asyl och non-refoulement dn vad som giller i fraga om straffrittsligt samarbete. Irland har
anslutit sig till radets standpunkt.

3. Forfarandet i radet for ingdende av Istanbulkonvention

Kommissionen har papekat att forslaget till beslut om ingadende, som har artiklarna 82.2 och 84
FEUF som materiell rattslig grund, har varit foremal for overlaggningar i radet sedan den
26 april 2016. Forfarandet for unionens ingdende av Istanbulkonventionen har séaledes statt still i
flera ar, utan att radet har inlett de forfaranden som foreskrivs i fordragen for att unionen ska
kunna gora internationella dtaganden. Denna situation dr en foljd av praxis med "samférstand”
mellan medlemsstaterna, vilken leder till att den beslutsprocess som foreskrivs i artikel 17.2 FEU
och i artikel 218.6 FEUF ar "last” sa lange som medlemsstaterna inte &r eniga.

Denna praxis tillampas pa avtal diar de befogenheter som ar férbehallna medlemsstaterna anses
krdava ingdende av ett blandat avtal, men &ven pa avtal som ingds inom ramen for delade
befogenheter. I forevarande fall kunde radet omojligen finna att det forelag ett sadant
"samforstand”, eftersom &tminstone en av medlemsstaterna hade gett uttryck for en
meningsskiljaktighet pa grund av en potentiell konflikt mellan Istanbulkonventionen och
medlemsstatens konstitutionella rétt.

Aven om det i artikel 218 FEUF féreskrivs ett enhetligt och generellt tillimpligt férfarande fér
forhandling, undertecknande och ingdende av unionens internationella avtal, skiljer sig
institutionernas synsitt at nér det giller blandade avtal, vilket ger upphov till blockeringar som
paverkar unionens handlingsforméga pa det internationella planet. Det dr pa grund av detta
dodléage som parlamentet har framstéllt forevarande begéiran om yttrande.

Rédet har preciserat att Fremp, efter antagandet av besluten 2017/865 och 2017/866 om
undertecknande, har fortsatt att arbeta med avseende pa unionens anslutning till
Istanbulkonventionen. Bland annat har Fremp tagit fram en uppforandekod mellan unionen och
medlemsstaterna avsedd att behandla fragor sasom utarbetandet av standpunkter, samordning
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och upprittandet av rapporter inom ramen for konventionens Overvakningsmekanismer.
Fordjupade overlaggningar om unionens ingdende av ndmnda konvention inleddes dven men
dessa avbrots till foljd av forevarande begéran om yttrande.

B. Huruvida begdran om yttrande kan prévas i sak

1. Ldimpliga rdittsliga grunder for ingdendet av Istanbulkonventionen

Enligt radet har parlamentet och kommissionen vintat med att, med stod av artikel 263 FEUF,
bestrida besluten 2017/865 och 2017/866 om undertecknande. Irland och radet har i detta
avseende hdvdat att ett agerande som innebdr att dessa beslut, mer &n tva ar efter antagandet,
bestrids inom ramen for forevarande yttrande strider mot ratio legis med artikel 218.10 FEUF.
Den bestimmelsen dr avsedd att sidkerstélla att parlamentet omedelbart informeras i varje skede i
forfarandet, bland annat for att garantera att parlamentet kan kontrollera huruvida den réttsliga
grunden har faststéllts med iakttagande av dess befogenheter och goéra det mojligt for
parlamentet att reagera omedelbart i hédndelse av problem. Genom att framstilla férevarande
begéran om yttrande har parlamentet saledes asidosatt denna ratio legis, kringgatt fristerna for
att viacka talan om ogiltigforklaring — vilket d&ven Ungern anser — och har eventuellt asidosatt
principen om lojalt samarbete och skadat unionens internationella anseende.

Republiken Finland anser att domstolen ar behorig att inom ramen for forevarande forfarande for
yttrande prova vilken som &r den korrekta rittsliga grunden for antagandet av radets akt om
ingdende av Istanbulkonventionen pa unionens végnar, eftersom en felaktig rattslig grund skulle
kunna medfora att beslutet om ingdende ar ogiltigt.

Republiken Polen anser att parlamentet forsoker ifragasdtta radets beslut om att unionen ska
ansluta sig till Istanbulkonventionen enbart pa grundval av dess exklusiva befogenhet, i syfte att
aterga till en bred anslutning. En sddan dnskan kan emellertid inte bli foremal for ett forfarande
for yttrande, eftersom detta beslut ar politiskt och forbehallet radet. Ungern har anslutit sig till
denna bedémning och har tillagt att den forsta fragan, sisom den formulerats, inte gor det
mojligt att faststélla unionens exklusiva befogenheter.

Enligt Ungern ror inte begdran om yttrande fragan huruvida Istanbulkonventionen &r foérenlig
med fordragen och den avser endast indirekt och marginellt befogenhetsférdelningen mellan
unionen och medlemsstaterna. Den beror séledes pd sin hdjd avgrédnsningen av unionens
respektive medlemsstaternas befogenheter. Aven om det antas att omfattningen av unionens
befogenheter kan faststillas, motiverar detta inte att ett yttrande avges, eftersom ett sddant inte
bidrar till att hindra medlemsstaterna eller unionen fran att péta sig internationella forpliktelser
som dr oférenliga med befogenhetsférdelningen dem emellan, eftersom medlemsstaterna och
unionen under alla omsténdigheter ar skyldiga att solidariskt fullgéra sadana skyldigheter. Med
hiansyn till besluten 2017/865 och 2017/866 om undertecknande samt till den omstdndigheten att
Istanbulkonvention redan har undertecknats av samtliga medlemsstater och ratificerats av de
flesta av dem, ér det svart att hdvda att begidran om yttrande skulle kunna férebygga framtida
rattsliga komplikationer vad giller befogenhetsfordelningen mellan unionen och dess
medlemsstater.
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Aven om det ska anses att den férsta frigan avser ett radsbeslut om ingdende av
Istanbulkonventionen, anser Ungern att fragan ar hypotetisk och framstilld for tidigt, eftersom
radet dnnu inte har beslutat om beslutets innehall och forfarandet inte har natt det stadium da
radet maste begidra parlamentets samtycke, varvid parlamentet kan framfora eventuella
invindningar.

2. Uppdelningen av akterna om  undertecknande respektive ingdende av
Istanbulkonventionen i tva separata beslut

Ungern har dven, av liknande skél som dem som redovisats i punkterna 74 och 78 ovan, gjort
gillande att den forsta fraga som parlamentet har stillt i sin begdran om yttrande inte kan tas
upp till provning, i den méan den avser uppdelningen av akterna om undertecknande respektive
ingdende av Istanbulkonventionen i tva separata beslut. Detsamma géller radet, som i synnerhet
har understrukit att frdgan om pa vilka villkor det i framtiden eventuellt kommer att inga
Istanbulkonventionen p& unionens vagnar i nuvarande skede ar for tidigt stalld.

Republiken Finland anser déremot att domstolen dr behorig att prova huruvida det, mot bakgrund
av protokoll nr 21, ér nédvéndigt eller mojligt att, beroende pa vad som ar korrekt réttslig grund,
dela upp akterna for undertecknande och ingaende av Istanbulkonventionen i tva separata beslut.
En sddan uppdelning skulle ndmligen inte endast kunna paverka omrostningsreglerna i radet, utan
skulle dven ha betydelse for rattsverkningarna i férhallande till bland annat Irland av beslutet att
godkdnna Istanbulkonventionen.

3. Praxis med "samforstand” mellan medlemsstaterna

Republiken Grekland har som stéd for sin standpunkt att parlamentets andra fraga i begéran om
yttrande inte kan tas upp till provning anfort att parlamentet inte i tillracklig utstrickning har
klargjort pa vilket sétt radets handlande har negativa konsekvenser.

Republiken Bulgarien och Ungern har éven de bestritt att den andra fragan kan provas och har
anfort att den inte ror vare sig Istanbulkonventionens forenlighet med fordragen, unionens eller
nagon av unionsinstitutionernas befogenhet att inga konventionen eller den réttsliga grunden for
radets beslut. I sjdlva verket avser den andra fragan radets arbetsordning, som fogats till radets
beslut av den 1 december 2009 om antagande av dess arbetsordning (EGT L 325, 2009, s. 35).
Republiken Bulgarien anser dessutom att praxis med "samforstand” inte férandrar unionens eller
unionsinstitutionernas befogenheter eller det férfarande som foreskrivs i artikel 218.8 FEUF.

Ungern har tillagt att sa linge som radet inte antar nagot beslut om att inga ndmnda konvention
kan det inte uppkomma négra som helst komplikationer i forhallande till folkritten, vilket innebar
att begdran om yttrande inte tjdnar nagot verkligt syfte. Radet har dven gjort gillande att den
andra fragan ar rent hypotetisk, eftersom den bygger pa spekulationer om radets handlingssatt.
Irland, Republiken Grekland och Konungariket Spanien har pa samma sitt preciserat att radet
inte vidtog nagra atgirder for att krava att medlemsstaterna skulle ha uppnatt "samforstand”
innan det antog sitt beslut om ingaende av Istanbulkonventionen.

Konungariket Spanien, Ungern och radet ér medvetna om att forfarandet for yttrande gor det
mojligt att ta upp fragan huruvida ingédendet av ett avtal omfattas av unionens befogenheter, men
de har samtidigt understrukit, fér det forsta, att beslutsprocessen i radet fortfarande befinner sig i
ett forberedande skede inom Fremp. Enligt Ungern och radet krdver anslutningen till
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Istanbulkonventionen dessutom att det gors en forhandsgranskning i syfte att revidera och
komplettera de interna reglerna for unionens institutioner, organ och byrder, daribland reglerna i
tjiansteforeskrifterna for tjdnstemédn i Europeiska unionen. Nagra sadana atgirder har dnnu inte
foreslagits. Det dr nédr det normala forfarandet har genomforts som ingaendet av konventionen
understills radet for beslut i enlighet med artikel 218.6 FEUF. Ungern har tillagt att radet inte ar
bundet av nagon tidsfrist for att anta beslut om ingdende av internationella avtal och att skalet till
att radet inte fattar ett sadant beslut inte har nagon betydelse.

For det andra anser radet att den fraga som parlamentet stillt borde ha avsett huruvida unionens
ingdende av konventionen ér forenligt med internationell réitt och medlemsstaternas suverdna
rattigheter i avsaknad av "samforstand” mellan samtliga medlemsstater. Radet ér forvisso skyldigt
att se till att unionens ingédende av Istanbulkonventionen inte ger upphov till ndgra problematiska
situationer med hénsyn till internationell ratt, men den fragan kan inte bli foremal f6r en begédran
om yttrande. Konungariket Spanien anser att den andra fraga som parlamentet har stillt i sin
begdran om yttrande borde avse huruvida det &r forenligt med principen om tilldelade
befogenheter och artikel 218.6 FEUF att gora antagandet av beslutet att inga
Istanbulkonventionen p& unionens vignar beroende av att medlemsstaterna i “samforstand”
godtar att vara bundna av konventionen med avseende pé deras nationella befogenheter.

I vilket fall ska unionens ingdende av Istanbulkonventionen, enligt radet, ske genom ett beslut som
radet antar i enlighet med artikel 218.6 FEUF, utan krav pa nagon ytterligare omrostning. Ett
sadant beslut kan inte heller anses vara behéftat med ett fel av det skilet att medlemsstaterna i
forvag har gett sitt samtycke till att vara bundna av konventionen vad géller deras nationella
befogenheter. Att ett sddant samtycke uttrycks kan for ovrigt inte anses som en komplikation
som forfarandet for yttrande syftar till att forhindra.

For det fall parlamentet &r av den uppfattningen att rddet maste agera pa nagot sdtt innan
medlemsstaterna uttrycker sin vilja att vara bundna av det aktuella avtalet, anser Konungariket
Spanien, Ungern, Republiken Slovakien och radet att parlamentet hade kunnat vicka
passivitetstalan med stod av artikel 265 FEUF. Forfarandet for yttrande har ett annat syfte och
kan inte anvdndas som ett medel for att tvinga radet att agera.

For det tredje ska unionens antagande av beslutet om ingaende av Istanbulkonventionen sarskiljas
fran deponeringen av anslutningsinstrumentet. Radet har hittills inte antagit nagon av dessa
rattsakter och eftersom forfarandet fortfarande pagar grundar sig begdran om yttrande pa
felaktiga antaganden och har darfor framstéllts for tidigt och ar hypotetisk. Radet har medgett att
Istanbulkonventionen é&r ett "planerat avtal” i den mening som avses i artikel 218.11 FEUF, men
har bestritt att interna forfaranden inom réadet eller radets tidsplan kan bli féremal for ett
yttrande enligt den bestimmelsen. Ungern delar denna uppfattning.

Republiken Finland anser ddremot att tillimpningen av praxis med "samforstand” kan bli féremal
for forevarande forfarande for yttrande, eftersom ingdendet av konventionen utan
medlemsstaternas “samforstand” skulle kunna vara ogiltigt om sddant samforstand krévdes enligt
fordragen. Inom ramen for detta forfarande kan det dven prévas bade huruvida unionen har
befogenhet att inga ett specifikt internationellt avtal och huruvida unionen agerar pa ett séitt som
ar forenligt med fordragen.
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C. Prévning i sak av begdgran om yttrande

1. Ldimpliga rdttsliga grunder for ingdendet av Istanbulkonventionen

a) Huruvida umnionens anslutning till Istanbulkonventionen ska vara “bred” eller
“begrdnsad”

Irland och Republiken Finland har pépekat att parlamentets analys av de lampliga rittsliga
grunderna for Dbesluten 2017/865 och 2017/866 om undertecknande tycks avse
Istanbulkonventionen i dess helhet. Dessa beslut ror emellertid endast de omraden i konventionen
som, enligt radets bedomning, omfattas av unionens exklusiva befogenhet. Radet har ndmligen
mojlighet att begransa unionens anslutning till att endast avse dessa omraden.

Republiken Finland anser darfor att det &r nddvéandigt att faststilla de korrekta rattsliga grunderna
for besluten om undertecknande av Istanbulkonventionen utifrdan de bestdmmelser i
konventionen som omfattas av unionens exklusiva befogenhet. Enligt Republiken Finland é&r det
dock inte uteslutet att radet beslutar att &ven utova delade befogenheter.

Eftersom valet av rittslig grund for en unionsrattsakt, inbegripet en réttsakt som antas i syfte att
inga ett internationellt avtal, ska grundas pa i synnerhet rittsaktens syfte och innehall, vore det
enligt Irland mycket lampligt att faststilla de rittsliga grunderna for ett beslut om
undertecknande av réttsakten uteslutande mot bakgrund av innehallet i beslutet och inte i
forhallande till hela det berorda internationella avtalet, i forevarande fall Istanbulkonventionen.

Republiken Polen har &ven understrukit att syftet med och innehallet i besluten om
undertecknande och ingdende av Istanbulkonventionen avgors genom anslutningens omfattning.
Valet av rittslig grund for dessa beslut ar séledes ett resultat av ett politiskt beslut av radet som
parlamentet nu soker ifragasitta.

b) Kriterierna for faststillande av unionens befogenheter

Konstaterandet av att unionen har exklusiv extern befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF ska enligt
kommissionen grundas pa en konkret bedomning av forhallandet mellan det planerade
internationella avtalet och gillande unionsrétt. Vid denna beddmning ska hénsyn tas till de
omraden som ticks, hur de kan komma att utvecklas och till beskaffenheten av och innehéllet i
de regler och bestimmelser som dessa omraden omfattas av i syfte att kontrollera huruvida
avtalet kan inverka menligt pa den enhetliga och konsekventa tillimpningen av unionsreglerna.
Enligt kommissionen finns en risk for detta nér ett omrade till stor del regleras av unionsregler
och bestimmelser i EUF-fordraget, sasom artiklarna 82.2 d och 83.1 in fine, vilka kan ge upphov
till en sddan situation, eftersom de foreskriver en mojlighet att utvidga unionens befogenheter.

Enligt radet kan en exklusiv befogenhet for unionen att inga Istanbulkonvention endast grunda sig
pa det tredje typfallet i artikel 3.2 FEUF, det vill sdga nér ingdendet av konventionen kan paverka
gemensamma regler eller dndra riackvidden for dessa. Radet har emellertid preciserat att
domstolen, vad giller detta tredje typfall, har slagit fast att en intern befogenhet endast kan ge
upphov till exklusiv extern befogenhet om den utévas. Om sa inte ar fallet, kan det inte foreligga
nagon implicit exklusiv befogenhet inom ramen for det tredje typfallet. De bestimmelser i
primérritten som kommissionen hénvisade till i forslaget till beslut om undertecknande och i
forslaget till beslut om ingaende kan saledes inte ligga till grund for en sddan befogenhet. For att
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identifiera unionens "gemensamma regler”, i den mening som avses i artikel 3.2 FEUF, &r det
dessutom nodvéndigt att beakta inte bara unionsrédttens nuvarande utvecklingsstadium sasom
det ter sig vid tidpunkten for bedomningen av unionens befogenheter, utan dven hur
unionsrétten kan komma att utvecklas, ndr denna utveckling kan forutses vid tidpunkten for
bedomningen, vilket innebdr att kommissionen atminstone maste ha lagt fram ett forslag for
unionslagstiftaren. Kommissionens pastdende i motiveringen till forslaget till beslut om
undertecknande att "det inte kan uteslutas” att unionen har exklusiv befogenhet for vissa delar av
konventionen strider mot principen om tilldelade befogenheter och racker inte for att faststélla att
det foreligger en sadan befogenhet.

Eftersom Istanbulkonventionen och den relevanta unionslagstiftningen endast innehéller
minimikrav, har rddet understrukit att unionens befogenhet att inga denna i princip inte kan vara
exklusiv i den mening som avses i artikel 3.2 FEUF. Radet har i detta avseende hénvisat till
domstolens praxis enligt vilken ett internationellt avtal som innehaller minimikrav inte kan ge
upphov till en exklusiv extern befogenhet for unionen. Republiken Finland har understrukit att
det framgar av sjilva ordalydelsen i artiklarna 82.2 och 83.1 FEUF att unionen endast har
befogenhet att anta minimikrav.

Rédet anser emellertid att denna réttspraxis inte ska tillampas mekaniskt, utan att det konkret ska
provas huruvida det planerade internationella avtalet och unionsrétten ger medlemsstaterna en
verklig grad av frihet. Det dr endast genom en sddan prévning som det gar att faststdlla huruvida,
med avseende pa en sirskild bestimmelse i avtalet, den omstdndigheten att endast
medlemsstaterna har anslutit sig till avtalet kan inverka menligt pa en enhetlig och konsekvent
tillimpning av unionsrétten.

Mot bakgrund av dessa kriterier anser Republiken Bulgarien och radet att bestimmelserna i
Istanbulkonventionen omfattas av unionens och medlemsstaternas delade befogenheter,
unionens stodjande befogenhet, dess exklusiva befogenheter och de befogenheter som ar
forbehallna medlemsstaterna. Unionen har ndmligen forvarvat exklusiv befogenhet i fraga om
vissa av de bestimmelser i konventionen som aterfinns i kapitlen IV, V och VI, eftersom dessa
bestdmmelser avser sadana valdsoffer som omfattas av direktiven 2011/93 och 2011/36. Unionen
har @ven forvarvat exklusiv befogenhet i friga om tva av de tre bestimmelserna i kapitel VII i
konventionen.

Republiken Finland har bestritt denna beddmning och betonat att domstolen, utan att konkret
prova omfattningen av den frihet som medlemsstaterna getts, enbart pa grundval av ordalydelsen
i bestaimmelserna i EG-fordraget eller av sekundérrdttens karaktdr av minimikrav tidigare har
konstaterat att villkoren for unionens exklusiva befogenhet inte var uppfyllda. Unionens
exklusiva befogenhet ar i vart fall sd begridnsad att det dr tveksamt om en sddan begrdnsad
anslutning dr mojlig, varfor unionen dven maste ansluta sig till Istanbulkonventionen med stod
av sina delade befogenheter.

¢) Forhdllandet mellan Istanbulkonventionen och unionens regelverk

100 Kommissionen har angett att de mal som anges i kapitel I i Istanbulkonventionen, ndrmare

bestdmt artikel 1 a—e, motsvarar unionens mal enligt artikel 2 FEU samt artiklarna 8, 19 och 67
FEUF. De viktigaste definitionerna i artikel 3 a och b i Istanbulkonvention har sin motsvarighet i
artikel 22 och skalen 17 och 18 i direktiv 2012/29.
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101 De skyldigheter som foreskrivs i kapitel II i konventionen, vilka syftar till att sdtta brottsoffrets
rattigheter i centrum for alla atgiarder som vidtas for att férebygga och bekdmpa alla former av
vald som faller inom ramen for konventionen, har sin motsvarighet i bland annat
artiklarna 1, 8, 26 och 28 i direktiv 2012/29 och i de finansieringsprogram som syftar till att
framja jamstélldhet mellan kvinnor och méan. Hérvid kan sarskilt nimnas skélen 7, 10, 15 och 17
samt artikel 4.1 e i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1381/2013 av den
17 december 2013 om inrdttande av ett program Rattigheter, jamlikhet och medborgarskap for
perioden 2014-2020 (EUT L 354, 2013, s. 62), artikel 5 i Europaparlamentets och radets
forordning (EU) nr 1382/2013 av den 17 december 2013 om inréttande av ett program Rittsliga
fragor for perioden 2014—2020 (EUT L 354, 2013, s. 73), och skélen 2, 3 och 10 samt artikel 2.1 b
ix i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 235/2014 av den 11 mars 2014 om
inrdttande av ett finansieringsinstrument for demokrati och ménskliga réttigheter i hela vérlden
(EUT L 77, 2014, s. 85).

102 Det omrade som omfattas av kapitel III i Istanbulkonvention, vilket avser forebyggande av alla
former av véald som faller inom ramen f6r konventionen, regleras i unionsratten genom artikel 84
FEUF, artikel 18 i direktiv 2011/36, artiklarna 22 och 23 i direktiv 2011/93, radets
beslut 2009/902/RIF av den 30 november 2009 om inréttande av ett europeiskt nitverk for
forebyggande av brottslighet (EUCPN) och om upphdvande av beslut 2001/427/RIF
(EUT L 321, 2009, s. 44), av finansieringsprogram, daribland artikel 5.1 b i forordning
nr 1381/2013, artiklarna 4.1 b och 6.1 b i férordning nr 1382/2013, och genom artikel 3.3 c och d
i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 513/2014 av den 16 april 2014 om inrdttande,
som en del av fonden for inre sikerhet, av ett instrument for ekonomiskt stod till polissamarbete,
forebyggande och bekdmpande av brottslighet samt krishantering och om upphévande av radets
beslut 2007/125/RIF (EUT L 150, 2014, s. 93), och genom artikel 25 i direktiv 2012/29.

103 Med avseende pé de atgdrder som foreskrivs i kapitel IV i Istanbulkonventionen i syfte att skydda
alla valdsoffer mot ytterligare valdshandlingar, har kommissionen angett att unionen med stod av
artikel 82.2 FEUF har antagit direktiv 2012/29, som syftar till att sdkerstélla att brottsoffer far
bland annat stéd. Unionen har &ven, med stod av artiklarna 82.2 och 83.1 FEUF, antagit
direktiven 2011/36 och 2011/93 som syftar till att skydda brottsoffer mot specifika typer av
brottslighet.

104 Vad giller kapitel V i konventionen, vilket innehéller materiella civil- och straffrittsliga
bestimmelser, har unionen, bland annat med stod av artikel 83.1 FEUF, antagit
direktiven 2011/36 och 2011/93, vilka innehaller bestimmelser om vissa brott som dven omfattas
av detta kapitel. Kommissionen har vidare angett att unionen enligt artikel 83.1 in fine FEUF har
delad befogenhet pa dessa civilrittsliga och straffrittsliga omraden, och att det déarfor inte finns
nagot som hindrar den fran att utéva denna befogenhet genom att ingé konventionen.

105 De processuella skyldigheter i fraga om utredning och lagféring som foreskrivs i kapitel VI i
konventionen motsvarar, enligt kommissionen, de skyldigheter som foljer av direktiven 2011/36
och 2011/93, av Europaparlamentets och radets direktiv 2011/99/EU av den 13 december 2011
om den europeiska skyddsordern (EUT L 338, 2011, s. 2), av direktiv 2012/29 och av
Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 606/2013 av den 12 juni 2013 om 6msesidigt
erkdnnande av skyddsatgérder i civilrattsliga fragor (EUT L 181, 2013, s. 4).

106 I frdga om invandring och asyl, som behandlas i kapitel VII i Istanbulkonventionen, har

kommissionen angett att unionen antagit direktiven 2011/95, 2013/32 och 2013/33 om
internationellt skydd, gemensamma forfaranden for att bevilja och aterkalla sadant skydd och
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normer for mottagande av personer som ansoker om sadant skydd. Pa detta omrade ar Irland
dessutom fortfarande bundet av direktiven 2004/83 och 2005/85, vilka har omarbetats genom
direktiven 2011/95 och 2013/32.

107 Vad slutligen géller internationellt samarbete i civil- och straffréttsliga fragor, som behandlas i
kapitel VIII i konventionen, har unionen antagit ett antal olika rittsliga instrument, bade vad
galler civilrattsligt och straffrattsligt samarbete.

108 Radet har inledningsvis papekat att det inte finns nagon specifik unionslagstiftning som pa ett
overgripande sitt behandlar forebyggande av alla former av vald mot kvinnor och bekémpning av
detta fenomen.

109 Vad giller kapitlen I-III i Istanbulkonvention anser radet att de pa sin hojd ror fragor som
omfattas av en delad befogenhet som unionen inte har utovat. Nar det giller de skyldigheter som
omfattas av kapitel II i konventionen och som avser forskning, ska unionens befogenhet, enligt
artikel 4.3 FEUF, utovas parallellt med medlemsstaternas befogenhet. I fraga om skyldigheter
som har samband med forebyggande av brott dr unionen endast behorig att stodja
medlemsstaternas atgarder enligt artiklarna 2.6 och 84 FEUF.

110 Radet delar inte kommissionens uppfattning att kapitel IV i konventionen innehéller regler som
pa det stora hela ar jamférbara med reglerna i kapitel 2 i direktiv 2012/29. Radet anser dven att
kapitel IV, med tre undantag, omfattas av en delad befogenhet som unionen inte har utovat.

111 For det forsta har detta direktiv ett begransat tillimpningsomrade, eftersom det endast &r
tillampligt pa brottsoffer, i synnerhet i samband med straffrittsliga forfaranden som ager rum
inom unionens territorium, under fOrutsittning att det finns ett grdnsoverskridande
unionsinternt inslag.

112 For det andra innehaller direktiven 2012/29 och 2011/93 miniminormer, vilket framgéar av
rubriken pa direktiv 2012/29 och skilen 11 och 67, artiklarna 9.3 och 26 i det ndimnda direktivet
och av skilen 25, 27, 38, 41 och 43 samt artikel 1 i direktiv 2011/93. Detta innebir att
medlemsstaterna skulle kunna uppfylla dven bestimmelserna i kapitel IV i Istanbulkonvention,
utan att asidosétta vare sig konventionen eller unionsritten, eftersom en ingdende bedémning av
konventionen och av unionsrétten bekréftar att medlemsstaterna har en verklig frihet inom ramen
for namnda kapitel IV.

113 Radet anser, for det tredje, att en annan slutsats énda maste dras vad géller tva specifika kategorier
av brottsoffer, ndmligen till att borja med barn som har utsatts for sexualbrott — varvid man med
barn enligt definitionen i Istanbulkonventionen avser kvinnor under 18 ar, for vilka unionen, pa
grundval av artiklarna 82.2 och 83.1 FEUF, har antagit detaljerade bestdmmelser i
direktiv 2011/93. Aven artiklarna 1.2, 22.4, 23 och 24 i direktiv 2012/29 &r relevanta.

114 Vad giller den andra kategorin brottsoffer innehaller direktiv 2011/36, sarskilt artiklarna 12-16,
precisa skyldigheter att hjédlpa och stodja barn som ar offer for ménniskohandel. De detaljerade
bestammelserna i dessa direktiv ger namligen medlemsstaterna endast en mycket begransad
frihet, vilket innebdr att det, trots bestimmelsernas karaktir av minimikrav, rér sig om tva
omréaden som till stor del tdcks av unionsregler i den mening som avses i artikel 3.2 FEUF.
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115 For det fjarde anser radet att kommissionen i forslaget till beslut om undertecknande och i
forslaget till beslut om ingdende felaktigt hdvdade att unionen - genom radets
direktiv (EU) 2015/637 av den 20 april 2015 om samordnings- och samarbetsatgirder for
underlidttande av konsulért skydd till icke-foretridda unionsmedborgare i tredjelinder och om
upphévande av beslut 95/553/EG (EUT L 106, 2015, s. 1), som grundar sig pa artikel 23 FEUF,
enligt vilken medlemsstaterna ska vidta ndodviandiga atgirder och inleda de internationella
forhandlingar som kravs for att sikerstilla detta skydd — hade getts exklusiv befogenhet i fraga
om de aspekter av det konsuldra skydd som avses i artikel 18.5 i Istanbulkonventionen. Dessutom
framgar av skél 13 i ndmnda direktiv att en anmalan till behdriga myndigheter utanfér unionen, till
exempel ambassader, inte leder till att de skyldigheter som faststills i direktiv 2012/29 blir
tillampliga.

116 Radet har anfort, vad géller kapitel V i Istanbulkonventionen, att radets direktiv 2004/80/EG av
den 29 april 2004 om ersittning till brottsoffer (EUT L 261, 2004, s. 15), daribland artikel 12.2,
radets direktiv 2004/113/EG av den 13 december 2004 om genomfdérande av principen om
likabehandling av kvinnor och méan néir det giller tillgang till och tillhandahallande av varor och
tjianster (EUT L 373, 2004, s. 37), daribland skil 26 och artikel 7, Europaparlamentets och radets
direktiv 2006/54/EG av den 5 juli 2006 om genomférandet av principen om lika mojligheter och
likabehandling av kvinnor och maén i arbetslivet (EUT L 204, 2006, s. 23), déribland artikel 27,
Europaparlamentets och radets direktiv 2010/41/EU av den 7 juli 2010 om tillimpning av
principen om likabehandling av kvinnor och mén som ar egenforetagare och om upphévande av
radets direktiv 86/613/EEG (EUT L 180, 2010, s 1), daribland skidlen 18 och 23, samt
direktiv 2011/36, daribland artikel 17, och direktiv 2012/29 innehaller minimikrav vad géller de
fragor som avses i artiklarna 29.1 och 30.1-30.3 i Istanbulkonventionen, vilka inte medfér ndgon
exklusiv befogenhet for unionen. Enligt artikel 3.3 i direktiv 2004/113 och artikel 8 i
direktiv 2006/54 undantas dessutom vissa fragor fran direktivens materiella tillimpningsomrade.
Det finns inte heller nagon unionslagstiftning avseende 6vriga bestimmelser i ndimnda kapitel.
Inte desto mindre har unionen forviarvat exklusiv befogenhet vad giller bestimmelserna i
kapitel V i Istanbulkonventionen, i den méan de avser brottsoffer som omfattas av
direktiven 2011/93 och 2011/36.

117 Radet anser att artiklarna 49—-54 och 56 i kapitel VI i konventionen behandlar skyldigheter som i
stor utstrackning motsvarar de skyldigheter som anges i artiklarna 1, 3, 4, 8, 9, 11, 18-20
och 22-24 i direktiv 2012/29. Av relevans i detta avseende dr dven artiklarna 15.2 och 20 i
direktiv 2011/93 samt instrumenten for 6msesidigt erkdnnande mellan medlemsstaterna i civil-
och straffrittsliga fragor, nirmare bestamt forordning nr 606/2013, radets direktiv 2003/8/EG av
den 27 januari 2003 om forbéttring av mojligheterna till réttslig provning i granséverskridande
tvister genom faststdllande av gemensamma minimiregler for rattshjalp i sadana tvister (EGT
L 26, 2003, s. 41 och rittelse i EUT L 32, 2003, s. 15), direktiven 2004/80 och 2011/99, radets
rambeslut 2008/675/RIF av den 24 juli 2008 om beaktande av fillande domar avkunnade i
Europeiska unionens medlemsstater vid ett nytt brottmalsforfarande i en medlemsstat
(EUT L 220, 2008, s. 32), radets rambeslut 2008/947/RIF av den 27 november 2008 om
tillampning av principen om dmsesidigt erkdnnande pa domar och 6vervakningsbeslut i syfte att
overvaka alternativa paféljder och oOvervakningsatgarder (EUT L 337, 2008, s. 102), radets
rambeslut 2009/315/RIF av den 26 februari 2009 om organisationen av medlemsstaternas utbyte
av uppgifter ur kriminalregistret och uppgifternas innehall (EUT L 93, 2009, s. 23) och radets
beslut 2009/316/RIF av den 6 april 2009 om inrdttande av det europeiska informationssystemet
for utbyte av uppgifter ur kriminalregister (Ecris) i enlighet med artikel 11 i
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rambeslut 2009/315/RIF (EUT L 93, 2009, s. 33). Nar det giller minimikrav har unionen inte
forvarvat exklusiv befogenhet, med undantag for den exklusiva befogenhet som unionen
tillerkdnns pa omraden som avses i vissa bestimmelser i direktiven 2011/93 och 2011/36.

118 Vad giller de tre artiklar som kapitel VII i konventionen innehaller anser radet att artikel 13.1
och 13.2 i Europaparlamentets och radet direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om
unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att fritt rora sig och uppehélla sig inom
medlemsstaternas territorier och om é&ndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om
upphédvande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG,
75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, 2004, s. 77, och rattelse i
EUT L 229, 2004, s. 35), artiklarna 3.5 och 15.3 i direktiv 2003/86, direktiv 2003/109 och andra
unionsrittsliga instrument som é&r relevanta med avseende pa artikel 59.1-59.3 i
Istanbulkonventionen endast innehéller minimikrav och att ingen befintlig unionslagstiftning har
nagot samband med punkt 4 i ndmnda artikel 59.

119 Vad dédremot giller de fragor som omfattas av artiklarna 60.1-60.3 och 61 i konventionen anser
radet att medlemsstaternas handlingsutrymme endast &r teoretiskt, med hénsyn till de specifika
krav som foljer av bland annat skilen 30 och 39 samt artiklarna 4.3 ¢, 4.4, 9.2 a och f, 10.1 d
och 30 i direktiv 2011/95 (vilka emellertid inte ar bindande for Irland och Konungariket
Danmark), artiklarna 10.3 d, 18 och 24 samt skal 32 i direktiv 2013/32, artiklarna 11, 17.2, 18.3,
18.4, 18.7, 19 och 21-25 i direktiv 2013/33 samt av artikel 5 i direktiv 2008/115.

120 Radet anser saledes att unionen, med beaktande av gillande unionsritt, har exklusiv befogenhet i
fragor som omfattas av artiklarna 60 och 61 i Istanbulkonventionen, men inte vad géller de fragor
som avses i artikel 59 i konventionen, vilka omfattas av en delad befogenhet som inte utévats av
unionen.

121 Nar det géller kapitlen VIII, IX och XI i Istanbulkonventionen f6ljer befogenhetsférdelningen,
enligt rattspraxis, den férdelning som géller enligt de foregdende kapitlen i konventionen, vilket
innebar att dessa kapitel delvis omfattas av unionens delade befogenhet, delvis av dess stodjande
befogenhet, delvis av dess exklusiva befogenhet och delvis av medlemsstaternas befogenhet.
Enligt radet ar det inte nodvandigt att géra nagon separat bedomning i frdga om kapitlen X
och XII i konventionen.

122 Radet har slutligen erinrat om att det inte fanns tillrackligt stod inom radet for en “bred”
anslutning av unionen till Istanbulkonventionen, vilket innebar att radet med kvalificerad
majoritet beslutade att endast underteckna konventionen med avseende pa de frigor som
omfattas av unionens exklusiva befogenhet.

123 Irland har anslutit sig till radets standpunkt.

d) Artikel 82.2 FEUF

124 Eftersom parlamentet, radet och kommissionen anser att artikel 82.2 FEUF utgor en av de
lampliga rattsliga grunderna for beslutet om ingédende av Istanbulkonventionen dr kommissionen
och Republiken Slovakien av den uppfattningen att det inte 4r nodvandigt att géra nagon sarskild
provning av denna bestimmelse.
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125 Radet anser att unionen har exklusiv befogenhet att inga Istanbulkonventionen vad galler vissa
specifika artiklar i konventionen som ror straffréttsligt samarbete, eftersom dessa artiklar avser
valdsoffer som omfattas av direktiven 2011/93 och 2011/36.

126 Republiken Finland och Republiken Polen anser att sjélva ordalydelsen i artikel 82.2 FEUF — i och
med att den endast ger unionen befogenhet att anta minimiregler — utesluter att unionen kan ha
exklusiv befogenhet att inga Istanbulkonventionen vad giller konventionens bestimmelser om
straffrittsligt samarbete.

127 Om unionen ddremot 6nskade ansluta sig till Istanbulkonventionen &ven i de delar som omfattas
av dess delade befogenheter, skulle den bestimmelsen, enligt Republiken Finland, vara en av de
lampliga rattsliga grunderna for ingdendet av konventionen.

e) Artikel 84 FEUF

128 Kommissionen anser att syftet med Istanbulkonvention &r att férebygga vald mot kvinnor och att
skydda kvinnor som utsatts for vald. Genom att ingd denna konvention skulle unionen stodja
medlemsstaternas forebyggande atgirder genom att faststdlla ramarna for deras enskilda och
specifika atgdrder. Om unionens anslutning begrdnsades till att enbart avse skyddet for
valdsoffer, skulle unionens institutioner kunna anses vara befriade fran skyldigheten att arbeta
forebyggande, vilket skulle vara inkonsekvent.

129 Dessutom dr det inte majligt att enbart med stod av artikel 82.2 FEUF tdcka in alla forebyggande
atgdrder som inte dr knutna till ett straffrattsligt forfarande i den mening som avses i den
bestimmelsen FEUF. Sddana atgérder saknas oftast i det sdrskilda sammanhang som rér vald mot
kvinnor och syftet med Istanbulkonvention é&r att avhjélpa denna brist.

130 Republiken Polen har papekat att artikel 84 FEUF varken ger unionen exklusiv befogenhet eller
delad befogenhet, utan begrinsar sig till att faststélla atgirder som unionen kan vidta for att
stodja medlemsstaternas atgdrder. Denna bestimmelse kan saledes inte ge unionen exklusiv
befogenhet och en anslutning av unionen till Istanbulkonventionen med stod av denna artikel
skulle fa till foljd att medlemsstaterna, och inte unionen, ar bundna.

131 Republiken Finland anser att artikel 84 FEUF skulle vara lamplig réttslig grund {for det fall unionen
ville ansluta sig till konventionen med utévande av sina delade befogenheter.

f) Artikel 78.2 FEUF

132 I och med att artiklarna 60 och 61 i Istanbulkonventionen omfattar fragor som varken faller under
artikel 82.2 FEUF eller artikel 84 FEUF, anser kommissionen att dessa fragor dr av underordnad
betydelse, vilket innebér att det inte ar maojligt att ldgga till réttsliga grunder som tacker dessa
fragor. Artiklarna 60 och 61 i konventionen, vilka syftar till att sikerstélla att ett genusperspektiv
anldggs vid beslut om beviljande av internationellt skydd och vad géller mottagningsvillkoren for
valdsoffer, utgér ndmligen endast ett uttryck, pa asylomridet, for de allmdnna malen med
konventionen och medfor inte att konventionen blir en rattsakt som reglerar rétten till asyl.
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133 Radet anser att unionen har exklusiv befogenhet pd de omraden som omfattas av dessa bada
bestimmelser i Istanbulkonventionen. I likhet med Republiken Slovakien anser radet dessutom
att dessa omraden inte kan betraktas som underordnade i forhéallande till de bestimmelser i
konventionen som ror straffrittsligt samarbete.

134 Republiken Finland och Republiken Polen har anfort att eftersom tillamplig sekundarratt pa
omréadet endast innehaller minimikrav sa kan inte unionen ha exklusiv befogenhet att inga
Istanbulkonventionen vad géller artiklarna 60 och 61 diari. Om unionen Onskade inga
Istanbulkonventionen med utovande av sina delade befogenheter skulle artikel 78.2 FEUF, enligt
Republiken Finland, endast berora en underordnad aspekt av konventionen, varfor den artikeln
inte skulle vara en lamplig réttslig grund.

g) Artikel 83.1 FEUF

135 Kommissionen har understrukit att &ven om Istanbulkonventionen ocksa dr tillamplig pa offer for
ménniskohandel och kvinnor och barn som utsatts for sexuellt utnyttjande sd ar den tillaimplig pa
en mycket storre personkrets. Dessa brottsoffer omfattas dessutom av specifika konventioner som
antagits inom ramen fér Europarddet och, pa unionsnivd, av direktiven 2011/36 och 2011/93.
Istanbulkonventionen har séledes inte som framsta syfte att bekdmpa dessa specifika former av
brottslighet.

136 Radet anser att unionen har en stodjande befogenhet pa de omraden som omfattas av vissa
bestammelser i konventionen.

137 Republiken Finland och Republiken Polen anser att ordalydelsen i artikel 83.1 FEUF — i och med
att den endast ger unionen befogenheten att anta minimiregler — innebdr att det inte kan anses att
unionen, genom den bestimmelsen, tilldelas en exklusiv befogenhet att inga
Istanbulkonventionen.

2. Uppdelningen av  akterna om  undertecknande respektive ingdende av
Istanbulkonventionen i tva separata beslut

138 Republiken Bulgarien har erinrat om att for det fall beslutet om ingédende av ett internationellt
avtal har tva syften, varav det ena dr det huvudsakliga och det andra dr av underordnad betydelse,
ska den réttsliga grunden for beslutet endast vara den som kravs med hansyn till det huvudsakliga
syftet. Om beslutet ddremot har tva syften, utan att det ena dr av underordnad betydelse i
forhallande till det andra, ska beslutet antas med stod av flera réttsliga grunder vilka motsvarar
de olika syftena. I det fallet kan det bli nodviandigt att anta tva beslut om de tillimpliga
forfarandena éar inkompatibla med varandra.

139 Kommissionen har dterigen erinrat om att artikel 78.2 FEUF inte dr lamplig rattslig grund for
ingaendet av Istanbulkonventionen. I vart fall medfor tilldgget av denna bestaimmelse som réttslig
grund inte nédvandigtvis att beslutet om ingaende av konventionen maste delas upp i tva skilda
rattsakter, eftersom Irland ar bundet av unionens regelverk pa omradet. Det ar visserligen inte
fraga om de senaste unionsreglerna, men protokoll nr 21 kan inte leda till att denna medlemsstat
befrias fran sina skyldigheter och éndrar inte kriterierna for att faststélla den lampliga réttsliga
grunden.
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140 Enbart den omsténdigheten att artikel 4a i protokoll nr 21 gor det majligt for Irland att inte delta i
den dndrade versionen av en befintlig regel ér saledes inte relevant, eftersom reglerna om
exklusiva externa befogenheter faststills i artikel 3 FEUF. Mojligheten for en medlemsstat att
utova en sd kallad opt-out ska vidare inte tolkas s& att medlemsstaten har getts befogenhet att
ingd internationella avtal i strid med artikel 3.2 FEUF.

141 Republiken Finland har papekat att radets antagande av beslut — oavsett vilken av de paténkta
rittsliga grunderna som avses — omfattas av protokoll nr 21 och att Irland séledes inte ar skyldigt
att delta i dessa beslut. Eftersom det saledes dar samma beslutsforfarande ar det inte nédvéndigt att
dela upp beslutet om undertecknande av Istanbulkonventionen i tva separata beslut.

142 Radet har papekat att artiklarna 78.2 och 82.2 FEUF utloser en tillampning av protokoll nr 21 och
protokoll (nr 22) om Danmarks stillning, fogat till EU-férdraget och EUF-fordraget (nedan kallat
protokoll nr 22). Konungariket Danmark &r inte bundet av ndgon av de sekundarréttsakter som ar
av betydelse for ingdendet av Istanbulkonventionen och tillimpningen av protokoll nr 22 har
dérfor inte gett upphov till nagra sirskilda svarigheter. Eftersom Irland deltar i det straffrittsliga
samarbete som inrdttats genom direktiven 2011/36 och 2011/93 men inte &r bundet av
direktiven 2011/95, 2013/32 och 2013/33 om ritt till asyl, borde Irland déremot ha deltagit i
antagandet av beslut 2017/865 om undertecknande, men inte, i enlighet med artiklarna 1, 3 och 4
i protokoll nr 21, i antagandet av beslut 2017/866 om undertecknande, varfor det var nodvandigt
att anta tvd separata beslut om undertecknande. Republiken Bulgarien, Irland, Republiken
Frankrike och Republiken Slovakien delar denna beddmning.

143 Irland anser dérfor att det endast dr antagandet av tva separata beslut som ger Irland mdojlighet att
utdva sin ritt, enligt protokoll nr 21, att endast vara bunden av de atgérder i Istanbulkonventionen
som omfattas av avdelning V i EUF-fordraget och i vars antagande Irland 6nskar delta. Om radet
hade antagit ett enda beslut, skulle Irland ndmligen omdgjligen ha kunnat skilja mellan de aspekter
av beslutet for vilka unionens befogenhet grundar sig pa den lagstiftning som &r bindande for
Irland och de aspekter for vilka denna befogenhet grundar sig pa bestimmelser som
medlemsstaten inte d4r bunden av.

144 Ett sadant synsitt skulle strida mot protokoll nr 21 och mot den grundliggande principen om
parallellitet mellan unionens interna och externa befogenheter, vilken utgér grunden for de
principer som foljer av domen av den 31 mars 1971, kommissionen/radet (22/70, EU:C:1971:32),
kallad AETR-doktrinen, sdsom den stadfésts i artikel 3.2 FEUF. Den konkreta beddmning som
kravs avser ndmligen forhallandet mellan det planerade avtalet och "géllande” unionsritt, men
unionsrétten giller emellertid inte i den medlemsstaten och avtalet kan ddrmed inte paverka
unionsritten i den mening som avses i artikel 3.2 FEUF. Eftersom Irland har kunnat stifta egna
lagar pd omradet skulle medlemsstaten hamna i en mycket svar situation om den &ven var
bunden, enligt unionsritten, av motstridiga skyldigheter.

145 Irland har papekat att parlamentet inte endast har fragat om det dr "nodvandigt” att anta tva
separata beslut, utan éven om detta ar "majligt”, men har inte forklarat varfor det eventuellt inte
skulle vara det. Enligt Irland finns det inget som hindrar antagandet av tva separata beslut, vilket
inte pa nagot satt skulle paverka innehallet i sak i dessa beslut. Enligt Republiken Bulgarien strider
inte heller antagandet av tva beslut mot det forfarande som foreskrivs i artikel 218 FEUF.

146 Radet har papekat att Irland, sedan besluten 2017/865 och 2017/866 om undertecknande antogs,
har beslutat att delta i direktiv 2013/33 och att det darfor &ar tankbart att situationen ar annorlunda
vad giller ett eventuellt ingdende av Istanbulkonventionen.
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147 Republiken Bulgarien har anfort att det enligt artikel 7 i protokoll nr 22 star Danmark fritt att inte
langre utnyttja hela eller delar av protokollet, vilket innebdr att det inte &r uteslutet att
omrostningen i radet, beroende pa innehallet i de olika delarna av Istanbulkonventionen, maste
dga rum saval med som utan Konungariket Danmarks deltagande.

3. Praxis med “samforstand” mellan medlemsstaterna

a) Redogorelse for praxis med “samforstand”

148 Republiken Osterrike har papekat att praxis med ”samférstand” utvecklades inom ramen for
EG-fordraget och faststilldes, for vissa blandade avtal pa handelspolitikens omrade, i
artikel 133.6 andra stycket EG med anledning av den sérskilda befogenhetsstrukturen pa detta
omrade, vilken gjorde det nddvindigt for Europeiska gemenskapen och medlemsstaterna att
utova sina respektive befogenheter kumulativt. Denna praxis innebdr att radets ordfdrande,
innan radet godkdnner ingdendet av ett blandat avtal, vinder sig till medlemsstaterna for att
forvissa sig om att de samtycker till att bli bundna av detta.

149 Republiken Osterrike har diarutéver angett att praxis med ”samférstind” endast innebir ett
konstaterande, vid en viss tidpunkt, av att det rader enighet mellan medlemsstaterna om att vara
bundna av det aktuella blandade avtalet men det kan dnda intrdffa att medlemsstaternas
parlament dérefter inte gar med pa att ratificera avtalet. Vidare finns det inget som hindrar att ett
blandat avtal blir asymmetriskt efter unionens anslutning till detta avtal, eftersom
medlemsstaterna nar som helst kan dra sig ur avtalet.

150 Republiken Frankrike har preciserat att praxis med "samforstand” syftar till att forvissa sig om att
medlemsstaterna samtycker till att vara bundna av de bestimmelser i avtalet som omfattas av
deras nationella befogenheter, ndr det krdvs att unionen och medlemsstaterna ansluter sig
gemensamt, det vill siga ndr avtalet inte kan genomforas pa ett enhetligt sitt om det inte ingés
gemensamt av unionen och dess medlemsstater. Sa ar fallet nér de bestimmelser i avtalet som
omfattas av unionens befogenheter och de bestammelser som omfattas av medlemsstaternas
befogenheter, sasom i forevarande fall, d&r oupplosligt forbundna med varandra.

151 Kommissionen har gjort géllande att radet, efter det att domstolen underkdnde antagandet av
“hybridréttsakter”, det vill séga beslut av radet och foretradarna for medlemsstaternas regeringar
forsamlade i radet om ingdende av avtal, dndrade sitt tillvigagangssatt utan att for den skull éndra
syftet med sin tidigare praxis. Radet sokte ndmligen éaterinféra en "hybridkaraktar” genom att
lagga till ett steg fore beslutets formella antagande enligt de forfaranden som faststillts i
fordragen, under vilket radet kontrollerar att det foreligger ett “samforstand” mellan
medlemsstaterna.

152 Denna praxis far till foljd att kommissionens forslag om undertecknande och ingdende av
konventioner och avtal pa ett stort antal omraden blockeras i radet, trots att den kvalificerade
majoritet som krévs tydligt har uppnatts.

153 Radet har understrukit att det inte lingre anvdander sig av “hybridréttsakter” och att dess
nuvarande praxis dr en foljd av den legitima strdvan att undvika tvivel betrédffande réackvidden
och giltigheten i unionens réttsordning av de folkréttsliga instrument som radet antar. Radet ser
darfor till att samtliga berérda medlemsstater samtycker till att vara bundna med stod av sina
nationella befogenheter innan radet antar sitt beslut med erforderlig majoritet.
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154 I motsats till vad parlamentet har antytt, &r denna praxis varken en omrdstningsregel eller ett
sarskilt forfarande, eftersom det star medlemsstaterna fritt att besluta om hur man i praktiken
ska faststilla att det foreligger enighet. Det finns exempel pa beslut som fattats av foretradarna
for regeringarna vid moten i radet eller i anslutning till dessa, noteringar i protokollen fran
moten i radet eller i Stindiga representanternas kommitté (Coreper), kommentarer i olika
arbetsgruppers anteckningar och rent underfoérstddda samtycken. Irland har preciserat att det i
forevarande fall inte har vidtagits nagon atgiard for att kontrollera huruvida det foreldg ett
“samforstand” mellan medlemsstaterna.

b) Huruvida praxis med ’samforstand” dr forenlig med artikel 13.2 FEU samt
artiklarna 2-6, 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF

155 Republiken Osterrike och kommissionen har gjort gillande att ridet, genom att kriva
“samforstind” mellan medlemsstaterna, asidosétter artikel 13.2 forsta meningen FEU samt
artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF. Enligt dessa artiklar &r radet den institution som har
befogenhet att, pa efter att forslag lagts fram och med parlamentets samtycke, bemyndiga
unionen att ingd internationella avtal. Dessa bestimmelser uppstéller nimligen inte négot sadant
krav pa "samforstand” och reglerna for beslutsprocessen inom unionens institutioner faststélls
genom fordragen och det stir varken medlemsstaterna eller institutionerna fritt att sjélva
bestamma dessa.

156 Aven om radet kan besluta att inte ingd ett avtal, till exempel om det finns en blockerande
minoritet som motsitter sig att avtalet ingds, kan det ddremot inte, utan att &sidositta
artikel 13.2 FEU, enligt vilken varje institution ska handla inom ramen for sina befogenheter,
infora ytterligare ett steg i det tillimpliga forfarandet som gér ut pa att i forvig kontrollera
huruvida det finns ett "samforstand” mellan medlemsstaterna.

157 Unionens befogenheter definieras i artiklarna 2-6 FEUF och ar klart sdrskilda fran
medlemsstaternas befogenheter. Darfor dr det inte heller mojligt att genom att infora ytterligare
ett steg rent faktiskt genomfora en sammanslagning med den mellanstatliga beslutsprocessen,
daven om de tva forfarandena i formellt hianseende forblir atskilda. Denna praxis skulle snedvrida
forfarandet enligt artikel 218 FEUF.

158 Aven om den rittsakt som formellt antas dr "icke-hybrid”, 4r nimligen sjilva beslutsprocessen
"hybrid”, eftersom varje medlemsstats individuella staindpunkt ges foretrade framfér unionens
standpunkt, utan att det finns stod for detta i fordragen. En sadan beslutsprocess ér rent av i strid
med ordalydelsen och andemeningen i artikel 4.3 FEU och innebér ett kringgadende av de krav som
uppstillts av domstolen for att bevara autonomin hos unionens réttsordning.

159 Kommissionen har papekat att enligt ingressen till EU-fordraget har det fordraget och
EUF-fordraget som allmédnt mal att 6verga till en ny fas i den europeiska integrationsprocessen.
For att uppna detta mal preciseras i EUF-fordraget befogenhetsférdelningen och de narmare
villkoren for utévandet av unionens befogenheter pa omradet for yttre forbindelser. Bland annat
klargors grianserna for unionens befogenheter tydligare (artiklarna 2—-6 FEUF), och det preciseras
i vilka fall unionen kan ingé internationella avtal (artikel 216.1 FEUF). Forfarandet for forhandling,
undertecknande och ingdende av alla typer av internationella avtal faststills ocksd ndrmare
(artikel 218 FEUF).
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160 Kommissionen anser foljaktligen att det uppenbart strider mot fordragens syften att, sdsom
allmén praxis for alla blandade avtal, anvinda en “hybrid” beslutsprocess som begransar
unionens mojlighet att besluta om internationella ataganden och som ger det internationella
samfundet intrycket av att unionen inte har befogenhet att fatta ett sjdlvstandigt beslut utan ar
beroende av medlemsstaternas avgérande medverkan.

161 Genom att tillimpa sin praxis med “samforstand” &asidosétter radet skyldigheten till lojalt
samarbete enligt artikel 13.2 andra meningen FEU, eftersom principen om lojalt samarbete dven
ar tillamplig pa relationerna mellan institutionerna.

162 Denna praxis rubbar dessutom unionens institutionella jamvikt, eftersom den ger
medlemsstaterna en roll inom unionen som inte foreskrivs i fordragen. Artikel 218 FEUF
innehéller namligen endast bestimmelser om de rittigheter och skyldigheter som parlamentet,
radet, kommissionen och unionens hoga representant for utrikes fragor och siakerhetspolitik har.
Den roll som medlemsstaterna salunda tilldelas dventyrar effektiviteten i unionens institutionella
ram och kan leda till att medlemsstaternas intressen ges foretride framfoér unionens intressen.

163 Kommissionen har erinrat om att det i artikel 218.8 FEUF foreskrivs att radet ska besluta med
kvalificerad majoritet och har dédrav dragit slutsatsen att praxis med medlemsstaternas
"samforstand” strider mot denna bestdmmelse, eftersom den gor bestimmelsen verkningslos.
Denna praxis dventyrar enligt kommissionen effektiviteten i unionens forfaranden. Republiken
Osterrike delar denna uppfattning och har understrukit att det i fordragen foreskrivs
uttémmande bestimmelser om forfarandet for unionens ingaende av avtal, vilka utgor hinder for
att lagga till det foregdende steget med "samforstand”.

164 Republiken Slovakien har daremot hédvdat att rddet dnnu inte har genomfdrt nagon omrostning
och dérfor inte kan ha asidosatt artikel 218.8 FEUF.

165 Enligt Irland &r det uppenbart att artikel 218.6 och 218.8 FEUF reglerar omrdstningsforfarandet
och att varken radet eller medlemsstaterna far avvika frdn denna bestdmmelse. Om radet fore
omrostning forsoker samordna unionens och medlemsstaternas agerande &r praxis med
"samforstand”, i de fall da unionens och medlemsstaternas befogenheter, sasom i férevarande
fall, ar néra forbundna, en f6ljd av skyldigheten till lojalt samarbete.

166 I den man anstrdngningarna att uppna "samforstand” mellan medlemsstaterna foregar antagandet
av beslutet om ingdende av Istanbulkonventionen enligt artikel 218.6 och 218.8 FEUF, anser
Republiken Frankrike och Ungern att denna praxis inte paverkar ndmnda beslut eller regeln om
omrostning med kvalificerad majoritet och att den inte innebér att en "hybridréttsakt” antas.

¢) Huruvida praxis med ’samforstand” dr forenlig med principerna om tilldelade
befogenheter, lojalt samarbete mellan unionen och dess medlemsstater, enhetlighet i
unionens yttre representation och folkrdtten

167 Kommissionen har erinrat om att kravet pa enhetlighet i unionens internationella representation
bar med sig en samarbetsskyldighet i samband med medlemsstaternas och unionens ingaende av
ett blandat avtal, sdsom Istanbulkonventionen. Dessutom kréver effektivitetsprincipen och
skyldigheten att skydda unionens anseende och internationella trovédrdighet att unionens
institutioner och medlemsstater underldttar genomférandet av de beslut som unionen fattar.
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168 Fran och med undertecknandet, och i d&n hogre grad efter ingdendet av ett blandat avtal pa
unionens végnar, dr medlemsstaterna saledes skyldiga att bistd unionen vid genomférandet av
detta avtal. Eftersom det dr nodvéndigt att unionen och medlemsstaterna gemensamt ingar
Istanbulkonventionen, i enlighet med artikel 216 FEUF, for att forverkliga fordragens mal om
skydd av ménniskans virdighet, &r medlemsstaterna saledes skyldiga att forsoka undanroja
hindren  mot  att  unionen  tillsammans med  medlemsstaterna deponerar
ratifikationsinstrumenten hos Europaradet. De ér siledes skyldiga att atminstone ldgga fram
dandamalsenliga forslag till behoriga nationella instanser for att underldtta unionens ingaende av
konventionen.

169 Enligt kommissionens mening skulle det i vart fall vara majligt att, tillsammans med instrumentet
om unionens anslutning, inge en forklaring som erinrar om dels att unionens befogenheter kan
forandras med tiden, dels att unionen inte har befogenheter pa alla de omraden som omfattas av
konventionen. Forklaringen kan dven precisera inom vilka omraden unionen kommer att anta
genomforandeatgirder. Europarddet kdnner val till att unionens befogenheter dr begransade och
darfor foljer en sadan mojlighet naturligt av den bestimmelse som mojliggér unionens anslutning.

170 Republiken Finland har papekat att det inte finns ndgon bestimmelse i unionsrédtten som gor
ingdendet av Istanbulkonventionen beroende av att samtliga medlemsstater i unionen har
anslutit sig till den. Det finns saledes inte nagon rittslig grund for praxis med ”"samforstand”.
Enbart den omstdndigheten att det krdvs ett ndra samarbete mellan medlemsstaterna och
unionens institutioner for forhandling, ingdende och genomférande av internationella avtal
medger, enligt Republiken Finland och Republiken Osterrike, inte heller slutsatsen att det kravs
ett "samforstand” mellan medlemsstaterna for att unionen ska ata sig bindande forpliktelser eller
att medlemsstaterna behover radets samtycke for att kunna binda sig inom ramen for sina egna
befogenheter, eftersom var och en kan agera ensam inom ramen for sina befogenheter.

171 Nér ett blandat avtal ingés dr unionen och dess medlemsstater, enligt Republiken Osterrike, parter
som dr forbundna, men likvél olika parter. Dérvid ska var och en handla inom ramen f6r sina
befogenheter med iakttagande av de befogenheter som tillkommer alla andra parter i avtalet och
i enlighet med sina egna konstitutionella forfaranden i fraga om forhandling, undertecknande,
ingdende och ratifikation. Republiken Finland har understrukit att en anslutning av unionen utan
att det foreligger "samforstand” mellan medlemsstaterna inte kan leda till ndgot annat an att
unionen blir bunden enbart inom ramen for sina egna befogenheter. Republiken Osterrike delar
denna beddmning.

172 Mot bakgrund av dessa overviaganden anser Republiken Finland att kravet pa "samforstand”
mellan medlemsstaterna strider savdal mot artikel 13.2 FEU och artikel 218 FEUF som mot
principen om unionsrittens autonomi, eftersom unionen inte kan utéva sina befogenheter pa ett
sjalvstandigt sitt och eftersom det for att anta ett radsbeslut krdvs enhailligt samtycke fran
medlemsstaterna i stillet for kvalificerad majoritet. Aven principen om lojalt samarbete, som
medlemsstaterna ar skyldiga att iaktta, utgor hinder for ett sddant krav.

173 Radet har understrukit, for det forsta, att det foljer av principen om tilldelade befogenheter i
artikel 5 FEU att varje befogenhet som inte har tilldelats unionen tillhér medlemsstaterna. Enligt
radet foljer ddrav att ingen unionsinstitution kan éldgga medlemsstaterna att anta rattsakter som
omfattas av deras befogenhet. For det andra finns det ingen skyldighet for radet att anta ett beslut
om ingdende av Istanbulkonventionen, och radet kan inte tvingas att utdva en potentiell
unionsbefogenhet niar erforderlig majoritet inte uppnés. Enligt rddet och Ungern foéreskrivs
namligen inte nagon frist for antagande av ett sddant beslut i artikel 218.6 FEUF.
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174 Radet har erinrat om att Istanbulkonventionen, i motsats till andra internationella avtal, har
forhandlats fram utan unionens aktiva deltagande. Detta innebér att avgransningen mellan
unionens respektive medlemsstaternas befogenheter inte har beaktats vid forhandlingarna. Radet
har i detta avseende papekat att det d&r mojligt att tydligt avgransa de befogenheter som berors i
vissa bestimmelser i konventionen, men att detta ddaremot inte ar fallet vad géller kapitlen IV-VI
och VIII-XII. I den man unionens exklusiva befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF endast omfattar
specifika aspekter av direktiven 2011/36 och 2011/93, foreligger for varje berord bestimmelse i
konventionen &ven en befogenhet for medlemsstaterna avseende de aspekter som inte omfattas
av dessa direktiv.

175 Radet anser séledes att unionens och medlemsstaternas befogenheter i forevarande fall ar
oupplosligt forbundna med varandra. Rédet har vidare erinrat om att det i artikel 133.6 EG
foreskrevs att vissa avtal inte fick ingés av radet om de innehd6ll bestimmelser som gick utdver
unionens befogenheter. Eftersom vissa omrdden omfattades av unionens och medlemsstaternas
delade befogenhet, preciserades det i denna bestimmelse att forhandlingar om sadana avtal
krivde medlemsstaternas “samforstaind” och att de ingicks gemensamt av unionen och
medlemsstaterna. Att denna bestimmelse inte forsvann i EUF-fordraget innebédr inte att denna
praxis har underkénts, utan ér en foljd av 6verforingen av befogenheter pa handelspolitikens
omrade till unionen genom artikel 207.1 och 207.4 FEUF.

176 Kravet i artikel 102 EA, enligt vilket ett blandat avtal endast kan ingds av unionen om samtliga
berérda medlemsstater ratificerar det, sikerstiller dessutom samstimmigheten mellan unionens
internationella atgdrder och fordelningen av befogenheter inom unionen, enligt principen om
enhetlighet i unionens yttre representation.

177 Enligt radet foljer det dven av artikel 207.6 FEUF — i vilken det foreskrivs att utévandet av de
befogenheter som tilldelas genom den artikeln inte ska paverka fordelningen av befogenheterna
mellan unionen och medlemsstaterna och inte medféra nagon harmonisering av
medlemsstaternas lagar och andra forfattningar i den utstrackning som foérdragen utesluter en
sadan harmonisering — att unionen inte far bortse fran medlemsstaternas befogenhet nir den
utovar sin egen befogenhet. Principen om enhetlighet i unionens internationella representation
kraver ett 6msesidigt samarbete mellan medlemsstaterna och unionens institutioner under hela
forhandlingsprocessen, under ingadendet och vid genomférandet av blandade avtal.

178 Konungariket Spanien anser att eftersom Istanbulkonventionen rér omraden som ar oupplosligt
forbundna med varandra, kridver denna princip att bland annat undertecknandet, ingdendet och,
i mojligaste man, ikrafttrddandet av konventionen samordnas. Praxis med "samforstand” ar det
enda sdttet som gor det majligt att sakerstilla en 6msesidig respekt for befogenheterna i en sddan
situation. Republiken Bulgarien anser att om unionen anslét sig till konventionen dven om
medlemsstaterna inte dnskade ansluta sig till den, skulle detta innebara att unionen 6verskred sina
befogenheter, och leda till ett intridng i medlemsstaternas befogenheter och ddrmed till ett
asidosdttande av principen om tilldelade befogenheter.

179 Republiken Bulgarien, Republiken Grekland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike och
Ungern har understrukit att niar det giller sidana blandade avtal ska var och en av parterna agera
inom ramen for sina befogenheter och med iakttagande av de befogenheter som tillkommer alla
andra parter i avtalet. Med hansyn till de ouppldsliga band som finns mellan unionens respektive
medlemsstaternas befogenheter vad giller ingdendet av Istanbulkonventionen, kréver principen
om tilldelade befogenheter, rittssikerhetsprincipen, principen om lojalt samarbete och det
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enhetliga genomforandet av skyldigheter att unionen och medlemsstaterna blir parter i
konventionen. Konungariket Spanien har understrukit att genomférandet av konventionen
stiller krav pa anpassningar av saval unionsréitten som medlemsstaternas lagstiftningar.

180 Radet har i det avseendet anfort att det av artiklarna 27 och 46 i Wienkonventionen om
traktatratten av den 23 maj 1969 (United Nations Treaty Series, vol. 1155, s. 331) (nedan kallad
Wienkonventionen), foljer att varken wunionen eller dess medlemsstater far &beropa
befogenhetsfordelningen dem emellan gentemot 6vriga parter i Istanbulkonventionen som grund
for att inte folja konventionen. Republiken Frankrike och radet har darutover hiavdat att det inte ar
forenligt med unionsriattens autonomi att ta upp befogenhetsfragor i Grevio, eftersom det skulle
innebédra att den gruppen fick i uppgift att losa ett problem som omfattas av domstolens
behorighet.

181 Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike och
Ungern har hdrav dragit slutsatsen att unionen, i avsaknad av “samférstand” mellan
medlemsstaterna, inte skulle kunna garantera att dess dataganden, som avser
Istanbulkonventionen i dess helhet, fullgors pa ett korrekt sdtt. Detta skulle i sin tur kunna
medféra en risk for att unionen adrar sig internationellt ansvar for en handling eller
underlatenhet for vilken den helt saknar befogenhet.

182 Aven om unionen gjorde &taganden som inte omfattas av dess exklusiva befogenhet, skulle den
ndmligen, enligt Republiken Grekland och radet, dnda héllas ansvarig enligt folkrétten for
genomfdrandet av avtalet i dess helhet. Dessutom skulle unionens anslutning till ett avtal som
den, om inte samtliga medlemsstater ansluter sig, endast delvis har befogenhet att ingd inte
endast leda till ett "lapptécke av skyldigheter”, beroende pa vilken medlemsstat som berdrs, utan
skulle d&ven ge upphov till fragan huruvida och, i forekommande fall, i vilken utstriackning avtalet
ar i kraft pd medlemsstaternas territorium. I den man anslutningen Overskrider unionens
befogenheter skulle det dessutom finnas en risk for att anslutningsakten ogiltigforklaras.

183 Vissa multilaterala konventioner innehaller en mdjlighet att gora en befogenhetsférklaring men
detta ar inte fallet med Istanbulkonventionen, vilket &ven Republiken Grekland och Ungern har
papekat. Enligt radet dr en sadan forklaring under alla omstandigheter problematisk med hansyn
till utvecklingen av befogenhetsférdelningen mellan unionen och medlemsstaterna.

184 Mot bakgrund av det ovanstaende har Republiken Tjeckien, Irland, Republiken Grekland, Ungern
och radet anfort f6ljande. I en situation som den férevarande dér ett fullstindigt genomférande av
internationella ataganden enligt ett avtal, i réttsligt och faktiskt hanseende, endast dr mojligt om
samtliga medlemsstater deltar i avtalet — men dir alla medlemsstater inte gar med pa att vara
bundna av avtalet mot bakgrund av deras nationella befogenheter — utgér principerna om lojalt
samarbete, enhetlighet i unionens yttre representation och om tilldelade befogenheter hinder for
att unionen antar beslut om undertecknande och ingdende av avtalet, eftersom detta skulle
inkrékta pa medlemsstaternas befogenheter.

185 Radet har bestritt att skyldigheten till lojalt samarbete innebdr att en medlemsstat inte kan
motsitta sig att unionen tilltrader en konvention for vilken den delvis ar behorig, varvid
medlemsstaterna blir skyldiga att sjdlva ansluta sig till konventionen. Skyldigheten till lojalt
samarbete kan ndmligen inte medféra nagon forpliktelse for en medlemsstat att ratificera ett
avtal, vilket aven Republiken Tjeckien, Republiken Frankrike, Ungern och Republiken Osterrike
anser. Republiken Frankrike har darutdver anfort att en sddan tolkning av denna skyldighet
skulle strida mot principen om tilldelade befogenheter och dessutom utgora ett asidoséttande av
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folkrdtten, vilken, sdsom framgér av ingressen till Wienkonventionen, erkénner principen om
staters frivilliga samtycke till att vara bundna av ett internationellt avtal. Enligt Republiken
Tjeckien strider en sadan tolkning dven mot den folkréttsliga principen pacta tertiis nec nocent
nec prosunt ("traktater far varken missgynna eller gynna tredje man”), saisom den kodifierats i
34-38 § § i Wienkonventionen.

186 Aven om det framgar av rittspraxis att skyldigheten till lojalt samarbete kan utgéra hinder for att
medlemsstaterna ingar avtal, i synnerhet nir ett anslutningsforfarande pagar pa unionsniva, sa har
det, enligt Republiken Frankrike och radet, hittills inte konstaterats nagon skyldighet for
medlemsstaterna att agera pa ett omrade dér unionen har befogenhet, och detta giller i &n hogre
grad pa omraden dir unionen inte har nagon befogenhet. Konungariket Spanien, Republiken
Frankrike och radet anser att unionens 6nskan att ansluta sig till ett avtal inte kan védga tyngre &n
en medlemsstats ratt att inte ansluta sig till avtalet, eftersom @ven unionens institutioner omfattas
av en skyldighet till lojalt samarbete gentemot medlemsstaterna.

187 Republiken Frankrike har av detta dragit slutsatsen att en sddan skyldighet innebédr att unionen
maste invianta “samforstand” mellan medlemsstaterna och anser saledes att unionens ingaende av
Istanbulkonventionen utan ett sadant "samfoérstand” skulle strida mot savdl unionsriatten som
folkratten. Konungariket Spanien har tillagt att den omstindigheten att det kan vara svart att
erhélla medlemsstaternas samtycke inte gor det mojligt att presumera att det har skett ett intrang
i utévandet av unionens befogenhet.

188 Aven om radets nuvarande praxis inte verkar sirskilt indamalsenlig, eftersom den kan férdréja
ingadendet av ett blandat avtal under avsevird tid, dr detta forfaringssitt enligt denna institution
motiverat med hénsyn till institutionella och politiska 6vervidganden, déribland blandade avtals
legitimitet. Avtalens legitimitet — men &ven unionens — skulle ndmligen paverkas negativt om
unionen alade en medlemsstat att ratificera ett blandat avtal, trots en negativ utgang i en
folkomroéstning eller motstand fran ett statligt organ, utan att unionen tog den tid som behévs
for att finna en inkluderande l6sning som gor det mojligt att Overvinna de uppkomna
svarigheterna.

189 Radet och Ungern har tillagt att vissa delar av Istanbulkonventionen kan berdra vissa
medlemsstaters nationella identitet, som unionen enligt artikel 4.2 FEU ska respektera. Enligt
Republiken Bulgarien har Konstitutsionen sad (Forfattningsdomstolen, Bulgarien) konstaterat att
vissa bestimmelser i Istanbulkonventionen innehaller begrepp som ar ofdrenliga med den
bulgariska forfattningen och grunderna fér den bulgariska rattsordningen, déribland begreppen
"attribut som ett visst samhalle anser passande”, "stereotypa roller” och ”"genus”, vilka syftar till
att definiera begreppet "kon” pa ett sitt som &r ofdrenligt med definitionen i den bulgariska
forfattningen. Om unionen &ndad anslot sig till konventionen skulle Republiken Bulgarien
eventuellt bli tvungen att genomfora atgarder som strider mot medlemsstatens forfattning for att
sakerstilla iakttagandet av unionens internationella ataganden. En sadan anslutning skulle séledes

strida mot principen om lojalt samarbete.

190 Aven Republiken Slovakien har intagit samma standpunkt som ridet och har samtidigt gjort
gillande att Narodna rada Slovenskej republiky (Republiken Slovakiens nationalrad) har motsatt
sig Republiken Slovakiens och unionens ratificering av Istanbulkonventionen.

191 Irland, Konungariket Spanien och Republiken Slovakien anser under alla omsténdigheter att radet

kan invanta medlemsstaternas “samforstand”, eftersom radet ar en av unionens institutioner och
dérfor har en oberoende stillning. Den institutionella jamvikten innebar bland annat att radet inte
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ar skyldigt att anta ett beslut om ingédende av Istanbulkonventionen, eftersom det har en valfrihet
som foljer av dess befogenheter. Att invdnta “samforstind” mellan medlemsstaterna strider
saledes inte mot nagon unionsrittslig bestimmelse och gor det mojligt att undvika att behova
16sa politiska konflikter.

VI. Domstolens stillningstagande

A. Huruvida begdran om yttrande kan provas i sak

192 Enligt artikel 218.11 FEUF far en medlemsstat, parlamentet, radet eller kommissionen inhdmta
domstolens yttrande om huruvida ett planerat avtal dr férenligt med férdragen.

193 Av domstolens fasta praxis foljer for det forsta att denna bestaimmelse syftar till att forekomma de
komplikationer som skulle uppsta till f6ljd av att talan viacks vid domstolen avseende fragan
huruvida internationella avtal som dr bindande f6r unionen &r forenliga med fordragen. Ett
avgorande fran domstolen, i vilket det — sedan ett fér unionen bindande internationellt avtal
ingdtts — eventuellt konstateras att det avtalet med hénsyn till innehallet eller forfarandet for dess
ingdende &r oforenligt med bestimmelserna i fordragen, skulle ndmligen kunna orsaka allvarliga
svarigheter, inte bara inom unionen, utan édven med avseende pa internationella relationer, och
innebadra risk for skada for alla berérda parter, daribland tredjeland (yttrande 1/15 (PNR-avtalet
mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkt 69).

194 Med hinsyn till syftet med det forfarande som foreskrivs i artikel 218.11 FEUF, vilket ar att —
genom att pa forhand vdnda sig till domstolen — forebygga eventuella komplikationer pa
unionsniva och internationell niva, vilka skulle bli f6ljden av ogiltigforklaringen av en rattsakt om
ingdende av ett internationellt avtal, ricker enbart sjélva risken for en sadan ogiltigférklaring for
att motivera en begiran om yttrande fran domstolen (yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU
och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkt 74).

195 Detta forfarande syftar diremot inte specifikt till att tillvarata de intressen och réttigheter som den
medlemsstat eller unionsinstitution som har framstéllt begéran om yttrande har. De kan, for detta
dndamal, vicka talan om ogiltigforklaring av radets beslut om ingaende av avtalet och har i det
sammanhanget mojlighet att ansdka om interimistiska atgérder (se, for ett liknande resonemang,
yttrande 3/94 (Ramavtal om bananer) av den 13 december 1995, EU:C:1995:436, punkterna 21
och 22).

196 Detta forfarande har inte heller till syfte att reglera de svarigheter som ar féorbundna med
genomforandet av ett planerat avtal som omfattas av befogenheter som delas mellan unionen och
medlemsstaterna (yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet) av den 6 december 2001,
EU:C:2001:664, punkt 17).

197 Av rittspraxis foljer, for det andra, att samtliga fragor som kan ge upphov till tvivel betréffande
avtalets materiella och formella giltighet i forhallande till férdragen, maste kunna prévas inom
ramen for det forfarande som foreskrivs i artikel 218.11 FEUF. Bedémningen av huruvida ett
avtal dr forenligt med fordragen kan dérvidlag bero savdl pa bestimmelserna om unionens
befogenhet, forfarande och institutionella organisation som pa bestimmelser i den materiella
ritten (yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592,
punkt 70).
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198 Vad giller unionens interna regler medfor emellertid den omsténdigheten att de hor till unionens
interna rétt att det dr uteslutet att de kan behandlas i ett forfarande for yttrande, som endast kan
avse internationella avtal som unionen planerar att ingd (yttrande 2/13 (Unionens anslutning
till Europakonventionen) av den 18 december 2014, EU:C:2014:2454, punkt 149].

199 For det tredje ska det erinras om att valet av korrekt rattslig grund for radets beslut om ingaende
av det planerade avtalet dr av konstitutionell betydelse, eftersom unionen enbart har tilldelade
befogenheter och saledes maste knyta de rdttsakter som den antar till de bestimmelser i
EUF-fordraget som verkligen bemyndigar den for detta éandamal. Om en felaktig réttslig grund
anvinds kan detta saledes gora sjdlva ingdenderittsakten ogiltig och foljaktligen gora unionens
samtycke till att vara bunden av det avtal som den har undertecknat ogiltigt (se, for ett liknande
resonemang, yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet) av den 6 december 2001,
EU:C:2001:664, punkt 5, och yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den
26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkterna 71 och 72).

200 Detta dr i synnerhet fallet nir fordraget inte ger unionen tillracklig befogenhet for att ratificera
avtalet i dess helhet, vilket innebédr att kompetensférdelningen mellan unionen och
medlemsstaterna ska provas ndr det géller att ingd det planerade avtalet, eller ndr det i den
lampliga réttsliga grunden f{6r ovanndmnda ingdenderdttsakt foreskrivs ett annat
lagstiftningsforfarande dn det som faktiskt har foljts av unionsinstitutionerna (se, for ett liknande
resonemang, yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet) av den 6 december 2001,
EU:C:2001:664, punkt 5).

201 Domstolen har, for det fjarde, angett att den rattsakt som bemyndigar undertecknandet av det
internationella avtalet och den rittsakt enligt vilken detta ingds utgor tva separata réttsakter som
medfor helt olika skyldigheter for de berérda parterna, och den sistndmnda utgor inte pa nagot
satt en bekréftelse av den forstndmnda. Under dessa forhallanden utgér den omstandigheten att
det inte har véckts talan om ogiltigforklaring mot den forsta av de ovanndmnda réttsakterna inte
nagot hinder for att det vicks en sadan talan gentemot den rittsakt genom vilken det planerade
avtalet ingds och medfor inte heller att en begidran om yttrande 6ver huruvida denna réttsakt &r
forenlig med fordraget ska avvisas (yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosékerhet) av den
6 december 2001, EU:C:2001:664, punkt 11).

202 Den omstiandigheten att vissa fragor kan behandlas inom ramen fér andra former av talan, i
synnerhet talan om ogiltigforklaring, ar inte heller ett argument som medfor att ett yttrande av
domstolen enligt artikel 218.11 FEUF inte kan inhdmtas (yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om
biosdkerhet) av den 6 december 2001, EU:C:2001:664, punkt 12).

203 Forfarandet for yttrande ska namligen gora det maojligt att 16sa alla fragor som kan bli féremal for
domstolsprévning i den man fragorna motsvarar forfarandets syfte (yttrande 1/13 (Tredjelands
anslutning till Haagkonventionen) av den 14 oktober 2014, , EU:C:2014:2303, punkt 54).

204 Det ska, for det femte, papekas att det inte krivs att det foreligger en slutgiltig 6verenskommelse
mellan de berorda institutionerna for att en begéran om yttrande ska kunna framstillas med stod
av artikel 218.11 FEUF. Den ritt att inhdmta domstolens yttrande som radet, parlamentet,
kommissionen och medlemsstaterna har kan namligen utdvas individuellt utan nagot som helst
samrad och utan att invdnta det slutliga resultatet av ett ddrmed sammanhingande
lagstiftningsforfarande (yttrande 1/09 (Avtal om inrdttande av ett enhetligt system for
patenttvister) av den 8 mars 2011, EU:C:2011:123, punkt 55).
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205 Den omstéindigheten att ifragavarande avtal kan ingas forst efter samrad med parlamentet, eller
till och med forst efter det att parlamentet lamnat sitt godkdnnande, och att eventuellt atféljande
lagstiftningsatgdrder inom unionen omfattas av ett lagstiftningsférfarande som inbegriper den
institutionen, inverkar inte pa dess mojligheter att begira ett yttrande fran domstolen enligt
artikel 218.11 FEUF (yttrande 1/09 (Avtal om inrdttande av ett enhetligt system for patenttvister)
av den 8 mars 2011, EU:C:2011:123, punkterna 55 och 56).

206 Det dr mot bakgrund av denna réttspraxis som domstolen ska ta stéllning till huruvida de fragor
som stallts kan tas upp till provning.

207 Vad inledningsvis géller mojligheten att ta upp fraga 1 a till provning konstaterar domstolen att
den fragan, till skillnad fran vad Ungern har gjort gillande, syftar till att faststilla lamplig rattslig
grund for antagandet av en unionsréttsakt om ingdende av Istanbulkonventionen, vilket med
beaktande av den réttspraxis som angetts i punkterna 193, 195, 197, 199 och 200 ovan motsvarar
syftet med forfarandet for yttrande.

208 I den man Ungern dnda ifrdgasitter nyttan av forevarande forfarande — eftersom bada de
hypoteser som parlamentet framfor i frdga 1 a bygger pa en anslutning till Istanbulkonventionen
av savdl unionen som medlemsstaterna — racker det att papeka att for det fall fel réttslig grund
anvéinds for unionens ingadende av ndmnda konvention kan giltigheten av réttsakten om ingaende
vid ett senare tillfille bestridas inom ramen for ett forfarande vid domstolen som i sa fall ger
upphov till sddana svarigheter som forfarandet for yttrande ar avsett att forebygga, sdsom har
angetts i punkt 193 ovan.

209 Savitt Republiken Polen och Ungern har havdat att frdga 1 a i begéran om yttrande innebar ett
ifragasattande av radets politiska val att genomfora en partiell anslutning till
Istanbulkonventionen papekar domstolen att den omstédndigheten — under forutséttning av den
ar styrkt — kan paverka rdckvidden av det "planerade avtalet” mot bakgrund av vilket den
lampliga réttsliga grunden for ingdendet av konventionen ska faststillas. Sdsom har erinrats om i
punkterna 199 och 200 ovan kan en begéran om yttrande bland annat avse valet av lamplig rittslig
grund for att inga ett planerat internationellt avtal. Némnda omstédndighet kan dérfor endast ha
betydelse for svaret pa fraga 1 a men kan inte paverka maojligheten att ta upp fragan till provning.

210 Vad giller den omsténdigheten, som Ungern har hédnvisat till, att parlamentet i ett senare skede
kommer att delta i forfarandet for ingaende av Istanbulkonventionen och da kan végra att ge sitt
godkdnnande ricker det att papeka att det av den réttspraxis som angetts i punkterna 204
och 205 ovan foljer att den omstdndigheten inte hindrar att parlamentet inleder ett forfarande for

yttrande.

211 Ungern har hédvdat att fraga 1 dr hypotetisk och framstilld for tidigt, eftersom den avser en
kommande unionsriattsakt om ingdende av Istanbulkonventionen, vars innehall d&nnu inte ar
slutgiltigt faststallt. I det avseendet ska det papekas att eftersom forfarandet for yttrande syftar till
att forekomma de komplikationer pa internationell niva och unionsniva som skulle bli f6ljden av
ett domstolsavgorande med innebdrden att ett internationellt avtal som unionen ingatt &r
oforenligt med fordragen, kan en begéran om yttrande riktas till domstolen ndr det planerade
avtalets dndamal dr kdnt, d&ven om ett antal alternativ fortfarande dr mojliga och det foreligger
meningsskiljaktigheter med avseende pa hur de ifragavarande texterna ska avfattas. Det
forutsitts dock att de handlingar som ges in till domstolen mojliggor for denna att gora en
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tillrackligt siker bedomning savitt avser den stéllda fragan (yttrande 1/09 (Avtal om inrdttande av
ett enhetligt system for patenttvister) av den 8 mars 2011, EU:C:2011:123, punkt 53 och dér
angiven réttspraxis).

212 I forevarande fall forfogar domstolen Gver texten till Istanbulkonventionen och begéran om
yttrande innehaller &ven tillrickliga upplysningar om hur forfarandet for ingdende av
konventionen har fortskridit fram till den tidpunkt da begédran framstélldes och om parlamentets,
radets och kommissionens respektive standpunkt vad géller en eventuell anslutning. Domstolen
kan ddarmed gora en tillrackligt siker bedomning savitt avser det planerade avtalet mot bakgrund
av vilket den lampliga réttsliga grunden for unionens ingdende av detsamma ska faststéllas.

213 Domstolen godtar for ovrigt inte radets, Irlands och Ungerns pastdende om att parlamentet,
genom sin begdran om yttrande, har ifragasatt valet av rattslig grund for besluten 2017/865
och 2017/866 om undertecknande och pa detta sétt kringgatt fristerna for att vicka talan om
ogiltigforklaring av dessa beslut. Fraga 1 a avser ndmligen inte dessa beslut. I enlighet med vad
som angetts i punkt 201 ovan utgor inte heller underlatenheten att vicka talan om
ogiltigforklaring av ett beslut om undertecknande av ett avtal hinder for att en begdran om
yttrande angdende ndmnda avtals forenlighet med fordragen tas upp till prévning.

214 Mot bakgrund av ovanstdende Overviaganden finner domstolen att fraga 1 a kan tas upp till
provning.

215 Vad vidare giller mojligheten att ta upp fraga 1 b till provning papekar domstolen till att borja
med att den fragan, i den man den avser uppdelningen av akten om ingdende av
Istanbulkonventionen i tva beslut, ror forfarandet for ingdende av konventionen och ddrmed
fragan om huruvida unionens anslutning till konventionen ar forenlig med fordragen i formellt
hianseende. I enlighet med vad som har angetts i punkt 197 ovan kan en sadan fraga provas,
eftersom den motsvarar syftet med forfarandet for yttrande.

216 Fraga 1 b kan dédremot inte provas i den del den avser uppdelningen av akten om unionens
undertecknande av Istanbulkonventionen i tva beslut.

217 Unionens undertecknande av Istanbulkonventionen, vilket bemyndigades genom besluten
2017/865 och 2017/866 om undertecknande, dgde ndmligen rum den 13 juni 2017, det vill sdga
mer dn tva ar innan forevarande begéran om yttrande framstélldes, och har siledes verkan sedan
det datumet.

218 Mot denna bakgrund konstaterar domstolen att &ven om det antas att en akt om undertecknande
av ett internationellt avtal som sddan kan bli foremal for en begdran om yttrande sa kan i vart fall
inte langre det preventionssyfte som efterstravas med artikel 218.11 FEUF uppnas vad giller en
sadan réttsakt om domstolen inte ombeds uttala sig om dess forenlighet med férdragen forrén
rattsakten redan har antagits (se, analogt, yttrande 3/94 (Ramavtal om bananer) av den
13 december 1995, EU:C:1995:436, punkt 19).

219 I detta avseende har Irland, Ungern och radet helt korrekt papekat att parlamentet skulle ha
kunnat bestrida besluten 2017/865 och 2017/866 om undertecknande genom att viacka talan om
ogiltigforklaring och att kravet enligt artikel 218.10 FEUF pa att parlamentet ska informeras
sarskilt syftar till att ge den institutionen mojlighet att i rdtt tid utova sin kontroll 6ver radets
agerande.
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220 Foljaktligen kan fraga 1 b endast provas i den man den avser akten om unionens ingdende av
Istanbulkonventionen.

221 Vad dérefter géller mojligheten att prova fraga 2, vilken avser praxis med "samforstand” mellan
medlemsstaterna innan ett blandat avtal ingds, underkdnner domstolen genast Republiken
Greklands invdndning om att parlamentet inte tillrackligt tydligt har visat att radet har handlat
felaktigt. Fraga 2 syftar namligen inte till att faststélla ett felaktigt agerande utan till att fa utrett
huruvida unionens ingédende av Istanbulkonventionen ér forenligt med fordragen, och da sarskilt
artikel 218 FEUF, i avsaknad av “samforstind” mellan medlemsstaterna om att vara bundna av
konventionen pa de omraden som omfattas av deras befogenheter.

222 Av detta foljer dven att denna fraga, i motsats till vad Republiken Bulgarien, Konungariket
Spanien, Ungern och radet har gjort géllande, inte avser radets arbetsordning, vilken ndmnts i
punkt 82 ovan, radets agenda eller dess interna forfaranden och inte heller folkrétten eller
medlemsstaternas suverdna réttigheter. Fragan ror istillet de krav avseende forfarandet som
foljer av fordragen och sarskilt av artikel 218 FEUF vad géller ingdendet av Istanbulkonventionen.

223 Om foérdragen innebar ett krav pa att ett sddant "samfdrstdnd” invdntades skulle, sdsom
Republiken Finland har péapekat, unionens ingaende av Istanbulkonventionen innan ett dylikt
"samforstand” forelag kunna ogiltigforklaras, vilket skulle medfora sadana svarigheter som
forfarandet for yttrande enligt vad det erinrats om i punkt 193 ovan just har till syfte att forebygga.

224 Av detta foljer dven att fraga 2 inte har till syfte att fa faststillt, saisom ar mojligt med hjalp av en
passivitetstalan enligt artikel 265 FEUF, att radet i strid med fordragen har underlatit att agera.
Konungariket Spanien, Ungern, Republiken Slovakien och ridet kan foljaktligen inte med
framgang havda att fraga 2 utgor ett kringgaende av forfarandet for yttrande.

225 Domstolen godtar inte heller radets invindning om att ingdendet av Istanbulkonventionen
kommer att d4ga rum med strikt iakttagande av fordragens forfaranderegler nar “samforstand” vél
har uppnatts mellan samtliga medlemsstater om att vara bundna av konventionen pa omraden
som omfattas av deras befogenheter. Det pastdendet kan namligen inte besvara fragan huruvida
praxis med "samforstand” dr i dverensstimmelse med de forfaranden som uttryckligen foreskrivs
i fordragen och kan saledes inte utgora hinder for att den fragan provas.

226 Slutligen, i den man Irland, Republiken Grekland, Konungariket Spanien, Ungern och radet har
gjort géllande att fraga 2 har framstéllts for tidigt och ar hypotetisk, racker det att erinra om att
en begiran om yttrande, sdsom foljer av punkt 211 ovan, kan riktas till domstolen néar det
planerade avtalets dndamal &r ként, dven om ett antal alternativ fortfarande dr mojliga och det
foreligger meningsskiljaktigheter med avseende pa hur de ifragavarande texterna ska avfattas,
under forutsédttning att de handlingar som ges in till domstolen mojliggor for denna att gora en
tillrackligt saker bedomning savitt avser den stéllda fragan.

227 Det planerade avtalets éndamal dr kédnt och varken de medlemsstater som deltar i forevarande
forfarande eller radet har fornekat att det finns en praxis med "samforstand”. Rddet har dven
betonat att det inte har for avsikt att ingé Istanbulkonventionen pa unionens véignar forrdn det
foreligger ett sddant "samforstand”. Av dessa skl kan det inte anses att fraga 2 ska avvisas pa
grund av att den, sdsom péstatts, ar for tidigt framstalld och hypotetisk.

228 Mot bakgrund av ovanstaende dverviaganden kan begéran om yttrande tas upp till prévning med
undantag av fraga 1 b i den del den avser unionens undertecknande av Istanbulkonventionen.
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B. Praxis med "samforstand” mellan medlemsstaterna

229 Genom fraga 2, vilken ska provas forst, soker parlamentet fa klarhet i huruvida det ar tillatet enligt
fordragen att radet invéntar att det foreligger “samforstand” mellan medlemsstaterna om att vara
bundna av Istanbulkonventionen pa de omraden som omfattas av deras befogenheter innan radet
ingar konventionen pa unionens viagnar eller om fordragen rent av innebér en skyldighet for radet
att invanta ett sadant "samforstand”.

230 Det ska erinras om att det genom de fordrag som ligger till grund for unionen, till skillnad fran vad
som giller vid vanliga internationella fordrag, inforts en ny rdttsordning, utrustad med egna
institutioner, till forman for vilken medlemsstaterna inom allt vidstricktare omradden har
inskréankt sina suverdna réttigheter och som inte enbart medlemsstaterna utan dven dessas
medborgare lyder under (se, bland annat, yttrande 1/09 (Avtal om inrdttande av ett enhetligt
system for patenttvister) av den 8 mars 2011, EU:C:2011:123, punkt 65, yttrande 2/13 (Unionens
anslutning till Europakonventionen) av den 18 december 2014, EU:C:2014:2454, punkt 157, och
dom av den 28 april 2015, kommissionen/radet, C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 39).

231 Till foljd av medlemsstaternas medlemskap i unionen har de dessutom accepterat att
forbindelserna dem emellan, ndr det giller fragor i vilka befogenheter har &verforts fran
medlemsstaterna till unionen, regleras av unionsratten och — om sa kréavs enligt unionsratten —
inte av nigon annan rittslig reglering (yttrande 2/13, (Unionens anslutning
till Europakonventionen) av den 18 december 2014, EU:C:2014:2454, punkt 193, och dom av den
28 april 2015, kommissionen/radet, C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 40).

232 Reglerna for beslutsprocessen inom unionens institutioner har vidare faststillts genom fordragen
och det star varken medlemsstaterna eller institutionerna fritt att sjilva bestimma dessa (dom av
den 28 april 2015, kommissionen/radet, C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 42 och dir angiven
rattspraxis).

233 Enligt artikel 13.2 FEU ska séledes varje institution handla inom ramen fér de befogenheter som
den har tilldelats genom fordragen, i enlighet med de forfaranden, villkor och mal som anges datr.

234 Vad i synnerhet giller internationella avtal som unionen har befogenhet att ingd inom sina
atgirdsomraden foreskrivs i artikel 218 FEUF, i syfte att tillgodose kraven pa tydlighet,
enhetlighet och effektivitet, ett enhetligt och generellt tillaimpligt forfarande bland annat vid
forhandlingar om och ingaende av sadana avtal, savida det inte i fordragen foreskrivs sarskilda
forfaranden (se, for ett liknande resonemang, dom av den 4 september 2018,
kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan), C-244/17, EU:C:2018:662, punkt 21 och dér angiven
rattspraxis).

235 Domstolen har angett att detta forfarande, just pa grund av dess generella karaktdr, maste ta
hiansyn till de sdrdrag som faststdlls i fordragen betrdffande vart och ett av unionens
atgardsomraden, sdrskilt vad giller institutionernas befogenheter, och att det syftar till att
aterspegla, pa det externa planet, den befogenhetsfordelning som géller mellan institutionerna pa
det interna planet, sédrskilt genom att upprétta en symmetri mellan forfarandet for antagande av
interna unionsrittsliga atgdrder och forfarandet for antagande av internationella avtal, for att
sakerstilla att parlamentet och radet har samma befogenheter med avseende pa ett visst omrade,
med iakttagande av den institutionella jamvikt som stadgas i fordragen (dom av den
4 september 2018, kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan), C-244/17, EU:C:2018:662,
punkt 22 och dér angiven réttspraxis).
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236 Saledes krdavs enligt artikel 218.1 FEUF att avtal mellan unionen och tredjelinder eller
internationella organisationer, vilka i enlighet med artikel 216.2 FEUF ar bindande f6r unionens
institutioner och medlemsstater ndr de har ingatts, forhandlas fram och ingas enligt det
forfarande som foreskrivs i relevanta punkter i den forstndmnda artikeln.

237 Darvidlag giller enligt artikel 218.2 och 218.6 FEUF att beslutet om ingédende av sadana avtal ska
antas av radet, i forekommande fall efter godkédnnande av parlamentet eller efter att ha hort
parlamentet. Medlemsstaterna har inte tillerkdnts nagon befogenhet for att anta ett sadant beslut.

238 Det framgar vidare av artikel 218.8 FEUF att radet, nér det giller ett sadant beslut som det som
niamnts i foregdende punkt, ska anta beslutet med kvalificerad majoritet om beslutet inte
omfattas av nagot av de typfall som enligt artikel 218.8 andra stycket FEUF kraver enhillighet (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 2 september 2021, kommissionen/radet (Avtal med
Armenien) C-180/20, EU:C:2021:658, punkt 30 och dar angiven rattspraxis).

239 I forevarande fall ar det ostridigt mellan parterna att Istanbulkonventionen, i forekommande fall,
kommer att bli ett blandat avtal som i denna egenskap kommer att ingds av unionen och
medlemsstaterna. Det dr vidare ostridigt att radets beslut om ingdende av denna konvention pa
unionens végnar inte kan antas forrdn det har godkants av parlamentet och slutligen att radet, i
forekommande fall, ska anta sitt beslut med kvalificerad majoritet i enlighet med bestimmelserna
iartikel 218.8 forsta stycket FEUF, eftersom beslutet inte omfattas av ndgot av de typfall som enligt
artikel 218.8 andra stycket FEUF kréver enhillighet.

240 Det ér unionen och medlemsstaterna som &r parter i ett blandat avtal som ingéas med tredjeldnder.
Nar ett sadant avtal forhandlas fram och ingas ska varje part handla inom ramen for de
befogenheter som den har och med iakttagande av de befogenheter som tillkommer alla andra
parter i avtalet (dom av den 28 april 2015, kommissionen/radet, C-28/12, EU:C:2015:282,
punkt 47).

241 Domstolen har visserligen slagit fast att nér foremalet for ett avtal till viss del omfattas av unionens
befogenhet och till viss del av medlemsstaternas befogenhet, dr det nodvandigt att sékerstélla ett
ndra samarbete mellan medlemsstaterna och unionens institutioner, savdl ndr dessa avtal
forhandlas fram och ingas som nir atagandena verkstdlls (dom av den 28 april 2015,
kommissionen/radet, C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 54 och dér angiven rattspraxis).

242 Denna princip om néra samarbete kan emellertid inte medfora att rddet befrias fran sin skyldighet
att iaktta de handlaggningsregler och omrostningsvillkor som foreskrivs i artikel 218 FEUF (dom
av den 28 april 2015, kommissionen/radet, C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 55).

243 Domstolen har salunda slagit fast att tva olika akter — varav den ena forutsitter att foretradarna for
medlemsstaterna ér eniga och saledes nar en enhillig 6verenskommelse, medan den andra akten
ska antas i enlighet med artikel 218.8 FEUF som foreskriver att radet ska besluta med kvalificerad
majoritet pa unionens viagnar — inte kan ingd i ett och samma beslut eller antas i ett enda
forfarande (se, for ett liknande resonemang, dom av den 28 april 2015, kommissionen/radet,
C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 52).

244 Det ar visserligen klarlagt att praxis med “samforstand” inte leder till att tva olika akter — dér den
ena dr ett resultat av att medlemsstaterna dr eniga och den andra antas av unionen — ingar i ett
enda beslut av hybridkaraktir, sdsom det som ogiltigférklarades i den dom som ndmnts i
foregaende punkt.
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245 I den man denna praxis innebdr att radet anser att ett "samforstand” mellan medlemsstaterna om
att vara bundna av ett blandat avtal pa de omraden som omfattas av deras befogenheter, dr en
nodvandig forutsdttning for att inleda forfarandet for ingdende enligt artikel 218.2, 218.6
och 218.8 FEUF medfoér denna praxis emellertid att ett nytt steg infors i forfarandet som inte
foljer av fordragen och som foljaktligen strider mot den réttspraxis som ndmnts i punkt 232 ovan
och mot domstolens konstateranden i punkterna 237 och 243 ovan.

246 I likhet med vad Republiken Osterrike, Republiken Finland, parlamentet och kommissionen helt
korrekt har gjort gillande, finner domstolen att denna praxis — i den man den innebér att det
krévs att foretrddarna for medlemsstaterna ér eniga och séledes nér en enhillig 6verenskommelse
for att forfarandet ska inledas, och detta trots att unionens ingaende av ett internationellt avtal
enligt artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF betraktas som en sjélvstindig akt vilken antas av radet
med kvalificerad majoritet, i forekommande fall efter att ha inhdmtat parlamentets godkédnnande
eller efter att ha hort parlamentet — leder till att beslutsprocessen ges en hybridform som strider
mot kraven i dessa bestimmelser och den rittspraxis som foljer av dom av den 28 april 2015,
kommissionen/radet, C-28/12, EU:C:2015:282).

247 Om praxis med "samforstand” hade den rackvidd som beskrivits i punkt 245 ovan skulle unionens
mojlighet att inga ett blandat avtal vara fullstindigt beroende av varje enskild medlemsstats vilja
att bli bunden av detta avtal pa de omraden som omfattas av dess befogenheter och foljaktligen
av medlemsstaternas suverdna val pa dessa omraden.

248 Nar ett forslag om ingdende av ett internationellt avtal laggs fram for radet ankommer det i
enlighet med artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF pa radet ensamt att anta ett beslut om ingaende
av avtalet, i princip med kvalificerad majoritet och i forekommande fall efter att ha inhdmtat
parlamentets godkdnnande eller efter att ha hort parlamentet. Domstolen har for 6vrigt slagit fast
att radet dérvid kan besluta att unionen ensam ska utéva den externa befogenhet som den delar
med medlemsstaterna pa det berérda atgidrdsomradet, under forutsattning att den erforderliga
majoriteten for detta har uppnatts inom radet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
5 december 2017, Tyskland/kommissionen, C-600/14, EU:C:2017:935, punkt 68).

249 Fordragen innebdr foljaktligen inte ett krav pd att radet, innan det beslutar om ingaende av
Istanbulkonventionen pa unionens végnar, invantar att det foreligger “"samforstind” mellan
medlemsstaterna om att vara bundna av konventionen pa de omrdden som omfattas av deras
befogenheter utan foérdragen innebdr rent av ett forbud mot att radet kréver att ett sadant
"samforstand” foreligger for att inleda det forfarande for ingaende av konventionen som
foreskrivs i artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF.

250 Unionens ingdende av ett internationellt avtal beror dock pa huruvida radet lyckas uppna
erforderlig majoritet till forman for ett sddant beslut.

251 Sasom generaladvokaten dessutom har pépekat i punkt 200 i sitt forslag till yttrande foreskrivs
inte i fordragen nagon frist inom vilken rddet maste anta ett beslut om ingdende av ett sadant
avtal.

252 Av detta foljer att radet, inom de ramar avseende forfarandet som foljer av artikel 218.2, 218.6
och 218.8 FEUF och med forbehall for att parlamentet ger sitt godkdnnande da detta krévs, har
ett utrymme att gora en politisk bedomning vad giller saval beslutet att vidta atgarder — och, i sa
fall, i vilken omfattning — med anledning av ett forslag om att inga ett internationellt avtal som
valet av lamplig tidpunkt for att anta ett sddant beslut.
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253 Under forutsittning att radet handlar i enlighet med sin arbetsordning och att den &ndamalsenliga
verkan av artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF sékerstills, finns det saledes inget som hindrar att
overldggningarna i radet forlangs i syfte att uppna, bland annat, storsta mojliga majoritet for
ingdendet av ett internationellt avtal, eller den majoritet som krdvs for ett mer omfattande
utovande av unionens externa befogenheter eller ocksd, i fraga om blandade avtal, ett ndrmare
samarbete mellan medlemsstaterna och unionens institutioner i processen for att inga avtalet,
vilket kan medfora att radet invéntar ett "samforstand” mellan medlemsstaterna.

254 Genom ett sadant ndra samarbete mellan medlemsstaterna och unionens institutioner under
processen for att ingd ett blandat avtal, sdsom Istanbulkonventionen, som krédvs enligt den
princip det erinrats om i punkterna 241 och 242 ovan, i synnerhet nédr de bestimmelser i avtalet
som omfattas av unionens befogenheter och de bestimmelser som omfattas av medlemsstaternas
befogenheter, sasom i forevarande fall, 4r oupplosligt forbundna med varandra, dr det namligen
mojligt, sasom radet har papekat, att vid behov forlinga 6verldggningarna for att kunna ta hansyn
till alla institutionella och politiska overviganden som kan ha betydelse for uppfattningen att
unionens yttre atgédrder &r legitima och dven for sadana atgarders effektivitet.

255 I det avseendet ska det emellertid understrykas att detta utrymme for politiska bedomningar, i
enlighet med artikel 218.8 FEUF, i princip utévas med kvalificerad majoritet, vilket innebar att en
sadan majoritet i radet, ndr som helst och i enlighet med reglerna i radets arbetsordning —
daribland de bestimmelser som ger varje medlemsstat och kommissionen ratt att begira att ett
omrostningsforfarande ska inledas och som reglerar 6ppenheten i detta forfarande i enlighet med
artikel 15.3 FEUF — kan tvinga fram att 6verldggningarna avslutas och att beslutet om ingaende av
det internationella avtalet antas. Det ankommer séledes pa radet att i det enskilda fallet och
allteftersom Overldggningarna i rddet framskrider anvénda sig av detta handlingsutrymme med
fullt iakttagande av kraven i artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF.

256 Dessa konstateranden, och sdrskilt konstaterandet att radet inte i strid med forfarandet for
ingdende av ett internationellt avtal enligt artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF far krédva att det
foreligger "samforstand” mellan medlemsstaterna om att vara bundna av Istanbulkonventionen
pa de omraden som omfattas av deras befogenheter som villkor for unionens ingdende av
konventionen, paverkas inte av de argument som anforts av Republiken Bulgarien, Republiken
Tjeckien, Irland, Republiken Grekland, Konungariket Spanien, Republiken Frankrike, Ungern,
Republiken Slovakien och radet. Dessa argument gar ut pa att unionens ingaende av
Istanbulkonventionen, i avsaknad av sadant "samforstand”, dr ofoérenligt med principerna om
tilldelade befogenheter, lojalt samarbete, rattssikerhet, enhetlighet i unionens yttre
representation, unionens autonomi och unionens respekt for medlemsstaternas nationella
identitet. Inte heller paverkas ndmnda konstateranden av dessa medlemsstaters och radets
argument att det finns en risk for att unionen adrar sig internationellt ansvar om den ingick
konventionen utan att samtliga medlemsstater har anslutit sig till denna pa de omrdden som
omfattas av deras befogenheter.

257 Dessa medlemsstater och radet kan, for det forsta, inte med framgang gora géllande att unionens
anslutning till Istanbulkonventionen, for det fall en eller flera av medlemsstaterna inte har anslutit
sig till konventionen pd omraden som omfattas av deras befogenheter, skulle inkrdkta pa dessa
medlemsstaters befogenheter och darmed strida mot principerna om tilldelade befogenheter,
lojalt samarbete, rattssakerhet och enhetlighet i unionens yttre representation.
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258 Det har ndmligen i punkt 240 ovan erinrats om att unionen och medlemsstaterna, bland annat nir
ett blandat avtal férhandlas fram och ingas, ska handla inom ramen for de befogenheter som de
har och med iakttagande av de befogenheter som tillkommer alla andra parter i avtalet.

259 Hairav foljer att unionens och medlemsstaternas ingédende av ett blandat avtal inte alls innebér att
medlemsstaterna darvid utovar befogenheter som tillkommer unionen eller att unionen utdvar
medlemsstaternas befogenheter. Var och en av dessa parter agerar uteslutande inom ramen for
sina befogenheter, utan hinder av radets mojlighet, som det erinrats om i punkt 248 ovan, att
besluta att unionen ensam ska utova en befogenhet som den delar med medlemsstaterna pa det
aktuella dtgdrdsomradet, under forutsittning att den erforderliga majoriteten for detta har
uppnatts i radet.

260 Sa ar aven fallet om medlemsstaterna beslutar att inte inga ett blandat avtal som unionen for sin
del beslutar sig for att ingd, pa grundval av enbart de befogenheter som unionen tilldelats.

261 Vad giller Istanbulkonventionen dr Europaradet, sésom Republiken Tjeckien, Konungariket
Danmark, Konungariket Spanien, Republiken Osterrike och kommissionen har gjort gillande
och sdsom generaladvokaten har papekat i punkt 217 i sitt forslag till yttrande, medvetet om
unionens begrinsade befogenheter. Det finns saledes inget skal att anta att artikel 75 i
konventionen, i vilken det anges att den &r Oppen for undertecknande av bland annat
"Europeiska unionen”, tar sikte pa en anslutning av unionen som gar utover dess befogenheter.

262 I detta avseende har domstolen slagit fast att unionen, genom sitt val av réttsliga grunder for ett
beslut om ingdende av ett internationellt avtal, d&ven ger de Ovriga parterna i avtalet indikationer
vad giller, for det forsta, den réttsliga rackvidden av beslutet, for det andra, omfattningen av
unionens befogenhet i friga om detta avtal och, for det tredje, kompetensférdelningen mellan
unionen och medlemsstaterna. Denna fordelning maste éven tas i beaktande vid genomforandet
av avtalet pa unionsniva (se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 januari 2006,
kommissionen/radet, C-94/03, EU:C:2006:2, punkt 55, dom av den 1 oktober 2009,
kommissionen/radet, C-370/07, EU:C:2009:590, punkt 49, och dom av den 25 oktober 2017,
kommissionen/radet (CMR-15), C-687/15, EU:C:2017:803, punkt 58).

263 Sasom Konungariket Belgien, Republiken Tjeckien, Irland, Republiken Grekland, Republiken
Osterrike, Republiken Finland, parlamentet och kommissionen papekade vid férhandlingen
framstar det inte som uteslutet att radet och parlamentet viljer att inge en forklaring om
unionens befogenheter i samband med dess anslutning till Istanbulkonventionen. Genom en
sadan forklaring skulle det vara mdjligt att, upplysningsvis, ytterligare klargora grénserna for
unionens befogenheter.

264 Det har foljaktligen inte pa nagot sitt inom ramen for forevarande forfarande visats att unionens
ingdende av Istanbulkonventionen utan att det foreligger ett ”samforstaind” mellan
medlemsstaterna om att vara bundna av konventionen pa omridden som omfattas av deras
befogenheter skulle inkrékta pa namnda befogenheter.

265 Detta giller, for det andra, i synnerhet de argument som Republiken Bulgarien, Ungern och
Republiken Slovakien har anfort med inneborden att en sddan anslutning av unionen skulle
innebdra att unionen asidositter sin skyldighet till lojalt samarbete och skyldigheten enligt
artikel 4.2 FEU att respektera medlemsstaternas nationella identitet, som kommer till uttryck i
deras politiska och konstitutionella grundstrukturer. Enligt dessa argument skulle en sddan
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anslutning ndmligen kunna leda till att medlemsstaterna blir tvungna att genomfora atgarder som
strider mot deras forfattning for att kunna sékerstilla att unionens internationella ataganden
iakttas.

266 Domstolen konstaterar att dessa medlemsstaters argument utgor ett ifrdgasiattande av att
unionens ingaende av Istanbulkonventionen &r forenligt med de skyldigheter som aligger
unionen och som det erinrats om i foregdende punkt. For att avgora huruvida detta ingaende
eventuellt dr oforenligt med ndmnda skyldigheter krivs en noggrann provning av vilka
skyldigheter unionen i sa fall har atagit sig genom ingéendet av Istanbulkonventionen. Denna
fraga omfattas emellertid inte av férevarande begéran om yttrande och ska inte behandlas i detta
forfarande.

267 For det tredje har Republiken Frankrike och radet gjort géllande att unionens ingaende av
Istanbulkonventionen utan att det foreligger ett "samforstand” mellan medlemsstaterna om att
vara bundna av konventionen pa omraden som omfattas av deras befogenheter ar oférenligt med
unionsrittens autonomi, eftersom det skulle innebdra att en unionsintern fraga roérande
kompetensférdelningen mellan unionen och medlemsstaterna ska behandlas utanfér unionen,
bland annat i Grevio.

268 Domstolen har visserligen redan slagit fast det inte kan vara forenligt med férdragen att uppdra ét
en internationell domstol att ta stéllning till de unionsrittsliga reglerna om férdelningen av
befogenheter mellan unionen och medlemsstaterna samt kriterierna for vem som kan tillskrivas
en handling eller en underldtenhet, i syfte att fatta ett slutgiltigt beslut i detta avseende som
skulle vara bindande for savil medlemsstaterna som unionen (yttrande 2/13 (Unionens anslutning
till Europakonventionen) av den 18 december 2014, EU:C:2014:2454, punkterna 224, 231
och 234). Det ska emellertid papekas att domstolens konstaterande specifikt avsidg avgoranden
fran en internationell domstol som ér slutgiltiga och bindande f6r unionen och medlemsstaterna.
Det rorde sig darvid om en ingdende provning av det planerade avtalets forenlighet i materiellt
hanseende med fordragen i en situation ddr bade unionen och medlemsstaterna skulle vara
bundna av det aktuella avtalet.

269 Av detta foljer att svaret pa fragan huruvida detta konstaterande, saisom Republiken Frankrike och
radet har gjort gillande, kan 6verforas pa en situation dar, for det forsta, unionen men inte en av
dess medlemsstater dr bunden av Istanbulkonventionen och, fér det andra, dir ett sidant organ
som Grevio med de befogenheter som angetts i punkt 35 ovan ingriper, krdver en noggrann
provning av Istanbulkonventionens forenlighet med fordragen i materiellt hédnseende. Denna
fraga omfattas emellertid inte av forevarande begidran om yttrande och ska inte behandlas i detta
forfarande.

270 For det fjirde anser Republiken Bulgarien, Republiken Tjeckien, Konungariket Spanien,
Republiken Frankrike samt Ungern och radet att ett fullstindigt genomférande av de
internationella ataganden som unionen skulle géra genom att ingd Istanbulkonventionen ar
mojligt, i rattsligt och faktiskt hanseende, endast om samtliga medlemsstater medverkar i dessa
ataganden. De har hdrav dragit slutsatsen att unionen, i avsaknad av "samforstand” mellan
medlemsstaterna, inte skulle kunna garantera att dess ataganden, som avser
Istanbulkonventionen i dess helhet, kan fullgoras pa ett korrekt sitt. Detta skulle i sin tur
medfora en risk for att unionen adrar sig internationellt ansvar for en handling eller
underlatenhet for vilken den helt saknar befogenhet.

ECLI:EU:C:2021:832 49



YTTRANDE 1/19 Av DEN 6. 10. 2021
ISTANBULKONVENTIONEN

271 Enligt fast rattspraxis ska unionen, nér den beslutar att utéva sina befogenheter, utéva dessa med
iakttagande av internationell rétt (dom av den 20 november 2018, kommissionen/radet (Marina
skyddsomraden Antarktis), C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925, punkt 127 och dér angiven
rattspraxis).

272 Det foljer emellertid av sjdlva ordalydelsen i artikel 218.11 FEUF att forfarandet for yttrande avser
fragan huruvida internationella avtal som unionen har for avsikt att ingd ar forenliga med
fordragen. Detta forfarande avser foljaktligen inte fragan huruvida unionens ingidende av ett
internationellt avtal dr forenligt med folkritten och diarmed inte heller fragan om vilka
konsekvenserna kan bli av ett eventuellt framtida dsidosdttande av folkritten i samband med
avtalets genomforande. I synnerhet giller att den omstindigheten att unionen eventuellt adrar
sig internationellt ansvar i samband med Istanbulkonventionens genomférande pa grund av att
unionen inte sdkerstéller ett korrekt genomforande av sina ataganden inte i sig kan paverka
giltigheten av det beslut genom vilket radet ingick konventionen pé unionens vagnar.

273 I punkterna 258 och 264 ovan har det dessutom angetts att det inte har visats att unionen, genom
att ingd Istanbulkonventionen utan att det foreligger ett "samforstand” mellan medlemsstaterna
om att vara bundna av konventionen pa omraden som omfattas av deras befogenheter, skulle ga
utdver sina egna befogenheter.

274 Mot bakgrund av det ovan anforda ska fraga 2 besvaras enligt foljande. Under forutséttning att
kraven enligt artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF i varje skede iakttas fullt ut utgor inte fordragen
hinder for att radet, som dérvid ska handla i 6verensstimmelse med sin arbetsordning, invéntar
att det foreligger ett “samforstand” mellan medlemsstaterna om att vara bundna av
Istanbulkonventionen p& omraden som omfattas av deras befogenheter innan radet antar ett
beslut om unionens ingdende av konventionen. Daremot medger inte fordragen att rddet infor
ytterligare ett steg i forfarandet for ingdende enligt ndimnda artikel genom att uppstilla som
villkor for att anta beslutet om ingdende av konventionen att det foreligger ett sadant
"samforstand”.

C. Liampliga rdttsliga grunder for ingdendet av Istanbulkonventionen

275 Parlamentet har stillt frdga 1 a for att fa klarhet i huruvida artiklarna 82.2 och 84 FEUF utgor
lampliga rattsliga grunder for antagandet av radets akt om unionens ingdende av

Istanbulkonventionen eller om den akten i stéllet bor grunda sig pa artiklarna 78.2, 82.2 och 83.1
FEUF.

276 Med beaktande av de argument som deltagarna i forfarandet har framfort vad géller fraga 1 a ska
domstolen inledningsvis precisera foremalet for och omfattningen av den provning som ska goras
for att besvara denna fraga.

277 Sasom det har angetts i punkterna 234-239 ovan ska radets beslut om ingdende av
Istanbulkonventionen, enligt artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF, antas med kvalificerad
majoritet, efter parlamentets godkannande.

278 Foljaktligen ankommer det till att borja med pa radet och parlamentet att — inom ramarna for de
fragor som stillts i forevarande begidran om yttrande — upplysa domstolen om réckvidden av det
"planerade avtalet”, i den mening som avses i artikel 218.11 FEUF, vilket ar foremal for
forevarande forfarande och mot bakgrund av vilket ska faststéllas den rittsliga grund som radet, i
forekommande fall, ska anvédnda for att anta akten om ingdende av detta avtal pa unionens véignar.
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279 Det ar i detta avseende utrett att varken radet eller parlamentet har for avsikt att unionen ska
ansluta sig till de delar av Istanbulkonventionen som inte omfattas av unionens befogenheter.

280 Aven om radet har angett att det avsag att begrinsa unionens anslutning till konventionen till de
delar darav for vilka unionen har exklusiva externa befogenheter och att besluten 2017/865
och 2017/866 om undertecknande hénvisade till de rattsliga grunder som radet hade faststéllt i det
avseendet, ska det vidare konstateras att fraga 1 a i begéran om yttrande inte innehaller nagon
sadan begriansning. Parlamentets fraga 1 a avser ndmligen en anslutning till konventionen pa de
rattsliga grunder som anges i den fragan oberoende av om unionen har exklusiv befogenhet enligt
artikel 3.2 FEUF i det avseendet.

281 Slutligen, i den man parlamentet och kommissionen har hanvisat till moéjligheten att unionen
ansluter sig till Istanbulkonventionen med avseende pa samtliga delar av konventionen som
omfattas av dess befogenheter, har radet hdvdat att erforderlig majoritet for en sddan anslutning
inte har kunnat uppnas. Av detta foljer att en sadan anslutning for ndrvarande ar hypotetisk och
dérfor inte kan tjana som utgangspunkt i syfte att faststélla rackvidden av det "planerade avtalet”
mot bakgrund av vilket fraga 1 a i begdran om yttrande ska besvaras.

282 Under dessa omstindigheter ska domstolen prova fraga 1 a i begdran om yttrande med
utgédngspunkt i antagandet att rickvidden av det "planerade avtalet”, i den mening som avses i
artikel 218.11 FEUF, ska faststélls utifran denna fragas ordalydelse och utifran innehallet i besluten
2017/865 och 2017/866 om undertecknande.

283 Kommissionen och flera medlemsstater har gjort gillande att ett sddant planerat avtal som
innebér en partiell anslutning av unionen till Istanbulkonventionen, begransad till att avse endast
vissa av unionens befogenheter, skulle strida mot savil syftena med konventionen som sjilva
ordalydelsen i den, och da sdrskilt artikel 78. I detta avseende har domstolen i punkt 272 ovan
erinrat om att forfarandet for yttrande avser fragan huruvida ett planerat avtal ér férenligt med
fordragen och inte huruvida avtalet ar forenligt med folkrétten, sarskilt vad galler de villkor som
faststills i avtalet i fraga om anslutningen till detsamma.

284 Enligt domstolens fasta praxis ska valet av rittslig grund for en unionsrittsakt, inbegripet en
rattsakt som antas i syfte att inga ett internationellt avtal, grunda sig pa objektiva omstandigheter
som kan bli foremal fér domstolsprévning. Till dessa omstédndigheter hor det sammanhang som
rattsakten ingar i samt dess syfte och innehdll (yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU
och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkt 76, dom av den 4 september 2018,
kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan) C-244/17, EU:C:2018:662, punkt 36, och dom av den
20 november 2018, kommissionen/radet (Marina skyddsomraden Antarktis), C-626/15
och C-659/16, EU:C:2018:925, punkt 76).

285 Om prdvningen av en unionsréttsakt visar att den har tva syften eller tva bestandsdelar, och om ett
av dessa syften eller en av dessa bestandsdelar kan identifieras som det — eller den — huvudsakliga,
medan det — eller den — andra endast dr av underordnad betydelse, ska réttsakten ha en enda
rattslig grund, ndmligen den som krévs med hénsyn till det huvudsakliga eller dominerande syftet
eller den huvudsakliga eller dominerande bestandsdelen. Om det daremot faststélls att rattsakten
har flera syften eller bestandsdelar, vilka &r oupplosligt forbundna med varandra, utan att det ena
syftet eller den ena bestandsdelen dr av underordnad betydelse i forhallande till det — eller den —
andra och olika fordragsbestammelser saledes ér tillaimpliga, ska en sadan réttsakt i undantagsfall
antas med stod av de ddremot svarande olika rittsliga grunderna (yttrande 1/15 (PNR-avtalet
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mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkt 77, och dom av den
4 september 2018, kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan), C-244/17, EU:C:2018:662,
punkt 37).

286 Vad sirskilt giller ett internationellt avtal som har flera syften eller flera bestandsdelar ska det
saledes provas huruvida de bestimmelser i avtalet som har ett syfte eller som utgor en av avtalets
bestandsdelar utgor en biatgiard som dr nodvandig for att de bestimmelser i avtalet, som har andra
syften eller utgoér andra bestandsdelar, ska fa verkan, eller huruvida de har en "ytterst begransad
rackvidd” (se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/08 (Avtal om dndring av listorna over
sarskilda ataganden enligt Gats) av den 30 november 2009, EU:C:2009:739, punkt 166). Inte i
nagot av dessa bada fall kan ndmligen forekomsten av detta syfte eller denna bestandsdel
motivera att nimnda syfte eller bestandsdel aterspeglas i den materiella réttsliga grunden for
beslutet om undertecknande eller ingdende av avtalet pa unionens végnar.

287 Bland kriterierna for att faststdlla huruvida en rattsakts syfte eller en av en rattsakts bestandsdelar
ar av underordnad betydelse ingér dessutom hur stort antalet bestimmelser som ror detta syfte
eller denna bestandsdel ér i forhallande till samtliga bestimmelser i rattsakten samt innehallet i
och riackvidden av de skyldigheter som anges i dessa bestimmelser (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 11 juni 2014, kommissionen/radet, C-377/12, EU:C:2014:1903,
punkt 56, och dom av den 4 september 2018, kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan),
C-244/17, EU:C:2018:662, punkterna 44 och 45).

288 Det dr emellertid uteslutet att anvianda tva réttsliga grunder om de forfaranden som foreskrivs for
de bada grunderna inte dr kompatibla (yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den
26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkt 78).

289 Vad giller det ssmmanhang som akten om ingdende av det planerade avtalet ingér i, sdésom detta
sammanhang faststdllts i punkt 282 ovan, framgar det av skilen 1-3 i besluten 2017/865
och 2017/866 om undertecknande att unionen, tillsammans med medlemsstaterna, deltog som
observator i forhandlingarna om Istanbulkonventionen, att konventionen enligt artikel 75 dari ar
oppen for undertecknande av unionen och att den skapar en dvergripande och mangfacetterad
rattslig ram for att skydda kvinnor mot alla former av vald. I det sistndmnda avseendet preciseras
i dessa skal att konventionen

syftar till att forebygga, lagfora och avskaffa vald mot kvinnor och flickor samt vald i hemmet,

— inbegriper en lang rad atgarder, allt fran datainsamling och medvetandehéjande atgérder till
rittsliga atgédrder for att kriminalisera olika former av vald mot kvinnor;

— innefattar atgarder till skydd for brottsoffer och stodtjanster,
— behandlar konsrelaterat vald i samband med asyl och migration, och

— inrdttar en sirskild Overvakningsmekanism, som ska sidkerstdlla att parterna verkligen
genomfor dess bestimmelser.

290 Denna analys bekréftas av innehallet i Istanbulkonventionen sasom detta sammanfattats i
punkterna 15—40 ovan.
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291 Vad giller syftet med akten om ingaende av det planerade avtalet anges i skél 4 i besluten 2017/865
och 2017/866 om undertecknande att unionens ingadende av Istanbulkonventionen kommer att

— bidra till uppnéendet av jamstélldhet mellan kvinnor och mén pa alla omraden, vilket &r ett
huvudmal och en virdering som unionen ska forverkliga i all sin verksambhet, i enlighet med
artiklarna 2 och 3 FEU, artikel 8 FEUF och artikel 23 i stadgan om de grundliggande
rattigheterna, och

— mojliggora for unionen att bekrifta sitt engagemang i kampen mot vald mot kvinnor inom sitt
territorium och globalt, starka sina nuvarande politiska insatser och det omfattande befintliga
rattsliga ramverket pa straffprocesslagstiftningens omrade som é&r av sarskild betydelse for
kvinnor och flickor.

292 Det foljer av skdlen 6 och 7 i dessa beslut om undertecknande att akten om ingaende av det
planerade avtalet kommer att soka na dessa 6vergripande mal endast vad giller de bestimmelser
i Istanbulkonventionen som bade omfattas av unionens befogenhet och ror straffréttsligt
samarbete, asyl och non-refoulement samt unionens institutioner och offentliga férvaltning.
Artikel 1 i respektive beslut om undertecknande avser visserligen inte den sistndmnda aspekten
rorande unionens institutioner och offentliga férvaltning men radet har som svar pa en fraga fran
domstolen klargjort att det &r tinkbart att akten om ingdende av konventionen kommer att avse
denna aspekt.

293 Att akten om ingaende av det planerade avtalet har ett sadant begrénsat syfte bekréftas av den
materiella réttsliga grund som anges i savil besluten 2017/865 och 2017/866 om undertecknande,
det vill sdga artiklarna 78.2, 82.2 och 83.1 FEUF, som i fraga 1 a i begdran om yttrande som
hanvisar till samma bestimmelser samt artikel 84 FEUF.

294 Utgangspunkt for domstolens provning av fraga 1 a i begdran om yttrande bor alltsa vara
antagandet att innehallet i akten om ingdende av det planerade avtalet kommer att avse de
bestammelser i Istanbulkonventionen som har samband med straffrittsligt samarbete, asyl och
non-refoulement samt de skyldigheter som aligger unionens institutioner och offentliga
forvaltning, i den man dessa bestimmelser omfattas av unionens befogenhet (nedan kallade den
del av Istanbulkonventionen som omfattas av det planerade avtalet).

295 Vad for det forsta giller straffriattsligt samarbete ska det erinras om att artiklarna 44, 47 och 48 i
Istanbulkonventionen, som ingér i kapitel V, artiklarna 49, 50 och 5458, som ingar i kapitel VI,
och artiklarna 62—-65, som ingar i kapitel VIII, sdsom framgar bland annat av sammanfattningen
av dessa kapitel i punkterna 25-29, 33 och 34 ovan, behandlar foljande fragor: Territoriell
behorighet med avseende pa lagforing av de brott som avses i konventionen, beaktande av
fillande domar som avkunnats inom en annan konventionsparts territorium, forbudet mot
alternativa tvistlosningsprocesser, kravet pa att utredning, lagféring och rattsliga forfaranden ska
vara effektiva, snabba, vid behov ex officio eller ex parte och alltid med beaktande av brottsoffrets
rattigheter, skydd, information, lampliga stodtjanster och rattshjilp till brottsoffret, tilliten
bevisning, réitten for brottsoffret att yttra sig och skyddet av vittnen, preskription av brott,
straffrittsligt samarbete i syfte att férebygga, bekdmpa och lagféra alla former av vald, skydda och
stodja brottsoffer, genomfora utredningar och forfaranden avseende begangna brott och verkstilla
straffrittsliga avgoranden, mojligheten for en person som har utsatts for ett brott som har begétts
inom en konventionsparts territorium dér han eller hon inte dr bosatt att gora en anmalan till
behoriga myndigheter i bosdttningsstaten, dmsesidig rattslig hjalp i brottmal, utlimning eller
verkstillighet av straffrittsliga avgoranden, 6verforing av upplysningar som kan bidra till att
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forebygga straffbelagda giarningar eller att inleda eller genomfora utredningar och 6verforing av
upplysningar som ger anledning att tro att det finns en omedelbar risk for att en person kan
komma att utséttas for valdshandlingar samt skyddet av personuppgifter.

296 Sasom parlamentet, radet och kommissionen samt flera medlemsstater som deltar i forevarande
forfarande har anfort omfattas dessa bestimmelser i stor utstrackning av unionens befogenhet
enligt artikel 82.2 FEUF. Enligt den bestimmelsen far unionen, om det dr nodvéndigt for att
underlitta det 6msesidiga erkdnnandet av domar och réttsliga avgoranden samt polissamarbete
och rittsligt samarbete i sadana straffréttsliga frigor som har en gransoverskridande dimension,
faststdlla minimiregler angdende Omsesidig tillatlighet av bevis mellan medlemsstaterna,
personers réttigheter vid det straffrittsliga forfarandet och brottsoffers rattigheter. Mot
bakgrund av nimnda bestammelsers antal och réckvidd ska det anses att artikel 82.2 FEUF bor
utgora en av de réttsliga grunderna for akten om ingaende av det planerade avtalet.

297 Enligt artiklarna 7, 8, 10 och 11, som ingar i kapitel II, artiklarna 12—-16, som ingar i kapitel III,
artiklarna 18-28, som ingar i kapitel IV, artiklarna 51-53, som ingar i kapitel VI, och
artiklarna 62 och 63, som ingar i kapitel VII i Istanbulkonventionen, aldggs vidare parterna i
konventionen genom dessa bestimmelser bland annat foljande skyldigheter: Att genomfora en
nationell, effektiv, omfattande och samordnad politik for att forebygga och bekdmpa alla former av
vald, ansld lampliga ekonomiska resurser och personalresurser, inrétta offentliga organ som
ansvarar for att samordna, genomfora, bevaka och utvirdera politiken, samla in statistiska
uppgifter, stodja forskning om grundorsakerna till vald samt valdets konsekvenser och forekomst
och antalet fillande domar, framja fordandringar i syfte att utrota all annan praxis som utgar fran
forestdllningen om kvinnors underordning eller fran stereotypa roller f6r kvinnor och man,
forebygga alla former av vald som faller inom ramen for konventionen, sétta de sdrskilda behov
som vissa utsatta personer och brottsoffer har i centrum, sikerstilla att kultur, sedvénja, religion,
tradition eller s& kallad heder inte ska kunna betraktas som ett réttfirdigande av nagon
valdshandling, genomfora program fér 6kad medvetenhet, inrdtta program for att forévare som
har utovat vald i hemmet ska ldra sig att inte bete sig valdsamt, vidta nodvédndiga atgérder for att
skydda alla brottsoffer mot ytterligare valdshandlingar, inbegripet mekanismer for att se till att alla
berérda myndigheter kan samarbeta effektivt med varandra, sdkerstilla snabb tillgang till adekvat
information om vilka stodtjanster och réttsliga atgdrder som finns, juridisk och psykologisk
radgivning, ekonomiskt bistand, hélso- och sjukvard och socialtjanst, information om
mekanismer for enskilda/kollektiva klagomal, lampliga och littillgdngliga skyddade boenden i
tillrackligt antal, kostnadsfria hjalptelefoner, mottagningscenter for personer som har blivit
valdtagna eller utsatta for sexuellt vald och aldersanpassad psykosocial radgivning for barn som
har bevittnat vald, sidkerstilla att regler om tystnadsplikt inte utgor ett hinder for mojligheten att
gora en anmdlan om att en allvarlig valdshandling har begatts eller kan forvéntas, vidta
forebyggande operativa atgérder, géra en bedomning av den risk som offren 16per, sikerstalla att
beslut om besoksforbud kan meddelas, vidta atgdrder for att ge brottsoffer skydd, sikerstélla att
brottsoffer har tillgang till skydd, information, stodtjanster, och réttshjélp i lamplig omfattning,
sakerstilla ett samarbete i straffréttsliga fragor i syfte att forebygga, bekdmpa och lagfora alla
former av vald, skydda och stodja brottsoffer, utreda eller inleda forfaranden géllande de
garningar som é&r straffbelagda och verkstilla straffriattsliga avgoranden, inrdtta 6verforing av
upplysningar som kan bidra till att forebygga straffbelagda girningar eller att inleda eller
genomfora utredningar och 6verforing av upplysningar som ger anledning att tro att det finns en
omedelbar risk for att en person kan komma att utséttas for valdshandlingar.
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298 Sasom bland annat parlamentet och kommissionen har gjort gillande omfattas de skyldigheter
som avses i dessa bestdimmelser i stor utstrackning av det atgdrdsomrade som avser férebyggande
av brottslighet inom vilket artikel 84 FEUF tillerkdnner unionen befogenhet att foreskriva atgarder
for att uppmuntra och stédja medlemsstaternas atgarder. Mot bakgrund av antalet och réackvidden
av de i foregdende punkt ndimnda bestammelserna, vilka saisom generaladvokaten har angett i
punkt 158 i sitt forslag till yttrande innehdller skyldigheter som i stor utstrdckning ar
sjalvstandiga i forhallande till de skyldigheter som sammanfattats i punkt 295 ovan, anser
domstolen att denna del av det planerade avtalet inte &r av helt underordnad betydelse i
forhallande till de sistndmnda skyldigheterna och att det inte har en "ytterst begransad” rackvidd.
Av detta foljer att dven artikel 84 FEUF bor utgora en av de rittsliga grunderna for akten om
ingdende av det planerade avtalet.

299 Vad darefter giller artiklarna 33—43, som ingar i kapitel V i Istanbulkonventionen, behandlar de
sarskilt konventionsparternas &tagande att vidta atgarder for att straffbeligga och utdoma
effektiva, proportionerliga och avskriackande sanktioner for gdarningar som innebar krédnkning av
en persons psykiska integritet genom tvang eller hot eller forsok eller medhjélp till sadan
krankning, hotfullt beteende gentemot en annan person som orsakar att han eller hon kdnner
fruktan for sin sékerhet, fysiskt vald, handlingar av sexuell karaktir med en person utan dennes
samtycke, gdrningar som bestar i att tvinga en vuxen person eller ett barn att inga dktenskap, att
skéra bort eller pa annat sétt stympa hela eller delar av en kvinnas konsorgan, att utfoéra en abort
pa en kvinna utan att hon pa forhand lamnat samtycke, att utféra kirurgiska ingrepp som har till
foljd att en kvinnas naturliga fortplantningsférméga upphévs utan att hon pa férhand har lamnat
samtycke och alla oonskade former av verbalt, icke-verbalt eller fysiskt beteende av sexuell
karaktair som ar kridnkande for en persons virdighet, sédrskilt ndar beteendet skapar en
skrammande, fientlig, fornedrande, kridnkande eller stotande miljo.

300 Med avseende pa dessa bestimmelser ges unionen, i artikel 83.1 FEUF, befogenhet att faststélla
minimiregler om faststillande av brottsrekvisit och péafoljder, bland annat vad giller
manniskohandel och sexuellt utnyttjande av kvinnor och barn.

301 Sasom bland annat kommissionen har gjort gillande och i likhet med vad generaladvokaten i allt
vasentligt angav i punkt 155 i sitt forslag till yttrande dr 6verlappningen mellan, & ena sidan, de
skyldigheter som foreskrivs i Istanbulkonventionen, vilka sammanfattats i punkt 299 ovan och, a
andra sidan, det handlingsutrymme som unionen har enligt artikel 83.1 FEUF, s till den grad
begriansad att det ska anses att de skyldigheter som foreskrivs i denna del av konventionen, vilka
alltsa omfattas av detta handlingsutrymme, har en "ytterst begransad” rackvidd fér unionen och
att den bestimmelsen foljaktligen inte bor utgora en av de rittsliga grunderna for akten om
ingdende av det planerade avtalet.

302 Vad for det andra géller fragor rorande asyl och non-refoulement, vilka omfattas av kapitel VII i
Istanbulkonventionen, framgar det av den sammanfattning av artiklarna 59-61 dari som gjorts i
punkterna 30-32 ovan att de bestimmelserna i allt vésentligt foreskriver skyldigheter vad géller
foljande fragor: Beviljande av sjdlvstindiga uppehallstillstind som kan fornyas, mojligheten for
offer for tvangsdktenskap som dérigenom har forlorat sin ritt att vistas i det land dér de har sin
hemvist att aterfd denna rétt, uppskov i utvisningsforfaranden, rétten till subsididrt skydd,
tolkning av samtliga grunder i konventionen om flyktingars rdttsliga stdllning, undertecknad i
Geneve den 28 juli 1951 (United Nations Treaty Series, vol. 189, s. 150), utifrdn ett
genusperspektiv nér det giller beviljandet av flyktingstatus och forbudet mot refoulement under
vissa omstdndigheter.
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303 Skyldigheter av detta slag faller inom tillimpningsomréadet for artikel 78.2 FEUF, vilket deltagarna
i forevarande forfarande ar eniga om.

304 Istanbulkonventionen innehaller visserligen endast tre artiklar som behandlar de fragor som
ndmnts i punkt 302 ovan, men dessa artiklar utgor, sdsom generaladvokaten har angett i
punkterna 160-162 i sitt forslag till yttrande, ett eget kapitel i konventionen och foéreskriver
tydliga och materiella skyldigheter som eventuellt kan gora det nodvindigt att anpassa
konventionsparternas lagstiftning pa dessa omraden. Under dessa omstidndigheter kan det inte
anses att denna del dr av underordnad betydelse eller att den har "ytterst begriansad” rackvidd i
den mening som avses i den rattspraxis som ndmnts i punkterna 285 och 286 ovan, vilket innebar
att artikel 78.2 FEUF bor utgora en av de rittsliga grunderna for akten om ingdende av det
planerade avtalet.

305 For det tredje ar det klarlagt att en betydande del av de skyldigheter avseende forebyggande
atgirder som inforts i artiklarna 7, 8, 10 och 11, som ingar i kapitel II i Istanbulkonventionen,
artiklarna 12-16, som ingar i kapitel III, artiklarna 18-28, som ingar i kapitel IV,
artiklarna 51-53, som ingar i kapitel VI, och artiklarna 62 och 63, som ingar i kapitel VIII, sdsom
dessa skyldigheter sammanfattats i punkt 297 ovan, i allt visentligt skulle aligga unionen aven i
forhallande till de som é&r anstéllda inom unionens administration och i férhallande till den del av
allménheten som besoker lokaler och byggnader tillh6rande unionens institutioner, organ och
byrder. Detta skulle dven gélla i friga om flera av de skyldigheter som f6ljer av artiklarna 49, 50
och 56 i kapitel VI och av artiklarna 63-65 i kapitel VIII i konventionen, sisom dessa
skyldigheter sammanfattats i punkt 295 ovan. Det framgar slutligen att unionen kan aldggas
ytterligare skyldigheter vad géller specifikt dess egna offentliga forvaltning, sasom de skyldigheter
som foreskrivs i artikel 30 i konventionen roérande adekvat erséttning till valdsoffer.

306 Sasom radet i allt visentligt uttryckte i skél 7 i beslut 2017/865 om undertecknande respektive
beslut 2017/866 om undertecknande faller sddana skyldigheter inom tillimpningsomradet for
artikel 336 FEUF.

307 Sasom generaladvokaten har angett i punkt 164 i sitt forslag till yttrande ska inte unionen i fraga
om sin offentliga forvaltning, till skillnad fran vad som giller de omraden som omfattas av
artiklarna 82.2 och 84 FEUF, begrinsa sig till att faststdlla minimikrav eller stodjande atgérder,
utan ska sjélv sékerstilla att de skyldigheter som beskrivits i punkt 305 ovan uppfylls fullt ut.

308 Mot bakgrund av de berérda bestimmelsernas antal och rackvidden av de skyldigheter som
unionen i detta hénseende skulle ata sig i forhallande till sin offentliga forvaltning och med
beaktande av det begriansade antalet omraden som omfattas av det planerade avtalet &r denna del
av det planerade avtalet foljaktligen inte av rent underordnad betydelse och har inte heller en
"ytterst begransad” rackvidd. Artikel 336 FEUF bor saledes utgora en av de réttsliga grunderna
for akten om ingaende av detta avtal.

309 Vad for det fjarde giller de skyldigheter for unionen som foljer av artiklarna 66—70 i kapitel IX och
artikel 74 i kapitel XII i Istanbulkonventionen, rorande en o&vervakningsmekanism och
tvistlosning, racker det att erinra om att unionens befogenhet att gora internationella ataganden
innefattar befogenheten att forse dessa ataganden med institutionella bestimmelser. Att avtalet
innehaller sddana bestimmelser paverkar inte arten av befogenheten att ingd avtalet. Dessa
bestimmelser dr ndmligen av stodkaraktdr och omfattas saledes av samma befogenhet som de
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materiella bestimmelser de kompletterar (se, for ett liknande resonemang, yttrande 2/15
(Frihandelsavtal EU-Singapore) av den 16 maj 2017, EU:C:2017:376, punkt 276 och dér angiven
rattspraxis).

310 Domstolen preciserar vidare, i likhet med vad generaladvokaten har angett i punkt 165 i sitt
forslag till yttrande, att kumulering av de lampliga réttsliga grunder som faststillts i forevarande
yttrande inte strider mot den réttspraxis som ndmnts i punkt 288 ovan, eftersom det enligt
artikel 218 FEUF ar samma forfarande for antagande av beslutet om ingdende av det planerade
avtalet som ska tillimpas for alla dessa rittsliga grunder, vilka samtliga pa intern niva foreskriver
tillaimpning av det ordinarie lagstiftningsforfarandet.

311 Mot bakgrund av det ovan anforda ska fraga 1 a i begdran om yttrande besvaras enligt foljande.
Den ldmpliga materiella rattsliga grunden for antagandet av radets akt om unionens ingaende av
den del av Istanbulkonventionen som avses med det planerade avtalet, i den mening som avses i
artikel 218.11 FEUF, utgors av artiklarna 78.2, 82.2, 84 och 336 FEUF.

D. Uppdelningen av akten om ingdende av Istanbulkonventionen i tva separata beslut

312 Med hénsyn till de konstateranden som gjorts i punkterna 228 och 294 ovan ska det anses att
parlamentet har stéllt fraga 1 b i begdran om yttrande for att fa klarhet i huruvida det ar
nodvindigt eller mojligt att dela upp akten om unionens ingdende av den del av
Istanbulkonventionen som avses med det planerade avtalet i tva separata beslut.

313 Sasom framgar av begéran om yttrande och de yttranden som har inkommit till domstolen har
denna fraga samband med fragan huruvida protokoll nr 21 ir tillimpligt vad géller Irland i och
med att det har faststéllts att bland annat artiklarna 78.2, 82.2 och 84 FEUF, vilka ingar i
avdelning V i tredje delen av EUF-fordraget, utgor lampliga rattsliga grunder for ingaendet av
niamnda avtal. Det kan vidare papekas att &ven om Republiken Bulgarien har angett att dven
protokoll nr 22 kan vara relevant f6r den fragan har radet gjort géllande att tillimpningen av det
protokollet inte ger upphov till nagra sarskilda svarigheter i forevarande fall.

314 Vad giller protokoll nr 21 framgar det av besluten 2017/865 och 2017/866 om undertecknande att
Irland, med stod av detta protokoll, faktiskt hade for avsikt att lata bli att delta i unionens ingaende
av den del av Istanbulkonventionen som ror asyl och non-refoulement men att medlemsstaten
avsag att delta i ingdendet av ovriga delar av konventionen.

315 Sasom foljer av skdl 10 i beslut 2017/865 om undertecknande och av Irlands och rddets argument
bygger denna atskillnad mellan de olika delarna av Istanbulkonventionen pa den omstindigheten
att Irland ar bundet av direktiven 2011/36 och 2011/93 men inte av direktiven 2011/95
och 2013/32.

316 I det avseendet ska det noteras att Irland enligt artikel 1 i protokoll nr 21 "inte [ska] delta i radets
beslut om foreslagna atgarder enligt avdelning V i tredje delen i [EUF-]fordraget”.

317 I artikel 2 i ndmnda protokoll anges att "inga bestdmmelser i avdelning V i tredje delen i
[EUF-fordraget], inga atgdrder som beslutas enligt den avdelningen, inga bestammelser i ett
internationellt avtal som ingads av unionen i enlighet med den avdelningen och inga beslut av
Europeiska unionens domstol som innebar en tolkning av en sddan bestimmelse eller atgérd
[ska] vara bindande for eller tillimpliga i ... Irland”. I den artikeln anges vidare att "inga sadana
bestammelser, atgiarder eller beslut ... pa nagot sitt [ska] paverka [denna medlemsstats]
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befogenheter, rattigheter och skyldigheter”. Inga sddana bestdmmelser, atgiarder eller beslut ska
heller "pa nédgot sdtt paverka gemenskapens eller unionens regelverk eller utgéra en del av
unionsrétten, sdsom detta regelverk och denna rétt géller” for ndamnda medlemsstat.

318 I enlighet med artikel 3 i protokollet kan Irland emellertid "meddela ... att ... Irland 6nskar delta i
beslutet om och tillampningen av en sddan foreslagen atgérd, varefter den [medlems]staten ska ha
ritt att gora detta”.

319 Enligt artikel 4 i protokoll nr 21 ”far [Irland] nér som helst efter beslut om en atgérd i radet i
enlighet med avdelning V i tredje delen i [EUF-fordraget] underrétta ... om sin 6nskan att godta
atgirden”.

320 Enligt artikel 4a.1 i protokoll nr 21 ska bestimmelserna déri tillampas for ”[Irland] ocksa ... pa
sadana atgiarder som foreslas eller beslutas i enlighet med avdelning V i tredje delen i
[EUF-fordraget] och som éndrar en befintlig atgird som ar bindande for [medlemsstaten]”.

321 Sasom generaladvokaten har angett i punkterna 186—189 i sitt forslag till yttrande foljer det av
artiklarna 1—4a i protokoll nr 21 att det inte kan anses att den omstdndigheten att Irland deltar i
direktiven 2011/36 och 2011/93 automatiskt innebér att den medlemsstaten ar skyldig att delta i
unionens ingdende av motsvarande del i Istanbulkonventionen. Med forbehéll for det forfarande
som foreskrivs i artikel 4a.2 i nimnda protokoll, vars tillimpning inte ar aktuell i férevarande
forfarande, anges i dessa bestimmelser otvetydigt att om inte Irland anmaler sin 6nskan om att
delta i antagandet och tillimpningen av den foreslagna atgédrden sa deltar inte den
medlemsstaten vare sig i de ursprungliga atgarder som faller under avdelning V i tredje delen av
EUF-fordraget eller i atgdrder enligt samma avdelning som &ndrar en befintlig atgard som ar
bindande for Irland.

322 Denna beddmning far stod av en systematisk tolkning av protokoll nr 21 av vilken det framgar att
artikel 2 i protokollet inte kan tolkas eller tillimpas oberoende av artikel 1 déri. Regeln i artikel 2
enligt vilken Irland, i enlighet med ndmnda artikel 1 och om inte annat f6ljer av artiklarna 3, 4
och 6 i protokoll 21, inte &r bundet av de atgirder, bestimmelser och beslut som avses i den
artikeln ar namligen nédra knuten till regeln i artikel 1 enligt vilken den medlemsstaten inte ska
delta i antagandet av atgdrder som omfattas av avdelning V i tredje delen i EUF-fordraget. Detta
innebér att den ena regeln inte kan forstds utan att det tas hénsyn till den andra regeln (se,
analogt, yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592,
punkterna 115 och 116).

323 Det skulle saledes vara oforenligt med syftet med protokoll nr 21 bade att ge Irland mdjlighet att
delta i antagandet av en unionsrattsakt utan att vara bunden av denna rattsakt och att godta att
den medlemsstaten dr bunden av rittsakten utan att ha deltagit i dess antagande (se, for ett
liknande resonemang och analogt, yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den
26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkt 116).

324 Domstolen har dven preciserat att protokoll nr 21 inte har nagon som helst inverkan pa
beddmningen av vad som dr lamplig réttslig grund for antagandet av det aktuella beslutet
(yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592,
punkt 108).
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325 Den regel som har utvecklats i domstolens praxis och som innebér att det &r den materiella
rittsliga grunden for en réttsakt som bestimmer vilken typ av foérfarande som ska tillimpas da
rattsakten antas géller ndmligen inte enbart forfaranden som foreskrivs for antagande av en intern
rattsakt, utan dven for forfaranden som ér tillaimpliga pa ingdendet av internationella avtal (dom av
den 24 juni 2014, parlamentet/radet, C-658/11, EU:C:2014:2025, punkt 57).

326 Foljaktligen dr det de rattsliga grunder som &r lampliga for ingdendet av det planerade avtalet som
bestammer huruvida artikel 1 i protokoll nr 21 é&r tillamplig. Enligt denna bestimmelse ar det
sedan fragan huruvida Irland deltar i antagandet av akten om ingaende av detta avtal eller ej som
i sin tur, enligt artikel 2 i ndmnda protokoll, avgér om denna akt blir bindande for den
medlemsstaten och féljaktligen om de bestimmelser i Istanbulkonventionen som omfattas av det
planerade avtalet blir tillampliga i den medlemsstaten.

327 Detta mycket ndra samband mellan artiklarna 1 och 2 i protokoll nr 21 samt den omstandigheten
att inga bestimmelser i det protokollet ger mojlighet att endast delvis delta i en atgérd utesluter ett
selektivt deltagande i samma atgédrd som avses i dessa bestimmelser. Detta konstaterande far stod
av lydelsen i artikel 3 i naimnda protokoll vilken endast 6ppnar méjligheten for Irland att anmala
sin dnskan att delta i beslutet om och tillimpningen av "en sddan foreslagen atgérd”.

328 Av detta foljer att det inte ér tillatet enligt protokoll nr 21 att dela upp akten om ingéende av det
planerade avtalet i tva beslut i syfte att mdjliggora for Irland att delta i antagandet av endast ett av
dem, dven om vart och ett av besluten om ingéende, i likhet med besluten 2017/865 och 2017/866
om undertecknande, avser dtgdrder som omfattas av avdelning V i tredje delen av EUF-fordraget
och saledes faller inom tillimpningsomradet for namnda protokoll.

329 Att pa detta sitt dela upp en akt om ingaende av ett planerat avtal i tva eller flera beslut skulle for
ovrigt kunna strida mot savil den réttspraxis som det erinrats om i punkterna 285-287 ovan och
lydelsen i artikel 13.2 FEU — enligt vilka institutionerna ska handla, bland annat, i enlighet med de
forfaranden, villkor och mal som anges i fordragen — som den réttspraxis som det har erinrats om i
punkt 232 ovan enligt vilken reglerna for beslutsprocessen inom unionens institutioner har
faststéllts genom fordragen och varken medlemsstaterna eller institutionerna fritt far bestimma
dessa sjalva.

330 Om det faststdlls att akten om ingdende av ett internationellt avtal har flera syften eller
bestandsdelar som &r oupplosligt forbundna med varandra, utan att det — eller den — ena anses
vara av underordnad betydelse i forhallande till det — eller den — andra med den f6ljden att olika
rattsliga grunder ar tillaimpliga pa den nimnda akten kan emellertid, sasom generaladvokaten har
angett i punkt 182 i sitt forslag till yttrande, en tillimpning av olika omrostningsregler leda till att
dessa rittsliga grunder dr oforenliga (se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/15 (PNR-avtalet
mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkt 109).

331 I en sddan situation kan det bli nodvandigt att anta tva eller flera beslut for att anta en akt om
ingdende av ett planerat internationellt avtal (se, for ett liknande resonemang, dom av den
2 september 2021, kommissionen/radet (Avtal med Armenien), C-180/20, EU:C:2021:658,
punkt 40)

332 Det kan foljaktligen forekomma situationer dir det finns ett objektivt behov av att dela upp en akt
om ingdende av ett planerat avtal i tva eller flera beslut.
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333 Detta kan bland annat vara fallet om syftet med en sddan uppdelning ar att beakta den

omstdndigheten att Irland inte deltar i atgdrder som planerats som ett led i ingdendet av ett
internationellt avtal och som faller inom tillimpningsomradet for protokoll nr 21 medan detta
protokoll inte ar tillimpligt pa andra atgérder som planerats som ett led i samma ingdende.

334 Detta kan dven vara fallet om syftet med en sddan uppdelning &r att beakta den omstdndigheten

att Konungariket Danmark inte deltar i atgérder som planerats som ett led i ingdendet av ett
internationellt avtal och som faller inom tillimpningsomréadet for protokoll nr 22 medan detta
protokoll inte dr tillaimpligt pa andra atgiarder som planerats som ett led i samma ingaende.

335 Det ska hirvidlag erinras om att det foljer av tredje—femte styckena i ingressen till protokoll nr 22

att det har till syfte att upprétta en rattslig ram som mojliggor for medlemsstaterna att
vidareutveckla sitt samarbete pa omradet frihet, sikerhet och rittvisa genom antagandet — utan
Konungariket Danmarks deltagande — av atgédrder som inte ér bindande for denna medlemsstat
samtidigt som Konungariket Danmark ges mojlighet att delta i beslut om étgéirder pa detta
omréade och att bli bundet av dessa atgéirder under de forutsittningar som foreskrivs i artikel 8 i
niamnda protokoll. Fér detta d&ndamal foreskrivs i artikel 1 forsta stycket i protokoll nr 22 att
Konungariket Danmark inte ska delta i radets beslut om foreslagna atgirder i enlighet med
avdelning V i tredje delen i EUF-fordraget och i artikel 2 i protokollet foreskrivs att Konungariket
Danmark inte dr bundet av sddana atgirder (se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/15
(PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017, EU:C:2017:592, punkterna 111 och 112).

336 I forevarande fall foljer det av svaret pa fraga 1 a att en av bestdndsdelarna av den materiella

rattsliga grunden for akten om ingdende av det planerade avtalet utgors av artikel 336 FEUF,
vilken inte omfattas av avdelning V i tredje delen av EUF-fordraget och ddrmed inte heller av
tillampningsomradet for protokollen nr 21 och 22. Under dessa omstandigheter ér det mojligt att
faststélla ett objektivt behov av att dela upp akten om ingaende av detta avtal i syfte att beakta den
omstidndigheten att Irland och Konungariket Danmark inte deltar i detta ingaende, i den méan
ingdendet innebdr att unionen utovar sina externa befogenheter enligt artiklarna 78.2, 82.2
och 84 FEUF.

337 Fraga 1 b i begdran om yttrande ska saledes besvaras enligt féljande. Protokollen nr 21 och 22 kan

338

endast motivera att radets akt om unionens ingdende av den del av Istanbulkonventionen som
avses med det planerade avtalet delas upp i tva separata beslut i den man denna uppdelning
syftar till att beakta den omstdndigheten att Irland och Konungariket Danmark inte deltar i
beslut om atgarder som antas som ett led i ingdendet av detta avtal och som omfattas av
tillampningsomradet for dessa protokoll, betraktade i deras helhet.

VII. Svar pa begidran om yttrande
Av det anforda foljer:

— Under forutsittning att kraven enligt artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF i varje skede iakttas
fullt ut utgor inte fordragen hinder for att radet, som déarvid ska handla i 6verensstimmelse
med sin arbetsordning, invéntar att det foreligger ett "samforstand” mellan medlemsstaterna
om att vara bundna av Istanbulkonventionen pa omraden som omfattas av deras befogenheter
innan radet antar ett beslut om unionens ingdende av konventionen. Daremot medger inte
fordragen att radet infor ytterligare ett steg i forfarandet for ingdende enligt ndmnda
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artikel genom att uppstélla som villkor for att anta beslutet om ingédende av konventionen att
det foreligger ett sadant "samforstand”.

Den lampliga materiella rittsliga grunden for antagandet av radets akt om unionens ingaende
av den del av Istanbulkonventionen som avses med det planerade avtalet, i den mening som
avses i artikel 218.11 FEUF, utgors av artiklarna 78.2, 82.2, 84 och 336 FEUF.

Protokollen nr 21 och 22 kan endast motivera att radets akt om unionens ingadende av den del
av Istanbulkonventionen som avses med det planerade avtalet delas upp i tva separata beslut i
den méan denna uppdelning syftar till att beakta den omstédndigheten att Irland och
Konungariket Danmark inte deltar i beslut om atgiarder som antas som ett led i ingadendet av
detta avtal och som omfattas av tillimpningsomradet for dessa protokoll, betraktade i deras
helhet.

Mot denna bakgrund avger domstolen (stora avdelningen) foljande yttrande:

1)

2)

3)

Under forutsittning att kraven enligt artikel 218.2, 218.6 och 218.8 FEUF i varje skede
iakttas fullt ut utgor inte fordragen hinder for att Europeiska unionens rad, som dirvid
ska handla i 6verensstimmelse med sin arbetsordning, invintar att det foreligger ett
”samforstand” mellan medlemsstaterna om att vara bundna av Europaradets konvention
om forebyggande och bekimpning av vdld mot kvinnor och av vald i hemmet
(Istanbulkonventionen) pa omraden som omfattas av deras befogenheter innan radet
antar ett beslut om Europeiska unionens ingdende av konventionen. Diaremot medger
inte fordragen att radet infor ytterligare ett steg i forfarandet for ingaende enligt nimnda
artikel genom att uppstilla som villkor for att anta beslutet om ingaende av konventionen
att det foreligger ett sadant “samforstand”.

Den limpliga materiella rittsliga grunden for antagandet av radets akt om unionens
ingdende av den del av Istanbulkonventionen som avses med det planerade avtalet, i den
mening som avses i artikel 218.11 FEUF, utgors av artiklarna 78.2, 82.2, 84 och 336 FEUF.

Protokoll (nr 21) om Forenade kungarikets och Irlands stillning med avseende pa
omradet med frihet, sikerhet och rittvisa, fogat till EU-fordraget och EUF-fordraget,
och protokoll (nr 22) om Danmarks stillning, fogat till EU-fordraget och EUF-fordraget,
kan endast motivera att radets akt om wunionens ingiende av den del av
Istanbulkonventionen som avses med det planerade avtalet delas upp i tva separata
beslut i den man denna uppdelning syftar till att beakta den omstindigheten att Irland
och Konungariket Danmark inte deltar i beslut om atgirder som antas som ett led i
ingaendet av detta avtal och som omfattas av tillimpningsomradet for dessa protokoll,
betraktade i deras helhet.
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