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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MICHAL BOBEK
foredraget den 6 oktober 2021

Forenade malen C-59/18 och C-182/18

Republiken Italien (C-59/18)
Comune di Milano (C-182/18)
mot
Europeiska unionens rad
Mal C-743/19
Europaparlamentet
mot

Europeiska unionens rad

"Talan om ogiltigforklaring — EU-byraer — Europeiska likemedelsmyndigheten och Europeiska
arbetsmyndigheten — Sdten — Tillimpningsomradet for artikel 341 FEUF — Behorighet att
besluta om byréers siten — Beslut antagna av foretradarna for medlemsstaterna i anslutning till
radets sammantraden for att faststdlla byraers siten — Rittslig art — Den som antagit
rattsakten — Domstolens behorighet enligt artikel 263 FEUF — Franvaro av bindande
rattsverkningar i unionens réttsordning”

I. Inledning

1. I november 2017 beslutade foretradarna for medlemsstaternas regeringar, i anslutning till ett
mote i Europeiska unionens rad (nedan kallat radet), efter det att Forenade konungariket
Storbritannien och Nordirland hade anmalt sin avsikt att uttrdda ur unionen, att staden
Amsterdam skulle ersdtta London som ny plats for Europeiska lakemedelsmyndighetens (nedan
kallad EMA) site. I juni 2019 beslutade foretrddarna fér medlemsstaternas regeringar aven i
samforstind att den nyligen uppréttade Europeiska arbetsmyndigheten (nedan kallad ELA) skulle
ha sitt sate i Bratislava (Slovakien).

2. I de forenade malen C-59/18 och C-182/18 (nedan kallade EMA-malen) har Republiken Italien
och Comune di Milano (Milano kommun, Italien) vackt talan mot beslutet fran foretradarna for
medlemsstaternas regeringar att flytta EMA:s site till Amsterdam. I mal C-743/19 (nedan kallat
ELA-malet) har Europaparlamentet vackt talan mot det beslut som fattades av foretradarna for
medlemsstaterna om att ELA skulle ha sitt sdte i Bratislava.

! Originalsprak: engelska.
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3. Dessa mal ger upphov till flera viktiga fragor. For det forsta, kan ett kollektivt beslut av
foretradare for medlemsstaterna bli foremal for en talan om ogiltigférklaring enligt artikel 263
FEUF? For det andra, omfattas beslut som fattats av foretradare for medlemsstaterna om platsen
for unionsorgans site av tillimpningsomradet for artikel 341 FEUF? For det tredje, vilken rattslig
status ska enligt unionsrétten gilla for beslut fattade av foretradare for medlemsstaterna som inte
foreskrivs i fordragen? Eftersom dessa konstitutionella fragor ar gemensamma for de tre aktuella
malen kommer jag att behandla dem gemensamt i detta forslag till avgorande.

4. Efter beslutet fran foretradarna for medlemsstaternas regeringar foreskrevs det i forordning
(EU) 2018/1718* att EMA:s nya sédte ska vara Amsterdam. Talan mot denna férordning har
vackts i tvda mal av Republiken Italien (C-106/19) respektive Comune di Milano (C-232/19). Jag
kommer att behandla dessa mal gemensamt i ett parallellt forslag till avgorande som avges
samma dag som det forevarande.?

II. Tillimpliga bestimmelser
5. I artikel 341 FEUF foreskrivs foljande:
”Séte for unionens institutioner ska faststillas av medlemsstaternas regeringar i samfoérstand.”

6. Den 12 december 1992 antog foretridare for medlemsstaternas regeringar, med stod av
artikel 216 i EEG-fordraget, artikel 77 i EKSG-fordraget och artikel 189 i Euratomfordraget, i
samforstdnd ett beslut om lokaliseringen av Europeiska gemenskapernas institutioners siten och
av vissa av Europeiska gemenskapernas organ och avdelningar (nedan kallat Edinburghbeslutet).*

7. 1 artikel 1 i Edinburghbeslutet faststdlls Europaparlamentets, ridets, kommissionens,
domstolens, Ekonomiska och sociala kommitténs, revisionsrittens och Europeiska
investeringsbankens sdten. I artikel 2 i detta beslut foreskrevs att ”[b]eslut om sdte for andra
organ och avdelningar som har inréttats eller som kommer att inréttas skall med beaktande av
fordelarna med ovan ndmnda bestimmelser fér berérda medlemsstater fattas genom gemensam
overenskommelse mellan foretrddare for medlemsstaternas regeringar vid ett forestdende mote i
Europeiska radet varvid vederborligt foretrade skall ges at medlemsstater som for nérvarande
inte hyser ndgon gemenskapsinstitution”.

8. Enligt protokoll nr 6, som fogats till EU- och EUF-férdragen genom Amsterdamférdraget, om
lokalisering av sédten for Europeiska unionens institutioner och vissa av dess organ, byraer och
enheter (nedan kallat protokoll nr 6) giller foljande:

"FORETRADARNA FOR MEDLEMSSTATERNAS REGERINGAR,

SOM BEAKTAR artikel 341 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt och artikel 189 i
fordraget om uppréttandet av Europeiska atomenergigemenskapen,

2 Europaparlamentets och ridets férordning av den 14 november 2018 om 4ndring av férordning (EG) nr 726/2004 vad géller Europeiska
ldkemedelsmyndighetens site (EUT L 291, 2018, s. 3).

*  Forslag till avgorande i Republiken Italien och Comune di Milano/radet och parlamentet (nedan kallade EMA 2-malen) (de forenade
malen C-106/19 och C-232/19).

*  EGT C341,1992,s. 1.
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SOM PAMINNER OM OCH BEKRAFTAR beslutet av den 8 april 1965 och som, utan att det
péaverkar tillimpningen av beslut om séten for framtida institutioner, organ, byraer och enheter.

HAR ENATS OM foljande bestimmelser ...

Enda artikel

a) Europaparlamentet ska ha sitt site i Strasbourg. ...

b) Radet ska ha sitt séte i Bryssel. ...

c¢) Kommissionen ska ha sitt site i Bryssel. ...

d) Europeiska unionens domstol ska ha sitt site i Luxemburg.
e) Revisionsritten ska ha sitt séite i Luxemburg.

f) Ekonomiska och sociala kommittén ska ha sitt site i Bryssel.
g) Regionkommittén ska ha sitt séte i Bryssel.

h) Europeiska investeringsbanken ska ha sitt site i Luxemburg.
i) Europeiska centralbanken ska ha sitt séte i Frankfurt.

j) Europeiska polisbyran (Europol) ska ha sitt séte i Haag.”
III. Bakgrund till tvisterna samt forfarandena vid domstolen

A. Mdlen C-59/18 och C-182/18 (EMA-mcdlen)

9. Europeiska likemedelsmyndigheten inrédttades genom radets forordning (EEG) nr 2309/93 av
den 22 juli 1993 om gemenskapsforfaranden fér godkdannande for forséljning av och tillsyn dver
humanlikemedel och veterindrmedicinska likemedel samt om inrdttande av en europeisk
lakemedelsmyndighet.®

10. Den 29 oktober 1993 beslutade medlemsstaternas stats- och regeringschefer i samforstand att
denna myndighet skulle ha sitt séte i London (Forenade kungariket). ¢

11. Forordning nr 2309/93 ersattes och upphévdes sedermera av Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 726/2004 av den 31 mars 2004 om inréttande av gemenskapsforfaranden for
godkidnnande av och tillsyn 6ver humanlédkemedel och veterindrmedicinska likemedel samt om
inrdttande av en europeisk ldkemedelsmyndighet.” Genom den foérordningen &ndrades

EGT L 214, 1993, s. 1.

¢ Beslut fattat genom gemensam Gverenskommelse mellan foretridarna f6r medlemsstaternas regeringar forsamlade pa stats- eller
regeringschefsnivd om lokaliseringen av vissa av Europeiska gemenskapernas organ och avdelningar samt av Europol (EGT
C323,1993,s. 1).

7 EUT L 136, 2004, s. 1.
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myndighetens engelska namn fran European Agency for the Evaluation of Medicinal Products till
European Medicines Agency. Forordningen inneholl inte nagon bestdmmelse om var den
sistndmndas site skulle vara beldget.

12. Den 29 mars 2017 anmalde Forenade kungariket, i enlighet med artikel 50.2 FEU, sin avsikt att
uttrada ur Europeiska unionen till Europeiska radet.

13. I anslutning till ett mote i Europeiska radet (artikel 50) godtog stats- och regeringscheferna i
de ovriga 27 medlemsstaterna den 22 juni 2017, pa forslag av Europeiska radets ordférande och
kommissionens ordférande, forfarandet for omlokalisering av EMA:s och Europeiska
bankmyndighetens séte (nedan kallade urvalsreglerna).®

14. Dessa regler foreskrev bland annat att beslutet om var de tva byraernas framtida site ska ligga
bor fattas pa grundval av en réttvis och transparent beslutsprocess med ett organiserat forfarande
for inlaimnande av erbjudanden, som grundas pa specificerade objektiva kriterier. Sex kriterier
faststélldes i punkt 3 i urvalsreglerna, namligen 1) garantier for att byran kan inréttas pa plats och
inleda sin verksamhet den dag da Forenade kungariket uttrdder ur unionen, 2) platsens
tillganglighet, 3) tillgdngen till ldmpliga utbildningsanstalter for personalens barn, 4) lamplig
tillgang till arbetsmarknad, socialférsékring och sjukvérd for bade barn

och make/maka, 5) verksamhetskontinuitet och 6) geografisk spridning.

15. Det preciserades i urvalsreglerna att dessa kriterier analogivis grundades pa kriterierna for
beslutet om lokaliseringen av en byras séte enligt punkt 6 i det gemensamma uttalandet och den
gemensamma ansatsen om decentraliserade byraer,’ med sérskild hénsyn till att de tva byraerna
redan fanns och att kontinuiteten i deras verksamhet var avgérande och maste sikerstallas.

16. I urvalsreglerna foreskrevs dven att beslutet skulle fattas genom ett omrostningsforfarande
vars resultat medlemsstaterna i forvig enades om att respektera.’® Det foreskrevs sarskilt att om
de erbjudanden som aterstod under den tredje omrdstningsomgangen fick lika manga roster,
skulle ordférandeskapet fatta beslut genom lottdragning mellan de erbjudanden som fatt lika
manga roster, och det erbjudande som angavs pa den lott som drogs skulle anses vara det valda
erbjudandet.

17. Den 30 september 2017 offentliggjorde kommissionen sin bedomning av de 27 erbjudanden
som ldmnats av medlemsstaterna.'’ Den 31 oktober 2017 offentliggjorde rddet en not som
kompletterade urvalsreglerna savitt avsag praktiska fragor giallande omrostningen. >

18. Den 20 november 2017 erholl Republiken Italiens och Konungariket Nederlindernas
erbjudande lika antal roster i den tredje omrostningsomgangen. Dérefter valdes det nederldndska
erbjudandet efter lottdragning mellan erbjudandena med lika antal roster.

8 Radets dokument XT 21045/17 — Forfarande som ligger till grund for ett beslut om omlokalisering av Europeiska
ldkemedelsmyndigheten och Europeiska bankmyndigheten inom ramen for Férenade kungarikets uttrade ur unionen.

°  Radets dokument 11450/12 — Endorsement of the Joint Statement and Common Approach.
1 Se punkt 2 i urvalsreglerna.

1 Kommissionens beddmning av de 27 erbjudanden som limnats av medlemsstaterna enligt det forfarande som ledde till ett beslut om
omlokalisering av Europeiska likemedelsmyndigheten och Europeiska bankmyndigheten inom ramen for Forenade kungarikets
uttrdde ur unionen.

2 Rédets dokument XT 21092/17 - Forfarande som ligger till grund for ett beslut om omlokalisering av Europeiska
ldkemedelsmyndigheten och Europeiska bankmyndigheten inom ramen for Forenade kungarikets uttrdde ur unionen.
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19. Foljaktligen valde medlemsstaternas foretradare samma dag, i samband med det 3579:e motet
i radet for allménna fragor, Amsterdam som nytt séte for EMA (nedan kallat det angripna beslutet
i EMA-malen). Beslut tillkdnnagavs i protokollet fran radets moéte ** och offentliggjordes genom ett
pressmeddelande.” Savdl i protokollet som i pressmeddelandet angavs att ”[k]Jommissionen
kommer nu att utarbeta lagstiftningsforslag som aterspeglar omrostningsresultatet. De ska antas
inom ramen for det ordinarie lagstiftningsférfarandet med deltagande av Europaparlamentet.
Radet och kommissionen ar fast beslutna att se till att dessa lagstiftningsforslag behandlas sa
snabbt som mojligt med tanke pa drendets bradskande natur”.

20. Den 29 november 2017 antog kommissionen ett forslag till forordning om éndring av
forordning nr 726/2004 vad géiller platsen for EMA:s sdte. I motiveringen till forslaget till
forordning angavs bland annat att “medlemsstaterna, i anslutning till allménna rddets mote
(artikel 50), [valde] Amsterdam i Nederldnderna till nytt séite for [EMA].”

21. Pa grundval av detta éndrades foérordning nr 726/2004 genom Europaparlamentets och radets
forordning 2018/1718 av den 14 november 2018.% I forstndmnda forordning foreskrivs nu att
"[m]yndigheten ska ha sitt site i Amsterdam, Nederldnderna”. ¢

22. Mot denna bakgrund vickte Republiken Italien och Comune di Milano (Milano kommun)
talan mot rddet med stod av artikel 263 FEUF.

23. I mal C-59/18 har Republiken Italien yrkat att domstolen i) ska forplikta Konungariket
Nederlinderna, EMA och varje annan institution eller annat organ att lamna alla nédvéindiga
upplysningar for att styrka att staden Amsterdam ar lamplig for EMA:s nya site, ii) ogiltigforklara
det angripna beslutet satillvida det dér bestdms att det nya sdtet for EMA ska forldggas till
Amsterdam, och iii) i stéllet sla fast att sétet ska forlaggas till Milano.

24. Réadet har, med stod av Konungariket Nederldnderna och kommissionen, yrkat att domstolen
ska avvisa eller ogilla talan och forplikta Republiken Italien att ersdtta rattegangskostnaderna. For
det fall Republiken Italiens talan skulle bifallas, har kommissionen dven yrkat att domstolen ska
faststélla att réttsverkningarna av det angripna beslutet ska bestd till dess att ett nytt
valforfarande har genomforts.

25. I mal C-182/18" har Comune di Milano, med stod av Republiken Italien och Regione
Lombardia (regionen Lombardiet), yrkat att domstolen ska ogiltigforklara det angripna beslutet
satillvida att det dar bestims att det nya sidtet for Europeiska likemedelsmyndigheten ska
forlaggas till Amsterdam och forplikta radet att ersétta rattegangskostnaderna.

3 Radets dokument 14559/17 — Outcome of the Council meeting (3579" Council Meeting, General Affairs (Article 50)).

" Pressmeddelande av den 20 november 2017, “Europeiska likemedelsmyndigheten flyttar till Amsterdam” -
https://www.consilium.europa.eu/sv/press/press-releases/2017/11/20/european-medicines-agency-to-be-relocated-to-city-country/.

' EUT L 291, 2018, s. 3.

1 Se artikel 71a i férordning nr 726/2004.

7 Comune di Milano anhéngiggjorde ursprungligen detta mal vid tribunalen (mél T-46/18). Den 8 mars 2018 beslutade tribunalen, i
enlighet med artikel 54 tredje stycket i stadgan for Europeiska unionens domstol och artikel 128 i tribunalens rattegangsregler, att avsta
fran fortsatt handldggning till forman fér domstolen for att denna skulle kunna avgéra malet, med hansyn till att fraigan om giltigheten
av samma réttsakt hade tagits upp i mal C-59/18 som i mél T-46/18.
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26. Radet har, med stod av Konungariket Nederldnderna och kommissionen, yrkat att domstolen
ska avvisa eller ogilla talan och forplikta Comune di Milano att ersitta rattegangskostnaderna. For
det fall Comune di Milanos talan skulle bifallas, har kommissionen dven yrkat att domstolen ska
faststélla att réttsverkningarna av det angripna beslutet ska bestd till dess att ett nytt
valforfarande har genomforts.

27. Den 17 april 2018 framstéllde radet, med stod av artikel 151.1 i domstolens rattegangsregler,
en invdndning om réttegangshinder i vart och ett av malen. I beslut av den 18 september 2018
beslutade domstolen att invindningen skulle provas i samband med provningen av saken.

28. Den 2 juli 2018 avslog domstolens vice ordférande Comune di Milanos begéran om uppskov
med verkstidlligheten av det angripna beslutet. **

29. Domstolens ordforande beslutade den 19 december 2019 att forena de bada malen vad géller
domen.

30. Skriftliga yttranden har inkommit fran den italienska regeringen, Comune di Milano, Regione
Lombardia, radet, den nederldndska regeringen och kommissionen.

31. Den italienska regeringen, Comune di Milano, Regione Lombardia, parlamentet, radet, den
tjeckiska regeringen, Irland, den spanska, den franska, den luxemburgska, den nederlidndska och
den slovakiska regeringen samt kommissionen yttrade sig muntligen vid foérhandlingen den
8 juni 2021. Denna forhandling var gemensam for de forevarande forenade malen C-59/18
och C-182/18, de forenade malen C-106/19 och C-232/19 (EMA 2-maélen) och méal C-743/19,
parlamentet/radet (séite for ELA).

B. Mal C-743/19 (ELA-madlet)

32. Den 13 mars 2018 forelade kommissionen parlamentet och radet ett forslag till forordning om
inrdttande av en europeisk arbetsmyndighet (nedan kallat forslaget till forordning). " Satet for den
myndigheten skulle anges i artikel 4. Under de interinstitutionella férhandlingar som dgde rum
under januari och februari 2019 konstaterade parlamentet och radet emellertid att de inte
forfogade 6ver de uppgifter som var nddvandiga for att bestimma var ELA skulle ha sitt séte och
beslutade saledes att skjuta upp detta val. De tog foljaktligen bort artikel 4 fran forslaget till
forordning och beslutade att motivera detta beslut i ett gemensamt uttalande fran parlamentet,
radet och kommissionen, vilket skulle bifogas forslaget till forordning nér detta val hade antagits.

33. I anslutning till ett mote med Stédndiga representanternas kommitté (Coreper I) den
13 mars 2019, godkinde foretradarna for medlemsstaternas regeringar i samforstand forfarandet
och kriterierna for faststillande av sétet for ELA.”* Urvalsreglerna klargjorde att kriterierna for
satet for ELA byggde pa punkt 6 i den gemensamma ansats som bifogats Europaparlamentets,
radets och kommissionens gemensamma uttalande om decentraliserade byraer fran ar 2012.*
Dessa kriterier ér i) geografisk balans, ii) datum nidr myndigheten kan inréttas pa plats efter det

18 Beslut av domstolens vice ordférande av den 2 juli 2018, Comune di Milano/radet (C-182/18 R, ej publicerat, EU:C:2018:524).
1 COM(2018) 131 final.

% Se noten frén radets ordférande, som innehaller urvalsreglerna i en bilaga (radets dokument 7491/19 — Forfarande for val av Europeiska
arbetsmyndighetens site).

2 Se ovan, fotnot 9 i férevarande forslag till avgérande.
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att akten om dess inrdttande har tritt i kraft, iii) platsens tillgdnglighet, iv) tillgang till lampliga
utbildningsanstalter for personalens barn och v) lamplig tillgang till arbetsmarknad, social
trygghet och sjukvard for bade barn och make/maka.

34. Turvalsreglerna foreskrevs dven att erbjudanden att vara vard for byran skulle stéllas till radets
generalsekreterare med kopia till kommissionens generalsekreterare och att de skulle
offentliggdras pa radets webbplats. Kommissionen skulle ta fram en helhetsbedomning av
samtliga erbjudanden och beskriva hur varje erbjudande uppfyller kriterierna. Rédets
generalsekretariat skulle sedan skicka bedémningen till medlemsstaterna och gora den tillgdnglig
for allménheten. En politisk diskussion mellan foretradarna for medlemsstaterna skulle déarefter
dga rum i anslutning till ett méte med Coreper 1. Rostningsforfarandet skulle senare dga rum i
anslutning till ett mote i radet (sysselsdttning och socialpolitik, hdlso- och sjukvard samt
konsumentfragor) i Luxemburg. Det skulle besta av pa varandra foljande omrostningsomgangar
som inte skulle innefatta lottdragning. Rostning skulle ske tills ett erbjudande hade fatt
rostmajoritet. Beslutet om ELA:s sdte som aterspeglade resultatet av omrdéstningsforfarandet
skulle sedan bekriftas genom en gemensam Overenskommelse mellan foretrddarna for
medlemsstaterna vid samma mote. %

35. Den 16 april 2019 antog parlamentet, genom en lagstiftningsresolution,® forslaget till
forordning vid forsta behandlingen. En bilaga till resolutionen innehéller det ovanndmnda?®
gemensamma uttalandet fran parlamentet, radet och kommissionen. I det uttalandet noterar
dessa tre institutioner ”att forfarandet for valet av platsen for Europeiska arbetsmyndighetens
sdte dnnu inte var avslutat vid tidpunkten for antagandet av forordningen om inrédttandet av
myndigheten. ... Europaparlamentet och radet noterar kommissionens avsikt att vidta lampliga
atgarder for att forordningen om inréttande av Europeiska arbetsmyndigheten ska innehalla en
bestimmelse om platsen for Europeiska arbetsmyndighetens séite och se till att Europeiska
arbetsmyndigheten fungerar sjélvstandigt i enlighet med den férordningen”.*

36. Pa grundval av kommissionens bedomning av de fyra erbjudanden som gjorts (det vill siaga
Sofia (Bulgarien), Nicosia (Cypern), Riga (Lettland) och Bratislava (Slovakien)), diskuterades den
5 juni 2019 dessa erbjudanden av foretridare for medlemsstaterna i anslutning till ett
Corepermote.

37. Den 13 juni 2019 godkénde radet parlamentets stallningstagande vid forsta behandlingen. Det
foreslagna utkastet till forordning antogs dirmed med stod av artikel 294.4 FEUF.*

I fotnot 2 i det dokument som innehaller urvalsreglerna definierades "gemensam 6verenskommelse” och “samférstand” som "ar
likvdrdiga begrepp som innebir att det krévs att alla regeringsforetradare kan uttala sig for den valda l6sningen (ingen lagger ned sin
rost)”.

P8 TA(2019)0380 — Europaparlamentets lagstiftningsresolution av den 16 april 2019 om forslaget till Europaparlamentets och radets
férordning om inrittande av Europeiska arbetsmyndigheten (COM(2018) 0131 — C8-0118/2018 — 2018/0064(COD)).

Punkt 32 i férevarande forslag till avgorande.

Detta uttalande offentliggjordes i Europeiska unionens officiella tidning (EUT L 188, 2019, s. 131) efter att férordningen om inréttande
antagits.

Se radets dokument 10360/19 — Utkast till protokoll, Europeiska unionens rad (sysselsittning, socialpolitik, hilso- och sjukvard samt
konsumentfrégor), s. 5. Se dven pressmeddelandet av den 13 juni fran Europeiska unionens rad.
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38. Samma dag, i anslutning till det radsmotet, rostade en majoritet av foretrddarna for
medlemsstaternas regeringar till forman for Slovakiens erbjudande. De antog saledes i
samforstand beslut (EU) 2019/1199, enligt vilket ELA skulle ha sitt séte i Bratislava (nedan kallat
det angripna beslutet i ELA-malet).” Det foreskrevs att detta beslut skulle offentliggoras i
Europeiska unionens officiella tidning och trada i kraft samma dag som det offentliggjordes.

39. Den 20 juni antog parlamentet och radet férordning (EU) 2019/1149 om inrédttande av ELA.*
Den férordningen innehaller inte nagon bestimmelse om platsen fér ELA:s site.

40. Den forordningen offentliggjordes i Europeiska unionens officiella tidning den 11 juli 2019.
Det angripna beslutet genom vilket det faststilldes att ELA skulle ha sitt sdte i Bratislava
offentliggjordes i Europeiska unionens officiella tidning den 15 juli 2019.

41. Mot denna bakgrund inledde parlamentet ett forfarande enligt artikel 263 FEUF mot radet.
Parlamentet har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara det angripna beslutet i ELA-malet och
forplikta radet att ersdtta rattegangskostnaderna.

42. Radet har, med stod av Konungariket Nederlinderna och alla de intervenerande
medlemsstaterna, yrkat att domstolen ska avvisa eller ogilla parlamentets talan och forplikta
parlamentets att ersitta rittegdngskostnaderna. Radet har dven yrkat att domstolen, for det fall
den beslutar att bifalla parlamentets talan, ska lata det angripna beslutets verkningar besta sa
lange som det dr nodvéndigt att besluta om ett nytt site for ELA.

43. Skriftliga yttranden har inkommit fran parlamentet, radet, Konungariket Belgiens, Republiken
Tjeckiens, Konungariket Danmarks, Irlands, Greklands, Spaniens, Frankrikes, Luxemburgs,
Ungerns, Nederlandernas, Polens, Slovakiens och Finlands regeringar.

44. Den italienska regeringen, Comune di Milano, Regione Lombardia, parlamentet, radet, den
tjeckiska regeringen, Irland, den spanska, den franska, den luxemburgska, den nederlindska och
den slovakiska regeringen samt kommissionen yttrade sig muntligen vid forhandlingen den
8 juni 2021. Denna forhandling var gemensam for forevarande mal C-743/19 liksom for de
forenade maélen C-59/19 och C-182/18 (EMA-mailen) samt de forenade malen C-106/19
och C-232/19 (EMA 2-malen).

IV. Bedémning

45. Detta forslag till avgorande ar uppbyggt pa foljande sitt. For det forsta kommer jag att erinra
om de réttsakter som kan bli foremal for en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 263 FEUF och
diskutera i vilken utstridckning de beslut som fattas av foretradarna fér medlemsstaterna kan bli
foremal for en talan om ogiltigforklaring vid unionsdomstolarna. (A). Darefter kommer jag att
undersoka tillimpningsomradet for artikel 341 FEUF pa grundval av vilken de angripna besluten i
EMA- och ELA-maélen sigs vara antagna (B). Det &r forst efter en ingdende provning av dessa bada
punkter som jag kommer att kunna bedoma de angripna besluten for att avgora huruvida de kan
bli foremal for en talan om ogiltigforklaring med stod av artikel 263 FEUF och faststdlla deras
rattsliga art enligt unionsrétten (C).

¥ Beslut (EU) 2019/1199 som fattats i samférstand av foretradarna fér medlemsstaternas regeringar av den 13 juni 2019 om Europeiska
arbetsmyndighetens site (EUT L 189, 2019, s. 68).

#  Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2019/1149 av den 20 juni 2019 om inrittande av Europeiska arbetsmyndigheten, om
andring av forordningarna (EG) nr 883/2004, (EU) nr 492/2011 och (EU) 2016/589 och om upphévande av beslut (EU) 2016/344
(EUT L 186, 2019, s. 21).
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A. Vad dr en rdttsakt mot vilken talan kan viickas i den mening som avses i artikel 263
FEUF?

46. Unionen &r en union som bygger pa rittsstatsprincipen. Den har inrittat ett fullstindigt
system med réittsmedel och forfaranden som utformats for att Europeiska unionens domstol ska
kunna kontrollera lagenligheten av EU-institutionernas rattsakter.” I detta sammanhang foljer
det av fast rdttspraxis att en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 263 FEUF kan vackas mot
alla atgdrder som antagits av institutionerna, oavsett art och form, som &r avsedda att ha bindande
rattsverkningar. *

47. Talan om ogiltigforklaring enligt artikel 263 FEUF kan séledes tas upp till sakprévning om tva
villkor ar uppfyllda. For det forsta ska de angripna &tgdrderna ha antagits av wumionens
institutioner, organ och byraer (nedan kallat upphovsmannavillkoret).* For det andra ska de avse
rattsakter som har bindande réttsverkningar (nedan kallat villkoret om bindande rattsakt).*

1. Upphovsmannavillkoret

48. Syftet med talan om ogiltigforklaring ar att prova lagenligheten av unionens handlande.
Domstolen ér saledes endast i undantagsfall behorig att prova nationella rattsakter, namligen nar
dessa rittsakter endast utgdr en forberedelse infor antagandet av ett slutligt beslut av en
EU-institution inom ett sammansatt administrativt forfarande® eller nir denna behérighet har
faststéllts pa ett otvetydigt sitt i fordragen.*

49. Domstolen ar i princip inte behorig att prova giltigheten av de atgdrder som antagits av
nationella myndigheter. Domstolen har tillimpat denna logik sévil pa atgdrder som vidtagits
individuellt av en myndighet i en enda medlemsstat® som pa kollektiva réttsakter antagna av
medlemsstaterna genom vilka dessa gemensamt utovar sina individuella befogenheter.

¥ Se, exempelvis, dom av den 23 april 1986, Les Verts/parlamentet (294/83, EU:C:1986:166, punkt 23), dom av den 28 mars 2017, Rosneft
(C-72/15, EU:C:2017:236, punkt 66 och dir angiven réttspraxis) och dom av den 3 juni 2021, Ungern/parlamentet (C-650/18,
EU:C:2021:426, punkt 34).

%0 Se, exempelvis, dom av den 26 mars 2019, kommissionen/Italien (C-621/16 P, EU:C:2019:251, punkt 44), dom av den 9 juli 2020,

Republiken Tjeckien/kommissionen (C-575/18 P, EU:C:2020:530, punkt 46 och ddr angiven réttspraxis) och dom av den 3 juni 2021,
Ungern/parlamentet (C-650/18, EU:C:2021:426, punkt 37).

Se, exempelvis, nir domstolen har funnit att den inte hade behérighet, dom av den 19 mars 1996, kommissionen/radet (C-25/94,
EU:C:1996:114, punkterna 24 till 28), géllande en atgérd antagen av organ som bitrdder en EU-institution, sésom Coreper, dom av den
17 september 2014, Liivimaa Lihaveis (C-562/12, EU:C:2014:2229, punkt 51), gillande en atgdrd antagen av foretridare for de
nationella myndigheterna i flera medlemsstater inom ramen fér en kommitté som avses i en EU-férordning och dom av den
28 april 1988, LAISA och CPC Espaiia/radet (31/86 och 35/86, ej offentliggjord, EU:C:1988:211, punkterna 17 till 18), gillande
bestimmelserna i en anslutningsakt.

Se, exempelvis, dom av den 31 mars 1971, kommissionen/radet (22/70, EU:C:1971:32, punkterna 40 till 42), dom av den
4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 39) och dom av den 20 februari 2018,
Belgien/kommissionen (C-16/16 P, EU:C:2018:79, punkt 31).

3 Se, exempelvis, dom av den 19 december 2018, Berlusconi och Fininvest (C-219/17, EU:C:2018:1023, punkterna 42 till 50).

Se, exempelvis, med domstolens behorighet enligt artikel 14.2 andra stycket i stadgan fé6r ECBS och ECB, dom av den 26 februari 2019,
Rimsévics och ECB/Lettland (C-202/18 och C-238/18, EU:C:2019:139, punkt 55).

% Se, exempelvis, dom av den 3 december 1992, Oleificio Borelli/kommissionen (C-97/91, EU:C:1992:491, punkt 9), beslut av den
16 maj 2008, Raulin/Frankrike (C-49/08, ej publicerat, EU:C:2008:286, punkt 7) och dom av den 21 februari 2013, Gassiat/Ordre des
avocats de Paris (C-467/12, ej publicerad, EU:C:2013:104, punkt 8 och dér angiven réttspraxis).
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50. Bland exemplen i den sistnamnda kategorin aterfinns bland annat beslut av medlemsstaternas
foretrddare, vilka i allménhet antas i anslutning till ett radsmote.* Enligt domstolen géller att
"rattsakter som foretradare for medlemsstaterna antagit inte i egenskap av medlemmar av radet
utan som foretrddare for sina regeringar, och sdledes vid gemensamt utovande av
medlemsstaternas beslutanderdtt, inte omfattas av [unionsdomstolarnas] réttsliga provning”.*

51. Sistndmnda uttalande gjordes ar 1993 i domen parlamentet/radet, vilket rorde ett beslut som
medlemsstaterna antagit vid ett radsmote i syfte att bevilja sérskilt bistand till Bangladesh och som
aterfanns i en punkt i protokollet fran ett radsmote. Samma synsitt har nyligen bekraftats av
domstolen i det sdrskilda sammanhang som avser ett beslut av foretriadarna for
medlemsstaternas regeringar om utnamning av ledaméter i domstolen enligt artikel 253 FEUF. *
Diér angavs det otvetydigt att det relevanta kriterium som domstolen anvéant for att utesluta att
unionsdomstolarna &r behoriga att prova en talan mot réttsakter som antagits av
medlemsstaterna i deras egenskap av medlemsstater, dr det kriterium som avser rittsakternas
upphovsman, oberoende av deras bindande réttsverkningar.*

52. Av detta foljer att i franvaro av en bestimmelse déri som skulle ge domstolen behorighet
enligt artikel 273 FEUF,* kan kollektiva beslut som fattas av medlemsstaterna inte bli foremal for
domstolsprovning enligt artikel 263 FEUF, vilket foljer av den tydliga ordalydelsen i denna
artikel och av fordragens upphovsmans vilja.

53. Att domstolen inte har behorighet att prova nationella réttsakter ar forenligt med den
klassiska fordelningen av (domande) funktioner inom Europeiska unionen. Avgrdnsningen
mellan Europeiska unionens och medlemsstaternas domstolars behorighet kan namligen i forsta
hand hénforas till ett formellt faderskap. Det ankommer pa domstolen att prova lagenligheten av
unionsrattsakter. Det ankommer pa de nationella domstolarna att prova medlemsstaternas
rattsakter, eventuellt i samarbete med EU-domstolen nér dessa réttsakter har ett innehdll som
grundar sig pa unionsritten.*” Distinktionen har sin logiska grund i behorigheten att
ogiltigforklara: domstolen ar i allmédnhet inte behorig att ogiltigforklara nationella rattsakter, och
nationella domstolar kan inte ogiltigforklara unionsréttsakter.*

% Se, exempelvis, Bebr, G., ”Acts of representatives of the governments of the Member States taken within the Council of Ministers of the
European Communities’, Sociaal—ﬁconomische Wetgeving, vol. 14, 1966, s. 528, Pescatore, P., "Remarques sur la nature juridique des
"decisions des représentants des Etats membres réunis au sein du Conseil”, Sociaal-Economische Wetgeving, vol. 14, 1966, s. 579,
Mortelmans, K. J., "The Extramural Meetings of the Ministers of the Member States of the Community”, Common Market Law Review,
vol. 11, 1974, s. 62.

% Dom av den 30 juni 1993, parlamentet/radet och kommissionen (C-181/91 och C-248/91, EU:C:1993:271, punkt 12) (nedan kallad
domen parlamentet/radet). Min kursivering.

% Se domstolens beslut av den 16 juni 2021, Sharpston/radet och Konferensen mellan foretradarna fér medlemsstaternas regeringar
(C-684/20 P, ej publicerat, EU:C:2021:486, punkt 39) och Sharpston/rddet och féretridarna for medlemsstaternas regeringar
(C-685/20 P, EU:C:2021:485, punkt 39). Se dven beslut av domstolens vice ordférande av den 10 september 2020, rddet/Sharpston
(C-423/20 P(R), €j publicerat, EU:C:2020:700, punkt 26) och radet/Sharpston (C-424/20 P(R), ej publicerat, EU:C:2020:705, punkt 26).

»  Se domstolens beslut av den 16 juni 2021, Sharpston/radet och Konferensen mellan foretradarna fér medlemsstaternas regeringar
(C-684/20 P, ¢j publicerat, EU:C:2021:486, punkt 40).

% T dessa beslut preciseras vilken typ av behorighet domstolen har. Se, exempelvis, analogt ndr det giller avtal mellan medlemsstaterna,
skél 16 och artikel 37.3 i férdraget om inrédttande av Europeiska stabilitetsmekanismen och dom av den 27 november 2012, Pringle
(C-370/12, EU:C:2012:756, punkterna 170 till 176).

# Se, for ett liknande resonemang, domstolens beslut av den 16 juni 2021, Sharpston/radet och Konferensen mellan féretradarna for
medlemsstaternas regeringar (C-684/20 P, ej publicerat, EU:C:2021:486, punkterna 41 och 42).

#  Se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 juni 2010, Melki och Abdeli (C-188/10 och C-189/10, EU:C:2010:363, punkterna 45
till 47 och 54 till 55) och dom av den 19 december 2018, Berlusconi och Fininvest (C-219/17, EU:C:2018:1023, punkt 46).

#  Dom av den 22 oktober 1987, Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452, punkt 15).
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2. Domstolens omklassificering av upphovsmannen?

54. Domen parlamentet/radet innebdr emellertid i viss man en modifiering av distinktionen nér
det giller medlemsstaternas kollektiva réttsakter. I det malet var slutsatsen inte given for
domstolen, trots att aktorerna (medlemsstaterna) hade angett att det som hade antagits var ett
beslut som medlemsstaterna fattat. I stéllet gjorde domstolen en bedomning i sak av det
omtvistade beslutet for att avgora huruvida dessa rdttsakter i sjalva verket utgjorde beslut av
radet. Domstolen undersokte i detta avseende "innehall[et] och omstdndigheterna” under vilka
den kollektiva réttsakten i fraga antogs.*

55. Genom att anldgga detta synsitt ville domstolen huvudsakligen sdkerstilla att likheten med
ett beslut (mot vilket talan inte kan vickas) av medlemsstaterna inte hade effekten att dolja ett
beslut av radet (mot vilket talan kan véckas). Logiken bakom detta synsitt ar att innehallet i ett
beslut som formellt har fattats av medlemsstaterna och omsténdigheterna kring dess antagande
kan avslgja att radet dr den verkliga upphovsmannen till beslutet. Domstolen kan saledes i
efterhand behova faststilla vem som dr den verkliga upphovsmannen till en rattsakt i de fall dar
upphovsmannens identitet bestrids.

56. Denna mojlighet, det vill sdga att den formella upphovsmannen till en rattsakt senare kan
"korrigeras” av domstolen med hdnsyn till innehallet i och omstdndigheterna kring antagandet av
rattsakten, foranleder flera papekanden.

57. For det forsta kan ett sadant foretrdde for innehdll framfor formellt upphovsmannaskap
logiskt sett endast tillimpas for att faststdlla huruvida en rittsakt har antagits av
medlemsstaterna eller av radet/Europeiska radet. Detta beror pa den dubbla funktionen eller de
"tva hattar” som medlemsstaterna har inom ramen for unionens integration, beroende pa om de
utovar mellanstatliga funktioner (i egenskap av medlemsstater) eller 6verstatliga funktioner (i
egenskap av radet eller Europeiska radet).

58. Nar det giller 6vriga EU-institutioner kan tvivel om vem som é&r den verkliga upphovsmannen
till en rattsakt helt enkelt aldrig uppsta eftersom de ingdende medlemmarna inte har nagon sadan
dubbel funktion. Det enda som skulle kunna uppst3, i verkliga undantagsfall, dr faktiska tvister om
vem upphovsmannen till en akt &r i fall dar ursprunget till en viss handling &r oklart. Pa normativ,
behorighetsbaserad nivd, ndr upphovsmannen &ar kdnd, &r emellertid en réttsakt fran
kommissionen alltid en réttsakt fran kommissionen. Pa samma sdtt dr en rdttsakt fran
parlamentet alltid en réttsakt fran parlamentet. Tvivel kan endast uppkomma med avseende pa
rattsakter fran radet och Europeiska radet (dr det verkligen fraga om rdttsakter fran
medlemsstaterna som agerar gemensamt som en EU-institution?) och pa medlemsstaternas
rattsakter (utgor de verkligen réttsakter fran medlemsstaterna i deras egenskap av
medlemsstater?).

59. Detta konstaterande visar emellertid den verkliga beskaffenheten av testet i domen
parlamentet/radet. Enligt dess lydelse forefaller testet vara ett sakligt test (vad dr innehallet och
under vilka omstdndigheter antogs den angripna réttsakten). Dess verkliga karaktér ér emellertid
snarare att ge ett normativt, behorighetsbaserat foretrade framfor mojliga faktiska situationer
(vem borde enligt en korrekt tolkning av relevanta bestimmelser i unionsritten ha antagit ett givet
beslut). For att atergd till hattmetaforen &r den verkliga fraga som bor stillas vilken hatt

“  Parlamentet/radet (punkt 14). Min kursivering.
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medlemsstaterna borde ha burit nir de fattade ett sdidant beslut och, om man resonerar bakat fran
den omstdndigheten, potentiellt i efterhand korrigera upphovsmannen och ddrmed delvis arten av
den rittsakt de antog.

60. For det andra ér det innehallsbaserade foretriadet framfor det formella upphovsmannaskapet
en foljd av omkastningen av identifieringen av den verkliga upphovsmannen till en rattsakt
genom det tillvigagingssitt som domstolen har anvdnt for att identifiera forekomsten av
bindande réttsverkningar i EU-réttsakter som utifran sin form vid férsta anblicken forefaller sakna
sadana.® I det senare sammanhanget tittar domstolen inte bara pa atgardens "skal” utan tittar
dven ndarmare pa dess faktiska innehall och syfte for att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd
mot réttsakter fran EU-organ som faktiskt skulle kunna ge upphov till bindande réttsverkningar
trots sin (icke bindande) form. Om detta synsitt tillimpas pa upphovsmannaskap innebdr det att
domstolen ska se till att den aktuella rattsakten inte pa ett konstlat sétt forklads till en rattsakt mot
vilken talan inte kan véckas enbart pa grund av att det anges att medlemsstaterna dr upphovsmén
till rattsakten.

61. Ar 2017 tillimpade tribunalen denna logik och konstaterade att det "trots de olyckligtvis
tvetydiga formuleringarna i uttalandet frdn EU och Turkiet”* om en gemensam handlingsplan
for att stirka samarbetet i fraiga om migrationshantering, var det i sin egenskap av stats- eller
regeringschefer i medlemsstaterna som foretrddarna for dessa medlemsstater triffade den
turkiske premidrministern i de lokaler som delades av Europeiska radet och radet.*

62. For att komma fram till slutsatsen att det omtvistade uttalandet inte kunde tillskrivas
Europeiska radet undersokte tribunalen i tur och ordning flera faktiska omstindigheter, sdsom
arten av de moten som tidigare hade hallits av stats- och regeringscheferna, hur uttalandet hade
presenterats i forhallande till tidigare uttalanden, de termer som anvénts, uttalandets innehall,
den form i vilken det har offentliggjorts och de handlingar som avser det mote vid vilket det
omtvistade uttalandet antogs. Tribunalen gick till och med s& langt att den tittade pa
inbjudningarna till middagen och lunchen for att dra slutsatsen att tva olika evenemang
(Europeiska radets sammantride och ett internationellt toppmote) “anordnades parallellt men pa
olika rattsliga, protokolldra och organisatoriska végar. Detta styrker att de bada arrangemangen
var av olika réttslig art”.*

63. Enligt min mening visar tribunalens beslut varfér overgdngen fran det innehallsbaserade
foretradet, som anviandes for att faststalla rattsaktens bindande karaktir till beslutet om dess
upphovsmannaskap (eller snarare foretradet framfér upphovsmannaskapet) ar problematisk. En
provning av de faktiska indikationerna &r rimlig om man forsoker faststilla forekomsten av
bindande réttsverkningar eftersom en sddan analys fokuserar pa de inneboende egenskaperna
hos en rittsakt fran en institution som har den behorighet som krévs for att anta en bindande
rattsakt. Detta ar likvél inte fallet ndr det géller att avgora den snarare normativa fragan huruvida
medlemsstaterna, radet (eller Europeiska radet) ska anses vara rattsaktens upphovsman.

% Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgérande av generaladvokaten Jacobs i de foérenade mélen parlamentet/radet och
kommissionen (C-181/91 och C-248/91, ej publicerat, EU:C:1992:520, punkterna 17-22).

% Beslut av den 28 februari 2017, NG/Europeiska radet (T-193/16, EU:T:2017:129, punkt 67).

¥ Se tribunalens beslut av den 28 februari 2017, NF/Europeiska radet (T-192/16, EU:T:2017:128), NG/Europeiska radet (T-193/16,
EU:T:2017:129) och NM/Europeiska radet (T-257/16, EU:T:2017:130).

% Tribunalens beslut av den 28 februari 2017, NF/Europeiska radet (T-192/16, EU:T:2017:128, punkt 62), NG/Europeiska radet
(T-193/16, EU:T:2017:129, punkt 63), och NM/Europeiska rddet (T-257/16, EU:T:2017:130, punkt 61).
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64. Dessutom kommer en prévning av de faktiska omstandigheterna infor ett sadant avgorande i
praktiken inte att leda till ndgon tydlig slutsats om identiteten hos den verkliga upphovsmannen
till den aktuella réttsakten. Ett kollektivt beslut som fattas av samtliga medlemsstater i samband
med ett radsmodte maste namligen rent faktiskt ha stora likheter med ett beslut av radet (eller
Europeiska radet). Dessa bada beslut omfattar faktiskt sannolikt samma aktorer (det vill siga
medlemsstaterna), har ett EU-relaterat innehall, har offentliggjorts i Europeiska unionens
officiella tidning och omfattar i viss utstrickning kommissionen och radet, atminstone genom
radets sekretariat (och dess rittstjanst i hindelse av tvist).*

65. Vidare dr det kanske mest forbryllande att om testet av (dkta) upphovsmannaskap vore ett
faktiskt test (vem undertecknade ett fordrag, eller vem antog ett beslut) och inte ett normativt,
behorighetsberoende test (vem borde ritteligen ha undertecknat ett fordrag, vem borde
ratteligen ha antagit ett beslut), skulle man normalt forvinta sig att den bevisning som skulle
laggas fram och i synnerhet begiras av unionsdomstolarna skulle vara direkt relevanta och
avgorande for den sakfraga som ska avgoras inom ramen for det aktuella forfarandet. Om den
faktiska tvisten infor en domstol géller "vem som undertecknade den relevanta handlingen”
skulle de flesta domstolar helt enkelt be parterna forete den (i forekommande fall konfidentiella)
handlingen for att fi se vems underskrift som finns pa handlingen. Det dr endast om det inte
finns nagon handling, och nir detta bekriftas av relevanta vittnesutsagor eller edsvurna utsagor,
som middagsmenyerna eventuellt (i slutinden) kan behova bli foremal for en domstolsprovning. *

66. I forevarande mal utgor de argument som framforts av den italienska regeringen och Comune
di Milano i EMA-maélen, och av parlamentet i ELA-malet, ytterligare en illustration av den
bristande beviskraften i “innehall och omstidndigheter”-strategin nédr det galler att faststilla
"vilken hatt” medlemsstaterna var iférda nir de antog de angripna besluten. Fragan huruvida
radets infrastruktur och lokaler har anvints, eller om andra EU-institutioner pa nagot sitt har
varit inblandade i beslutsforfarandet, gor det knappast lattare att avgora i vilken fumnktion
medlemsstaterna (borde) agerat.

67. Denna punkt visar dterigen att sadana faktiska omstindigheter kommer att ge fo6ga vigledning
i de fall ddr den verkliga fragan giller behorigheten. Den verkliga fragan ér inte vem som var
upphovsman utan vem som borde ha varit upphovsman. Bevisning om de faktiska
omstdndigheterna dr huvudsakligen (eller till och med endast) relevant i de fall dir den formella
upphovsmannens identitet helt enkelt &r okdnd, alltsa dar det inte finns nagon sarskild indikation
i sjdlva réttsakten som pekar pa antingen medlemsstaterna eller radet.

68. For det tredje ror det sig dven om fragan om den potentiella "riktningen” for foretradet.
Fungerar det, eller snarare borde det fungera, at bada hallen? I domen parlamentet/rddet fran
ar 1993 var inforandet av en prioritering av innehallet i forhéallande till det formella
upphovsmannaskapet uppenbarligen grundat pa logiken att domstolen borde gora gillande en
behorighet enligt artikel 263 FEUF vad giller rattsakter som formellt har antagits av

49

Se, exempelvis, beslut av domstolens vice ordférande den 10 september 2020, rddet/Sharpston (C-423/20 P(R), ej publicerat,
EU:C:2020:700) och beslut av domstolens ordférande den 10 september 2020, radet/Sharpston (C-424/20 P(R), ej publicerat,
EU:C:2020:705) dar samma personer bade foretradde radet och var foretridare for medlemsstaternas regeringar.

Jag medger dock att allt detta kanske helt enkelt kan forklaras av en tdmligen sndv syn och eventuellt férlegad uppfattning om
domstolarnas funktion, som kraver att domstolsprévningen av réttsakter endast kan ske med avseende pa réttsakter som man faktiskt
har sett. Klarvoajans skulle forvisso kunna frigora en fran sddana banala fysiska begrénsningar. Se dven, for ett liknande resonemang,
dom av den 10 mars 2009, Heinrich (C-345/06, EU:C:2009:140), med beaktande av forslag till avgorande av generaladvokaten
Sharpston i malet Heinrich (C-345/06, EU:C:2008:212, punkterna 70 till 77).
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medlemsstaterna och som det séledes vid forsta anblicken inte gar att vicka talan mot men som
framstar som fortdckta radsakter. Vad som saledes tidigare formellt hade uteslutits, inkluderades
dédrmed i praktiken pa nytt.

69. Riktningen i tribunalens ovanndmnda beslut var emellertid helt motsatt. Det som, &tminstone
i ett pressmeddelande, formellt angavs vara ett avtal mellan EU och Turkiet, omkvalificerades
senare av tribunalen som om det faktiskt hade antagits inte av radet (eller av Europeiska radet),
utan av medlemsstaterna. Det som tidigare forefoll omfattas av unionsdomstolarnas behorighet
uteslots saledes uteslutet fran just denna behorighet.

70. Slutligen, och for det fjarde, visar diskussionen ovan testets verkliga beskaffenhet, som det
redan anspelats pa tidigare: om testet som myntades i domen parlamentet/radet avseende den
identitet under vilken medlemsstaterna agerade i ett enskilt fall ska vara logiskt, maste det till sin
beskaffenhet vara normativt och inte faktiskt. Den egentliga fraga som ska behandlas hir beror
inte upphovsmannen (som alltid kommer att vara samma 27 personer i en lokal), utan den
funktion de utdvade vid antagandet av réttsakten (agerade dessa 27 personer i det 6gonblicket i
egenskap av ledamoter av radet eller som foretréddare for sina regeringar?). Sistnamnda fraga
giller saledes oundvikligen befogenhet och behdrighet. Omfattas den omtvistade rattsakten av
medlemsstaternas behorighet (vilket innebér att den borde ha antagits av medlemsstaterna i
egenskap av medlemsstater) eller av unionens behorighet (vilket innebér att den borde ha
antagits av medlemsstaterna i egenskap av radet)?

71. Borde de angripna besluten ndrmare bestamt tillskrivas radet, eftersom beslutet om en byras
site omfattas av unionens behorighet, och kan ett sddant beslut siledes endast fattas av
parlamentet och radet, och inte av medlemsstaterna? Det dr i huvudsak den staindpunkt som den
italienska regeringen och Comune di Milano har intagit i EMA-malen. Parlamentet har f6r sin del
inte gatt sa langt att det har pastatt att det angripna beslutet i ELA-malet kunde tillskrivas radet pa
grund av att detta beslut borde ha fattats av radet. Parlamentet har emellertid dgnat en stor del av
sitt resonemang &t att hdvda att frdgan om behorighet dr en relevant omstdndighet, och vidhéller
att det angripna beslutet kan bli foremal for en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 263 FEUF.

3. Om upphovsmannen dr kiind ska denne i princip forbli upphovsman

72. Det ar visserligen riktigt att (om)klassificeringen, pa grundval av unionens behorighet, av en
kollektiv réattsakt frain medlemsstaterna till en rattsakt fran radet har flera fordelar. For det forsta
utgor den ett effektivt skydd av integriteten i EU:s rédttsordning genom att sakerstélla att EU:s
befogenheter respekteras och att den institutionella jamvikten upprétthalls inom unionen. For
det andra kan det forstirka domstolsskyddet (fran unionsdomstolarna), eftersom de enskilda
nationella domstolarna antagligen inte ar fullt behoriga att prova lagenligheten av
medlemsstaternas kollektiva beslut, aven om de eventuellt kan vara behoriga att prova deras
respektive regeringars deltagande i det kollektiva beslutsfattandet.

73. En sddan mnormativ prioritering, grundad pa behorighet, i forhallande till formellt
upphovsmannaskap medfor emellertid dven betydande nackdelar. Vid en sammantagen
beddmning dr nackdelarna med denna prioritering betydligt storre én de potentiella férdelarna.

74. 1 forsta hand, som kontrast till karaktiaren (bindande eller inte) hos en rittsakt, dar innehall
naturligt bor ha foretride framfor form, giller att upphovsmannaskap ar upphovsmannaskap.
Aterigen #r det, bortsett fran de sillsynta fall dar upphovsmannaskapet faktiskt &r oklart, svart att
utstracka samma synsitt till fall dd upphovsmannaskapet faktiskt ar klart men ifragasétts av andra
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aktorer enbart med avseende pa befogenhet och behérighet. Aven i detta fall skulle fragan inte ens
uppkomma, om det inte vore for de dubbla hattarna nédr det giller radet respektive
medlemsstaterna. Det skulle forvisso vara tdmligen besynnerligt om nagon exempelvis forsokte
vicka talan mot kommissionen genom att antyda att rdttsakten i sjdlva verket antogs av
parlamentet.

75. Nar det sdrskilt géller medlemsstaterna kan det for det andra svarligen bestridas att de, utdver
eller utanfor unionsriattens ram, naturligtvis ar suverdna. Regeln ar séledes att medlemsstaterna ar
fria att agera, forsavitt de inte hindras av nagon specifik unionsréttslig bestimmelse.

76. For det tredje, hur ska unionens behorighet faststillas i ett sadant sammanhang dar
medlemsstaterna med automatik har frihet att agera? Till att borja med kan i dag praktiskt taget
alla fragor potentiellt anses omfattas av (en viss typ av) unionens befogenhet. Nar det giller de
stora omradena med delade befogenheter dr det inte alltid latt att i praktiken avgdra om unionen
redan har “tagit Over” ett visst omrade eller om medlemsstaterna fortfarande kan anta
sjalvstandiga regler.® Kravs det for ett Overtagande sérskilt att kommissionen formellt har inlett
det ordinarie lagstiftningsforfarandet och uttryckligen inkluderat den aktuella fragan i dess
tillampningsomrade, eller racker det att konstatera att en sddan fraga i allménhet regleras av
unionsratten?

77. Det dr dessutom svart att veta om en prioritering baserad pa behorighet skulle gélla endast
provning av medlemsstaternas beslut i anslutning till rddets sammantride eller &ven
medlemsstaternas beslut utanfor radets sammantréaden. Ska det vara avgorande huruvida de 27
personerna traffades fysiskt eller virtuellt i Bryssel, eller faktiskt var som helst? Det dr ocksa svart
att avgora om en sadan prioritering endast skulle kunna tillimpas inom ramen for beslut som
fattas av samtliga medlemsstater eller dven for beslut som fattats av endast en majoritet av
medlemsstaterna, eller till och med endast nagra fi medlemsstater. Skulle i slutinden &ven ett
beslut av medlemsstaterna nir de kollektivt deltar i beslutsfattandet inom en annan internationell
organisation, vars dmne Overlappar en EU-befogenhet, kunna provas av denna domstol enligt
artikel 263 FEUF?

78. Jag foreslar under inga omstidndigheter att s& borde vara fallet. Jag vill helt enkelt bara
framhalla att det dr svart att sdrskilja dessa situationer med ett praktiskt genomforbart test. Ett
behorighetsbaserat foretride vid faststdllande av upphovsmannaskapet ar saledes, dtminstone
enligt min mening, behiftat med alltféor manga osdkerheter, vilket gor att dess anvdndning blir
osédker och godtycklig och, som helhet, snarast kontraproduktiv.

79. Av dessa skél dr jag inte ense med den helhetsbedomning som den italienska regeringen och
Comune di Milano har foreslagit i EMA-malen, och som i huvudsak innebér att eftersom ett
beslut om lokalisering av sitet rétteligen borde fattas av unionen, skulle varje uttalande av
medlemsstaterna i fragan automatiskt utgora ett beslut av radet.

80. Jag foreslar i stdllet att logiken i domen parlamentet/rddet begrénsas till exceptionella fall, i
vilka befogenheten att fatta ett visst beslut, inom ett klart definierat och typiskt sett redan
pagaende forfarande, otvivelaktigt tillkom radet i dess egenskap av EU-institution. Det ar forst
om ett beslut i ett sadant klart avgransat processuellt ssmmanhang &r ovédntat och beslutet
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For att ge ett anmarkningsvért exempel frdn senare tid: det var forst i domen av den 5 december 2017, M.A.S. och M.B. (C-42/17,
EU:C:2017:936, punkterna 43 till 47), som domstolen drog denna slutsats pa grund av att "skyddet f6r unionens ekonomiska intressen
genom straffrittsliga pafoljder omfattas av delad befogenhet mellan unionen och medlemsstaterna” och av att unionslagstiftaren,
liksom i domen av den 8 september 2015, Taricco m.fl. (C-105/14, EU:C:2015:555), "[v]id tidpunkten for de faktiska omstédndigheterna
i det nationella malet [inte] hade [harmoniserat] den tillimpliga preskriptionsordningen for mervirdesskattebrott”.
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formellt sett skulle vara ett beslut av medlemsstaterna, som man faktiskt skulle kunna 6verviga att
ombklassificera det beslutet, trots dess formella upphovsmannaskap, som ett beslut av radet och
ddrmed gora det till ett beslut som det dr mojligt att vacka talan mot enligt artikel 263 FEUF.
Konstaterandet av att det foreligger ett sddant exceptionellt fall bor emellertid grundas pa den
mycket sndvare underliggande logiken i fall i vilka det &r fraga om ett uppenbart kringgadende av
befintliga regler i pagaende forfaranden, och inte endast pa den omstdndigheten att det i teorin
finns en behorighetsoverlappning, utan nagot pagaende forfarande.

81. Bortsett fran ett sadant exceptionellt fall anser jag att ett formellt beslut av medlemsstaterna
endast dr ett verkligt beslut av medlemsstaterna som undgér domstolens prévning enligt
artikel 263 FEUF. Om den formella upphovsmannen dr kdnd bor det inte ankomma pa
domstolen att &ndra den. Innehéllet, de faktiska omstdndigheterna eller avsaknaden av
behorighet bor anvindas som vigledning endast i de fall dér det rader en verklig osidkerhet om
huruvida en rittsakt har antagits av medlemsstaterna som sadana eller av medlemsstaterna i
egenskap av radet. Dessa omstiandigheter ar inte avsedda att anvéndas i fall dar andra aktorer
endast bestrider behorighet.

82. Av detta foljer att domstolen, i princip och férvisso med hénsyn till det nuvarande réttslaget
enligt fordragen, inte dr behorig enligt artikel 263 FEUF att prova beslut som fattats av
foretradare for medlemsstaterna.

B. Tillimpningsomrddet for artikel 341 FEUF

83. Enligt domstolen kan medlemsstaternas beslut som antas inom ramen for fordragen med stod
av artikel 253 FEUF inte bli foremal for en talan om ogiltigforklaring.®* Artikel 341 FEUF ér
utformad pa ett liknande sitt genom att den for det forsta galler beslut som fattas i samforstand
mellan medlemsstaterna och for det andra ger medlemsstaterna behorighet att besluta om sitet
for EU-institutioner. Hérav foljer siledes logiskt att det synsétt som ér tillimpligt pa artikel 253
FEUF dven dr tillimpligt pa korrekt fattade beslut av medlemsstaterna inom rétt
tillimpningsomrade for artikel 341 FEUF.

84. Den avgorande fragan ar emellertid huruvida beslutet om sitet for EU-byrder ska fattas av
medlemsstaterna med stod av artikel 341 FEUF. Aligger det medlemsstaterna att fatta den typen
av beslut, sasom radet hévdar, eller dr de en fraga for unionslagstiftaren, det vill sdga parlamentet
och radet, sisom den italienska regeringen, Comune di Milano och kommissionen har gjort
gillande i EMA-malen, samt parlamentet gjort géllande i ELA-malet? Om det senare skulle vara
fallet, vilken rittslig karaktdr har dd medlemsstaternas beslut om var sédtena for EU-byraer ska

ligga?

85. Parterna i ELA-malet har i sina yttranden utforligt behandlat fragan om tillimpningsomradet
for artikel 341 FEUF och huruvida den artikeln kunde utgora en giltig réttslig grund f6r antagandet
av det angripna beslutet avseende ELA:s site. Aven om dessa yttranden har lagts fram med
avseende pa den forsta ogiltighetsgrund som parlamentet har &beropat, dr deras respektive
staindpunkter dven giltiga med avseende pa fragan om denna domstols behorighet. Enligt

2 Se domstolens tvé beslut av den 16 juni 2021, Sharpston/radet och Konferensen mellan foretradarna fér medlemsstaternas regeringar
(C-684/20 P, ej publicerad, EU:C:2021:486) och Sharpston/radet och foretridarna for medlemsstaternas regeringar (C-685/20 P, ej
publicerat, EU:C:2021:485).
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domstolen har bedomningen av i vad mén en talan om ogiltigforklaring kan tas upp till
sakprovning ndra samband med bedomningen av de invindningar som gjorts mot den omtvistade
rattsakten.

86. Enligt parlamentet utgor artikel 341 FEUF inte en korrekt réttslig grund for att faststilla sétet
for EU-byréer, eftersom denna bestimmelse endast dr tillimplig pa institutionerna. Om
fordragens upphovsmén hade velat inkludera byraerna i bestimmelsens tillimpningsomrade,
skulle de ha gjort detta uttryckligen. Artikel 341 FEUF har emellertid aldrig dndrats i denna
riktning. Protokoll nr 6 kan med hénsyn till dess egen lydelse inte ha varit avsett att utvidga
tillaimpningsomradet for bestimmelsen. Dessutom ar den tidigare institutionella praxisen inte
bara irrelevant for att faststdlla tillaimpningsomréadet for artikel 341 FEUF, utan dessutom har
unionslagstiftaren redan tidigare beslutat om sitena for EU-byraerna. Det kan séledes inte hévdas
att det endast ankommer pd medlemsstaterna att fatta ett sadant beslut.

87. Enligt parlamentet ankommer det emellertid pa unionslagstiftaren, som fér detta &ndamal
kan anvinda sig av den réttsliga grunden for motsvarande politikomrade, att anta beslutet om att
inrdtta en byra. Det var pa grundval av artiklarna 46 och 48 FEUF som férordning 2019/1149 om
inrattandet av ELA antogs. Det finns inget som motiverar att beslutet om sétet for en byra ska
sarskiljas fran beslutet om dess inrdttande och om faststillande av dess uppdrag, organisation och
verksamhet. Om det inte finns nagon sérskild bestimmelse om motsatsen i férdragen, ska beslutet
om sitet for en byrd dirmed fattas av unionslagstiftaren. Aven om politiska och symboliska
overviaganden har betydelse vid faststillandet av en byras geografiska lokalisering, dr denna fraga
inte ovanlig i samband med inrdttandet av en byr4, faststéllandet av dess uppdrag och foljaktligen
dess organisation och verksamhet. Det dr darfor logiskt och konsekvent att beslutet om sétet fattas
av unionslagstiftaren. Under alla omsténdigheter bor fragans politiska kénslighet inte paverka de
befogenheter som EU-institutionerna tilldelats genom férdragen.

88. Bortsett fran vissa smaérre variationer, delar samtliga intervenerande medlemsstater radets
standpunkt, att artikel 341 FEUF, tolkad mot bakgrund av dess syfte och sammanhang, ger
medlemsstaterna befogenhet att besluta var EU-byrier ska ha sitt site. Aven om flera
fordragsbestimmelser sedan Lissabonfordraget numera uttryckligen héanvisar till unionens
institutioner och till unionens organ, kontor och byréder, bor detta inte leda till en restriktiv
tolkning av tillimpningsomradet for bestimmelser som endast hénvisar till "institutioner”.
Denna tolkning stods av sammanhanget och den historiska utvecklingen av den bestammelsen. I
protokoll nr 6 faststills bland annat platsen for tvd kommittéer och en byrd. Aven artikel 2 i
Edinburghbeslutet bekriftar for sin del att foretrddare for medlemsstaternas regeringar ska
besluta om sitet for framtida EU-organ. Vidare bekréftar manga prejudikat fran flera artionden
att medlemsstaternas behorighet att besluta om institutionernas site dven giller byrderna. En
restriktiv tolkning av artikel 341 FEUF skulle pa ett otillborligt sitt sérskilja byraer och utesluta
dem fran tillimpningen av slutbestammelserna i EUF-fordraget.

89. Vidare anser radet att behorigheten att fatta beslut om en byras sdte skiljer sig fran
behorigheten att materiellt reglera ett visst omrade. Dess politiska och symboliska dimension
innebdr att beslutet om sétet i grunden dr av en annan karaktédr. Ett beslut om sidtet for en
EU-byra ska saledes inte fattas genom det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Att inkludera valet
av sdte i lagstiftningsdebatten skulle fd paradoxala och skadliga féljder. Den geografiska
lokaliseringen av en byra skulle da bli foremal for forhandlingar och skulle paverka sjilva

% Se, exempelvis, domen parlamentet/radet (punkt 15).
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innehallet i bestimmelserna pa det aktuella politikomradet. Vidare skulle omrdstningsreglerna
varken i parlamentet eller i radet ge tillrackliga forutsattningar for att respektera den geografiska
balansen.

90. Jag instimmer inte med radet. Enligt min mening ar artikel 341 FEUF inte tillamplig pa byraer.

1. Text

91. Ordalydelsen av artikel 341 FEUF hanfor sig till sdtet for "institutionerna” utan niarmare
precisering. Sedan Lissabonfordraget tradde i kraft har emellertid begreppet institutioner
definierats pa konstitutionell niva i artikel 13 FEU, i vilken EU-institutionerna faktiskt rdknas
upp. Det framgér tydligt av denna rdttsliga definition i fordragen att byrderna inte dr institutioner.

92. En sadan Kklar, juridisk eller till och med konstitutionell definition av det begrepp som ska
tolkas utgor inte hinder for en kompletterande undersokning av systematiken i och syftet med de
foreskrifter i vilka begreppet ingar. Emellertid skulle det kriavas mycket 6vertygande argument
som hdnfor sig till sammanhanget eller syftet, som visar att den bokstavliga och naturliga
tolkningen av ett tydligt definierat uttryck i ett visst sammanhang skulle leda till en uppenbar
oréttvisa eller vara uppenbart absurt, for att motivera att domstolen bortser fran en sddan
konstitutionell definition som inte ar tvetydig.

2. Sammanhang och systematik

93. Jag anser emellertid inte att det finns nagra sadana overtygande argument som pekar i motsatt
riktning. Den bokstavliga tolkningen av artikel 341 FEUF bekriftas faktiskt ytterligare av
bestammelsens sammanhang och systematik.

94. For det forsta har Lissabonfordraget dndrat ett stort antal bestimmelser i fordragen och
dérvid sarskilt EU-institutionerna fran unionens 6vriga "organ eller byraer”. Flera bestaimmelser
om domstolens behorighet har faktiskt éndrats for att tydligt ange att dessa sistnamnda omfattas
av denna behorighet.” Lissabonfordraget har &ven utvidgat forbudet for Europeiska
centralbanken (nedan kallad ECB) att bevilja kreditmojligheter till "unionens institutioner, organ
eller byraer”* samt har utvidgat ombudsmannens kontroll av administrativa missférhéllanden.*
Pa motsvarande sitt skiljer nu dven stadgan for Europeiska unionens domstol mellan unionens
institutioner, organ och byrder. Detta dr sarskilt fallet i artikel 23 och artikel 40 dari:
institutionerna far intervenera i alla tvister infor domstolen, men unionens organ och byrder far
bara intervenera sa lange de har ett berattigat intresse av utgangen av en tvist.

95. Isjalva verket star det klart att fordragen nyligen har reviderats tillrackligt for att erkdnna den
sjalvstandiga existensen av unionens “organ eller byraer” som skiljer sig fran institutionerna. I ett
sadant konstitutionellt sammanhang kan begreppet “institutioner” inte, eller sdkerligen inte
langre, utan vidare ges en vid tolkning.

% Se artikel 263 forsta stycket sista meningen i FEUF, artikel 265 andra stycket i FEUF och artikel 267 FEUF.
Se artikel 123 FEUF. Se éven, fortfarande med avseende pa ECB, artikel 282.3 FEUF.
% Se artikel 228 FEUF. Se &ven, vad giller forvaltningen mer allmint, artikel 298.1 FEUF.
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96. Enligt radet ska den omstindigheten att de allmédnna bestimmelserna och
slutbestimmelserna i EUF-fordraget, déribland artikel 341 FEUF, inte har dndrats och endast
hanfor sig till "institutioner” inte tolkas som att det var fordragens upphovsméns onskan att
begriansa tillaimpningsomradet for bestimmelserna. Eftersom de ar av horisontell karaktér och
saledes Overgripande tillimpliga pa fordraget, ska dessa allmdnna bestdmmelser och
slutbestimmelser i sjdlva verket ges en vid tolkning.

97. Jag haller inte med om detta. Det finns inget systematiskt, inneboende skl till att de allménna
bestimmelserna och slutbestimmelserna skulle skiljas ut och tolkas annorlunda &n o6vriga
bestammelser i fordragen. Vidare ar radets argument avseende artikel 341 FEUF konkret sett inte
heller sarskilt 6vertygande.

98. Artikel 342 FEUF, som ror sprakordningen for unionens institutioner,” dr ndmligen endast
tillamplig pa dessa institutioner. I forordningarna om inrédttande av byrder forklaras det
visserligen ofta att bestimmelserna i radets forordning nr 1 av den 15 april 1958 om vilka sprak
som ska anvédndas i institutionerna ar tillimpliga pa dessa byraer.*® Det finns emellertid dven
forordningar som 6verlater at byrans styrelse att besluta om interna sprakordningar.® Av storre
vikt &dr att en byras spréakordning kan skilja sig fran den som géller vid institutionerna, vilket
domstolen har bekréftat. ®

99. Det enda undantag som vid férsta anblicken forefaller stodja radets argument ar artikel 340
andra stycket FEUF. Den bestimmelsen, som giller unionens utomobligatoriska ansvar, har
tolkats av domstolen s3, att begreppet "institution”, i den mening som avses i bestimmelsen, inte
bara omfattar de EU-institutioner som réknas upp i artikel 13.1 FEU, utan dven alla unionens
organ och byrder som inrdttats genom eller i enlighet med fordragen och ér avsedda att bidra till
att unionens mal uppnas.

100. Vid en mer ingdende prévning ér en sadan tolkning emellertid motiverad av savil
ordalydelsen som systematiken i artikel 340 andra stycket FEUF. I den sistndmnda bestémmelsen
anges namligen att "[u]nionen [ska] ersétta skada, som orsakats av dess institutioner eller av dess
anstdllda under tjansteutovning”. Logiskt géller darfor att om "anstéllda”, det vill sdga unionens
enskilda anstillda, redan klart anges i texten maste man med fog anta att detta dven géller alla
byrder, myndigheter eller andra organ som utgdér spektrumet mellan 4 ena sidan en
EU-institution och & andra sidan en av unionens anstillda. Nar det giller logiken skulle det
forvisso vara egendomligt att tolka denna specifika bestimmelse som att den tillhandahaller ett
viktigt rattsmedel for enskilda mot skador som unionen eventuellt orsakar i egenskap av
rattssubjekt, pa ett sa formalistiskt sdtt att det i huvudsak innebér att endast institutioner och
anstédllda kan vara ansvariga, men att organ och byrder inte kan vara det, trots att dessa
uppenbart redan underforstatt dr inbegripna i och med att det uttryckligen hénvisas till
spektrumets tva dndar.

7 Enligt artikel 342 FEUF giller att "Reglerna i frdga om sprak fér unionens institutioner ska, med forbehall for bestimmelserna i stadgan
for Europeiska unionens domstol, enhilligt faststéllas av radet genom férordningar”.

% Rédets forordning om vilka sprak som ska anvindas i Europeiska ekonomiska gemenskapen (EGT L 17, 1958, s. 385; svensk
specialutgava, omrade 12, volym 1, s. 11). Se, exempelvis, artikel 35 i forordning 2019/1149.

®  Se, exempelvis, artikel 25.2 i radets forordning (EG) nr 168/2007 av den 15 februari 2007 om inrdttande av Europeiska unionens byra
for grundlidggande rattigheter (EUT 2007 L 53, s. 1).

®  Se, med avseende pa Kontoret fér harmonisering inom den inre marknaden (varumirken och ménster), foregangaren till Europeiska
immaterialrattsmyndigheten (EUIPO), dom av den 9 september 2003, harmoniseringskontoret (C-361/01 P, EU:C:2003:434, punkt 92
till 94).

o Se, exempelvis, dom av den 16 december 2020, radet m.fl./K. Chrysostomides & Co. m.fl. (C-597/18 P, C-598/18 P, C-603/18 P
och C-604/18 P, EU:C:2020:1028, punkt 80).
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101. I sig innefattar artikel 340 andra stycket FEUF saledes otvivelaktigt byraerna. Dessa
bestammelser skiljer sig emellertid betydligt fran den nu aktuella, savil vad géller lydelse som
systematik. Med hénsyn till denna precisering kan jag inte pa négot sitt godta argumentet att
eftersom artikel 341 FEUF kommer efter artikel 340 FEUF, bland olika allménna bestdmmelser
och slutbestimmelser, maste bada bestimmelserna tolkas pa exakt samma sitt, oberoende av de
objektiva skillnaderna.

102. Jag drar darfor slutsatsen att den omstandigheten att Lissabonfordraget inte har dndrat
artikel 341 FEUF trots att de flesta andra bestimmelser av liknande karaktir dndrades sa att de
uttryckligen innefattar andra av “unionens organ eller byraer” i sina respektive
tillampningsomraden, knappast innebér att den konstitutionella definitionen av institutioner i
artikel 13 FEU kan avfirdas.

103. For det andra far det synsidttet ytterligare stod pa en mer systemisk niva: unionens
institutioner skiljer sig i konstitutionellt hinseende fran unionens organ och byraer. Institutioner
uppréttas genom sjalva fordragen. De fyller breda konstitutionella funktioner inom de omraden
som regleras av unionsritten nédr unionen ar behorig. Framfor allt regleras deras uppriattande och
funktioner direkt gemom sjdlva fordragen. Institutionernas rittsliga reglering &r séledes
sjalvstandig och kraver inte nagon sekundérrittsakt. Det ar sdledes fullt logiskt att ett sérskilt
konstitutionellt forfarande, det som foreskrivs i artikel 341 FEUF, giller for beslut om deras
sdten. Var annat dn i sjdlva fordraget skulle man forvinta sig att hitta sétet, eller atminstone
forfarandet for att faststélla sitet, for en institution som inréttats genom fordraget? P4 samma
satt ar det, med hénsyn till fragans historiskt stora kénslighet, forstaeligt om beslutet maste fattas
i samforstand mellan medlemsstaterna.

104. Daremot inrdttas byrderna normalt inte genom fordragen. De inrédttas genom
sekundarrattsakter, i enlighet med det ordinarie lagstiftningsférfarandet, inom ramen for
genomférandet av en viss unionspolitik. Deras roll &r i hog grad administrativ och klart
begriansad till ett vl definierat och specialiserat syfte. De relevanta materiella bestimmelserna i
fordragen om politikomraden utgor den rattsliga grunden for deras tillkomst.® Det foreligger
saledes inte, rent konstitutionellt, ndgot inneboende, systemrelaterat behov av att forfarandet for
valet av deras séte plotsligt skulle behova avgors av en bestimmelse i fordragen.

105. For det tredje kan jag inte heller se pa vilket sétt ett beslut om en byras sdte i begreppsmassigt
hianseende skulle vara en fraga som skiljer sig fran inrdttandet av denna byra, vilket radet och de
intervenerande medlemsstaterna har foresprakat. Fragan om platsen for sitet dr enligt min
mening en del av byrans organisation, vilken styrs av den lampliga réttsakt genom vilken byran har
inréttats. Det finns inget klart strukturellt argument for att for det forsta beslutet om sétet skulle
folja ett annat regelverk &n beslutet om byrans inrdttande eller, for det andra, for att det forra
beslutet skulle fattas enligt samma réttsliga monster som institutionerna, det vill sdga pa det sitt
som anges i artikel 341 FEUF.

Se, exempelvis, nér det giller inrdttandet av Europeiska fonden for forbattring av levnads- och arbetsvillkor (nedan kallad Eurofound),
Europaparlamentets och rédets férordning (EU) 2019/127 av den 16 januari 2019 om inréttande av Europeiska fonden for forbattring
av levnads- och arbetsvillkor (Eurofound) och om upphivande av ridets férordning (EEG) nr 1365/75 (EUT L 30, 2019, s. 74), som
ndmns i artikel 153.2 FEUF (unionens kompletterande befogenhet pd omradet arbetsforhallanden), nar det géller Europeiska unionens
byrd for luftfartssidkerhet (nedan kallad Easa), Europaparlamentet och radets forordning (EU) 2018/1139 av den 4 juli 2018 om
faststillande av gemensamma bestdmmelser pa det civila luftfartsomradet och inrdttande av Europeiska unionens byra for
luftfartsséikerhet, och om &ndring av Europaparlamentets och radets forordningar (EG) nr 2111/2005, (EG) nr 1008/2008, (EU)
nr 996/2010, (EU) nr 376/2014 och direktiv 2014/30/EU och 2014/53/EU, samt om upphdvande av Europaparlamentets och radets
férordningar (EG) nr 552/2004 och (EG) nr 216/2008 och rédets forordning (EEG) nr 3922/91 (EUT L 212, 2018, s. 1), antagna p&
grundval av artikel 100.2 FEUF som giller sjofart och luftfart.
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106. Radet har havdat att ett beslut om en byras sdte &r ett politiskt beslut. Jag fornekar givetvis
inte att ett sadant beslut faktiskt har en politisk dimension. Det ar emellertid svart att se varfor
parlamentet, som foretrader de europeiska medborgarna, underforstétt skulle vara of6rmoget att
fatta ett sddant beslut, eller varfor radet sjilvt, i egenskap av den EU-institution som samlar
foretradarna for medlemsstaterna pa ministerniva, inte skulle kunna fatta beslut i den fragan.
Rent allmint finner jag argumentet att parlamentet inte ar vél placerat for att fatta politiska
beslut minst sagt kontraintuitivt. ®

107. Under alla omstdndigheter kan beslutet om var en byra ska ha sitt sate svarligen anses vara av
rent politisk art, atminstone om de kriterier som anges i de bada forevarande malen ska anses
trovardiga. De respektive urvalsreglerna faststéller flera kriterier som alla &r mer tekniska till sin
karaktdr, ndmligen det datum nidr myndigheten kan inréttas pa plats, platsens tillginglighet,
tillgdng till lampliga utbildningsanstalter for personalens barn och lamplig tillgang till
arbetsmarknad, social trygghet och sjukvird for bade barn och make/maka.®* Den geografiska
balansen forefaller vara det enda kriteriet som huvudsakligen ar av politisk karaktér.

108. Av detta foljer saledes att beslut om sitet for EU-byraer, med hansyn till deras blandade
karaktdr, mycket vil kan fattas av parlamentet och rddet inom ramen for det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, som inleds genom ett forslag fran kommissionen.

3. Det forflutna

109. Nér det giller radets argument avseende tillkomsten av artikel 341 FEUF, inverkan av
protokoll nr 6 och Edinburghbeslutet samt den tidigare institutionella praxisen, forefaller inget
av dessa argument tillrickligt 6vertygande for att kullkasta den tolkning som redan foljer av
textens lydelse, liksom av sammanhanget och systematiken for artikel 341 FEUF.

110. Nér det for det forsta giller utvecklingen av artikel 341 FEUF har innehallet i denna
bestammelse varit ofordndrat sedan 1951.% Den enda skillnaden &r att uttrycket “gemenskapens
institutioner” har ersatts av “unionens institutioner”. Avgorande &r att Lissabonfordraget inte
dndrade bestimmelsen sd att den uttryckligen innefattar unionens organ och byraer. %

111. For det andra har sarskilt radet och, i ELA-maélet, Luxemburgs regering, i hog grad forlitat sig
pa protokoll nr 6 och Edinburghbeslutet, som antogs i anslutning till ett mote i Europeiska radet
ar 1992, for att argumentera for att byrder ska innefattas i tillimpningsomradet for artikel 341
FEUF.

112. Naér det giller protokoll nr 6 ér det riktigt att det inte endast faststéller institutionernas séte,
utan dven faststiller sétet for tva kommittéer och en byra, ndmligen Europol. Det kan saledes
konstateras att dessa enheters site har stadfasts i primérrédtten. I protokoll nr 6 preciseras
emellertid inte alls att alla (mojliga, framtida) byraers siten ska bestimmas av medlemsstaterna
pa grundval av artikel 341 FEUF, tvirtom. Genom att anta ett sirskilt protokoll (och saledes

¢ Nar det giller beslutets art och formdagan att fatta beslutet vill jag dter understryka att det sagda avser det begreppsmidssiga planet. Med
avseende pa det specifika beslutet och dess resultat dr jag givetvis ense om att ett politiskt beslut av parlamentet, eller for den delen
liksom av varje annan institution eller aktor, potentiellt kan skilja sig frin medlemsstaternas beslut. Mojligheten att komma till ett
annat beslut kan emellertid inte likstdllas med att det 4r omajligt att fatta ett politiskt beslut.

¢ Forklaras i detalj ovan, i punkterna 14 respektive 33 i detta forslag till avgorande.
%  Foregéngarna till artikel 341 FEUF é&r i omvand kronologisk ordning artikel 289 FEG, artikel 216 FEEG och artikel 77 i EKSG-f6érdraget.
% Se ovan, punkt 91 i detta forslag till avgérande.
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genom att dndra fordragen enligt det &ndringsforfarande som foreskrivs i dessa), har
medlemsstaterna tydligt ansett att deras kollektiva beslut maste tas in i fordragen for att ha
rattsverkan enligt unionsrétten.

113. Naér det giller Edinburghbeslutet foreskriver artikel 2 i detta att ”[b]eslut om séte for andra
organ och avdelningar som har inréttats eller som kommer att inrdttas skall med beaktande av
fordelarna med ovan nimnda bestammelser for berorda medlemsstater fattas genom gemensam
overenskommelse mellan foretradare for medlemsstaternas regeringar vid ett forestdende mote i
Europeiska radet varvid vederborligt foretrade skall ges at medlemsstater som for nérvarande
inte hyser nagon gemenskapsinstitution”.® Det foljer av denna utsaga att foretrddarna for
medlemsstaternas regeringar onskade forbehélla sig beslutet om sitena for byraer (som “andra
organ och avdelningar”) i samma grad som de uttryckligen och tydligt har befogenhet enligt
artikel 341 att besluta om sdtena for institutionerna.

114. Mot bakgrund av artikel 2 i Edinburghbeslutet ar jag saledes enig om att det verkligen
forefaller som om stats- eller regeringscheferna kan ha 6vervégt att utvidga tillimpningsomradet
for artikel 341 FEUF till att &ven omfatta byraerna. For ovrigt forefaller det i sjdlva verket d&ven som
om upphovsménnen genom att anta den artikeln medgav att artikel 341 FEUF, med avseende pa
sin ordalydelse, inte omfattar byrder (om sa vore fallet, varfor skulle det vara nédvéndigt att
uppratta ett sarskilt protokoll om det?).

115. Det som jag emellertid inte dr enig om, &r de réttsliga konsekvenserna av artikel 2 i
Edinburghbeslutet. Jag anser att denna specifika bestimmelse har karaktiren av ett
internationellt avtal mellan medlemsstaterna. Eftersom beslutet fattades utanfér de
andringsforfaranden som foreskrivs i artikel 48 FEU kan det inte godtas som ett giltigt sdtt att
andra artikel 341 FEUF. Det har siledes inte nagra bindande rdttsverkningar internt inom
unionens réttsordning (vilket inte utesluter att det kan ha sadana verkningar enligt internationell
ritt).

116. Sjalvklart giller att ett beslut av foretradarna for medlemsstaterna, sasom Edinburghbeslutet,
vilket inte fattades enligt en bestimmelse i unionsrétten, har rittsligt virde i unionsrétten endast i
den utstrackning som dess innehall formellt har overforts till unionsrétten, i enlighet med
unionsréttens forfaranden.® Detta "inforlivande” har tidigare normalt skett i form av antagandet
av ett protokoll. Framtridande exempel hirpa dr protokoll nr 22 om Danmarks stillning till f6ljd
av Danmarks inledande végran att ratificera Maastrichtfordraget® eller protokollet om det
irlandska folkets oro 6ver Lissabonfordraget.™

¢ Min kursivering.

®  Nér en sddan typ av beslut fattas med stod av en specifik unionsbestimmelse utgor det en del av unionsritten. Se, for ett liknande
resonemang, nir det géller sitet for unionens institutioner enligt foregangaren till artikel 341 FEUF, dom av den 1 oktober 1997,
Frankrike/parlamentet (C-345/95, EU:C:1997:450, punkt 34), dir domstolen prévade huruvida den aktuella omréstningen i
parlamentet var forenlig med Edinburghbeslutet.

Protokoll nr 22 antogs till foljd av stats- eller regeringschefernas beslut, férsamlade i Europeiska rddet i Edinburgh den
12 december 1992, angdende vissa problem som Danmark hade tagit upp angéende férdraget om Europeiska unionen, till vilka det
uttryckligen hanvisas i protokollet.

7 Sedan det irlindska folket for forsta gdngen rostat nej Lissabonfordraget, antog Europeiska unionens medlemsstaters stats- eller
regeringschefer, férsamlade i Europeiska radet, i juni 2009 ett beslut angdende det irlindska folkets oro 6ver Lissabonfordraget. I det
beslutet foreskrevs att ett protokoll skulle antas vid foljande anslutningsfordrag. Ett protokoll om det irlaindska folkets oro Gver
Lissabonfordraget antogs saledes och fogades till fordragen i samband med Kroatiens anslutning (EUT L 60, 2013, s. 131).
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117. Vad betriéffar Edinburghbeslutet atergavs endast artikel 1 darav i protokoll nr 6 och blev
dérigenom unionsrétt ar 1999, i och med att Amsterdamfordraget tradde i kraft, till vilket det nya
protokollet fogades. Savitt jag vet har artikel 2 aldrig inforlivats i nagot formellt unionsréttsligt
instrument, inte ens i en (tolknings)forklaring. Séledes utgor det inte en del av vare sig
primérrétten eller sekundérratten.”

118. Av detta foljer att det enda virde som artikel 2 i Edinburghbeslutet ska tillmaitas i
unionsriatten pa sin hojd kan vara av politisk och inte juridisk art. Artikeln kan péa sin hojd
beaktas som ett instrument for tolkning av fordragen.”

119. Det ska i vart fall erinras om att upphovsménnen till Edinburghbeslutet inte gjorde dess
artikel 2 till primarratt. Déarfor kan den tolkningsvigledning som ges i den bestimmelsen under
inga omstdndigheter strida mot ordalydelsen i, ssmmanhanget och systematiken for och syftet
med artikel 341 FEUF.

120. For det tredje har radet i stor utstrackning forlitat sig pa tidigare institutionell praxis nér det
giller beslut om sitet for byrder for att hivda att sadana beslut ofta har fattats genom ett beslut av
foretradarna for medlemsstaterna enligt artikel 341 FEUF. Sammanfattningsvis menar radet att
den omstdndigheten att det har funnits en viss institutionell praxis under de senaste artiondena
inte bara bekriftar att artikel 341 FEUF inbegriper byrder, utan d&ven motiverar denna praxis i dag
och, tydligen, dven gor den permanent i framtiden.

121. Jag haller inte med om detta. A ena sidan kan jag helt enkelt inte godta denna standpunkt pa
rent faktisk, empirisk nivd. Mot bakgrund av samtliga omstdndigheter som kommit till
domstolens kainnedom inom ramen for forevarande forfarande forefaller det som om metoderna
for att bestimma sédtena for EU-byraer eller -organ har varierat betydligt.

122. Det dr sant att beslutet om sitet for ett antal byraer tidigare har fattats av medlemsstaterna,
och inte genom den EU-férordning genom vilken de inrdttats. Det var bland annat fallet 1993 for
nio byraer, inbegripet EMA:s foretrdadare,” 2004 f6r nio andra byréer och organ,” 2009 {6r Byran
for samarbete mellan energitillsynsmyndigheter” och senast for ELA och Europeiska

7t Enligt Lissabonfordraget, genom upprittandet av Europeiska rddet som EU-institution, kommer beslut som fattas av stats- eller
regeringscheferna troligen gradvis att ersittas av Europeiska radets beslut (mot vilka talan kan véckas). Som en f6ljd av detta torde
situationer som eventuellt kan leda till rdttsliga tomrum i unionsritten pd grund av “icke inforlivade” beslut av stats- eller
regeringscheferna forsvinna.

7 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 mars 2010, Rottmann (C-135/08, EU:C:2010:104, punkt 40), som roér den del av
Edinburghbeslutet som avsdg Danmark och éven en tolkningsforklaring som dr fogad till fordragen.

7 Sefotnot 5 i forevarande forslag till avgérande.

7  Beslut antaget i samforstind mellan medlemsstaternas foretradare, forsamlade pa stats- eller regeringschefsnivd av den
13 december 2003 om lokaliseringen av sitena for vissa av Europeiska unionens myndigheter och byrder (EUT L 29, 2004 s. 15),
gillande Europeiska polisakademin (Cepol), Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet (Efsa), Europeiska unionens byrd for
straffrittsligt samarbete (Eurojust), Europeiska sjosikerhetsbyran (Emsa), Europeiska byran for luftfartssikerhet (Easa), Europeiska
jarnvagsbyran (Era), Europeiska byran for nit- och informationssikerhet (Enisa), Europeiska centrumet for férebyggande och kontroll
av sjukdomar (ECDPC) och Europeiska kemikaliemyndigheten (Echa).

7 Beslut fattat i samforstind mellan foretridarna for medlemsstaternas regeringar av den 7 december 2009 om plats for sétet for byrdn
for samarbete mellan energitillsynsmyndigheter (EUT L 322, 2009, s. 39), fattat "med beaktande av artikel 341 [FEUF]” och
undertecknat av radets ordforande. Inridttandet av den byran beslutades genom Europaparlamentets och radets forordning (EG)
nr 713/2009 av den 13 juli 2009 om inréttande av en byré for samarbete mellan energitillsynsmyndigheter (EUT L 211, 2009, s. 1).
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kompetenscentrumet for cybersidkerhet inom néringsliv, teknik och forskning.” Det bor papekas
att det bland dessa byraer finns sddana vars site senare ndimndes dven i den férordning genom
vilken de inrdttades.”

123. Det har emellertid &ven tidigare forekommit en praxis enligt vilken sétet for byraer har
bestamts av unionslagstiftaren, det vill siga rddet ensamt, och darefter, med utvecklingen av
unionens konstitutionella ramverk, av parlamentet och radet. S& var bland annat fallet for
unionens allra forsta byrder pa 1970-talet, det vill sdga Cedefop”™ och Eurofound.” Detta gillde
dven senare i fraga om Frontex,* Europeiska byran for fiskerikontroll® och, mer nyligen, de tre
byrder som inréttades till f6ljd av den globala finanskrisen (Europeiska bankmyndigheten,
Europeiska virdepappers- och marknadsmyndigheten och Europeiska forsdkrings-
och tjanstepensionsmyndigheten).® Detsamma giller for de byrder som omfattas av den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken (Gusp), vars saten har beslutats av ridet (ensamt),
och inte av medlemsstaterna.®

124. Utover dessa tva scenarier har det dven funnits en del andra, men mindre vanliga, sétt att
besluta om sétet for en EU-byra. Det var exempelvis fallet med Cepol, dédr beslutet faktiskt
ovanligt nog fattades av flera olika aktorer, som byttes ut efter hand.*

7 Beslut (EU) 2021/4 som fattats i samférstand av foretridarna for medlemsstaternas regeringar den 9 december 2020 om plats for sitet
for Europeiska kompetenscentrumet for cybersikerhet inom néringsliv, teknik och forskning (EUT L 4, 2020, s. 7).

77 Se, exempelvis, artikel 94.3 i férordning 2018/1139, artikel 79.1 i Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2018/1727 av den
14 november 2018 om Europeiska unionens byré for straffrattsligt samarbete (Eurojust), och om erséttning och upphivande av radets
beslut 2002/187/RIF (EUT L L 295, 2018, s. 138) och artikel 25 i Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2015/2219 av den
25 november 2015 om Europeiska unionens byré for utbildning av tjinstemén inom brottsbekdmpning (Cepol) och om ersittning och
upphivande av radets beslut 2005/681/RIF (EUT L 319, 2015, s. 1).

Satet for Europeiska centrumet for utveckling av yrkesutbildning (nedan kallat Cedefop) beslutades i inrdttandeakten (artikel 1 i radets
forordning (EEG) nr 337/75 av den 10 februari 1975 om uppbyggnaden av ett europeiskt centrum for utveckling av yrkesutbildning
(EGT L 1975, 39, s. 1), utan att artikel 341 FEUF ndmndes. Den férordningen upphévdes genom Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2019/128 av den 16 januari 2019 om inréttande av ett europeiskt centrum fér utveckling av yrkesutbildning (Cedefop)
och om upphivande av radets férordning (EEG) nr 337/75 (EUT L 30, 2019, s. 90). I artikel 20.3 déri anges att "Cedefop ska ha sitt séte i
Thessaloniki.”

Se radets forordning (EEG) nr 1365/75 av den 26 maj 1975 om bildande av en europeisk fond for forbéttring av levnads- och
arbetsvillkor (EGT L 139, 1975, s. 1) (OJ 1975 L 139, p. 1). Enligt artikel 4.2 giller att fonden "skall ha sitt séte i Irland”. Enligt i
forordning 2019/127 féreskrivs i artikel 21.3 att "Eurofound ska ha sitt séte i Dublin”.

Se radets beslut 2005/358/EG av den 26 april 2005 om utseende av sétet for den Europeiska byran for forvaltningen av det operativa
samarbetet vid Europeiska unionens medlemsstaters yttre granser (EUT L 114, 2005, s. 13). Det beslutet antogs “med beaktande av”
artikel 15 femte stycket i radets férordning (EG) nr 2007/2004/EG av den 26 oktober 2004 om inrdttande av en europeisk byra for
forvaltningen av det operativa samarbetet vid Europeiska unionens medlemsstaters yttre granser (EUT L 349, 2004, s. 1). Artikel 341
FEUF ndmndes inte dér.

I artikel 18.4 i rddets forordning (EG) nr 768/2005 av den 26 april 2005 om inrdttande av Gemenskapens kontrollorgan for fiske och om
andring av férordning (EEG) nr 2847/93 om inférande av ett kontrollsystem for den gemensamma fiskeripolitiken (EUT L 128, 2005,
s. 1).

Se, exempelvis, artikel 7 i Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 1093/2010 av den 24 november 2010 om inréttande av en
europeisk tillsynsmyndighet (Europeiska bankmyndigheten), om &ndring av beslut nr 716/2009/EG och om upphivande av
kommissionens beslut 2009/78/EG (EUT L 331, 2010, s. 12). Se &ven, nir det géller bankunionen, sitet fér den gemensamma
resolutionsndmnden (artikel 48 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 806/2014 av den 15 juli 2014 om faststillande av
enhetliga regler och ett enhetligt forfarande for resolution av kreditinstitut och vissa virdepappersforetag inom ramen for en
gemensam resolutionsmekanism och en gemensam resolutionsfond och om é4ndring av foérordning (EU) nr 1093/2010
(EUT L 225, 2014, s. 1)).

Se, exempelvis, artikel 1.3 i rddets beslut 2014/401/Gusp av den 26 juni 2014 om Europeiska unionens satellitcentrum och om
upphédvande av gemensam atgard 2001/555/Gusp om inréttade av Europeiska unionens satellitcentrum (EUT L 188, 2014, s. 73).
Specifikt med stod av artikel 45.2 FEU, se dven artikel 1.5 i rddets beslut (Gusp) 2015/1835 av den 12 oktober 2015 om Europeiska
forsvarsbyrans stadga, site och verksamhetsregler (EUT L 266, 2015, s. 55).

Till att borja med fattade radet beslutet om sitet i sitt beslut av den 22 december 2000 om inrittande av en europeisk polisakademi
(Cepol) (EUT L 336, 2000, s. 1). Detta site "beslutades” sedan pad nytt genom det beslut som fattades av foretradarna for
medlemsstaterna den 13 december 2003 (se fotnot 77 i férevarande forslag till avgorande). Direfter beslutade radet den 8 oktober 2013
att dndra Cepols site infor Europaparlamentet. Foljaktligen antogs Europaparlamentets och rédets forordning (EU) nr 543/2014 av den
15 maj 2014 om &ndring av radets beslut 2005/681/RIF om inrittande av Europeiska polisakademin (Cepol) (EUT L 163, 2014, s. 5). For
nédrvarande ndmns Cepols site i artikel 25 i férordning nr 2015/2219.
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125. Av detta foljer att det sdtt pa vilket beslut om sidtena for byraer har fattats helt enkelt har
varierat under de senaste artiondena. Det dr omdjligt att klart identifiera en institutionell praxis.
Sedan de forsta byrderna inrdttades har den institutionella praxisen faktiskt staindigt andrats.

126. A andra sidan, och under alla omstiandigheter, giller att dven om det vore mojligt att
identifiera en enda enhetlig praxis under arens lopp, vilket inte dr fallet, ar fragan vilken aktuell
normativ relevans en sddan omstandighet skulle ha for forevarande mal?

127. P4 denna punkt kan jag inte instimma med radet. I en union som bygger pa
rattsstatsprincipen ar det enligt min mening det nuvarande konstitutionella ramverket, och inte
praxis i det forflutna, som ér avgérande. Det ankommer visserligen pa unionslagstiftaren att hélla
den relevanta lagstiftningen relevant och rimligt aktuell i forhallande till den sociala utvecklingen
och till samhallsutvecklingen, atminstone enligt min mening.* Det dr emellertid en helt annan sak
att i princip antyda att nuvarande konstitution ska (om)tolkas i syfte att beakta och forldnga viss
tidigare praxis, oberoende av fordndrade konstitutionella forhallanden. Enkelt uttryckt ér det inte
nuvarande praxis som ska anpassas till tidigare praxis, utan snarare tvirtom: nuvarande och
framtida praxis ska anpassas till den aktuella konstitutionella ramen.

128. Detta ger emellertid upphov till foéljande fraga: vilket aktuellt syfte har artikel 341 FEUF? Det
ar denna fraga jag kommer att ta upp i det féljande.

4. (Aktuellt) syfte

129. Enligt radet skulle en tolkning av artikel 341 FEUF som utesluter byrderna fran dess
tillaimpningsomrade innebdra att bestimmelsen forlorade all dndamalsenlig verkan.
Institutionernas sdte har redan faststéllts i primérritten. Det kan inte anses att den
dndamalsenliga verkan som skulle atersta for artikel 341 FEUF skulle avse beslut att dndra
institutionernas site, eftersom sadana beslut, enligt radet, ska fattas efter forfarandena for
oversyn enligt artikel 48 FEU, inte artikel 341 FEUF.

130. Jag anser att om det dr nagot som forevarande mal visar, ér det att argument avseende
verkan, och varje annat teleologiskt resonemang inom juridiken i allmédnhet, kan ge upphov till
problem. Det beror pa att ett sidant resonemang, i forevarande mal liksom i allménhet, kan leda
varthelst man Onskar att det ska leda, utifran det &ndamal man véljer att utga fran.

131. Syftet med eller mervirdet av artikel 341 FEUF beror i dag helt enkelt pa vilket intresse, syfte
eller virde man bestammer sig for att tillméta den. Artikel 341 FEUF har inte i sig ndgon uppenbar
verkan, sedd for sig. Detta intresse eller virde maste hamtas nagon annanstans ifran. Sdsom
framgar av de varierande standpunkter parterna i forevarande mal har intagit utifran vilket
specifikt virde de har valt, kan resultatet sedan leda i motsatta riktningar.

132. For det forsta giller att om betydelsen skulle laggas pa den politiska dimensionen av beslut
om sitena i allménhet, sdsom radet har gjort, och dven om man skulle tro att det endast &r
medlemsstaterna som kan fatta ett sadant beslut,* skulle artikel 341 FEUF faktiskt kunna ges en
vid tolkning. I ett sadant fall skulle &ndamalet med bestdmmelsen i praktiken vara att skydda
medlemsstaternas beslutsbefogenheter (dndamal 1).

% Se, exempelvis, mitt forslag till avgérande i Confédération paysanne m.fl. (C-528/16, EU:C:2018:20, punkterna 138 till 142).

%S4 dr inte fallet, sésom redan har forklarats i punkt 106 i forevarande forslag till avgorande, men vi gor det antagandet for

resonemangets skull.
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133. For det andra skulle den snévare tolkning som foresprakas av parlamentet i ELA-maélet vara
nodvindig for andamalet att stdrka parlamentets (och EU-institutionernas) roll, och darfor att
beslutet om sidtet for en byra utgor en nodvindig del av det 6vergripande beslutet att inrétta en
byra for att overvaka genomfdrandet av unionens politik. I ett sddant fall skulle &ndamalet vara
att skydda parlamentets och eventuellt andra EU-institutioners roll (dndamal 2).

134. For det tredje, nér det giller foregaende punkt, men uttryckt pa ett mer systemrelaterat sitt,
ar dndamalet att bevara den (interna) integriteten hos unionens rittsordning. Beslut som bor
fattas i unionens intresse och pa unionens vignar bor inte tillatas att laimna detta system och bli
foremal for en faktisk delegering utanfor systemet som skulle leda till att resultat som nétts
utanfor systemet skulle aterinforas i systemet. Detta dndamal motiverar i sig en tolkning av
artikel 341 FEUF som innebér att den inte inbegriper byraer (dndamal 3).

135. For det fjarde forefaller artikel 341 FEUF kréva enhillighet. Om maélet med tolkningen &r att
bevara eller till och med forbattra genomforbarheten av EU:s beslutsforfaranden, skulle
medlemsstaternas enhillighet kunna vara svérare att uppna dn under omsténdigheter ddr samma
foretrddare beslutar i radet och i enlighet med de (lagre) krav som géller for det beslutsfattandet.
Detta skulle aterigen vara ett skal till att halla tolkningen av artikel 341 FEUF sa sndv som mdjligt
(andamal 4).

136. Slutligen, for det femte, skulle indamalet med tolkningen av artikel 341 (dven) kunna vara att
upprétthalla principen om en unionsratt ddr "mojligheten till en effektiv domstolsprévning i syfte
att sdkerstilla iakttagandet av unionsrdtten harvidlag i sig [dr] en grundforutsattning for en ...
rattsstat”.® Om sa vore fallet, saisom den italienska regeringen i huvudsak foreslog vid
forhandlingen, skulle emellertid artikel 341 FEUF tolkas sa restriktivt som mojligt pa grund av att
domstolsprovning, i vart fall vid EU-domstolen, inte dr mojlig i de fall den é&r tillimplig
(andamal 5).

137. Rent allmént, men dven i sdrskilda situationer som den nu aktuella, tror jag inte att det &r
klokt att en domstol, inbegripet EU-domstolen, véljer och vrakar mellan olika éndamal. Det ar
tviartom lampligt att hélla fast vid fordragens tdmligen klara ordalydelse och system. Om ett
dndamal faktiskt skulle ges foretride framfor de andra, skulle det ur unionsdomstolarnas
synvinkel emellertid logiskt sett vara att bevara integriteten och funktionen hos EU-systemet som
sadant.

138. Hur det 4n ma vara med det, maste jag for det andra tillsta att jag inte finner radets séarskilda
argument om verkan overtygande. A ena sidan ar det faktiskt sant att man redan har faststallt
satena for EU-institutionerna. Séaledes har artikel 341 FEUF i viss utstrdckning uttomt sin
potential. Det utfallet var emellertid redan givet i och med foremalet for artikeln. A andra sidan
innebdr omstandigheten att byraerna inte kan lésas in i artikel 341 FEUF inte att bestimmelsen
forlorar sin funktion. Artikel 341 FEUF omfattar tydligt institutioner, och sdkerstéller att
bestimmelsen fortsdtter att vara i kraft och vara relevant for deras vidkommande. Den fortsétter
namligen att gélla och eventuellt vara tillimplig pa ett beslut om sétet for en ny institution® och,
framfor allt, pa ett beslut om byte av séte for en befintlig institution.® Det kan séledes inte hévdas

7 Se, exempelvis, dom av den 19 juli 2016, H mot rddet m.fl. (C-455/14 P, EU:C:2016:569, punkt 41), och dom av den 28 mars 2017,
Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punkterna 72 och 73).

8 For ovrigt forefaller det fortfarande inte finnas nagot formellt site for Europeiska radet trots att detta genom Lissabonfordraget
omvandlas fran en mellanstatlig praxis till en EU-institution.

% Fragan huruvida artikel 341 FEUF ér tillracklig i detta avseende eller om den ska dberopas tillsammans med artikel 48 FEU, sdsom radet
har havdat, behover inte avgoras i forevarande mal.
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att artikel 341 FEUF helt saknar innehéll om det anses att den inte inbegriper unionens organ och
byrder. I vilket fall &r den omstédndigheten att tillampningsomradet for artikel 341 FEUF numera
forefaller vara relativt begrénsat i vilket fall inget giltigt skal till att pa ett konstlat satt utvidga det
tillimpningsomradet pa ett sédtt som strider mot bestimmelsens ordalydelse.

139. Slutligen é&r jag for det tredje fortfarande forbryllad 6ver ridets allménna argument att
artikel 341 FEUF maste inbegripa byraer eftersom beslut om deras sdten ar politiskt kiansliga och
att medlemsstaternas enhallighet, vilken krévs enligt artikel 341 FEUF, dédrfor maste bibehallas.

140. Samtidigt forefaller det emellertid som om samma krav uppenbarligen saknas i de tva
aktuella malen. Nar man sérskilt undersoker de beslut som ifrdgasatts i forevarande mal, kan
konstateras att inget av dem var avsett att fattas med enhillighet. I bada uppsittningarna av
urvalsregler foreskrevs namligen att beslut om EMA:s och ELA:s sdte skulle fattas med enkel
majoritet.

141. I praktiken och vad giller EMA angav den italienska regeringen vid forhandlingen att
beslutet om sitet inte fattades i samforstand mellan samtliga medlemsstater. Den italienska
regeringen betonade upprepade ganger att den aldrig har samtyckt till beslutet.

142. Det ar i detta skede som dissonansen mellan det angivna systemiska mél som radet har
foresprakat och verkligheten blir alltfor besviarande. Radet har vid upprepade tillfillen angett att
domstolen ska ge artikel 341 FEUF en vid tolkning, som ska inbegripa byraer, for att bevara den
sarskilda politiska karaktdren hos den beslutsprocess som kréver enhillighet. Radet har sedan
emellertid sjélvt avvikit frdn detta forfarande varje gang det har kunnat och i stéllet valt att rosta
med enkel majoritet.

143. Av samtliga dessa skal anser jag att artikel 341 FEUF inte reglerar beslut om lokalisering av
satena for unionens byraer och organ.

C. De omtvistade beslutens rdttsliga art

144. Vad betriffar de omtvistade besluten forefaller de inte vara fortackta radsbeslut. Det ror sig
om verkliga beslut av medlemsstaterna som saledes inte omfattas av domstolens behorighet enligt
artikel 263 FEUF (A). I egenskap av beslut som medlemsstaterna har fattat utanfor ramen for
fordragen saknar de emellertid bindande réttsverkningar i unionens réattsordning (B).

1. Fortdckta radsbeslut?

145. I EMA-malen var det enligt den italienska regeringen rddet som fattade det omtvistade
beslutet med hénsyn till dess innehall och omstindigheterna kring dess antagande. For det forsta
visar de sérskilda forhallanden under vilka det omtvistade beslutet antogs att det rorde sig om ett
radsbeslut, eftersom det antogs i radets lokaler och radets institutionella strukturer utnyttjades,
namligen ordférandeskapet, generalsekretariatet, radets rattstjanst och Coreper. Vidare deltog
flera av unionens institutioner, bland annat Europeiska radet och kommissionen, i valprocessen
avseende EMA:s nya site. Dessutom antogs detta beslut faktiskt i enlighet med majoritetsregeln.
Detta tillvigagangssatt ar typiskt for radets beslutsprocess och skiljer sig klart fran mellanstatliga
beslut av medlemsstaterna som agerar gemensamt, eftersom dessa antas enhilligt eller genom
konsensus (”i samforstand”).
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146. For det andra anser den italienska regeringen att beslutet om EU-byraers site obestridligen
omfattas av unionens exklusiva befogenhet, vilket bland annat framgar av kommissionens forslag
om andring av forordning nr 726/2004. En sadan befogenhet kan inte utévas genom en akt fran
medlemsstaterna. Att dra slutsatsen att domstolen saknar behorighet skulle innebéra att radets
beslut skulle undantas fran unionsdomstolarnas kontroll varje gaing medlemsstaterna betraktar
fragor som ror unionens forfaranden och befogenheter som ”mellanstatliga”. Det angripna
beslutet bor déarfor betraktas som ett radsbeslut.

147. Radet vidhaller for sin del att det angripna beslutet &r ett beslut som har fattats av foretradare
for medlemsstaterna. Beslutet antogs for att dndra beslutet av den 29 oktober 1993 av foretrddarna
for de medlemsstater som hade valt lokaliseringen av EMA:s tidigare sate. Mer allmént omfattas
beslut om sdten for EU-byréer inte av unionens befogenhet och foljaktligen inte heller av det
ordinarie lagstiftningsforfarandet.

148. I ELA-maélet ar det enligt parlamentet radet som dr upphovsman till beslutet. Beslutet
undertecknades av ridets ordférande. Det beslutsforfarande som foregick antagandet av
rattsakten byggde pé radets administrativa struktur, inklusive Coreper.

149. Enligt radet, och sasom samtliga intervenerande medlemsstater i huvudsak har havdat, ar det
ett beslut av foretrddarna fér medlemsstaterna som har antagits pa grundval av artikel 341 FEUF.
Den omstindigheten att beslutsforfarandet dgde rum i radets lokaler med stod av radets
generalsekretariat, som ansvarar for det administrativa stodet till den mellanstatliga atgirden,
och att en EU-institution har deltagit i genomforandet av det angripna beslutet édndrar inte
slutsatsen att det angripna beslutet till sin karaktir r en rittsakt frin medlemsstaterna. Aven om
ocksa radet samlades den 13 juni 2019, anordnades tva olika moten enligt forfaranden som skiljde
sig at réttsligt, protokolldrt och organisatoriskt. Nar det géller rddets ordférandes undertecknande
av det angripna beslutet, torde foretrddarna for medlemsstaternas regeringar ha betrott Ruménien
(i egenskap av medlemsstat som vid den aktuella tidpunkten var ordférande i radet) att sékerstélla
att beslutsprocessen fungerade korrekt.

150. Enligt min mening kan inget av de omtvistade besluten tillskrivas radet.

151. For det forsta, vilket forklaras ovan,” kan innehallet i och omstdndigheterna kring
antagandet av en rdttsakt ge végledning om vem som formellt har antagit rdttsakten nir
upphovsmannen &r okdnd. I de forevarande malen &r det emellertid tydligt att de angripna
besluten officiellt dr beslut av medlemsstaterna. De sokandes argument ér i bada fallen aterigen
snarare normativt: enligt deras mening borde besluten ritteligen ha fattats av radet, inte av
medlemsstaterna.

152. Vad giller de faktiska omstidndigheterna ér det angripna beslutet, for att borja med ELA, ett
formellt beslut av foretrddarna for medlemsstaterna som har offentliggjorts som sadant i
Europeiska unionens officiella tidning.”* Den omstandigheten att det angripna beslutet faktiskt
offentliggjordes i L-serien av Europeiska unionens officiella tidning medfér forvisso egna
problem.®* Samtidigt ror dessa problem emellertid inte dkthet. Om det i Europeiska unionens

% Punkterna 72 till 81 i forevarande forslag till avgoérande.
%1 Se punkterna 38 och 40 i forevarande forslag till avgorande.

% Som snarare giller handlingens art och bindande karaktér och inte nédvandigtvis till upphovsmannen. Domstolen har emellertid &ven
i fraga om det forstnaimnda gang pa gang slagit fast att offentliggérandet i EUT inte dr relevant. Se, exempelvis, for ett liknande
resonemang, dom av den 6 oktober 1987, Demouche m.fl. (152/83, EU:C:1987:421, punkt 19) och dom av den 15 juni 2017, Lietuvos
Respublikos transporto priemoniy draudiky biuras (C-587/15, EU:C:2017:463, punkt 38).
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officiella tidning myndigt anger "ett beslut av medlemsstaterna” hogst upp i en handling ar detta
inte bara ett tillkranglat pressmeddelande nagonstans pa nitet, dir man faktiskt kan vara osaker
pa exakt vad det dr meddelandet hinvisar till.

153. Jag kan inte heller se nagot bevisvirde i argumentet att handlingen formellt undertecknades
av radets ordforande. Visserligen ar det, ater ur formell synvinkel, rimligt att ett sadant beslut
undertecknas av samtliga foretradare for medlemsstaterna. Radets ordforandes underskrift av det
angripna beslutet forefaller emellertid staimma dverens med den samordnande roll som stats- eller
regeringscheferna har gett ordféranden i urvalsreglerna. Sasom radet i huvudsak foreslog vid
forhandlingen dr jag for 6vrigt enig om att det &ér praktiskt att anfortro funktionen som ”“notarius
publicus” for sadana kollektiva beslut till samma land som &r ordférande for Europeiska unionen
vid tidpunkten for beslutet.

154. I EMA-maélen tillkdnnagavs det angripna beslutet i protokollet fran radets mote och
offentliggjordes i ett pressmeddelande.” Beslutet har inte lett till nadgot formellt beslut av
foretradarna for medlemsstaterna som har offentliggjorts i Europeiska unionens officiella tidning.
Trots avsaknaden av en sadan formalisering av det angripna beslutet i sig, anges det emellertid
fortfarande tydligt att beslutet dr ett beslut av medlemsstaterna. Det framgar otvetydigt av savil
protokollet som pressmeddelandet att beslutet fattades av foretradarna for medlemsstaterna.

155. Det faktum att radet inte kan tillskrivas beslutet bekriftas for 6vrigt dven av det senare
antagandet av forordning 2018/1718. Denna forordnings existens visar att foretrddarna for
medlemsstaterna, i enlighet med reglerna for valforfarandet,® var de verkliga upphovsménnen
till det angripna beslutet. Det var forst dédrefter som radet som sadant, tillsammans med
parlamentet, deltog i det ordinarie lagstiftningsforfarandet for att fora in hanvisningen till det
nya sidtet i forordningen om EMA:s inrdttande som skulle aterspegla medlemsstaternas
omrostning,.

156. Vidare kan den omstindigheten att andra institutioner dr inblandade i beslutsprocessen,
oavsett om det giller ELA:s eller EMA:s site, bland annat kommissionen genom sin utvardering
av anbuden och radet genom sitt ordforandeskap, generalsekretariat och mer allmint dess egna
lokaler, knappast leda till slutsatsen att de angripna besluten faktiskt ar radets beslut. Med
hansyn till den dubbla karaktiaren hos radet och medlemsstaterna i egenskap av dess medlemmar,
ar det knappast mojligt att utstracka den logik ("det som dger rum i radets byggnad ér radet”) som
eventuellt kan fungera nér det géller andra EU-institutioner ("det som dger rum i kommissionens
byggnader dr kommissionen”) till denna markliga skapelse.*

157. Vidare ér det faktiskt fast réittspraxis att medlemsstaterna pa de omraden dir unionen inte
har exklusiv befogenhet har ritt att utanfér unionens ramar tilldela institutionerna uppdrag,
sasom samordning av en gemensam atgiard som vidtas av medlemsstaterna, forutsatt att dessa
uppdrag inte innebér att de befogenheter som dessa institutioner har tilldelats genom fordragen
andrar karaktdr i viasentlig mén.*

% Punkt 19 i forevarande forslag till avgérande.
% Se punkt 6 i urvalsreglerna.

Principen om tilldelade befogenheter har aterverkningar dven p& upphovsmannaskapet: om det faktiskt (verkligen) hédnde inom
kommissionen, och om kommissionen endast far agera som just den institutionen, maste upphovsmannen dérfér vara kommissionen
— se ovan, punkt 58 av forevarande forslag till avgérande.

% Se, exempelvis, dom av den 27 november 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punkt 158 och dir angiven réttspraxis).
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158. For det andra, sdésom forklaras ovan, omfattas inrdttandet av byrder av unionens befogenhet
och beslutas normalt enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Detsamma borde gélla for
byrdernas siten sasom en del av ”inrédttandepaketet”.” Logiskt sett ankommer det dérfor pa
parlamentet och radet att fatta ett sddant beslut och inte pd medlemsstaterna.

159. EU:s befogenhet i denna fraga giller emellertid, vilket dr ganska naturligt, endast det
tvingande valet av sdtet for en byra enligt unionsratten. Detsamma kan knappast gélla nagot som,
genom sin karaktdr enligt unionsrétten, ar ett icke-bindande politiskt uttalande om att det
inréttats en ny EU-byra som éven anger den foredragna lokaliseringen av dess site.

160. Dessutom, vilket kanske dr viktigare, dr de forevarande malen med tanke pa tidigare och
nuvarande variationer avseende befogenheten att besluta om byréders sdten®® mycket langt fran
nagon logik som eventuellt, atminstone enligt min asikt, i undantagsfall skulle motivera att
domstolen i efterhand gjorde en "omklassificering” av upphovsmannen till en réttsakt.*

161. Den tidigare institutionella praxisen i fraga om byrders sdten vittnar om en langvarig
oenighet mellan relevanta aktérer om tillimplig ritt. Ar 2012 ansag parlamentet, radet och
kommissionen faktiskt att "politiska beslut om ett organs sidte ska fattas efter gemensam
6verenskommelse mellan medlemsstaternas foretradare pa stats- eller regeringschefsniva eller av
radet”.'™ Ar 2017 angav kommissionen, med avseende pa EMA:s framtida site, att ”[f]lragan om
var Europeiska likemedelsmyndigheten ska ha sitt site avser ett omrdde dar Europeiska unionen
har exklusiv befogenhet”. '™ Ar 2018 tog parlamentet och radet bort bestimmelsen om ELA:s siite
fran forslaget till forordningen om inrdttande,’ och Overlimnade synbarligen &t
medlemsstaternas foretradare att fatta beslutet. I en rapport som radet begérde till f6ljd av en
begiran fran parlamentet om att forfarandet for lokaliseringen av byraernas siten skulle
omprovas, fann kommissionen ar 2019 slutligen, efter att ha konstaterat att det sedan ar 2012
forekommit olika metoder for valet av plats, att "principerna i den gemensamma ansatsen ger en
god ram for beslutsprocessen nidr det giller byrders sdten och for att se till att
virdmedlemsstaterna tillgodoser byraernas sarskilda behov”.'®

162. I ett sadant sammanhang, och med hénsyn till att det enligt unionens aktuella
konstitutionella ram, rétteligen &r EU-institutionerna som ska besluta om byraernas siten och inte
medlemsstaterna, kan den tidigare praxisen att medlemsstaterna sjalva beslutade om byraernas
siten, dven efter att den konstitutionella ramen hade &éndrats genom Lissabonfordraget,
eventuellt betraktas som inte réttsligt reglerad (praeter legem) men inte uppenbart contra legem. '™

163. Enligt min mening ér det saledes omojligt att i efterhand (ater) tillskriva radet de omtvistade
besluten. De dr kollektiva beslut av foretradarna for medlemsstaterna over vilka domstolen inte
har nagon behorighet enligt artikel 263 FEUF.

Se punkterna 104 till 108 ovan i férevarande forslag till avgorande.
Se punkterna 121 till 125 ovan i férevarande forslag till avgorande.

Sasom foreslés ovan, i punkterna 80 och 81 i forevarande forslag till avgérande.

10 Punkt 6 i den gemensamma ansats som bifogas det gemensamma uttalandet om decentraliserade byraer (se fotnot 9). Min kursivering.

101 Kommissions forslag till Europaparlamentets och radets férordning om éndring av férordning (EG) nr 726/2004 vad giller Europeiska

likemedelsmyndighetens site (COM/2017/0735 slutlig). Min kursivering.

12 Punkt 32 i forevarande forslag till avgorande.

105 Rapport fran kommissionen till Europaparlamentet och raddet om genomforandet av det gemensamma uttalandet och den

gemensamma ansatsen om lokalisering av siten for decentraliserade byraer (COM/2019/187 slutlig).

104 Indirekt dven bevittnat genom yttranden fran i princip alla parter i férevarande mal: samtidigt som alla parter (institutionerna) har

mycket olika standpunkter i de réttsfrigor som behandlas i férevarande mal, ibland diametralt motsatta, var de helt eniga om att det &r
avgorande att domstolen klargor reglerna infor framtiden.

30 ECLLI:EU:C:2021:812



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOBEK — FORENADE MALEN C-59/18 ocH C-182/18 ocH MAL C-743/19
ITALIEN 0cH COMUNE DI MILANO/RADET (EUROPEISKA LAKEMEDELSMYNDIGHETENS SATE) OCH PARLAMENTET/RADET (EUROPEISKA ARBETSMYNDIGHETENS SATE)

2. De angripna beslutens réttsverkningar enligt unionsrdtten

164. Den senare slutsatsen atfoljs emellertid av ett relativt viktigt fortydligande som direkt foljer
av tillimpningsomradet for artikel 341 FEUF, sdsom det redogjorts for ovan. De angripna
besluten ar beslut av medlemsstaterna. De kan emellertid inte anses utgora beslut som fattats
med stod av artikel 341 FEUF, eftersom den bestimmelsen inte ger medlemsstaterna rétt att
besluta om byraernas siaten. Hérav foljer att de angripna besluten ar beslut av medlemsstaterna
som antagits utanfor ramen for fordragen.

165. Nar det géller liknande beslut av medlemsstaterna som antagits med stod av artikel 253
FEUF, har domstolen visserligen slagit fast att ” det ... saknar betydelse att foretrddarna for
medlemsstaternas regeringar har agerat inom ramen for fordragen eller andra réttskéllor, sasom
folkréitten”.'® Jag kommer inte att ge mig in pa en diskussion om huruvida denna omsténdighet
verkligen helt saknar relevans for domstolens behorighet enligt artikel 263 FEUF, en fraga som
jag hyser allvarliga tvivel om. Provningen av denna fraga dr emellertid inte relevant i forevarande
mal, eftersom medlemsstaternas aktuella beslut inte foreskrivs i fordragen.

166. En sak som emellertid forefaller klar for mig &r att medlemsstaternas atgérder inom ramen
for fordragen och medlemsstaternas atgirder utanfor fordragen ska sirskiljas for att avgora
huruvida ett beslut av medlemsstaterna har bindande réttsverkningar i unionsréitten. Om ett
beslut av medlemsstaterna foreskrivs i fordragen, har det utan tvekan bindande réttsverkningar i
forhallande till unionsritten enligt fordragen. Sdasom kommissionen, och éven parlamentet, med
ritta har papekat har diremot ett beslut av medlemsstaterna pa ett omrade dér deras atgédrder
inte regleras i fordragen ingen bindande réttsverkan i unionsritten, forutom om det pa nagot sitt
har inférlivats i unionens rattsordning.

167. Pa samma sétt som det har redogjorts for ovan i fraga om Edinburghbeslutet, utgor beslut av
foretradare for medlemsstaterna som inte fattas med stod av en unionsrittslig bestimmelse inte
en del av unionsratten. De har inga bindande rattsverkningar i unionens réttsordning. For att de
ska ha bindande réttsverkningar i unionens rittsordning maste deras innehall ha dverforts till
unionsrétten, i enlighet med unionsrittens forfaranden. '

168. Samma logik giller naturligtvis de angripna besluten. Eftersom de varken foljer av eller
foreskrivs i unionsrdtten, vare sig i artikel 341 FEUF eller i nagon annan unionsrittslig
bestammelse, har de séledes inte nagra bindande rattsverkningar enligt unionsrétten. De forblir
sa att sdga "vid portarna” till unionens réttsordning. Detta innebér visserligen inte att ett sadant
beslut av medlemsstaterna inte potentiellt kan ha bindande réttsverkningar enligt internationell
ratt. Darmed giller att &ven om de medlemsstater som har samtyckt till detta skulle kunna vara
bundna i férhallande till varandra enligt internationell ratt, dr varken de medlemsstater som inte
har samtyckt eller EU-institutionerna bundna av de angripna besluten enligt unionsrétten.

169. Det kan visserligen inte fornekas att de angripna besluten har viss politisk betydelse,
eftersom de ger politiska impulser till ytterligare rattsliga atgarder i unionens réattsordning. Man
kan bland annat férvénta sig att den staindpunkt som medlemsstaterna har gett uttryck for, rebus
sic stantibus, kommer att vara radets standpunkt i framtiden. Radet sjalvt dr emellertid inte
rittsligt bundet av dessa beslut nédr det senare deltar i det ordinarie lagstiftningsforfarandet.

% Domstolens beslut av den 16 juni 2021, Sharpston/radet och Konferensen mellan foretradarna fér medlemsstaternas regeringar

(C-684/20 P, ej publicerat, EU:C:2021:486, punkt 44) och Sharpston/rddet och féretridarna for medlemsstaternas regeringar
(C-685/20 P, EU:C:2021:485, punkt 50).

16 Se punkterna 115 till 117 av férevarande forslag till avgorande.
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Radet kan dndra uppfattning beroende pa hur situationen utvecklas. Vissa delar av den
institutionella utformningen av en ny byrd kan bli féremal for politiska kompromisser inom
ramen for lagstiftningsprocessen.

170. De angripna besluten kan endast ha bindande réttsverkningar i unionens rittsordning om de
pa ett eller annat satt blir unionsratt. Séarskilt giller att (icke-bindande) innehall i saddana beslut
slutligen, efter ett lagstiftningsforfarande i wunionen, kan inforlivas i (bindande)
sekundarrattsakter. Ett saddant ’inforlivande” kan sedan bli foremal fér en talan om
ogiltigforklaring om villkoren i artikel 263 FEUF &r uppfyllda.

171. Talan mot forordning 2018/1718, som aterger innehallet i det angripna beslutet i
EMA-maélen och som Comune di Milano och Republiken Italien vickte i de parallella malen, '’
utgor ett exempel pa sistnamnda scenario. Unionens "inforlivande” kan emellertid inte sedan
betraktas som enbart en bekriftelse, eftersom medlemsstaternas beslut saknar bindande
rattsverkningar. Av samma skil kan medlemsstaternas beslut inte anses utgora en forberedande
handling infér en inforlivande unionsrittsakt. Det &r saledes logiskt sett den sistndmnda
rattsakten som utgor en bindande réttsakt och mot vilken ddrmed talan potentiellt kan vickas
enligt unionsrétten.

172. I det andra scenariot, diar innehallet i medlemsstaternas beslut inte har inforts i den
inrdttande réttsakten eller i ndgon annan relevant unionsrittsakt, finns det ingen mojlighet att
tillimpa artikel 263 FEUF i ett (senare) skede. Aven i ett sidant fall saknar emellertid
medlemsstaternas beslut bindande rittsverkningar i unionsrdtten. Nar det giller ELA, dar
angivandet av sdtet inte har inforts i en unionsrattsakt, kan beslutet att lokalisera ELA:s site i
Bratislava foljaktligen inte medfora rattsverkningar i unionens rattsordning forrdn denna plats
formellt har beslutats i en unionsrittsakt. Med andra ord ar platsen for ELA:s sdte i den staden,
atminstone i dagsldget, med andra ord helt enkelt ett faktum.

173. Sammanfattningsvis anser jag att medlemsstaterna knappast generellt kan hindras fran att
anta rdttsakter utanfor ramen for fordragen, inbegripet i EU-relaterade fragor, om de sa onskar.
De ar namligen suverdna. Foljden av att ga utanfor ramen &r (kanske inte helt 6verraskande,
atminstone med tanke pa fysikens grundlagar) emellertid just att man befinner sig utanfor.

174. Aven utanfér kan man givetvis komma med icke bindande uttalanden om vad som helst bor
ske innanfoér. Unionens réttsordning och domstolens praxis gor det trots allt mojligt for olika
aktorer, daribland EU-institutionerna, att vidta olika icke bindande atgérder (soft law) for att
uppmana och 6vertyga, som skiljer sig fran befogenheten att anta bindande rittsakter.'® Om
detta faktiskt dr mojligt for EU-institutionerna som ar bundna av principen om tilldelade
befogenheter, méste det i én hogre grad vara tillimpligt pa de suverdna medlemsstaterna, dven
om det ror fragor som omfattas av unionsratten.

175. Den omstdndigheten att medlemsstaternas beslut inte omfattas av domstolens behorighet
enligt artikel 263 FEUF innebér emellertid inte att detta beslut helt faller utanfér domstolens
behorighet. Bortsett fran de fall da de "blir unionsrétt” omfattas medlemsstaternas réttsakter som

17 Se det parallella forslaget till avgorande i Republiken Italien och Comune di Milano/raddet och parlamentet (nedan kallade EMA
2-mélen) (de forenade malen C-106/19 och C-232/19).

108 Se, exempelvis, dom av den 20 februari 2018, Belgien/kommissionen (C-16/16 P, EU:C:2018:79, punkt 26).
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antas utanfér ramen for fordragen fortfarande av unionsritten, men kan potentiellt bli foremal for
andra former av talan, till exempel fordragsbrottsforfaranden'® eller begéran om
forhandsavgorande avseende tolkning. '

176. Sammanfattningsvis dr det pa intet sdtt uteslutet att medlemsstaterna ger uttryck for sin
kollektiva uppfattning om ldmpligheten av en ny EU-byrda, dess allmdnna funktion och de
allminna begriansningarna for dess funktioner, inbegripet den 6nskvirda lokaliseringen av dess
sate, vilka &dr kidnda innan lagstiftningsforfarandet inleds inom unionen i detta syfte.
Medlemsstaterna skulle, &ven om de senare samlas i radet, faktiskt kunna ange sina politiska
preferenser redan pa detta sitt. Det skulle for 6vrigt dven parlamentet gora. Inrdttandet av en
sadan byra, inklusive det bindande valet av site, omfattas emellertid av unionsriatten och dess
egna interna lagstiftningsforfaranden, som typiskt ar det ordinarie lagstiftningsforfarandet. Pa ett
satt dr detta knappast forvanande. Den byra som ska inrdttas &r trots allt en EU-byra, inte en
medlemsstatsbyra.

V. Kostnader

177. Enligt artikel 138.1 i rattegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta
rattegangskostnaderna.

178. I formellt hénseende &r det riktigt att Comune di Milano och Republiken Italien i
EMA-malen, och parlamentet i ELA-malet, har tappat malet genom att det har konstaterats att
domstolen saknar behdrighet att prova de angripna besluten.

179. Med hénsyn till att i) det inte gar att sdga med sékerhet att radet skulle ha vunnit malet i sak,
ii) det ror sig om en komplex tvist av institutionell art, vilken lika mycket har gillt tidigare fall som
att klargora reglerna infor framtiden och iii) domstolen férenade en del av malen for att darefter
hialla en gemensam férhandling for samtliga fem mal, varefter en retroaktiv férdelning av de
exakta rattegangskostnaderna i varje enskilt fall skulle kunna vara relativt komplicerad, anser jag
darfor att det ar mer rimligt och rattvist att undantagsvis tillimpa artikel 138.3 i
rattegangsreglerna och besluta att alla parter ska béra sina rattegdngskostnader.

180. Enligt artikel 140.1 i rattegangsreglerna ska dven intervenienterna béra sina egna kostnader.

VI. Slutsats

181. I de forenade malen C-59/18, Italien/radet, och C-182/18, Comune di Milano/radet, foreslar
jag att domstolen ska

— forklara sig sakna behorighet att prova det beslut som fattats av foretrddarna for
medlemsstaterna i anslutning till ett mote i Europeiska unionens rdd om faststéllande av
Europeiska lakemedelsmyndighetens nya sdte i Amsterdam,

19 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 31 januari 2006, kommissionen/Spanien (C-503/03, EU:C:2006:74, punkterna 33 till 35).
Se dven forslag till avgérande av generaladvokaten Kokott i kommissionen/radet (C-13/07, EU:C:2009:190, punkterna 37 till 41).

10 Se, exempelvis, for ett liknande resonemang, dom av den 27 november 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punkterna 163
och 164), nir det giller fordraget om inrdttandet av Europeiska stabilitetsmekanismen, bland annat med tanke pa EU:s befogenheter,
och dom av den 20 september 2016, Ledra Advertising m.fl./kommissionen och ECB (C-8/15 P till C-10/15 P, EU:C:2016:701,
punkt 67), géllande samforstandsavtal mellan en medlemsstat och Europeiska stabilitetsmekanismen.
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— besluta att Comune di Milano, Republiken Italien och radet ska béra sina réittegdngskostnader,
och

— besluta att alla intervenienter ska bdra sina rattegangskostnader.

182. I mal C-743/19 foreslar jag att domstolen ska

— forklara sig sakna behorighet att prova beslut (EU) 2019/1199 som fattats i samforstand av
foretradarna for medlemsstaternas regeringar den 13 juni 2019 om Europeiska
arbetsmyndighetens site,

— besluta att parlamentet och radet ska béra sina rattegangskostnader, och

— besluta att intervenienterna ska bdra sina rattegangskostnader.

34 ECLLI:EU:C:2021:812



	Förslag till avgörande av generaladvokat Michal Bobek föredraget den 6 oktober 2021 Förenade målen C‑59/18 och C‑182/18 Republiken Italien (C‑59/18) Comune di Milano (C‑182/18) mot Europeiska unionens råd Mål C‑743/19 Europaparlamentet mot Europeiska unionens råd 
	I. Inledning
	II. Tillämpliga bestämmelser
	III. Bakgrund till tvisterna samt förfarandena vid domstolen
	A. Målen C‑59/18 och C‑182/18 (EMA-målen)
	B. Mål C‑743/19 (ELA-målet)

	IV. Bedömning
	A. Vad är en rättsakt mot vilken talan kan väckas i den mening som avses i artikel 263 FEUF?
	1. Upphovsmannavillkoret
	2. Domstolens omklassificering av upphovsmannen?
	3. Om upphovsmannen är känd ska denne i princip förbli upphovsman

	B. Tillämpningsområdet för artikel 341 FEUF
	1. Text
	2. Sammanhang och systematik
	3. Det förflutna
	4. (Aktuellt) syfte

	C. De omtvistade beslutens rättsliga art
	1. Förtäckta rådsbeslut?
	2. De angripna beslutens rättsverkningar enligt unionsrätten


	V. Kostnader
	VI. Slutsats


