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YTTRANDE 2/13 AV DEN 18.12 2014
YTTRANDE AVGETT MED STOD AV ARTIKEL 218.11 FEUF

"Yttrande enligt artikel 218.11 FEUF — Utkast till internationellt avtal — Unionens anslutning till
Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundlidggande friheterna —
Utkastets forenlighet med EU- och EUF-fordragen”

I forfarande for yttrande 2/13,

angdende en begdran om yttrande fran domstolen enligt artikel 218.11 FEUF som Europeiska
kommissionen ingav den 4 juli 2013, avger

DOMSTOLEN (plenum)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, vice ordféranden K. Lenaerts, avdelningsordférandena,
A. Tizzano (referent), R. Silva de Lapuerta, M. Ilesi¢, L. Bay Larsen, T. von Danwitz, A. O Caoimbh,
J.-C. Bonichot, C. Vajda och S. Rodin samt domarna E. Juhdsz, A. Borg Barthet, ]. Malenovsky,
E. Levits, A. Arabadjiev, C. Toader, M. Safjan, D. Svaby, M. Berger, A. Prechal, E. Jaraditnas, C.G.
Fernlund, J.L. da Cruz Vilaga och F. Biltgen,

generaladvokat: J. Kokott,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar och enhetschefen M.-A. Gaudissart,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 5 och den 6 maj 2014,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Europeiska kommissionen, genom L. Romero Requena, H. Krdmer, C. Ladenburger och
B. Smulders, samtliga i egenskap av ombud,

— Belgiens regering, genom M. Jacobs och C. Pochet, bada i egenskap av ombud,

— Bulgariens regering, genom E. Petranova och D. Drambozova, bada i egenskap av ombud,

— Tjeckiens regering, genom M. Smolek, E. Ruffer och J. Kralovd, samtliga i egenskap av ombud,
— Danmarks regering, genom C. Thorning och M. Wolff, bada i egenskap av ombud,

— Tysklands regering, genom T. Henze och ]. Kemper, bada i egenskap av ombud,

— Estlands regering, genom K. Kraavi-Kéerdi, i egenskap av ombud,

— Irland, genom E. Creedon, A. Joyce och E. McPhillips, samtliga i egenskap av ombud, bitrddda av
E. Regan, SC, C. Toland, BL och C. Daly, Advisory Council,

— Greklands regering, genom A. Samoni-Rantou, E.-M. Mamouna och K. Boskovits, samtliga i
egenskap av ombud,

— Spaniens regering, genom M.A. Sampol Pucurull och N. Diaz Abad, bada i egenskap av ombud,

— Frankrikes regering, genom E. Belliard, N. Rouam, G. de Bergues och D. Colas, samtliga i egenskap
av ombud,

— Italiens regering, genom G. Albenzio, avvocato dello Stato,
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Cyperns regering, genom K. Lykourgos, K. Kompos och N. Kyriakou, samtliga i egenskap av
ombud,
Lettlands regering, genom I. Kalnin$ och D. PelSe, bada i egenskap av ombud,

Litauens regering, genom D. Kriauciinas, R. Krasuckaité och A. Svinkinaité, samtliga i egenskap av
ombud,

Ungerns regering, genom M.Z. Fehér, i egenskap av ombud,

Nederlandernas regering, genom M.K. Bulterman och J. Langer, bada i egenskap av ombud,
Osterrikes regering, genom A. Posch och C. Pesendorfer, bdda i egenskap av ombud,
Polens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,

Portugals regering, genom L. Inez Fernandes och M.L. Duarte, béda i egenskap av ombud,

Rumdniens regering, genom R.H. Radu, V. Angelescu och A.-G. Vicaru, samtliga i egenskap av
ombud,

Slovakiens regering, genom B. Ricziovd, i egenskap av ombud,
Finlands regering, genom J. Heliskoski och H. Leppo, bada i egenskap av ombud,
Sveriges regering, genom A. Falk och M. Rhodin, bada i egenskap av ombud,

Forenade kungarikets regering, genom S. Behzadi-Spencer, i egenskap av ombud, bitradd av
D. Beard, QC,

Europaparlamentet, genom R. Passos, P. Schonard och E. Waldherr, samtliga i egenskap av ombud,

Europeiska unionens rad, genom H. Legal, F. Naert, T. Blanchet och P. Plaza Garcia, samtliga i
egenskap av ombud,

och efter att ha hort generaladvokaten,

foljande

Yttrande

I — Begidran om yttrande

Den begiran om yttrande som Europeiska kommissionen har ingett till domstolen har féljande lydelse:

”Ar utkastet till avtal om Europeiska unionens anslutning till konventionen om skydd fér de minskliga
rattigheterna och de grundliggande friheterna [, som undertecknades i Rom den 4 november 1950,
nedan kallad Europakonventionen eller konventionen,] forenligt med férdragen?”

Kommissionen har bilagt foljande handlingar till sin begdran till domstolen:

— Reviderat utkast till avtal om Europeiska unionens anslutning till konventionen om skydd for de

minskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna (nedan kallat utkastet till avtal).
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— Utkast till den forklaring som Europeiska unionen ska avge i samband med undertecknandet av
anslutningsfordraget (nedan kallat utkastet till forklaring).

— Utkast till regel som ska fogas till ministerkommitténs regler om 6vervakning av verkstélligheten av
domar och forlikningsvillkor i mél dar Europeiska unionen ér part (nedan kallat utkastet till regel
18).

— Utkast till samforstandsavtal mellan Europeiska unionen och X [en stat som inte &r medlemsstat i
Europeiska unionen].

— Utkast till forklarande rapport till avtalet om Europeiska unionens anslutning till konventionen om
skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna (nedan kallat utkastet till
forklarande rapport eller, tillsammans med Ovriga ovanndmnda instrument, utkasten till
anslutningsinstrument eller det planerade avtalet).

II — Institutionell ram och Europeiska konventionen om skydd for de minskliga riattigheterna
och de grundliggande friheterna

A — Europarddet

Tio Europeiska stater undertecknade i London den 5 maj 1949 ett internationellt avtal som tradde i
kraft den 3 augusti samma ar (nedan kallat Europaradets stadga). Syftet var att astadkomma en fastare
enhet mellan Europaradets medlemmar i andamal att skydda de ideal och principer, vilka utgor deras
gemensamma arv, och att underldtta det ekonomiska och sociala framatskridandet i Europa. For
ndrvarande dr 47 Europeiska stater medlemmar i Europaradet, daribland Europeiska unionens 28
medlemsstater (nedan kallade medlemsstaterna).

Europaradets organ é&r enligt stadgan ministerkommittén, dar foretrddare for medlemslédndernas
regeringar ingar, och den parlamentariska forsamlingen, vilka bitrdds av Europaradets sekretariat.

Enligt artikel 14 i Europaradets stadga bestar ministerkommittén av en foretradare for varje medlem
och varje foretradare har en rost.

I artikel 15 a i Europaradets stadga foreskrivs att ”[p]a hemstéllan av [den parlamentariska
forsamlingen] eller pa eget initiativ skall ministerkommittén Overviga lampliga atgirder for att
forverkliga Europaradets syfte, déribland uppréttandet av konventioner och 6verenskommelser samt
antagandet av gemensamma riktlinjer for regeringarnas handlande med avseende pa siarskilda fragor
... T artikel 15 b forsta meningen preciseras att ”[d]a s befinns lampligt, kan de resultat till vilka
ministerkommittén kommit, f4 formen av rekommendationer till medlemmarnas regeringar”.

Artikel 20 i Europaradets stadga innehaller foreskrifter om det minimiantal foretrddare som krévs for
att ministerkommittén ska vara beslutsfor. Den bestimmelsen har foljande lydelse:

"a) Beslut av ministerkommittén rorande foljande viktiga fragor, ndmligen:

1) rekommendationer enligt artikel 15 b),

5) rekommendationer rorande dndringar av artiklarna ... 15 [och] 20 ..., samt
6) andra fragor, som ministerkommittén genom beslut enligt d) nedan finner bor avgéras med

enhdllighet pa grund av fragornas vikt, kraver enhillighet mellan samtliga foretrddare, som deltar i
omrostningen, samt bifall av flertalet foretradare med rétt till sdte i ministerkommittén.
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d) Alla andra beslut av ministerkommittén kréver bifall av tva tredjedelar av de i omrdstningen
deltagande foretradarna samt av flertalet foretrddare med ritt till site i kommittén ...”

Enligt artikel 25 i ndimnda stadga bestar den parlamentariska forsamlingen av foretradare for varje
medlem i Europaradet som viljs av den aktuella statens parlament bland parlamentets ledamoter eller
utses bland parlamentets ledaméter i den ordning som ndmnda parlament faststéller. Varje medlem
har det antal platser i forsamlingen som faststills i artikel 26 i stadgan. Det hogsta antal platser som
en medlem kan ha ar 18.

B — Europeiska konventionen om skydd for de mdnskliga rdttigheterna och de grundldggande friheterna

Europakonventionen ér ett multilateralt internationellt avtal som ingicks inom Europaradet och tridde
i kraft den 3 september 1953. Alla medlemmar i Europaradet ar fordragsslutande parter i konventionen
(nedan kallade de fordragsslutande parterna).

Europakonventionen ér indelad i tre avdelningar.

1. Avdelning I i Europakonventionen, med rubriken “Réttigheter och friheter”, och dess materiella
bestammelser

I avdelning I i Europakonventionen definieras de rattigheter och friheter som de foérdragsslutande
parterna, enligt artikel 1 i konventionen, ”"skall garantera var och en, som befinner sig under deras
jurisdiktion”. Avvikelse fran detta atagande é&r inte tillatet forutom i den situation som anges i
artikel 15 i konventionen, det vill sdga "under krig eller i annat allmant nodldge som hotar nationens
existens”. I synnerhet medges inga avvikelser fran skyldigheterna enligt artiklarna 2 (rdtt till livet,
utom ndr nagon berovats livet till foljd av vild som var nédvéandigt), 3 (forbud mot tortyr), 4.1 (férbud
mot slaveri) och 7 (den straffrittsliga legalitetsprincipen).

Artikel 6 i Europakonventionen har rubriken ”Rétt till en rattvis rittegang” och lyder som foljer:

”1. Var och en skall, vid provningen av hans civila rattigheter och skyldigheter eller av en anklagelse
mot honom for brott, vara berittigad till en réttvis och offentlig rattegang inom skalig tid och infér en
oavhingig och opartisk domstol som upprittats enligt lag. Domen skall avkunnas offentligt, men
pressen och allmédnheten far utestdngas fran rattegangen eller en del dédrav av hdnsyn till den allmédnna
moralen, den allménna ordningen eller den nationella sikerheten i ett demokratiskt sambhdlle, eller da
minderarigas intressen eller skyddet for parternas privatliv sa kréver eller, i den man domstolen finner
det stringt nodvéindigt, under sérskilda omstindigheter nir offentlighet skulle skada réttvisans
intresse.”

2. Var och en som blivit anklagad for brott skall betraktas som oskyldig till dess hans skuld lagligen
faststallts.

3. Var och en som blivit anklagad for brott har foljande minimirattigheter

a) att utan drojsmal, pa ett sprak som han forstar och i detalj, underréittas om inneborden av och
grunden for anklagelsen mot honom,

b) att fa tillracklig tid och mojlighet att forbereda sitt forsvar,
c) att forsvara sig personligen eller genom rittegangsbitride som han sjélv utsett eller att, nar han

saknar tillrdckliga medel for att betala ett rittegdngsbitrdde, erhalla ett sddant utan kostnad, om
rdttvisans intresse s& fordrar,
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d) att forhora eller lata forhora vittnen som &beropas mot honom samt att sjédlv fa vittnen inkallade
och forhorda under samma forhéllanden som vittnen dberopade mot honom,

e) att utan kostnad bistds av tolk, om han inte forstar eller talar det sprak som anviands i domstolen.”
Artikel 13 i Europakonventionen, med rubriken "Ratt till ett effektivt rattsmedel”, har foljande lydelse:

"Var och en, vars i denna konvention angivna fri- och rittigheter krinkts, skall ha tillgang till ett
effektivt rattsmedel infor en nationell myndighet och detta d&ven om kriankningen férovats av nagon
under utévning av offentlig myndighet.”

2. Avdelning II i Europakonventionen och dvervakningsmekanismerna

Avdelning II i Europakonventionen innehéller bestimmelser om de olika mekanismerna for att
kontrollera att de fordragsslutande parterna uppfyller de forpliktelser de har édtagit sig enligt artikel 1 i
konventionen. I denna avdelning ingéar bland annat artikel 19 varigenom Europeiska domstolen for de
ménskliga rattigheterna (nedan kallad Europadomstolen) inrdttas, och artikel 46 i vilken
ministerkommittén ges befogenheter att 6vervaka verkstilligheten av Europadomstolens domar.

a) Europadomstolen

Enligt artiklarna 20 och 22 i Europakonventionen ska Europadomstolens ledaméter vara lika manga
som de fordragsslutande parterna och de viljs, en for varje fordragsslutande part, av den
parlamentariska forsamlingen fran en lista Over tre kandidater som nominerats av respektive
fordragsslutande part.

Enligt artikel 32 i Europakonventionen &r Europadomstolen behorig att tolka och tillimpa
konventionen pa de villkor som foreskrivs, bland annat, i artiklarna 33 och 34 déri.

Enligt artikel 33 i Europakonventionen kan ett pastiende om brott mot bestimmelserna i
konventionen och i dess protokoll hanskjutas till Europadomstolen i ett mellanstatligt mal mellan tva
(eller flera) fordragsslutande parter.

I artikel 34 forsta meningen i Europakonventionen foreskrivs att Europadomstolen "far ta emot
klagomal fran enskilda personer, icke-statliga organisationer eller grupper av enskilda personer, som
péstar sig av nagon av de [fordragsslutande parterna] ha utsatts for en krinkning av nagon av de i
konventionen eller i protokollen till denna angivna réttigheterna.”

I Europakonventionen uppstills bland annat fyra foljande villkor for att enskilda klagomal ska kunna
tas upp till sakprovning. For det forsta ska klaganden enligt artikel 34 i konventionen kunna pasta sig
ha utsatts for en krankning av nagon av de rittigheter som anges i konventionen eller i dess protokoll.
For det andra ska klaganden enligt artikel 35.1 i konventionen ha uttomt alla "nationella”rédttsmedel,
det vill siga de rdttsmedel som den fordragsslutande part mot vilken klagomalet ar riktat har
foreskrivit i sin rattsordning. Detta villkor aterspeglar principen att overvakningsmekanismen enligt
Europakonventionen dr subsididr i forhéallande till de fordragsslutande parternas egna mekanismer for
skydd av de mainskliga réttigheterna (Europadomstolens dom av den 16 september 1996 i maélet
Akdivar m.fl. mot Turkiet, klagomal nr 21893/93, §§ 65 och 66, och av den 29 april 2008 i malet
Burden mot Forenade kungariket, klagomal nr 13378/05, § 42). For det tredje ska klagomalet enligt
samma bestimmelse inges senast sex manader fran den dag da det slutgiltiga nationella beslutet
meddelades. For det fjarde krivs enligt artikel 35.2 b i konventionen att klagomaélet inte "vdsentligen
innefattar samma omstidndigheter som redan provats av domstolen eller redan hénskjutits till
internationell undersokning eller reglering i annan form” savida det inte innehaller nya relevanta
omsténdigheter.
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Forfarandet vid Europadomstolen avslutas genom att domstolen meddelar antingen ett beslut eller en
dom som innebér att klagomalet avvisas eller att det slas fast att det inte foreligger nagon overtrddelse
av Europakonventionen, eller ocksd en dom i vilken en overtrddelse av konventionen faststills. En
sadan dom é&r en faststillelsedom och paverkar inte giltigheten av de handlingar fran den
fordragsslutande partens sida som provats i domen.

Enligt artikel 44.1 i Europakonventionen &r en dom som meddelas av Europadomstolen i stor
sammansattning slutgiltig. Av artikel 43 jamford med artikel 44.2 i konventionen framgar att en dom
som meddelas av en kammare blir slutgiltig ndr parterna forklarar att de inte kommer att begéra att
malet hédnskjuts till domstolen i stor sammansittning eller nér panelen i domstolen i stor
sammansdttning avslir en sadan begiran, eller ocksd tre ménader efter den dag da domen
meddelades, om hinskjutande till domstolen i stor sammanséttning inte har begirts.

De fordragsslutande parterna &r enligt artikel 46.1 i Europakonventionen skyldiga att rétta sig efter
domstolens slutgiltiga dom i varje mal dar de &ar parter. Enligt denna bestimmelse ar en
fordragsslutande part skyldig att gentemot klaganden vidta alla individuella atgérder som foreskrivs i
nationell ritt for att gottgora den krankning som Europadomstolen faststillt (aterstillande av den
situation som skulle ratt om nagon krankning aldrig 4gt rum, restitutio in integrum). Om den berérda
fordragsslutande partens nationella rétt endast till en del medger att gottgorelse ldmnas, ska domstolen,
om si anses nodvindigt, tillerkinna den forfordelade parten 7skalig gottgorelse”. Vidare ar en
fordragsslutande part skyldig att vidta allménna éatgirder, exempelvis dndra den nationella rétten eller
rattspraxis eller vidta andra slags atgiarder for att forebygga andra Overtrddelser liknande dem som
Europadomstolen faststillt, eller fa kvarvarande overtradelser i den nationella ratten att upphora.

b) Ministerkommitténs funktion vid utévandet av dess befogenheter att overvaka verkstilligheten av
Europadomstolens domar

I artikel 46.2 i Europakonventionen ges ministerkommittén uppdraget att 6vervaka verkstélligheten av
Europadomstolens slutgiltiga domar. Enligt artikel 39.4 i konventionen ska ministerkommittén
likaledes overvaka att villkoren verkstalls i en sddan forlikning som avses i artikel 39.1.

Med stod av dessa befogenheter undersoker ministerkommittén huruvida den fordragsslutande parten
har vidtagit alla nodviandiga atgérder for att ritta sig efter Europadomstolens slutgiltiga dom eller, i
forekommande fall, for att verkstélla villkoren i en forlikning. Hur dessa befogenheter ska utdvas
regleras i "Regler for ministerkommitténs Gvervakning av verkstdlligheten av domar och villkoren i
forlikningar” (nedan kallade reglerna for 6vervakning av verkstilligheten).

Enligt regel 17 i reglerna for overvakning av verkstilligheten ska ministerkommittén anta en "slutlig
resolution”om kommittén finner att den fordragsslutande parten har vidtagit alla nodvandiga atgarder
for att rétta sig efter Europadomstolens slutgiltiga dom eller, i forekommande fall, for att verkstilla
villkoren i en forlikning. Enligt regel 16 i ndmnda regler kan ministerkommittén anta
"interimsresolutioner” sarskilt for att "géra en sammanfattande bedomning av hur verkstilligheten
fortskrider eller, vid behov, ge uttryck for sin oro och/eller ge forslag vad giller verkstilligheten”. For
att anta dessa bada slags resolutioner krévs det rostetal som foreskrivs i artikel 20 d i Europaradets
stadga.

Om ministerkommittén finner att 6vervakningen av verkstélligheten av en slutgiltig dom hindras av ett
problem i fraga om tolkning av domen far den, enligt artikel 46.3 och 46.4 i Europakonventionen,
genom ett beslut av en majoritet av tva tredjedelar av de foretradare som ar beréttigade att sitta med i
kommittén, hdnskjuta drendet till domstolen for avgorande av tolkningsfragan. Om ministerkommittén
finner att en fordragsslutande part vigrar att rdtta sig efter en slutgiltig dom i ett mal dar den &r part,
far den dessutom till domstolen hanskjuta fragan om parten har brustit i att uppfylla sin skyldighet
enligt artikel 46.1. Om Europadomstolen finner att denna skyldighet har &sidosatts, ska den héanskjuta
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malet till ministerkommittén for bedomning av vilka atgiarder som ska vidtas. Om domstolen finner att
det inte foreligger nagot asidosdttande, ska den enligt artikel 46.5 hénskjuta malet till
ministerkommittén, som ska avsluta sin behandling av det.

Ministerkommittén tilldelas dven vissa andra befogenheter i Europakonventionen. I enlighet med
artikel 26.2 i konventionen kan ministerkommittén sidlunda efter framstillning av Europadomstolen i
plenum genom enhilligt beslut och for en bestimd tid minska antalet ledamoter i kamrarna till fem.
Vidare far ministerkommittén med stod av artikel 47 i konventionen begira att Europadomstolen ska
avge ett radgivande yttrande i rattsfragor avseende tolkningen av konventionen och dess protokoll.

Slutligen foreskrivs i artikel 50 i Europakonventionen att Europadomstolens utgifter ska bekostas av
Europaradet.

3. Avdelning III i Europakonventionen med rubriken "Diverse bestimmelser”

Enligt artikel 53 i Europakonventionen far ingenting dari tolkas som en begrénsning av eller en
avvikelse fran nagon av de ménskliga rattigheter och grundliaggande friheter som kan vara skyddade i
de fordragsslutande parternas lagar eller i ndgon annan konvention i vilken de ar parter.

Enligt artikel 55 i Europakonventionen ska de fordragsslutande parterna, om det inte finns en sarskild
overenskommelse, avstd fran att hdnskjuta en tvist rorande tolkningen eller tillimpningen av
konventionen till reglering i annan ordning dn vad som foreskrivs i déri.

Enligt artikel 57.1 i Europakonventionen far en stat vid undertecknandet av konventionen eller vid
deponering av sitt ratifikationsinstrument ”“gora forbehall med avseende p& nagon sdrskild
bestimmelse i konventionen, i den man en lag som da giller inom statens territorium inte
overensstaimmer med bestimmelsen”. Forbehall av "allmén karaktdr” dr dock inte tillatna.

4. Protokollen till Europakonventionen
Europakonventionen kompletteras av 14 protokoll.

En forsta grupp av protokoll, vilken innefattar tilldggsprotokollet till konventionen om skydd for de
ménskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna (nedan kallat tillaiggsprotokollet) och
protokollen nr 4, 6, 7, 12 och 13, kompletterar Europakonventionen genom att det i dessa stadgas
ytterligare grundldggande rattigheter. Samtliga medlemsstater &dr parter i tillaggsprotokollet och i
protokoll nr 6 till konventionen om skydd for de maénskliga réttigheterna och de grundlidggande
friheterna, avseende avskaffande av dodsstraffet (nedan kallat protokoll nr 6). Vart och ett av de dvriga
protokollen har ddremot endast tilltratts av ett begransat antal medlemsstater.

En andra grupp av protokoll, i vilken ingar protokollen nr 2, 3, 5, 8-11 och 14, medfér endast
andringar av Europakonventionen och de har inte nagot sjélvstindigt innehall. For 6vrigt har de flesta
av dessa protokoll upphévts eller s har de inte langre nagot sjalvstandigt innehall.

Av protokollen i denna andra grupp &dr det mest relevanta for forevarande forfarande for yttrande
protokoll nr 14 till konventionen om skydd fér de maénskliga rattigheterna och de grundlidggande
friheterna, avseende forandring av det 6vervakningssystem som upprattats genom konventionen, vilket
antogs den 13 maj 2004 och trddde i kraft den 1 juni 2010. Genom artikel 17 i protokoll nr 14
dndrades artikel 59.2 i Europakonventionen pa sa sitt att sjdlva principen om unionens anslutning till
konventionen foreskrevs. Denna bestammelse har hiadanefter foljande lydelse:

»

"Europeiska unionen far ansluta sig till [konventionen]
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Slutligen ar ytterligare tva protokoll 6ppna for undertecknande och har dnnu inte trétt i kraft. Det ror
sig om protokoll nr 15 om éndring av konventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna och de
grundliggande friheterna, vilket innebar relativt sma dndringar av Europakonventionen, och om
protokoll nr 16 till konventionen om skydd for de mainskliga rittigheterna och de grundldggande
friheterna, undertecknat den 2 oktober 2013 (nedan kallat protokoll nr 16). Enligt artikel 1.1 i protokoll
nr 16 har de hogsta domstolarna i de fordragsslutande staterna mojlighet att begéra att
Europadomstolen ska avge radgivande vyttranden i principfragor rorande tolkningen eller
tillampningen av de réttigheter och friheter som stadgas i konventionen eller i dess protokoll.

III — Forhallandet mellan unionen och Europakonventionen

Av fast rattspraxis foljer att de grundliggande rittigheterna utgor en integrerad del av unionens
allmanna réttsprinciper. Domstolen utgar i detta avseende fran medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner samt fran den végledning som ges i internationella instrument till skydd
for de ménskliga rattigheterna som medlemsstaterna varit med om att utarbeta eller har tilltrdtt (dom
Internationale Handelsgesellschaft, 11/70, EU:C:1970:114, punkt 4, och dom Nold/kommissionen, 4/73,
EU:C:1974:51, punkt 13). Domstolen har darvid preciserat att Europakonventionen dr av sarskild
betydelse i detta avseende (se, bland annat, dom ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, punkt 41, och dom
Kadi och Al Barakaat International Foundation/radet och kommissionen (C-402/05 P och C-415/05 P,
EU:C:2008:461, punkt 283). Artikel F.2 i fordraget om Europeiska unionen (nu artikel 6.2 EU i dndrad
lydelse) innebir en kodifiering av denna réttspraxis.

Domstolen fastslog i punkterna 34 och 35 i yttrande 2/94 (EU:C:1996:140), att gemenskapen, pa
gemenskapsrittens ddvarande stadium, saknade behdrighet att ansluta sig till Europakonventionen.
Anslutningen till konventionen skulle ndmligen ha medfort en betydande forédndring av det davarande
gemenskapssystemet for skyddet for ménskliga rattigheter, eftersom anslutningen skulle ha inneburit
att gemenskapen fordes in i ett sdrskilt internationellt institutionellt system samt att samtliga
bestimmelser i konventionen inforlivades med gemenskapens rittsordning. En sadan fordndring av
systemet for skyddet for ménskliga réittigheter inom gemenskapen, vars institutionella foljder skulle ha
varit av grundliggande art savdl for gemenskapen som for medlemsstaterna, skulle ha haft
konstitutionell betydelse och foljaktligen varit av sadant slag att den oOverskred grénserna for
artikel 235 i EG-fordraget (sedermera artikel 308 EG), vars bestimmelser numera aterfinns i
artikel 352.1 FEUF. Den skulle endast ha kunnat genomféras genom en éndring av fordraget.

I mellantiden proklamerade Europaparlamentet, Europeiska unionens rad och Europeiska
kommissionen, den 7 december 2000 i Nice, Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rattigheterna (EGT C 364, s. 1) (nedan kallad stadgan). Stadgan, som vid den tiden inte var ett
bindande rittsligt instrument, har enligt ingressen till framsta syfte att bekrafta "de rattigheter som
har sin grund sdrskilt i medlemsstaternas gemensamma forfattningstraditioner och internationella
forpliktelser, Fordraget om Europeiska unionen och gemenskapsfordragen, ... [Europakonventionen],
gemenskapens och Europarddets sociala stadgor samt réttspraxis vid ... domstol[len] och
[Europadomstolen]” (se, for ett liknande resonemang, dom parlamentet/radet, C-540/03,
EU:C:2006:429, punkt 38).

Genom Lissabonfordraget, som trddde i kraft den 1 december 2009, dndrades artikel 6 EU. Den
bestimmelsen, som hddanefter utgor artikel 6 FEU, har numera f6ljande lydelse:

”1. Unionen ska erkdnna de rittigheter, friheter och principer som faststills i [stadgan], som ska ha
samma rattsliga varde som fordragen.

Bestimmelserna i stadgan ska inte pa nagot sitt utdoka unionens befogenheter sa som de definieras i
fordragen.
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Rattigheterna, friheterna och principerna i stadgan ska tolkas i enlighet med de allménna
bestimmelserna i avdelning VII i stadgan om dess tolkning och tillimpning och med vederboérlig
hénsyn till de forklaringar som det hanvisas till i stadgan, dar kéllorna till dessa bestimmelser anges.

2. Unionen ska ansluta sig till [Europakonventionen]. Denna anslutning ska inte dndra unionens
befogenheter sasom de definieras i fordragen.

3. De grundldggande rittigheterna, saisom de garanteras i [Europakonventionen], och sasom de foljer
av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner, ska ingd i unionsréitten som allménna
principer.”

I detta avseende foreskrivs i artikel 218.6 andra stycket a ii FEUF att radet, efter parlamentets
godkdnnande, ska anta beslutet om ingdende av avtalet om unionens anslutning till
Europakonventionen (nedan kallat anslutningsavtalet). Dessutom foreskrivs i artikel 218.8 att radet ska
besluta med enhillighet och att beslutet trader i kraft efter det att det har godkédnts av medlemsstaterna
i enlighet med deras respektive konstitutionella bestimmelser.

Protokollen till EU- och FEU-foérdragen utgor enligt artikel 51 FEU en integrerad del av de fordragen.
Bland dessa protokoll kan sérskilt ndmnas protokoll (nr 8) om artikel 6.2 i fordraget om Europeiska
unionen angdende unionens anslutning till Europeiska konventionen om skydd fér de mainskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna (nedan kallat protokoll nr 8 EU). Detta protokoll bestar
av tre artiklar, vilka har foljande lydelse:”Artikel 1[Avtalet om unionens anslutning till
Europakonventionen] i enlighet med artikel 6.2 i fordraget om Europeiska unionen ska avspegla
nodviandigheten att bevara unionens och unionsriéttens sardrag, sarskilt nar det géller

a) de sdrskilda bestimmelserna for unionens eventuella deltagande i kontrollmyndigheterna enligt
Europakonventionen,

b) de mekanismer som dr nodvéindiga for att sdkerstélla att talan som vicks av icke-medlemsstater
och framstillningar fran enskilda vederborligen riktas till medlemsstaterna och/eller unionen,
beroende pa det enskilda fallet.Artikel 2

Det avtal som avses i artikel 1 ska sdkerstélla att unionens anslutning inte paverkar vare sig unionens
eller dess institutioners befogenheter. Det ska sékerstilla att ingen av dess bestimmelser paverkar
medlemsstaternas sérskilda situation i forhallande till Europakonventionen, sarskilt vad giller dess
protokoll, av medlemsstaterna vidtagna atgiarder som avviker fran Europakonventionen i enlighet med
artikel 15 i denna och medlemsstaternas reservationer mot Europakonventionen i enlighet med
artikel 57 i denna.Artikel 3

Ingen av det i artikel 1 avsedda avtalets bestimmelser ska paverka [artikel 344 FEUF].”

Forklaringen till artikel 6.2 i Fordraget om Europeiska unionen, som fogats till slutakten fran den
regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget har foljande lydelse:

"Konferensen dr enig om att unionens anslutning till [Europakonventionen] bor genomforas pa villkor
som gor det mojligt att bevara sdrdragen i unionens rdttsordning. I detta sammanhang noterar
konferensen den regelbundna dialogen mellan [domstolen] och [Europadomstolen]; denna dialog kan
komma att forstarkas ndr unionen ansluts till konventionen.”

I artikel 52.3 i stadgan foreskrivs foljande:
"I den mén som denna stadga omfattar rattigheter som motsvarar sidana som garanteras av

[Europakonventionen] ska de ha samma innebord och réckvidd som i konventionen. Denna
bestammelse hindrar inte unionsritten fran att tillforsékra ett mer langtgaende skydd.”
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I artikel 53 i stadgan foreskrivs slutligen foljande:

"Ingen bestimmelse i denna stadga far tolkas som att den inskrénker eller inkraktar pa de manskliga
rattigheter och grundliaggande friheter som inom respektive tillimpningsomrade erkdnns i
unionsratten, internationell ratt och de internationella konventioner i vilka unionen eller samtliga
medlemsstater ér parter, sarskilt [Europakonventionen], samt i medlemsstaternas forfattningar.”

IV — Anslutningsprocessen

Efter en rekommendation fran kommissionen den 17 mars 2010 antog radet den 4 juni 2010 ett beslut
om bemyndigande att inleda forhandlingar om unionens anslutning till Europakonventionen och
kommissionen utsags till forhandlare.

I en kompletterande bilaga till radets forhandlingsmandat av den 26 och den 27 april 2012 anges de
principer som behover bli foremal for interna regler i unionen, vilkas antagande dr en forutsittning
for att unionens anslutning till Europakonventionen faktiskt ska dga rum (nedan kallade de interna
reglerna). Av denna bilaga foljer att de interna reglerna bland annat ska behandla unionens
representation vid Europadomstolen, villkoren for att medsvarandemekanismen vid Europadomstolen
ska tillimpas och samordningsregler for beslut om processuell strategi rorande svarandens och
medsvarandens deltagande i forfarandet vid den domstolen, nomineringen av tre kandidater till
tjidnsten som domare vid Europadomstolen, systemet med domstolens féorhandsgranskning och de fall
i vilka unionen kommer att uttrycka en standpunkt samt de fall i vilka medlemsstaterna kommer att
behalla sin yttrande- och handlingsfrihet inom Europadomstolen och ministerkommittén.

Den 5 april 2013 niddde forhandlarna en Gverenskommelse om utkasten till anslutningsinstrument.
Forhandlarna enades om att alla texter utgér en helhet och att de alla &r nédvindiga for unionens
anslutning till Europakonventionen.

V — Utkastet till avtal

Utkastet till avtal innehaller de bestimmelser som ansetts vara nédviandiga for att unionen ska kunna
ansluta sig till Europakonventionen. En forsta grupp av bestimmelser ror anslutningen som sadan och
de processuella mekanismer som krdvs for den faktiska anslutningen. I en andra grupp bestammelser
av rent tekniskt slag foreskrivs de éndringar av konventionen som é&r nodvindiga pa grund av att
denna har utformats for att tillimpas pa de stater som dr medlemmar i Europaradet, da unionen
varken dr en stat eller en av denna organisations medlemmar. Vidare finns bestimmelser om andra
rittsliga instrument som har samband med Europakonventionen liksom slutbestimmelser rérande
ikrafttraidande och anmaélan av ratifikations- eller anslutningsinstrument.

A — Bestdmmelser rorande sjélva anslutningen

Med hénsyn till artikel 59.2 i Europakonventionen foreskrivs i artikel 1.1 i utkastet till avtal att
unionen, genom det avtalet, ansluter sig till Europakonventionen, tilliggsprotokollet och protokoll
nr 6, det vill sdga de bada protokoll som samtliga medlemsstater redan har tilltratt.

Genom artikel 1.2 i utkastet till avtal dndras artikel 59.2 i Europakonventionen dels i syfte att
mojliggora for unionen att senare tilltrdda andra protokoll — varvid det tilltrddet i tillimpliga delar
regleras av de relevanta bestimmelserna i respektive protokoll — dels i syfte att klargora att
anslutningsavtalet "utgor en integrerad del av [Europakonventionen]”.

Enligt artikel 2.1 i utkastet till avtal far unionen i samband med att den undertecknar eller uttrycker
sitt samtycke till att vara bunden av anslutningsavtalets bestimmelser i enlighet med artikel 10 déri,
gora forbehall, med stod av artikel 57 i Europakonventionen, med avseende pa konventionen eller dess
tillaggsprotokoll. Daremot foreskrivs i artikel 4 i protokoll nr 6 att forbehall inte far goras betréffande
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bestimmelserna i det protokollet. Dessutom infors genom artikel 2.2 i utkastet till avtal en ny mening i
ndmnda artikel 57 enligt vilken unionen "vid anslutningen till [Europakonventionen] kan gora forbehall
med avseende pa en sérskild bestimmelse i konventionen, i den mén en [unionsrittslig] bestimmelse
som da giller inte Overensstimmer med bestimmelsen”. I artikel 11 i utkastet till avtal preciseras
vidare att forbehall inte far goras betrdffande bestimmelserna i avtalet.

Av artikel 1.3 i utkastet till avtal foljer att unionen genom sin anslutning till Europakonventionen
endast alaggs skyldigheter vad giller handlingar, &atgdrder och underlatenheter frin unionens
institutioner, organ, byréer eller fran personer som handlar pa deras uppdrag. Vidare foreskrivs att
ingen bestimmelse i konventionen eller i dess protokoll far aldgga unionen en skyldighet att utfora
handlingar eller vidta atgirder som den inte har befogenhet till enligt unionsratten.

Omvint galler enligt artikel 1.4 forsta meningen i utkastet till avtal att nér det galler
Europakonventionen, protokollen till denna och sjilva anslutningsavtalet, ska en medlemsstat tillskrivas
handlingar, atgirder eller underlatenheter fran medlemsstatens organ eller fran personer som handlar
pa medlemsstatens uppdrag &dven ndr handlingen, atgdrden eller underlatenheten forekommer i
samband med att medlemsstaten tillimpar unionsrétten, inbegripet beslut som antas med stéd av EU-
eller EUF-fordragen. I artikel 1.4 andra meningen klargors dock att detta inte utgor hinder for att
unionen, i enlighet med bland annat artikel 3 i utkastet till avtal, kan hallas ansvarig, i egenskap av
medsvarande, for ett asidosittande till f6ljd av en sddan handling, atgéird eller underlatenhet.

Genom ndmnda artikel 3 inrédttas sdlunda medsvarandemekanismen. For detta dndamal andrar
artikel 3.1 i utkastet till avtal artikel 36 i Europakonventionen péd sa sitt att en punkt 4 laggs till, i
vilken det foreskrivs dels att unionen eller en medlemsstat kan bli medsvarande i ett forfarande vid
Europadomstolen pa de villkor som, i allt viasentligt, foreskrivs i artikel 3.2—3.8, dels att medsvaranden
blir part i malet.

Artikel 3.2-3.8 i utkastet till avtal har foljande lydelse:

2. Nar ett klagomal ar riktat mot en eller flera av Europeiska unionens medlemsstater kan unionen
intrdda som medsvarande i malet rorande en pastddd krinkning som [Europadomstolen] ldmnat
underrittelse om, for det fall pastdendet innebédr ett ifragasittande av att en [unionsrittslig]
bestimmelse, inbegripet beslut som antas pa grundval av [EU-fordraget] och [EUF-fordraget], &r
forenlig med de i mélet relevanta réttigheter som skyddas av [Europakonventionen] eller de protokoll
som [unionen] har tilltritt, sdrskilt ndr kriankningen endast hade kunnat forhindras genom att en
skyldighet enligt [unionsrétten] asidosattes.

3. Nar ett klagomal ar riktat mot [unionen] kan [medlemsstaterna] intrada som medsvarande i malet
rorande en péastadd krankning som [Europadomstolen] ldmnat underrdttelse om, for det fall
pastaendet innebadr ett ifragasittande av att en bestimmelse i [EU-fordraget], [EUF-fordraget], eller
varje annan bestimmelse som i enlighet med dessa instrument har samma réttsliga vérde, dr forenlig
med de i malet relevanta rattigheter som skyddas av [Europakonventionen] eller de protokoll som
[unionen] har tilltrdtt, séarskilt ndr krédnkningen endast hade kunnat forhindras genom att en
skyldighet enligt dessa instrument asidosattes.

4. Nar ett klagomal ar riktat mot sivél [unionen] som en eller flera av [medlemsstaterna] och savil
[unionen] som en eller flera av [medlemsstaterna] har underréttats om klagomalet kan varje svarandes
partsstéllning dndras till medsvarande om villkoren i punkt 2 eller 3 ar uppfyllda.

5. En [fordragsslutande part] blir medsvarande antingen genom att folja en uppmaning i det avseendet
fran [Europadomstolen] eller genom beslut av [Europadomstolen] som antas efter ansokan av den
[fordragsslutande parten] sjilv. Nar [Europadomstolen] uppmanar en [fordragsslutande part] att
intrida som medsvarande eller nir [Europadomstolen] provar en ansokan hdrom ska den inhdamta
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yttrande fran samtliga parter i malet. Nar [Europadomstolen] provar en sddan ansokan ska den avgora
huruvida det mot bakgrund av de argument som den berorda [fordragsslutande parten] anfort &r
sannolikt att villkoren i punkt 2 eller 3 ar uppfyllda.

6. Nér [unionen] dr medsvarande i ett mal och [EU-domstolen] énnu inte har provat huruvida den
[unionsrittsliga] bestimmelsen dr forenlig med de i malet relevanta rattigheter som skyddas av
[Europakonventionen] eller de protokoll som [unionen] har tilltrdtt i enlighet med punkt 2 ska
[EU-domstolen] medges den tid som behovs for att gora en sddan provning och parterna den tid som
behovs for att avge yttrande till [Europadomstolen]. [Unionen] ska sdkerstélla att denna provning
utfors skyndsamt sa att forfarandet vid [Europadomstolen] inte fordrojs pa ett otillborligt satt.
Bestammelserna i denna punkt ska inte inverka pa [Europadomstolens] befogenheter.

7. Om den kriankning i frdga om vilken en [férdragsslutande part] dr medsvarande faststills, ska
svaranden och medsvaranden vara gemensamt ansvariga for krankningen, om inte [Europadomstolen],
pa grundval av de argument som svaranden och medsvaranden anfort, och efter att ha tagit del av
klagandens stdndpunkt, beslutar att endast en av dem ska hallas ansvarig.

8. Denna artikel ska tillimpas pa klagomal som inges fran den dag da detta [anslutningsavtal] trdder i
kraft.”

Slutligen foreskrivs i artikel 5 i utkastet till avtal att forfaranden vid domstolen inte ska anses utgora
forfaranden for internationell undersokning eller reglering enligt artikel 35.2 b i Europakonventionen
eller for reglering av tvister i annan ordning &n vad som fOreskrivs i konventionen enligt dess
artikel 55.

B — Ovriga bestimmelser

Det finns till att borja med ett antal bestimmelser som dr avsedda att anpassa de bestammelser i
Europakonventionen eller dess protokoll ddr det hanvisas till de fordragsslutande parterna som
"stater” eller till bestindsdelar som omfattas av statsbegreppet.

” »

Artikel 1.5 i utkastet till avtal innehaller saledes en tolkningsregel enligt vilken uttrycken “stat”, "stater”,
"fordragsslutande stater”, “nationell ritt”, "statlig forvaltning”, "nationella lagar”, “nationell myndighet”,
"nationella”, "nationell sdkerhet”, "landets ekonomiska vélstand”, “territoriell integritet”, "nationens
existens” som forekommer i olika bestimmelser i Europakonventionen och i vissa protokoll till denna,
efter anslutningen, ska forstds sa att de i tillimpliga delar ska tillimpas dven pa unionen i dess

egenskap av fordragsslutande part.

Vad mer specifikt géller de territoriella aspekterna foljer det av artikel 1.6 i utkastet till avtal att
uttrycket “var och en, som befinner sig under deras jurisdiktion”i artikel 1 i Europakonventionen med
avseende pa unionen ska tolkas sd, att det avser personer som befinner sig inom de medlemsstaters
territorium pa vilka EU- och EUF-fordragen édr tillimpliga. I den mén detta uttryck hanvisar till
personer som inte befinner sig inom en fordragsslutande parts territorium ska det tolkas sd, att det
hanvisar till personer som — for det fall den fordragsslutande part som skulle ha hallits ansvarig for
den péstddda krdankningen dr en stat — skulle ha befunnit sig under denna fordragsslutande parts
jurisdiktion. Darutover foreskrivs i artikel 1.7 i utkastet till avtal att uttrycken "land”, "territorium”och
“en stats territorium” som forekommer i olika bestimmelser i Europakonventionen och vissa av dess
protokoll, nidr det géller unionen, avser varje medlemsstats territorium pa vilket EU- och
EUF-fordragen ér tillampliga.

Vidare dndras genom artikel 1.8 i utkastet till avtal artikel 59.5 i Europakonventionen pa sa sitt att
Europaradets generalsekreterare hidanefter dven ska wunderrdtta unionen om konventionens
ikrafttridande och om namnen pa de hoga fordragsslutande parter som har ratificerat eller anslutit sig
till den samt om senare deponering av ratifikationsinstrument.
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Slutligen &ndras genom artikel 4 i utkastet till avtal forsta meningen i artikel 29.2 i
Europakonventionen samt rubriken till dess artikel 33 pa sa sdtt att uttrycken “mellanstatliga
klagomal”respektive “mellanstatliga mal” erséitts med uttrycken “klagomal mellan foérdragsslutande
parter’och "mél mellan fordragsslutande parter”.

Det har ocksa ansetts nddvindigt att gora vissa dndringar av Europakonventionen pa grund av att
unionen inte dr medlem i Europaradet.

I detta avseende foreskrivs i artikel 6.1 i utkastet till avtal att en delegation fran Europaparlamentet har
ratt att delta, med rostrétt, vid den parlamentariska forsamlingens sammantréaden nér den fullgér sina
uppgifter rorande val av Europadomstolens ledamoter. Delegationen ska ha lika manga foretrddare
som delegationen fran den av Europarddets medlemsstater som har storst antal foretrddare. Enligt
artikel 6.2 i utkastet till avtal ska ”[den parlamentariska forsamlingen], i samarbete med
Europaparlamentet, faststilla narmare bestaimmelser for hur Europaparlamentets foretrddare ska delta i
[forsamlingens] och dess relevanta organs sammantraden”.

Nér det géller ministerkommittén infors genom artikel 7.1 i utkastet till avtal en ny punkt 1 i artikel 54
i Europakonventionen enligt vilken ”[m]inisterkommittén ska anta protokoll till [denna konvention]”.
Vidare fo6ljer av artikel 7.2 i ndmnda utkast att unionen har rdtt att delta, med rOstritt, i
ministerkommitténs sammantrdden nér den antar beslut med stod av vissa bestammelser i
Europakonventionen, narmare bestdmt artiklarna 26.2 (minskning av antalet ledamoter i kamrarna),
39.4 (6vervakning av att forlikningar verkstills), 46.2—5 (verkstallighet av Europadomstolens domar), 47
(begdran om radgivande yttrande), och 54.1 (ministerkommitténs befogenheter). Dessutom foreskrivs i
artikel 7.3 i utkastet till avtal att samrad ska hallas med unionen i ministerkommittén innan
ministerkommittén antar texter som roér nagot av foljande: Europakonventionen eller nagot av dess
protokoll som unionen tilltrdtt, beslut som ministerkommittén antar med stod av bestimmelserna i
artikel 3.2 eller akter som har samband med utseendet av kandidater bland vilka den parlamentariska
forsamlingen ska vilja domare. Ministerkommittén ska déarvid ta vederborlig hiansyn till den
standpunkt som unionen uttryckt. Slutligen anges i artikel 7.4 forsta meningen i utkastet till avtal
principen att unionens och medlemsstaternas utévande av sin rostriatt inte ska paverka
ministerkommitténs mojligheter att fullgora sina 6vervakningsuppgifter enligt artiklarna 39 och 46 i
Europakonventionen pa ett effektivt sitt (verkstillighet av forlikningar och av Europadomstolens
domar). I artikel 7.4 a i utkastet till avtal anges inledningsvis att "det foljer av [unions-]férdragen att
[unionen] och dess medlemsstater ska uttrycka standpunkter och rosta pa ett samordnat sitt nir det
giller mal betriffande vilka ministerkommittén Overvakar att antingen [unionen] ensam eller
[unionen] och en eller flera av dess medlemsstater uppfyller sina forpliktelser”. I samma bestimmelse
anges dérefter att reglerna for overvakning av verkstilligheten av domar och villkoren i forlikningar
"ska anpassas sa att ministerkommittén, under dessa omstindigheter, kan fullgéra sina
overvakningsuppgifter pa ett effektivt satt”. Daremot foljer av artikel 7.4 b att "[medlemsstaterna] i
enlighet med [unions-] fordragen fritt far uttrycka en egen standpunkt och utdva sin rostratt néar
ministerkommittén i andra mal dn de som [anges i led a] Overvakar att en annan [férdragsslutande
part] @n [unionen] uppfyller sina forpliktelser”.

Det var just for att folja upp artikel 7.4 a i utkastet till avtal som forhandlarna beslutade att utoka
reglerna for 6vervakning av verkstillighet med en regel 18, som har rubriken "Domar och forlikningar
i mal i vilka Europeiska unionen &r part”. Den nya regel 18 har foljande lydelse:

”1. Beslut som ministerkommittén fattar med stod av regel 17 (Slutlig resolution) i dessa regler ska
anses vara antagna om en majoritet av fyra femtedelar av de foretrddare som deltar i omrostningen
och en majoritet av tva tredjedelar av de foretrddare som &r berdttigade att sitta med i
ministerkommittén rostar for ett antagande.
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2. Beslut som ministerkommittén fattar med stod av regel 10 (Beslut att hidnskjuta en fraga om
tolkning av en dom till [Europadomstolen]) och med stod av regel 11 (Talan om konventionsbrott) i
dessa regler ska anses vara antagna om en fjardedel av de foretradare som é&r beréttigade att sitta med
i ministerkommittén rostar for ett antagande.

3. Beslut i procedurfragor eller beslut som kraver upplysningar ska anses vara antagna om en femtedel
av de foretradare som dr berdttigade att sitta med i ministerkommittén rostar for ett antagande.

4, Andringar i denna regel ska beslutas enhilligt av samtliga [fordragsslutande parter] i
[Europakonventionen].”

Nar det giller bidrag till utgifter kopplade till Europakonventionen foreskrivs i artikel 8 i utkastet till
avtal att unionen ska, utover Ovriga fordragsslutande parters bidrag, betala ett &rligt bidrag till
Europaradets budget, avseende de l6pande kostnader som konventionen medfor.

Vidare innehaller utkastet till avtal en bestimmelse om Europakonventionens forhallande till andra
avtal som ingétts inom Europaradet och som har samband med konventionen. Enligt artikel 9.1 i
utkastet till avtal forbinder sig salunda unionen att, inom ramen for sina befogenheter, iaktta
artiklarna 1-6 i den europeiska 6verenskommelsen om personer som deltar i rittegang infor den
europeiska domstolen for de mainskliga rattigheterna undertecknad i Strasbourg den 5 mars 1996,
artiklarna 1-19 i den allmidnna overenskommelsen rorande Europaradets privilegier och immunitet
undertecknad i Paris den 2 september 1949, artiklarna 2—6 i tilliggsprotokollet till den allmdnna
overenskommelsen rorande Europaradets privilegier och immunitet, undertecknat i Strasbourg den
6 november 1952, och artiklarna 1-6 i protokoll nr 6 till den allmidnna Overenskommelsen om
Europardadets privilegier och immunitet, undertecknat i Strasbourg den 5 mars 1996. I artikel 9.2 i
utkastet till avtal foreskrivs dérutover att de fordragsslutande parterna i dessa rittsliga instrument
forbinder sig att vid tillimpningen av vart och ett av dem behandla unionen som en férdragsslutande
part. I artikel 9.3 och 9.4 foreskrivs att samrad ska ske med unionen nér dessa rattsliga instrument ska
dndras och att unionen ska underrdttas om bland annat undertecknande, deponering, datum for
ikrafttradande eller alla handlingar som rér ndmnda réttsliga instrument.

Artiklarna 10 och 12 i utkastet till avtal, vilka har rubriken "Undertecknande och ikrafttridande”
respektive "Notifikationer” innehaller slutbestimmelser.

Av punkt a i utkastet till forklaring foljer dessutom att "[unionen], i och med anslutningen till
[Europakonventionen], atar sig ... att ansoka om att fa intrdda som medsvarande i ett forfarande vid
[Europadomstolen] eller folja en uppmaning i det avseendet fran [Europadomstolen] nér villkoren
enligt artikel 3.2 i anslutningsavtalet &r uppfyllda ...”.

VI — Kommissionens bedomning i begiran om yttrande
A — Upptagande till provning

Kommissionen anser att dess begiran om yttrande kan prévas i sak, eftersom domstolen forfogar Gver
alla uppgifter som behovs for att prova huruvida utkastet till avtal ar forenligt med fordragen. Vidare
har forhandlarna enats om utkasten till anslutningsinstrument och de &r darfor tillrackligt langt
framskridna for att kunna betraktas som ett "planerat avtal” i den mening som avses i artikel 218.11
FEUF. Den omstiandigheten att det dterstar att anta interna regler bor inte heller paverka mojligheten
att ta upp begdran om yttrande till provning, eftersom sadana regler inte kan antas forrén
anslutningsavtalet har ingatts.
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B — Provning i sak

Vad giller sakfragan har kommissionen tagit stéllning till avtalsutkastets forenlighet med de olika krav
som foljer av savél artikel 6.2 FEU som protokoll nr 8 EU. Darutover har kommissionen anfort
argument i syfte att visa att det planerade avtalet &r i Overensstimmelse med autonomin hos unionens
rattsordning nédr det géller uppndendet av unionens specifika mal. Enligt kommissionen bor det
namligen forhindras att Europadomstolen, eller ministerkommittén, vid utévandet av sina respektive
befogenheter enligt Europakonventionen, nir de ska avgora en tvist om tolkningen eller tillimpningen
av en eller flera bestimmelser i konventionen eller i anslutningsavtalet, tolkar begrepp som
forekommer i dessa instrument pa ett sitt som innebdr att de tar stdllning till unionens och
medlemsstaternas respektive befogenheter.

Resultatet av kommissionens beddmning dr att den anser att utkastet till avtal ar forenligt med
fordragen.

1. Artikel 1 a i protokoll nr 8 EU

Kravet i artikel 1 a i protokoll nr 8 EU att unionens och unionsrittens siardrag ska bevaras nir det
giller de sdrskilda bestimmelserna for unionens eventuella deltagande i kontrollmyndigheterna enligt
Europakonventionen har, enligt kommissionen, till syfte att sdkerstdlla att unionen deltar pd samma
siatt som alla andra fordragsslutande parter i konventionens kontrollmyndigheter, det vill sédga
Europadomstolen, den parlamentariska forsamlingen och ministerkommittén.

Kommissionen anser att utkastet till avtal sdkerstdller unionens deltagande i dessa
kontrollmyndigheter.

Enligt kommissionen ar det ndmligen inte nodvéndigt att éndra Europakonventionen for att en
ledamot som valts for unionen ska kunna ta plats i Europadomstolen, eftersom det i artikel 22 i
konventionen foreskrivs att det ska véljas en ledamot for varje fordragsslutande part. I fraga om den
parlamentariska forsamlingens val av ledamoter till Europadomstolen foreskrivs det i artikel 6.1 i
utkastet till avtal att en delegation fran Europaparlamentet ska delta, med rostritt, vid forsamlingens
sammantrdden for detta déndamal. Med avseende pa ministerkommittén foljer det av artikel 7.2 i
utkastet till avtal att unionen har ritt att delta, med rostritt, i ministerkommitténs sammantraden nar
kommittén antar beslut med stéd av sina befogenheter enligt Europakonventionen. Unionen har darvid
en rost i likhet med de 47 andra fordragsslutande parterna.

Kommissionen har pépekat att unionens och medlemsstaternas skyldighet till lojalt samarbete innebér
att de ska agera pa ett samordnat sitt ndr de uttrycker standpunkter eller rostar angaende
verkstélligheten av en dom mot unionen eller mot en medlemsstat i vilken Europadomstolen, i ett mal
dér unionen var medsvarande, faststéller en dvertrddelse av Europakonventionen. Enligt kommissionen
foljer darav att unionen och medlemsstaterna efter anslutningen kommer att ha sammanlagt 29 av
totalt 48 roster i ministerkommittén och de kommer siledes sjilva inneha en stor majoritet av
rosterna i denna kommitté. I syfte att bevara savdl overvakningsmekanismens effektivitet som den
reella jamlikheten mellan de fordragsslutande parterna foreskrivs i artikel 7.4 a andra meningen i
utkastet till avtal att reglerna for 6vervakning av verkstillighet ska anpassas sa att ministerkommittén
kan fullgora sina uppgifter pa ett effektivt sitt. For detta déndamal har sarskilda rostregler inforts i
utkastet till regel 18. Enligt regel 18.4 ska eventuella éndringar i de reglerna beslutas enhailligt av
samtliga fordragsslutande parter.

Nar ministerkommittén med stod av sina allmidnna befogenheter enligt artikel 15 i Europaradets stadga

antar instrument eller texter som saknar bindande rattsverkan ar det inte tankbart att unionen, som
inte d&r medlem i Europaradet, deltar, med rostritt, nir nimnda instrument eller texter antas. Enligt
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artikel 7.3 i utkastet till avtal kravs foljaktligen att samrad halls med unionen innan ministerkommittén
antar sadana instrument eller texter och det preciseras vidare att ministerkommittén ska ta vederborlig
héansyn till den standpunkt som unionen uttryckt.

2. Artikel 1 b i protokoll nr 8 EU

Enligt artikel 1 b i protokoll nr 8 EU &r det nodviandigt att bevara unionens och unionsrittens sdrdrag
ndr det giller de mekanismer som é&r nodvdndiga for att sdkerstdlla att talan som vécks av
icke-medlemsstater och framstillningar fran enskilda pa ett korrekt sétt riktas till medlemsstaterna
och/eller unionen, beroende pa det enskilda fallet. Nér det giller det kravet har kommissionen
papekat att nér en Overtrddelse, som har gjorts gillande vid Europadomstolen med avseende pa en
handling eller underlatenhet fran en fordragsslutande parts sida, dr kopplad till en annan bestammelse
far det till f6ljd att den bestimmelsens forenlighet med konventionen ifragasitts, vilket i sin tur medfor
att den provning som Europakonventionens kontrollmyndigheter utféor med nodvandighet avser den
bestaimmelsen. Till skillnad fran vad som éar fallet betraffande varje annan fordragsslutande part som
samtidigt ar ansvarig for handlingen och den bestimmelse som ligger till grund foér handlingen
kommer unionen — i det fallet att en Overtrddelse som har gjorts géllande vid Europadomstolen med
avseende pa en handling fran en medlemsstats sida dr kopplad till en unionsrittslig bestimmelse — i
egenskap av fordragsslutande part fran vilken bestimmelsen hérror inte att vara part i mélet vid
Europadomstolen. Detsamma géller medlemsstaterna, betraktade gemensamt, nir en Gvertradelse, som
har gjorts gillande vid Europadomstolen med avseende pa en handling eller en underlatenhet fran
unionens institutioner, organ eller byrder, dr kopplad till en bestimmelse i férdragen, for vilka endast
medlemsstaterna dr ansvariga.

For att det inte i ndgon av dessa bada situationer ska finnas nagra hinder for att den fordragsslutande
part som har antagit den aktuella bestimmelsen deltar i forfarandet vid Europadomstolen och, i
forekommande fall, &r bunden av skyldigheterna enligt artikel 46.1 i Europakonventionen vad géller
bestaimmelsens eventuella dndring eller upphédvande, innehaller utkastet till avtal specifika processuella
regler om inférande av en medsvarandemekanism. Artikel 3 i utkastet till avtal medger dels att unionen
intrdder som medsvarande ndr det giller ett pastiende om en krinkning som innebér att en
unionsrittslig bestimmelses forenlighet med Europakonventionen ifragasatts, dels att medlemsstaterna
intrdder som medsvarande nir det giller ett pastdende om en krinkning som innebdr att det ifragasétts
huruvida en bestimmelse i férdragen ar férenlig med konventionen.

Kommissionen har framhéllit att det i andra meningen i den nya artikel 36.4 i Europakonventionen,
som lagts till genom artikel 3.1 i utkastet till avtal, foreskrivs att "[m]edsvaranden ska vara part i
malet”. Medsvaranden atnjuter saledes samtliga processuella rittigheter som tillkommer parterna och
ska alltsa inte betraktas som endast en tredje man som intervenerar i malet. For det fall
Europadomstolen i en dom faststiller en Overtrddelse av konventionen, och darigenom ocksé
ifragasdtter en unionsrittslig bestimmelse, aligger det dessutom medsvaranden att rétta sig efter
domen och fa denna Overtrddelse att upphdra antingen genom att dndra den aktuella bestimmelsen
eller genom att upphédva den.

Enligt kommissionen far de bestimmelser som ndmnts i de tre foregaende punkterna till resultat att
autonomin hos unionens réttsordning bevaras vad giller avgéranden som Europadomstolen kan
komma att meddela gentemot unionen och medlemsstaterna. Enligt artikel 3.5 i utkastet till avtal
erhalls namligen stéillningen som medsvarande antingen genom att den berdrda foérdragsslutande
parten foljer en uppmaning i detta avseende fran Europadomstolen, eller genom beslut av
Europadomstolen som grundas pa en sannolikhetsbedomning av de argument som den
fordragsslutande parten anfort i sin ansdkan om att fa intrdda som medsvarande. Europadomstolen
kommer saledes inte att behova, indirekt, tolka unionsritten for att avgora huruvida pastdendet att
Europakonventionen har overtritts innebér ett ifragasdttande av unionsréttens forenlighet med den
konventionen. I artikel 3.7 i utkastet till avtal stadgas vidare regeln om svarandens och medsvarandens
gemensamma ansvar for Overtrddelser av konventionen i mal dér en fordragsslutande part é&r
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medsvarande. I sadana fall kommer f6ljaktligen Europadomstolen att begrinsa sig till att faststilla
overtriadelsen. Daremot kommer den inte att behova ta direkt stdllning till pa vilket satt och i vilken
omfattning unionen respektive den berérda medlemsstaten har varit delaktiga i dvertrddelsen. Darmed
kommer Europadomstolen inte heller att behdva, indirekt, faststilla vilka skyldigheter som aligger
unionen respektive medlemsstaten vad giller verkstilligheten av domen, och sérskilt vilka individuella
och allmdnna atgdrder som ska vidtas i det avseendet. Enligt nimnda artikel 3.7 in fine ar det
dessutom endast pa grundval av de gemensamma argument som svaranden och medsvaranden
eventuellt har anfort som Europadomstolen kan besluta att endast en av dem ska héllas ansvarig.

Kommissionen anser vidare att det genom utkastet till avtal ocksa sdkerstills att en dom av
Europadomstolen i ett mal ddr unionen &dr medsvarande inte péverkar unionens befogenheter.
Unionen kan ndmligen inte genom en sddan dom aldggas skyldigheter som gar utover de skyldigheter
som unionen ska fullgéra med stod av de befogenheter den tilldelats i fordragen.

Rent konkret ar det enligt kommissionen nodvandigt att unionen automatiskt intrdder som
medsvarande i forfarandet varje gang ett pastdende om en overtradelse av Europakonventionen genom
en handling av en medlemsstat som tillimpar en unionsrittslig bestimmelse innebar att nimnda
bestimmelses forenlighet med konventionen ifragasitts. Utkastet till avtal gor det mojligt att nd detta
resultat. Kommissionen har nédmligen anfort att det foljer av artikel 3.5 i ndmnda utkast att
Europadomstolen vid provningen av en ansdkan fran en fordragsslutande part om att fa intrdda som
medsvarande gor en bedomning av huruvida det mot bakgrund av de argument som den parten
anfort ar sannolikt att villkoren i antingen artikel 3.2 eller 3.3 &r uppfyllda. Dessa dverviaganden giller
enligt kommissionen i tillimpliga delar d&ven medlemsstaterna nédr péastdendet om en Overtrddelse av
Europakonventionen genom en handling av unionen innebér ett ifrigasittande av fordragens
forenlighet med konventionen. Kommissionen har dock tillagt att iakttagandet av skyldigheten till
lojalt samarbete i ett sadant fall kriaver att medlemsstaterna foretrads vid Europadomstolen av ett enda
ombud. Detta krav bor inforas i de interna reglerna.

3. Artikel 6.2 andra meningen FEU och artikel 2 férsta meningen i protokoll nr 8 EU

Enligt artikel 6.2 andra meningen FEU och artikel 2 forsta meningen i protokoll nr 8 EU far inte
anslutningen paverka unionens befogenheter sa som de definieras i férdragen. Vad giller det kravet
har kommissionen konstaterat att unionen till foljd av anslutningen blir skyldig att iaktta de
rattigheter som skyddas av Europakonventionen. I den man som detta innebdr en skyldighet att
avhalla sig fran att vidta atgdrder som krianker dessa rattigheter medfér unionens anslutning till
konventionen endast att unionen godtar vissa begrinsningar i utévandet av de befogenheter som
medlemsstaterna har tilldelat den genom fordragen. I den man som detta innebér en skyldighet for
unionen att vidta specifika atgirder foreskrivs dessutom i artikel 1.3 andra meningen i utkastet till
avtal att ingen bestimmelse i konventionen eller i dess protokoll far aldgga unionen en skyldighet att
utféra handlingar eller vidta atgdrder som den inte har befogenhet till enligt unionsriatten. De
forpliktelser som unionen atar sig i samband med anslutningen paverkar siledes pa intet sitt unionens
befogenheter.

Enligt kommissionen paverkas inte heller unionens befogenheter av att det i utkastet till avtal foreskrivs
dels att unionen inte endast ansluter sig till Europakonventionen utan &ven till tilliggsprotokollet och
protokoll nr 6, dels att en anslutning till andra befintliga protokoll d&r mojlig. Kommissionen anser
namligen huvudsakligen att unionen har befogenhet, enligt artikel 6.2 FEU, att ansluta sig till samtliga
befintliga protokoll, oberoende av om alla medlemsstater har tilltratt dem eller ej. I annat fall skulle
regeln i artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 EU att anslutningen inte far paverka
medlemsstaternas sdrskilda situation i forhallande till Europakonventionen, vad géller dess protokoll,
vara meningslos. Dessutom &r protokollen endast accessoriska i forhallande till Europakonventionen.
Foljaktligen har unionen befogenhet att, i forekommande fall, inga nya protokoll eller tilltréda dem vid
ett senare tillfdlle, forutsatt att de ocksa &r accessoriska i férhallande till konventionen.
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4. Artiklarna 1 b och 2 forsta meningen i protokoll nr 8 EU

Vad giller andra unionsinstitutioner dn domstolen anser kommissionen att deras befogenheter inte
paverkas genom anslutningen. Nér dessa institutioner utovar sina befogenheter har de namligen att
forhalla sig till Europakonventionen och dess kontrollmyndigheter pa samma séitt som de har att
forhalla sig till alla andra internationella avtal och de organ som inridttats eller tilldelats
beslutsbefogenheter genom ett sidant avtal. I synnerhet foljer det bade av artikel 335 FEUF och
punkt 94 i dom Reynolds Tobacco m.fl./kommissionen (C-131/03 P, EU:C:2006:541), att unionen
foretrads av kommissionen vid andra domstolar &n domstolarna i medlemsstaterna. Kommissionen
kommer alltsé att foretrdda unionen vid Europadomstolen. Nér en unionsrittslig bestimmelse i en akt
som antagits av en annan institution dn kommissionen ifragasdtts i ett mal vid Europadomstolen,
bevaras likvdl den andra institutionens befogenheter, eftersom den, i enlighet med principen om lojalt
samarbete mellan institutionerna, kommer att delta i utarbetandet av de inlagor som ska inges till
Europadomstolen. Nér ministerkommittén ska anta akter med réttslig verkan &r dessutom det
forfarande som foreskrivs i artikel 218.9 FEUF tillampligt.

Nar det giller EU-domstolen, och mer allmént bevarandet av unionens och unionsrittens siardrag i
fraga om systemet for domstolsskydd, ror kommissionens bedomning i allt vdsentligt tre fragor. Det
ror sig om kravet pa att alla nationella riattsmedel har uttomts, domstolsskyddets effektivitet, sarskilt i
fraga om den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken, samt domstolens befogenheter enligt
artiklarna 258 FEUF, 260 FEUF och 263 FEUF. De tva forsta fragorna uppkommer i forhallande till
artiklarna 6, 13 och 35.1 i Europakonventionen. Enligt dessa bestimmelser ska det finnas ett effektivt
rattsmedel infor en nationell myndighet avseende alla handlingar fran en fordragsslutande parts sida.
Vidare krévs enligt ndmnda bestammelser att alla sadana rattsmedel har uttomts utan framgang for att
ett enskilt klagomal till Europadomstolen ska kunna tas upp till provning.

Nar det giller kravet pa att alla nationella rittsmedel har uttomts har kommissionen havdat att utkastet
till avtal sdkerstiller att det finns ett krav pa att de tillgingliga rdttsmedlen vid unionsdomstolen har
uttomts innan ett klagomal angdende en handling fran unionens sida med giltig verkan kan
anhidngiggoras vid Europadomstolen. Enligt kommissionen klargérs ndmligen i artikel 1.5 andra
strecksatsen i utkastet till avtal att ordet "nationella” i artikel 35.1 i Europakonventionen ska tolkas sa
att det ocksa, i tillimpliga delar, hanvisar till unionens egen rittsordning. Vidare anges klart i artikel 5
i utkastet till avtal att forfaranden vid unionsdomstolen inte ska anses utgora forfaranden for
internationell undersokning eller reglering. Den omstidndigheten att talan har vickts vid
unionsdomstolen medfor foljaktligen inte att ett klagomal ska avvisas enligt artikel 352 b i
Europakonventionen.

Med avseende pa inforandet av forfarandet for domstolens forhandsgranskning har kommissionen
framhallit att det kan intriffa att en domstol i en medlemsstat konstaterar att en handling eller en
underlatenhet fran den medlemsstatens sida medfor en kriankning av en grundldggande rattighet, som
skyddas inom unionen samtidigt som motsvarande rattighet skyddas av Europakonventionen, och att
krankningen sammanhinger med en bestimmelse i unionens sekundarritt. I ett siadant fall har den
nationella domstolen inte ratt att, ens indirekt, sjilv faststilla att den unionsrittsakt som innehaller
bestimmelsen ar ogiltig och underlata att tillimpa den, eftersom det endast 4r EU-domstolen som i
ett mal om forhandsavgorande far faststéilla att ndmnda réttsakt ar ogiltig (dom Foto-Frost, 314/85,
EU:C:1987:452, punkterna 11-20). Om det dérefter vid Europadomstolen gors gillande att samma
handling eller underlatenhet utgér en kriankning av samma grundldggande rittighet, sasom den
skyddas enligt Europakonventionen, vilket séledes innebédr att den aktuella unionsbestimmelsens
forenlighet med konventionen ifragasitts, kommer unionen att intrdda som medsvarande och
Europadomstolens dom i vilken en Overtrddelse av konventionen faststills blir bindande for
unionsinstitutionerna, inbegripet domstolen. Den situationen kan uppkomma &ven ndr EU-domstolen
annu inte har haft tillfille att préva huruvida nimnda unionsrittsakt dr giltig mot bakgrund av den
aktuella grundliaggande rattigheten, som i malet vid Europadomstolen pastds ha krankts. I det
sammanhanget kan det inte anses att ett hénskjutande till domstolen for forhandsavgérande enligt
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artikel 267 forsta stycket b FEUF utgor ett nationellt rattsmedel som klaganden borde ha utnyttjat
innan denne ingav sitt klagomal till Europadomstolen. Parterna rader ndmligen inte Over fragan
huruvida ett sadant hénskjutande ska ske och underlatenheten att begira féorhandsavgorande medfor
inte att ett klagomal till Europadomstolen ska avvisas. Det som sdrskilt talar for att det forhaller sig pa
det séttet dr att det ingar i EU-domstolens befogenheter att sla fast att en unionsrattsakt ar ogiltig. For
att bevara dessa befogenheter &dr det enligt kommissionen nédvindigt att EU-domstolen, i ett mal vid
Europadomstolen i vilket unionen dr medsvarande, har mojlighet att préva huruvida en unionsréttslig
bestaimmelse dr forenlig med Europakonventionen. Domstolen bor dessutom ha denna mojlighet
innan Europadomstolen prévar huruvida pastdendet om krankning dr vilgrundat och dédrmed indirekt
huruvida ndmnda bestimmelse dr forenlig med den grundldggande réttighet som é&r i friga i malet.
Att en sadan forhandsgranskning av den aktuella bestimmelsen &r nodvéindig foljer vidare av den
omsténdigheten att 6vervakningsmekanismen enligt Europakonventionen &r subsidiér i forhallande till
de fordragsslutande parternas egna system for skydd av de ménskliga réttigheterna.

Kommissionen har angett att det ar for att uppfylla dessa krav som det i artikel 3.6 forsta meningen i
utkastet till avtal foreskrivs att domstolen, under ovan nimnda omsténdigheter, ska medges den tid
som behovs for att prova den aktuella bestimmelsen i ett forfarande for forhandsgranskning. Enligt
artikel 3.6 andra meningen ska prévningen utforas skyndsamt sa att forfarandet vid Europadomstolen
inte fordrojs pa ett otillborligt satt. Enligt vad som framgar av sista meningen i ndimnda bestimmelse
ar Europadomstolen inte bunden av domstolens bedomning.

Kommissionen har tillagt att ndimnda artikel 3.6 behover atf6ljas av interna unionsbestimmelser som
reglerar forfarandet for domstolens forhandsgranskning. Utkastet till avtal innehaller inte nagra sddana
bestimmelser. I och med att bestimmelserna ska reglera ett férfarande som ar internt inom unionen
bor de, enligt kommissionen, emellertid inte inforas i ett internationellt avtal, utan bor antas, pa ett
sjalvstandigt sdtt, pd unionsniva. Det ar inte heller nodvindigt, eller ens lampligt, att inféra siadana
processuella bestimmelser i fordragen. A ena sidan aliggs i fordragen bade unionsinstitutionerna och
medlemsstaterna skyldigheten att genomfora unionens anslutning till Europakonventionen. A andra
sidan foreskrivs att denna anslutning inte far paverka domstolens befogenheter. I det avseendet anser
kommissionen att sjdlva principen om domstolens forhandsgranskning liksom bestimmelser om vilka
organ som har befogenhet att inleda ett sadant forfarande samt de kriterier utifran vilka prévningen
av forenligheten ska genomféras ldmpligen ska inféras i radets beslut om ingdende av
anslutningsavtalet enligt artikel 218.6 a ii FEUF. Nar det géller innehallet i de interna bestammelser
som reglerar forfarandet for domstolens forhandsgranskning anser kommissionen att befogenheten att
inleda ett sadant forfarande genom en begdran till domstolen bor tillkomma kommissionen och den
medlemsstat mot vilken klagomalet vid Europadomstolen dr riktat. Dessutom bor domstolen ges
tillfdlle att gora sin prévning innan unionen och den berérda medlemsstaten avger yttrande till
Europadomstolen. Eftersom forfarandet uppvisar vissa strukturella likheter med forfarandet for
begiran om forhandsavgorande bor dessutom reglerna for rétten att delta i forfarandet motsvara
reglerna i artikel 23 i stadgan for Europeiska unionens domstol. Kravet pa en snabb handlaggning kan
uppfyllas genom tillimpning av forfarandet for skyndsam handldggning enligt artikel 23a i ndmnda
stadga.

Vad vidare géller domstolsskyddets effektivitet anser kommissionen att det vid bedémningen av om det
ar unionen eller en medlemsstat som ska tillskrivas en handling i syfte att faststilla vem som ér
ansvarig enligt Europakonventionen ska tillimpas samma kriterier som de som géller inom unionen.
Detta krav tillgodoses i artikel 1.4 forsta meningen i utkastet till avtal i vilken det foreskrivs att en
medlemsstat, ndr det géller konventionen, ska tillskrivas en atgdrd &ven nir atgdrden férekommer i
samband med att medlemsstaten tillimpar unionsrétten, inbegripet beslut som antas med stoéd av EU-
eller EUF-fordragen. Rattsmedlets effektivitet dr saledes sdkrad, eftersom det enligt artikel 19.1 andra
stycket FEU, aligger domstolarna i den aktuella medlemsstaten att sidkerstdlla domstolsskyddet i
forhallande till medlemsstatens handlingar.
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Nar det giller ett effektivt domstolsskydd uppkommer dock, enligt vad kommissionen har angett,
sarskilda fragor pa omradet for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken i och med att
unionsratten uppvisar tva sirdrag pa det omradet.

Vad for det forsta géller fragan vem som kan tillskrivas handlingar foljer det av artiklarna 24.1 andra
stycket fjarde meningen FEU, 28.1 FEU, 29 FEU och 42.3 FEU att den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitikens genomfoérande genom militira insatser ankommer pa medlemsstaterna.
Kommissionen har gjort gillande att det for att beakta detta sdrdrag foreskrivs i artikel 1.4 i utkastet
till avtal att medlemsstaternas handlingar ska tillskrivas den aktuella medlemsstaten och inte unionen
dven nir det giller insatser pa omradet for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken. Detta
fortydligande torde utesluta att Europadomstolens praxis, i vilken den domstolen tog stéllning till en
internationell organisations ansvar for handlingar som en fordragsslutande part utfort for att
genomfora ett beslut antaget av organisationen, tillimpas pa forhallandet mellan unionen och dess
medlemsstater (Europadomstolens beslut i malen Behrami och Behrami mot Frankrike och Saramati
mot Frankrike, Tyskland och Norge av den 2 maj 2007, klagomal nr 71412/01 och nr 78166/01, § 122,
och Europadomstolens dom i malet Al-Jedda mot Forenade kungariket av den 7 juli 2011, klagomal
nr 27021/08, § 76). Sasom det anges i punkt 24 i utkastet till forklarande rapport fanns det namligen i
de mal diar denna praxis utbildats inte nagon specifik bestimmelse om vem som ska tillskrivas
handlingar som motsvarar bestimmelsen i artikel 1.4 i utkastet till avtal.

Den andra fragan ror huruvida unionsdomstolens provning pa omradet for den gemensamma utrikes-
och sékerhetspolitiken ar effektiv. Enligt kommissionen begrénsas denna provning sévil av artikel 24.1
andra stycket sista meningen FEU som av artikel 275 andra stycket FEUF. I allt vésentligt foljer det av
dessa bestimmelser att domstolen inte dr behorig med avseende pa bestimmelserna om den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken eller med avseende pa akter som antas pa grundval av
dessa bestimmelser. Domstolen ér endast behorig att kontrollera att artikel 40 FEU f6ljs och att prova
talan, utformad enligt artikel 263 fjarde stycket FEUF om kontroll av lagenligheten av beslut om séddana
"restriktiva atgdrder” mot fysiska eller juridiska personer som rddet har antagit pa grundval av
avdelning V kapitel 2 i EU-fordraget. Fragan kan saledes uppkomma huruvida det i unionsritten
foreskrivs effektiva interna rédttsmedel pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken.

Kommissionen har i detta avseende angett att forutséttningen for att ett klagomal till Europadomstolen
ska kunna provas ar att klaganden kan pésta sig ha utsatts for en krankning av nagon av de réttigheter
som anges i konventionen eller i dess protokoll, och foljaktligen vara direkt berérd av den aktuella
handlingen eller underlatenheten.

Nér en handling fran en medlemsstats sida pd omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken direkt beror en person och saledes kan bli foremal for ett klagomal till
Europadomstolen ankommer det pd domstolarna i medlemsstaterna att tillhandahélla domstolsskydd i
fraga om dessa handlingar. Nar en sddan handling i undantagsfall grundar sig pa en bestimmelse i ett
beslut som rddet har antagit med stod av artikel 28.1 FEU skulle det kunna intraffa att den
bestimmelsens forenlighet med Europakonventionen ifragasitts. I sa fall skulle, enligt kommissionens
uppfattning, radets beslut i sig utgora en “restriktiv atgidrd”i den mening som avses i artikel 275 andra
stycket FEUF. Foljden av detta blir att bestimmelser i ett beslut som radet har antagit med stod av
artikel 28.1 FEU kan bli foremal for en begiran om forhandsavgorande, eventuellt med avseende pa
bestimmelsernas giltighet, trots att domstolen enligt artikel 275 andra stycket FEUF uttryckligen
endast dr behorig att prova talan om ogiltigforklaring "utformad enligt artikel 263 fjarde stycket
[FEUF]”. Kommissionen har i detta avseende hénvisat till bland annat dom Segi m.fl./radet (C-355/04
P, EU:C:2007:116). I den domen fann domstolen att den enligt artikel 35.1 EU, i dess lydelse enligt
Nicefordraget, visserligen inte &r behorig att meddela forhandsavgorande om “gemensamma
standpunkter”, men att nationella domstolar kan hénskjuta fragor till domstolen roérande
gemensamma standpunkter som pa grund av sitt innehall har rattsverkan gentemot tredje man och
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foljaktligen har en innebdrd som gar utéver den innebord som denna typ av réttsakter ska ha enligt
EU-férdraget. Under saddana omstindigheter bor enligt kommissionen &ven forfarandet for
forhandsgranskning vara tillampligt.

Vad vidare gdller akter som antagits av unionsinstitutionerna pa omradet for den gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitiken anser kommissionen att det ska goras atskillnad mellan akter som har
bindande rittsverkningar och akter som inte har det. I den man som réttsligt bindande akter kan ge
upphov till krankningar av grundldggande réttigheter utgor de "restriktiva atgdrder” enligt artikel 275
andra stycket FEUF och kan saledes bli féremal for en talan om ogiltigférklaring vid unionsdomstolen.
Akter som inte dr rittsligt bindande kan, pa grund av deras art, ddremot inte bli foremal for vare sig en
talan om ogiltigforklaring eller en begdran om forhandsavgorande. Det enda riattsmedel mot sidana
akter som finns tillgdngligt i unionens domstolssystem &r skadestandstalan enligt artikel 340 FEUF,
eftersom den typen av talan, enligt vad kommissionen har angett, faller utanfor tillimpningsomradet
for artikel 275 forsta stycket FEUF.

Kommissionen anser saledes att artikel 1.4 i utkastet till avtal, jamford med artikel 19.1 forsta stycket
FEU samt artiklarna 275 FEUF och 340 FEUF, innebdr att det finns effektiva rattsmedel vid
unionsdomstolen eller domstolarna i medlemsstaterna med avseende pa alla handlingar eller atgéarder
fran unionens eller medlemsstaternas sida pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken i frdga om vilka en person kan pasta sig ha utsatts for en krankning av de
rattigheter som skyddas enligt Europakonventionen.

Slutligen anser kommissionen att utkastet till avtal inte heller paverkar domstolens befogenheter enligt
artiklarna 258 FEUF, 260 FEUF och 263 FEUF. Artikel 5 i utkastet till avtal innehéller ndmligen en
tolkningsregel enligt vilken ”[f]orfaranden vid [domstolen] inte ska anses utgora forfaranden for ..
reglering av tvister i annan ordning dn vad som foreskrivs i konventionen enligt artikel 55 dari”.
Foljaktligen bibehalls uttryckligen mojligheten att tvister rérande tolkning eller tillimpning av
konventionen, eller till och med av grundliggande réttigheter sdsom de stadgas inom unionen och, i
synnerhet, i stadgan fors till domstolens provning.

Vad avser talan om fordragsbrott har kommissionen angett att det foljer av artikel 1.3 i utkastet till
avtal att medlemsstaterna inte &ldggs nagra skyldigheter enligt unionsritten vad giller
Europakonventionen och dess protokoll. En talan om fordragsbrott kan foljaktligen, per definition,
inte avse en medlemsstats underlidtenhet att uppfylla sina skyldigheter enligt Europakonventionen.
Hénvisningen i artikel 5 i utkastet till avtal till artikel 55 i konventionen é&r likvédl dndamalsenlig mot
bakgrund av kravet pa att domstolens befogenheter inte far paverkas. Enligt artikel 51.1 i stadgan
maste ndmligen medlemsstaterna iaktta de grundldggande rattigheter som stadgas pa unionsnivd nér
de tillampar unionsrétten. I den man som forbudet i artikel 55 i Europakonventionen skulle kunna
tolkas sa, att det dven omfattar tvister mellan de fordragsslutande parterna angdende tolkning eller
tillimpning av bestdmmelserna i ett internationellt instrument — vad giller medlemsstaterna
exempelvis fordragen eller stadgan — som har samma innehall som konventionens bestimmelser, far
artikel 5 i utkastet till avtal den verkan att en sddan tolkning inte kan goras géllande mot unionen.

Enligt kommissionen har Europadomstolen dessutom klargjort att kommissionens utévande av sina
befogenheter enligt artikel 258 FEUF inte motsvarar forfaranden for internationell undersokning eller
reglering enligt artikel 35.2 b i Europakonventionen (Europadomstolens dom av den 1 februari 2011 i
malet Karoussiotis mot Portugal, klagomal nr 23205/08, § 75 och 76).

Kommissionen har fortydligat att det inte dr nodvéndigt att i utkastet till avtal inféra en specifik
bestimmelse om rittegangshinder som ska tillimpas pa klagomal till Europadomstolen enligt
artikel 33 i Europakonventionen, vilka inges av unionen mot en medlemsstat eller, omvént, av en
medlemsstat mot unionen, rérande en tvist om tolkning eller tillimpning av konventionen, eftersom
det ar uppenbart att sddana klagomal strider mot unionsritten. Ett sadant klagomal skulle ndmligen
inte endast innebdra ett kringgdende av artikel 258 FEUF, utan beslutet att inge klagomalet skulle

ECLLEU:C:2014:2454 23



105.

106.

107.

108.

YTTRANDE 2/13 AV DEN 18.12 2014
YTTRANDE AVGETT MED STOD AV ARTIKEL 218.11 FEUF

ocksa kunna bli féremal for en talan om ogiltigférklaring med stod av artikel 263 FEUF. Ett klagomal
fran en medlemsstat mot unionen skulle dessutom innebira ett kringgaende av artikel 263 FEUF eller,
eventuellt, artikel 265 FEUF, vilket enligt unionsrétten skulle beivras genom fordragsbrottsforfarandet.

5. Artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 EU

Enligt artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 EU far inte anslutningen paverka medlemsstaternas
sdrskilda situation i forhéallande till Europakonventionen, sirskilt vad giller dess protokoll, av
medlemsstaterna vidtagna atgérder som avviker fran konventionen i enlighet med artikel 15 i denna
och medlemsstaternas forbehall mot konventionen i enlighet med artikel 57 i denna. Vad géller det
kravet har kommissionen gjort géllande att rackvidden av unionens ataganden nir det géller vilka
rattssubjekt som omfattas dédrav (ratione personae), enligt artikel 1.3 forsta meningen i utkastet till
avtal begrinsas till endast unionen i dess egenskap av ett fran medlemsstaterna atskilt folkrattsligt
rattssubjekt. Foljaktligen paverkar inte anslutningen medlemsstaternas situation i réttsligt hdnseende
for det fall de gjort forbehall mot en bestimmelse i Europakonventionen i enlighet med artikel 57 i
denna, vidtagit atgiarder som avviker fran konventionen i enlighet med artikel 15 i denna eller inte ar
parter i ett av de protokoll som unionen kan komma att tilltrdda i framtiden. Av detta foljer enligt
kommissionen dven att — trots att det foreskrivs i artikel 216.2 FEUF att avtal som ingds av unionen
ska vara bindande for unionens institutioner och medlemsstater — unionen eller medlemsstaterna inte
alaggs nagra skyldigheter enligt unionsritten i forhallande till konventionen och dess protokoll.

6. Artikel 3 i protokoll nr 8 EU

Slutligen foreskrivs i artikel 3 i protokoll nr 8 EU att anslutningen inte ska péverka artikel 344 FEUF. I
det avseendet har kommissionen hdvdat att en annan fo6ljd av att unionens anslutning till
Europakonventionen, enligt artikel 1.3 i utkastet till avtal, inte medfor att medlemsstaterna aldggs
nagra skyldigheter enligt unionsritten i forhallande till konventionen och dess protokoll ar att en
eventuell tvist mellan medlemsstaterna om tolkningen eller tillimpningen av konventionen inte i
egentlig mening utgdr en sadan tvist om tolkningen eller tillimpningen av fordragen som avses med
forbudet i artikel 344 FEUF.

Enligt kommissionen dr hanvisningen i artikel 5 i utkastet till avtal till artikel 55 i Europakonventionen
emellertid dndamalsenlig mot bakgrund av ndimnda krav. I den man som forbudet i ndimnda artikel 55
skulle kunna tolkas s3, att det dven omfattar tvister mellan de fordragsslutande parterna angiende
tolkning eller tillimpning av bestimmelserna i ett internationellt instrument — vad giller
medlemsstaterna exempelvis fordragen eller stadgan — som har samma innehall som konventionens
bestaimmelser, far artikel 5 i utkastet till avtal den verkan att en sadan tolkning inte kan goras gillande
mot medlemsstaterna. Kommissionen har i det avseendet tillagt att det inte dr nédvéndigt att inféra en
bestimmelse om avvisning av klagomal till Europadomstolen fran en medlemsstat mot en annan
medlemsstat rorande en tvist om tolkningen eller tillimpningen av unionsrittsliga bestimmelser som
har samma innehall som konventionens bestimmelser, sirskilt bestimmelser i stadgan. Ingivandet av
ett sadant klagomal skulle redan i sig utgora en overtrddelse av artikel 344 FEUF som skulle beivras
enligt de forfaranden som avses i artiklarna 258-260 FEUF.

VII — Sammanfattning av de huvudsakliga yttranden som inkommit till domstolen

Yttranden har avgetts, antingen skriftligen eller muntligen vid férhandlingen, av den belgiska, den
bulgariska, den tjeckiska, den danska, den tyska och den estniska regeringen samt av Irland och den
grekiska, den spanska, den franska, den italienska, den cypriotiska, den lettiska, den litauiska, den
ungerska, den nederldndska, den Osterrikiska, den polska, den portugisiska, den ruminska, den
slovakiska, den finldndska och den svenska regeringen samt av Forenade kungarikets regering och av
parlamentet och radet.
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I allt vasentligt har alla ovanndmnda medlemsstater och institutioner kommit till den slutsatsen att
utkastet till avtal dr forenligt med fordragen och de instdmmer i stora drag i kommissionens
bedémning. Deras bedomning avviker emellertid fran kommissionens i ett flertal avseenden.

A — Huruvida begéiran om yttrande kan tas upp till provning

Vad giller fragan huruvida begéran om yttrande kan tas upp till provning ar det ostridigt att begéran
verkligen avser ett "planerat avtal” i den mening som avses i artikel 218.11 FEUF och att domstolen
forfogar over tillrackliga uppgifter for att, i enlighet med vad kommissionen begirt, kunna prova
huruvida det planerade avtalet &r forenligt med fordragen (yttrande 2/94, EU:C:1996:140,
punkterna 20 och 21).

Diaremot har vitt skilda standpunkter framforts angaende kommissionens bedomning av de interna
reglerna.

Den bulgariska och den danska regeringen, Irland, den franska, den ungerska, den portugisiska, den
finldndska och den svenska regeringen samt Forenade kungarikets regering liksom parlamentet och
radet anser visserligen inte att den omstdndigheten att dessa interna regler dnnu inte har antagits
paverkar fradgan huruvida begiran kan tas upp till provning. Sdsom den estniska och den lettiska
regeringen har papekat giller detta sérskilt som sadana regler endast far foljder for unionen och inte
paverkar de internationella aspekterna i utkastet till avtal. Den polska och den svenska regeringen har
vidare betonat att nidmnda interna regler ocksa maste vara forenliga med fordragen. Enligt den
cypriotiska och den svenska regeringen samt Forenade kungarikets regering kan, vid behov, fragan om
en sadan forenlighet provas av domstolen i enlighet med artikel 263 FEUF.

Det har emellertid anforts att kommissionen borde ha avstatt fran att ta upp fragan om dessa regler vid
domstolen inom ramen for forevarande forfarande for yttrande. Det dr ndmligen omdojligt for
domstolen att ta stéllning till dessa interna regler av en rad olika skil, varav ett &r att reglerna ar
hypotetiska, sdsom angetts av den grekiska och den nederlindska regeringen. Ett annat skal ar enligt
den franska, den cypriotiska och den litauiska regeringen samt radet att det saknas tillrdckliga
uppgifter om reglernas innehéll. Ytterligare ett skal ar enligt den tjeckiska, den estniska, den franska,
den cypriotiska, den litauiska, den nederldndska, den portugisiska, den slovakiska och den svenska
regeringen att reglerna inte utgor del av det aktuella internationella avtalet och det &r endast detta
avtal som kan bli foremél for en begdran om yttrande enligt artikel 218.11 FEUF. Den estniska
regeringen och Forenade kungarikets regering samt rddet har dessutom papekat att domstolen skulle,
i strid med artikel 13 FEU, inkrdkta pa radets befogenheter om den tog stéllning till innehallet i regler
som dnnu inte antagits av unionslagstiftaren. Ett sddant forfaringssitt skulle enligt den estniska
regeringen dven utgora ett asidosédttande av principen om befogenhetsférdelning i artikel 5.1 och 5.2
FEU.

Det har gjorts gillande att det foljer av detta att begéran om yttrande kan tas upp till provning endast i
den del den avser det planerade avtalet. Nar det ddaremot géller de interna reglerna anser den franska
och den cypriotiska regeringen att domstolen saknar behorighet att prova begédran. Den tjeckiska och
den estniska regeringen har anfort att begidran ska avvisas i denna del, vilket d&ven den franska

regeringen har héavdat. Enligt den litauiska regeringen saknas det anledning att prova begéran i denna
del.

Om det daremot ar nodvandigt att domstolen tar stéllning till de interna reglerna for att kunna préva
huruvida utkastet till avtal dr forenligt med fordragen — vilket &r en fraga som det enligt den grekiska
regeringen ankommer pa domstolen att avgora — ska domstolen, enligt den polska regeringen, gora sitt
yttrande om utkastets forenlighet med fordragen beroende av huruvida de interna reglerna ocksa é&r
forenliga med fordragen, eller, enligt den rumédnska regeringen huruvida de &r foérenliga med utkastet
till forklaring. Alternativt anser den estniska regeringen och radet att forfarandet ska vilandeforklaras i
avvaktan pa att ndmnda regler blir tillgédngliga. Ytterligare en mdjlighet &r enligt den grekiska
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regeringen och radet att begdran om yttrande avvisas i sin helhet, eller, enligt den spanska regeringen,
att den avvisas vad giller de delar av utkastet till avtal som behover regleras ndrmare i ndmnda interna
regler, ndrmare bestimt de delar som roér unionens foretradare vid Europadomstolen, domstolens
forhandsgranskning, forfarandet for att uppritta en forteckning 6ver tre kandidater till tjdnsten som
domare och unionens deltagande i den parlamentariska forsamlingen och ministerkommittén samt de
nya rostreglerna i utkastet till regel 18.

For det fall domstolen beslutar sig for att prova de interna reglerna har, i andra hand, yttranden avgetts
angdende de mest visentliga av dessa regler.

B — Provning i sak
1. Artikel 1 a i protokoll nr 8 EU

Samtliga medlemsstater och institutioner som har inkommit med yttranden instimmer i sak i
kommissionens bedomning och kommer till den slutsatsen att utkastet till avtal bevarar unionens och
unionsréttens sidrdrag nidr det giller de sdrskilda bestimmelserna for unionens deltagande i
kontrollmyndigheterna enligt Europakonventionen.

2. Artikel 1 b i protokoll nr 8 EU

Néamnda medlemsstater och institutioner anser likasa att medsvarandemekanismen gor det maijligt att,
i allt vasentligt, bevara unionens och unionsréttens sardrag genom att sékerstilla att talan som vécks av
icke-medlemsstater och framstéllningar fran enskilda vederborligen riktas till medlemsstaterna
och/eller unionen, beroende pa det enskilda fallet.

Vissa medlemsstater anser emellertid att vissa anpassningar eller fortydliganden behover goras i
kommissionens beddmning.

Enligt den osterrikiska regeringen bor medsvarandemekanismen inte enbart kunna tillimpas i det fallet
att en Overtrddelse av Europakonventionen “endast hade kunnat forhindras genom att en skyldighet
enligt unionsrétten asidosattes”, utan dven nér en sadan Overtradelse kan tillskrivas en medlemsstat i
samband med att den tillimpar unionsritten, och detta trots att medlemsstaten enligt unionsrétten
har ett visst eget handlingsutrymme. Om den pastadda overtradelsen sammanhénger med en akt for
inforlivande av ett direktiv skulle det ndmligen kunna ligga i unionens intresse att forsvara direktivets
lagenlighet vid Europadomstolen, dven om direktivet inte medfor en skyldighet fér den berdrda
medlemsstaten att anta nimnda inforlivandeakt, utan endast tillater ett sadant antagande. Dessutom
skulle det kunna vara svart att i forvdg kénna till omfattningen av medlemsstaternas utrymme for
skonsméssig bedomning i samband med inforlivandet av ett direktiv.

Den bulgariska regeringen anser vidare att den omstdndigheten att medsvarandemekanismen ar
fakultativ mojliggor for en potentiell medsvarande att undkomma sina skyldigheter enligt artikel 46 i
Europakonventionen. Den  Osterrikiska regeringen har i detta avseende tillagt att
medsvarandemekanismens forenlighet med kraven enligt artikel 1 b i protokoll nr 8 EU beror pa
huruvida det i unionsrétten finns en intern bestimmelse som alagger unionsinstitutionerna att, for det
fall klagomal inges mot en eller flera medlemsstater, ansoka om att unionen ska fa intrdda som
medsvarande ndr ett pastdende om en Overtrddelse av konventionen innebédr att unionsrittens
forenlighet med konventionen ifragasitts. Aven om en sidan intern skyldighet redan féreskrivs i
punkt a i utkastet till forklaring dr det enligt den Osterrikiska regeringen nodvandigt att den foreskrivs
i tvingande bestimmelser. Darigenom skulle ndmligen en underlatenhet att gora en sadan ansokan eller
vagran att folja en uppmaning fran Europadomstolen om att delta i forfarandet enligt artikel 3.5 i
utkastet till avtal utgora en underlatenhet att vidta atgdrder i den mening som avses i artikel 265
FEUF. Den rumiénska regeringen har vidare angett att det foljer av ndimnda utkast till forklaring att
dven om unionens deltagande som medsvarande har getts formen av en mojlighet i utkastet till avtal,
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atar sig unionen att anta interna regler som gor det mojligt att faststélla vilken pastadd Gvertrddelse av
konventionens bestimmelser som har samband med unionsriatten samt den berorda medlemsstatens
handlingsutrymme.

I syfte att forhindra att Europadomstolen kan komma att ta stéllning till fragor rorande unionsratten,
exempelvis fordelningen av ansvaret for en Overtradelse som faststillts i ett forfarande i vilket en
fordragsslutande part dr medsvarande, har den franska regeringen dessutom anfort att artikel 3.7 i
utkastet till avtal med storsta sdkerhet ska tolkas s, att Europadomstolen far fatta beslut om
ansvarsfordelningen mellan svaranden och medsvaranden endast pa grundval av argument som de har
anfort i en gemensam ansokan.

Forenade kungarikets regering anser slutligen att skyldigheten enligt artikel 46.1 i Europakonventionen
att f4 en Overtrddelse av konventionen att upphdra i syfte att rdtta sig efter en dom av
Europadomstolen i sjilva verket ska vara delad, medan kommissionen anser att den ska aligga
medsvaranden. Om en sddan dom meddelas bade mot unionen och mot en eller flera medlemsstater
medfor den inte i sig befogenhet for ndgon av unionsinstitutionerna, sarskilt kommissionen, att vidta
atgiarder for att sdkerstdlla korrekt verkstillighet, vilken ska ske genom unionens normala
lagstiftningsforfarande.

3. Artikel 6.2 FEU och artikel 2 foérsta meningen i protokoll nr 8 EU

Kommissionens bedomning avseende kravet att anslutningen till Europakonventionen inte far paverka
unionens befogenheter delas i stor utstrackning av de medlemsstater som har inkommit med yttrande
till domstolen, forutom vad giller unionens befogenhet att tilltrdda andra protokoll dn de som den
tilltrader enligt artikel 1 i utkastet till avtal, det vill sdga tilliggsprotokollet och protokoll nr 6.

Enligt den tyska regeringen kan kommissionens Overviganden i begdran om yttrande rorande ett
eventuellt tilltrdde till andra protokoll én tillaggsprotokollet och protokoll nr 6 inte provas i sak,
eftersom det inte foreligger ndgot "planerat avtal” i detta avseende.

I sak har den slovakiska regeringen havdat att unionen for nérvarande endast har befogenhet att
tilltrada de bada protokoll som angetts i foregaende punkt, medan den danska regeringen anser att
unionen inte har befogenhet att tilltrdda befintliga protokoll vilka dnnu inte har tilltrdtts av alla
medlemsstater.

Den lettiska, den nederldndska och den polska regeringen anser daremot att unionen, teoretiskt sett,
skulle kunna ha befogenhet att tilltrada dven sistndmnda protokoll. Denna omsténdighet ar dock inte
avgorande. Med hénsyn till det forfarande som foreskrivs i artikel 218.6 andra stycket a ii och 218.8
andra stycket FEUF — enligt vilket det krivs ett enhilligt beslut for ingdende av ett sadant avtal som
avses i artikel 218 samt godkdnnande av medlemsstaterna i enlighet med deras respektive
konstitutionella bestimmelser — dr det enligt den nederldndska regeringen namligen foga troligt att
unionen kan erhalla medlemsstaternas godkénnande for att tilltrada protokoll som de inte har tilltratt.
I vart fall kan unionen for ndrvarande inte tilltrada andra protokoll 4n de som ndmns i artikel 1 i
utkastet till avtal savida inte — enligt vad den lettiska regeringen har angett — radet har godként ett
sarskilt forhandlingsmandat i det avseendet och inte heller, enligt vad den polska regeringen har
angett, oberoende av medlemsstaternas vilja. Den tyska regeringen har slutligen tillagt att denna
befogenhet ska utovas med iakttagande av artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 EU, enligt vilken
anslutningsavtalet inte far péaverka medlemsstaternas sdrskilda situation i forhallande till
Europakonventionen, sdrskilt vad giller dess protokoll. Om unionen omedelbart tilltrddde de protokoll
som inte tilltritts av samtliga medlemsstater skulle det innebdra ett asidosdttande av ndmnda
bestammelse eller, enligt vad den grekiska regeringen har angett, av principen om lojalt samarbete.
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4. Artiklarna 1 b och 2 forsta meningen i protokoll nr 8 EU

Niar det giller fragan huruvida de rdttsmedel som foreskrivs i fordragen pa omradet for den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken &r effektiva, anser Forenade kungarikets regering att
sarskilt kommissionens bedomning i frigan om vem som kan tillskrivas handlingar pa det omradet
inte ar nodvandig. Europadomstolen har namligen aldrig tillimpat sin praxis om att fordragsslutande
parters handlingar kan tillskrivas internationella organisationer pa unionen. Den tyska regeringen ar av
den uppfattningen att regeln i artikel 1.4 i utkastet till avtal, saisom den fortydligas i punkterna 22-26 i
utkastet till forklarande rapport, i vart fall endast ska gélla med avseende pa unionens anslutning till
Europakonventionen och att den inte ska paverka allménna folkrattsliga principer om hur
internationella organisationer kan tillskrivas handlingar.

Medlemsstaterna har gett uttryck for mer nyanserade standpunkter i fraga om de begridnsningar av
domstolens behorighet pa omradet for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken som
foreskrivs i fordragen.

Enligt den grekiska regeringen och Forenade kungarikets regering ér det inte nodvandigt att domstolen
tolkar artikel 275 FEUF och tar stéllning till sin eventuella behorighet att prova, bland annat, begédran
om forhandsavgorande pa det omradet.

Forenade kungarikets regering har tillagt att den extensiva tolkning av ndmnda artikel som
kommissionen har foresprakat, innebarande att domstolens behorighet enligt artikel 267 FEUF dven
omfattar akter pad omradet for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, under alla
omstiandigheter dr oriktig. Enligt ndmnda regering grundar sig kommissionens tolkning pa dom
Gestoras Pro Amnistia m.fl./rddet (C-354/04 P, EU:C:2007:115), och pa dom Segi m.fl./radet
(EU:C:2007:116), det vill sdga pa rattspraxis fran tiden fore Lissabonfordraget. Sisom dven den
spanska och den finldndska regeringen har papekat innebédr dock Lissabonfordraget, genom artikel 275
FEUF, just att provningen av giltigheten av akter pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken begrénsas till att avse endast talan om ogiltigforklaring, och att det saledes saknas
mojlighet att begira forhandsavgorande avseende giltighetsfragor. Enligt de bada sistndmnda
regeringarna ska artikel 275 FEUF tolkas strikt, inte endast av det skilet att huvudregeln pa detta
omrade dr att domstolen saknar behorighet och att den endast i undantagsfall &r behorig, sasom den
franska och den polska regeringen samt radet har hidvdat, utan ocksd — sdsom den franska och den
polska regeringen har hdvdat — pa grund av att en extensiv tolkning som utvidgar domstolens
befogenheter pd omradet for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken strider mot kraven
enligt artikel 2 i protokoll nr 8 EU. Den nederlindska regeringen har anfort att en sddan extensiv
tolkning dessutom skapar osédkerhet vad giller villkoren for att talan om ogiltigforklaring av sidana
akter ska upptas till provning. Unionsdomstolen dr ndmligen endast behorig att enligt artikel 263
fjarde stycket FEUF prova lagenligheten av beslut om sidana restriktiva atgirder mot fysiska eller
juridiska personer som radet har antagit pa grundval av avdelning V kapitel 2 i EU-fordraget. Enligt
den franska regeringen far en extensiv tolkning av begreppet restriktiva atgarder foljder for tolkningen
av sakprovningsforutsittningarna vad géller talan om ogiltigforklaring och vad giller invindningar om
rattsstridighet enligt artikel 277 FEUF. En sadan utvidgning av domstolens befogenheter kan enligt den
franska regeringen och radet dven komma att utstrickas till forfarandet for domstolens
forhandsgranskning. Det forfarandet kan dock endast tillimpas nér det vid Europadomstolen har
gjorts gillande en Overtrdadelse av Europakonventionen som sammanhénger med en restriktiv atgérd,
eftersom domstolens befogenheter annars skulle komma att utvidgas.

Den franska regeringen och radet anser vidare att det inte finns grund for den atskillnad som
kommissionen har gjort mellan atgdrder som har bindande rattsverkningar och atgdrder som saknar
sadana réttsverkningar. Av betydelse dr namligen endast fridgan huruvida det ror sig om en “restriktiv
atgiard” i den mening som avses i artikel 275 FEUF. Inneborden av begreppet restriktiv atgérd far inte
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vara beroende enbart av den omstédndigheten att dtgdrden kan utgora en kriankning av enskildas
grundldggande rattigheter, eftersom en saddan definition gér utéver ordalydelsen i artikel 215.2 FEUF
och medfor att artikel 275 forsta stycket FEUF forlorar sin dndamalsenliga verkan.

Medan domstolen, enligt radet, r behorig att prova invindningar om réttsstridighet enligt artikel 277
FEUF, har den, enligt den polska regeringen, dédremot inte behorighet att i ett mal om
forhandsavgorande prova giltigheten av andra atgarder an restriktiva atgirder. Enligt den franska
regeringen och radet dr den inte heller behorig att préva yrkanden om utomobligatoriskt skadestand
som avser ersdattning for skada till foljd av en handling eller en atgird pa omradet for den
gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken. Enligt den franska och den nederldndska regeringen
samt radet innefattar begreppet restriktiva atgirder endast “sanktionsbeslut” som antas mot fysiska
eller juridiska personer avseende begransningar i deras ratt till inresa i medlemsstaterna och frysning
av deras tillgangar och ekonomiska resurser, vilket saledes avser savil grundlidggande akter med stod av
artikel 31.1 FEU som genomf6randeakter med stod av artikel 31.2 FEU.

Den franska regeringen har i detta avseende fortydligat att den réttspraxis som foljer av domen i malet
Segi m.fl./radet (EU:C:2007:116), som rorde fragan huruvida en begidran om foérhandsavgorande inom
ramen for den tidigare sa kallade tredje pelaren kan tas upp till provning, inte kan tillimpas i
forevarande fall, eftersom artikel 275 FEUF, i motsats till artikel 35.1 EU, inte ger domstolen nagon
behorighet att meddela forhandsavgéranden.

Den franska regeringen anser att den omstidndigheten att denna tolkning kan medfora att enskilda
berovas ett effektivt domstolsskydd i forhallande till vissa akter som omfattas av den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken inte rdcker for att domstolen ska ges en behorighet som inte foreskrivs i
fordragen. Enligt den franska, den polska, den finldndska och den svenska regeringen ar det just for att
forhindra att unionen systematiskt falls for overtrddelse av artiklarna 6 och 13 i Europakonventionen
som det i artikel 1.4 i utkastet till avtal samt i punkterna 23 och 24 i utkastet till férklarande rapport
klargors att det ankommer pa medlemsstaterna att sékerstélla att rétten till domstolsprévning och till
ett effektivt rattsmedel skyddas, sdrskilt som unionen, enligt vad radet har angett, inte atnjuter nagon
immunitet mot réttsliga forfaranden i enlighet med protokoll (nr 7) om Europeiska unionens
immunitet och privilegier som fogats till EU- EUF- och Euratomfoérdragen, vilket innebar att
skadestandstalan kan védckas mot unionen vid nationella domstolar. Radet har dessutom anfort att
fragan huruvida systemet for domstolsskydd pa omradet fér den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken uppfyller kraven enligt artiklarna 6 och 13 i konventionen endast dr relevant nir
det giller akter inom detta politikomrade, rorande savél militdra som civila insatser, som kan tillskrivas
unionen, eftersom det ankommer pa domstolarna i medlemsstaterna att sdkerstilla effektiviteten i det
skyddet ndr det giller sadana akter som kan tillskrivas medlemsstaterna.

Nar det giller forfarandet for domstolens forhandsgranskning har Forenade kungarikets regering
inledningsvis hévdat att det inte dr nodvéandigt att inrédtta det forfarandet for att utkastet till avtal ska
anses vara forenligt med fordragen. I och med att Europadomstolens avgoéranden har
faststillelsekaraktar paverkar de namligen inte pa négot sédtt unionsrittens giltighet. Enligt den
bulgariska regeringen ar det i vart fall inte nodvindigt att inleda ett sddant forfarande om domstolen
redan har tagit stillning till den aktuella aktens giltighet i forhallande till en motsvarande
grundldggande rittighet i stadgan, med beaktande av séval artikel 52.3 i stadgan som den presumtion
om likvardigt skydd som enligt Europadomstolens praxis géller f6r unionsritten (Europadomstolens
dom av den 30 juni 2005 i malet Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret anonim Sirketi mot
Irland, klagomal nr 45036/98, § 155).

Vidare har den tjeckiska regeringen, Irland, den grekiska och den spanska regeringen samt Forenade
kungarikets regering anfort att utkastet till avtal inte innebdr en utvidgning av domstolens
befogenheter trots att den genom forfarandet for forhandsgranskning far nya uppgifter utdver dem
som den redan tilldelats i fordragen. De nya uppgifterna innebdr ndmligen inte att domstolens
befintliga befogenheter andrar karaktar (yttrande 1/92, EU:C:1992:189, punkt 32, yttrande 1/00,
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EU:C:2002:231, punkterna 21, 23 och 26, och yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkt 75). Enligt den
danska och den ungerska regeringen dr mojligheten for domstolen att utféra en provning enligt
forfarandet for forhandsgranskning en naturlig och nédvéndig f6ljd av sjélva fordragen, och sarskilt av
artikel 6.2 FEU. Den franska och den osterrikiska regeringen dr av den uppfattningen att det inte &r
nodvindigt att dndra fordragen och enligt den danska, den tyska och den osterrikiska regeringen
ricker det med ett beslut antaget av radet enligt artikel 218.8 FEUF for att tilldela domstolen denna
nya uppgift, eftersom ett sadant beslut ska godkénnas av samtliga medlemsstater i enlighet med deras
respektive konstitutionella bestimmelser. I denna fraga har parlamentet dock dven hévdat att radets
beslut om ingdende av internationella avtal i princip endast ger rattslig verkan at ett avtal som
unionen har ingatt och att det dérfor ar tveksamt om siddana beslut kan ha ett eget normativt
innehall, sarskilt som de inte kan ”bli foremal for parlamentets éndringar”.

Nar det giller bevarandet av institutionernas befogenheter har den polska regeringen, utan att darvid
komma till slutsatsen att forfarandet for domstolens forhandsgranskning strider mot kraven i protokoll
nr 8 EU, héavdat att en tankbar f6ljd av att kommissionen ges ritt att begéra att domstolen uttalar sig
om giltigheten och tolkningen av unionsrattsakter, utéver de fall som regleras i artiklarna 263 FEUF
och 267 FEUF, édr att institutionernas — saval kommissionens som domstolens — befogenheter é@ndrar
karaktir och att de sakprovningsforutsiattningar som faststdlls i dessa bestammelser kringgas.
Exempelvis kan det tinkas att en institution med stod av artikel 263 sjétte stycket FEUF vacker talan
om ogiltigférklaring av en unionsakt inom tvd ménader fran den dag da atgérden offentliggjordes eller
delgavs klaganden. For det fall kommissionen inte skulle ha vdckt nagon talan om ogiltigférklaring
inom den fristen skulle den emellertid kunna uppna att en akt ogiltigférklaras via forfarandet for
forhandsgranskning och darigenom kringga ndmnda frist. Likasa skulle domstolens befogenheter
undergd betydande fordndringar. For ndrvarande dr det ndmligen enligt artikel 267 FEUF endast
domstolarna i medlemsstaterna som far framstilla begdran om forhandsavgorande. Efter anslutningen
skulle emellertid dven kommissionen kunna begira att domstolen tolkar unionsritten. Enligt den
polska regeringen har domstolen, i likhet med Ovriga unionsinstitutioner, inte nagra allmidnna
befogenheter, utan dess behorighet omfattar endast mal som har anhéngiggjorts vid den. For att
domstolen ska kunna prova frigor som kommissionen stéllt kriavs saledes specifikt stod i fordraget,
vilket for nérvarande inte foreligger.

Den nederldndska och den Osterrikiska regeringen har dessutom anfort att d&ven om kraven péa snabb
handldaggning maste beaktas vid forfarandet for féorhandsgranskning, maste det forfarandet vara mer
fullstandigt 4n det nuvarande forfarandet for bradskande mal om forhandsavgorande enligt artikel 23a
i domstolens stadga, och alla medlemsstater maste ges mojlighet att inkomma med skriftligt yttrande.
Den nederldndska regeringen anser att forfarandet for forhandsgranskning under alla omsténdigheter
ska regleras direkt i domstolens stadga och rittegangsregler och inte i sdrskilda bestaimmelser i radets
beslut om ingdende av anslutningsavtalet.

Slutligen har radet anfort att domstolens behorighet att, innan Europadomstolen gor sin prévning,
prova huruvida akter pa omradet for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken som direkt
eller indirekt kan tillskrivas unionen ér i dverensstimmelse med de grundliggande réttigheterna ska
ha samma omfattning som dess interna behorighet pa detta omrade. Domstolen kommer séledes att
ha till uppgift att gora en provning péa forhand i mal mot en eller flera medlemsstater i vilka unionen
ar medsvarande vilka ror akter som en medlemsstat har antagit for att genomfora en unionsakt pa
omradet for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, nér villkoren i artikel 275 FEUF ar
uppfyllda. Om domstolen da finner att de grianser som anges i artikel 40 FEU faktiskt har Overtrétts
och att den aktuella akten inte borde ha antagits pd grundval av det kapitel i EU-fordraget som
behandlar den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, dr den behorig att dven ta stéllning till
tolkningen och giltigheten av akten, eftersom det inte ror sig om en akt pa omradet for den
gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken. Den omstdndigheten att unionsakter pd omradet for
den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken som inte direkt ber6ér nagra personer inte kan
ogiltigforklaras av en rittslig myndighet inom unionens system for domstolsskydd innebar inte att
detta system strider mot Europakonventionen.
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5. Artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 EU

I motsats till vad kommissionen har hévdat anser vissa medlemsstater att unionens anslutning till
Europakonventionen och, eventuellt, till de protokoll till denna som é&nnu inte ratificerats av alla
medlemsstater i sjalva verket ger upphov till skyldigheter for medlemsstaterna enligt artikel 216 FEUF.
Den tyska regeringen anser att ett tilltrade till dessa protokoll strider mot andra meningen i artikel 2 i
protokoll nr 8 EU, medan den tjeckiska regeringen kommer till den motsatta slutsatsen, med hénsyn
till att ursprunget till ndmnda skyldigheter ar artikel 216.2 FEUF och inte Europakonventionen i sig.
Den tjeckiska regeringen anser att ett tilltrade till dessa protokoll under alla omstdndigheter endast
kan dga rum i enlighet med det forfarande som foreskrivs i artikel 218 FEUF, vilket gor det mojligt att
vid behov inhdmta domstolens yttrande.

Om det antas att unionen har befogenhet att tilltrada protokoll som dnnu inte har ratificerats av alla
medlemsstater, anser den polska regeringen att det inte ar uteslutet att en medlemsstat i samband
med ett sadant tilltrade ger sitt samtycke i radet till att bli bunden av protokollet via unionen och
darefter "godkénner” beslutet att pa detta sitt bli bunden av ndmnda protokoll. Den medlemsstaten &r
da endast bunden av protokollet inom omradet for unionens behorighet. En sadan 16sning ger enligt
den polska regeringen emellertid upphov till betédnkligheter, bland annat med hénsyn till kravet pa en
konsekvent, oppen och enhetlig réttstillimpning. Dessa betdnkligheter ar sarskilt allvarliga ndr det
giller protokoll rorande fragor som omfattas av de delade befogenheterna.

6. Artikel 3 i protokoll nr 8 EU

Nar det giller iakttagandet av artikel 344 FEUF anser den grekiska regeringen att det inte &r
nodvandigt att foreskriva att en talan vid Europadomstolen som vicks av en medlemsstat mot en
annan medlemsstat ska avvisas, eftersom en sadan talan redan &ar forbjuden enligt artikel 344 FEUF.
Den franska regeringen har emellertid preciserat att en medlemsstat dven fortséttningsvis bor kunna
intervenera till stod for en av sina medborgare i ett mél vid Europadomstolen mellan den
medborgaren och en annan medlemsstat, d&ven ndr den sistnimnda medlemsstatens handlande
forekom i samband med att den tillimpade unionsritten.

VIII — Domstolens stillningstagande
A — Upptagande till prévning

Vissa av de medlemsstater som har deltagit i forfarandet har uttryckt tvivel angdende mojligheten att
prova kommissionens begidran om yttrande i sak i den man som den innehéller en bedomning
avseende de interna reglerna.

I detta avseende erinrar domstolen om att parlamentet, radet, kommissionen eller en medlemsstat
enligt artikel 218.11 FEUF fir inhdmta domstolens yttrande Over huruvida ett planerat avtal é&r
forenligt med bestammelserna i fordragen. Denna bestdmmelse syftar till att forekomma de
komplikationer som skulle uppsta till f6ljd av att talan vicks vid domstolen avseende fragan huruvida
internationella avtal som dr bindande for unionen &r forenliga med fordragen (se yttrande 2/94,
EU:C:1996:140, punkt 3, yttrande 1/08, EU:C:2009:739, punkt 107, och yttrande 1/09, EU:C:2011:123,
punkt 47).

Ett avgorande fran domstolen, i vilket det — sedan ett fér unionen bindande internationellt avtal ingatts
— eventuellt konstateras att det avtalet med hénsyn till innehallet eller férfarandet for dess ingadende ar
oforenligt med bestimmelserna i fordragen, skulle ndmligen kunna orsaka allvarliga svarigheter, inte
bara inom unionen, utan dven med avseende pa internationella relationer, och innebira risk for skada
for alla berérda parter, déribland tredjeland (se yttrande 3/94, EU:C:1995:436, punkt 17, och yttrande
1/09, EU:C:2011:123, punkt 48).
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Domstolen maste ha tillrackliga uppgifter om sjdlva innehéllet i ett planerat avtal for att den ska kunna
yttra sig over huruvida bestimmelserna i det dr forenliga med bestimmelserna i fordragen (se yttrande
2/94, EU:C:1996:140, punkterna 20-22, och yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkt 49).

I forevarande fall har kommissionen till domstolen ingett de utkast till anslutningsinstrument
betriffande vilka forhandlarna har natt en principoverenskommelse. Dessa instrument ger
sammantagna en tillrdckligt fullstaindig och exakt bild av de ndrmare villkoren fér den planerade
anslutningen och mojliggor saledes for domstolen att bedoma huruvida ndmnda utkast ar forenliga
med fordragen.

Vad déaremot giller de interna reglerna har dessa é@nnu inte antagits, varfor deras innehall endast ar
hypotetiskt, och i och med att de hor till unionens interna ritt dr det under alla omstédndigheter
uteslutet att de kan behandlas i forevarande forfarande for yttrande, som endast kan avse
internationella avtal som unionen planerar att inga.

Den prévning som domstolen ska gora i ett forfarande for yttrande, och som kan ske oberoende av det
kommande innehallet i interna regler som ska antas senare, dr dessutom stréngt reglerad i fordragen.
Detta medfor att domstolen — for att den inte ska inkrdkta pa befogenheterna fér de andra
institutioner som har till uppgift att faststélla de interna regler som kravs for att anslutningsavtalet ska
fa verkan i praktiken — endast ska prova huruvida det avtalet édr forenligt med fordragen och forsdkra
sig inte bara om att avtalet inte strider mot nagon bestimmelse i primérrétten, utan dven om att det
innehaller alla bestimmelser som eventuellt krdvs enligt primarrétten.

Av vad ovan anforts foljer att de bedomningar av nidmnda interna regler som har gjorts av savil
kommissionen som medlemsstaterna och de andra institutioner som inkommit med yttrande till
domstolen inte &r relevanta for provningen i forevarande forfarande for yttrande och medfor
foljaktligen inte att begdran om yttrande inte kan tas upp till prévning.

Forevarande begidran om yttrande kan foljaktligen tas upp till provning.
B — Provning i sak
1. Inledande anmaérkningar

Domstolen vill innan sjalva provningen av kommissionens begiran inleds gora foljande pépekande.
Sedan Lissabonfordragets ikrafttradande finns i artikel 6 FEU en specifik réttslig grund for unionens
anslutning till Europakonventionen. Denna situation skiljer sig fran vad som gillde enligt
gemenskapsritten vid den tidpunkt d& domstolen avgav yttrande 2/94 (EU:C:1996:140).

Anslutningen skulle dock fortfarande ha vissa viktiga sérdrag.

Anda sedan FEuropakonventionen antogs dr det endast stater som har kunnat vara parter i
konventionen, vilket forklarar varfor det hittills endast ar stater som har varit bundna av den. Detta
bekréftas for ovrigt av att det i syfte att mojliggdra unionens anslutning inte endast har gjorts
andringar i artikel 59 i Europakonventionen, utan det planerade avtalet i sig innehaller ocksa en rad
andringar av konventionen for att anslutningen ska fa verkan i praktiken inom det system som
konventionen sjalv har inréttat.

Dessa dndringar motiveras just av att unionen, i motsats till alla andra fordragsslutande parter, pa
grund av sjélva sin natur, inte kan betraktas som en stat fran folkréattslig synpunkt.

Sasom domstolen vid upprepade tillfillen har slagit fast har det ndmligen genom de férdrag som ligger

till grund f6r unionen, till skillnad fran vad som giller vid vanliga internationella fordrag, inforts en ny
rattsordning, utrustad med egna institutioner, till forman for vilken medlemsstaterna inom allt
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vidstracktare omraden har inskrénkt sina suverdna rattigheter och som inte enbart medlemsstaterna
utan &dven dessas medborgare lyder under (se, bland annat, dom van Gend & Loos, 26/62,
EU:C:1963:1, s. 23, och dom Costa, 6/64, EU:C:1964:66, s. 1158, samt yttrande 1/09, EU:C:2011:123,
punkt 65).

Den omstdndigheten att unionen har utrustats med en réttsordning av ett nytt slag, vilken &r specifik
for unionen, ett konstitutionellt ramverk och egna grundliggande principer, en synnerligen
vélutvecklad institutionell struktur och en fullstindig uppséttning rattsregler som sékerstéller att
unionen fungerar, far foljder vad giller forfarandet vid och villkoren fér en anslutning till
Europakonventionen.

Det dr just med hdnsyn till den omstdndigheten som det i férdragen uppstills vissa villkor som maste
vara uppfyllda for att anslutningen ska vara mojlig.

Salunda kan det inledningsvis konstateras att det i artikel 6.2 FEU forst anges att unionen ska ansluta
sig till Europakonventionen och darefter, i artikelns andra mening, att "[d]enna anslutning [inte] ska
dndra unionens befogenheter saisom de definieras i fordragen”.

Vidare foreskrivs i protokoll nr 8 EU, som har samma rittsliga virde som fordragen, att
anslutningsavtalet ska avspegla nodvéindigheten att bevara unionens och unionsrittens sirdrag och
sdkerstilla att unionens anslutning inte paverkar vare sig unionens eller dess institutioners
befogenheter, medlemsstaternas sidrskilda situation i forhallande till Europakonventionen eller
artikel 344 FEUF.

Slutligen har den regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget genom den forklaring till
artikel 6.2 i fordraget om Europeiska unionen, som fogats till slutakten enats om att anslutningen bor
genomforas pa villkor som gor det mojligt att bevara sdrdragen i unionens réttsordning.

Det dr mot bakgrund av bland annat dessa bestimmelser som domstolen, inom ramen for det uppdrag
den anfortrotts genom artikel 19.1 forsta stycket FEU, ska prova huruvida de rittsliga villkor under
vilka anslutningen dr ténkt att ske dr i dverensstimmelse med de angivna kraven och, mer allmint,
med unionens grundliggande konstitutionella urkund, det vill sdga fordragen (dom Les
Verts/parlamentet, 294/83, EU:C:1986:166, punkt 23).

Néar det giller denna provning ska det noteras att, sdsom framgar av punkterna 160-162 ovan, de
villkor som enligt fordragen maste vara uppfyllda for att anslutningen ska kunna genomfé6ras sarskilt
syftar till att sdkerstélla att anslutningen inte paverkar unionens och unionsréttens sirdrag.

Dessa sdardrag inbegriper bland annat unionens konstitutionella struktur, vilken aterspeglas dels i
principen om tilldelade befogenheter som stadgas i artiklarna 4.1 FEU och 5.1 och 5.2 FEU, dels i den
institutionella ram som faststélls i artiklarna 13-19 FEU.

Till detta kommer de sdrdrag som dr en foljd av sjdlva karaktdren av unionsrétten. Sdsom domstolen
har angett vid upprepade tillfillen kdnnetecknas unionsritten av att den hérrdr fran en autonom killa,
namligen fordragen, har foretrdde framfér medlemsstaternas rattsordningar (se, for ett liknande
resonemang, dom Costa, EU:C:1964:66, s. 1159 och 1160, och dom Internationale Handelsgesellschaft,
EU:C:1970:114, punkt 3, yttrande 1/91, EU:C:1991:490, punkt 21, yttrande 1/09, EU:C:2011:123,
punkt 65, och dom Melloni, C-399/11, EU:C:2013:107, punkt 59), och av att en hel rad bestimmelser
som tillimpas savil pa medlemsstaternas medborgare som pa medlemsstaterna sjdlva har direkt effekt
(dom Gend & Loos, EU:C:1963:1, s. 23, och yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkt 65).
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Dessa visentliga sdrdrag i unionsrétten har gett upphov till ett strukturerat nédtverk av principer, regler
och riattsforhéllanden som star i ett inbordes beroendeférhéallande och som ar omsesidigt forpliktande
for unionen sjilv och dess medlemsstater liksom for medlemsstaterna sinsemellan, varvid
medlemsstaterna nu &r delaktiga — sdsom det erinras om i artikel 1 andra stycket FEU — i en
"[process] for att skapa en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken”.

Denna rittsliga struktur bygger pd den grundliggande premissen att varje medlemsstat delar en rad
gemensamma virden som ligger till grund for unionen i enlighet med vad som anges i artikel 2 FEU
med alla andra medlemsstater, och erkdnner att de andra medlemsstaterna delar dessa virden med
den. Denna premiss innebar och motiverar att det rader ett 6msesidigt fortroende om att dessa virden
kommer att erkdnnas och séledes att den unionsrétt genom vilken de genomfors kommer att iakttas.

I kdrnan av denna rittsliga konstruktion finns dessutom de grundldggande réttigheterna, sasom de
erkdnns i stadgan, vilken enligt artikel 6.1 FEU har samma réttsliga virde som fordragen. Iakttagandet
av dessa rattigheter utgor ett villkor for att unionsrattsakter ska vara lagenliga, vilket innebdr att det
inom unionen dr forbjudet att vidta atgirder som strider mot de grundlidggande rittigheterna (se dom
ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, punkt 41, dom Kremzow, C-299/95, EU:C:1997:254, punkt 14, dom
Schmidberger, C-112/00, EU:C:2003:333, punkt 73, och dom Kadi och Al Barakaat International
Foundation/radet och kommissionen, EU:C:2008:461, punkterna 283 och 284).

Unionsrittens autonomi i férhallande till medlemsstaternas respektive rattsordningar och i férhallande
till folkrdtten medfor att tolkningen av dessa grundliggande rdttigheter ska ske inom ramen for
unionens struktur och mal (se, for ett liknande resonemang, dom Internationale Handelsgesellschaft,
EU:C:1970:114, punkt 4, och Kadi och Al Barakaat International Foundation/radet och kommissionen,
EU:C:2008:461, punkterna 281-285).

Nér det géller unionens struktur ska det betonas att inte endast unionens institutioner och organ ar
skyldiga att iaktta stadgan, utan det giller &ven medlemsstaterna nir de tillimpar unionsritten (se, for
ett liknande resonemang, dom Akerberg Fransson, C-617/10, EU:C:2013:105, punkterna 17-21).

Unionens mal, sdsom de anges i artikel 3 FEU, ska uppnas med hjilp av en rad grundlidggande
bestimmelser, exempelvis de bestdmmelser som innehaller foreskrifter om fri rorlighet for varor,
tjanster, kapital och personer, unionsmedborgarskapet, omradet med frihet, rattvisa och sidkerhet samt
konkurrenspolitiken. Dessa bestimmelser ingér i ett system som &r unionens eget och de har utformats
sa att de, var och en inom sitt specifika omrade och med sina egna sdrdrag, ska bidra till
genomforandet av den integrationsprocess som dr det bakomliggande syftet med unionen.

Enligt principen om lojalt samarbete — som anges i artikel 4.3 forsta stycket FEU - aligger det
medlemsstaterna, bland annat, att inom sina respektive territorier svara for att unionsrétten tillimpas
och foljs. Enligt artikel 4.3 andra stycket FEU ska medlemsstaterna dessutom vidta alla lampliga
atgarder, bade allmidnna och sarskilda, for att sdkerstilla att de skyldigheter fullgérs som foljer av
fordragen eller av unionens institutioners akter (yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkt 68 och dér
angiven rattspraxis).

For att sdkerstilla att detta réttsystems sdrdrag liksom dess autonomi bevaras har det genom fordragen
inréttats ett domstolssystem som dr avsett att garantera att unionsritten tolkas pa ett konsekvent och
enhetligt sitt.

Det aligger hdarvid de nationella domstolarna och domstolen att sikerstdlla att unionsritten tillimpas

till fullo i samtliga medlemsstater och att sékerstilla domstolsskyddet for enskildas rattigheter enligt
denna rittsordning (yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkt 68 och dér angiven rittspraxis).
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Kérnan i det sdlunda utformade domstolssystemet utgors av forfarandet for forhandsavgorande enligt
artikel 267 FEUF som, genom att det inrdttas en dialog mellan domstolen och domstolarna i
medlemsstaterna, syftar till att sékerstilla en enhetlig tolkning av unionsrétten (se, for ett liknande
resonemang, dom Gend & Loos, EU:C:1963:1, s. 23), och dérigenom gora det mojligt att sakerstilla
unionsréttens koherens, fulla verkan och autonomi och, till sist, den specifika karaktiren hos den
rattsordning som inrdttats genom fordragen (se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/09,
EU:C:2011:123, punkterna 67 och 83).

De grundldggande rittigheterna, sasom de erkdnns sdrskilt i stadgan, ska foljaktligen tolkas och
tillampas i unionen med iakttagande av detta konstitutionella ramverk, vilket det redogjorts for ovan i
punkterna 155-176.

2. Huruvida det planerade avtalet &dr forenligt med unionens primarratt

Domstolens prévning av kommissionens begéran om yttrande ska avse bade huruvida det planerade
avtalet kan ha negativ paverkan pa de ovan angivna sdrdragen i unionsritten och, sasom
kommissionen sjdlv har betonat, pa unionsréttens autonomi vid tolkningen och tillimpningen av de
grundldggande rittigheterna — sdsom dessa erkdnns i unionsritten och, sdrskilt, i stadgan — och
huruvida de institutionella och processrittsliga mekanismer som foreskrivs i ndimnda avtal sdkerstéller
att de villkor som enligt fordragen &r en forutsittning for unionens anslutning till konventionen

uppfylls.

a) Unionsréttens sardrag och autonomi

Enligt artikel 6.3 FEU ska de grundlaggande réttigheterna, sasom de garanteras i Europakonventionen,
ingd i unionsritten som allmédnna principer. Sa linge som unionen inte anslutit sig till konventionen
utgor den emellertid inte ett réttsligt instrument som formellt inforlivats med unionsritten (se, for ett
liknande resonemang, dom Kamberaj, C-571/10, EU:C:2012:233, punkt 60, och dom Akerberg
Fransson, EU:C:2013:105, punkt 44).

Genom anslutningen skulle Europakonventionen, i likhet med varje internationellt avtal som unionen
ingar, enligt artikel 216.2 FEUF, daremot bli bindande for unionsinstitutionerna och medlemsstaterna
och skulle saledes utgora en integrerad del av unionsritten (dom Haegeman, 181/73, EU:C:1974:41,
punkt 5, yttrande 1/91, EU:C:1991:490, punkt 37, dom IATA och ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10,
punkt 36, och dom Air Transport Association of America m.fl., C-366/10, EU:C:2011:864, punkt 73).

P4 samma sétt som varje annan fordragsslutande part skulle unionen saledes vara foremal for en extern
kontroll avseende efterlevnaden av de rattigheter och friheter som unionen skulle férbinda sig att
skydda i enlighet med artikel 1 i Europakonventionen. I det sammanhanget skulle unionen och dess
institutioner, inbegripet domstolen, omfattas av de O&vervakningsmekanismer som foreskrivs i
konventionen och, i synnerhet, vara skyldiga att rétta sig efter Europadomstolens beslut och domar.

Domstolen har i det avseendet forvisso redan tidigare slagit fast att ett internationellt avtal som
innehaller foreskrifter om att en domstol ska upprittas for att tolka avtalets bestimmelser vars
avgoranden dr bindande for institutionerna, inbegripet domstolen, i princip inte &r oforenligt med
unionsratten. Detta géller i &nnu hogre grad nér avtalets ingaende, i likhet med vad som nu ér fallet,
foreskrivs i fordragen sjdlva. Unionens befogenhet i frdga om internationella forbindelser och dess
befogenhet att ingad internationella avtal innefattar ndmligen med nodvindighet befogenheten att —
savitt giller tolkningen och tillimpningen av dessa avtals bestimmelser — folja avgérandena fran en
domstol som upprittats eller utsetts enligt avtalen i fraga (se yttrande 1/91, EU:C:1991:490,
punkterna 40 och 70, och yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkt 74).
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Domstolen har emellertid dven understrukit att ett internationellt avtal endast far paverka domstolens
egna befogenheter om de visentliga forutséttningarna ar uppfyllda for att de ska bibehalla sin karaktér
och att autonomin hos unionens réttsordning saledes inte dventyras (se yttrande 1/00, EU:C:2002:231,
punkterna 21, 23 och 26, och yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkt 76 samt, for ett liknande
resonemang, dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/radet och kommissionen,
EU:C:2008:461, punkt 282).

Sédana étgirder som enligt det planerade avtalet kan vidtas av organ vilka enligt Europakonventionen
har beslutsbefogenheter far i synnerhet inte medfora att unionen och dess institutioner da de utovar
sina interna befogenheter aldggs nagon sdrskild tolkning av de unionsrittsliga reglerna (se yttrande
1/91, EU:C:1991:490, punkterna 30-35, och yttrande 1/00, EU:C:2002:231, punkt 13).

Det &r visserligen en naturlig f6ljd av begreppet extern kontroll, & ena sidan, att Europadomstolens
tolkning av Europakonventionen enligt folkrdtten skulle vara bindande for unionen och dess
institutioner, inbegripet domstolen, och & andra sidan, att domstolens tolkning av en rittighet som
skyddas enligt denna konvention inte skulle vara bindande for de 6vervakningsorgan som foreskrivs i
konventionen, sidrskilt Europadomstolen, sasom foreskrivs i artikel 3.6 i utkastet till avtal och
fortydligas i punkt 68 i utkastet till forklarande rapport.

Detta kan dock inte gilla med avseende pa domstolens tolkning av unionsrétten, inbegripet stadgan. I
synnerhet bor inte Europadomstolen kunna ifragaséitta domstolens bedomning angaende unionsrittens
materiella tillimpningsomréade i syfte att avgora, bland annat, huruvida en medlemsstat &r skyldig att
iaktta de grundlaggande rattigheterna i unionen.

I detta avseende ska det inledningsvis erinras om att det i artikel 53 i stadgan foreskrivs att ingen
bestaimmelse déri far tolkas som att den inskrénker eller inkrdktar pa de grundldggande rattigheter
som inom respektive tillimpningsomrade erkdnns i unionsritten, internationell rdtt och de
internationella konventioner i vilka unionen eller samtliga medlemsstater ar parter, sarskilt
Europakonventionen, samt i medlemsstaternas forfattningar.

Domstolen har tolkat denna bestimmelse sa, att tillimpning av nationella normer for skydd av
grundliggande rattigheter inte far undergréva den skyddsniva som foreskrivs i stadgan och inte heller
unionsrattens foretrdde, enhetlighet och verkan (dom Melloni, EU:C:2013:107, punkt 60).

I den man som artikel 53 i Europakonventionen i allt vésentligt innebédr att de fordragsslutande
parterna forbehalls mdjligheten att foreskriva en hogre niva pa skyddet for de grundlidggande
rattigheterna én det som fo6ljer av konventionen bor det sdkerstdllas att det finns en samordning
mellan den bestimmelsen och artikel 53 i stadgan, sasom den har tolkats av domstolen. Syftet hdrmed
ar att begridnsa den mojlighet som medlemsstaterna ges i artikel 53 i Europakonventionen — vad giller
de rittigheter enligt stadgan som motsvarar réttigheter som skyddas enligt konventionen — till vad som
ar nodvandigt for att forhindra att den skyddsniva som foreskrivs i stadgan liksom unionsrittens
foretrdde, enhetlighet och verkan undergrévs.

Det planerade avtalet innehéller dock inte nidgon bestimmelse som &r avsedd att uppna sidan
samordning.

Vidare ar principen om Omsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna av grundlidggande betydelse i
unionsratten, eftersom den gor det mojligt att skapa och uppritthalla ett omrade utan inre grénser.
Denna princip innebdr, sarskilt nir det géller omradet med frihet, sikerhet och réttvisa, att var och en
av medlemsstaterna, utom under exceptionella omstindigheter, anser att alla de andra
medlemsstaterna iakttar unionsritten och, sirskilt, de grundliggande rittigheter som erkdnns i
unionsritten (se, for ett liknande resonemang, dom N. S. m.fl, C-411/10 och C-493/10,
EU:C:2011:865, punkterna 78—80, och dom Melloni, EU:C:2013:107, punkterna 37 och 63).
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Nir medlemsstaterna tillimpar unionsréitten kan de saledes, enligt unionsritten, vara skyldiga att
presumera att de andra medlemsstaterna iakttar de grundlaggande réttigheterna, vilket innebér att
medlemsstaterna inte endast saknar rétt att kréva att en annan medlemsstat tillimpar en hogre niva
pé skyddet for de grundldggande rattigheterna dn den som sékerstills genom unionsritten, utan dven,
forutom i exceptionella fall, att kontrollera huruvida denna andra medlemsstat i ett enskilt fall
verkligen har iakttagit de grundlaggande réttigheter som unionen skyddar.

Det tillvigagangssidtt som har valts i det planerade avtalet, vilket innebér att unionen likstélls med en
stat och ges en roll som i alla avseenden &r identisk med varje annan fordragsslutande parts roll,
bortser just fran unionens sdrart och, i synnerhet, frain den omstindigheten att medlemsstaterna, till
foljd av deras medlemskap i unionen, har accepterat att forbindelserna dem emellan, nir det géller
fragor i vilka befogenheter har 6verforts fran medlemsstaterna till unionen, regleras av unionsritten
och — om sa krévs enligt unionsrétten — inte av nagon annan réttslig reglering.

I den mén som Europakonventionens krav pa att unionen och medlemsstaterna ska betraktas som
fordragsslutande parter inte bara i deras forbindelser med andra fordragsslutande parter som inte ar
medlemmar i unionen, utan dven i sina dmsesidiga forbindelser och detta dven nér dessa forbindelser
regleras av unionsrétten ocksd skulle medfora ett krav pa att en medlemsstat ska kontrollera att en
annan medlemsstat iakttar de grundlaggande rattigheterna, oaktat att det enligt unionsratten ska rada
omsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna, kan anslutningen &dventyra den jamvikt pa vilken
unionen dr grundad samt unionsrittens autonomi.

Det planerade avtalet innehaller inte nagra foreskrifter som dr dgnade att forhindra en sadan
utveckling.

Det ska ocksa understrykas att protokoll nr 16 ger de hogsta domstolarna i medlemsstaterna ratt att
begira att Europadomstolen ska avge radgivande yttranden i principfragor rérande tolkningen eller
tillampningen av de réttigheter och friheter som stadgas i konventionen eller i dess protokoll, oaktat
att ndmnda domstolar enligt unionsriatten i detta syfte ar skyldiga att framstélla en begdran om
forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF.

Det ar forvisso riktigt att det i det planerade avtalet inte foreskrivs att unionen som sadan ska tilltrada
protokoll nr 16. Det &r ocksa riktigt att ndimnda protokoll undertecknades den 2 oktober 2013, det vill
sdga efter det att forhandlarna nadde en Gverenskommelse om utkasten till anslutningsinstrument,
vilket skedde den 5 april 2013. I och med att Europakonventionen skulle komma att utgéra en
integrerad del av unionsritten dr det inte desto mindre s, att den mekanism som skapas genom
protokoll nr 16 skulle kunna péverka autonomin hos och effektiviteten i forfarandet for
forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF och detta sdrskilt ndr det ror sig om rittigheter enligt
stadgan som motsvarar rattigheter som skyddas enligt konventionen.

Det ska sdrskilt noteras att det inte dr uteslutet att en begéran om radgivande yttrande enligt protokoll
nr 16 som framstills av en domstol i en medlemsstat som har tilltratt ndmnda protokoll kan leda till
att forfarandet for domstolens forhandsgranskning ska tillimpas. Detta skapar en risk for ett
kringgdende av forfarandet for forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, vilket, sasom det har
angetts ovan i punkt 176, utgor kdrnan i det domstolssystem som har inréttats genom fordragen.

Det planerade avtalet innehéller inte nagra foreskrifter om forhéllandet mellan den mekanism som
inrdttas genom protokoll nr 16 och forfarandet for forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF och
skulle darfor kunna komma att negativt paverka autonomin hos och effektiviteten i det forfarandet.

Mot bakgrund av vad ovan anforts finner domstolen att unionens anslutning till Europakonventionen,

sasom den har utformats i utkastet till avtal, kan ha en negativ paverkan pa unionsréttens sdrdrag och
autonomi.
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b) Artikel 344 FEUF

Enligt domstolens fasta praxis far ett internationellt avtal inte inkrdkta pa den behorighetsordning som
slagits fast i fordragen och ddrmed pa autonomin hos unionens rittsordning, vilken domstolen har att
sakerstélla. Denna princip stadgas sarskilt i artikel 344 FEUF enligt vilken medlemsstaterna forbinder
sig att inte losa tvister om tolkningen eller tillimpningen av fordragen pa annat sitt &n som bestamts
genom fordragen (se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/91, EU:C:1991:490, punkt 35, och
yttrande 1/00, EU:C:2002:231, punkterna 11 och 12, dom kommissionen/Irland, C-459/03,
EU:C:2006:345, punkterna 123 och 136, och dom Kadi och Al Barakaat International
Foundation/radet och kommissionen, EU:C:2008:461, punkt 282).

Medlemsstaternas skyldighet att anvdnda sig av de forfaranden for tvistlosning som inrittats genom
unionsriatten — och sdrskilt att iaktta domstolens befogenheter, som é&r ett centralt inslag i unionens
system — ska forstds som ett specifikt uttryck for deras mer allmidnna lojalitetsplikt som foljer av
artikel 4.3 FEU (se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Irland, EU:C:2006:345,
punkt 169), varvid giller att ndmnda skyldighet, enligt den bestimmelsen, dven ar tillimplig i de
omsesidiga forbindelserna mellan medlemsstaterna och unionen.

Det ér sarskilt mot bakgrund av dessa overviganden som det uttryckligen foreskrivs i artikel 3 i
protokoll nr 8 EU att anslutningsavtalet inte ska paverka artikel 344 FEUF.

Sasom angetts ovan i punkt 180 skulle Europakonventionen till f6ljd av anslutningen emellertid
komma att utgora en integrerad del av unionsrdtten. Néar malet ror unionsrétten har foljaktligen
domstolen exklusiv behorighet att prova alla tvister mellan medlemsstaterna samt mellan
medlemsstaterna och unionen angaende iakttagandet av konventionen.

I motsats till vad som gillde enligt den internationella konvention som var aktuell i maélet
kommissionen/Irland (EU:C:2006:345, punkterna 124 och 125), i vilken det uttryckligen foreskrevs att
det system for att 1osa tvister som foljer av unionsritten i princip har foretrdde framfor det system
som foreskrivs i konventionen, skulle det forfarande for tvistlosning som foreskrivs i artikel 33 i
Europakonventionen kunna tillimpas pa alla fordragsslutande parter och saledes ocksa pa tvister
mellan medlemsstaterna eller mellan medlemsstaterna och unionen dven nédr malet ror unionsrétten.

I motsats till vad som har hédvdats i vissa yttranden som har avgetts i forevarande forfarande, finner
domstolen att det for att bevara dess exklusiva behorighet inte ar tillrackligt att det i artikel 5 i
utkastet till avtal foreskrivs att forfaranden vid domstolen inte ska anses utgora sddana forfaranden for
reglering av tvister enligt artikel 55 i Europakonventionen fran vilka de fordragsslutande parterna har
avstatt.

Artikel 5 i utkastet till avtal innebédr namligen endast att omfattningen av den skyldighet som foreskrivs
i nimnda artikel 55 begrdnsas, men unionen eller medlemsstaterna har fortfarande mojlighet att inge
en ansokan till Europadomstolen med stéd av artikel 33 i Europakonventionen angdende en
overtrddelse av konventionen som en medlemsstat eller unionen pastds ha begatt i samband med
unionsratten.

Sjalva forekomsten av en sadan mojlighet strider mot kravet i artikel 344 FEUF.
Detta skulle i &n hogre grad bli fallet om unionen eller medlemsstaterna faktiskt skulle komma att fora

en tvist dem emellan till Europadomstolens provning, eftersom tvisten da, enligt artikel 33 i
Europakonventionen, skulle anses ha hanskjutits till Europadomstolen.
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Till skillnad fran de fordragsbestimmelser som reglerar de olika domstolsforfarandena inom unionen,
och som har specifika syften, dr syftet med artikel 344 FEUF att sdkerstilla att nimnda tvister endast
regleras inom unionen och, sérskilt, att bevara domstolens behorighet i detta avseende. Den
bestimmelsen utgor saledes hinder for all extern kontroll pa forhand eller i efterhand.

I artikel 1 b i protokoll nr 8 EU hénvisas dessutom endast till de mekanismer som &r nédvandiga for
att sdkerstdlla att talan som vicks vid Europadomstolen av icke-medlemsstater och framstéllningar
fran enskilda vederborligen riktas till medlemsstaterna och/eller unionen, beroende pé det enskilda
fallet.

Den omstindigheten att medlemsstaterna eller unionen har mojlighet att vicka talan vid
Europadomstolen kan foljaktligen i sig negativt paverka syftet med artikel 344 FEUF och strider vidare
mot unionsrittens sjdlva karaktdr, vilken, sdsom angetts ovan i punkt 193, kraver att forbindelserna
mellan medlemsstaterna regleras av unionsrdtten och — om sd krdvs enligt unionsritten — inte av
nagon annan réttslig reglering.

Under dessa omstdndigheter skulle endast bestaimmelser som uttryckligen utesluter Europadomstolens
behorighet enligt artikel 33 i Europakonventionen i tvister mellan medlemsstaterna, eller mellan
medlemsstaterna och unionen, rérande tillimpningen av Europakonventionen inom unionsrittens
materiella tillimpningsomrade vara forenliga med artikel 344 FEUF.

Med hénsyn till det ovanstaende finner domstolen att det planerade avtalet kan komma att paverka
artikel 344 FEUF.

¢) Medsvarandemekanismen

Av punkt 39 i utkastet till forklarande rapport framgér att medsvarandemekanismen har inforts i syfte
att “undvika luckor i [Europakonventionens] system rorande deltagande, ansvar och domars bindande
verkan”. Med hénsyn till unionsrittens sirdrag skulle anslutningen nédmligen kunna ge upphov till
sadana luckor.

Den mekanismen dr ocksa avsedd att i enlighet med foreskrifterna i artikel 1 b i protokoll nr 8 EU
sakerstdlla att talan som vicks vid Europadomstolen av icke-medlemsstater och framstéllningar fran
enskilda vederborligen riktas till medlemsstaterna och/eller unionen, beroende pa det enskilda fallet.

Dessa syften ska emellertid uppnds pa ett sadant sitt att de ar forenliga med kravet pa att
unionsrittens sirdrag ska bevaras, sdsom foreskrivs i artikel 1 i namnda protokoll.

I artikel 3.5 i utkastet till avtal foreskrivs att en fordragsslutande part far stdllning som medsvarande
antingen genom att f6lja en uppmaning i detta avseende fran Europadomstolen, eller genom beslut av
Europadomstolen efter ansokan av den fordragsslutande parten sjalv.

Sasom det klargors uttryckligen i punkt 53 i utkastet till forklarande rapport d&r Europadomstolens
uppmaning till en fordragsslutande part att intrdda som medsvarande inte bindande.

Avsaknaden av en sddan bindande verkan éterspeglar inte endast, saisom anges i ndmnda punkt 53, att
det ursprungliga klagomalet inte &r riktat mot den potentiella medsvaranden och att ingen
fordragsslutande part kan aldggas att bli part i ett mal i vilket klagomalet inte riktades mot den
fordragsslutande parten, utan dven, och framst, att unionen och medlemsstaterna bor ha mojlighet att
sjdlva bedoma huruvida de materiella villkoren for att tillimpa medsvarandemekanismen &r uppfyllda.
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I och med att dessa villkor i allt vésentligt ror unionsrattsliga regler om fordelningen av befogenheter
mellan unionen och medlemsstaterna samt kriterier for vem som kan tillskrivas en handling eller en
underldtenhet som kan utgora en 6vertridelse av Europakonventionen, ar det ndmligen nodvéandigt att
gora en bedomning av unionsritten for att det ska kunna avgoras huruvida de ar uppfyllda.

I utkastet till avtal tas forvisso vederborlig hénsyn till dessa 6verviaganden vad géller det sitt pa vilket
Europadomstolen kan uppmana en fordragsslutande part att intrdda som medsvarande, men detta ar
inte fallet vad giller en ansokan fran en fordragsslutande part i det avseendet.

I artikel 3.5 i utkastet till avtal foreskrivs ndmligen att unionen och medlemsstaterna, i samband med
att de ansoker om att fa intrdda som medsvarande i ett mal vid Europadomstolen, ska anféra
argument som visar att villkoren for deras deltagande i forfarandet &r uppfyllda, och att
Europadomstolens provning av ansdkan grundar sig pa hur sannolika dessa argument ér.

Vid en sadan provning ska Europadomstolen visserligen avgora huruvida det mot bakgrund av ndmnda
argument &r sannolikt att villkoren enligt artikel 3.2 och 3.3 i utkastet till avtal ar uppfyllda och den
bedomningen utgor inte en provning av argumenten i sak. Inte desto mindre skulle Europadomstolen
vid den provningen komma att ta stéllning till de unionsrittsliga reglerna om fordelningen av
befogenheter mellan unionen och medlemsstaterna samt kriterierna for vem som kan tillskrivas en
handling eller en underlatenhet, i syfte att fatta ett slutgiltigt beslut i detta avseende som skulle vara
bindande for savdl medlemsstaterna som unionen.

En siddan provning skulle kunna inkridkta pa befogenhetsfordelningen mellan unionen och
medlemsstaterna.

Vidare foreskrivs i artikel 3.7 i utkastet till avtal att om den krdnkning i fraga om vilken en
fordragsslutande part dr medsvarande faststélls ska svaranden och medsvaranden vara gemensamt
ansvariga for krankningen.

Det ar enligt den bestimmelsen inte uteslutet att en medlemsstat kan komma att héllas ansvarig, jamte
unionen, for en Gvertrddelse av en bestimmelse i Europakonventionen i forhallande till vilken den
medlemsstaten har gjort ett forbehall i enlighet med artikel 57 i konventionen.

Att artikel 3.7 i utkastet till avtal far ett sddant resultat star i strid med artikel 2 i protokoll nr 8 EU,
enligt vilken anslutningsavtalet ska sidkerstilla att ingen av dess bestimmelser paverkar
medlemsstaternas sarskilda situation i forhallande till Europakonventionen, sarskilt vad géller forbehall
betriffande denna.

Slutligen foreskrivs i ndimnda artikel 3.7 in fine ett undantag till den allmdnna regeln om svarandens
och medsvarandens gemensamma ansvar for en faststilld overtrddelse. Europadomstolen kan
nidmligen pa grundval av de argument som svaranden och medsvaranden anfort, och efter att ha tagit
del av klagandens standpunkt, besluta att endast en av dem ska hallas ansvarig for overtradelsen.

Ett beslut rorande fordelningen mellan unionen och dess medlemsstater av ansvaret med avseende pa
en handling eller underlatenhet som utgoér en av Europadomstolen faststilld oOvertridelse av
Europakonventionen &r ocksd det ett beslut som grundas pa en bedomning av de unionsrittsliga
reglerna om fordelningen av befogenheter mellan unionen och medlemsstaterna samt kriterierna for
vem som kan tillskrivas denna handling eller underlatenhet.

Om Europadomstolen tillits att fatta ett sddant beslut skulle det foljaktligen ocksa kunna péaverka
fordelningen av befogenheter mellan unionen och medlemsstaterna pé ett negativt sitt.

Den omstindigheten att Europadomstolen skulle meddela sitt beslut endast pad grundval av de
argument som svaranden och medsvaranden anfort foranleder inte ndgon annan bedémning.
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I motsats till vad vissa medlemsstater som har deltagit i forevarande forfarande och kommissionen har
hévdat framgér det ndmligen inte klart av artikel 3.7 i utkastet till avtal och av punkt 62 i utkastet till
forklarande rapport att medsvaranden och svaranden ska anfora sina argument gemensamt.

Aven om det antas att begiran om faststillelse av ansvarsférdelningen grundar sig pa en
overenskommelse mellan medsvaranden och svaranden, riacker i vart fall inte den omstidndigheten i
sig for att utesluta varje paverkan pa unionsréttens autonomi. Fragan om ansvarsfordelningen ska
namligen besvaras endast med tillimpning av relevanta unionsrittsliga regler, eventuellt under
kontroll av domstolen vilken har exklusiv behorighet att sédkerstélla att 6verenskommelsen mellan
medsvaranden och svaranden iakttar dessa regler. Om Europadomstolen tillits bekrifta en eventuell
overenskommelse mellan unionen och dess medlemsstater om ansvarsférdelningen skulle det innebéra
att Europadomstolen fick tridda i domstolens stille och avgora en fraga som omfattas av domstolens
exklusiva behorighet.

Mot bakgrund av vad ovan anforts finner domstolen att de ndrmare bestimmelserna i utkastet till avtal
for hur medsvarandemekanismen ska tillimpas inte sékerstiller att unionens och unionsrittens sdrdrag
bevaras.

d) Forfarandet for domstolens férhandsgranskning

Det ér visserligen riktigt att forfarandet for domstolens forhandsgranskning ar nodvandigt for att,
sasom det framgar av punkt 65 i utkastet till forklarande rapport, beakta det forhallandet att den
6vervakningsmekanism som inforts genom Europakonventionen i enlighet med vad som angetts ovan i
punkt 19 &r subsidiér. Det ska likvél noteras att detta forfarande ocksa dar nodvandigt for att sakerstélla
att unionens domstolssystem fungerar vél.

Mot den bakgrunden svarar nédviandigheten av att domstolen kan utfora en féorhandsgranskning i ett
mal vid Europadomstolen som ror unionsriatten mot kravet pa att unionens och dess institutioners
befogenheter, sérskilt domstolens, ska bevaras i enlighet med foreskrifterna i artikel 2 i protokoll nr 8
EU.

I detta syfte ar det sdlunda nodvandigt att fragan huruvida domstolen redan har tagit stallning till den
rattsfraga som dr aktuell i malet vid Europadomstolen endast avgors av den behoriga
unionsinstitutionen, vars avgérande bor vara bindande for Europadomstolen.

Om Europadomstolen tillits avgora en siddan fraga skulle det ndmligen innebédra att den gavs
behorighet att tolka EU-domstolens praxis.

Det finns inte nagot vare sig i artikel 3.6 i utkastet till avtal eller i punkterna 65 och 66 i utkastet till
forklarande rapport som medfor att den mojligheten ar utesluten.

Foljaktligen borde forfarandet for forhandsgranskning utformas pa ett sddant sétt att unionen, i varje
mal som pagar vid Europadomstolen, systematiskt erhaller fullstindig information sa att den behoriga
unionsinstitutionen kan bedoma huruvida domstolen redan har prévat den fraga som ar aktuell i malet
och, om s inte dr fallet, fa till stand ett genomforande av ndimnda forfarande.

Syftet med forfarandet i artikel 3.6 i utkastet till avtal dr vidare att ge domstolen mdgjlighet att prova
huruvida den aktuella unionsrittsliga bestimmelsen ar forenlig med de i malet relevanta réttigheter
som skyddas enligt Europakonventionen eller de protokoll som unionen har tilltratt. I punkt 66 i
utkastet till forklarande rapport preciseras att uttrycket "prova huruvida ... bestimmelsen ar forenlig” i
allt vasentligt innebédr att domstolen ska prova giltigheten av en bestimmelse i sekundérrétten eller
tolka en bestimmelse i primarritten.
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Av detta foljer att det enligt det planerade avtalet inte &r mojligt att med tillimpning av forfarandet for
forhandsgranskning vdnda sig till domstolen for att den ska ta stéllning till en frdga om tolkningen av
sekundarrétten.

Pa samma sitt som en forhandstolkning av primarritten dr nodvéindig for att domstolen ska kunna
prova huruvida den ar forenlig med unionens ataganden till f6ljd av anslutningen till
Europakonventionen borde emellertid dven sekundarritten kunna bli féoremal for en sadan tolkning i
samma syfte.

Nir en unionsrittslig bestaimmelse, inbegripet bestimmelser i sekundérrétten, kan bli foremal for flera
olika rimliga tolkningar krdvs ndmligen, i princip, ett avgorande fran domstolen om bestimmelsens
tolkning.

Om domstolen inte hade mojlighet att tillhandahalla den slutgiltiga tolkningen av sekundarritten och
om det skulle ankomma pa Europadomstolen att, i samband med provningen av sekundéirrittens
forenlighet med Europakonventionen, sjalv tillhandahalla en viss tolkning bland de rimliga
tolkningarna, skulle detta helt visst innebéra ett asidosittande av domstolens exklusiva behorighet att
slutgiltigt tolka unionsratten.

Det faktum att forfarandet for forhandsgranskning begriansas, nir det giller sekundérritten, till att
endast omfatta giltighetsfragor har siledes negativ paverkan pa unionens och domstolens befogenheter
dad detta innebdr att domstolen inte ges mojlighet att tillhandahélla en slutgiltig tolkning av
sekundérritten mot bakgrund av de rattigheter som skyddas av Europakonventionen.

Mot bakgrund av vad ovan anforts finner domstolen att de ndrmare bestimmelserna i utkastet till avtal
om hur forfarandet for domstolens forhandsgranskning ska tillimpas inte gor det mojligt att bevara
unionens och unionsrittens sirdrag.

e) Unionsrittens sdrdrag med avseende pa domstolsprovningen pa omradet for den gemensamma
utrikes- och siakerhetspolitiken

Det foljer av artikel 24.1 andra stycket FEU att domstolen, med avseende pé fordragens bestimmelser
om den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken, endast &r behorig att kontrollera att artikel 40
FEU f£6ljs och att kontrollera lagenligheten av vissa beslut som avses i artikel 275 andra stycket FEUF.

Enligt den sistndmnda bestimmelsen dr domstolen bland annat behorig att prova talan, utformad
enligt artikel 263 fjarde stycket FEUF om kontroll av lagenligheten av beslut om sadana restriktiva
atgarder mot fysiska eller juridiska personer som radet har antagit pa grundval av avdelning V
kapitel 2 i EU-férdraget.

Kommissionen har i sin begdran om yttrande gjort en systematisk tolkning av dessa bestimmelser, som
i allt vasentligt innebdr att omfattningen av domstolens réttsliga kontroll pa detta omrade ér tillrackligt
stor for att innefatta alla de situationer som kan bli foremal for ett klagomal till Europadomstolen. Den
tolkningen har tillbakavisats av vissa av de medlemsstater som har ingett yttrande till domstolen.
Oaktat kommissionens tolkning ska det noteras att domstolen dnnu inte har haft tillfille att precisera
i vilken omfattning dess behorighet pd omradet for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken
ar begrédnsad till f6ljd av dessa bestimmelser.

Domstolen finner dock att redan den omsténdigheten att vissa akter som antas inom den gemensamma
utrikes- och sédkerhetspolitiken, pd unionsrittens nuvarande stadium, inte kan bli foremal for
domstolens prévning ar tillracklig for att den ska kunna ta stillning till kommissionens begdran om
yttrande.
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YTTRANDE 2/13 AV DEN 18.12 2014
YTTRANDE AVGETT MED STOD AV ARTIKEL 218.11 FEUF

Att det forhaller sig pa detta sitt dr en naturlig f6ljd av utformningen av domstolens befogenheter i
fordragen. En sadan situation kan siledes endast motiveras med utgangspunkt i unionsratten.

Till f6ljd av anslutningen, sasom den har utformats i det planerade avtalet, skulle Europadomstolen
emellertid ha befogenhet att prova forenligheten med Europakonventionen vad giller vissa handlingar,
atgirder eller underldtenheter pa omradet for den gemensamma utrikes- och sakerhetspolitiken och da
sdrskilt vad giller sadana handlingar, atgdrder eller underlatenheter vilkas forenlighet med de
grundldggande rattigheterna EU-domstolen inte ér behorig att prova.

En sadan situation skulle innebdra att domstolsprovningen av sddana handlingar, atgirder eller
underldtenheter fran unionens sida — lat vara en kontroll som begrénsas till iakttagandet av endast de
rattigheter som skyddas av Europakonventionen — uteslutande anfortroddes ett organ som ar externt i
forhallande till unionen.

Domstolen har redan tidigare slagit fast att behorigheten att utfora en rittslig kontroll av handlingar,
atgirder eller underlatenheter fran unionens sida, inbegripet mot bakgrund av de grundldggande
rattigheterna, inte uteslutande far anfortros en internationell domstol, som é&r placerad utanfor
unionens institutionella ram och utanfér ramen foér unionens domstolar (se, for ett liknande
resonemang, yttrande 1/09, EU:C:2011:123, punkterna 78, 80 och 89).

Trots att detta ér en foljd av den nuvarande utformningen av domstolens befogenheter, kvarstar likvil
det faktum att det planerade avtalet asidosdtter unionsrittens sirdrag med avseende pa
domstolsprovningen av handlingar, atgirder eller underlatenheter pa omradet for den gemensamma
utrikes- och siakerhetspolitiken.

Mot bakgrund av det ovan anférda finner domstolen att det planerade avtalet inte &dr forenligt med
artikel 6.2 FEU eller med protokoll nr 8 EU, eftersom avtalet

— kan komma att negativt paverka unionsréttens sardrag och autonomi, i den man som det inte
sakerstéller att det finns en samordning mellan artikel 53 i Europakonventionen och artikel 53 i
stadgan, inte forebygger risken for att den unionsrittsliga principen om Omsesidigt fortroende
mellan medlemsstaterna undergrdvs, och inte innehaller nagra foreskrifter om férhallandet mellan
den mekanism som inrdttas genom protokoll nr 16 och forfarandet for forhandsavgorande enligt
artikel 267 FEUF,

— kan komma att paverka artikel 344 FEUF, i den méan som det inte forhindrar att tvister mellan
medlemsstaterna, eller mellan medlemsstaterna och wunionen, rorande tillimpningen av
Europakonventionen inom unionsréttens materiella tillimpningsomrade fors till Europadomstolens
provning,

— inte innehaller de ndrmare bestimmelser for hur medsvarandemekanismen och forfarandet for
domstolens forhandsgranskning ska tillimpas som gor det mojligt att bevara unionens och
unionsréttens sardrag, och

— asidosdtter unionsrittens siardrag med avseende pa domstolsprévningen av handlingar, atgarder
eller underlatenheter pd omradet for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken, i den man
som domstolsprovningen av vissa av dessa handlingar, atgirder eller underlatenheter uteslutande
anfortros ett organ som é&r externt i forhallande till unionen.
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YTTRANDE 2/13 AV DEN 18.12 2014
YTTRANDE AVGETT MED STOD AV ARTIKEL 218.11 FEUF

Mot denna bakgrund avger domstolen (plenum) foljande yttrande:

Avtalet om Europeiska unionens anslutning till Europeiska konventionen om skydd for de
mainskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna dr inte forenligt med artikel 6.2 FEU
eller med protokoll (nr 8) om artikel 6.2 i fordraget om Europeiska unionen angaende unionens
anslutning till Europeiska konventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna.

Underskrifter.
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