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1. Syftet med Europeiska unionens planerade anslutning till Europeiska konventionen om skydd for de
mainskliga rittigheterna och de grundlidggande friheterna® (Europakonventionen) ar att sikerstilla ett
effektivare och mer homogent skydd for de grundldggande réttigheterna i Europa. Anslutningen
medfor dock framfor allt att unionen sjidlv underkastar sig en extern kontroll nir det galler

2 — Undertecknad i Rom den 4 november 1950.

ECLILEU:C:2014:2475



STALLNINGSTAGANDE AV GENERALADVOKAT KOKOTT — YTTRANDE 2/13
FORFARANDE FOR YTTRANDE ENLIGT ARTIKEL 218.11 FEUF

iakttagandet av de mest elementira reglerna avseende de grundlaggande rattigheterna, vilket ar nagot
som under lang tid har efterfragats fran en méngd hall. Pa detta sétt alagger unionen sig till sist att
iaktta samma regler som dem som den ofortrutet kraver att savdl nuvarande som blivande
medlemsstater ska iaktta.

2. Den planerade anslutningen till Europakonventionen ar ett projekt av séllsynt stor betydelse, inte
endast pa grund av den mycket starka politiska signal som sdnds utan dven pa grund av dess
konstitutionella dimension. Detta projekt har wunder artionden gang pa ging sysselsatt
unionsinstitutionerna och domstolen sjilv ska nu for andra gangen ta stéllning till de rittsliga
aspekterna av projektet.®

3. Sedan Lissabonfordragets ikrafttridande féljer det av artikel 6.2 FEU* att unionen inte endast har
befogenhet att ansluta sig till Europakonventionen, utan att medlemsstaterna har alagt unionen att
arbeta i den riktningen. Malet att unionen ansluter sig till Europakonventionen har sedan dess
konstitutionell rang inom unionsratten.

4. Sasom ofta &r fallet hinger det dock pa detaljerna. Under vilka villkor kan unionen ansluta sig till
Europakonventionen och hur kan det sédkerstillas att anslutningen inte paverkar unionsréttens sdrdrag
eller de befogenheter som tillkommer unionen och dess institutioner? Detta ar i grunden de réttsfragor
som domstolen pa Europeiska kommissionens begéran ska besvara i forevarande forfarande for
yttrande. Det kommer saledes att bli nodvéindigt att ingdende granska det "finstilta”i forslaget till
anslutningsavtal for att kontrollera huruvida det ar forenligt med de férdrag som ligger till grund for
unionen. Underlag for granskningen dr det "Revidera[de] utkast[et] till anslutningsavtal” som
forhandlarna i juni 2013 forelade styrkommittén for ménskliga réttigheter i Strasbourg i dess egenskap
av behorigt organ vid Europaradet.

II — Anslutningsprocessens forlopp hittills

5. Efter en rekommendation fran kommissionen den 17 mars 2010 antog Europeiska unionens rad den
4 juni 2010 ett beslut om bemyndigande att inleda forhandlingar om unionens anslutning till
Europakonventionen. Kommissionen gavs i beslutet mandat att leda forhandlingarna och radet
faststéllde dven forhandlingsdirektiv.

6. Forhandlingarna dgde rum inom Europaradets institutionella ram, ndrmare bestimt i tvd successiva
arbetsgrupper, vilka bemyndigats av Europradets ministerkommitté. I forhandlingarna deltog, utéver
kommissionen, dven andra berérda medlemsstater i Europaradet, av vilka vissa & medlemmar av
unionen och andra inte.

3 — Nir domstolen for forsta gangen behandlade dessa fragor slog den som bekant fast, den 28 mars 1996, att den dévarande Europeiska
gemenskapen saknade behorighet att ansluta sig till Europakonventionen (yttrande 2/94, EU:C:1996:140, punkt 36 och slutet).

4 — Forebilden for denna bestimmelse ér artikel 1-9.2 i det misslyckade férdraget om upprittande av en konstitution fér Europa (undertecknat i
Rom den 29 oktober 2004, EUT C 310, 2004, s. 1).
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7. 1 juni 2013 forelades Europaradets styrkommitté for ménskliga réttigheter slutrapporten angaende
forhandlingarna.® Utéver det reviderade utkastet till anslutningsavtal® bifogades ytterligare ett antal
utkast till réttsliga instrument, namligen ett utkast till forklaring fran Europeiska unionen att avge vid
anslutningsavtalets undertecknande, ett utkast till regel att foga till Reglerna for ministerkommittén,
ett utkast till ett samforstandsavtal mellan Europeiska unionen och X, samt ett utkast till forklarande
rapport till anslutningsavtalet.” Férhandlarna enades om att alla texter utgor en helhet och att de alla
ar nodvindiga for unionens anslutning till konventionen.®

III - Kommissionens begidran om yttrande

8. Mot bakgrund av den konstitutionella dimensionen av Europeiska unionens planerade anslutning till
Europakonventionen och med beaktande av rittssidkerhetsintresset ombad kommissionen domstolen i
begiran av den 4 juli 2013 att i enlighet med artikel 218.11 FEUF avge ett yttrande angaende fdljande
fraga:

”Ar utkastet till avtal om Europeiska unionens anslutning till konventionen om skydd fér de minskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna forenligt med fordragen?”

9. Till kommissionens begdran om yttrande fogades, utover utkastet till anslutningsavtal, alla de utkast
till rattsliga instrument som ndmnts ovan i punkt 7. Dessa texter dr dock olyckligtvis endast tillgdngliga
i en fransk respektive engelsk sprakversion.

10. Skriftliga yttranden angdende kommissionens begdran om yttrande har ingetts till domstolen och
den 5 och den 6 maj 2014 holls muntlig forhandling. Utover kommissionen som &r sokande har
skriftliga yttranden avgetts av Europeiska unionens rad och Europaparlamentet, samt Bulgarien,
Republiken Tjeckien, Danmark, Tyskland, Estland, Irland, Grekland, Spanien, Frankrike, Cypern,
Lettland, Litauen, Ungern, Nederlinderna, Osterrike, Polen, Portugal, Ruminien, Slovakien, Finland,
Sverige och Forenade kungariket Storbritannien och Nordirland. Med undantag av Bulgarien och
Polen yttrade sig dessa deltagare ocksd muntligen vid forhandlingen, vid vilken dven Belgien och
Italien var foretradda.

IV — Rittslig ram

11. Den rittsliga ramen for unionens anslutning till Europakonventionen utgors av artikel 6 FEU,
protokoll nr 8 till FEU och FEUF (protokoll nr 8)°, samt en forklaring till artikel 6.2 FEU™ (férklaring
nr 2).

12. I artikel 6 FEU foreskrivs foljande:

”1. Unionen ska erkdnna de rittigheter, friheter och principer som faststills i Europeiska unionens
stadga om de grundldggande rittigheterna av den 7 december 2000, anpassad den 12 december 2007 i
Strasbourg, som ska ha samma réttsliga virde som fordragen.

5 — Slutrapport till styrkommittén for ménskliga rattigheter (Rapport final au CDDH), Dok. nr 47+1(2013)008 rev2, framlagt i Strasbourg den
10 juni 2013, nedan kallad slutrapporten.

— Nedan kallat utkastet till anslutningsavtal.
— Nedan kallad den forklarande rapporten
— Punkt 9 i slutrapporten.

NoREe BN e

— Protokoll (nr 8) om artikel 6.2 i fordraget om Europeiska unionen angaende unionens anslutning till Europeiska konventionen om skydd for
de ménskliga rittigheterna och de grundlaggande friheterna.

10 — Forklaring nr 2 som fogats till slutakten fran den regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget, undertecknat den 13 december 2007.
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Bestammelserna i stadgan ska inte pa nagot sitt utoka unionens befogenheter sa som de definieras i
fordragen.

Rittigheterna, friheterna och principerna i stadgan ska tolkas i enlighet med de allmidnna
bestimmelserna i avdelning VII i stadgan om dess tolkning och tillimpning och med vederborlig
hansyn till de forklaringar som det hidnvisas till i stadgan, dér kéllorna till dessa bestimmelser anges.

2. Unionen ska ansluta sig till europeiska konventionen om skydd fér de méanskliga rittigheterna och
de grundlaggande friheterna. Denna anslutning ska inte &dndra unionens befogenheter sasom de
definieras i fordragen.

3. De grundldggande rittigheterna, saisom de garanteras i europeiska konventionen om skydd for de
manskliga rattigheterna och de grundliggande friheterna, och sasom de foljer av medlemsstaternas
gemensamma konstitutionella traditioner, ska ingé i unionsriatten som allménna principer.”

13. Protokoll nr 8 har fdljande lydelse:

”Artikel 1

Avtalet om unionens anslutning till europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna
och de grundldggande friheterna (nedan kallad Europakonventionen) i enlighet med artikel 6.2 i
fordraget om Europeiska unionen ska avspegla nodviandigheten att bevara unionens och unionsrittens
sdrdrag, sarskilt nar det giller

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

b)  de mekanismer som dr nodvdndiga for att sdkerstdlla att talan som vicks av icke-medlemsstater
och framstéllningar 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 sdrskilda situation i forhéallande till Europakonventionen, sirskilt 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 i foérdraget om
Europeiska unionens funktionssétt.”

14. T forklaring nr 2 har den regeringskonferens som antagit Lissabonfordraget dessutom angett
foljande:

"Konferensen &r enig om att unionens anslutning till europeiska konventionen om skydd for de
manskliga réttigheterna och de grundldggande friheterna bor genomforas pa villkor som gor det
mojligt att bevara sdrdragen i unionens rittsordning. I detta sammanhang noterar konferensen den
regelbundna dialogen mellan Europeiska unionens domstol och Europeiska domstolen for de
manskliga rattigheterna; denna dialog kan komma att forstirkas ndr unionen ansluts till
konventionen.”
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15. For fullstindighetens skull ska det éven erinras om att artikel 52.3 i stadgan om de grundlédggande
rattigheterna innehaller foljande foreskrifter:

”I den man som denna stadga omfattar réttigheter som motsvarar sadana som garanteras av Europeiska
konventionen om skydd for de minskliga rattigheterna och de grundliggande friheterna skall de ha
samma innebdrd och rdckvidd som i konventionen. Denna bestimmelse hindrar inte unionsritten
fran att tillforsékra ett mer langtgaende skydd.”

V — Huruvida begiran om yttrande kan upptas till provning

16. Vissa deltagare i forfarandet har uttryckt tvivel angdende mojligheten att prova begéran om
yttrande. Kritiken avser kommissionens redogorelse for de atgiarder som unionen internt behover vidta
for att genomfora anslutningen till Europakonventionen. Medan vissa deltagare har invdnt mot att
kommissionen 6ver huvud taget har berdrt dessa fragor anser andra att den har gjort det pa ett alltfor
ytligt sitt.

17. Enligt artikel 218.11 FEUF kan en medlemsstat, Europaparlamentet, radet eller kommissionen
inhdmta domstolens yttrande om huruvida ett planerat internationellt avtal &r forenligt med
fordragen. Forfarandet for yttrande syftar till att forekomma de komplikationer som skulle kunna
uppsta till f6ljd av att talan senare vicks vid domstolen avseende huruvida internationella avtal som &ar
bindande for unionen ér férenliga med fordragen. ™

18. Enligt artikel 218.11 FEUF kan en begiran om yttrande tas upp till provning om den avser ett
"planerat avtal”, vilket forutsétter att domstolen forfogar over tillrackliga uppgifter om innehallet i det
planerade avtalet. "

19. I forevarande fall har kommissionen i samband med att den framstéllde sin begdran ingett den
fullstindiga texten till utkastet till anslutningsavtal jamte tillaggsinstrumenten. Av detta underlag
framgar klart och entydigt pa vilka villkor det ar tdnkt att unionen ska ansluta sig till
Europakonventionen och sérskilt pa vilket sitt unionen avser att underkasta sig det system for
domstolsprovning som foreskrivs i konventionen." Dessa uppgifter riacker foér att domstolen ska
kunna préva huruvida den planerade anslutningen till Europakonventionen ar forenlig med fordragen.

20. Den omstandigheten att kommissionen inte har ingett nidgot utkast till de atgarder som unionen
internt behover vidta for att genomfora anslutningen utgor inte hinder for att begiran om yttrande tas
upp till provning. Begdran om yttrande avser ndmligen endast det planerade anslutningsavtalet som
sadant och inte de interna genomférandedtgdrder som eventuellt kan visa sig nodvindiga. Det kravs
inte nagra uppgifter om de tilltdnkta genomfoérandeatgdrderna inom unionen for att forsta innehallet i
och riackvidden av utkastet till anslutningsavtal.

21. Inte heller den omstindigheten att deltagarna i forevarande forfarande dnnu inte har kommit
overens om de interna genomforandeatgdrdernas rattsliga form eller innehall utgor hinder for att
domstolen provar huruvida utkastet till anslutningsavtal &ar forenligt med fordragen. Eftersom
domstolen tidigare inte har kravt att det foreligger en slutgiltig overenskommelse mellan berdrda
institutioner om det konkreta innehéllet i ett planerat internationellt avtal, kan den inte i
forevarande fall kréva att berorda institutioner har kommit 6verens om den exakta utformningen av
eventuella unionsinterna genomforandeatgirder for att begdran om yttrande ska kunna tas upp till
provning.

11 — 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).
12 — Yttrande 2/94 (EU:C:1996:140, punkterna 20-22), och yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 49).

13 — Yttrande 2/94 (EU:C:1996:140, punkt 20).
14 — Yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 55).
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22. Med beaktande av principen om institutionell jamvikt, vilken innebdr att varje institution vid
utovandet av sina befogenheter ska respektera de 6vrigas befogenheter' (se dven artikel 13.2 FEU),
kan det for ovrigt inte ankomma pa domstolen i forevarande forfarande for yttrande att i nuvarande
skede ge behoriga institutioner fullstindiga och ingdende anvisningar angdende innehallet i de
unionsinterna atgiarder som behdver vidtas for att genomfora det planerade anslutningsavtalet.

23. For det fall domstolen vid prévningen av innehéllet i utkastet till anslutningsavtal finner att det &r
absolut nodvéndigt att anta vissa unionsinterna genomforandeétgirder for att avtalet ska kunna trédda i
kraft, kan den i sitt svar pa kommissionens begiran om yttrande ange att sddana &tgirder &r en
forutsattning for att anslutningsavtalet ska vara forenligt med fordragen.

24. Sammanfattningsvis ska det dock anses att kommissionens begdran om yttrande kan tas upp till
provning oberoende av om deltagarna i forfarandet eventuellt dr oeniga angaende det konkreta
innehallet i de unionsinterna genomfoérandeatgirder som aterstar att anta.

VI — Provning i sak

A — Inledande anmdrkning

25. Genom unionens planerade anslutning till Europakonventionen uppkommer den speciella, eller
rentav unika, situationen dédr en internationell, Overstatlig organisation — Europeiska unionen -
underkastar sig kontroll av en annan internationell organisation — Europarddet — med avseende pa
iakttagandet av de mest elementira reglerna avseende de grundliggande rittigheterna. Detta far till
foljd att det pa omraden som omfattas av unionsritten hddanefter inte endast ar nationella domstolar
och unionsdomstolen som kommer att ha till uppgift att sékerstilla iakttagandet av de grundlidggande
rattigheterna, utan dven Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna (Europadomstolen).

26. Forhandlingsdelegationerna har infort en méngd bestimmelser i utkastet till anslutningsavtal i syfte
att sdkerstilla att anslutningen till Europakonventionen sker i Overensstimmelse med unionens
gillande primarratt. Till skillnad fran vad vissa har antagit dr inte avsikten att ge unionen formanlig
behandling i forhéllande till andra fordragsslutande parter i konventionen, utan snarare att ta hdansyn
till unionens och medlemsstaternas specifika situation. Denna situation kdnnetecknas inte minst av att
det i fragor som ror unionens verksamhet ofta foreligger ett komplext samspel mellan unionens och
medlemsstaternas atgirder och befogenheter. I synnerhet ar medlemsstaterna i regel delaktiga i
tillampningen av unionsrétten.

27. Det ar uppenbart att denna specifika och komplexa situation méste beaktas och att lampliga
atgdrder maste vidtas for att de grundlidggande rattigheterna ska skyddas. Tre nyskapelser i utkastet
till anslutningsavtal ska sdrskilt framhallas. De ror faststillandet av unionens ansvar,
medsvarandemekanismen och domstolens forhandsgranskning.

28. Vad giller unionens ansvar for eventuella overtradelser av Europakonventionen framgar det av
artikel 1.3 forsta meningen i utkastet till anslutningsavtal att unionen genom sin anslutning till
konventionen endast aldggs skyldigheter vad giller handlingar, atgdrder och underlatenhet fran
unionens institutioner, organ, byraer eller fran personer som handlar pa deras uppdrag. I artikel 1.3
andra meningen i utkastet till anslutningsavtal anges vidare att ingen bestdmmelse i konventionen
eller dess tillaggsprotokoll far aldgga unionen en skyldighet att utfoéra handlingar eller vidta atgéarder
som den inte har befogenhet till enligt unionsrétten. Slutligen klargors i artikel 1.4 forsta meningen i
utkastet till anslutningsavtal att en medlemsstat ska héllas ansvarig for handlingar, atgirder eller

15 — Dom parlamentet/radet (C-70/88, EU:C:1990:217, punkt 22), och dom parlamentet/radet (C-133/06, EU:C:2008:257, punkt 57), samt
yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 55).
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underlitenhet fran medlemsstatens organ eller fran personer som handlar pa medlemsstatens uppdrag,
dven nir handlingen, atgiarden eller underldtenheten forekommer i samband med att medlemsstaten
tillimpar unionsritten, inbegripet beslut som antas med stod av EU-fordraget eller EUF-fordraget.
Enligt artikel 1.4 andra meningen kan unionen i saddana fall dock hallas ansvarig for eventuella
overtriadelser av Europakonventionen i egenskap av medsvarande jamte den berérda medlemsstaten
eller de berérda medlemsstaterna.

29. Genom den nya medsvarandemekanismen som inforts i artikel 3 i utkastet till anslutningsavtal —
vilken ibland dven bendmns mekanismen for ytterligare svarande — kan i vissa fall savil unionen som
en eller flera medlemsstater trdda in som medsvarande och darigenom bli likvirdiga parter i ett mal vid
Europadomstolen, dven da talan endast vickts mot unionen eller mot en eller flera medlemsstater.
Enligt artikel 1.4 i andra meningen i utkastet till anslutningsavtal giller detta sarskilt nar den rattsakt,
atgird eller underlatenhet som en medlemsstats organ kritiseras for har samband med tillimpning av
unionsratten.

30. Forfarandet for forhandsgranskning enligt artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal har néra
samband med medsvarandemekanismen. Detta forfarande, som ibland &ven bendmns "forfarandet for
intern forhandskontroll”, ska gora det mojligt for EU-domstolen att, i ett mal som har sitt ursprung i
ett mal vid en nationell domstol och som inte har varit féremal for en begdran om forhandsavgérande
enligt artikel 267 FEUF', uttala sig i frigan om unionsrittens forenlighet med Europakonventionen
innan Europadomstolen avgor malet.

31. Fragan huruvida denna och andra nyskapelser som aterfinns i utkastet till anslutningsavtal
sakerstéller att unionens anslutning till Europakonventionen dr forenlig med fordragen ska provas i
forevarande forfarande for yttrande. Didrvid blir det nodvandigt att i tur och ordning, enligt
dispositionen i kommissionens begdran om yttrande, ingdende granska de olika rattsliga krav i
unionens primarratt som anslutningsavtalet maste uppfylla. Savil reglerna om unionens ansvar som
medsvarandemekanismen och forfarandet for domstolens forhandsgranskning ar darvid relavanta i en
mingd olika sammanhang. Provningen ska sérskilt avse foljande fragor:

— huruvida unionens befogenheter bevaras (avsnitt A)",
— huruvida unionsinstitutionernas befogenheter dr opéverkade (avsnitt B) ',
— huruvida unionens och unionsrittens sirdrag dr opaverkade (avsnitt C) ",

— huruvida nodvindiga atgdrder har vidtagits med avseende pa unionens deltagande i
kontrollmyndigheterna enligt Europakonventionen (avsnitt D)*’, och

— huruvida medlemsstaternas sdrskilda situation i férhallande till Europakonventionen vederborligen
har beaktats (avsnitt E)*.

16 — Denna situation kan i vissa fall vara en foljd av ett asidosdttande av den skyldighet att begira ett forhandsavgorande fran domstolen som
aligger domstolar i sista instans enligt artikel 267.3 FEUF. En sadan situation kan dock likavél vara en f6ljd av tillimpningen av ett av de tre
undantag fran skyldigheten att begéra forhandsavgérande som domstolen har faststlagit i den réttspraxis som bygger pa domen i malet
CILFIT (se, framfor allt, dom Cilfit m.fl., 283/81, EU:C:1982:335).

17 — Nedan punkterna 33-104.

18 — Nedan punkterna 105-156.
19 — Nedan punkterna 157-236.
20 — Nedan punkterna 237-248.
21 — Nedan punkterna 249-279.
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32. Sarskild uppmérksamhet ska déarvid dgnas fragan huruvida ett erkénnande av Europadomstolens
domsritt dr forenlig med unionsrittens autonomi* och huruvida domstolsprévningen av unionens
agerande inom ramen for den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken (Gusp) uppfyller kraven
pa ett effektivt domstolsskydd enligt artiklarna 6 och 13 i Europakonventionen.*

A — B — Bevarandet av unionens befogenheter

33. Enligt artikel 6.2 andra meningen ska unionens anslutning till Europakonventionen inte dndra
unionens befogenheter saisom de definieras i fordragen.

34. Denna bestimmelse ger uttryck for en av medlemsstaternas grundliaggande prioriteringar, vilken
loper som en rod trad genom hela Lissabonfordraget, namligen att forstirkningen av skyddet for de
grundldggande rattigheterna pa europeisk niva — oavsett om det sker genom stadgan om de
grundlaggande rattigheterna eller genom anslutning till Europakonventionen — inte far leda till nagon
obalans i det finkalibrerade befogenhetssystem pa vilket Europeiska unionen &r grundad och vilket
utgdr en hornsten i unionens relation med medlemsstaterna.*

35. Slutligen har artikel 6.2 andra meningen FEU till syfte att sékerstélla att unionens anslutning till
Europakonventionen inte leder till att forfarandet for dndring av fordragen (artikel 48 FEU) kringgas
och att det darmed gors ingrepp i unionens “konstitutionella urkund”.”

36. Kravet att alla medlemsstater ratificerar anslutningsavtalet (se artikel 218.8 andra stycket sista
frasen FEUF) betyder inte pa nagot vis att avtalets bestimmelser far avvika fran unionens primaérrétt.
Tvéartom kan unionen inga ett internationellt avtal endast om och i den man avtalet ar forenligt med
fordragen. Om sa inte ar fallet krdvs en uttrycklig dndring av unionens fordrag innan den kan ingé
avtalet.” Unionens institutioner fir inte i nagot fall &sidosdtta primirritten i det tysta (treaty
override)”, ens om medlemsstaterna stéller sig bakom unionen i samband med férhandlingar och
ratificering av det internationella avtalet.

37. Mot denna bakgrund ska domstolen i sitt yttrande prova huruvida det planerade anslutningsavtalet
innebdr en begransning av unionens befogenheter (se nedan avsnitt 1) eller en utékning av ndmnda
befogenheter (se nedan avsnitt 2) i strid med EU-fordraget eller EUF-fordraget. Domstolen ska
dérutover ta stéllning till huruvida de skyldigheter som unionen atar sig genom anslutningsavtalets
ingdende leder till att unionen maste ges nya befogenheter (se nedan avsnitt 3).

1. Ingen begrdnsning av unionens befogenheter till f6ljd av anslutningen

38. Enligt artikel 6.2 andra meningen FEU maste det sidkerstillas att unionens befogenheter inte
begransas genom anslutningen till Europakonventionen. Detta krav betonas &dven i artikel 2 forsta
meningen i protokoll nr 8, i vilken det foreskrivs att anslutningsavtalet ska sédkerstélla att anslutningen
till Europakonventionen "inte paverkar” unionens befogenheter.

22 — Se nedan punkterna 162-196 och, sérskilt vad giller Gusp, nedan punkterna 185-194.
23 — Se nedan punkterna 82—103.

24 — Se artikel 6.1 andra stycket FEU och artikel 51.2 i stadgan om de grundlidggande rittigheterna, vilka nir allt kommer omkring har samma
innehall som artikel I-9.2 andra meningen och artikel 1I-111.2 i Férdraget om upprittande av en konstitution f6r Europa.

25 — Se, for ett liknande resonemang, yttrande 2/94 (EU:C:1996:140, punkt 35, sista meningen).
26 — Denna princip kommer sarskilt till uttryck i artikel 218.11 andra meningen FEUF.

27 — Se, for ett liknande resonemang, dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/radet och kommissionen (C-402/05 P och C-415/05 P,
EU:C:2008:461, punkt 285), enligt vilken de skyldigheter som foljer av ett internationellt avtal inte kan f4 en saddan verkan att férdragens
konstitutionella principer undergrévs.
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39. Det finns inte nagra uppgifter vare sig i utkastet till anslutningsavtal eller i de tillaggsinstrument
vilka ingetts till domstolen som tyder pa att anslutningen till Europakonventionen skulle medfora en
begrinsning av unionens befogenheter. Inte heller har nagra sddana uppgifter angetts i de yttranden
som ingetts till domstolen.

40. Det rader inte nagot tvivel om att det forhallandet att Europakonventionen blir folkrattsligt
bindande for unionen kommer att medfora begrénsningar vid utovandet av unionens befogenheter. I
egenskap av ett av unionen inganget internationellt avtal blir Europakonventionen namligen bindande
for unionens institutioner i och med att anslutningen fullbordas (artikel 216.2 FEUF).

4]1. Sddana begransningar vid utévandet av befogenheter ar dock en naturlig foljd av alla regler som
skyddar de grundldggande rittigheterna. De grundliggande rittigheternas mest karakterisktiska
funktion &r ndmligen just att dra grdnser for savédl nationella som internationella institutioners
handlande i syfte att skydda de enskilda. Den skyldighet att ansluta sig till Europakonventionen som
unionen aldggs i artikel 6.2 forsta meningen FEU skulle forlora allt sitt innehéll om unionen inte fick
acceptera de begriansningar som Europakonventionen pakallar vid utdvandet av unionens
befogenheter.

42. Unionen tillimpar under alla omstandigheter redan (det vill sdga fore den officiella anslutningen)
de kriterier for skyddet av de grundlidggande rattigheterna som foljer av Europakonventionen. De
begransningar vid unionsinstitutionernas utévande av sina befogenheter som anslutningen kommer att
innebdra giller saledes, om man endast ser till deras konkreta innehall, redan sedan lidnge (se sarskilt
artikel 6.3 FEU och artikel 52.3 forsta meningen i stadgan om de grundliggande rittigheterna).*

43. Sammanfattningsvis finns det séledes inte skal att befara att anslutningen till Europakonventionen
innebdr en begrdansning av unionens befogenheter i den mening som avses i artikel 6.2 andra
meningen FEU och artikel 2 forsta meningen i protokoll nr 8.

2. Ingen utokning av unionens befogenheter till f6ljd av anslutningen

44. Vidare ska det provas huruvida den planerade anslutningen till Europakonventionen pa nagot sitt
kan leda till att unionens befogenheter utokas, vilket dven det &ar forbjudet enligt artikel 6.2 andra
meningen FEU.

45. Syftet med forbudet i artikel 6.2 andra meningen FEU mot en utdkning av unionens befogenheter
ar att sdkerstdlla iakttagandet av principen om tilldelade befogenheter. Som bekant innebédr denna
princip att unionen endast ska handla inom ramen for de befogenheter som medlemsstaterna har
tilldelat den i fordragen for att na de mal som faststélls dér (artikel 5.1 férsta meningen och 5.2 forsta
meningen FEU), och att varje befogenhet som inte har tilldelats unionen i foérdragen ska tillhora
medlemsstaterna (artikel 4.1 FEU och artikel 5.2 andra meningen FEU).

46. Redan i det forsta yttrandet angdende anslutningen till Europakonventionen fastslog domstolen att
det inte fanns nagon bestimmelse i det dévarande EG-fordraget genom vilken gemenskapernas
institutioner gavs en allmidn befogenhet att faststélla regler inom omradet for méanskliga rattigheter
eller ingd internationella éverenskommelser inom detta omrade.” De efterféljande &ndringarna av

28 — Domstolens tidigare praxis gick redan i denna riktning. Se, bland manga andra domar, dom Hauer (44/79, EU:C:1979:290, punkterna 15
och 17), dom Johnston (222/84, EU:C:1986:206, punkt 18), och dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/rddet och
kommissionen (C-402/05 P och C-415/05 P, EU:C:2008:461, punkt 283).

29 — Yttrande 2/94 (EU:C:1996:140, punkt 27).
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unionens primaérrétt, inbegripet Lissabonfordraget, innebédr inte nagon fordndring i det avseendet.
Unionen har fortfarande inte nagon allmidn befogenhet inom omradet for de grundliggande och de
ménskliga rattigheterna. Foljaktligen far inte unionen heller erhalla nigon sadan befogenhet genom
anslutningen till Europakonventionen.*

47. Eventuella farhdgor om att den planerade anslutningen till Europakonventionen leder till en sadan
utokning av unionens befogenheter &r dock ogrundade. Manga formuleringar i utkastet till
anslutningsavtal och i tillaggsinstrumenten visar tvirtom att texternas upphovsméan har bemddat sig
om att omedelbart skingra sddana beténkligheter.

48. I synnerhet sékerstélls genom savil artikel 1.3 andra meningen som genom artikel 1.4 i utkastet till
anslutningsavtal att den avgrinsning mellan unionens och medlemsstaternas befogenheter och
skyldigheter som faststdlls i unionens primarratt ska besta for det fall unionen ansluter sig till
Europakonventionen.

49. For det forsta framhalls i artikel 1.3 andra meningen i utkastet till anslutningsavtal att unionen inte
genom nagon bestdmmelse i konventionen eller dess tilliggsprotokoll far aldggas en skyldighet att
utféra handlingar eller vidta atgdrder som den inte har befogenhet till enligt unionsritten. Genom
denna bestimmelse sdkerstélls att unionen till f6ljd av sin anslutning till Europakonventionen inte
alaggs att vidta nagra som helst atgdrder som den inte har befogenhet till enligt unionsratten.

50. For det andra foljer av artikel 1.4 i utkastet till anslutningsavtal att unionen inte far hallas ansvarig
for handlingar, atgéarder eller underlatenhet fran medlemsstaterna ens i samband med att de tillaimpar
unionsrétten.

51. Vissa har stillt sig frdgan huruvida unionens deltagande i Europakonventionens
kontrollmyndigheter, siésom detta deltagande har utformats i utkastet till anslutningsavtal, skulle
kunna leda till en utékning av unionens befogenheter. Nagon sddan utokning kommer emellertid inte
att ske. Unionens deltagande i kontrollmyndigheterna enligt Europakonventionen medfor inte att
unionen pa nagot vis blir tvungen att i sitt handlande 6verskrida sina befogenheter enligt EU-férdraget
eller EUF-fordraget. Tviartom foreskrivs uttryckligen i unionens primérritt att den ska medverka i det
arbete som utfors i institutionerna i Strasbourg — oavsett om det ar fraga om att delta i vissa beslut
som fattas av Europaradets parlamentariska forsamling och ministerkommittén eller om att utse
domare till Europadomstolen (se artikel 1 a i protokoll nr 8).

52. Vad giller ministerkommitténs dvervakning av att Europadomstolens slutgiltiga domar verkstélls
(artikel 46.2-46.5 i Europakonventionen) och att beslutade forlikningar genomférs (artikel 39.4 i
Europakonventionen) far unionens deltagande i den kommittén inte begrénsas till att endast avse fall
som ror unionen sjilv eller dess medlemsstater nér de tillimpar unionsratten. Tvirtom é&r syftet med
en sadan extern kontroll som den som inréttats genom Europakonventionen att varje fordragsslutande
part medverkar i dvervakningen av situationer som omfattas av en eller flera fordragsslutande parters
ansvarsomrade. Att unionen fullt ut deltar i detta system for dmsesidig 6vervakning ligger helt i linje
med principen om extern kontroll som ligger till grund fér Europakonventionen och foljer saledes
direkt av unionens skyldighet enligt artikel 6.2 forsta meningen FEU att ansluta sig till konventionen.

53. Slutligen ska det noteras att det planerade anslutningsavtalet inte foregriper fragan om och under
vilka omstidndigheter unionen har befogenhet att ansluta sig till andra internationella avtal om skydd
for de grundliggande och de mainskliga rittigheterna, inbegripet befintliga eller framtida
tillaggsprotokoll till Europakonventionen. Sett fran Europaradets perspektiv ges unionen nédmligen
genom den i utkastet till anslutningsavtal planerade 4ndringen av artikel 59.2 i

30 — Punkt 2 i Europaparlamentets resolution av den 19 maj 2010 om de institutionella aspekterna av Europeiska unionens anslutning till
Europeiska konventionen om skydd foér de ménskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna, dok. P7_TA(2010)0184
(2009/2241/INI), nedan kallad parlamentets resolution av &r 2010.
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Europakonventionen® - folkrittsligt — endast mojligheten att tilltrida andra tilliggsprotokoll dn
tillaggsprotokoll nr 1 och nr 6, vilka unionen redan dr skyldig att tilltrada. For ett sadant tilltrade
krivs dock separata anslutningsintrument®, vilkas ratificering inom unionen i sin tur forutsitter att
forfarandet i artikel 218.8 andra stycket andra meningen FEUF tillimpas.

54. Man skulle forvisso kunna fraga sig om unionen inte pa grundval av den sa kallade
AETR-doktrinen® kommer att fi exklusiv befogenhet att sluta ytterligare internationella avtal pa
omradet for de grundliggande och de manskliga rattigheterna i och med anslutningen till
Europakonventionen. Genom anslutningen blir Europakonventionen en del av unionens
rittsordning.® Man skulle alltsd rent teoretiskt kunna hidvda att unionen genom anslutningen till
Europakonventionen erhaller en ny exklusiv extern befogenhet i enlighet med det sista alternativet i
artikel 216.1 FEUF jamford med artikel 3.2 FEUF. Detta skulle i sa fall vara en extern befogenhet som
ger unionen mojlighet att i famtiden ingd internationella avtal endast om de kan komma att paverka
Europakonventionens bestammelser i deras egenskap av “gemensamma regler” som é&r i kraft i
unionen eller inverka pa réckvidden for dem. En sadan AETR-effekt ar enligt min mening dock
utesluten pa grund av att det i artikel 6.2 andra meningen FEU sasom lex specialis foreskrivs att
unionens anslutning till Europakonventionen inte ska &dndra unionens befogenheter sisom de
definieras i fordragen, det vill sdga de befogenheter som unionen hade fore anslutningen.

55. Mot denna bakgrund kan det inte anses att den planerade anslutningen till Europakonventionen i
nagot avseende leder till en utokning av unionens befogenheter.

3. Anslutningen stiller inte krav pa nya befogenheter for unionen

56. Slutligen ska det avgoras huruvida anslutningen till Europakonventionen kraver att
medlemsstaterna tilldelar unionen ytterligare befogenheter.

57. Under nuvarande forhallanden star det klart att denna fraga inte kan ges ett slutgiltigt och
bindande svar. Det kan ndmligen inte uteslutas att Europdomstolen i framtiden tolkar en bestimmelse
i Europakonventionen pa ett sadant sdtt att det blir nodvindigt med en &ndring av unionens
primarratt.

58. Ett sadant scenario dr dock knappast sannolikt. For det forsta tillimpar ndmligen unionen redan de
kriterier for skyddet av de grundldggande rattigheterna som féljer av Europakonventionen (se sarskilt
artikel 6.3 FEU och artikel 52.3 forsta meningen i stadgan om de grundlidggande rittigheterna). For
det andra framgar det klart av artikel 1.3 andra meningen i utkastet till anslutningsavtal att
Europakonventionen inte aldgger unionen skyldigheter som den enligt unionsritten inte har
befogenhet att fullgora.

59. Inte desto mindre ankommer det pa domstolen att i férevarande forfarande for yttrande sikerstalla
att unionen genom anslutningen till Europakonventionen inte medvetet atar sig folkrattsliga
forpliktelser som den redan nu ar klart oférmogen att uppfylla pa grund av dess befintliga
institutionella struktur.

31 — Se artikel 1.2 forsta stycket i utkastet till anslutningsavtal.
32 — Se dven punkt 17 i den forklarande rapporten.

33 — AETR-doktrinen har sitt ursprung i dom kommissionen/radet (22/70, EU:C:1971:32, punkterna 15-19), en sammanfattning av doktrinen av
senare datum éterfinns bland annat i yttrande 1/03 (EU:C:2006:81, punkterna 114—133).

34 — Dom Haegeman (181/73, EU:C:1974:41, punkt 5), IATA och ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, punkt 36) och Air Transport Association of
America m.fl. (C-366/10, EU:C:2011:864, punkt 73).

ECLILEU:C:2014:2475 13



STALLNINGSTAGANDE AV GENERALADVOKAT KOKOTT — YTTRANDE 2/13
FORFARANDE FOR YTTRANDE ENLIGT ARTIKEL 218.11 FEUF

60. I detta sammanhang fortjdnar foljande tre aspekter av unionens planerade anslutning till
Europakonventionen att undersokas ingdende: for det forsta, forfarandet for forhandsgranskning
(avsnitt a nedan), for det andra, skyldigheten att verkstilla Europadomstolens domar i vilka en
overtradelse av Europakonventionen faststélls (avsnitt b nedan), och for det tredje
domstolsskyddsproblematiken inom den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken (avsnitt c
nedan).

a) Forfarandet for forhandsgranskning

61. Foreskrifter om forfarandet for forhandsgranskning ges i artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal. I
bestimmelsen foreskrivs att Europadomstolen i ett mal den har att prova under vissa forutséttningar
kan ge EU-domstolen tillfille att pa forhand prova huruvida en unionsbestimmelse dr forenlig med
Europakonventionen.

62. P4 unionsniva innebédr detta att unionen maste ha de befogenheter som dr nodvandiga for att
inrdtta ett sadant forfarande for forhandsgranskning. Unionen skulle inte kunna inga
anslutningsavtalet om det konstaterades att den rittsliga grunden for att inrétta forfarandet saknades.

63. I den offentliga debatten om unionens anslutning till Europakonventionen har det fran vissa hall
uttryckts tvivel angdende mojligheten att inrétta forfarandet for forhandsgranskning utan att
dessforinnan dndra Europeiska unionens grundliaggande fordrag. I forevarande forfarande for yttrande
har sdrskilt Polen gett uttryck for standpunkten att inrdttandet av forfarandet for férhandsgranskning,
pa unionsrittens nuvarande stadium, inte dr férenligt med fordragen.

64. Det ar riktigt att forfarandet for forhandsgranskning inte ingar bland de domstolsforfaranden som
institutionen Europeiska unionens domstol enligt uttryckliga foreskrifter i EU-fordraget och
FEU-fordraget har till uppgift att genomfora (artikel 19.1 forsta meningen FEU). Den omsténdigheten
motiverar dock inte i sig slutsatsen att primirritten, pa dess nuvarande stadium, utgér hinder for
inrdttandet av ett forfarande for forhandsgranskning.

65. Domstolen har namligen redan tidigare slagit fast att ett internationellt avtal som ingatts med
tredjeland kan innebdra att domstolen tilldelas nya befogenheter, under forutséttning att detta inte
innebdr att dess funktion enligt EU-férdraget och EUF-fordraget dndrar karaktar.*

66. Nar det giller det forfarande for forhandsgranskning som foreskrivs i artikel 3.6 i utkastet till
anslutningsavtal kan det ifragasdttas huruvida det verkligen ror sig om en ny befogenhet for
domstolen. Det kan ndmligen helt klart hévdas att forfarandet for forhandsgranskning under ett
pagaende mal vid Europadomstolen endast ar ett nytt satt for unionsdomstolen att utéva de domande
befogenheter som den redan har anfortrotts enligt artikel 19.1 andra meningen och 19.3 FEU.

67. Aven om det antogs att domstolen ges en ny befogenhet genom férfarandet for férhandsgranskning
sa ror det sig i vart fall inte om en befogenhet som fordndrar sjilva kirnan i det uppdrag den fatt
enligt fordragen. Tviartom bidrar forfarandet for forhandsgranskning till att domstolen bédttre kan
fullgéra det uppdrag som den alltid har haft och dessutom till att den — atminstone pa de
gemenskapspolitiska omradena — behaller ensamritten att kontrollera huruvida rattsakter som antagits
av unionsinstitutionerna ar lagenliga.*

35 — Yttrande 1/92 (EU:C:1992:189, punkt 32), och yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 75).
36 — Se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/00 (EU:C:2002:231, punkt 24).
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68. I allt vésentligt bestar domstolens uppdrag i att sékerstélla att lag och ritt f6ljs vid tolkning och
tillampning av fordragen (artikel 19.1 andra meningen FEU). For detta dndamal ankommer det sérskilt
pa den att tolka unionsrétten (artikel 267.1 a och b FEUF) och att granska lagenligheten av rattsakter
som antas av unionens institutioner, organ eller byraer (artikel 263.1 FEUF och artikel 267.1 b FEUF).

69. Avsikten dr att domstolen i allt vasentligt ska ha samma funktion — tolkning av unionsritten och
granskning av lagenligheten av rittsakter som antas av unionens institutioner, organ eller byraer —
inom ramen for forfarandet for forhandsgranskning enligt artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal.

70. Det ér sikerligen mojligt att den processuella ram inom vilken domstolen utévar denna funktion
vid en sddan forhandsgranskning blir en annan dn nér det rér sig om en talan om ogiltigférklaring
eller en begiran om forhandsavgorande (artiklarna 263 FEUF och 267 FEUF). Det kan i synnerhet
finnas skillnader vad géller talerétt, forfarandets genomforande, eventuella frister och verkningarna av
domstolens avgorande.

71. Sadana skillnader kan inte i sig férdndra sjédlva kdrnan i domstolens befogenheter och inte heller de
befogenheter som tillkommer Ovriga unionsinstitutioner ndr de deltar i forfarandet for
forhandsgranskning. I vart fall paverkas inte dessa kdrnbefogenheter i en sddan omfattning att det
motiverar att utkastet till anslutningsavtal ska anses vara oférenligt med fordragen. ™

72. Sasom domstolen sjdlv har framhallit &r ett forfarande for forhandsgranskning tvirtom ett
nodvindigt villkor fér unionens anslutning till Europakonventionen.” Inférandet av ett sddant
forfarande bidrar till att bevara unionens och unionsrittens sdrdrag samt domstolens befogenheter
(artiklarna 1 och 2 férsta meningen i protokoll nr 8).*

73. Foljaktligen ér ett sddant forfarande en nodvindig del av de atgérder som maste vidtas infér denna
anslutning som unionen enligt artikel 6.2 forsta meningen FEU och protokoll nr 8 inte bara har
befogenhet utan éven en skyldighet att genomfora. I artikel 1 a i protokoll nr 8 foreskrivs till och med
uttryckligen att ”sdrskilda [bestimmelser] for unionens eventuella deltagande i kontrollmyndigheterna
enligt” Europakonventionen ska antas.

74. 1 samband med den konkreta utformningen av forfarandet for forhandsdeltagande pa unionsniva
blir det nodvindigt att dndra domstolens stadga, men detta innebdr inte nagon ”dndring av
konstitutionen” och kan déarfor genomforas enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet (artikel 281
andra stycket FEUF). Det blir saledes inte nodvéndigt att inleda ett formellt fordragsdndringsforfarande
(artikel 48 FEU).*

75. Enligt min mening skulle det dock inte ricka med att endast 6verfora relevanta forfaranderegler i
radets beslut om godkdnnande av det planerade anslutningsavtalet, eftersom detta skulle utgora ett
kringdende av det ordinarie lagstiftningsfoérfarandet i artikel 281 andra stycket FEUF och dessutom
medfora att de forfaranderegler som ska antas inte far samma verkningar och stéllning som stadgans
bestimmelser.

37 — Se, for ett liknande resonemang, dven yttrande 1/00 (EU:C:2002:231, punkt 14 jamford med punkterna 18 och 23).

38 — Diskussionsunderlag fran Europeiska unionens domstol angdende vissa aspekter av Europeiska unionens anslutning till Europeiska
konventionen om skydd fér de miénskliga réttigheterna och de grundlidggande friheterna som framlades den 5 maj 2010 och som finns
tillgéngligt pa domstolens webbplats pa foljande adress: http://curia.europa.eu/jcms/jcms/P_64268/ (senast besokt den 12 maj 2014), sérskilt
punkterna 9, 11 och 12. Se, for ett liknande resonemang, Gemensamt meddelande frin ordféranden foér Europeiska domstolen for de
mainskliga rattigheterna och ordféranden fér Europeiska unionens domstol i anledning av det mote som #dgde rum mellan de bada
domstolarna i januari 2011 som finns tillgdngligt pd domstolens webbplats pa foljande adress: http://curia.europa.eu/jcms/jcms/P_64268/
(senast besokt den 12 maj 2014), sérskilt punkt 2 sista stycket.

39 — Se nedan punkterna 121-135 och punkterna 180-184.

40 — De nya bestimmelserna i domstolens stadga kan eventuellt behéva kompletteras med nidrmare foreskrifter i domstolens réttegangsregler.
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76. Det dr forst nar nodvindiga bestimmelser har inforts i domstolens stadga — sdrskilt bestaimmelser
om taleritt, forfarandets genomforande och verkningarna av domstolens avgéranden — som forfarandet
for forhandsgranskning kan bérja tillimpas och hora till "de 6vriga fall som foreskrivs i fordragen” da
domstolen kan besluta enligt artikel 19.3 ¢ FEU jamford med artikel 281.1 FEUF och artikel 51 FEU.

b) Skyldigheten att verkstélla Europadomstolens domar

77. Skyldigheten enligt artikel 46.1 i Europakonventionen att verkstélla domar fran Europadomstolen i
vilka det konstateras att unionens institutioner, organ eller byrder har asidosatt Europakonventionen
medfor inte heller att nya befogenheter behover 6verforas till unionen.

78. Sadana domar fran Europadomstolen ér faststéllelsedomar och Europakonventionen innehaller inte
ndgra foreskrifter om vilka dtgérder de fordragsslutande parterna konkret ska vidta for att rétta sig efter
domar som riktas till dem, utan de har hérvid ett visst utrymme f6r skonsméssig bedémning. *'

79. P& unionsnivd kommer en av Europadomstolen faststéilld Gvertriadelse av Europakonventionen i
regel att avhjélpas genom att den kritiserade réttsakt som antagits av en unionsinstitution upphévs eller
dndras. Det rader inte nagot tvivel om att unionen har befogenhet att anta en sddan actus contrarius i
och med att det ror sig om samma befogenhet som lag till grund for réttsaktens ursprungliga
antagande. Dessutom har unionsdomstolen befogenhet att under de forutséttningar som foreskrivs i
fordragen (artiklarna 263 FEUF och 267 FEUF) ogiltigforklara unionsréttsakter.

80. Det kan ocksd hénda att det for att folja en dom fran Europadomstolen forst krévs att en
unionsrattsakt antas eller att skadestand betalas. Unionsinstitutionerna kan utan svarighet fullgéra
aven en sadan skyldighet inom ramen for de befogenheter de tilldelats genom fordraget, eftersom det i
artikel 1.3 andra meningen i utkastet till anslutningsavtal anges att Europakonventionen inte alagger
unionen nagon skyldighet som inte omfattas av dess befogenheter enligt fordragen.

81. For det fall en av Europadomstolen faststilld overtradelse av Europakonventionen ér en foljd av ett
lagakraftigande avgorande av en instans vid unionsdomstolen kan det i vissa fall bli nodvandigt att
ateruppta det domstolsforfarande i vilket ndmnda avgorande meddelades. Den for detta dndamaél
nodvindiga kompletteringen av artikel 44 i domstolens stadga®, kan enligt artikel 281 andra stycket
FEUF goras utan risk for att unionsdomstolens uppdrag éndrar karaktdr. I den frigan géller det som
anférts ovan angdende forfarandet fér forhandsgranskning i tillimpliga delar.®

¢) Domstolsskyddet pa omradet for den gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken

82. En fraga som ér betydligt mer omstridd én de bada aspekter som analyserats ovan dr huruvida
unionens nuvarande befogenheter — ndrmare bestimt de befogenheter som tillkommer institutionen
Europeiska unionens domstol (artikel 19.1 forsta meningen FEU) — réicker for att sékerstélla att
domstolsskyddet pa omradet for den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken nar upp till en niva
som uppfyller kraven i artiklarna 6 och 13 i Europakonventionen.*

41 — Se i detta avseende punkt 11 i deklarationen fran de fordragsslutande parterna till Europakonventionen som framlades i Brighton
i april 2012 i samband med hognivikonferensen om framtiden for Europeiska domstolen for de manskliga réttigheterna
(Brightondeklarationen), vilken finns tillgdnglig p& franska och engelska pa Europaraddets webbplats pa foljande adress:
http://hub.coe.int/de/20120419-brighton-declaration/ (senast besokt den 14 maj 2014).

42 — Se rekommendation nr R (2000) 2 fran Europaradets ministerkommitté till medlemsstaterna angdende omprovning eller aterupptagande av
vissa nationella mal till foljd av domar frén Europeiska domstolen for de ménskliga rittigheterna. De grunder for aterupptagande som i tysk
ratt foreskrivs i 580 § punkten 8 i civilprocesslagen och i 359 § punkten 6 i straffprocesslagen kan tjana som forebild.

43 — Se ovan punkterna 64-74.

44 — Se nedan punkterna 185-195 angaende den nirbesliktade fragan huruvida sdrdragen i den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken
utgor hinder for att unionen erkédnner Europadomstolens domsritt.
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83. A ena sidan far niamligen anslutningen till Europakonventionen otvivelaktigt till foljd att unionen
maste sdkerstdlla skyddet for de grundliggande rittigheterna enligt Europakonventionen - och
ddrmed édven ritten till ett effektivt domstolsskydd enligt artiklarna 6 och 13 i ndmnda konvention —
inom unionens alla verksamhetsomraden, inbegripet den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken.* Unionen sjilv kan inte undandra sig dessa skyldigheter ens genom att gora ett
forbehéll vid undertecknandet av konventionen eller vid deponering av ratifikationsinstrumentet,
eftersom “forbehall av allmén karaktir”* inte &r tillaitna enligt artikel 57.1 andra meningen i
Europakonventionen. Enligt utkastet till anslutningsavtal ar vidare inte nagra forbehall med avseende
pa anslutningsavtalet tillatna.

84. A andra sidan giller inom unionen principen att domstolen inte 4r behérig vare sig med avseende
pa de primarrattsliga bestimmelserna om den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken eller med
avseende pa akter som antas pa grundval av dessa bestimmelser (artikel 24.1 andra stycket sjitte
meningen FEU och artikel 275.1 FEUF). Det dr endast i undantagsfall som unionsdomstolen i
artikel 275.2 FEUF tillerkdnts behorighet pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken. ~ Behorigheten omfattar dels en kontroll av att den sa kallade
icke-paverkansklausulen (artikel 40 FEU) iakttas, dels talan om ogiltigforklaring som vécks av enskilda
(artikel 263.4 FEUF) mot restriktiva atgarder som beslutats av radet inom ramen for den gemensamma
utrikes- och sidkerhetspolitiken.

85. Kan det domstolsskydd som unionens réttsordning garanterar pa omradet for den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken, med hénsyn till unionsdomstolens begransade behorighet pa detta
omrade, anses utgora ett effektivt domstolsskydd i den mening som avses i artiklarna 6 och 13 i
Europakonventionen? Eller skulle unionen, genom sin anslutning till Europakonventionen sdsom den
utformats i utkastet till anslutningsavtal, vad giller det rittsliga skyddet pd omradet fér den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken komma att ata sig folkréttsliga skyldigheter for vilkas
fullgérande unionens institutioner — ndrmare bestimt Europeiska unionens domstol — saknar
befogenheter? Om domstolen fann att si &r fallet skulle detta inte endast innebdra att unionen &r
forhindrad att ansluta sig till Europakonventionen utan &ven att en stor brist i unionens interna
system for domstolsskydd skulle komma i dagen. En sadan brist skulle redan nu vara synnerligen
problematisk, om sa endast vore for kravet pa homogenitet i artikel 52.3 forsta meningen i stadgan
om de grundldggande réttigheterna.

86. Kommissionen* har angett att eventuella betinkligheter rérande effektiviteten i enskildas
domstolsskydd skulle kunna skingras genom en synnerligen vidstrickt tolkning av det andra
alternativet i artikel 275 andra stycket FEUF. Kommissionen har foreslagit att den bestimmelsen ska
tolkas sa, att Europeiska unionens domstol inte endast ar behorig att prova talan om ogiltigforklaring
som vicks av enskilda mot beslut om restriktiva atgédrder, utan dessutom dven kan prova
skadestandstalan och besvara begdran om forhandsavgorande som framstills av nationella domstolar
pd omradet for den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. Kommissionen har dessutom
foresprakat att domstolsskyddet for enskilda pa omrddet for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken ska handhas sa att det omfattar inte endast akter som har réttsverkan enligt
artikel 263 forsta stycket FEUF utan dven enkla materiella akter (Realakte), det vill siga akter som
saknar rattsverkan.

45 — Enligt punkt 23 i den forklarande rapporten giller unionens ansvar oberoende av i vilket sammanhang unionens institutioner, organ eller
byrder utfér handlingar och vidtar atgérder eller underlater att utféra handlingar eller vidta atgirder. Det anges uttryckligen att ansvaret
aven giller den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken. For fullstindighetens skull se &ven artikel 3.2 i utkastet till anslutningsavtal
enligt vilken unionens ansvar dven omfattar beslut som den fattar med st6d av EU-fordraget.

46 — Europadomstolen provar noga i varje enskilt fall om ett forbehall som en fordragsslutande part har gjort ér tillatet och kontrollerar sérskilt
huruvida det har utformats med nédvindig precision, se Europadomstolens dom av den 4 mars 2014 i malet Grande Stevens m.fl. mot
Italien (ansokningar nr 18640/10, 18647/10, 18663/10, 18668/10 och 18698/10, punkterna 204—211).

47 — En minoritet av de medlemsstater som deltar i forfarandet for yttrande har uttryckt liknande synpunkter.
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87. Kommissionen tillade vid férhandlingen att den kontroll av efterlevnaden av artikel 40 FEUF som
foreskrivs i det forsta alternativet i artikel 275 andra stycket FEUF ocksa gor det mojligt for
unionsdomstolen att sdkerstilla ett lampligt domstolsskydd pa omradet for den gemensamma utrikes-
och sdkerhetspolitiken.

88. I likhet med vad flera deltagare i forfarandet har angett® betvivlar jag starkt att den tolkning av de
bada alternativen i artikel 275 andra stycket FEUF som kommissionen har foresprakat kan vara ett i
juridiskt hédnseende mojligt medel for att garantera enskilda ett effektivt domstolsskydd i den mening
som avses i artiklarna 6 och 13 i Europakonventionen pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken.

89. For det forsta beaktas i kommissionens tolkning inte det forhallande mellan regel och undantag
som ligger till grund for artikel 275 FEUF. Genom kommissionens tolkning vdnds principen om
unionsdomstolens bristande behorighet inom den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken, sasom
den stadgas i artikel 24.1 andra stycket sjiatte meningen FEU och artikel 275 FEUF, till sin motsats. I
det att kommissionens tolkning innebédr att domstolen é&r behorig att prova begiran om
forhandsavgorande och skadestandstalan pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken strider den for det andra mot den otvetydiga lydelsen av det andra alternativ som
anges i artikel 275 andra stycket FEUF. Enligt det alternativet &r domstolen endast behorig att préva
talan om ogiltigforklaring av beslut om restriktiva atgérder som vicks av enskilda med stod av
artikel 263 fjarde stycket FEUF, men inte andra typer av talan rérande andra fragor och sikerligen
inte begdran om férhandsavgorande som framstills av nationella domstolar med stod av artikel 267
FEUE.

90. Att kommissionens standpunkt inte kan godtas bekrédftas om man beaktar bakgrunden till
artikel 275 FEUF.” Denna bestimmelse skulle inledningsvis ha utgjort artikel I1I-376 i fordraget om
uppriéttande av en konstitution for Europa. Bestimmelsens utformning é&r i allt vésentligt ett resultat
av Europeiska konventets arbeten, vilka i sin tur aterspeglades i artikel III-282 i utkastet till fordraget
om upprittande av en konstitution foér Europa.” Sasom framgir av Europeiska konventets
forberedande arbeten diskuterades vid den tiden en utvidgning av unionsdomostolens behorighet pa
omradet for den gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken men det visade sig svart att na enighet
om forslagen i den riktningen.” Slutligen bestimde konventet, och de tva pafoljande
regeringskonferenserna om fordraget om upprittande av en konstitution for Europa och om
Lissabonfordraget, att de skulle utforma den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken med en
huvudsakligen mellanstatlig struktur ddr unionsdomstolen endast ges en i forvdg skarpt avgrénsad
behorighet.

91. Den tolkning av artikel 275 FEUF som kommissionen har foresprakat skulle dessutom utgéra en
med artikel 6.1 andra stycket och 6.2 andra meningen FEU icke forenlig utdkning av unionens
befogenheter, nirmare bestamt en utokning av rattskipningsbefogenheten for Europeiska unionens
domstol som unionsinstitution. *>

48 — Kommissionens standpunkt motte sdrskilt starkt motstand i Frankrikes, Forenade kungarikets och rddets saval skriftliga som muntliga
yttranden.
49 — Allmént om mojligheten att beakta fordragsbestimmelsers tillkomsthistoria vid tolkningen av dem, se dom Pringle (C-370/12,

EU:C:2012:756, punkt 135), dom kommissionen/parlamentet och radet (C-427/12, EU:C:2014:170, punkt 36), och dom Inuit Tapiriit
Kanatami m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkterna 50, 59 och 70), samt mitt forslag till avgorande i det
sistndmnda malet (EU:C:2013:21, punkt 32).

50 — Antaget av Europeiska konventet den 13 juni 2003 och den 10 juli 2003, och ingivet till ordforanden fér Europeiska radet i Rom den
18 juli 2003.

51 — Europeiska konventets sekretariat, kompletterande rapport angdende fragan om domstolsprovning med avseende pa den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken (dokument CONV 689/1/03 av den 16 april 2003, punkterna 5 och 7 c¢) och foljenot fran konventets
ordforande angéende de artiklar som rér domstolen och tribunalen (dokument CONV 734/03 av den 2 maj 2003, se sdrskilt forklaringarna
till forslaget till artikel 240a).

52 — Se dom Inuit Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkt 97), och mitt forslag till avgorande i samma
mal (EU:C:2013:21, punkterna 112 och 113).
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92. Den rittspraxis som bygger p4 domarna i mélen Les Verts, Kadi, Gestoras Pro Amnistia och Segi*,
till vilken kommissionen har hénvisat, utgor inte nigot stod for kommissionens standpunkt. I de
nimnda malen framholl domstolen visserligen att unionen é&r en rittslig gemenskap — i dag skulle
man sidga en rittslig union. P4 grundval av detta konstaterande erinrade domstolen om att varken
medlemsstaterna eller unionsinstitutionerna kan undgd kontroll av om deras rattsakter star i
overensstimmelse med fordragen som dr unionens konstitutionella urkund.” Av detta grundliggande
konstaterande har domstolen déremot pa intet sdtt dragit slutsatsen att det sa att sdga pa ett icke
lagreglerat sitt (praeter legem) ska ges utrymme for nya réttsmedel eller nya forfaranden vid
unionsdomstolen som inte foreskrivs i primérrétten.

93. Visserligen har domstolen i nimnda domar férordat en tolkning av primérrétten som i mdojligaste
man sékerstéller att de forfaranden som uttryckligen foreskrivs i fordragen verkligen ér effektiva.
Exempelvis i domen Les Verts medgav domstolen att talan om ogiltigforklaring enligt artikel 173 i
EEG-fordraget dven kan vdckas mot rittsakter som antas av parlamentet och som ska ha rattsverkan i
forhallande till tredje man.* Pa liknande sitt tolkade domstolen i domarna Gestoras Pro Amnistia och
Segi tillimpningsomradet for forfarandet for forhandsavgorande enligt artikel 35.1 EU* med avseende
pa den davarande "tredje pelaren” pa sa sitt att det forfarandet kan tillimpas i fraga om alla atgérder
som antas av radet och som ska ha rattsverkan i forhallande till tredje man.

94. Vad som synes mig vara mer belysande for den aktuella problematiken &r dock den
omsténdigheten att domstolen i domarna Gestoras Pro Amnistia och Segi uttryckligen tillbakavisade
mojligheten att det inom den davarande “tredje pelaren”skulle kunna finnas taleformer som inte
uttryckligen foreskrevs i EU-fordraget i dess lydelse enligt Amsterdamfordraget. I det sammanhanget
angav domstolen sirskilt att den inte har behorighet att prova nigon som helst skadestandstalan.”
Denna rittspraxis kan utan vidare tillimpas &dven pa den hdr aktuella fragan rorande domstolsskyddet
inom det som tidigare var den "andra pelaren”, det vill siga den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken diar unionsdomstolens behérighet alltid har varit &nnu mer begransad. >

95. Av det ovan anforda foljer att kommissionens tolkning av artikel 275 FEUF inte &r 6vertygande.
Bortsett fran den omsténdigheten att kommissionens argument inte &r vélgrundade ar det absolut inte
nodvandigt att gora en sa vidstrdckt tolkning av unionsdomstolens behorighet som kommissionen har
foresprakat for att garantera enskilda ett effektivt domstolsskydd pa omradet for den gemensamma
utrikes- och sidkerhetspolitiken. Det helt korrekta konstaterandet att varken medlemsstaterna eller
unionsinstitutionerna kan undgd kontroll av om deras rittsakter star i Overensstimmelse med
fordragen som dr unionens konstitutionella urkund maste namligen inte nédvandigtvis i varje fall leda
till slutsatsen att unionsdomstolen &ar behorig.

53 — Dom Les Verts/parlamentet (294/83, EU:C:1986:166), dom Gestoras Pro Amnistia m.fl./rddet (C-354/04 P, EU:C:2007:115), dom Segi
m.fl./rddet (C-355/04 P, EU:C:2007:116), och dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/rddet och kommissionen
(C-402/05 P och C-415/05 P, EU:C:2008:461).

54 — Dom Les Verts/parlamentet (294/83, EU:C:1986:166, punkt 23), dom Gestoras Pro Amnistia m.fl./radet (C-354/04 P, EU:C:2007:115,
punkt 51), och dom Segi m.fl./radet (C-355/04 P, EU:C:2007:116, punkt 51); se for ett liknande resonemang dom Kadi och Al Barakaat
International Foundation/radet och kommissionen (C-402/05 P och C-415/05 P, EU:C:2008:461, punkt 281), dom E och F (C-550/09,
EU:C:2010:382, punkt 44), dom Polen/kommissionen (C-336/09 P, EU:C:2012:386, punkt 36), och dom Inuit Tapiriit Kanatami
m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkt 91).

55 — Dom Les Verts/parlamentet (294/83, EU:C:1986:166, punkt 25).

56 — Fordraget om Europeiska unionen i dess lydelse enligt Amsterdamfordraget.

57 — Dom Gestoras Pro Amnistia m.fl./radet (C-354/04 P, EU:C:2007:115, punkterna 46—48), dom Segi m.fl./rddet (C-355/04 P, EU:C:2007:116,
punkterna 46—48).

58 — Se, for ett liknande resonemang (trots att domarna avser rittsliget fore Lissabonfordragets ikrafttridande), dom Gestoras Pro Amnistia
m.fl./radet (C-354/04 P, EU:C:2007:115, punkt 50), och dom Segi m.fl./radet (C-355/04 P, EU:C:2007:116, punkt 50).
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96. Sasom sirskilt framgér av artikel 19.1 FEU bygger systemet for rattsligt skydd i fordragen pa tva
pelare, av vilka den ena stoder sig pa unionsdomstolen och den andra p& de nationella domstolarna.”
Nar det inte finns nagot rattsmedel tillgangligt vid unionsdomstolen — sdsom ofta ar fallet pa omradet
for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken — ar och forblir de nationella domstolarna
behoriga. Detta dr en f6ljd av principen om tilldelade befogenheter som innebir att varje befogenhet
som inte har tilldelats unionen i fordragen tillhor medlemsstaterna (artikel 4.1 FEU jamford med
artikel 5.1 forsta meningen och 5.2 FEU).®

97. Dessutom ska medlemsstaterna enligt artikel 19.1 andra stycket FEU faststélla de mojligheter till
overklagande som behovs for att sdkerstilla ett effektivt domstolsskydd pa omradet for den
gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken, som &r ett av de omraden som omfattas av
unionsritten. *!

98. Manga aspekter av den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken maste genomféras av
medlemsstaternas organ (artiklarna 26.3 FEU, 42.3 FEU och 44.1 FEU). I sddana fall ar vdagen mot de
nationella domstolarna under alla omstdndigheter Oppen for enskilda som onskar fa till stand
domstolsprovning av handlingar, atgdrder eller underlatenhet som omfattas av den gemesamma
utrikes- och sikerhetspolitiken och som berér dem pé ett eller annat sitt.*

99. Enskilda har dock ritt att vinda sig till nationella domstolar &ven nér det ar unionens institutioner,
organ eller byrder som genomfor den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken péa ett sdtt som
direkt och personligen berér dem, séavitt de inte undantagsvis kan vicka talan direkt vid
unionsdomstolen enligt det andra alternativet i artikel 275 andra stycket FEUF. I den man Europeiska
unionens domstol inte &r behorig enligt fordragen dr ndmligen, enligt artikel 274 FEUF, inte ens tvister
i vilka unionen &r part undantagna fran de nationella domstolarnas behorighet. Mot bakgrund av den
regel som stadgas i artikel 24.1 andra stycket sjitte meningen FEU och i artikel 275 forsta stycket
FEUF skulle detta kunna vara normalfallet i frdga om den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken.

100. Nér talan inom omradet for den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken salunda vécks vid
nationella domstolar dr de skyldiga att tillimpa unionsrétten. Dérvid kan de eventuellt behéva prova
huruvida handlingar rérande den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken som har utforts av
unionens institutioner, organ eller byraer ar forenliga med unionsrétt av hogre rang och de ska — for
det fall de d& konstaterar oférenlighet — besluta att de inte ska tillimpas i det aktuella malet.® Till
skillnad fran vad som giller inom de omraden som omfattas av gemenskapspolitiken har namligen
domstolen, sdsom jag redan har angett ovan®, inte ndgon behorighet att meddela férhandsavgéranden
avseende bestimmelserna om den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, vilket framgar av
artikel 24.1 andra stycket sjitte meningen FEU och artikel 275 forsta stycket FEUF. Pa omradet for
den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken kan domstolen foljaktligen inte gora ansprak pa den
monopolstillning den har pa andra omrdden nidr det giller att kontrollera lagenligheten av
verksamheten vid unionens institutioner, organ eller byrder. Enligt min mening kan domstolens fasta
praxis, vilken bygger pa domen i malet Foto-Frost, saledes inte tillimpas p& den gemensamma utrikes-

59 — Yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 66), och dom Inuit Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625,
punkt 90).

60 — Se, for ett liknande resonemang (trots att hinvisningen avser rittsldget fore Lissabonfordragets ikrafttridande), generaladvokat Mengozzis
forslag till avgorande i mélet Gestoras Pro Amnistia m.fl./radet (C-354/04 P och C-355/04 P, EU:C:2006:667, sérskilt punkterna 99 och 104).

61 — Se, for ett liknande resonemang, redan dom Unién de Pequefios Agricultores/radet (C-50/00 P, EU:C:2002:462, punkt 41), dom Gestoras Pro
Amnistia m.fl./rddet (C-354/04 P, EU:C:2007:115, punkt 56), dom Segi m.fl./radet (C-355/04 P, EU:C:2007:116, punkt 56), och dom Inuit
Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och radet (C-583/11 P, EU:C:2013:625, punkterna 100 och 101).

62 — Pa motsvarande sitt foreskrivs dven i artikel 1.4 forsta meningen i utkastet till anslutningsavtal att medlemsstaterna ska hallas ansvariga for
handlingar, atgérder eller underlatenhet som hérror fran deras organ niar de genomfér unionsratten.

63 — Se, for ett liknande resonemang, i ett forvisso nagot annorlunda sammanhang generaladvokaten Mengozzis forslag till avgérande i malet
Gestoras Pro Amnistia m.fl./radet (C-354/04 P och C-355/04 P, EU:C:2006:667, punkterna 121-132).

64 — Se ovan punkterna 88-95.
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och sikerhetspolitiken.® I motsats till vad som giller inom de delar av unionsritten som har en
overstatlig struktur finns det inte nagon allmén princip inom den gemensamma uttrikes- och
sakerhetspolitiken som innebér att det endast dr unionsdomstolen som far kontrollera lagenligheten
av handlingar som antas av unionsinstitutionerna.

101. Fran integrationspolitisk synpunkt dr det otvivelaktigt hogst beklagligt att domstolen inte har
behorighet att meddela forhandsavgoranden avseende fragor som ror den gemensamma utrikes- och
sdkerhetspolitiken och att den inte heller har sadan exklusiv behdrighet att utfora lagenlighetsprovning
som avses i domen i malet Foto-Frost. Avsaknaden av behorighet medfor ndmligen att det 4r omdijligt
att sédkerstdlla en enhetlig tolkning och tillimpning av unionsbestimmelserna rorande den
gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken. Detta dr dock en logisk f6ljd av lagstiftarens val att dven
fortsdttningsvis utforma den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken huvudsakligen som ett
mellanstatligt samarbete och att begridnsa den Overstatliga aspekt som med nodvandighet foljer med
domstolens behorighet till att avse de undantagsfall som uttémmande anges i artikel 275 andra stycket
FEUF.

102. Det dr mojligt att sdkerstélla ett effektivt domstolsskydd for enskilda pa sa sétt som foreskrivs i
artiklarna 6 och 13 i Europakonventionen dven om domstolen inte har behorighet att meddela
forhandsavgoranden eller exklusiv behorighet att utfora lagenlighetsprovning.

103. Vad giller den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken kan det sammanfattningsvis
konstateras att unionens planerade anslutning till Europakonventionen kan genomforas utan att det ar
nodvandigt att skapa nya befogenheter for Europeiska unionens domstol, eftersom enskilda tillférsdkras
ett effektivt domstolsskydd pa detta omrade delvis av unionsdomstolens instanser (artikel 275 andra
stycket FEUF) och delvis av de nationella domstolarna (artiklarna 19.1 andra stycket FEU och 274
FEUF).

4. Slutsats i denna del

104. Av det ovan anforda foljer att det saknas skal att frukta att utkastet till anslutningsavtal dandrar
unionens befogenheter sasom de faststills i fordragen. Inte heller behover nagra nya befogenheter
overforas till unionen for att anslutningsavtalet ska kunna genomforas i unionen.

B — C - Bevarande av unionsinstitutionernas befogenheter

105. Av artikel 2 forsta meningen och artikel 3 i protokoll nr 8 foljer dessutom att anslutningen till
Europakonventionen inte far paverka unionsinstitutionernas befogenheter. Detta krav ska i forsta hand
analyseras med avseende pa de befogenheter som tillkommer Europeiska unionens domstol
(artikel 19.1 forsta meningen FEU) (nedan avsnitt 1). For fullstindighetens skull kommer jag déarefter
dven kortfattat att berdra Ovriga unionsinstitutioners befogenheter (nedan avsnitt 2), varvid sarskild
uppmairksamhet kommer att dgnas det system for ekonomiska sanktioner som inrdttats i unionsrétten
pa konkurrensrittens omrade (avsnitt 2 b).

65 — Dom Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452, punkterna 15-20).
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1. De befogenheter som tillkommer Europeiska unionens domstol

106. Europeiska unionens domstol, som har till uppgift att sakerstilla att lag och ratt foljs vid tolkning
och tillimpning av férdragen (artikel 19.1 FEU), har en grundldggande roll inom den rittsordning som
har inrittats genom fordragen.® Nir det géller unionens planerade anslutning till Europakonventionen
maste sdrskilt tva aspekter undersokas. Det ror sig for det forsta om unionsdomstolens
tvistlosningsmonopol (nedan avsnitt a) och for det andra om unionsdomstolens befogenheter i fraga
om tolkning av unionsritten och kontroll av unionsrittsakters lagenlighet (nedan avsnitt b). Darutover
kommer jag att kortfattat behandla tillaggsprotokoll nr 16 till Europakonventionen.

a) Unionsdomstolens tvistlosningsmonopol (artikel 344 FEUF)

107. I artikel 344 FEUF forbinder sig medlemsstaterna att ”inte l6sa tvister om tolkningen eller
tillimpningen av fordragen pa annat sitt dén som bestdmts genom fordragen”. Enligt fast rattspraxis
innebdr denna bestimmelse att Europeiska unionens domstol har exklusiv behorighet att 16sa alla
rittsliga tvister mellan medlemsstaterna i den man de roér unionsritten® (se artikel 259 FEUF).
Detsamma maste i dnnu hogre grad gilla tvister mellan unionen och en eller flera av dess
medlemsstater (se sdrskilt artiklarna 258 FEUF, 263 andra stycket FEUF, 265 forsta stycket FEUF
och 268 FEUF). Med andra ord har medlemsstaterna beviljat unionsdomstolen ett
tvistlosningsmonopol som har sin primarrittsliga forankring i artikel 344 FEUF.

108. For att skydda denna grundliggande funktion hos unionsdomstolen foreskrivs i artikel 3 i
protokoll nr 8 att ingen av det planerade anslutningsavtalets bestammelser ska paverka
artikel 344 FEUF.

109. I detta sammanhang ska sarskilt det forfarande som foreskrivs i artikel 33 i Europakonventionen
angdende mellanstatliga mal uppmirksammas.® Enligt den bestimmelsen fir en férdragsslutande part
hénskjuta till Europadomstolen ett pastiende om brott mot bestimmelserna i konventionen och i
protokollen till denna begénget av en annan fordragsslutande part.” Bestimmelsen ska tolkas i
forening med artikel 55 i Europakonventionen enligt vilken de fordragsslutande parterna, i allt
vasentligt, avstar fran att hanskjuta en tvist rorande tolkningen eller tillimpningen av konventionen
till reglering i annan ordning &n vad som foreskrivs dari.

110. Det ér uppenbart att det rader en motséttning mellan den skyldighet som enligt artikel 344 FEUF
aligger medlemsstaterna att uteslutande hédnskjuta tvister dem emellan rorande unionsritten till
EU-domstolen och den skyldighet som enligt artikel 55 i Europakonventionen aligger de
fordragsslutande staterna att hianskjuta tvister dem emellan rorande ndmnda konvention till
Europadomstolen. Genom anslutningen blir Europakonventionen némligen en del av unionens
rittsordning” (se dven artikel 216.2 FEUF). I motsats till vad kommissionen nagot ovintat har hévdat
kan det saledes mycket val hinda att det efter anslutningen, inom unionsréttens tillimpningsomrade,
uppstar tvister mellan medlemsstaterna eller mellan medlemsstater och unionen angaende tolkningen
och tillampningen av Europakonventionen.

66 — Se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkt 46), och dom kommissionen/Irland (C-459/03, EU:C:2006:345,
punkt 169), dir domstolen med avseende pa sin roll har hanvisat till “gemenskapens grundvalar’och ett “grundliggande drag i
gemenskapens domstolssystem”; se, for ett motsvarande synsitt, dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/radet och
kommissionen (C-402/05 P och C-415/05 P, EU:C:2008:461, punkterna 285 och 304).

67 — Yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkt 46), och dom kommissionen/Irland (C-459/03, EU:C:2006:345, punkterna 123 och 169).

68 — Enligt artikel 4.2 i utkastet till anslutningsavtal kommer rubriken till artikel 33 i Europakonventionen efter unionens anslutning att @ndras
till "Mal mellan de fordragsslutande parterna”. For enkelhetens skull anvinder jag dock i det f6ljande bendmningen mellanstatliga mal.

69 — Sadana forfaranden ar i praktiken sillsynta.

70 — Dom Haegeman (181/73, EU:C:1974:41, punkt 5), 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).
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111. Om en siadan tvist hianskots till Europadomstolen enligt forfarandet for mellanstatliga mal i
artikel 33 i Europakonventionen skulle det utgora ett asidosdttande av EU-domstolens exklusiva
behorighet och foljaktligen av artikel 344 FEUF.

112. Detta problem identifierades helt klart under forhandlingarna om unionens planerade anslutning
till Europakonventionen. For att komma till rdtta med det infordes artikel 5 i utkastet till
anslutningsavtal enligt vilken forfarandena vid Europeiska unionens domstol "inte ska anses utgdra
reglering av tvister i annan ordning i den mening som avses i artikel 55 i [Europakonventionen]”. I
den forklarande rapporten preciseras denna bestimmelse i utkastet si, att “artikel 55 i
[Europakonventionen] inte utgor hinder for tillimpningen av artikel 344 FEUF”.”

113. Artikel 5 i utkastet till anslutningsavtal, sasom den tolkas i den forklarande rapporten, loser
foljaktligen den tankbara motséttningen mellan artikel 55 i Europakonventionen och artikel 344 FEUF
pa sa sdtt att unionen och dess medlemsstater &ven i fortsdttningen kan hinskjuta eventuella tvister
som kan uppstd dem emellan rorande tolkningen och tillimpningen av Europakonventionen till
unionsdomstolen och de ar inte skyldiga att inleda forfaranden for mellanstatliga mal vid
Europadomstolen enligt artikel 33 i Europakonventionen.

114. Det finns dock inte nagra bestimmelser i utkastet till anslutningsavtal eller dess tillaggsinstrument
som i praktiken hindrar att unionens medlemsstater dnda soker losa en unionsrattslig tvist som har
uppstatt dem emellan rorande tolkningen och tillimpningen av Europakonventionen genom att inleda
det forfarande for mellanstatliga mal som foreskrivs i artikel 33 i konventionen, och detta trots att de i
enlighet med artikel 55 i Europakonventionen jamford med artikel 5 i utkastet inte har nagon
folkrittslig skyldighet att forfara pa det sdttet.

115. Om man ville sdkerstilla att medlemsstaterna i unionsrittsliga tvister rorande
Europakonventionen inte under nagra omstindigheter &sidositter domstolens exklusiva behorighet
skulle det behovas en bestimmelse i det planerade anslutningsavtalet som — med artikel 282 i Forenta
nationernas havsrittskonvention som forebild””? — dr mer ldngtgdende dn artikel 5 i utkastet till
anslutningsavtal och som, utover den omstindigheten att den inte paverkar artikel 344 FEUF,
dessutom foreskriver att artikel 344 FEUF har foretrdde framfor artikel 33 i Europakonventionen. I sa
fall skulle en invdndning om réttegdngshinder kunna framforas mot varje mellanstatligt mal som
anhdngiggjordes vid Europadomstolen. Innan Europadomstolen provar ett sidant mal mellan
medlemsstaterna skulle den dessutom vara tvungen att, atminstone i tveksamma fall, bereda
EU-domstolen tillfélle att i enlighet med forfarandet for forhandsgranskning prova huruvida malet ror
en unionsrattslig tvist i den mening som avses i artikel 344 FEUF.

116. Sa langtgaende bestammelser, vilka dessutom inte motsvarar gingse praxis i internationella avtal,
ar dock enligt min mening inte nodvandiga for att sakerstélla den déndamalsenliga verkan av artikel 344
FEUF och sélunda bevara domstolens tvistldsningsmonopol.

117. Inte nog med det. Om man i fOrevarande fall som en forutsittning for det planerade
anslutningsavtalets forenlighet med unionens primarritt ville inféra uttryckliga bestémmelser om
avvisning av mellanstatliga mal vid Europadomstolen och om foretrdde for artikel 344 FEUF skulle
detta underforstatt innebdra att manga internationella avtal som unionen tidigare har ingatt &r
behiftade med fel, eftersom de inte innehaller ndgon motsvarande bestimmelse.

71 — Punkt 74 sista meningen i den forklarande rapporten.
72 — Undertecknad den 10 december 1982 i Montego Bay (EGT, L 179, 1998, s. 1).
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118. Enligt min mening kan den &ndamaélsenliga verkan av artikel 344 FEUF sdkerstillas genom
mojligheten att inleda fordragsbrottsforfarande (artiklarna 258 FEUF-260 FEUF)” mot medlemsstater
som hénskjuter sina unionsrittsliga tvister till andra internationella instanser &n Europeiska unionens
domstol, varvid domstolen vid behov kan foreskriva interimistiska atgérder (artikel 279 FEUF) ™.

119. Sammanfattningsvis anser jag siledes att utkastet till anslutningsavtal inte ger upphov till nagra
rattsliga problem vad giller artikel 344 FEUF jamford med artikel 3 i protokoll nr 8.

120. For det fall domstolen &nda fann att det behovs starkare garantier for att bevara den
dandamalsenliga verkan av artikel 344 FEUF &n vad som for nérvarande foljer av utkastet till
aanslutningsavtal skulle den som villkor f6r unionens anslutning till Europakonventionen kunna kréva
att unionen och dess medlemsstater avger en forklaring i samband med anslutningen. I en sadan
forklaring skulle unionen och medlemsstaterna behova pa ett folkrittsligt bindande sétt gentemot
ovriga avtalsslutande parter i Europakonventionen tillkdnnage sin avsikt att inte hénskjuta mal med
stod av artikel 33 i Europakonventionen till Europadomstolen vad giller eventuella Gvertrédelser av
Europakonventionen i den mén tvisten ror unionsrittens tillimpningsomrade.”

b) Unionsdomstolens befogenheter i fraga om tolkning av unionsritten och kontroll av
unionsrattsakters lagenlighet

121. Utover unionsdomstolens ovan berorda tvistlosningsmonopol enligt artikel 344 FEUF har den i
Europeiska unionens domstolssystem till uppgift att i sista instans pa ett bindande sitt tolka
unionsritten och den har ensamritt™ att kontrollera lagenligheten av rittsakter som antas av unionens
institutioner, organ eller byraer.”

122. I princip fordndras inte denna situation genom unionens planerade anslutning till
Europakonventionen. Europadomstolens domar varigenom en overtridelse av Europakonventionen
konstateras dr namligen rena faststéllelsedomar och varje berord fordragsslutande part har ett visst
utrymme for skonsmdssig bedomning nédr det giller att verkstilla domarna (artikel 46.1 i
Europakonventionen).” Dessutom uttalar sig inte Europadomstolen i sina domar angdende den
bindande tolkningen eller lagenligheten av de berorda fordragsslutande parternas rittsregler.”
Europadomstolen begrénsar sig till att tolka Europakonventionen och att faststilla eventuella
krankningar av de i konventionen stadgade grundldggande réttigheterna.

123. Europadomstolen kan dock inte undgd att i sina domar undersoka berdrda fordragsslutande
parters nationella ritt i den man det dr nodvéindigt for att avgora huruvida det har skett en krankning
av de grundldggande rittigheter som skyddas enligt Europakonventionen. Europadomstolen grundar
med nodvindighet sina domar pa en viss tolkning av innehallet i och tillimpningsomradet for
nationella bestimmelser. Det dr endast s som den pa ett dndamalsenligt sitt kan préva om de
rattsmedel som foreskrivs i nationell ratt uppfyller de krav som stills pa ett “effektivt rattsmedel”

73 — Det var detta som skedde i mélet kommissionen/Irland (C-459/03, EU:C:2006:345).

74 — Domstolen skulle, som en interimistisk &tgdrd, kunna forplikta den berérda medlemsstaten att under forfarandet vid Europadomstolen
forklara att den inte har for avsikt att fullfolja talan (artikel 37 a i Europakonventionen). Om EU-domstolen dérefter ogillade
fordragsbrottstalan skulle Europadomstolen alltid kunna besluta att ateruppta det mellanstatliga malet (artikel 37.2 i Europakonventionen).

75 — Se, for ett liknande resonemang, punkt 8 i parlamentets resolution av ar 2010 (ovan fotnot 30).
76 — Avseende denna ensamritt se yttrande 1/00 (EU:C:2002:231, punkt 24), och dom Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452, punkterna 15-20).

77 — Det ir endast i friga om den gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken som det forhéller sig annorlunda (se artikel 24.1 andra stycket
sjdtte meningen FEU och artikel 275 FEUF samt min redogorelse ovan i punkterna 85-100).

78 — Se ovan punkt 78.

79 — Punkt 62 sista meningen i den forklarande rapporten. Se dven Europadomstolens dom av den 24 april 1990 i mélet Kruslin mot Frankrike
(ansokan nr 11801/85, serie A nr 176-A, § 29), och beslut av den 20 januari 2009 i malet W mot Nederlianderna (ans6kan nr 20689/08).
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(artikel 13 i Europakonventionen), eller om ett ingrepp i de grundldggande rdttigheterna enligt
Europakonventionen har skett "med stod av lag” (artiklarna 5.1, 8.2, 9.2, 102 och 11.2 i
Europakonventionen).* Europadomstolen har salunda redan tidigare i sina avgoranden tagit stéllning
till unionsritten, inbegripet EU-domstolens praxis.*'

124. Det &r i syfte att sdkerstdlla att unionsdomstolens befogenheter bevaras i sidana fall och att
subsidiaritetsprincipens krav iakttas inom Europakonventionens kontrollsystem som artikel 3.6 i
utkastet till anslutningsavtal innehéller foreskrifter om forfarandet for forhandsgranskning. Nar
unionen dr medsvarande i ett mal vid Europadomstolen och EU-domstolen &dnnu inte har provat
huruvida en unionsrittslig bestaimmelse ar forenlig med Europakonventionen krédvs enligt ndmnda
artikel 3.6 att Europadomstolen medger EU-domstolen den tid som behovs for att gora en sadan
provning.

125. Domstolen har sjilv i sitt diskussionsunderlag® konstaterat att ett sadant forfarande for
forhandsgranskning rent principiellt &r &agnat att bevara unionsdomstolens befogenheter infor
unionens anslutning till Europakonventionen och att ett sadant forfarande dessutom ar nddvéndigt i
detta avseende.

126. Det aterstar emellertid att undersoka huruvida villkoren for forfarandet for forhandsgranskning
sasom de faststdlls i artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal inte ar for restriktiva och huruvida det
dérmed finns risk for att unionsdomstolens befogenheter paverkas. Det ror sig om foljande tre villkor:

— Tillampningen av forfarandet for forhandsgranskning ar oupplosligen knuten till stillningen som
medsvarande, vilket innebdr att en forhandsgranskning av EU-domstolen endast kan komma i
fraga ndr unionen dr medsvarande vid Europadomstolen.

— Forhandsgranskning foreskrivs endast for det fall att EU-domstolen dnnu inte har provat huruvida
den omtvistade unionsrittsliga bestimmelsen &r forenlig med Europakonventionen.

— Forhandsgranskningen ska avse unionsrittens forenlighet med de grundlaggande rittigheter enligt
Europakonventionen vilkas kriankning har gjorts géllande vid Europadomstolen.

127. Det synes mig att kopplingen mellan tillimpningsomradet for forfarandet for forhandsgranskning
och unionens stillning som medsvarande ar lamplig for att bevara unionsdomstolens befogenheter. Av
denna koppling foljer visserligen e contrario att EU-domstolens forhandsgranskning inte dr mojlig nar
en talan vid Europadomstolen &r riktad mot unionen sjélv i egenskap av svarande eller nidr unionen
inte dr part i malet vid Europadomstolen, antingen som svarande eller som medsvarande. Inte i ndgot
av de sistndmnda fallen medfér dock den omstdndigheten att forhandsgranskning inte &r mojlig att
unionsdomstolens befogenheter paverkas.

128. Nér unionen sjdlv dr svarande sédkerstills ndmligen redan genom skyldigheten att uttomma alla
nationella réttsmedel (artikel 35.1 i Europakonventionen) att tvisten inte kan hénskjutas till
Europadomstolen innan unionsdomstolen har haft mojlighet att, inom ramen for sina befogenheter,
uttala sig om tolkningen och lagenligheten av den aktuella unionsbestimmelsen. Néar unionen
diremot varken dr svarande eller medsvarande — och didrmed inte &r part i malet vid

80 — Se, exempelvis, Europadomstolens dom av den 7 juni 2007 i malet Smirnov mot Ryssland (ansokan nr 71362/01, Recueil des arréts et
décisions 2007-VII, punkt 45), och domar av den 15 februari 2011 i malet Harju mot Finland (ansékan nr 56716/09, punkterna 40 och 44),
och i mélet Heino mot Finland (ansokan nr 56720/09, punkt 45).

81 — Se, exempelvis, Europadomstolens dom av den 15 november 1996 i mélet Cantoni mot Frankrike (ansokan nr 17862/91, Recueil des arréts
et décisions 1996-V), och av den 18 februari 1999 i malet Matthews mot Forenade kungariket (ansékan nr 24833/94, Recueil des arréts et
décisions 1999-I), av den 30 juni 2005 i mélet Bosphorus mot Irland (ansékan nr 45036/98, Recueil des arréts et décisions 2005-VI), och av
den 21 januari 2011 i mélet M.S.S. mot Belgien och Grekland (ans6kan nr 30696/09, Recueil des arréts et décisions 2011), samt beslut av
den 20 januari 2009 i malet Cooperatieve Producentenorganisatie van de Nederlandse Kokkelvisserij m.fl. mot Nederlinderna (ansokan
nr 13645/05).

82 — Ovan fotnot 38.
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Europadomstolen — finns det inte under nagra omstindigheter niagon risk for att unionsdomstolens
befogenheter paverkas, eftersom Europadomstolens kommande dom inte &r bindande for unionen,
inte ens ndr den innehdller kommentarer angdende unionsritten (se artikel 46.1 i
Europakonventionen).

129. Inte heller hotas unionsdomstolens befogenheter av att forfarandet for forhandsgranskning
begrinsas till fall dir unionsdomstolen d@nnu inte har provat huruvida den omtvistade unionsrittsliga
bestimmelsen ér forenlig med Europakonventionen. Nér unionsdomstolen i ett rattskraftigt avgorande
har uttalat sig om den konkreta réttsfraga som senare blir foremal for en talan vid Europadomstolen
har unionsdomstolen némligen redan utévat sin behérighet.® Nir det sélunda foreligger en acte
éclairé ar inte ens medlemsstaternas domstolar i sista instans skyldiga att vinda sig till EU-domstolen.
Detta bor gilla dven for forhallandet mellan Europadomstolen och unionsdomstolen.

130. Vad som ddremot dr problematiskt dr att férhandsgranskningen enligt artikel 3.6 i utkastet till
anslutningsavtal begrénsas till att avse fragor rérande unionsrittens forenlighet (franska: compatibilité,
engelska: compatibility) med de grundldggande rittigheter enligt Europakonventionen vilkas krankning
har gjorts gillande vid Europadomstolen. Sisom jag har angett ovan® inskrinker sig inte
unionsdomstolens befogenheter till en provning av unionsrittsliga bestimmelsers lagenlighet utan
omfattar &ven tolkningen av dessa bestimmelser, vilket dr av avgorande betydelse. Det &r just med
avseende pa fragor rorande de grundldggande rattigheterna som  unionsdomstolens
tolkningsbefogenhet &ar av sirskild vikt, eftersom det i de flesta fall d&r mojligt att redan genom
tolkning sdkerstilla att en omtvistad unionsrittslig bestimmelse inte kommer i konflikt med de
grundliggande rittigheterna.® Detta giller bestimmelser sdvdl i unionens primirritt som i
sekundarritten.

131. I motsats till vad kommissionen synes anse®* skulle en begrinsning av forhandsgranskningen till
att avse endast lagenlighets- och giltighetsfragor innebéra ett grovt asidosédttande av unionsdomstolens
befogenheter, som om den endast hade mojlighet att vilja mellan svart och vitt.

132. Lyckligtvis ar hénvisningen till ”provningen av forenligheten” i artikel 3.6 i utkastet till
anslutningsavtal i sig tillrackligt bred for att innefatta fragor rérande tolkningen av unionsritten och
mojliggéra domstolens foérhandsgranskning i syfte att sdkerstdlla en tolkning av unionsrittsliga
bestimmelser som 6verensstimmer med Europakonventionen.

133. Av den forklarande rapporten framgéar dock att "provningen av forenligheten”enligt artikel 3.6 i
utkastet till anslutningsavtal nar det géller unionens sekundarritt endast innebér att domstolen prévar
"giltigheten” av bestimmelser i rittsakter som antas av unionens institutioner, organ eller byraer.*

134. Mot bakgrund av att fragor om sekundarrittens “giltighet’och fragor om dess “forenlighet”
likstdlls i slutrapporten &r det hogst tveksamt om forhandsgranskningens materiella
tillampningsomrade, sasom det faststélls i artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal, verkligen racker
for att bevara unionsdomstolens befogenheter. Vissa deltagare i forfarandet har visserligen forsokt

83 — For fragan om vem som &r behorig att avgéra om unionsdomstolen redan har prévat den omtvistade unionsrittsliga bestimmelsens
forenlighet med Europakonventionen, se nedan punkterna 180-184.

84 — Ovan punkt 121.

85 — Se, for ett liknande resonemang, bland manga andra dom Orkem/kommissionen (374/87, EU:C:1989:387, sérskilt punkterna 28 och 32-35),
dom Ordre des barreaux francophones et germanophone m.fl. (C-305/05, EU:C:2007:383, sdrskilt punkt 28), och dom Promusicae
(C-275/06, EU:C:2008:54, sirskilt punkt 68). Se d&ven dom NS (C-411/10 und C-493/10, EU:C:2011:865, punkterna 99, 100 och 106).

86 — Kommissionen insisterade vid férhandlingen péa att det skulle vara fullt tillréckligt att begridnsa forhandsgranskningen till att endast avse
giltighetsfragor med avseende p& unionens sekundarréttsakter.

87 — Punkt 66 i den forklarande rapporten.
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forringa den forklarande rapportens betydelse for tolkningen av artikel 3.6. Detta synsitt ér dock inte
overtygande, eftersom den forklarande rapporten utgoér en del av alla de rittsliga instrument som
forhandlats infor unionens anslutning till Europakonventionen och den ska, i enlighet med
upphovsminnens avsikt, ges samma vikt som avtalet sjélvt.*

135. De tvivel rorande rackvidden av forfarandet for forhandsgranskning som namnts ovan kan i sjélva
verket endast skingras om det klargors att domstolens provning av unionsrittens forenlighet med
Europakonventionen — vilken domstolen ska ges mojlighet att utfora enligt det forfarande for
forhandsgranskning som foreskrivs i artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal — &ven omfattar tolkning
av inte bara unionens primirritt utan dven av sekundérrétten. Enligt min mening maste ett sddant
klargorande goras for att garantera rattssikerheten. Déarfor anser jag att utkastet till anslutningsavtal
ska anses forenligt med fordragen endast under forutséttning att det gors ett sadant klargorande.

¢) Inverkan av tillaggsprotokoll nr 16 till Europakonventionen pa domstolens befogenheter

136. Slutligen ska jag kortfattat behandla tillaggsprotokoll nr 16 till Europakonventionen. Dess
eventuella inverkan pa domstolens befogenheter diskuterades kort under forhandlingen med 6vriga
deltagare i forfarandet som svar pa domstolens fragor.

137. Enligt tilliggsprotokoll nr 16 — som hittills® endast har undertecknats av sju av unionens
medlemsstater och inte har ratificerats av en enda - inrdttas ett fakultativt “forfarande for
forhandsavgorande” i Europakonventionens system. Forfarandet innebér att vissa domstolar i sista
instans i de fordragsslutande staterna kan begidra att Europadomstolen avger ett icke bindande
yttrande angaende tolkningen av Europakonventionen.

138. Det ska inledningsvis papekas att tillaggsprotokoll nr 16 i sig inte dr foremal for bedomning i
detta forfarande for yttrande, eftersom det inte ingar bland de rittsliga instrument till vilka unionen
ska ansluta sig enligt utkastet till anslutningsavtal.

139. Det kan dnda inte uteslutas att domstolens roll indirekt kan kringskéras genom tillaggsprotokoll
nr 16, &ven om unionen sjdlv inte undertecknar det och dven om endast ett fatal av medlemsstaterna
ansluter sig till det. Sdsom jag har angett ovan blir namligen Europakonventionen till foljd av
anslutningen en del av unionens rittsordning, vilket innebdr att domstolen far behorighet att tolka
konventionen enligt forfarandet for forhandsavgérande (artikel 267 FEUF).” Domstolens roll vad
giller tolkningen av Europakonventionen inom unionen skulle dock kunna éventyras pa grund av att
de hogsta domstolarna i de medlemsstater som har ratificerat tillaggsprotokoll nr 16 till
Europakonventionen skulle kunna frestas att, i enlighet med protkollets bestammelser, hellre
framstélla fragor om tolkningen av Europakonventionen till Europadomstolen &n till EU-domstolen.

140. Det fenomenet dr dock nér allt kommer omkring inte en f6ljd av unionens anslutning till
Europakonventionen. Aven om unionen inte hade foér avsikt att ansluta sig till Europakonventionen
skulle domstolar i de medlemsstater som ratificerat tilliggsprotokoll nr 16 kunna vénda sig till
Europadomstolen med fragor om tolkningen av Europakonventionen vad giller grundlidggande
rattigheter i stillet for att hanskjuta — i materiellt hinseende identiska — fragor om tolkningen av
stadgan om de grundldggande rittigheterna till EU-domstolen.

88 — Punkt 9 i slutrapporten.
89 — Situation som gillde den 6 maj 2014.
90 — Dom Haegeman (181/73, EU:C:1974:41, punkt 6) och dom Brita (C-386/08, EU:C:2010:91, punkt 39).
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141. For att komma till ratta med detta problem riacker det att hénvisa till artikel 267 tredje stycket
FEUF. Enligt den bestimmelsen ska en domstol i en medlemsstat, mot vars avgoranden det inte finns
nagot rattsmedel, begira forhandsavgorande fran domstolen. Artikel 267 tredje stycket har foretrade
framfér nationell rdatt och foljaktligen framfoér ett internationellt avtal som vissa av unionens
medlemsstater eventuellt har ratificerat, sasom tillaggsprotkoll nr 16 till Europakonventionen. Av detta
foljer att medlemsstaternas domstolar i sista instans som ska avgora ett mal som ror tillimpning av
unionsrétten dr skyldiga att i forsta hand stélla sina fragor angdende de grundliggande rittigheterna
till domstolen och i forsta hand folja dess avgoranden.

d) Slutsats i denna del

142. Sammanfattningsvis kan det konstateras att utkastet till anslutningsavtal inte paverkar de
befogenheter som tillkommer Europeiska unionens domstol pa ett satt som dr oforenligt med artikel 2
forsta meningen i protokoll nr 8, forutsatt att tillimpningsomradet for forfarandet for
férhandsgranskning klargors pa det siatt som angetts ovan i punkt 135.

2. Andra unionsinstitutioners befogenheter

143. Nar det giller andra unionsinstitutioners befogenheter och da sérskilt parlamentets, Europeiska
radets, radets och kommissionens befogenheter, dr det svart att se pa vilket siatt de skulle kunna
paverkas genom unionens anslutning till Europakonventionen. Det har inte framkommit négra
omsténdigheter i forfarandet for yttrande vid domstolen som pekar pa en mojlig begrénsning av dessa
befogenheter.

e) Allmint

144. Rent allmént ska det pépekas att unionens anslutning till Europakonventionen far till f6ljd att alla
unionsinstitutioner ar skyldiga att, vid utévandet av sina respektive befogenheter, iaktta de méanskliga
rittigheter och grundliggande friheter som stadgas i konventionen. Sdsom jag redan har angett® &r
detta en nodvindig och avsiktlig f6ljd av anslutningen som inte ska forviaxlas med en péaverkan pa
institutionernas befogenheter i den mening som avses i artikel 2 forsta meningen i protokoll nr 8.

145. I den man de unionsinstitutioner som deltagit i forfarandet och medlemsstaterna har diskuterat
fragan om vem som, i framtiden, ska faststilla unionens stillning i kontrollmyndigheterna enligt
Europakonventionen eller i Europarddet och vem som ska foretrdda unionen dar, ska det konstateras
att det ror sig om fragor som ska fa en 16sning nir det blir aktuellt att konkret utforma de atgéarder
som ska vidtas inom unionen for att genomfora det planerade anslutningsavtalet. All eventuell
paverkan pa nagon av dessa institutioners befogenheter i det sammanhanget dr namligen inte en foljd
av anslutningsavtalet i sig utan endast av genomforandeatgirderna. Diarmed sammanhéngande
rittsfragor ska foljaktligen behandlas i framtida domstolsférfaranden® och kan inte — ens som en
forsiktighetsatgard — behandlas inom ramen for férevarande forfarande for yttrande, dér dessa fragor
skulle vara rent hypotetiska.

91 — Se ovan punkterna 40-42.

92 — Se for ett exempel beslut rddet/kommissionen (C-73/13, EU:C:2013:299), som rér liknande fragestillningar, férvisso inte med avseende pa
Europakonventionen.
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f) Unionens institutionella system for beivrande av 6vertradelser av konkurrensratten

146. Vid forhandlingen berérde deltagarna i forfarandet och domstolen kort fragan huruvida unionens
planerade anslutning till Europakonventionen medfér att det &ar nodvindigt att modifiera
unionsinstitutionernas nuvarande befogenheter eller om andra systemanpassningar dr nodvindiga pa
konkurrensrittens omrade, ndrmare bestamt i frdga om é&lidggande av ekonomiska sanktioner vid
overtrdadelse av artiklarna 101 FEUF och 102 FEUF. Dérvid berdrdes den institutionella roll som
kommissionen har i sin egenskap av konkurrensmyndighet, principen om #ne bis in idem och slutligen
principen om skélig handldggningstid.

i) Den institutionella roll som kommissionen har i sin egenskap av konkurrensmyndighet

147. Nar artiklarna 101 FEUF och 102 FEUF tillimpas pa unionsniva fungerar kommissionen som
konkurrensmyndighet och har befogenhet att &ldgga foretag och foretagssammanslutningar kdnnbara
ekonomiska sanktioner (boter och viten) utan att dessforinnan hénskjuta édrendet till domstol
(artiklarna 103.2 a FEUF och 105 FEUF samt artiklarna 23 och 24 i férordning (EG) nr 1/2003%).
Denna kommissionens institutionella roll” har inom systemet av grundliggande fordrag sarskild
betydelse som dr ndra sammanhéngande med den grundliggande uppgiften att sékerstélla den inre
marknadens funktion.

148. Vissa hdvdar att ett sadant system, som bygger pd att en myndighet aldgger administrativa
sanktioner, dr problematiskt med avseende pa ritten till en réttvis rattegdng som skyddas i artikel 6 i
Europakonventionen.

149. Den invindningen é&r grundlos med beaktande av Europadomstolens nuvarande praxis.
Europadomstolen har ndmligen klargjort att administrativa sanktioner, inbegripet sddana som aldggs
pé konkurrensrittens omrade, forvisso omfattas av de processuella skyddsregler som stadgas i artikel 6
i Europakonventionen pa straffrittens omrade. Diaremot ingar sddana sanktioner inte i straffrattens
“innersta kdrna” och man kan till och med siga att de endast har straffrdttsliknande karaktir®, vilket
far till foljd att de straffrittsliga skyddsregler som stadgas i artikel 6 i Europakonventionen inte
nodvindigtvis maste tillimpas strikt.”

93 — Radets forordning (EG) nr 1/2003 av den 16 december 2002 om tillimpning av konkurrensreglerna i artiklarna 81 och 82 i férdraget (EGT
L 1, 2003, s. 1).

94 — For fullstandighetens skull ska det papekas att kommissionens befogenhet att tillimpa artiklarna 101 FEUF och 102 FEUF inte ar exklusiv. I
den man det i nationell ritt finns bestimmelser om konkurrensrittens genomférande har manga medlemsstater ocksd inréttat
konkurrensmyndigheter med uppgifter och befogenheter som liknar kommissionens.

95 — Se mitt forslag till avgorande i malen ETI m.fl. (C-280/06, EU:C:2007:404, punkt 71), Toshiba Corporation m.fl. (C-17/10, EU:C:2011:552,
punkt 48), och Schenker m.fl. (C-681/11, EU:C:2013:126, punkt 40). Enligt unionsdomstolens fasta praxis tillimpas straffrittsliga principer
inom unionens konkurrensritt (se, betriffande oskuldspreumtionen, dom Hiils/kommissionen, C-199/92 P, EU:C:1999:358, punkterna 149
och 150, och, betriffande forbudet mot dubbelbestraffning — ne bis in idem — dom Toshiba Corporation m.fl, C-17/10, EU:C:2012:72,
punkt 94).

96 — Europadomstolens dom av den 23 november 2006 i malet Jussila mot Finland (ansdkan nr 73053/01, Recueil des arréts et décisions
2006-X1V, punkt 43), se, for ett liknande resonemang, Europadomstolens dom av den 27 september 2011 i malet Menarini Diagnostics mot
Italien (ansokan nr 43509/08, punkt 62), se dven Eftadomstolens dom av den 18 april 2012, Posten Norge mot Eftas Gvervakningsmyndighet
(E-15/10, EFTA Court Reports 2012, s. 246, punkterna 87 och 88), samt domstolens dom Schindler Holding m.fl./kommissionen
(C-501/11 P, EU:C:2013:522, punkterna 33-35).
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150. Europadomstolen har nyligen uttryckligt medgett att en konkurrensmyndighet far aldgga boter for
overtradelser av forbudet mot konkurrensbegrinsande samverkan sévida det berdrda foretaget kan
angripa varje beslut om boéter i konkurrensdrenden som avser foretaget vid ett rattskipande organ med
full provningsritt (franska: pleine juridiction, engelska: full jurisdiction. Saval EU-domstolens” som
Europadomstolens® praxis bekriftar att detta krav dr uppfyllt i unionens system for rittsligt skydd.

151. Unionens planerade anslutning till Europakonventionen stdller foljaktligen inte krav pa nagra
institutionella dndringar i systemet for ekonomiska sanktioner vid overtrddelser av konkurrensrétten
ndr det giller artikel 6 i Europakonventionen.

ii) Principen om ne bis in idem

152. Inte heller nédr det giller forbudet mot dubbelbestraffning (ne bis in idem) som stadgas i
artikel 4.1 i tillaggsprotokoll nr 7 till Europakonventionen innebdr unionens planerade anslutning att
andringar behdver goras i systemet for tillimpning av artiklarna 101 FEUF och 102 FEUF. Utkastet till
anslutningsavtal omfattar ndmligen inte det protokollet. Unionen atar sig saledes inte nagra
folkrittsliga skyldigheter rorande principen om ne bis in idem genom anslutningen till
Europakonventionen. Vad betréffar den nu planerade anslutningen till Europakonventionen behover
foljaktligen inte nagra atgérder vidtas i forhallande till principen om ne bis in idem, d&ven om man — i
motsats till den stindpunkt jag har foresprakat® — skulle utgd fran att den rddande forestillningen i
unionens konkurrensritt om vad denna rattsprincip innebdr (dnnu) inte helt 6verensstimmer med
den forestillning som Europadomstolen har utgétt fran i brottmal.

iii) Principen om skélig handlaggningstid

153. Principen om skalig handlaggningstid, som ocksa kan hérledas ur artikel 6 i Europakonventionen,
ar allmint erkdnd i unionsrédtten (se artiklarna 41.1 och 47.2 i stadgan om de grundldggande
rattigheterna) och domstolen har redan — sérskilt i konkurrensrittsliga mal — ofta haft att kontrollera
dess efterlevnad.

154. Blott den omstidndigheten att domstolen i flera fall har funnit att kommissionen i sin egenskap av
konkurrensmyndighet'® respektive tribunalen som utfér domstolsprovning i forsta instans' hade
asidosatt denna princip medger inte i sig slutsatsen att institutionella forandringar maste genomforas i
unionen infér den planerade anslutningen till Europakonventionen.

155. Avgorande &r i stdllet, enligt min mening, att unionsinstitutionerna vidtar alla nodvandiga
atgiarder for att forebygga eventuella asidosittanden av principen om skilig handldggningstid och
foreskriver verksamma sanktionsatgdrder for alla sadana overtrddelser. Jag kan inte se att det finns
négra konkreta uppgifter som pekar pa att sddana atgéirder inte kommer att vidtas.'”

97 — Dom Otis m.fl. (C-199/11, EU:C:2012:684, sdrskilt punkt 63), dom Chalkor/kommissionen (C-386/10 P, EU:C:2011:815, sarskilt punkt 67),
och dom Schindler Holding m.fl./kommissionen (C-501/11 P, EU:C:2013:522, sdrskilt punkterna 33-38), samt, for fullstindighetens skull,
mitt forslag till avgorande i det sistndmnda malet (EU:C:2013:248, punkterna 27-30).

98 — Europadomstolens dom i mélet Menarini Diagnostics mot Italien (ovan fotnot 96, punkterna 57-67), angéende ett nationellt system for

tillampning av konkurrensratten som liknar unionens.

99 — Forslag till avgorande Toshiba Corporation m.fl. (C-17/10, EU:C:2011:552, punkterna 111-124).

100 — Dom Nederlandse Federatieve Vereniging voor de Groothandel op Elektrotechnisch Gebied/kommissionen (C-105/04 P, EU:C:2006:592,
punkterna 35-62), och dom Technische Unie/kommissionen (C-113/04 P, EU:C:2006:593, punkterna 40-72), se dven mitt forslag till
avgérande i maélen Solvay/kommissionen (C-109/10 P, EU:C:2011:256, punkterna 305-310), och Solvay/kommissionen (C-110/10 P,
EU:C:2011:257, punkterna 146-151).

101 — Dom Baustahlgewebe/kommissionen (C-185/95 P, EU:C:1998:608, punkterna 26-47), dom Der Griine Punkt — Duales System
Deutschland/kommissionen (C-385/07 P, EU:C:2009:456, punkterna 183-188), dom Gascogne Sack Deutschland/kommissionen
(C-40/12 P, EU:C:2013:768, punkterna 97-102), och dom FLSmidth/kommissionen (C-238/12 P, EU:C:2014:284, punkterna 118—123).

102 — Se sirskilt de nyligen meddelade domarna Gascogne Sack Deutschland/kommissionen (C-40/12 P, EU:C:2013:768, punkterna 89-96), och
FLSmidth/kommissionen (C-238/12 P, EU:C:2014:284, punkterna 116 och 117).
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iv) Resultat

156. I likhet med kommissionen och ridet kommer jag dérfor till den slutsatsen att unionen kan
ansluta sig till Europakonventionen utan att behdva dndra unionsinsitutionernas nuvarande
befogenheter eller vidta andra systemanpassningar pa det konkurrensrittsliga omradet.

C — D — Bevarandet av unionens och unionsrdttens sirdrag

157. Enligt artikel 1 i protokoll nr 8 ska anslutningsavtalet dessutom “avspegla nddvindigheten att
bevara unionens och unionsréttens sardrag”. Forsta meningen i forklaring nr 2 ger ocksd den uttryck
for den grundldggande avsikten att "bevara sdrdragen i unionens rittsordning”.

158. De sdrdrag som ndmns i protokoll nr 8 och forklaring nr 2 avser sérskilt tva aspekter. For det
forsta fir unionens anslutning till Europakonventionen inte &ventyra autonomin hos unionens
rattsordning. For det andra maste anslutningen ske med iakttagande av unionens egenart i det att den
ar ett system med flernivastyrning.

159. Nér det giller autonomin hos unionens réttsordning ska det noteras att det genom Europeiska
unionens grundlidggande fordrag har inréttats en réttsordning av sitt eget slag (sui generis), med andra
ord en sjdlvstindig réttsordning. Skyddet av denna réttsordning dr sedan mer &n 50 ar tillbaka en av
hornstenarna i domstolens praxis'® och dr numera allmint erkidnt. Denna autonomi #r inte endast
kdnnetecknande for unionsrattens forhallande till medlemsstaternas rattsordningar, utan den ska dven
iakttas i relationerna med tredjeland och internationella organisationer. Néar unionen ingar ett
internationellt avtal maste det saledes sikerstillas att avtalet inte inkrdktar pd autonomin hos unionens
rittsordning. '**

160. Unionens egenart i det att den &r ett system med flernivdstyrning yttrar sig sdrskilt — i det har
aktuella sammanhanget — pa sa sitt att befogenheter och ansvarsomraden inom unionen férdelas
mellan nationella myndigheter och unionens myndigheter enligt en lang rad bestimmelser i primar-
och sekundarratten.

161. Bedomningen kommer i det foljande att avse fragan huruvida utkastet till anslutningsavtal tar
vederborlig hansyn till unionens och unionsrittens siardrag. I enlighet med artikel 1 i protokoll nr 8
ska sdrskilt foljande tre aspekter beaktas:

— unionens erkidnnande av Europadomstolens domsritt (avsnitt 1)'?,
— principerna om unionsrittens direkta effekt och foretride (avsnitt 2)' och

— mekanismerna for att faststilla vem som é&r ritt svarande i malen vid Europadomstolen
(avsnitt 3)'7.

103 — Se de grundliggande domarna van Gend & Loos (26/62, EU:C:1963:1), Costa (6/64, EU:C:1964:66), och Internationale Handelsgesellschaft
(11/70, EU:C:1970:114, punkt 3), samt, for ett exempel av senare datum, yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 65).

104 — Yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkt 30), yttrande 1/92 (EU:C:1992:189, punkt 18), yttrande 1/00 (EU:C:2002:231, punkt 11), och yttrande
1/09 (EU:C:2011:123, punkt 67).

105 — Nedan punkterna 162-196.
106 — Nedan punkterna 197-207.
107 — Nedan punkterna 208-235.
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1. Erkdnnande av Europadomstolens domsritt

162. Inledningsvis kommer jag att undersoka huruvida unionens planerade erkdnnande av
Europadomstolens domsritt kan komma att paverka unionens och unionsréttens sdrdrag (artikel 1 i
protokoll nr 8). Forvanansvirt nog har kommissionen inte berért denna fraga med ett ord i sin
begdran om yttrande trots att det dr en fraga av yttersta vikt vid den rittsliga beddmningen av
utkastet till anslutningsavtal. Vid forhandlingen var fragan dock foremal for en ingdende diskussion
med deltagarna i forfarandet.

a) Allménna 6verviaganden

163. Det anges inte nigonstans i utkastet till anslutningsavtal uttryckligen att unionen kommer att bli
understélld Europadomstolens domsratt. Utkastet innebér dock med nodvandighet underforstatt att
unionen, i likhet med alla andra fordragsslutande parter i Europakonventionen, genom anslutningen
erkianner Europadomstolens domsritt. '

164. Sasom ett flertal av deltagarna i forfarandet har framhallit &r det denna externa kontroll nir det
giller iakttagandet av de mest elementira reglerna avseende de grundldggande réttigheterna som
utgor den storsta fordndringen i forhallande till nuvarande rattslage och den anses allmént utgora det
egentliga mervirdet med unionens planerade anslutning till Europakonventionen.'” Unionens
erkinnande av Europadomstolens domsritt ska inte betraktas som ren underkastelse '’ utan som en
mojlighet att forstirka den dialog avseende grundliggande rittigheter som redan pagar mellan
EU-domstolen och Europadomstolen, vilka dr tvd genuint europeiska domstolar (se, for ett liknande
resonemang, dven andra meningen i forklaring nr 2). Idealiskt leder detta samarbete till ett forstarkt
skydd for de grundliggande réttigheterna i Europa och bidrar darmed é&ven till att forverkliga de
grundliggande virden som unionen bygger pa (artikel 2 FEU).

165. Av den uttryckliga hénvisningen i artikel 1 a i protokoll nr 8 till "de sdrskilda bestimmelserna for
unionens eventuella deltagande i kontrollmyndigheterna enligt Europakonventionen” framgar att
Lissabonfordragets upphovsmin utgick fran att unionen ska erkdnna Europadomstolens domsratt
forutsatt att anslutningsavtalet innehaller bestimmelser som sdkerstiller att unionens och
unionsrattens siardrag bevaras.

166. I samma anda har domstolen redan tidigare slagit fast att det i princip inte &r oforenligt med
unionsritten om unionen genom att ingd ett internationellt avtal atar sig att folja avgoranden som
meddelas av en domstol med befogenhet att tolka och tillimpa avtalets bestimmelser. '

167. Med hénsyn till att Europadomstolens och unionsdomstolens praxis rorande grundliggande
rattigheter i stor utstrackning redan Overensstimmer torde det formella erkdnnandet av
Europadomstolens praxis som en f6ljd av unionens anslutning till Europakonventionen i de allra flesta
fall inte innebédra nagra praktiska problem. Det ska dock framhallas att unionen i och med anslutningen
ocksa maste vara beredd att erkdnna avgoranden fran Europadomstolen i vilka den konstaterar att
unionsréitten dr oforenlig med konventionen eller att unionen i ett enskilt fall har asidosatt
densamma. '

108 — Se éven punkt 26 i den forklarande rapporten dir det betonas att Europadomstolens avgoranden savdl i mal dar talan vicks av enskilda
som i mal dar talan vécks av en stat, i vilka unionen &r part dr bindande fér unionsinstitutionerna, déribland EU-domstolen.

109 — Se édven ovan punkt 1.

110 — Se i detta avseende dven parlamentets resolution av ar 2010 (punkt 1, sista strecksatsen), dar parlamentet anger att ingen av domstolarna ar
hierarkiskt 6verordnad den andra utan de har olika specialiseringar.

111 — Yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkterna 40 och 70), och yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 74).
112 — Se, for ett liknande resonemang, dven punkterna 3 och 26 i Brightondeklarationen.
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168. Under forhandlingen dryftades utforligt fragan huruvida domstolen borde forbehalla sig rétten att
inte erkdnna Europadomstolens avgoéranden om de star i konflikt med unionens konstitutionella
identitet — ett slags unionsrattslig ordre public — eller om domstolen i Strasbourg pa ett uppenbart
satt har overskridit sina befogenheter (ultra vires).

169. Enligt min mening finns det for ndrvarande inte nagot skal till att domstolen framstéller ett
sadant forbehall med hanvisning till konstitutionella 6verviganden.

170. Det ar forvisso riktigt att forfattningsdomstolar i vissa medlemsstater har uttryckt sadana férbehall
rorande férhillandet mellan unionsritten och nationell ritt.'”® Enligt min mening finns det dock inte
nagra Overtygande skal till att tillimpa samma metod pa forhéllandet mellan unionsrétten och
Europakonventionen och mellan EU-domstolen och Europadomstolen, oavsett om man anser att
namnda forbehall i princip ar berdttigade eller ej. Genom Europakonventionen inrdttas namligen inte
en Overstatlig réattsordning som é&r jamforbar med unionens réttsordning och som av egen kraft har
foretrade framfor de fordragsslutande parternas nationella rattsordningar och har direkt effekt i dessa.
Dessutom har de fordragsslutande parterna i Europakonventionen betydligt storre handlingsutrymme
nir de genomfor Europadomstolens domar dn vad unionens medlemsstater i allmédnhet har med
avseende pa unionsdomstolens avgoranden.

171. Om det 4nd4, mot all formodan, skulle uppsté tvivel om huruvida en dom av Europadomstolen &r
forenlig med de grundldggande principerna i unionens réttsordning eller med grunddragen i unionens
institutionella struktur éligger det inte bara EU-domstolen utan &ven unionens politiska organ och
medlemsstaterna att finna en lamplig 16sning.'"* Spektrumet av tinkbara alternativ stricker sig darvid
fran en dndring av unionsrdtten, inbegripet primarritten, till uppsigning av unionens medlemskap i
Europakonventionens system (artikel 58 i Europakonventionen).'”

b) Sérskilda bestimmelser i utkastet till anslutningsavtal i syfte att sékerstilla autonomin hos unionens
rattsordning

172. Mer specifikt maste det, for att bevara autonomin hos unionens réttsordning, enligt domstolens
praxis sdkerstéllas i det internationella avtalet att unionens och unionsinstitutionernas befogenheter
inte paverkas och att den internationella domstolens tolkning av unionsritten inte blir bindande for
unionen och dess institutioner. "

173. Den forsta aspekten, det vill sdga bevarandet av unionens och unionsinstitutionernas
befogenheter, har jag redan behandlat i samband med genomgéangen av artikel 6.2 andra meningen
FEU och artikel 2 forsta meningen i protokoll nr 8.'” Aterstar att med avseende pi den andra
aspekten undersoka huruvida det i utkastet till anslutningsavtal sékerstélls att Europadomstolen
varken direkt eller indirekt kommer att tolka unionsritten pa ett for unionen och dess institutioner
bindande sitt.

113 — De mest vilkdnda forbehallen i detta avseende torde vara de férbehall som den tyska forfattningsdomstolen (Bundesverfassungsgericht) har
uttryckt och som skulle kunna beskrivas med uttryck som “ultra vires-kontroll”och "identitetskontroll”’(se Bundesverfassungsgericht, dom
BVerfGE 89, 155 angidende Maastricht-fordraget och BVerfG 123, 267 angdende Lissabonfordraget), liksom teorin om ”“controlimiti” som
den italienska forfattningsdomstolen (Corte costituzionale) har utvecklat (se det grundliggande avgoérandet Corte costituzionale, dom
nr 170 av den 8 juni 1984, Granital).

114 — Sasom domstolen angav i dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/radet och kommissionen (C-402/05 P och C-415/05 P,
EU:C:2008:461, punkt 285), kan inte de skyldigheter som féljer av ett internationellt avtal fi en sddan verkan att EG-fordragets
konstitutionella principer undergravs.

115 — Aven kommissionen nimnde vid férhandlingen majligheten till uppsigning.

116 — Yttrande 1/00 (EU:C:2002:231, punkterna 11-13), se dven yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkterna 41-46 och 61-65), och yttrande 1/92
(EU:C:1992:189, punkterna 32 och 41).

117 — Se i detta avseende ovan punkterna 33—104 och 105-156.
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174. Genom bestimmelserna i det planerade anslutningsavtalet rérande ansvaret for handlingar,
atgirder och underlatenhet (artikel 1.3 forsta meningen och artikel 1.4 forsta meningen i utkastet
till anslutningsavtal), samt genom medsvarandemekanismen och forfarandet for féorhandsgranskning
(artikel 3 i utkastet till anslutningsavtal) vidtas i princip atgdrder som sakerstéller att Europadomstolen
inte gor en tolkning av unionsritten som dr bindande for unionens institutioner eller medlemsstater.
Huruvida dessa atgédrder ricker for att ge autonomin hos unionens réttsordning ett effektivt skydd
beror dock pa atgdrdernas konkreta utformning. I det avseendet anser jag att anslutningsavtalet for
med sig tre svarigheter, vilka jag kommer att behandla i det féljande.

i) Klargorandet av ansvarsfragan i forhéllandet mellan unionen och dess medlemsstater (artikel 3.7 i
utkastet till anslutningsavtal)

175. Den forsta svarigheten vad giller autonomin hos unionens rittsordning rér klargérandet av
ansvarsfragan i forhallandet mellan unionen och dess medlemsstater nir de gemensamt ar parter i ett
forfarande vid Europadomstolen i egenskap av svarande respektive medsvarande och den domstolen i
sin dom faststiller en overtrddelse av Europakonventionen.

176. Visserligen foreskrivs i artikel 3.7 forsta ledet i utkastet till anslutningsavtal regeln att svaranden
och medsvaranden dr gemensamt ansvariga for en av Europadomstolen faststilld Overtrddelse av
Europakonventionen. Pa det sittet behéver inte Europadomstolen med utgdngspunkt i unionsritten
avgora vem som enligt artikel 46 i Europakonventionen ska ha ansvaret for overtradelsen, unionen
eller en eller flera av dess medlemsstater. I de allra flesta fall borde denna bestimmelse medfora att
Europadomstolen inte behéver gora en bindande tolkning av unionens och medlemsstaternas
befogenheter och ansvar enligt unionsritten. '™

177. Enligt artikel 3.7 andra ledet i utkastet till anslutningsavtal har Europadomstolen emellertid ocksa
mojlighet att besluta att det dr antingen svaranden eller medsvaranden som ensam ska hallas ansvarig
for den faststillda overtrddelsen av Europakonventionen. For att fatta ett sddant beslut maste
svarandens och medsvarandens respektive befogenheter och ansvar avgrinsas noggrant, vilket innebar
att Europadomstolen atminstone indirekt behover gora en bedomning av unionsrittsliga
bestammelser.

178. Den mdjlighet att avvika fran principen om gemensamt ansvar som foreskrivs i artikel 3.7 andra
ledet i utkastet till anslutningsavtal begrdnsas visserligen till att avse de fall ndr svaranden och
medsvaranden har anfoért argument for en sddan 16sning. Aven om denna bestimmelse inte #r helt
otvetydig'”, torde den innebdra att Europadomstolen far avvika frdn principen om svarandens och
medsvarandens gemensamma ansvar endast i Overensstimmelse med samstimmiga argument fran
svaranden och medsvaranden.

179. Det faktum att det enligt artikel 3.7 andra ledet i utkastet till anslutningsavtal finns en koppling
till svarandens och medsvarandens argument paverkar emellertid pa intet sitt den omstandigheten att
Europadomstolen da den tillimpar denna bestimmelse pa ett for unionens institutioner och
medlemsstater bindande sitt uttalar sig om deras respektive befogenheter och ansvar enligt
unionsratten. Detta dr dock inte Europadomstolens uppgift, ens nédr unionens institutioner och
medlemsstater genom samstdmmiga forklaringar har gett sitt samtycke hartill. Av unionsrittens
autonomi foljer némligen att endast Europeiska unionens domstol har befogenhet att tolka
unionsrattsliga bestimmelser pa ett bindande sétt. Foljaktligen ar artikel 3.7 andra ledet i utkastet till
anslutningsavtal oférenlig med principen om unionsréttens autonomi.

118 — Se, for ett liknande resonemang, dven punkt 62 i den forklarande rapporten.

119 — Den forklarande rapporten innehéller inte nagot som kan rada bot pa denna oklarhet. Det kan sdrskilt noteras att det i punkt 62 i den
rapporten likaledes endast hénvisas till svarandens och medsvaranden(a)s argument.
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ii) Bedomning av fragan huruvida det krivs forhandsgranskning av Europeiska unionens domstol

180. Den andra svarigheten som uppkommer med avseende pa unionsrittens autonomi ror
beddmningen av huruvida det i ett enskilt fall dr nodvdndigt att inleda ett forfarande for
forhandsgranskning av domstolen.

181. Enligt artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal ska Europeiska unionens domstol medges den tid
som behdvs for att préva huruvida en unionsrittslig bestaimmelse &r forenlig med Europakonventionen,
forsavitt den inte har gjort ndgon sddan provning tidigare. Detta medfor att fragan om domstolen
redan har provat en bestimmelses forenlighet blir av avgorande betydelse i det enskilda fallet for
huruvida ett forfarande for forhandsgranskning ska inledas.

182. Denna frdga torde i ménga fall inte ge upphov till nagra storre problem, eftersom det utan
svarighet kan utldsas av rdttspraxis om domstolen redan tidigare har tagit stillning till en
unionsrattslig bestimmelses forenlighet med Europakonventionen. Det kan dock foreligga gransfall i
vilka det, trots att domstolen redan har provat den aktuella unionsbestimmelsen, fortfarande ar oklart
huruvida domstolen har uttalat sig i tillracklig utstraickning om bestdmmelsens forenlighet med den
grundliggande rittighet vars krinkning har gjorts gillande vid Europadomstolen'® och huruvida den
rent allmint har bedomt denna forenlighet mot bakgrund av samma rdttsliga omstindigheter som de
som ir aktuella vid Europadomstolen i det specifika fallet. "'

183. Aven i sddana grinsfall skulle det vara oférenligt med unionsrittens autonomi att 6verldta pa
Europadomstolen att ensam besluta huruvida det dr nodvandigt att inleda ett forfarande for
forhandsgranskning av EU-domstolen. Det ér ndmligen endast EU-domstolen som pa ett tillforlitligt
sdtt kan avgora huruvida den redan har uttalat sig om den konkreta rittsfraga som ar anhdngig vid
Europadomstolen rorande en viss unionsrittslig bestimmelses forenlighet med en eller flera
grundldggande rattigheter enligt Europakonventionen.

184. For att iaktta principen om autonomin hos unionens rittsordning och bevara EU-domstolens
rattskipningsbefogenheter maste det saledes sikerstillas att Europadomstolen i tveksamma fall alltid
inleder ett forfarande for forhandsgranskning enligt artikel 3.6 i utkastet till anslutningsavtal.
Europadomstolen far endast avsta fran ett sadant forfarande om det &r uppenbart att unionsdomstolen
redan har provat den konkreta rittsfriga som dr aktuell i malet vid Europadomstolen.'” Ett
folkrattsligt bindande klargorande i det avseendet ir, enligt min mening, nédvéindigt for att sakerstélla
att autonomin hos unionens rittsordning inte dventyras vad giller mekanismen for
forhandsgranskning.

120 — Det ér sdlunda tédnkbart att domstolen redan har provat en unionsrittsakts forenlighet med en grundliggande rittighet enligt
Europakonventionen (exempelvis artikel 8 i konventionen), men inte dess forenlighet med en annan grundliggande rittighet (exempelvis
artikel 6.1 i Europakonventionen), som ér den vars krankning har gjorts gillande vid Europadomstolen.

121 — Exempelvis har domstolen vid tva tillfillen fran tva helt olika perspektiv uttalat sig om giltigheten av "datalagringsdirektivet”. Vid det forsta
tillfallet avsadg provningen endast direktivets rdttsliga grund och det var inte forrdn vid det andra tillfillet som domstolen granskade
direktivet mot bakgrund av vissa grundliggande rittigheter (se, & ena sidan, dom Irland/parlamentet och radet, C-301/06, EU:C:2009:68,
och, a andra sidan, dom Digital Rights Ireland och Seitlinger m.fl., C-293/12 och C-594/12, EU:C:2014:238).

122 — Nar allt kommer omkring dr de hér aktuella svarigheterna jaimforbara med de svarigheter som har samband med frigan huruvida nationella
domstolar mot vars avgéranden det inte finns nagot rattsmedel ska befrias fran skyldigheten att begéra férhandsavgérande fran domstolen
enligt artikel 267 tredje stycket FEUF (se den grundliggande domen Cilfit m.fl. 283/81, EU:C:1982:335), och det ligger nira till hands att
komma till rdtta med svarigheterna pa ett liknande satt.
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iii) Europadomstolens och EU-domstolens respektive befogenheter vad giller den gemensamma
utrikes- och sidkerhetspolitiken har olika rackvidd

185. Den tredje svarighet som kan uppstd med avseende pa unionsrittens autonomi ror skyddet for de
grundldggande rattigheterna och domstolsprovningen av unionsrittsakter pa omradet for den
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiken. '

186. Det foreligger otvivelaktigt en viss diskrepans mellan EU-domstolens befogenheter (artikel 19.1
forsta meningen FEUF) och Europadomstolens befogenheter. Inte minst radet tillstod detta vid
forhandlingen.

187. Sélunda kommer Europadomstolen, efter unionens anslutning till Europakonventionen, att ha till
uppgift att pd unionsrittens samtliga omraden — det vill siga dven pa omradet for den gemensamma
utrikes- och sédkerhetspolitiken — prova talan som vicks av enskilda och stater och i forekommande
fall faststdlla Overtrddelser av Europakonventionen for vilka unionen eventuellt kan bli ansvarig i
egenskap av svarande enligt artikel 1.3 forsta meningen i utkastet till anslutningsavtal eller i egenskap
av medsvarande enligt artikel 1.4 andra meningen i nimnda utkast.'**

188. Sasom jag redan har angett ar ddremot unionsdomstolens befogenheter pa omradet for den
gemensamma utrikes- och sidkerhetspolitiken begransade (artikel 24.1 andra stycket sjitte meningen
FEU jamford med artikel 275 FEUF). Det ankommer huvudsakligen pd medlemsstaternas domstolar
att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd pa detta omrade (artikel 19.1 andra stycket FEU jamford med
artikel 274 FEUF). Sjdlvfallet kan &ven forfarandet for forhandsgranskning (artikel 3.6 i utkastet
till anslutningsavtal) endast tillimpas i den man Europeiska unionens domstol enligt unionens
grundldggande fordrag o6ver huvudtaget ar behorig att tolka unionsritten pa omradet for den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken och kontrollera lagenligheten av verksamheten vid
unionsinstitutionerna. Annars skulle det innebédra att unionsdomstolens befogenheter utvidgades pa
ett sitt som &dr oforenligt med artikel 4.1 FEU, artikel 5.1 forsta meningen och 52 FEU samt
artikel 6.2 andra meningen FEU.

189. Kan unionen under dessa omstindigheter erkinna Europadomstolens domsritt? Ar det forenligt
med unionsrittens autonomi att Europadomstolen kan prova huruvida handlingar, atgirder eller
underldtenhet fran unionsinstitutionernas sida pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken ar forenliga med Europakonventionen, medan unionsdomstolen — bortsett fran de
undantag som foreskrivs i artikel 275 andra stycket FEUF — inte har en sidan befogenhet? Ar det
acceptablet att unionen vad giller den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken i egenskap av
svarande eller medsvarande dr folkrittsligt ansvarig for eventuella Overtrddelser av
Europakonventionen utan att samtidigt forfoga 6ver en egen overstatlig domstol inom unionen med
behorighet att beivra sddana overtrddelser och bidra till Europakonventionens genomforande?

190. Detta ér en helt ny typ av fragor. Savitt jag kan bedoma har ndamligen fragan om vad som sker
med unionsrittens autonomi till f6ljd av ingdendet av internationella avtal hittills endast uppkommit i
fall dar det funnits risk for behorighetskonflikter mellan unionsdomstolen och en internationell
domstol men inte i ett fall dar unionsdomstolens befogenheter &r mindre langtgdende &n den
internationella domstolens.

191. Enligt min mening utgdr inte principen om unionsriattens autonomi hinder foér att unionen
erkdnner en internationell domstols domsriatt ndr denna har mer vidstrackta befogenheter &n
institutionen Europeiska unionens domstol inom ett visst omrade, i forevarande fall den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken.

123 — Se ovan punkterna 82-103 for en genomgéang av den nirbesldktade problematiken rérande fragan om det med hénsyn till sirdragen i den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken dr majligt att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd p& det omradet.

124 — Se, i detta avseende, ovan punkt 83.
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192. Enligt fast rattspraxis foljer det forvisso av principen om unionsrittens autonomi att det, nir
unionen ingdr internationella avtal, ska sdkerstdllas att unionens och unionsinstitutionerna
befogenheter inte paverkas och att den internationella domstolens tolkning av unionsritten inte blir
bindande fér unionen och dess institutioner.'” Nir allt kommer omkring dr dock syftet med detta
endast att forhindra eventuella konflikter mellan unionsdomstolens praxis, & ena sidan, och den
internationella domstolens praxis, & andra sidan, samt att bevara unionens unika Overstatliga

struktur. %

193. Daremot kan det helt uteslutas att det uppstar konflikter i rattspraxis eller att unionens
overstatliga struktur dventyras, i den mén som upphovsménnen till unionens grundlidggande férdrag
medvetet, pa ett bestimt omrdde - i forevarande fall den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken — medvetet avstod fran en Overstatlig struktur samt frdn en enhetlig och
sjalvstandig tolkning av unionsrétten genom ett inom unionen eget rittskipande organ. Avsaknaden av
tillrackliga bestimmelser inom wunionen som i sig skulle kunna skydda unionsrittens autonomi kan
knappast aberopas som argument mot ett erkdnnande av domsrédtten for en internationell
organistations rattskipande organ. Ett erkdnnande av ett internationellt réttskipande organs domsritt
forsvagar for oOvrigt inte effektiviteten i domstolsskyddet av enskilda i en sadan situtation utan
forstarker skyddet.

194. Det ovan sagda giller i synnerhet med avseende pa unionens planerade anslutning till
Europakonventionen, eftersom Lissabonfordragets upphovsmén, i artikel 6.2 FEU, tilldelade
unionsinstitutionerna befogenheten och uppdraget att genomféra denna anslutning wutan att
dessforinnan utforma den gemensamma utrikes- och sédkerhetspolitiken med en Overstatlig struktur
och, inte minst, utan att ge wunionsdomstolen full behorighet vad giller den politiken.
Lissabonfordragets upphovsmédn sag sjilva av allt att doma inte nagon motsidttning mellan
unionsdomstolens starkt begrédnsade befogenheter pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken, & ena sidan, och erkdnnandet av Europadomstolens domsritt till f6ljd av unionens
anslutning till Europakonventionen, & andra sidan.

195. Séasom angetts ovan utgor inget av detta hinder for en effektiv tillampning av Europakonventionen
eller ett effektivt domstolsskydd av enskilda pa omradet for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken. I det avseendet forlitade sig Lissabonfordragets upphovsmdn pa de nationella
domstolarna som den andra pelaren i unionens rittsliga skyddssystem. Det &r de nationella
domstolarna som ska beivra eventuella Gvertrddelser av Europakonventionen pa den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitikens omrade och bidra till Europakonventionens genomférande
(artikel 19.1 andra stycket FEU jamford med artikel 274 FEUF) séavitt unionsdomstolen undantagsvis
inte dr behorig enligt artikel 275 andra stycket FEU. '’

¢) Slutsats i denna del

196. Det ar inte oforenligt med fordragen att unionen genom anslutningen till Europakonventionen
erkdnner Europadomstolens domsritt, forutsatt att nodvandiga klargoranden infors i utkastet till
anslutningsavtal vad giller bedomningen av behovet av forhandsgranskning av EU-domstolen
(artikel 3.6 i utkastet) och vad giller faststillandet av svarandens och medsvarandens ansvar
(artikel 3.7 i utkastet). Den omstidndigheten att Europadomstolen kan prova fragor pa den
gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitikens omrade som faller utanfér unionsdomstolens
behorighet paverkar inte heller nimnda utkasts forenlighet med fordragen.

125 — Se ovan punkt 172.

126 — Se sarskilt, med avseende pa inrdttandet av Europeiska ekonomiska samarbetsomrédet, yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkterna 34 och 35,
41-46 och 61-65), och yttrande 1/92 (EU:C:1992:189, punkterna 32 och 41).

127 — Se ovan punkterna 96—103.
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2. Principerna om unionsrittens direkta effekt och foretride

197. Unionens rattsordning, som &r en ny, sjdlvstindig réttsordning, kdnnetecknas sérskilt av att den
har foretride framfér medlemsstaternas rattsordningar och av att en hel rad bestimmelser har direkt
effekt.'” Av det skilet ska det dirfor, med avseende pa artikel 1 i protokoll nr 8, hirnést undersokas
huruvida wunionens planerade anslutning till Europakonventionen kan komma att paverka
unionsrattens direkta effekt och foretrade.

198. Vad giller unionsrdttens direkta effekt torde anslutningen till Europakonventionen inte ge upphov
till nagra sarskilda problem. I och med att anslutningsavtalet trader i kraft blir Europakonventionen en
del av unionens rittsordning. ' Med denna stéllning kommer Europakonventionen i regel ocksa att f&
direkt effekt. Europakonventionens bestimmelser, i vilka klassiska grundldggande réttigheter stadgas
och regler for forfarandet vid direkt talan vid Europadomstolen faststills, ar ndmligen ovillkorliga och
tillrackligt precisa for att unionens medborgare och, i forekommande fall, foretag ska kunna aberopa
dem.

199. I situationer som regleras av unionsritten kommer Europakonventionen ocksa att omfattas av
unionsrdttens foretrdde framfor medlemsstaternas nationella ritt. Detta foljer av artikel 216.2 FEU
enligt vilken avtal som ingés av unionen ska vara bindande f6r medlemsstaterna.'*

200. Det ér dock svarare att avgora vilken rang Europakonventionen i framtiden kommer att ha inom
normhierarkin i unionens rattsordning.

201. A ena sidan kommer Europakonventionen, sisom ett av unionen inganget internationellt avtal, att
ha en stillning mellan primérritten och ovrig sekundérriatt. Den kommer saledes att ha foretrdde
framfor sekundirritten, eftersom den ar bindande for unionens institutioner (artikel 216.2 FEUF).
Samtidigt kommer den att vara underordnad primaérritten, eftersom kommissionen har forhandlat
fram det planerade anslutningsavtalet och radet ska godkdnna det, vilket innebar att
Europakonventionen i egenskap av rittsakt som antas av unionsinstitutionerna &r understalld
domstolens lagenlighetsprovning (artiklarna 263.1 FEUF, 267.1 FEUF och, redan i ett tidigare skede,
artikel 218.11 FEUF). Detta forhallande paverkas inte av den omstandigheten att anslutningsavtalet ska
godkdnnas av medlemsstaterna i enlighet med deras respektive konstitutionella bestdmmelser
(artikel 218.8 andra stycket sista ledet).

202. A andra sidan skulle man inte gora rittvisa at Europakonventionens sirskilda betydelse for
unionens réttsordning om man av det planerade internationella avtalets “mellanstédllning”mellan
unionens primdrratt och 6vrig sekundarritt drog slutsatsen att de grundldggande fordragen hédanefter
kunde gora ansprak pa att ha oinskrankt "foretrdde” framfor Europakonventionen.

203. Det ska namligen beténkas att skyldigheten att iaktta de kriterier for skyddet av de grundldggande
rattigheterna som foljer av Europakonventionen har konstitutionell status i unionen. Detta foljer av
artikel 6.3 FEU enligt vilken de grundliggande rittigheterna, sasom de garanteras i
Europakonventionen, ska ingd i unionsritten som allménna principer. Vidare ska stadgan om de
grundliggande rittigheterna, som for sin del utgor tvingande primarratt (artikel 6.1 forsta stycket
andra ledet FEU), tolkas och tillimpas sa att Europakonventionen, pa grund av homgenitetsprincipen i
artikel 52.3 forsta meningen i stadgan, anses utgéra minimistandard for skyddet av de grundldggande
rattigheterna i unionen.

128 — Yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkt 21), och yttrande 1/09 (EU:C:2011:123, punkt 65).

129 — Dom Haegeman (181/73, EU:C:1974:41, punkt 5), 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).

130 — Vad giller beaktandet av medlemsstaternas sarskilda situation i forhallande till Europakonventionen som eventuellt kan bli nodvandigt i
detta sammanhang, se nedan punkterna 249-277.
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204. Av det ovan anforda foljer att en eventuell konflikt mellan en grundliggande rattighet enligt
Europakonventionen och en bestimmelse i unionens primérrétt inte kan losas endast genom en
hénvisning till Europakonventionens formellt ldgre stéllning i forhéllande till unionens grundldggande
fordrag. "™ Tvirtom foljer det av artikel 6.3 EUF och artikel 52.3 forsta meningen i stadgan om de
grundldggande rdttigheterna att de grundliggande rattigheter som garanteras i Europakonventionen
ska beaktas vid tolkning och tillimpning av unionens primarrédtt och att en varsam balans mellan
dessa grundlaggande réttigheter och de berorda primérrittsliga bestimmelserna alltid ska efterstravas.

205. Skyldigheten att efterstrdva en sadan varsam balans, vilken redan nu foljer av artikel artikel 6.3
FEU och artikel 52.3 forsta meningen i stadgan om de grundldggande rittigheterna, paverkas inte pa
nagot vasenligt sdtt genom unionens planerade anslutning till Europakonventionen.

206. Det dr mojligt att Europadomstolen inte alltid kommer att definiera balansen mellan kravet pa
skydd for de grundlaggande rittigheterna, a ena sidan, och krav som ar hianforliga till allménintresset
eller ekonomiska intressen, a andra sidan, pa exakt samma siatt som EU-domstolen hittills har gjort i
sin praxis.’ I s& métto skulle den omstédndigheten att Europadomstolens praxis blir bindande for
unionsinstitutionerna genom unionens anlsutning till Europakonventionen mycket vil kunna medfora
en forskjutning av tyngdpunkten, exempelvis i forhallandet mellan de grundlaggande réttigheterna och
de grundldggande friheterna pa unionens inre marknad. Denna tankbara utveckling skulle dock vara en
oundviklig f6ljd av unionens anslutning till Europakonventionen och av erkdnnandet av
Europadomstolens domsritt sasom Lissabonfordragets upphovsmén forutsatte i artikel 6.2 forsta
meningen FEU och artikel 1 a i protokoll nr 8.'%

207. Sammanfattningsvis utgor inte unionens anslutning till Europakonventionen sasom den utformats
i utkastet till anslutningsavtal nagot hot vare sig mot unionsrittens direkta effekt eller mot dess
foretrade.

3. Mekanismerna for att faststdlla vem som ar ritt svarande i malen vid Europadomstolen

208. Slutligen ska jag behandla kraven enligt artikel 1 b i protokoll nr 8. I den bestimmelsen foreskrivs
att unionens och unionsréttens sdrdrag maste bevaras "ndr det giller ... de mekanismer som é&r
nodvindiga for att sdkerstdlla att talan som vicks av icke-medlemsstater och framstillningar fran
enskilda vederborligen riktas till medlemsstaterna och/eller unionen, beroende pa det enskilda fallet”.

209. Till skillnad frén vad sarskilt den tyska sprakversionen av artikel 1 b i protokoll nr 8 antyder vid
en ytlig ldsning ror det sig hdrvid inte om att i egentlig mening 6versinda (iibermitteln) talan eller
framstéllningar, utan snarare om att korrekt faststéilla vem som é&r rétt svarande. Andra sprakversioner
av denna bestimmelse, inte minst den franska och den engelska versionen'®, visar att det ror sig om
att sakersstilla att talan som vicks vid Europadomstolen, beroende pa omstindigheterna korrekt riktas
mot medlemsstaterna och/eller mot unionen, det vill siga enkelt uttryckt att den riktas mot rdtt
svarande.

131 — Se, for ett liknande resonemang, dven dom Kadi och Al Barakaat International Foundation/rddet och kommissionen (C-402/05 P
och C-415/05 P, EU:C:2008:461, punkterna 285 och 304), i vilken domstolen angav att principen att alla unionsréttsakter maste iaktta de
minskliga rittigheterna dr en av unionens konstitutionella principer och att skyddet for de grundliggande rittigheterna &r en del av
grundvalarna for unionens réttsordning.

132 — Angéende denna frigestillning se exempelvis dom Schmidberger (C-112/00, EU:C:2003:333), dom Omega (C-36/02, EU:C:2004:614), dom
International Transport Workers’ Federation och Finnish Seamen’s Union ("Viking”, C-438/05, EU:C:2007:772), dom Laval un Partneri
(C-341/05, EU:C:2007:809), dom Dynamic Medien (C-244/06, EU:C:2008:85), och dom Digital Rights Ireland (C-293/12 och C-594/12,
EU:C:2014:238).

133 — Se édven ovan punkterna 163—171 angaende erkdnnandet av Europadomstolens domsritt.

134 — Franska: ”pour garantir que les recours formés par des Etats non membres et les recours individuels soient dirigés correctement contre ...”",
Engelska: "to ensure that proceedings by non-Member States and individual applications are correctly addressed to ..” (Min
understrykning).
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210. Bakgrunden till kravet i artikel 1 b i protokoll nr 8 ar att det i fragor som rér unionens
verksamhet ofta foreligger ett komplext samspel mellan unionens och medlemsstaternas atgérder och
befogenheter. I synnerhet &r medlemsstaterna i regel delaktiga i tillimpningen av unionsritten.
Diérigenom uppstar en i Europakonventionens system séllan forekommande blandad situation, dar en
eller flera fordragsslutande parter i Europakonventionen antar bestimmelser (unionens medlemsstater
ndr det giller unionens primirriatt och unionsinstitutionerna nér det giller sekundarritten). Dessa
bestaimmelser genomfors dérefter av en eller flera andra fordragsslutande parter i Europakonventionen
(ibland av unionen sjélv, men oftast av nationella organ).'® Detta kan leda till svarigheter nir det giller
att faststélla ritt svarande i forfaranden vid Europadomstolen som ror unionsrétten.

211. Kravet pa att de "mekanismer som &ar nodvindiga” for att faststdlla vem som é&r rétt svarande
inrdttas, vilket enligt artikel 1 b i protokoll dr en forutsittning for unionens anslutning till
Europakonventionen, ska bedomas mot denna bakgrund. Detta krav har tva syften. For det forsta
mojliggér en sadan mekanism att Europadomstolen kan utfora sin kontroll pa ett effektivt sdtt i mal
dér talan vicks av enskilda (artikel 34 i Europakonventionen), for det fall unionsritten tillimpas pa ett
sdtt som péstas strida mot Europakonventionen. Andra fordragsslutande parter i Europakonventionen
far ocksa mojlighet att fullgéra sina kontrolluppgifter genom forfarandet for mellanstatliga mal
(artikel 33 i Europakonventionen).'*® For det andra sikerstills att unionen och dess medlemsstater pa
ett effektivt sitt kan forsvara unionsritten mot eventuella anmirkningar om att den inte ar i
overensstimmelse med Europakonventionen.

212. Anslutningsavtalets bestimmelser om vem som ska héllas ansvarig for handlingar, atgirder eller
underldtenhet fran unionens eller medlemsstaternas sida (artiklarna 1.3 forsta meningen och 1.4 forsta
meningen i utkastet till anslutningsavtal), jamte medsvarandemekanismen (artikel 3 i utkastet
till anslutningsavtal) dr avsedda att bidra till att dessa bada syften uppnas.

d) Sékerstillande av effektiv 6vervakning i Europakonventionens kontrollsystem

213. Vad giller det forsta syftet med artikel 1 b i protokoll nr 8 — det vill sidga sdkerstéillandet av
effektiv 6vervakning i Europakonventionens kontrollsystem — dr det med hjilp av reglerna om
ansvarsfordelning i utkastet till anslutningsavtal mojligt att med sékerhet faststidlla den svarande mot
vilken enskilda eller férdragsslutande parter i Europakonventionen ska rikta en talan om &vertradelse
av konventionen genom unionsrétten eller dess tillimpning.

214. Enligt dessa regler om ansvarsfordelning ska unionen endast hallas ansvarig vad géller handlingar,
atgirder och underlatenhet fran unionens institutioner, organ, byraer eller fran personer som handlar
pa deras uppdrag (artikel 1.3 forsta meningen i utkastet till anslutningsavtal), medan det endast é&r
medlemsstaterna som ska hallas ansvariga for handlingar, atgarder eller underlatenhet fran sina
nationella organ, dven nér handlingarna, dtgiarderna eller underlatenheten forekommer i samband med
att unionsratten tillimpas (artikel 1.4 forsta meningen i utkastet till anslutningsavtal).

215. Samtidigt garanterar medsvarandemekanismen effektiv verkstillighet av Europadomstolens domar
i vilka det faststélls en overtrddelse av Europakonventionen genom unionsritten eller i samband med
unionsrittens tillimpning (artikel 46.1 i Europakonventionen).

135 — Punkt 38 i den forklarande rapporten.

136 — Se dven punkt 39 i den forklarande rapporten, enligt vilken medsvarandemekanismen ar ett sitt att undvika luckor i konventionens system
rorande deltagande, ansvar och domars bindande verkan (franska: "éviter toute lacune dans le systtme de la Convention liée a la
participation, a la responsabilité et a l'opposabilité”).
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— Enligt artikel 3.2 i utkastet till anslutningsavtal ska unionen intrdda som medsvarande i ett mal nar
sokanden genom sitt pastiende att nationella organ har overtrdtt Europakonventionen i sjédlva
verket ifrégasitter unionsrittens férenlighet med Europakonventionen'”, sirskilt niar det nationella
organ som avses med talan endast skulle ha kunna férhindra den patalade &vertradelsen av
Europakonventionen genom att undandra sig en skyldighet som aldg organet enligt unionsratten.

— Medlemsstaterna ska ddremot intrdda som medsvarande enligt artikel 3.3 i utkastet till
anslutningsavtal ndr sokanden genom sitt pastaende att unionens institutioner, organ eller byraer
har overtratt Europakonventionen i sjilva verket ifragasdtter EU-fordragets, EUF-fordragets eller
andra primirrittsliga bestimmelsers forenlighet med Europakonventionen'®, sirskilt nir den
patalade overtradelsen av Europakonventionen endast skulle ha kunnat forhindras genom att en
skyldighet enligt unionens primarritt dsidosattes

216. Nagot forenklat kommer svaranden att vara den part som ska hallas ansvarig for den angripna
handlingen, atgirden eller underldtenheten medan rollen som medsvarande tillkommer den part som
har befogenhet att, i forekommande fall, &ndra de unionsbestimmelser som sammanhéinger med
handlingen, &tgirden eller underlitenheten,’ det vill siga unionen sjalv nidr det ror sig om
sekundéirratten och unionens medlemsstater nir det ror sig om primarratten.

217. Den omstindigheten att ingen fordragsslutande part i Europakonventionen enligt utkastet till
anslutningsavtal ar skyldig att ikldda sig rollen som medsvarande skulle emellertid kunna ge upphov till
problem. I teorin &r det saledes mojligt att en fordragsslutande part i Europakonventionen — oavsett
om det dr unionen eller en medlemsstat — avstar fran att ansokan om att fa intrdda som medsvarande
eller fran att folja en uppmaning fran Europadomstolen att delta i forfarandet som medsvarande dven
om villkoren hérfor enligt artikel 3.2 eller 3.3 i utkastet till anslutningsavtal ar uppfyllda. I ett sadant
fall finns det risk for att en dom i vilken Europadomstolen faststiller en Overtradelse av
Europakonventionen hénforlig till unionsriatten inte kan verkstillas pa ett tillforlitligt sétt, eftersom
den som det i forekommande fall aligger att dndra unionsritten inte har deltagit i forfarandet som
medsvarande och dérfor inte dr bunden av domen.

218. Vid en forsta anblick synes det basta sittet att l16sa detta problem vara att foreskriva att saval
unionen som medlemsstaterna &r skyldiga att intrdda som medsvarande i ett mal vid
Europadomstolen ndr de sakliga forutsattningarna enligt artikel 3.2 och 3.3 i utkastet till
anslutningsavtal dr uppfyllda. En sadan automatisering av medsvarandemekanismen — eventuellt
genom en anmodan fran Europadomstolen att intrdda i forfarandet — skulle dock kunna sta i strid
med autonomin hos unionens rittsordning'*', eftersom myndigheterna i unionen (savil unionens egna
myndigheter som myndigheterna i medlemsstaterna) inte ldngre skulle kunna slutgiltigt och pa eget
ansvar avgora om fragan ror unionsritten och om det dr nodvandigt att forsvara unionsrétten vid
Europadomstolen.

219. Forhandlarna har beaktat dessa motstaende intressen genom att foreskriva att unionen i samband
med anslutningsavtalets undertecknande ska avge en ensidig férklaring.'* I den tilltinkta forklaringen
atar sig unionen bland annat att inge en ansodkan till Europadomstolen om att fi intrdda som
medsvarande i ett mal vid den instansen eller folja en uppmaning fran Europadomstolen att intrdda

137 — Se, exempelvis, Europadomstolens dom av den 30 juni 2005 i malet Bosphorus mot Irland (ansékan nr 45036/98, Recueil des arréts et
décisions 2005-VI), och beslut av den 20 januari 2009 i malet Cooperatieve Producentenorganisatie van de Nederlandse Kokkelvisserij m.fl.
mot Nederlinderna (ansokan nr 13645/05).

138 — Ocksé detta problem har uppkommit tidigare. Se Europadomstolens dom av den 18 februari 1999 i malet Matthews mot Forenade
kungariket (ansokan nr 24833/94, Recueil des arréts et décisions 1999-I).

139 — Se, for ett liknande resonemang, punkt 56 i den forklarande rapporten.
140 — Punkt 53 i den forklarande rapporten.

141 — Se allmint om principen om unionsrittens autonomi ovan punkt 159.
142 — Bilaga II till slutrapporten.
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som medsvarande nér villkoren i artikel 3.2 i anslutningsavtalet dr uppfyllda. Genom ett sadant
atagande bevaras autonomin hos unionsritten, a ena sidan, och det sdkerstills, 4 andra sidan, att alla
domar av Europadomstolen som for verkstillighet kréver atgdrder av unionens institutioner, organ
eller byraer blir bindande fér unionen i egenskap av medsvarande.

220. Det ar riktigt att utkastet till anslutningsavtal med tilliggsinstrument inte innehaller nagon
bestimmelse om en motsvarande atagandeforklaring fran medlemsstaternas sida for det fall fragan
huruvida unionens primarritt ar férenlig med Europakonventionen skulle bli féoremal fér provning vid
Europadomstolen. Fran unionsrittslig synpunkt dr dock ett sadant dtagande fran medlemsstaternas sida
inte nodvéndigt, eftersom de redan till f6ljd av den unionsrattsliga skyldighet till lojalt samarbete som
aligger dem (artikel 4.3 FEU) maste intrada som medsvarande vid Europadomstolen i alla forfaranden
dér villkoren i artikel 3.3 i utkastet till anslutningsavtal dr uppfyllda. Detta giller sérskilt nir en
unionsinstitution anmodar medlemsstaterna att inge en ansokan till Europadomstolen om att fa
intrdda i forfarandet som medsvarande.

e) Sakerstillande av ett effektivt forsvar for unionsratten vid Europadomstolen

221. For att uppna det andra syftet med artikel 1 b i protokoll nr 8 — det vill séga sékerstéllandet av ett
effektivt forsvar for unionsritten vid Europadomstolen — krivs det att unionen och dess medlemsstater
verkligen ges mojlighet att intrdda i alla forfaranden vid Europadomstolen nédr de anser detta vara
nodvandigt.

i) Avsaknaden av tillricklig information om pégaende mal vid Europadomstolen

222. Ett effektivt forsvar for unionsrétten kraver forst och framst att unionen far tillforlitlig information
om alla forfaranden som inleds vid Europadomstolen mot en eller flera medlemsstater i vilka unionen
skulle kunna intrdda som medsvarande enligt artikel 3.2 i utkastet till anslutningsavtal. P4 samma sétt
maste medlemsstaterna underréttas om alla forfaranden som inleds mot unionen i vilka de skulle
kunna intrdda som medsvarande enligt artikel 3.3 i utkastet till anslutningsavtal.

223. Enligt vad som framgér av den forklarande rapporten till utkastet till anslutningsavtal forefaller
det som om forhandlarna ansig att det befintliga systemet for offentliggorande av alla klagomal som
inges till Europadomstolen och som ska delges berérd svarande sikerstiller spridning av erforderlig
information. '**

224. Det ska i detta avseende noteras att, i motsats till vad kommissionen angav vid férhandlingen,
Europadomstolen inte systematiskt offentliggoér information om alla mal som anhénggigors vid den
ens ndr de redan har delgetts svaranden. Till skillnad fran EU-domstolen, som anvéinder Europeiska
unionens officiella tidning, forfogar inte Europadomstolen 6ver en officiell, regelbundet utkommande
publikation ddr meddelanden om anhéngiggjorda mal med angivande av saken i malet offentliggors.
Till skillnad fran EU-domstolens webbplats innehaller inte heller Europadomstolens pé internet fritt
tillgdngliga sokmotor (HUDOC) nagon systematisk sammanstéllning av alla pagaende eller nyligen
anhédngiggjorda mal. Av allt att doma é&r inte heller avsikten att Europadomstolen automatiskt ska
underritta unionen om alla klagomal som den delger en eller flera av unionens medlemsstater eller,
omvint, systematiskt underratta unionens medlemsstater om alla klagomal den delger unionen.

143 — Punkt 52 sista meningen i den forklarande rapporten.
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225. Under dessa omstdndigheter finns det for niarvarande inte skél att anse att Europadomstolens
nuvarande system for delgivning och offentliggorande av anhingiggjorda mal &r &dgnat att pa ett
tillforlitligt sdtt underrdtta potentiella medsvarande om forfaranden av sadant slag att de kan finna
anledning att ansoka om tillstand att intrdda i forfarandet enligt artikel 3.5 forsta meningen i utkastet
till anslutningsavtal.

226. Vissa deltagare i forevarande forfarande for yttrande dr av den uppfattningen att det aligger
medlemsstaterna och unionsinstitutionerna att, pd grundval av deras skyldighet till lojalt samarbete
enligt artikel 4.3 FEU, underritta varandra om alla klagomal som Europadomstolen delger dem, varvid
ndrmare bestimmelser om denna underrittelseskyldighet i forekommande fall bor inforas i de
genomforandebestimmelser som ska antas pa unionsniva.

227. Jag delar inte denna uppfattning. Potentiella medsvarandes mojlighet att gora géllande sina
processuella rittigheter far inte vara beroende av att de indirekt, av andra deltagare i forfarandet,
underrittas om forekomsten av ett mal som ror unionsrétten. For att unionens och medlemsstaternas
mojlighet att intrdda som medsvarande enligt artikel 3.2, 3.3 och 3.5 i utkastet till anslutningsavtal ska
fa sin fulla verkan i praktiken, sa att de har basta mdjliga forutséttningar att forsvara unionsritten vid
Europadomstolen, maste det ankomma pa Europadomstolen sjélv att automatiskt underrédtta unionen
om alla klagomal som den delger en eller flera av unionens medlemsstater och, omvéint, att
systematiskt underridtta unionens medlemsstater om alla klagomél den delger unionen. I en tid av
elektronisk kommunikation och datoriserad dokumenthantering kan det inte anses att en sadan
skyldighet innebar en orimlig administrativ belastning for Europadomstolen. Som jamforelse kan
ndmnas att ocksda EU-domstolen sjdlv tillhandahaller dem som eventuellt kan ha rétt att delta i
forfarandet information av praktisk betydelse'** och overlater pé intet sitt denna uppgift pa sékanden
eller svaranden i det aktuella malet.

228. Den omstindigheten att Europadomstolen enligt artikel 3.5 forsta meningen har mojlighet att, i
de mal dir det &ar lampligt, uppmana en fordragsslutande part att intrdda som medsvarande
kompenserar inte for avsaknaden av systematiska underréttelser till unionen och medlemsstaterna i
samband med att ett klagomal delges svaranden. Enligt ndimnda bestimmelse dr Europadomstolen
namligen inte skyldig att systematiskt rikta sddana uppmaningar utan kan skonsmaéssigt avgora i vilka
mal den anser det vara nodvindigt.

ii) Europadomstolens befogenhet att vidta en sannolikhetsprovning nar den har mottagit en ansokan
om att fa intrdda som medsvarande

229. Ett effektivt forsvar for unionsritten forutsitter dessutom att unionen kan delta i alla forfaranden
vid Europadomstolen som, enligt unionens uppfattning, innebédr att unionsrdttens forenlighet med
Europakonventionen ifragasitts. Likasd bor medlemsstaterna ha rétt att delta i alla forfaranden vid
Europadomstolen som, enligt deras uppfattning, innebdr att unionsrittens forenlighet med
Europakonventionen ifragasitts.

230. Det foljer emellertid av artikel 3.5 tredje meningen i utkastet till anslutningsavtal att
Europadomstolen ska kunna utfora en sannolikhetsprovning ndr unionen och dess medlemsstater
ansoker om tillatelse att intrdda som medsvarande. Europadomstolen kommer séledes att ha ett
utrymme att skonsmadssigt bedoma om en medsvarande ska tillitas intrdda i forfarandet. Vissa

144 — For detta dndamal offentliggdrs ett meddelande rérande alla anhdngiggjorda mél vid unionsdomstolens instanser pa domstolens webbplats
och i Europeiska unionens officiella tidning redan i ett tidigt skede av forfarandet.
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deltagare i forevarande forfarande har forsokt minimera betydelsen av detta utrymme for skonsmaéssig
bedémning, men pa det hela taget var de dock ldngt ifrén eniga om omfattningen dérav.'*® Detta visar
att det till f6ljd av den planerade sannolikhetsprovningen rider stor osdkerhet vad giller potentiella
medsvarandes mojligheter att delta i forfarandet.

231. Enligt min mening kan denna sannolikhetsprovning dventyra malet enligt artikel 1 b i protokoll
nr 8 att sikerstilla ett effektivt forsvar for unionsritten vid Europadomstolen. Aven om det ér troligt
att Europadomstolen i regel bifaller en ansokan om att fa intrdda som medsvarande ér det dock inte
uteslutet att den i vissa fall anser att det inte dr sannolikt att det finns stod for de anforda skalen. I sa
fall skulle inte unionen eller dess medlemsstater kunna delta i forfarandet vid Europadomstolen trots
att de anser det vara nodvéndigt att dér forsvara unionsritten.

232. En sadan situation skulle inte heller vara forenlig med autonomin hos unionens réttsordning.
Autonomin innebdr att unionen eller dess medlemsstater pa eget ansvar far besluta — utan att nagot
organ utanfor unionssystemet har ritt att paverka deras beslut — huruvida ett mal rér unionsritten
och huruvida de dérfor anser det vara nodvindigt att delta i forfarandet i egenskap av medsvarande.

233. Den mojlighet att delta i egenskap av ”"tredje part’i mal vid Europadomstolen som de
fordragsslutande parterna har enligt artikel 36.2 i Europakonventionen kompenserar inte for denna
uppenbara brist i medsvarandemekanismen sasom den utformats i utkastet till anslutningsavtal.
Intervention av tredje part enligt denna bestimmelse medges ndmligen inte automatiskt utan omfattas
av Europadomstolens utrymme for skonsmassig bedomning ("far”).

234. I detta sammanhang kan det vara intressant att gora en jamforelse med de regler for rittegangen
som giller EU-domstolen. Enligt dessa regler har unionsinstitutioner som deltar i
lagstiftningsforfarandet liksom medlemsstater ritt att intervenera i alla mél vid domstolen utan att
behova visa att de har ett legitimt intresse ddrav och utan att denna rétt begridnsas genom nagon som
helst skonsmissig bedémning eller sannolikhetsprévning frén domstolens sida.'*® Dessa bestimmelser
ar ett uttryck for unionsinstitutionernas och medlemsstaternas sdrskilda ansvar for unionens
rattsordning.

f) Resultat

235. Den planerade medsvarandemekanismen i den utformning som foljer av artikel 3 i utkastet till
anslutningsavtal kan endast anses vara forenlig med artikel 1 b i protokoll nr 8 om det sikerstills att
potentiella medsvarande systematiskt och utan undantag underrittas om alla forfaranden av sadant
slag att de kan finna anledning att ansoka om tillstdnd att intrdda i forfarandet enligt artikel 3.5 forsta
meningen i utkastet till anslutningsavtal och om det sdkerstills att Europadomstolen inte far foreta
nagon sannolikhetsprovning av en sadan ansokan enligt artikel 3.5 tredje meningen i nimnda utkast.

4. Slutsats i denna del

236. Sammanfattningsvis kan det konstateras att utkastet till anslutningsavtal ska anses vara forenligt
med unionens och unionsrittens sirdrag endast om det dndras pa det sdtt som anges ovan i
punkterna 179, 184 och 235.

145 — Vissa deltagare i forfarandet menar att Europadomstolen enligt artikel 3.5 tredje meningen i utkastet till anslutningsavtal endast far forvissa
sig om att en ansokan 6ver huvudtaget dr motiverad, medan andra deltagare &r av den uppfattningen att Europadomstolen darutéver dven
far gora en provning i sak av de anforda skilen for att avgora huruvida det vid forsta paseendet finns stod for dem.

146 — Vad giller deltagande i forfaranden om forhandsavgérande, se artikel 23 i stadgan for Europeiska unionens domstol och vad giller
deltagande i mal om direkt talan och Gverklagande, se artikel 40.1 i ndmnda stadga och artikel 131.2 i domstolens réttegangsregler.
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D — E - Nodvindiga dtgirder med avseende pd unionens deltagande i kontrollmyndigheterna enligt
Europakonventionen

237. Enligt artikel 1 a i protokoll nr 8 krévs dessutom att det planerade anslutningsavtalet ska avspegla
nodvandigheten att bevara unionens och unionsrittens sdrdrag "ndr det giller ... de sdrskilda
bestimmelserna  for  unionens eventuella  deltagande i kontrollmyndigheterna” enligt
Europakonventionen.

238. Genom anslutningen till Europakonventionen kommer unionen att delta i konventionens tva
kontrollmyndigheter, ndmligen Europadomstolen, som &r det rittsliga kontrollorganet, och
Europaradets ministerkommitté, som ar det politiska kontrollorganet.

1. Unionens deltagande i Europadomstolen

239. Vad inledningsvis giller unionens deltagande i Europadomstolen finns sirskilda bestimmelser i
den mening som avses i artikel 1 a i protokoll nr 8 i artikel 3 i utkastet till anslutningsavtal, dar
foreskrifter ges om medsvarandemekanismen och forfarandet for forhandsgranskning. Sasom jag har
angett ovan dr dessa bestammelser principiellt dgnade att bevara unionens och unionsrittens sdrdrag
vad giller anslutningen till Europakonventionen. Bestimmelserna behover endast d@ndras, kompletteras
och preciseras i nagra avseenden nir det giller mekanismernas funktionssitt. '

240. Det ar sjalvklart att unionen dessutom har ritt att delta i valet av ledamoter till Europadomstolen
via en delegation fran Europaparlamentet i Europaradets parlamentariska forsamling (artikel 6 i
utkastet till anslutningsavtal och artikel 22 i Europakonventionen). Detsamma géller unionens rétt att
foresla egna kandidater till @mbetet som domare vid Europadomstolen. I detta sammanhang krévs inte
nagra sdrskilda atgérder for att bevara unionens och unionsrittens sardrag. Med avseende pa artikel 1 a
i protokoll nr 8 ricker det tvartom att unionen, i egenskap av likvardig part i Europakonventionen, pa
det sitt som foreskrivs i utkastet till anslutningsavtal deltar i valet av Europadomstolens ledamoter och
att den ledamot som unionen utsett, i egenskap av fullvirdig ledamot, deltar i den domande
verksamheten. '

2. Unionens deltagande i Europaradets ministerkommitté

241. Vad vidare giller unionens deltagande i arbetena inom Europaradets ministerkommitté féreskrivs
i artikel 7 i utkastet till anslutningsavtal jamférd med “regel nr 18” som ér under utarbetande ' vissa
sarskilda regler om den majoritet som krévs for att anta beslut i ndmnda kommitté néar den &vervakar
att Europadomstolens slutgiltiga domar verkstills (artikel 46.2-5 i Europakonventionen) och att
beslutade forlikningar genomfors (artikel 39.4 i Europakonventionen) i mal i vilka unionen ar part.

242. I synnerhet foljer det av punkt 2 i regel nr 18 att en fjardedel av rosterna fran de foretrddare som
har ritt att delta i ministerkommitténs sammantrdden racker for att anta ett slutligt beslut att
hénskjuta en fraga till Europadomstolen. Redan en sddan “hyperminoritet” i ministerkommittén é&r
saledes tillracklig for att inleda forfaranden vid Europadomstolen om overtrddelse av konventionen
eller om tolkning av domar.

147 — Se, i detta avseende, sdrskilt punkterna 135, 179, 184 och 235 ovan.
148 — Punkt 77 i den forklarande rapporten.

149 — Denna nya forfarandebestimmelse som har rubriken "Domar och forlikningar i mal i vilka Europeiska unionen ér part’ska fogas till "Regler
for ministerkommitténs 6vervakning av att domar verkstills och att beslutade forlikningar genomfors” (bilaga III till slutrapporten).
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243. Dessa sérskilda regler har antagits pa grund av att unionen och dess medlemsstater, till f6ljd av
den skyldighet till lojalt samarbete som éligger dem enligt unionsrétten (artikel 4.3 FEU), kommer att
avge samstdmmiga roster i ministerkommittén i drenden dér eventuella Overtrddelser av
Europakonventionen rér unionsritten.' 1 syfte att likafullt sikerstilla att ministerkommittén kan
utfora en effektiv extern kontroll av handlingar, atgdrder eller underlitenhet fran unionen och dess
medlemsstater var det nodvandigt att anpassa rostreglerna sa, att unionen inte sjialv kan blockera
beslutsfattandet. **!

244. Dessa sirskilda regler far visserligen till foljd att stater som dr medlemmar i Europaradet men inte
i unionen far avsevird vikt vid ministerkommitténs arbeten ndr det géller att 6vervaka att unionen
iakttar sina skyldigheter enligt Europakonventionen. Reglerna kan leda till att unionen och dess
medlemsstater, trots att de rent numerdrt dr i majoritet, "rostas bort” i omrostningar rorande
overvakningen av domar och forlikningar i mal i vilka unionen &r part. I och med att
ministerkommittén &r ett politiskt organ kan det inte heller uteslutas att stater som dr medlemmar i
Europarddet men inte i unionen, vid oenighet, avger sina rdster utan att ta vederborlig hansyn till
unionens och unionsrittens sirdrag.

245. Det ar dock en naturlig foljd av ett system med kollektiva garantier kombinerat med en effektiv
extern kontroll™, att stater som &r medlemmar i Europarddet men inte i unionen kan fi till stdnd
sadana beslut mot unionens och dess medlemsstaters vilja ndr de anser att unionen inte har uppfyllt
sina forpliktelser enligt en dom fran Europadomstolen eller en forlikning som unionen tréffat. Utan de
sarskilda regler som dr under utarbetande skulle unionen och dess medlemsstater komma att ha
vetordtt i ministerkommittén i drenden som ror dem, vilket skulle fi absurda konsekvenser for
systemet med extern kontroll.

246. Risken for att unionens och unionsrittens sirdrag éventyras forefaller dock vara liten, eftersom
det inte dr ministerkommittén sjilv som slutgiltigt faststédller huruvida unionen har verkstillt en till
unionen riktad dom eller genomfort en beslutad forlikning pa ett korrekt sétt. Den enda foljden av ett
beslut i ministerkommittén som eventuellt har politiska motiv dr att Europadomstolen (pa nytt) ska
utfora en rdttslig provning av drendet.

247. Sammanfattningsvis forefaller reglerna for ministerkommitténs arbeten &dgnade att bevara
unionens sidrdrag vad giller dess deltagande i kontrollmyndigheterna enligt Europakonventionen.
Reglerna ger inte upphov till ndgra betdankligheter med avseende pa deras forenlighet med fordragen.

3. Slutsats i denna del

248. Mot bakgrund av det ovan anforda ska det saledes (med forbehall fér mina anmérkningar i
punkterna 135, 179, 184 och 235 ovan och i punkt 265 nedan) konstateras att det inte finns négra
uppgifter som visar att de bestimmelser for unionens deltagande i kontrollmyndigheterna enligt
Europakonventionen som finns i utkastet till anslutningsavtal kan medféra att unionens och
unionsrattens siardrag dventyras eller att de i ovrigt ar oférenliga med fordragen.

150 — Punkt 82 i den forklarande rapporten.
151 — Punkterna 84-92 i den forklarande rapporten.
152 — I punkt 27 i Brightondeklarationen betonades vikten av att ministerkommittén utfor en effektiv och réttvis kontroll.
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E — F — Beaktande av medlemsstaternas sérskilda situation i forhdllande till Europakonventionen

249. Slutligen ska det planerade anslutningsavtalet, enligt artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8,
sakerstdlla att ingen av dess bestammelser paverkar “medlemsstaternas sérskilda situtation” i
forhallande till Europakonventionen och detta sarskilt vad géller foljande tre aspekter:

— for det forsta i forhallande till Europakonventionens tilliggsprotokoll (nedan avsnitt 1),

— for det andra i forhallande till nodatgérder som medlemsstaterna kan komma att anta med stod av
artikel 15 i Europakonventionen (nedan avsnitt 2), och

— for det tredje i forhallande till forbehéll som unionens medlemsstater kan komma att géra med stod
av artikel 57 i Europakonventionen (nedan avsnitt 3).

250. Dérutover dr det nodvandigt att kortfattat behandla den risk for medlemsstaternas sarskilda
situation i forhallande till Europakonventionen som ar en foljd av medsvarandemekanismen (nedan
avsnitt 4).

1. Medlemsstaternas sirskilda situation i forhéllande till Europakonventionens tillaggsprotokoll

251. Nar det giller medlemsstaternas sdrskilda situation i forhallande till Europakonventionens
tillaggsprotokoll &ar det viktigt att halla i minnet att inte alla medlemsstater noédvéndigtvis har
ratificerat alla dessa texter.'” I §verensstimmelse hirmed dr syftet med artikel 2 andra meningen i
protokoll nr 8 att sékerstidlla att unionens anslutning till Europakonventionen inte indirekt far till foljd
att medlemsstater som inte (dnnu) har tilltrétt tilliggsprotokollen blir bundna av dessa.

252. Det planerade anslutningsavtalet far under alla omstédndigheter endast till f6ljd att unionen
tilltrader konventionens tillaggsprotokoll nr 1 och nr 6. Samtliga medlemsstater har redan tilltrétt
bada dessa protokoll. Fragan om ”medlemsstaternas sirskilda situation” kan komma att péaverkas
genom anslutningen uppkommer foljaktligen inte.

253. Det ar inte nodvandigt att i forevarande forfarande for yttrande undersoka huruvida den
omstidndigheten att unionen i framtiden eventuellt tilltrader ytterligare tillaggsprotokoll till
Europakonventionen som inte alla medlemsstater har tilltratt skulle vara forenlig med de
primérrattsliga foreskrifterna i artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8. I nuldget ror det sig
ndmligen om en rent hypotetisk fraga som inte har samband med det aktuella anslutningsforfarandet.
Mot bakgrund av den sérskilda ratificeringsregel som anges i artikel 218.8 andra stycket FEUF aligger
det i vart fall medlemsstaterna sjélva att, for det fall unionen i framtiden tilltréder ett tilliggsprotokoll
till Europakonventionen, tillse att det rader Overensstimmelse mellan de folkrattsliga forpliktelser
unionen atar sig och medlemsstaternas egna forpliktelser.

254. For fullstindighetens skull ska det erinras om att unionsrétten i materiellt hinseende sedan linge
har hdmtat inspiration fran Europakonventionens tillaggsprotokoll, trots att inte alla medlemsstater har
tilltratt dem. Dels beaktas tillaiggsprotokollen inom ramen for stadgan om de grundlidggande
rittigheterna™, dels kan de vara av betydelse nir det giller att faststilla innehallet i allménna
unionsrittsliga principer '™ (se @ven artikel 6.3 FEU). Det dr inte uteslutet att sédana hanvisningar till
innehallet i Europakonventionens tillaggsprotokoll som gors i unionsriatten och av unionsdomstolen

153 — Tilldggsprotokollen nr 4, nr 7, nr 12 och nr 13 till Europakonventionen har @nnu inte ratificerats av samtliga unionens medlemsstater.
154 — Se, sarskilt, forklaringarna till artiklarna 19, 50 och 52 i stadgan om de grundldggande rittigheterna (EUT C 303, 2007, s. 17).
155 — Se, exempelvis, angéende den allménna réttsprincipen ne bis in idem dom Limburgse Vinyl Maatschappij m.fl./kommissionen (C-238/99 P,

C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, C-250/99 P-C-252/99 P och C-254/99 P, EU:C:2002:582, punkt 59), och dom Showa
Denko/kommissionen (C-289/04 P, EU:C:2006:431, punkt 50).
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kan péverka medlemsstaternas situation, exempelvis vad giller de skyldigheter som aligger dem nér de
tillampar unionsratten enligt artikel 51.1 i stadgan om de grundliggande réttigheterna. Det ror sig
dérvid emellertid om ett dven pa unionsréttens nuvarande stadium redan befintligt fenomen och inte
om en konsekvens av unionens planerade anslutning till Europakonventionen.

255. Foljaktligen innebdr inte unionens planerade anslutning till Europakonventionen nagon sadan
andring i medlemsstaternas situation i forhéllande till Europakonventionens tillaiggsprotokoll som
artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 ar avsedd att forhindra.

2. Medlemsstaternas sérskilda situation i forhallande till artikel 15 i Europakonventionen

256. Enligt nodlagesbestimmelsen i artikel 15 i Europakonventionen far de férdragsslutande parterna,
inom vissa granser, "under krig eller i annat allmént nodldge som hotar nationens existens’vidta
“atgdrder” som innebdr avvikelser fran deras skyldigheter enligt konventionen.

257. Mojligheten att pa detta sitt vidta nodatgdrder péaverkas inte genom anslutningen till
Europakonventionen. Ingen bestammelse i utkastet till anslutningsavtal begransar medlemsstaternas
mojlighet att gora bruk av artikel 15 i Europakonventionen. Den omstdndigheten att
Europakonventionen genom anslutningen blir en del av unionens réttsordning och att den enligt
artikel 216.2 FEUF far foretride framfor nationell ratt™® paverkar inte heller medlemsstaternas
mojlighet att vidta nodatgérder. I likhet med Europakonventionens oOvriga bestimmelser kommer
artikel 15 i konventionen ndmligen att inkorporeras med unionsriatten. Unionsrétten innehéller
dessutom ocksa i artikel 347 FEUF en nodldgesbestimmelse som liknar den i artikel 15 i
Europakonventionen, enligt vilken medlemsstaterna far vidta i allt vdsentligt samma atgérder som de
som 4dr tillatna enligt Europakonventionen.

258. Det saknas saledes skal att befara att unionens anslutning till Europakonventionen pa nagot sitt
paverkar medlemsstaternas sarskilda situation i forhallande till artikel 15 i konventionen.

3. Medlemsstaternas sérskilda situation i forhallande till deras folkrattsliga forbehall med avseende pa
konventionen

259. Det aterstar att undersoka huruvida utkastet till anslutningsavtal kan paverka den sérskilda
situationen for de medlemsstater som med stod av artikel 57 i Europakonventionen har gjort forbehall
med avseende pa en eller flera bestimmelser i konventionen. Denna fragestillning kan behandlas
utifrin tva olika utgangspunkter. For det forsta i forhallande till principen om svarandens och
medsvarandens gemensamma ansvar sasom det foljer av utkastet till anslutningsavtal (nedan avsnitt a)
och, for det andra, i forhéllande till unionsréttens foretrade framfor nationell ritt, vilket d&ven kommer
att gilla Europakonventionen efter anslutningen (nedan avsnitt b).

a) Principen om svarandens och medsvarandens gemensamma ansvar

260. Ett av syftena med regeln i artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 &r att forhindra att en av
unionens medlemsstater, till f6ljd av unionens anslutning till Europakonventionen, halls ansvarig for
en av Europadomstolen faststilld Overtridelse av en av konventionens bestimmelser trots att
medlemsstaten i egenskap av fordragsslutande part i konventionen har gjort ett folkrattsligt forbehall
mot just den bestimmelsen.

261. I motsats till vad kommissionen forefaller mena innebér inte bestimmelserna i artikel 1.3 och 1.4
i utkastet till anslutningsavtal att risken for en sadan féllande dom i Europadomstolen undanrgjs.

156 — Se ovan punkt 198.
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262. Visserligen foreskrivs i artikel 1.3 i utkastet till anslutningsavtal att unionen genom sin anslutning
till konventionen endast alaggs skyldigheter vad giller handlingar, atgdrder och underlatenhet fran
unionens institutioner, organ, byraer eller fran personer som handlar pa deras uppdrag. I artikel 1.4 i
utkastet foreskrivs vidare att det endast d&r medlemsstaten som ska héllas ansvarig for handlingar,
atgirder eller underlatenhet fran medlemsstatens organ dven ndr handlingen, atgérden eller
underlitenheten forekommer i samband med att medlemsstaten tillimpar unionsréatten.

263. Till de centrala bestindsdelarna i utkastet till anslutningsavtal hor emellertid den redan
omndmnda medsvarandemekanismen och den ddrmed sammanhéngande principen om unionens och
en eller flera medlemsstaters gemensamma ansvar for overtrdadelser av Europakonventionen i samband
med tillimpningen av unionsrétten (artikel 3.7 i utkastet till anslutningsavtal).

264. Denna princip kan ge upphov till situationer dar Europadomstolen faststdller att en eller flera
medlemsstater som har intrdtt som medsvarande (artikel 3.3 i utkastet till anslutningsavtal) jamte
unionen dr ansvariga for en krankning av en grundliggande rittighet enligt Europakonventionen, trots
att medlemsstaten eller medlemsstaterna i fraga har gjort ett folkrittsligt forbehall med avseende pa
den aktuella bestimmelsen i konventionen. I ett sadant fall skulle unionens anslutning till
Europakonventionen och principen om gemensamt ansvar som dérigenom blir tillamplig kunna
medfora att berérda medlemsstaters ansvar utvidgas utover de folkrattsliga skyldigheter de atog sig i
egenskap av fordragsslutande parter i Europakonventionen.

265. Denna utformning av utkastet till anslutningsavtal star uppenbart i strid med artikel 2 andra
meningen i protokoll nr 8 enligt vilken unionens anslutning till Europakonventionen inte far paverka
medlemsstaternas sdrskilda situation i forhallande till konventionen. Mot denna bakgrund kan
unionen inga det planerade anslutningsavtalet endast om det déri vederborligen klargors att principen
om svarandens och medsvarandens gemensamma ansvar ska tillimpas utan att det paverkar
tillampningen av forbehall som de fordragsslutande parterna i Europakonventionen eventuellt har
gjort med stod av artikel 57 i densamma.

b) Europakonventionen blir en del av unionens réttsordning och far ddrmed foretrdde framfor nationell
ratt

266. Det rader dessutom inte nagot tvivel om att unionens anslutning till Europakonventionen
kommer att stirka medlemsstaternas ataganden i forhéllande till konventionen &ven inom unionen
jamfort med dagens réttslage. Sdsom jag redan har angett vid flera tillfillen far anslutningen till f6ljd
att Europakonventionen blir en del av unionens rittsordning och att den enligt artikel 216.2 FEUF far
foretriade framfor nationell ritt. "

267. 1 de allra flesta fall torde detta knappast ha nagon praktisk betydelse, eftersom unionsritten,
oberoende av anslutningen till Europakonventionen (artikel 6.2 FEU) redan garanterar en lang rad
grundliggande rattigheter — savdl inom ramen for stadgan om de grundldggande rittigheterna
(artikel 6.1 FEU) som i form av allménna réttsprinciper (artikel 6.3 FEU) — vilka sékerstéller en minst
lika hog skyddsnivd som den som foljer av réttigheterna enligt Europakonventionen, eller rent av
hogre. Alla medlemsstater &r i vart fall redan oinskrankt skyldiga att iaktta dessa i unionsrétten
forankrade grundldggande rattigheter ndr de tillimpar unionsritten i den mening som avses i
artikel 51.1 i stadgan, oavsett om de i egenskap av fordragsslutande part i Europakonventionen har
gjort folkrattsliga forbehall med avseende pa jamforbara bestimmelser i Europakonventionen eller dess
tillaggsprotokoll.

157 — Se ovan punkt 198.
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268. Om den mycket osannolika situationen é@ndd uppkom att en viss grundldggande réttighet endast
erkdnns i Europakonventionen och inte samtidigt kan utldsas i stadgan om de grundldggande
rattigheterna eller hdrledas ur allmdnna unionsrittsliga principer skulle medlemsstaterna enligt
artikel 216.2 FEUF vara skyldiga att iaktta rattigheten ndr de tillimpar unionsritten. I ett sadant fall
skulle en medlemsstat saledes i framtiden i enlighet med unionsrédtten kunna vara bunden av en
bestimmelse i Europakonventionen mot vilken medlemsstaten i egenskap av fordragsslutande part i
konventionen eventuellt har gjort ett forbehall.

269. Denna mojliga verkan av artikel 216.2 FEUF pa medlemsstaternas rittsliga stillning &r dock en
rent unionsrittslig problematik som inte kan behandlas i det planerade anslutningsavtalet, utan ska
l6sas internt p& unionsnivd inom ramen foér unionsrittens autonomi." Med avseende pé forevarande
forfarande for yttrande riacker det att konstatera att det enligt artikel 2 andra meningen i protokoll
nr 8 inte pa nagot vis dr nodvandigt att infora bestimmelser hdrom i anslutningsavtalet vad giller det
interna rattsforhéllandet mellan unionen och dess medlemsstater. Tvartom skulle sidana bestimmelser
i anslutningsavtalet med nodvandighet sta i strid med unionsrittens autonomi.

4. Medlemsstaternas sarskilda situation vad giller medsvarandemekanismen

270. Det ska slutligen noteras att artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 inte innehaller nagon
uttommande uppriakning av de aspekter med avseende pa vilka medlemsstaternas situation i
forhallande till Europakonventionen ska bevaras (se anviandningen av ordet "sédrskilt”). Det kan saledes
uppkomma andra, inte uttryckligen angivna, réttsliga problem i samband med unionens anslutning till
Europakonventionen som eventuellt kan komma att paverka medlemsstaternas sarskilda situtation.

271. I detta sammanhang &r det lampligt att aterigen kortfattat beréra medsvarandemekanismen enligt
artikel 3 i utkastet till anslutningsavtal.

272. Sasom jag redan har angett foreskrivs det i utkastet till anslutningsavtal inte ndgon automatik nar
det géller unionens eller medlemsstaternas deltagande som medsvarande i forfarandena vid
Europadomstolen.'” Om den — med sikerhet osannolika — situationen uppkommer att unionen inte
intrader som medsvarande i ett mal mot en eller flera medlemsstater trots att villkoren i artikel 3.2 i
utkastet till anslutningsavtal ar uppfyllda kan Europadomstolen inte tvinga unionen att delta i
forfarandet. I stdllet skulle Europadomstolen bli tvungen att begrinsa sig till att endast halla den eller
de medlemsstater som &r svarande ansvariga for en faststilld Overtrddelse av Europakonventionen
(artikel 46.1 i Europakonventionen), d&ven om overtrdadelsen begatts i samband med att medlemsstaten
eller medlemsstaterna tillimpade unionsritten.

273. Medfor denna ytterligare risk for medlemsstaterna att eventuellt ensamma hallas ansvariga for
overtriadelser av Europakonventionen som dr hanforliga till unionsriatten att deras situation i
forhallande till konventionen paverkas i den mening som avses i artikel 2 andra meningen i protokoll
nr 8? Enligt min mening &r svaret pa fragan nej.

274. For det forsta foreligger det redan nu en risk for att medlemsstaterna halls ansvariga, dven utan
att unionen ansluter sig till Europakonventionen. Redan i nuvarande skede dr det namligen erként att
medlemsstaterna inte kan undandra sig sina folkrittsliga forpliktelser enligt Europakonventionen
genom att Overfora suverdna rattigheter till unionen. I Overensstimmelse hirmed ar det redan i
dagsldaget mojligt att vicka talan mot medlemsstaterna vid Europadomstolen i syfte att de ska hallas
ansvariga for Overtrddelser av Europakonventionen som dr en f6ljd av oOverforingen av suverdna

158 — Ett mer ingdende stéllningstagande i denna fraga skulle ga langt utanfor ramarna for forevarande forfarande for yttrande. Det enda som kan
sdgas hdr ar att det dr tdnkbart, men pa intet sdtt obligatoriskt, att pa unionsniva beakta den rdttsprincip som kommer till uttryck i
artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8 vid tolkningen av artikel 216.2 FEUF och silunda, vid behov, begrinsa den bindande verkan for
medlemsstaterna av Europakonventionen, vilken unionen har ratificerat utan forbehall.

159 — Se ovan punkterna 217-219.
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rattigheter till unionen. Europadomstolen provar sadana klagomal men har hittills tillimpat begrénsade
provningskriterier sasom i malet Bosphorus.'® Aven om Europadomstolen efter unionens anslutning
till Europakonventionen skulle komma att tillimpa strdngare provningskriterier d4n i domen i malet
Bosphorus skulle detta inte i grunden dndra den skyldighet som medlemsstaterna alltid har haft,
namligen att iaktta Europakonventionen och inte undandra sig denna skyldighet genom att 6verfora
suverdna réttigheter till internationella organ.

275. For det andra utgor den ensidiga forklaring som unionen avser att avge, vilken ingar bland de
tillaggsinstrument som jamte utkastet till anslutningsavtal har ingetts till domstolen, en
tillfredsstillande garanti — om man samtidigt beaktar unionsréttens autonomi — for att unionen inte
kommer att "lamna medlemsstaterna i sticket” vid Europadomstolen nir villkoren fér unionens
intradande som medsvarande enligt artikel 3.2 i utkastet till anslutningsavtal dr uppfyllda.

276. Av det ovan anforda foljer att den omstédndigheten att unionen inte automatiskt intrdder som
medsvarande i alla mal mot medlemsstaterna som ror unionsritten, utan sjalvstindigt far besluta om
den ska intrdda i forfarandet vid Europadomstolen, inte innebdar négon visentlig fordndring av
medlemsstaternas situation i forhéllande till Europakonventionen. I synnerhet kan det inte bli fraga
om nagon forsdmring av deras situation jamfort med ldget fore unionens anslutning till
Europakonventionen.

2. Slutsats i denna del

277. Sammanfattningsvis finns det saledes inte skil att befara att utkastet till anslutningsavtal kan
paverka medlemsstaternas sérskilda situation i forhallande till Europakonventionen i den mening som
avses i artikel 2 andra meningen i protokoll nr 8, forutsatt att det klargérande som angetts ovan i
punkt 265 infors i utkastet.

G — Avslutande anmdrkning

278. Det har vid bedomningen av utkastet till anslutningsavtal pa grundval av de rittsliga kriterier som
anges i artikel 6.2 FEU och i protokoll nr 8 och mot bakgrund av forklaring nr 2 inte framkommit
nagot som ger upphov till grundldggande tvivel angédende den planerade anslutningens forenlighet med
fordragen. Utkastet till anslutningsavtal behover endast genomga nagra relativt obetydliga dndringar
och kompletteringar, vilka torde kunna inforas utan storre svarigheter.

279. Mot denna bakgrund anser jag att det inte skulle vara d&ndamalsenligt att forklara att utkastet till
anslutningsavtal i sin nuvarande lydelse &dr oforenligt med fordragen. I stéllet bor domstolen i linje med
vad den fann i sitt andra yttrande om Europeiska ekonomiska samarbetsomradet ' sla fast att utkastet
till anslutningsavtal ar forenligt med fordragen forutsatt att det dari foretas de é&ndringar,
kompletteringar och klargoranden som jag har namnt.

VII - Stillningstagande
280. Med hénsyn till det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska avge foljande yttrande:
Det reviderade utkast till avtal om Europeiska unionens anslutning till konventionen om skydd for de

maénskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna, som framlades i Strasbourg den
10 juni 2013, ar forenligt med fordragen forutsatt att det pa ett folkrittsligt bindande sitt sikerstalls

160 — Europadomstolens dom av den 30 juni 2005 i mélet Bosphorus mot Irland (ans6kan nr 45036/98, Recueil des arréts et décisions 2005-VI).
161 — Yttrande 1/92 (EU:C:1992:189, punkt 1 i slutet).
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att unionen och medlemsstaterna, i syfte att i forekommande fall kunna ansoka om att fa intrédda
som medsvarande i mal vid Europadomstolen enligt artikel 3.5 i utkastet till anslutningsavtal,
systematiskt och utan undantag underrittas om alla klagomal som ingetts till Europadomstolen
om och ndr klagomélen delges svaranden,

att unionens och medlemsstaternas ansdkan om tillstand att fa intrdda som medsvarande enligt
artikel 3.5 i utkastet till anslutningsavtal inte blir féoremal for nagon sannolikhetsprévning fran
Europadomstolens sida,

att den forhandsgranskning som Europeiska unionens domstol kan foreta enligt artikel 3.6 i
utkastet till anslutningsavtal omfattar alla réttsfragor rorande tolkningen av unionens primdrratt
och sekundarritt i 6verensstimmelse med Europakonventionen,

att Europadomstolen far avstd fran att inleda forfarandet for forhandsgranskning enligt artikel 3.6
endast om det dr uppenbart att Europeiska unionens domstol redan har prévat den konkreta
rattsfraga som ar aktuell i klagomalet vid Europadomstolen,

att principen om svarandens och medsvarandens gemensamma ansvar enligt artikel 3.7 i utkastet
till  anslutningsavtal inte paverkar forbehdll som de fordragsslutande parterna i
Europakonventionen eventuellt har gjort med stod av artikel 57 i konventionen, och

att Europadomstolen inte under nagra omstandigheter far avvika fran den i artikel 3.7 i utkastet till

anslutningsavtal foreskrivna principen om svarandens och medsvarandens gemensamma ansvar for
faststillda overtrdadelser av Europakonventionen.
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