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FORSLAG TILL YTTRANDE AV GENERALADVOKAT
GERARD HOGAN
foredraget den 11 mars 2021

Forfarande for yttrande 1/19

Inlett pa begiran av Europaparlamentet

"Begdran om yttrande enligt artikel 218.11 FEUF — Konvention om férebyggande och
bekdampning av vald mot kvinnor och av véild i hemmet (Istanbulkonventionen) —
Unionens anslutning — Unionens externa befogenheter — Lampliga rattsliga grunder —
Artikel 78.2 FEUF — Artikel 82.2 FEUF — Artikel 83.1 FEUF — Artikel 84 FEUF —
Uppdelning av besluten om undertecknande och ingéende i tva beroende pa de tillaimpliga
rattsliga grunderna — Forenlighet med EU- och EUF-férdragen — Praxis med "samférstand” —
Forenlighet med EU- och EUF-fordragen — Upptagande till provning av begéran om yttrande”

I. Inledning

1. Domstolens praxis fran senare tid innehéller omfattande beldgg for att forhallandet mellan
medlemsstaterna och unionen i samband med ingdendet av internationella avtal som binder bada
parter dr dgnat att ge upphov till ndgra av de svaraste och mest komplicerade unionsrittsliga
fragorna. Avgriansningen av medlemsstaternas och unionens respektive befogenheter (och deras
samverkan med varandra) innebdr alltid svara fragor om karakteriseringen, som ofta kréver en
detaljerad och minutios analys av ett internationellt avtal som inte alltid har utarbetats med den
harfina komplexitet som kénnetecknar Europeiska unionens institutionella arkitektur (och
befogenhetsfordelning) i atanke.

2. Detta giller dessviarre ocksa det internationella avtal — Europaradets konvention om
forebyggande och bekdémpning av vald mot kvinnor och av vald i hemmet, som antogs av
Europaradets ministerkommitté den 7 april 2011 (Istanbulkonventionen) — som é&r féremal for
forevarande begidran om yttrande, vilken har ingetts i enlighet med artikel 218.11 FEUF. Medan
denna konvention syftar till att frimja det nobla och angeldgna malet att bekdmpa vald mot
kvinnor och barn, féranleder fragan om huruvida ingdendet av denna konvention ar forenligt med
EU-fordragen komplexa och delvis nya réttsfragor, som naturligtvis maste provas sakligt och
objektivt ur ett réttsligt perspektiv. Fragestéllningen har uppkommit pa féljande sitt.

! Originalsprak: engelska.
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II. Bakgrund till Istanbulkonventionen

3. Ar 1979 antog Forenta nationerna konventionen om avskaffande av all slags diskriminering av
kvinnor (CEDAW). Denna konvention har kompletterats genom rekommendationer som har
utarbetats av CEDAW-kommittén, inbegripet allmén rekommendation nr 19 (1992) om véld mot
kvinnor, som i sin tur har uppdaterats genom allmén rekommendation nr 35 om konsrelaterat
vald mot kvinnor (2017). I dessa rekommendationer anges att konsrelaterat vald utgor
diskriminering i den mening som avses i CEDAW.

4. Europaradet foreslog i en rekommendation riktad till sina medlemmar, for forsta gangen i
Europa, en Overgripande strategi for att forebygga vald mot kvinnor och skydda véldsoffer i
Europaradets alla medlemsstater.

5. I december 2008 inrdttade Europaradet en expertgrupp for bekidmpning av vald mot kvinnor
och vald i hemmet (nedan kallad Greviogruppen). Denna grupp, som bestod av foretradare for
regeringarna i Europaradets medlemsstater, fick i uppgift att utarbeta ett eller flera bindande
rittsliga instrument for att forebygga och bekdampa vald i hemmet, inbegripet sirskilda former av
vald mot kvinnor, och andra former av vald mot kvinnor samt skydda och stédja offren for sadant
vald och lagfora garningsménnen.

6. Greviogruppen sammantrddde nio ganger och slutférde arbetet med forslaget till konvention
i december 2010. Unionen deltog inte i forhandlingarna.?

7. Konventionen om forebyggande och bekdmpning av vdld mot kvinnor och av vald i hemmet
(nedan kallad Istanbulkonventionen) antogs av Europaradets ministerkommitté den 7 april 2011.
Den 6ppnades for undertecknande den 11 maj 2011, i samband med ministerkommitténs 121:a
mote i Istanbul.?

8. Den 5 och 6 juni 2014 antog Europeiska unionens rad (réttsliga och inrikes fragor) slutsatser, i
vilka det anmodade medlemsstaterna att underteckna, inga och genomféra Istanbulkonventionen.

9. Den 4 mars 2016 ingav kommissionen till Europeiska unionens rad ett forslag till radets beslut
om undertecknande av Istanbulkonventionen pa Europeiska unionens viagnar. I forslaget anges att
ingdendet av konventionen omfattas av savdl unionens som medlemsstaternas befogenheter.
Kommissionen foreslog att Istanbulkonventionen skulle undertecknas pa unionens végnar
genom ett enda beslut grundat pa artiklarna 82.2 FEUF och 84 FEUF.

10. Tillsammans med detta forslag till ett radets beslut om bemyndigande att underteckna
Istanbulkonventionen pa unionens viagnar lamnade kommissionen in ett forslag till radet om ett
enda radsbeslut om bemyndigande att ingd konventionen pa unionens viagnar. Kommissionen
foreslog samma rittsliga grund som den som anges i kommissionens forslag om
undertecknandet, det vill sdga artiklarna 82.2 och 84 FEUF.

11. Under diskussionerna om forslaget till beslut i radets forberedande organ framgick att pa vissa
av de omrdden som kommissionen hade foreslagit skulle unionens ingdende av
Istanbulkonventionen inte erhélla stod av den kvalificerade majoritet av radets medlemmar som

2 Enligt Europeiska unionens rdd berodde detta pa att kommissionen aldrig ingav nigon rekommendation till ridet om ett beslut om
inledande av férhandlingar och bemyndigande av kommissionen att férhandla p& unionens vignar.

3 For en mer 6vergripande bild av det sammanhang i vilket denna konvention antogs, se "Explanatory Report to the Council of Europe
Convention on preventing and combating violence against women and domestic violence”, Europarddets fordragsserie, nr 210.
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kravdes. Det beslutades darfor att forslaget om unionens ingaende av Istanbulkonventionen skulle
inskrénkas till att endast avse de befogenheter som dessa forberedande organ ansdg omfattas av
unionens exklusiva befogenheter. De rittsliga grunderna for forslaget dndrades foljaktligen sa, att
hinvisningen till artikel 84 FEUF stroks, medan artiklarna 83.1 FEUF och 78.2 FEUF fogades till
artikel 82.2 FEUF. Det beslutades ocksa att kommissionens forslag till ett radets beslut om
undertecknande av Istanbulkonventionen skulle delas upp i tva delar och att tva beslut skulle
antas i syfte att beakta Irlands och Forenade kungarikets sdrskilda stéllning enligt protokoll
(nr 21), vilket ar bifogat FEU och FEUF.

12. Dessa édndringar, som gjordes vid det mote som de stindiga representanternas kommitté
(Coreper) holl den 26 april 2017, godkandes av kommissionen.

13. Den 11 maj 2017 antog radet foljande tva separata beslut om undertecknande av
Istanbulkonventionen:

— Radets beslut (EU) 2017/865 av den 11 maj 2017 om undertecknande pa Europeiska unionens
vagnar av Europaradets konvention om forebyggande och bekdmpning av vald mot kvinnor och
vald i hemmet vad avser fragor som ror straffrattsligt samarbete (EUT L 131, 2017, s. 11). I detta
beslut anges artiklarna 82.2 och 83.1 FEUF som rittslig grund.

— Radets beslut (EU) 2017/866 av den 11 maj 2017 om undertecknande pa Europeiska unionens
véagnar av Europaradets konvention om forebyggande och bekdmpning av vald mot kvinnor och
vald i hemmet vad avser asyl och non-refoulement (EUT L 131, 2017, s. 13). I detta beslut anges
artikel 78.2 FEUF som réttslig grund.

14. Skélen 5-7 i bada besluten har f6ljande lydelse:

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

(6) [Istanbulkonventionen] bor undertecknas pa unionens védgnar vad giller fragor som ror
straffréttsligt samarbete i den utstrickning [Istanbullkonventionen kan péaverka
gemensamma regler eller éndra deras riackvidd. Detta giller sérskilt vissa bestimmelser i
[Istanbul]konventionen som ror straffrittsligt samarbete och bestimmelser i
[Istanbul]konventionen som ror asyl och non-refoulement. Medlemsstaterna behaller sin
befogenhet i den utstrickning [Istanbullkonventionen inte paverkar gemensamma regler
eller @andrar deras rackvidd.

(7) Unionen har &ven exklusiv befogenhet att godkidnna de skyldigheter som faststdlls i
[Istanbul]konventionen nir det géller egna institutioner och offentlig férvaltning.”

15. I skdl 10 i beslut 2017/865 anges att “Irland och Forenade kungariket dr bundna av
[Europaparlamentets och radets direktiv 2011/36/EU [av den 5 april 2011 om foérebyggande och
bekampande av maénniskohandel, om skydd av dess offer och om ersittande av radets
rambeslut 2002/629/RIF (EUT L 101, 2011, s, 1)] och [Europaparlamentets och radets
direktiv 2011/93/EU av den 13 december 2011 om bekdmpande av sexuella 6vergrepp mot barn,
sexuell exploatering av barn och barnpornografi samt om ersittande av radets
rambeslut 2004/68/RIF (EUT L 335, 2011, s. 1)] och deltar darfor i antagandet av detta beslut”.
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16. 1skal 10 i beslut 2017/866 anges att ”[i] enlighet med artiklarna 1 och 2 i protokoll (nr 21) om
Forenade kungarikets och Irlands stdllning med avseende pa omradet med frihet, sikerhet och
rattvisa, fogat till EU-férdraget och EUF-fordraget, och utan att det paverkar tillimpningen av
artikel 4 i det protokollet, deltar dessa medlemsstater inte i antagandet av detta beslut som inte ar
bindande for eller tillampligt pa dem”.

17. I skal 11 i bada besluten anges att ”[i] enlighet med artiklarna 1 och 2 i protokoll (nr 22) om
Danmarks stillning, fogat till EU-férdraget och EUF-fordraget, deltar Danmark inte i antagandet
av detta beslut, som inte dr bindande for eller tillimpligt pa Danmark”.

18. I enlighet med de ovanndmnda tva besluten om undertecknande av Istanbulkonventionen
undertecknades konventionen pa unionens vignar den 13 juni 2017.* Inget beslut antogs
emellertid om ingaende av Istanbulkonventionen.

19. Den 9 juli 2019 ingav Europaparlamentet i enlighet med artikel 218.11 FEUF en begidran om
att domstolen ska yttra sig over Europeiska unionens anslutning till Istanbulkonventionen.
Begiran om yttrande har foljande lydelse:®

”[1a] Ar artiklarna 82.2 och 84 FEUF adekvata rittsliga grunder for radets akt om ingdende av
Istanbulkonventionen pa unionens véagnar, eller bor akten grunda sig pa artiklarna 78.2, 82.2
och 83.1 FEUF[?]

[1 b] Ar det nédvindigt eller mojligt att dela upp vart och ett av de bada besluten om
undertecknande och om ingaende av konventionen med anledning av detta val av rittslig grund?

[2.] Ar unionens ingdende av Istanbulkonventionen i enlighet med artikel 218.6 FEUF forenligt
med fordragen i avsaknad av ett samforstaind mellan samtliga medlemsstater, som ger sitt
samtycke till att vara bundna av konventionen?”

III. Huruvida Europaparlamentets begiaran om yttrande kan tas upp till provning

20. Det finns tva huvudsakliga sitt pa vilka internationella avtal som ingds av unionen kan bli
foremal for domstolens provning. Det ena dr att domstolen provar ett internationellt avtal inom
ramen for sin allmédnna domstolsbehorighet, exempelvis i samband med Overklaganden,
verkstillighetsatgirder eller forfaranden for forhandsavgorande. Det andra, vilket ar relevant i
forevarande fall, innebdr tillimpning av det forfarande som forskrivs i artikel 218.11 FEUF, enligt
vilken domstolen har sérskild behorighet att, om en medlemsstat, Europaparlamentet, radet eller
kommissionen begir det, avge ett yttrande om huruvida fordragen ar forenliga med ett
internationellt avtal som unionen avser att inga. ¢

¢ Enligt internationell ritt motsvarar undertecknandet av ett internationellt avtal en form av preliminért godkdnnande. Det medfor inte
en bindande skyldighet, men indikerar den bertérda partens avsikt att ingé avtalet. Aven om undertecknandet inte &r ett 16fte om att
ingd avtalet, forbinder det den undertecknande parten att avsta fran atgirder som strider mot avtalets mal eller syfte.

5 Vid den tidpunkt d& begdran om yttrande ingavs hade tjugoen av unionens medlemsstater ingétt Istanbulkonventionen. I dtminstone
tvad medlemsstater, Republiken Bulgarien och Republiken Slovakien, hade emellertid processen for ingédende skjutits upp. I Republiken
Bulgarien berodde uppskjutandet pa ett beslut frin konstitutionsdomstolen, som hade konstaterat en motstridighet mellan
Istanbulkonventionen och denna medlemsstats grundlag. I Republiken Slovakien hade nationella radet med stor majoritet rostat mot
ingdendet.

¢ Detta forfarande foreskrevs redan i det ursprungliga férdraget om uppréttandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen (1957), vilket
kanske dr overraskande med tanke pa de begrinsade befogenheter att ingd avtal som Europeiska ekonomiska gemenskapen vid den
tidpunkten uttryckligen beviljades. Se Cremona, M., "Opinions of the Court of Justice”, i Ruiz Fabri, H. (ed.), Max Planck
Encyclopaedia of International Procedural Law (EiPro), OUP, Oxford, tillginglig pa internet, punkt 2.
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21. I artikel 218 FEUF foreskrivs ett forfarande som ar allméant tillampligt nér internationella avtal
som unionen har befogenhet att ingd inom sina verksamhetsomréden férhandlas fram och ingés.”
I den sista punkten — artikel 218.11 FEUF - foreskrivs den viktiga mekanismen for
forhandsprovning av huruvida ett foreslaget avtal ar forfattningsenligt. Denna mekanism ér viktig
i rattsligt hdnseende, eftersom internationella avtal som ingds av unionen &r bindande for
unionsinstitutionerna och medlemsstaterna enligt artikel 216.2 FEUF och séledes i princip kan
avgora huruvida akter som dessa institutioner antar dr lagenliga. I politiskt hinseende dr namnda
mekanism viktig, eftersom ingivandet av en begidran om yttrande i sig innebédr majliga hinder for
det formella ingdendet av ett avtal.®

22. Aven om det férfarande som foreskrivs i artikel 218.11 FEUF tillimpas ganska sillan, har
domstolens yttranden som grundas pa den bestimmelsen dnda i allmédnhet haft avsevird praktisk
betydelse, inte minst pa grund av de klargéranden som yttrandena har inneburit om omfattningen
av unionens befogenheter inom omradet for internationell rétt, internationella avtal och ddrmed
sammanhédngande fragor. I sina yttranden har domstolen formulerat grundlidggande principer
rorande lagstiftningen om yttre forbindelser som har avsett allt fran unionens exklusiva
befogenheter till principen om autonomi och dess tillimpning sarskilt vid internationell
tvistlosning. I en del yttranden har domstolen faststillt betydelsefulla konstitutionella principer
som gar utover de omedelbara fragor som stillts eller till och med utover granserna for
lagstiftningen om unionens yttre férbindelser.’

23. Den logiska grunden for detta forfarande forklarades tydligt av domstolen i yttrande 1/75,%
namligen

"att forekomma de komplikationer som skulle kunna uppsta till f6ljd av att talan vicks om
huruvida internationella avtal som ér bindande for [EU] ar forenliga med fordraget. Om man i ett
rattsligt avgorande skulle faststdlla att ett sddant avtal, med avseende antingen pa dess innehall
eller pa det forfarande som anvénts dé det ingatts, dr oforenligt med bestiammelserna i fordraget
skulle detta leda till allvarliga svarigheter, inte bara pa [EU-]nivd utan &ven betraffande
internationella forbindelser, och det skulle finnas risk for skada for alla berorda parter, inklusive
tredje land.

For att undvika sddana komplikationer foreskrivs i fordraget det exceptionella forfarandet att pa
forhand ldgga fram fragan for domstolen, for att man innan avtalet ingés skall kunna avgora om
det ér forenligt med fordraget.”

24. Som domstolen har papekat' skulle ndmligen ett avgorande fran domstolen, i vilket det —
sedan ett for unionen bindande internationellt avtal ingatts — eventuellt konstateras att det
avtalet med hénsyn till innehéllet eller forfarandet for dess ingdende &r oférenligt med
bestammelserna i fordragen, onekligen orsaka allvarliga réttsliga och praktiska svarigheter, inte
bara inom unionen, utan dven med avseende pa internationella relationer, och innebéra risk for
skada for alla berorda parter, dédribland tredjeland.

7 Se, exempelvis, dom av den 24 juni 2014, parlamentet/radet (C-658/11, EU:C:2014:2025, punkt 52).

8 Cremona, M., "Opinions of the Court of Justice”, i Ruiz Fabri, H. (ed.), Max Planck Encyclopaedia of International Procedural Law
(MPEiPro), OUP, Oxford, tillgéinglig pa internet, punkt 3.

o Ibidem.

0 Yttrande 1/75 (OECD-6verenskommelsen om en norm for lokala omkostnader) av den 11 november 1975 (EU:C:1975:145,
s. 1360-1361). Se &ven, for ett liknande resonemang, yttrande 2/94 (Gemenskapens anslutning till Europakonventionen) av den
28 mars 1996 (EU:C:1996:140, punkterna 3-6), och yttrande 2/13 (Europeiska unionens anslutning till Europakonventionen) av den
18 december 2014 (EU:C:2014:2454, punkterna 145 och 146).

1 Seyttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkt 69).
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25. For att domstolen ska kunna avge ett yttrande i forevarande fall krdvs att den provar nagra
viktiga prelimindra fragestéllningar rérande huruvida de fragor som har stillts till domstolen
inom ramen for detta exceptionella férfarande kan tas upp till provning.

A. Invindningar som parterna har framstidllt till stod for att yttrandet ska avvisas

26. Olika parter har i ett antal avseenden ifrdgasatt huruvida begaran om yttrande kan tas upp till
provning.

27. Vad for det forsta giller fraga 1 a har radet samt Irland och den ungerska regeringen vidhallit
att denna fraga inte kan tas upp till provning, eftersom den har stéllts for sent. De har havdat att
eftersom parlamentet kunde ha invint mot besluten om undertecknande av Istanbulkonventionen
och darvid kunde ha invint mot de valda réttsliga grundernas giltighet, kan det inte langre
hianskjuta denna fraga till domstolen, eftersom detta innebédr ett kringgaende av reglerna om
fristerna for att vdcka talan om ogiltigférklaring och darigenom forvanskar foéremaélet for
forfarandet for yttrande.

28. Vad giller fraga 1 b har radet bestritt att den kan tas upp till provning i den del den ror
undertecknandet av Istanbulkonventionen, eftersom besluten om undertecknande har blivit
slutgiltiga.

29. Radet har vidare hévdat att den andra fragan inte kan tas upp till provning, eftersom den ar
hypotetisk. Bortsett fran den omstdndigheten att denna friga ér allmint formulerad grundar den
sig ocksa pa premissen att radet har handlat i enlighet med en sjalvpéatagen regel, som innebér att
radet i fall av ett blandat avtal ska vénta tills alla medlemsstater har ingatt avtalet innan unionen i
sin tur ingdr det, utan att en sddan handlingsregel har faststéllts av parlamentet.

30. Radet samt den spanska och den ungerska regeringen har mer allmént bestritt att begédran
som helhet kan tas upp till provning. De har papekat att beslutsprocessen fortfarande ar i ett
forberedande skede och framfér allt inte har natt det skede i vilket radet maste begira
parlamentets godkdnnande. Eftersom parlamentet saledes fortfarande kommer att ha majlighet
att lamna sina synpunkter pa utkastet till beslut att inga Istanbulkonventionen, kan begdran om
yttrande inte tas upp till provning, eftersom den har ingetts for tidigt.

31. Radet anser dessutom att parlamentet i realiteten har invint mot den omstdndigheten att
forfarandet for ingdende har varit langsamt. Parlamentet borde sédledes ha vickt en
passivitetstalan i enlighet med artikel 265 FEUF. Eftersom forfarandet for yttrande har ett annat
syfte och inte kan anvdndas for att forma en annan institution att vidta atgérder, bor begiran
avvisas dven pa denna grund. Den spanska, den ungerska och den slovakiska regeringen delar
detta synsitt.

32. Radet samt den bulgariska regeringen, Irland, och den grekiska, den spanska, den ungerska
och den polska regeringen har slutligen vidhallit att parlamentet genom sin begidran om yttrande
egentligen avser att invdnda mot radets beslut att begrdansa omfattningen av unionens ingaende av
Istanbulkonventionen till bestimmelser som omfattas av unionens exklusiva befogenheter och
foljaktligen mot den exakta fordelningen av befogenheter mellan unionen och medlemsstaterna.
Eftersom forfarandet for yttrande endast kan avse huruvida ett beslut om ingaende ér giltigt, bor
begédran om yttrande saledes avvisas.
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B. Bedomning

33. Det ska inledningsvis papekas att mot bakgrund av den rittsliga och politiska betydelsen av
det forfarande som foreskrivs i artikel 218.11 FEUF, sasom det beskrivits ovan, ska forfarandet for
yttrande i princip ges ett relativt brett tillaimpningsomréde. 2

34. De fragor som kan hinskjutas till domstolen enligt detta forfarande kan saledes avse savil den
materiella som den formella giltigheten av ett beslut om ingdende av ett avtal,”® forutsatt, enligt
min mening, att tre villkor ar uppfyllda, vilkas huvudsakliga syfte ar att sdkerstdlla att domstolen
inte besvarar en fraga som inte ér av konkret intresse for ingaendet av ett visst avtal.

35. For det forsta kriavs att den fraga som stills avser ett internationellt avtal vars ingaende,
bortsett fran det forfarande som inleds enligt artikel 218.11, d&r omedelbart och nagorlunda
forutsdgbart.'® Detta foljer av sjdlva lydelsen i artikel 218.11 FEUF, dér det talas om huruvida ett
"planerat avtal” &dr forenligt med fordragen. Parlamentet (eller for den delen nagon annan
berittigad sokande som anges i artikel 218.11) har foljaktligen inte rétt att aberopa forfarandet
enligt artikel 218.11 FEUF for att till exempel anmoda domstolen att pa en rent abstrakt eller
hypotetisk grund avgora fragan om huruvida ingaendet av ett visst internationellt avtal strider mot
unionsritten, ndr ett ingadende av avtalet i fraga aldrig har planerats eller unionen har klargjort att
den inte kommer att ingd avtalet.

36. De fragor som stills far emellertid i princip avse vilket mojligt scenario som helst i samband
med ingdendet av ett planerat avtal, forutsatt att forfarandets syfte ar att férekomma de
komplikationer som skulle kunna uppsta till f6ljd av att akten om ingaende av ett internationellt
avtal ogiltigforklaras.'® Eftersom forfarandet for yttrande inte ér kontradiktoriskt och dger rum
innan unionen ingar det foreslagna avtalet, dr den rattspraxis enligt vilken domstolen ska avsta
fran att avge radgivande yttranden om allménna eller hypotetiska fragor naturligtvis inte
tillamplig som sddan.' Eftersom denna form av forhandsprovning nédvandigtvis innehaller ett
hypotetiskt element, skulle ett konstaterande av det motsatta innebéra att artikel 218.11 FEUF
frantogs sin allmédnna @ndamalsenliga verkan. Enligt min mening &r det endast i den sdrskilda
situationen att vissa omstédndigheter som &r nodvandiga for att besvara den fraga som stillts inte
annu dr kinda som en fraga kan avvisas, inte eftersom den ar hypotetisk, utan déarfor att det ér i sak
omdijligt for domstolen att besvara den mot bakgrund av det skede som forhandlingarna eller
forfarandet befinner sig i.

12 Se, for ett liknande resonemang, yttrande 2/91 (ILO-konvention nr 170) av den 19 mars 1993 (EU:C:1993:106, punkt 3).

3 Enligt internationell ritt ingds ett avtal genom utbyte, deponering eller anmélan av instrument som uttrycker de avtalsslutande
parternas slutgiltiga tagande. Vad giller Europeiska unionen antar réddet pa forslag av férhandlaren ett beslut om ingdende av avtalet.
Se artikel 218 FEUF och Neframi E., ”Accords internationaux, Compétence et conclusion”, i Jurisclasseur Fascicule 192-1, LexisNexis,
2019.

"  Se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/13 (Tredjeldnders anslutning till Haagkonventionen) av den 14 oktober 2014
(EU:C:2014:2303, punkt 54).

> Domstolen beaktar ibland andra akter dn avtalet i frdga, men som har ett direkt samband med det. Se, for ett liknande resonemang,
yttrande 1/92 (Andra yttrandet om EES-avtalet) av den 10 april 1992 (EU:C:1992:189, punkterna 23-25).

©  En begidran om yttrande kan foljaktligen inges till domstolen innan internationella forhandlingar har inletts, om féremalet for det
planerade avtalet dr kidnt. Se yttrande 1/09 (Avtal om inrdttande av ett enhetligt system for patenttvister) av den 8 mars 2011
(EU:C:2011:123, punkt 55).

7 For ett exempel pa denna linje i rdttspraxis i samband med en begiran om férhandsavgorande, se dom av den 10 december 2018,
Wightman m.fl. (C-621/18, EU:C:2018:999, punkt 28).
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37. For det andra maste det i begdran om yttrande ifrdgasittas huruvida ingéendet av ett sadant
avtal dr forenligt med fordragen.”® Med beaktande av betydelsen av det syfte som efterstravas
med detta forfarande, det vill sdga att forekomma de komplikationer som skulle kunna uppsta till
foljd av att akten om ingdende av ett internationellt avtal ogiltigforklaras, maste den fraga som
stélls avseende tolkningen av sjdlva bestimmelsen® darfor endast avse omstandigheter som kan
paverka giltigheten hos akten om ingdende.® Som domstolen slog fast i yttrande 1/75
(OECD-6verenskommelsen om en norm for lokala omkostnader) av den 11 november 1975
(EU:C:1975:145) ér det nodvéndigt att vid forfarandet for yttrande "behandla alla fragor ..., i den
man dessa fragor dr av den arten att de kan framkalla tvivel om [huruvida beslutet om
bemyndigande att ingd ett internationellt avtal pa unionens véignar ér] materiell[t] eller formell[t]
giltig/t] i forhallande till férdraget”.?" Aven om en begiran om yttrande kan avse huruvida ett avtal
bor ingés uteslutande av medlemsstaterna, unionen eller bada, ankommer det emellertid inte pa
domstolen att inom ramen for ett férfarande for yttrande uttala sig om den exakta avgrinsningen
av vars och ens befogenheter. I yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosékerhet) av den
6 december 2001 (EU:C:2001:664) slog domstolen fast att nér det vl har visats att unionen och
medlemsstaterna har befogenhet inom samma omrade, kan omfattningen av deras respektive
befogenhet som sadan inte ha ndgon betydelse for unionens befogenhet att inga ett
internationellt avtal eller mer allmént for fragan huruvida detta avtal dr materiellt giltigt eller
formellt korrekt enligt EU-fordragen.

38. Utover dessa bada materiella villkor dr det ocksd nodvandigt att beakta ett formellt villkor.
Nar ett forslag till avtal foreligger och domstolen har att yttra sig dver huruvida bestimmelserna i
det planerade avtalet dr forenliga med bestammelserna i fordraget, dar det nodvandigt att
domstolen forfogar over tillrackliga uppgifter om sjélva innehallet i det planerade avtalet for att
den ska kunna fullgora sin roll effektivt.”® Om begiran inte innehaller tillrdckliga uppgifter om
arten av och innehallet i det internationella avtalet, maste den avvisas.*

39. De olika invdndningar som parterna har framstallt till stod for att begédran ska avvisas kan nu
granskas mot bakgrund av dessa principer.

40. Vad giller de tva forsta invindningarna till stod for att begiran ska avvisas, vilka avser, a ena
sidan, den omsténdigheten att parlamentet i skedet for undertecknande inte invdnde mot valet av
artiklarna 78.2, 82.2 och 83.1 FEUF som rittsliga grunder och, & andra sidan, mojligheten att stélla
en fraga till domstolen om giltigheten av besluten om bemyndigande att underteckna

18 Domstolen ér inom ramen for forfarandet for yttrande behorig att ta stéllning till unionens befogenhet att ingé en konvention, det
forfarande som dérvid ska foljas eller konventionens forenlighet med fordragen. Se yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada)
av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkterna 70-72).

¥ Yttrande 1/09 (Avtal om inrdttande av ett enhetligt system for patenttvister) av den 8 mars 2011 (EU:C:2011:123, punkterna 47-48).

% En fraga som avser fristen for antagande av ett beslut om ingéende av ett internationellt avtal kan dérfor inte tas upp till préovning enligt
det forfarande som foreskrivs i artikel 218.11 FEUF, eftersom den tid som det tar att anta ett beslut inte utgér en grund for
ogiltigforklaring, om inte annat foreskrivs. Se for ett liknande resonemang, exempelvis, beslut av den 13 december 2000,
SGA/kommissionen (C-39/00 P, EU:C:2000:685, punkt 44).

2 S.1361. Min kursivering.
2 Punkterna 15-17).
% Seyttrande 1/09 (Avtal om inréttande av ett enhetligt system for patenttvister) av den 8 mars 2011 (EU:C:2011:123, punkt 49).
Se yttrande 2/94 (Gemenskapens anslutning till konventionen om skydd fér de ménskliga réttigheterna och de grundliggande
friheterna) av den 28 mars 1994 (EU:C:1996:140, punkterna 20—22), yttrande 1/09 (Avtal om inrittande av ett enhetligt system for
patenttvister) av den 8 mars 2011 (EU:C:2011:123, punkt 49) och yttrande 2/13 (Europeiska unionens anslutning till Europeiska
konventionen om skydd fér de minskliga rattigheterna och de grundliggande friheterna) av den 18 december 2014 (EU:C:2014:2454,
punkt 147). Eftersom Istanbulkonventionens innehéll och "visentliga sdrdrag” dr kinda, finns det i forevarande fall inget skl att
konstatera att de stéllda frdgorna inte kan tas upp till provning enbart pa grund av det datum da fragorna stélldes inom ramen for det
forfarande som foreskrivs i artikel 218.11 FEUF. Det enda tidskravet ar att forfarandet enligt artikel 218.11 FEUF maste dberopas fore
den dag da det internationella avtalet i fraga ingds av unionen.

8 ECLL:EU:C:2021:198



FORSLAG TILL YTTRANDE AV GENERALADVOKAT HOGAN — YTTRANDE 1/19
ISTANBULKONVENTIONEN

Istanbulkonventionen pa unionens végnar, dr de dverviganden som lag till grund fér domen av
den 9 mars 1994, TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90), enligt min mening
analogt tillimpliga pa forfarandet for yttrande i den man de avser den allménna principen om
rattssikerhet. Eftersom parlamentet inte bestred giltigheten av besluten om undertecknande,
trots att det kunde ha gjort det, och besluten dérfor har blivit slutgiltiga, kan denna institution
foljaktligen inte anvinda sig av forfarandet for yttrande for att kringga de tillaimpliga tidsfristerna
for en talan om ogiltigférklaring. Fraga 1 b ska darfor enligt min mening avvisas, men endast i den
man den avser besluten om undertecknande av Istanbulkonventionen.

41. Jag har hirvid inte forbisett den omstandigheten att domstolen i yttrande 2/92 (OECD-radets
tredje reviderade beslut rorande nationell behandling) av den 24 mars 1995 (EU:C:1995:83) slog
fast att "den omsténdigheten att vissa fragor ar sadana att de kan behandlas inom ramen for
andra typer av talan, och sdrskilt en talan om ogiltigforklaring ..., inte utgor ett argument som
gor det mojligt att utesluta att domstolens yttrande pa grundval av [artikel 218.11 FEUF] kan
inhdmtas pa forhand”.?® Detta innebar emellertid inte att forfarandet enligt artikel 218.11 FEUF
som sadant kan anvidndas som ett substitut for en talan om ogiltigforklaring savitt avser besluten
om undertecknande, eftersom dessa beslut har blivit slutgiltiga och det dérfor ér alldeles for sent
att invdinda mot dem genom en begiran om yttrande.

42. Vad giller forevarande begdran om yttrande &r det, som jag redan har papekat, emellertid
beslutet om undertecknande som det dr for sent att invinda mot — och inte det eventuella
beslutet om ingaende av avtalet. Domstolen har tidigare papekat att det beslut som ger fullmakt
att underteckna det internationella avtalet och den rdttsakt enligt vilken detta ingas utgor tva
skilda rattsakter som medfor helt olika skyldigheter for de berorda parterna, och den sistndmnda
utgor inte pa nagot sitt en bekriftelse av den forstndmnda.” Detta ér i varje hindelse det som
giller enligt standardprinciperna i internationell traktatrdtt. Av detta foljer dérfor att det
fortfarande ar mojligt att genom en begédran om yttrande invinda mot ett eventuellt beslut om
bemyndigande att inga Istanbulkonventionen pa unionens vagnar.

43. Den tredje av de framstdllda invindningarna avser att den andra fragan grundar sig pa den
outtalade premissen att radet felaktigt ansag att det var skyldigt att vénta tills alla medlemsstater
har ingatt Istanbulkonventionen innan radet far gora det. Det har hévdats att aberopandet av
forfarandet enligt artikel 218.11 FEUF i detta hdnseende saledes grundar sig pa ett ej underbyggt
antagande och att begiran foljaktligen ska avvisas.

44. Det ska papekas att fragor som stills till domstolen inom ramen for en begdran om yttrande,
som jag har forklarat ovan, far avse vilket mojligt scenario som helst i ssmband med ingédendet av
ett planerat avtal, forutsatt att forfarandets syfte ér att forekomma de komplikationer som skulle
kunna uppsta till foljd av att akten om ingdende av ett internationellt avtal ogiltigforklaras.

45. Inom ramen for en talan om ogiltigforklaring kan en grund som avser ett fordragsbrott som
har foranletts av viss praxis visserligen leda till ogiltigforklaring av det omtvistade beslutet endast
om sOkanden kan visa att upphovsmannen till beslutet kdnde sig bunden av den péastadda praxisen
eller alternativt ansag att den var bindande och att praxisen foljaktligen var skélet till eller utgjorde
grunden for beslutet.”® I samband med en begiran om yttrande dr den medlemsstat eller

% Dom av den 9 mars 1994, TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90, punkterna 16, 17 och 25).
% Punkt 14).
2 Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om biosékerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664, punkt 11).

% Detta forutsitter att praxisen i fraga var ett av skilen till det omtvistade beslutet eller hade utkristalliserats i interna regler, eller att
radet har hénvisat till den i ett stindpunktsdokument som antagits inom ramen for passivitetstalan.
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institution som begir yttrandet emellertid inte dlagd nagon bevisborda och vilken fréga som helst
kan stillas forutsatt att den avser situationer som kan ha intréffat.” Forfarandet for yttrande &r till
sjdlva sin natur utformat for att utrona domstolens staindpunkt rorande hypotetiska situationer,
eftersom det i princip endast kan avse ett beslut om ingdende av ett avtal som inte &nnu har
antagits. Den omsténdigheten att parlamentet inte har visat att radet kdnde sig bundet av
praxisen i fraga ar inte ett skél for att avvisa den andra fragan.

46. Vad géller den fjarde invindningen, avseende att begdran om yttrande har ingetts for tidigt,
ska det erinras om att det i artikel 218.11 FEUF inte faststills ndgon tidsgréns i detta hinseende.*
Det enda tidsvillkor som anges i den bestammelsen dr att ingdendet av avtalet i fraga maste vara
planerat. Av detta foljer att en medlemsstat, parlamentet, radet eller kommissionen far inhamta
domstolens yttrande om varje fraga som avser huruvida det beslut som kommer att antas i syfte
att ingd ett internationellt avtal ar forenligt med fordragen, i den man unionen planerar att inga
avtalet® och sa linge avtalet inte &nnu har ingatts av unionen. Eftersom det maste anses att en
begdran om yttrande kan tas upp till provning dven om processen for antagande av beslutet om
ingdende av avtalet fortfarande ér i ett forberedande skede, kan denna invindning till stod for att
begiran ska avvisas inte godtas.

47. Vad giller den femte invindningen — radets argument att parlamentet borde ha vickt en
passivitetstalan i stdllet for att inge en begidran om yttrande — ska det betonas att det forfarande
som foreskrivs i artikel 265 FEUF syftar till att f& en unionsinstitution filld for en olaglig
underlatenhet med avseende pa unionsritten. Aven om domstolens drendeakt i forevarande fall
innehéller uppgifter som tyder pa att parlamentet vill paskynda processen for ingdende av
Istanbulkonventionen, kvarstar den omstandigheten att ingen av de fragor som parlamentet har
stéllt avser en potentiell underlatenhet att vidta atgiarder. Begdran om yttrande kan déarfor inte
avvisas pa en sddan grund.*

48. Vad for det sjitte giller den invdandning till stod for att begiaran ska avvisas som grundar sig pa
att de stdllda frigorna egentligen avser avgridnsningen av befogenheter mellan unionen och
medlemsstaterna, ska det papekas att denna sérskilda invindning pa sin hojd ror fraga 1 a. Den
grundar sig pa premissen att eftersom domstolens svar pa den forsta fragan omojligen kan avse
giltigheten av beslutet att ingd konventionen, syftar denna fraga egentligen till ett faststdllande av
den exakta befogenhetsfordelningen mellan medlemsstaterna och unionen.

Aven om den andra fragan, sasom den ir formulerad, inte specifikt tycks avse ingdendet av Istanbulkonventionen, anser jag inte att
detta innebdr att den inte kan tas upp till prévning. Syftet med forfarandet for yttrande ar namligen att forekomma de komplikationer
som skulle kunna uppsté pa internationell nivi om beslutet om ingéende av ett internationellt avtal senare skulle forklaras ogiltigt.
Inom ramen for detta "radgivande forfarande” maste foljaktligen varje fraga kunna behandlas som kan péverka giltigheten hos beslutet
i fraga. Enligt min mening ankommer det inte pd domstolen att yttra sig om huruvida det forutsedda scenariot &r troligt eller inte,
eftersom det per definition ar forst nér beslutet om ingdende har antagits som radets processuella val kan bli kidnda och erkidnnas.

% Se Adam, S., La procédure d’avis devant la Cour de justice de I'Union européenne, Bruylant, Bryssel, 2011, s. 166.

' Yttrande 1/09 (Avtal om inréttande av ett enhetligt system for patenttvister) av den 8 mars 2011 (EU:C:2011:123, punkt 53). Innan
forhandlingar har inletts om ingéendet av ett internationellt avtal kan en begéiran om yttrande endast avse unionens befogenhet att
ingd ett avtal inom omradet i fraga, forutsatt att det exakta féremalet for det planerade avtalet redan dr ként. Se i detta avseende
yttrande 2/94 (Gemenskapens anslutning till Europakonventionen) av den 28 mars 1996 (EU:C:1996:140, punkterna 16-18).

% ] den man en begéiran om yttrande har formulerats pa ett sddant sitt att den uppfyller de villkor for upptagande till prévning som foljer

av ordalydelsen i och de mal som efterstrivas med bestimmelserna om det forfarandet, kan den i allmédnhet inte avvisas. Se, i detta
avseende, yttrande 3/94 (Ramavtal om bananer) av den 13 december 1995 (EU:C:1995:436, punkt 22).
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49. Det ska hidrvid erinras om att som domstolen upprepade ganger har betonat leder vissa
felaktigheter i valet av den relevanta rittsliga grunden inte nodvéndigtvis till att akten i fraga ar
ogiltig. Det maste i stéllet visas att felaktigheterna i fraga kan péaverka det tillimpliga
lagstiftningsforfarandet® eller unionens befogenheter. *

50. I exempelvis dom av den 18 december 2014, Forenade kungariket mot radet (C-81/13,
EU:C:2014:2449, punkt 67), slog domstolen fast att en "felaktighet i beaktandeleden i det angripna
beslutet” (utelaimnandet av en réttslig grund bland 6vriga grunder som ndmndes) utgjorde ett rent
formfel, som inte paverkade giltigheten av beslutet i fraga. Pa liknande sitt betonade domstolen i
domen av den 25 oktober 2017, kommissionen/radet (WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803),
visserligen den konstitutionella betydelsen av rittsliga grunder,* men vinnlade sig ocksa om att
sla fast att under omstidndigheterna i det malet kunde felaktigheten i fraga paverka
kommissionens och radets befogenheter och deras respektive roll i forfarandet for antagande av
den omtvistade réttsakten.* Sarskilt ska papekas att &ven om domstolen i punkterna 55 och 56 i
den domen slog fast att underlételse att hénvisa till en rattslig grund ricker som skl for att
ogiltigforklara réttsakten i fraga pa grund av att motivering saknas, papekade den emellertid att
underlatelse att hédnvisa till en konkret bestimmelse i férdraget — nédr andra bestimmelser anges
— i vissa fall kanske inte utgor ett véasentligt fel.

51. I forevarande fall foreskrivs i de olika rattsliga grunder som det hédnvisas till i fraga 1 a, det vill
saga artiklarna 78.2, 822, 83.1 och 84 FEUF, om tillimpning av det ordinarie
lagstiftningsforfarandet och alla dessa grunder kommer att leda till antagande av ett beslut om
ingdende av ett avtal som grundas pd samma forfarande, ndmligen det som foéreskrivs i
artikel 218.6 a v och 218.8 FEUF.

52. I artiklarna 82.3 och 83.3 FEUF foreskrivs visserligen att en medlemsstat som anser att en
rattsakt som omfattas av dessa rittsliga grunder paverkar grundliggande aspekter av dess
straffrittsliga system har mojlighet att hdanskjuta drendet till Europeiska radet. Vidare omfattas
dessa grunder av det omrade for vilket protokollen (nr 21) och (nr 22) till FEU och FEUF kan
tillampas.

53. Eftersom ett hianskjutande till Europeiska radet endast resulterar i att lagstiftningsforfarandet
tillfalligt upphédvs, dr denna mdojlighet som erbjuds medlemsstaterna att hénskjuta drendet till
Europeiska radet emellertid inte av en sadan art att den dr oférenlig med de forfaranden som
foreskrivs i artiklarna 78 och 84 FEUF. Vidare har domstolen tidigare slagit fast att protokollen
(nr 21) och (nr 22) inte kan ha nadgon som helst paverkan pa fragan om den korrekta réttsliga

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 oktober 2009, kommissionen/radet (C-370/07, EU:C:2009:590, punkt 48). Mer allméint
leder ett &sidosittande av en forfaranderegel, enligt domstolens praxis, till ogiltigforklaring av den omtvistade rittsakten endast om
regeln i fraga kan paverka rattsaktens innehall. Se dom av den 29 oktober 1980, van Landewyck m.fl./kommissionen (209/78 till 215/78
och 218/78, EU:C:1980:248, punkt 47). Det ricker emellertid att felaktigheten kan ha péaverkat beslutet for att beslutet ska
ogiltigforklaras. Se, e contrario, dom av den 21 mars 1990, Belgien/kommissionen (C-142/87, EU:C:1990:125, punkt 48).

3 Se, for ett liknande resonemang, domstolens yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592,
punkterna 70 och 71).

% Punkt 49. Som domstolen forklarade i yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592,
punkt 71) harrér den konstitutionella betydelsen av att ange de rittsliga grunderna for en réttsakt frdn den omsténdigheten att
eftersom unionen endast har tilldelade befogenheter, gér denna angivelse det majligt att knyta de réttsakter som unionen antar till de
bestimmelser i fordragen som verkligen bemyndigar den for detta éndamal.

% Se punkt 51. Det ska emellertid ocksd erinras om att i dom av den 25 oktober 2017, kommissionen/radet (WRC-15) (C-687/15,
EU:C:2017:803), och dom av den 1 oktober 2009, kommissionen/radet (C-370/07, EU:C:2009:590), i vilka domstolen ocksa
ogiltigforklarade en akt pa grund av ett problem som avsag de rittsliga grunderna, inneholl akten i fraga ingen uppgift om de rattsliga
grunder med stod av vilka den antagits.
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grunden som ska tillimpas.” Domstolen har nyligen, i yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU
och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592),% bekraftat detta synsitt med avseende pa
protokoll (nr 22).

54. Aven om dessa protokoll siledes foérvisso kan paverka de omréstningsregler som ska féljas i
radet for antagande av rdttsakten i fraga, paverkar de inte valet av rdttsliga grunder.* Den
omstidndigheten att en del av en rdttsakt omfattas av avdelning V i tredje delen FEUF innebér
visserligen att de relevanta bestimmelserna i den rittsakten inte dr bindande for vare sig Irland
eller Kungariket Danmark, utom i sdrskilda fall. Detta innebar emellertid inte i sig att det omrade
som berors av de bestimmelser i rattsakten som omfattas av avdelning V i tredje delen FEUF
maste betraktas som dominerande och att det dérfor dr obligatoriskt att ndmna motsvarande
rattsliga grunder. Detta innebér endast att de omrostningsregler i radet som foreskrivs i dessa
protokoll maste foljas nir de berérda bestimmelserna antas, &ven om det inte hinvisas till en
rattslig grund som ingér i avdelning V i tredje delen FEUF.

55. I detta sammanhang kan man saledes med rétta undra huruvida fraga 1 a egentligen syftar till
att erhalla ett klargorande av den exakta avgrdansningen mellan unionens och medlemsstaternas
befogenheter. I sa fall faller denna delfraga utanfor tillimpningsomradet for det forfarande for
yttrande som foreskrivs i artikel 218.11 FEUF.

56. Det ska emellertid papekas att for att besvara fraga 1 a maste inte endast de rattsliga grunder
som parlamentet har ndmnt i sin fraga provas, utan dven huruvida nagon annan réttslig grund ska
infogas i beslutet om ingdende av konventionen. Eftersom det inte kan uteslutas att en annan
rattslig grund 4n dem som parlamentet nimnt kan vara relevant, kan det inte heller uteslutas att
domstolens svar pa de stéllda fragorna kan paverka giltigheten av beslutet om bemyndigande av
unionen att ingd Istanbulkonventionen.® Det finns darfor enligt min mening inget skal att avvisa
fraga 1 a med motiveringen att den avser aspekter som saknar koppling till giltigheten av beslutet
att inga Istanbulkonventionen.

57. Géllande fraga 1 b och fraga 2, d&ven om dessa fragor inte har nagot att géra med
befogenhetsfordelningen mellan unionen och medlemsstaterna, anser jag under alla forhallanden
att eftersom domstolen aldrig har gjort ndgon ingadende provning av huruvida dessa skyldigheter
kan paverka innehillet i ett beslut om ingdende av ett internationellt avtal, bor dessa fragor
besvaras, just for att avgora dessa fragor.*

58. Under dessa omsténdigheter kan den andra fragan, i motsats till vad vissa parter har hdvdat,
inte omtolkas sa, att den enbart avser huruvida radet har rdtt att vinta till dess att alla
medlemsstater har ingitt Istanbulkonventionen.”> Aven om en sadan praxis skulle anses
oforenlig med fordragen kan denna omsténdighet inte leda till en ogiltigférklaring av beslutet om
ingdende av konventionen, eftersom — vilket ska upprepas — senfardighet i denna fraga i princip
inte dr en orsak till ogiltigférklaring. Nar det galler uppfyllandet av kriteriet for upptagande till

7 Dom av den 27 februari 2014, Forenade kungariket/radet (C-656/11, EU:C:2014:97, punkt 49), och dom av den 22 oktober 2013,
kommissionen/radet (C-137/12, EU:C:2013:675, punkt 73).

% Punkt 117.

¥ Jag menar att tillimpningen av dessa protokoll bestams av den aktuella réttsaktens tillimpningsomrade och inte av valet av nimnda
rattsakts réttslig(a) grund(er).

% Aven nir det giller en talan om ogiltigférklaring, s avser fragan huruvida en grund har verkan eller ir verkningslos uteslutande dess
formaga att, for det fall att talan bifalls pd den grunden, resultera i den ogiltigforklaring som sékanden har yrkat pa, men péverkar inte
pé nagot sitt huruvida grunden kan tas upp till provning.

# Yttrande 1/15 ((PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkt 74).
#  Ett sddant argument skulle de facto ha verkan endast inom ramen for en passivitetstalan.
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provning ska denna fraga nodvéndigtvis forstis exakt som den ér formulerad, det vill séga sd, att
den avser huruvida beslutet att ingd Istanbulkonventionen ar forenligt med fordragen, om det
antas innan konventionen har ingatts av alla medlemsstater.

59. Jag anser darfor att alla de fragor som parlamentet har stdllt till domstolen kan tas upp till
provning, forutom fraga 1 b, men endast i den del den avser beslutet om undertecknande av
Istanbulkonventionen.

IV. Fraga 1 a: Korrekta rittsliga grunder for ingaendet av Istanbulkonventionen

60. Genom fraga 1 a vill parlamentet att domstolen ska klargora huruvida artiklarna 82.2
och 84 FEUF utgor korrekta rittsliga grunder for radets beslut om ingdende av
Istanbulkonventionen pa& unionens végnar, eller om denna rittsakt maste grundas pa
artiklarna 78.2, 82.2 och 83.1 FEUF.

61. Parlamentet har papekat att i kommissionens forslag till beslut om bemyndigande att
underteckna Istanbulkonventionen pa unionens vignar och dess forslag till beslut om
bemyndigande av unionens ingdende av Istanbulkonventionen anges artikel 218 FEUF som
rattslig grund for forfarandet och artiklarna 82.2 FEUF och 84 FEUF som materiella rittsliga
grunder. Niar radet antog beslutet om bemyndigande att underteckna Istanbulkonventionen
dndrade det emellertid de materiella rittsliga grunderna, sa att det hénvisas till
artiklarna 78.2 FEUF, 82.2 FEUF och 83.1 FEUF.

62. Mot bakgrund av Istanbulkonventionens syften, vilka — som det framgar av bestimmelserna i
artiklarna 1, 5 och 7 samt kapitlen III och IV i konventionen — é&r att skydda kvinnor som utsitts
for vald och att forebygga sadant vald, vill parlamentet fa klarhet i huruvida det var korrekt av
kommissionen att anse att artiklarna 82.2 FEUF och 84 FEUF motsvarar de tvd dominerande
delarna av konventionen. Parlamentet vill sdledes fa klarhet i huruvida radet har rétt att franga
artikel 84 FEUF som materiell rdttslig grund och i stillet infogar artiklarna 78.2 FEUF
och 83.1 FEUF, liksom det gjorde nér det antog beslutet om bemyndigande att underteckna
Istanbulkonventionen.

63. Parlamentet dr i synnerhet tveksamt till artikel 78.2 FEUF, eftersom denna rittsliga grund
endast tdcker artiklarna 60 och 61 i Istanbulkonventionen. Det vill fa klarhet i huruvida
artiklarna 60 och 61 i konventionen kan betraktas som en sjilvstindig och dominerande del av
konventionen, eller huruvida dessa bada bestimmelser endast utgoér en transponering av det
allminna intresset av att skydda alla kvinnor som har utsatts for vald till det sarskilda omradet for
asyl. Om sa dr fallet dr dessa bada bestimmelser i Istanbulkonventionen av underordnad natur och
kréver inte att en sdrskild rattslig grund infogas.

64. Vad giller artikel 83.1 FEUF har parlamentet papekat att denna bestimmelse ger unionen
befogenhet endast inom vissa omraden av brottslighet som inte innefattar vild mot kvinnor som
sadant. Vald mot kvinnor kan straffbeliggas pa unionsnivd nidr det har samband med
ménniskohandel, sexuellt utnyttjande av kvinnor och barn samt organiserad brottslighet, vilka
utgor det priméra fokuset for Istanbulkonventionen som sadan. Eftersom medlemsstaterna har
behallit sina befogenheter nér det géller den storsta delen av den materiella straffriatt som tacks
av Istanbulkonventionen och de delar dér unionen har befogenhet ar av sekundir natur, dr det
inte nodvéndigt att infoga en sérskild réttslig grund som avser straffratt.
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65. Av det ovan anforda foljer saledes att den forsta fragan avser valet av rattsliga grunder och
inte, som vissa av de argument som nagra av parterna har anfort kan antyda, huruvida unionen
har exklusiv befogenhet att ingé Istanbulkonventionen. Huruvida vissa befogenheter &r exklusiva
eller inte ska obestridligen provas, men endast i den man det dr nodvandigt for att besvara den
fragan. Harvid kan det vara lampligt att gora vissa anmiarkningar rérande valet av metoder innan
jag granskar innehallet i Istanbulkonventionen.

A. Anmdrkningar om metodiken

66. Enligt domstolens fasta praxis ska valet av réttsliga grunder for en unionsréttsakt, inbegripet
en rdttsakt som antas i syfte att inga ett internationellt avtal, grundas pa objektiva
omstdndigheter som kan bli foremél for domstolsprévning, déribland réttsaktens syfte och
innehall. ®

67. Om provningen av en unionsréttsakt visar att den har tva syften eller tva bestdndsdelar, och
om ett av dessa syften eller en av dessa bestandsdelar kan identifieras som det — eller den —
huvudsakliga, medan det — eller den — andra endast dr av underordnad betydelse, ska réttsakten
ha en enda rittslig grund, ndmligen den som kravs med hénsyn till det huvudsakliga syftet eller
den huvudsakliga bestandsdelen. *

68. Om det faststills att rattsakten samtidigt har flera syften eller flera bestandsdelar, vilka ar
oskiljaktigt forbundna med varandra, utan att den ena dr underordnad i forhéllande till den
andra och olika fordragsbestimmelser saledes ar tillaimpliga, ska en sddan réttsakt i undantagsfall
antas med stod av de ddremot svarande olika rattsliga grunderna.® Det dr emellertid uteslutet att
anvianda tva rittsliga grunder, om de forfaranden som foreskrivs for de bada grunderna ar
oforenliga med varandra.*

69. Det dr saledes en rittsakts syften och bestandsdelar som avgor dess réttsliga grund — eller i
vissa fall dess olika rdttsliga grunder — och inte huruvida unionen innehar exklusiva eller delade
befogenheter med avseende pa rattsakten i fraga.” Huruvida befogenheterna ér exklusiva eller
delade kan, som jag forklarar nedan, ur ett unionsrattsligt perspektiv forvisso ha inflytande pa i
vilken omfattning ett internationellt avtal ingds och kommer dérfor att begridnsa tillgédngliga
rattsliga grunder. Valet av rittslig grund bland de réttsliga grunder som svarar mot den utévade
befogenheten kommer endast att vara beroende av syftet och innehallet i den aktuella rattsakten.

#  Dom av den 4 september 2018, kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan) (C-244/17, EU:C:2018:662, punkt 36).

“  Dom av den 4 september 2018, kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan) (C-244/17, EU:C:2018:662, punkt 37), och dom av den
3 december 2019, Tjeckien/parlamentet och radet (C-482/17, EU:C:2019:1035, punkt 31). Detta synsitt har ibland ocks& bendmnts som
“doktrinen om absorption”. Se Maresceau, M., "Bilateral Agreements Concluded by the European Community”, Recueil Des Cours De
I’Academie De Droit International - Collected Courses of the Hague Academy of International Law, vol. 309, 2006, Martinus Nijhoff,
Haag, s. 157. Den eller de huvudsakliga eller dominerande bestandsdelarna av en rittsakt ska anses absorbera eventuella 6vriga syften
eller bestandsdelar. Se dom av den 23 februari 1999, parlamentet/radet (C-42/97, EU:C:1999:81, punkt 43), dom av den
30 januari 2001, Spanien/rddet (C-36/98, EU:C:2001:64, punkterna 60, 62 och 63), och sirskilt dom av den 19 juli 2012,
parlamentet/radet (C-130/10, EU:C:2012:472, punkterna 70-74). Se dven forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i malet
kommissionen/rédet (C-94/03, EU:C:2005:308, punkt 31) och mélet parlamentet/radet (C-155/07, EU:C:2008:368, punkt 66).

% Yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkt 77) och dom av den 4 september 2018,
kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan) (C-244/17, EU:C:2018:662, punkt 37). Av rittspraxis foljer att det for tillimpning av tva
grunder krdvs att tvd villkor ar uppfyllda, ndmligen, for det forsta, att réttsakten i fraga samtidigt har flera syften eller flera
bestandsdelar, utan att det — eller den — ena dr underordnad i forhallande till den andra och olika fordragsbestimmelser saledes ar
tillaimpliga och, for det andra, att dessa syften eller bestdndsdelar ér oskiljaktigt forbundna med varandra (och implicit att réttsakten i
annat fall maste delas upp).

% Yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkt 78).

4 Se, for ett liknande resonemang, fotnot 31 i kommissionens forslag till radets beslut om undertecknande pa Europeiska unionens

végnar av Europarddets konvention om férebyggande och bekdmpning av vild mot kvinnor och véld i hemmet, COM(2016) 111 final.
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70. Som generaladvokaten Kokott har papekat ska ett sadant tillvigagangssitt inte tillimpas pa
avgransningen av de befogenheter som unionen respektive medlemsstaterna innehar. "Om
[unionen] ... endast dr behorig for enskilda komponenter av en atgird som den avser att vidta,
[medan] andra komponenter emellertid omfattas av medlemsstaternas behorighet ..., sa kan
[unionen] inte efter en bedomning av var tyngdpunkten ligger utan vidare forklara sig behorig for
alla komponenter. I annat fall skulle principen om tilldelning av behorighet undergrévas ...”*

71. Liknande papekanden kan goras med avseende pa faststillandet av vilka av unionens
befogenheter som antagandet av en réttsakt maste grunda sig pa och darfor med avseende pa
faststéllandet av de relevanta rittsliga grunderna for antagandet av en rattsakt. Ett test for att
faststélla var tyngdpunkten ligger innebér att det tillampliga forfarandet for att anta en rattsakt
enbart faststills utifrdn huvudsakliga rattsliga grunder. Detta tillvigagangssitt innebér déarfor per
definition att endast den vésentliga befogenhet som utovas ska beaktas. Det ar saledes viktigt att
vasentliga forfarandegarantier som &r nédra forbundna med utdvandet av vissa andra
befogenheter — sisom enhillig omrostning i radet — inte dédrigenom kringgas. Medan en
lagbestaimmelse med nodvindighet kan ha behovt antas med stod av en viss rattslig grund om
niamnda bestimmelse antas isolerat kan den — nér den infogas i en annan réttsakt som innehaller
andra bestimmelser — foljaktligen behova antas pa en annan rittslig grund, som exempelvis kan
foreskriva en annan omrostningsregel. Detta kan i praktiken leda till strategier som syftar till att
infora en tillaggsklausul (cavalier législatif).*

72. Domstolen har emellertid systematiskt hdnvisat till testet for att avgora en rittsakts
“avgorande malsittning eller bestandsdel” (dven kallat tyngdpunktstestet) i rattspraxis.
Exempelvis pdpekade domstolen i sin dom av den 4 september 2018, kommissionen/radet (Avtal
med Kazakstan) (C-244/17, EU:C:2018:662, punkt 38), aterigen att om “ett ... beslut daremot
innehéller flera bestandsdelar eller har flera méalséttningar, varav vissa avser [den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken], ska den tillimpliga omrostningsregeln for beslutets antagande
bestimmas med hénsyn till dess huvudsakliga eller avgorande malsittning eller bestandsdel”.
Medan en rittsakt kan ha flera syften och kréva "mobilisering” av olika befogenheter, speglar
foljaktligen den rattsliga grund med stod av vilken den har antagits inte alla de befogenheter som
har utovats for att anta réttsakten i fraga, utan endast den eller de som motsvarar rattsaktens
huvudsakliga syfte(n) och bestandsdel(ar).” Den risk for kringgdende av vissa forfaranderegler
som ndmns ovan har dessutom minskat efter ikrafttradandet av Lissabonfordraget, vilket
avsevdrt har minskat sardragen hos vissa forfaranden.

#  Se forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i mélet kommissionen/radet (C-13/07, EU:C:2009:190, punkt 113).

¥ For det fall detta rent hypotetiskt nagonsin skulle intréffa anser jag att detta skulle vara férfarandemissbruk som potentiellt sett skulle

kunna leda till att den aktuella bestimmelsen ogiltigférklaras.

% I yttrande 1/08 (avtal om dndring av listor 6ver sdrskilda ataganden enligt GATS) av den 30 november 2009 (EU:C:2009:739), slog
domstolen i punkt 166 fast att vid faststillelse av en rittsakts réttsliga grund(er) ska bestimmelser som &r hogst sidobetonade i
forhallande till ett av rattsaktens syften eller mycket begrinsade inte beaktas. P4 samma sitt fann domstolen i dom av den
4 september 2018, kommissionen/radet (Avtal med Kazakstan) (C-244/17, EU:C:2018:662, punkterna 45 och 46), att bestimmelser i ett
internationellt avtal som endast ger uttryck for de avtalande parternas foérklaringar om malen for samarbetet och de &mnen som
samarbetet ska inrikta sig pa utan att ange de konkreta formerna for hur detta samarbete ska genomforas inte ska beaktas vid
faststillande av den relevanta rittsliga grunden. Det dr dock inte klart huruvida man utifrdn detta omvént kan dra slutsatsen att
grupper av bestimmelser som inte omfattas av ett dylikt scenario ska anses spegla en avgérande komponent eller syfte i en réttsakt.
Domstolen har fortsatt att upprepa sin rittspraxis angdende tyngdpunktstestet. Enligt mitt sitt att se pd saken visar det faktum att
domstolen har lagt sig vinn om att pdpeka det rent uppenbara att bestimmelser som ar sidobetonade eller mycket begransade inte ska
beaktas vid faststillande av relevant rittslig grund snarare att domstolen numera gor en mer detaljerad beddmning 4n tidigare och nu
ar mer bendgen att godta flera réttsliga grunder utan att for den delen ge upp standpunkten att en réttsakts rittsliga grund inte behéver
spegla samtliga befogenheter som ut6vas for att anta rittsakten och foljaktligen réttsaktens samtliga syften och bestindsdelar. Se,
exempelvis, yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:59, punkt 90).
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73. I vissa domar, med borjan i domen av den 10 januari 2006, kommissionen/radet (C-94/03,
EU:C:2006:2, punkt 55), har domstolen visserligen betonat att en réttslig grund kan tjana inte
endast till att faststélla det tillampliga forfarandet och kontrollera att unionen faktiskt, atminstone
delvis, hade befogenhet att underteckna avtalet i fraga, utan ocksa till att informera tredje parter
om omfattningen av den unionsbefogenhet som utdvats® och den ifragavarande rattsaktens
rackvidd.*® Det kan darfoér vara lockande att av denna linje i rédttspraxis dra slutsatsen att for att
fullgéra en saddan roll maste den eller de rittsliga grunderna for en réttsakt spegla alla de
befogenheter som utdvats av unionen vid antagandet av réttsakten i fraga. Ett sddant synsitt kan
sarskilt tyckas motiverat ndr ett internationellt avtal omfattar flera omraden dar befogenheterna
ar delade mellan unionen och medlemsstaterna, eftersom unionen kan besluta att inte utdva
vissa av sina befogenheter, vilket foljaktligen innebdr att det ankommer pa medlemsstaterna att
genomfodra den eller de motsvarande bestimmelserna i avtalet i fraga.*

74. Ett sddant synsdtt skulle emellertid vara oforenligt med det synsitt som domstolen hittills har
tillaimpat for att undvika eventuella konflikter mellan rattsliga grunder.” I exempelvis
yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592) — i vilket
domstolen slog fast att beslutet om unionens ingaende av det internationella avtalet i fraga skulle
ha tva réttsliga grunder — hénvisade domstolen aterigen till ovanndmnda réttspraxis.*

75. Medan dessa fragestillningar sjéalvklart ér av grundléggande betydelse for unionens interna
ordning (och dess uppdelning av befogenheter mellan unionen och dess medlemsstater) har de
vidare inte nagon direkt betydelse for tredjestater. Enligt artikel 27 i Wienkonventionen om
traktatritten av den 23 maj 1969 (United Nations Treaty Series, vol. 1155, s. 331) — en
konvention som i sig innebér en kodifiering av sedvaneritt med avseende pa internationella avtal
och dr bindande for Europeiska unionen® -, far parter i ett internationellt avtal, oberoende om de
ar stater eller en internationell organisation, inte aberopa bestimmelser i sin interna rétt for att
rattfardiga sin underlatenhet att fullgora en traktat.*

76. Vad betriffar medlemsstaterna kan det forvisso vara av intresse for dem, att ha full vetskap om
omfattningen av de befogenheter som unionen utdvat niar den ingatt ett avtal, men de rittsliga
grunderna for en rittsakt dr inte det enda medlet att formedla denna information. Enligt fast
rattspraxis ska for Ovrigt motiveringsskyldigheten, vilken foreskrivs i artikel 296 andra

51 Detta inte utan vissa paradoxer, eftersom det av ovanndmnda réttspraxis foljer att den rittsliga grunden for en rittsakt endast speglar
en del av de utdvade befogenheterna. Se dom av den 10 januari 2006, kommissionen/radet (C-94/03, EU:C:2006:2, punkterna 35
och 55).

%2 Se, dven, dom av den 1 oktober 2009, kommissionen/radet (C-370/07, EU:C:2009:590, punkt 49), och dom av den 25 oktober 2017,
kommissionen/radet (WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803, punkt 58).

% Det enda villkoret for unionens utévande av en delad befogenhet ér att utévandet maste vara forenligt med internationell ritt. Se dom
av den 20 november 2018, kommissionen/radet (Marina skyddsomrdden Antarktis) (C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925,
punkt 127).

Se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 januari 2006, kommissionen/parlamentet och radet (C-178/03, EU:C:2006:4, punkt 57),
eller dom av den 19 juli 2012, parlamentet/radet (C-130/10, EU:C:2012:472, punkt 49).

For att nd slutsatsen att beslutet i frdga dven hade skyddet av passageraruppgifter som en dominerande bestindsdel, hinvisade
domstolen till den omsténdigheten att “det planerade avtalets innehall ... bland annat ("notamment” pa franska) avser inrittandet av
ett system bestdende av en uppsittning regler som forvintas skydda personuppgifterna”. Anvindningen av begreppet “bland annat” ar
ganska avslojande, eftersom det innebér att domstolen anség att det inte var nodvandigt att géra en uttommande prévning av avtalet
i fraga. Yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkt 89). Se dven, for ett liknande
resonemang, dom av den 22 oktober 2013, kommissionen/radet (C-137/12, EU:C:2013:675, punkterna 57-58).

% Dom av den 25 februari 2010, Brita (C-386/08, EU:C:2010:91, punkt 42). Se, allmént avseende relationen mellan internationell ratt och
EU-ritt, Malenovsky, J., ” A la recherché d’une solution inter-systémique aux rapports du droit international au droit de I'Union
européenne ”, Annuaire frangais de droit international, vol. LXV, CNRS Editions, 2019, s. 3.

57 Det ska vidare betonas att Europeiska unionen skiljer sig fran klassiska internationella organisationer i s& matto att uppdelningen av
befogenheter mellan unionen och dess medlemsstater dndras kontinuerligt vilket kan gora analysen av denna befogenhetsuppdelning
svir med avseende pd internationell ratt.
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stycket FEUF, bedomas sdrskilt mot bakgrund av innehéllet i rittsakten som helhet,*® sérskilt dess
skal.® Aven om det #r viktigt att medlemsstaterna kan avgéra vilka befogenheter unionen har
utovat ndr den har ingick ett visst avtal, &r den omstandigheten, att det inte dr mojligt att sluta sig
till denna information utifran de rattsliga grunder som faktiskt har valts som grund f6r antagandet
av beslutet om ingéende av ett sadant avtal, foljaktligen inte avgérande.

77. Aven om det i detta sammanhang finns mycket som talar fér pastiendet att den rittsliga
grunden for en réttsakt troget bor spegla de befogenheter som unionen har utdvat for att anta
rittsakten, finns det inte desto mindre anledning att papeka att ett sadant synsitt inte skulle vara
fullsténdigt forenligt med nuvarande réttspraxis. ®

78. I aterstoden av detta forslag till yttrande avser jag foljaktligen att folja domstolens linje i
praxis, enligt vilken en rattsakt som har flera syften eller flera bestandsdelar i princip ska antas
med stod av en enda rattslig grund och i undantagsfall med stod av flera rattsliga grunder. Dessa
rittsliga grunder maste vara dem som krévs med hénsyn till det dominerande eller &tminstone
huvudsakliga syftet eller bestdndsdelen i det internationella avtalet. Av detta foljer att det ar
ovasentligt huruvida andra befogenheter har utévats i samband med antagandet av réttsakten i
fraga, sa linge som dessa andra befogenheter ror syften eller bestandsdelar som &r underordnade
eller visentliga.

79. Det ska ocksa papekas att de syften och bestandsdelar som ska beaktas enligt domstolens
praxis som det hénvisas till ovan dr den ifrdgavarande unionsrittsaktens syften och
bestandsdelar. Med avseende pa ingdendet av ett internationellt avtal dr det déarfor syftena med
och innehallet i beslutet om bemyndigande att inga avtalet som &r avgorande for att faststilla de
rattsliga grunder som ska véljas, och inte sjdlva det internationella avtalet.

80. Det ér riktigt att ett beslut om ingéende i praktiken till storsta delen har samma syfte och
innehall som det planerade avtalet, eftersom en sddan réttsakt genom sjilva sin natur &ar avsedd
att markera unionens samtycke till att bindas av avtalet i fraga.®' Detta dr emellertid inte alltid
fallet. Det ar viktigt att ha i atanke att det finns en betydande skillnad i perspektiv mellan
internationell rédtt och unionsratten i detta hinseende, vilket dr avgorande i férevarande fall.

% Se, exempelvis, dom av den 5 december 2013, Solvay/kommissionen (C-455/11 P, ej publicerad, EU:C:2013:796, punkt 91).
% Se, exempelvis, dom av den 28 juli 2011, Agrana Zucker (C-309/10, EU:C:2011:531, punkterna 34—36).

% T de ovanndmnda domarna tycks domstolen de facto ha betonat den omstdndigheten att den rattsliga grunden for en réttsakt kan
féormedla information om de utdvade befogenheterna, i syfte att kullkasta tvd andra linjer i rédttspraxis. Enligt den forsta utgér
underlatenhet att hénvisa till en exakt bestimmelse i fordraget inte nodvindigtvis ett asidoséttande av visentliga formféreskrifter, om
de rittsliga grunder som har anvénts for att anta en rdttsakt kan faststillas utifran dess innehall. Se dom av den 1 oktober 2009,
kommissionen/rédet (C-370/07, EU:C:2009:590, punkt 56), och dom av den 18 december 2014, Férenade kungariket/radet (C-81/13,
EU:C:2014:2449, punkterna 65-67). Enligt den andra, vilken det har erinrats om ovan, maste det, for att felaktigheter i valet av de
relevanta rittsliga grunderna ska leda till ogiltigférklaring av rattsakten i fraga, i princip visas att felaktigheterna kan paverka det
tillimpliga lagstiftningsforfarandet eller unionens befogenheter. Se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 december 2002,
British American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco (C-491/01, EU:C:2002:741, punkt 98), och dom av den
11 september 2003, kommissionen/rddet (C-211/01, EU:C:2003:452, punkt 52). Tribunalen hénvisar ofta till denna praxis. Se,
exempelvis, dom av den 18 oktober 2011, Reisenthel/harmoniseringskontoret— Dynamic Promotion (Spjallador och korgar) (T-53/10,
EU:T:2011:601, punkt 41).

o Se, for ett liknande resonemang, dom av den 26 november 2014, parlamentet och kommissionen/radet (C-103/12 och C-165/12,
EU:C:2014:2400, punkt 52). Hérvid kan det erinras om att enligt artikel 27 i 1969 ars Wienkonvention om traktatrétten kan en part i ett
internationellt avtal inte &beropa bestimmelser i sin interna rétt for att rattfirdiga sin underlétenhet att fullgora ett avtal.
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81. Enligt internationell rétt anses Europeiska unionen och medlemsstaterna i fall av blandade
avtal ansluta sig till dem gemensamt och inte parallellt.®> Om det inte gors ett forbehall avseende
befogenhetsfordelningen, vilket forutsitter att avtalet inte utesluter en sadan mojlighet, medfor
unionens ingdende av ett avtal foljaktligen en skyldighet for unionen att tillimpa det i dess
helhet.® Fragor sasom de rittsliga grunder som har valts for ingdendet av ett sadant avtal eller
den omstdndigheten att det ror sig om ett blandat avtal betraktas som interna fragor for
Europeiska unionens réttsordning,® vilka i sig inte kan utesluta ansvar pa internationell niva i
hiandelse av ordttfirdig underlatenhet att fullgora avtalet. ®

82. Enligt unionsritten anses emellertid unionen, ndr den ansluter sig till en internationell
konvention, gora detta i den mén det motsvarar de befogenheter som utévats for att anta beslutet
om ingdende av avtalet i fraga.® Den maste visserligen utova sin exklusiva externa befogenhet,
men enligt domstolens fasta praxis dr unionen inte skyldig att utova sina delade befogenheter nar
den ingér ett avtal.”” Beroende pa de delade befogenheter som unionen véljer att utéva vid detta
tillfalle, kan "tyngdpunkten” for beslutet om ingdende av avtalet foljaktligen forskjutas, vilket
innebdr att de tillampliga rattsliga grunderna dndras. En rattslig grund som exempelvis speglar en
exklusiv befogenhet kan saledes fa sta tillbaka for en annan viktigare réttslig grund som speglar en
delad befogenhet som unionen har valt att utova.

@ Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 mars 1994, parlamentet/radet (C-316/91, EU:C:1994:76, punkterna 26 och 29). Se,
exempelvis, Marin Durén, G., "Untangling the International Responsibility of the European Union and Its Member States in the World
Trade Organization Post-Lisbon: A Competence/Remedy Model”, European Journal of International Law, vol. 28, utgava 3, 2017,
s. 703-704: "From an international law perspective, so long as both the EU and its member states remain parties to the WTO
Agreement (and its covered agreements), the presumption is that they are each bound by all obligations therein and may not invoke
internal rules as justification for non-performance of [Article 27 (1)-(2) of the Vienna Convention on the Law of Treaties between
States and International Organizations or between International Organizations] ... [T]he majority view in the academic literature [is]
that the EU and its member states are jointly bound by all provisions of WTO law, and ... this position has also been taken by the
WTO dispute settlement organs.”

Se, exempelvis, Fry ].D., ”Attribution of Responsibility” i Nollkaemper, A., och Plakokefalos, 1. (Eds.), Principles of Shared Responsibility
in International Law, Cambridge, CUP, 2014, s. 99: ... under the mixed agreements between the European Union (EU) and its member
states that fail to provide a clear division of power, both parties will be jointly responsible for a breach, without determining the
attribution of conduct. This indicates that the EU or the member states shall be responsible even if the breach can be attributed to the
other”.

Det ska erinras om att domstolen dessutom har betonat att artikel 344 FEUF hindrar att frigor avseende de unionsrittsliga
bestimmelserna om befogenhetsfordelningen mellan unionen och dess medlemsstater provas av ndgon annan domstol dn
EU-domstolen. Se yttrande 2/13 (Europeiska unionens anslutning till Europakonventionen) av den 18 december 2014
(EU:C:2014:2454, punkt 201 och féljande punkter) och dom av den 6 mars 2018, Achmea (C-284/16, EU:C:2018:158, punkt 32). Av
detta foljer att unionen, nir den &r inblandad i en internationell tvist, inte kan aberopa den omstindigheten att den oberittigade
underlatenheten i friga omfattas av medlemsstaternas befogenhet, i syfte att utesluta sitt ansvar enligt internationell ritt, eftersom ett
sddant argument kan foranleda den internationella domstol vid vilken tvisten dr anhingig att préva de unionsrittsliga bestimmelserna
om befogenhetsférdelningen mellan unionen och dess medlemsstater.

Det enda undantaget fran det ovanstaende dr enligt min mening nédr ett forbehéll har gjorts i detta avseende eller nir det i avtalet
foreskrivs en skyldighet for varje internationell organisation att avge en forklaring om omfattningen av sina befogenheter. I detta fall
kommer den internationella domstolen att tillimpa nidmnda forbehall eller forklaring utan att gora ndgon bedémning av om det 4r
forenligt eller inte med de unionsrittsliga bestimmelserna om befogenhetsférdelningen mellan unionen och dess medlemsstater och
déarfor kommer kravet pa en strikt separering av behorigheten mellan EU-domstolen och den internationella domstolen f6ljaktligen att
iakttas — sdsom det betonades i yttrande 1/17 (Ceta-avtalet mellan EU och Kanada) av den 30 april 2019 (EU:C:2019:341, punkt 111).
Det dr just av dessa skl som det i allmédnhet dr 6nskviért att unionen nir den forhandlar om séddana blandade avtal insisterar pé att det
internationella avtalet i fraga ska innehélla en mojlighet till ett sddant forbehall. En del av svarigheterna i férevarande fall beror pa den
omstdndigheten att Istanbulkonventionen férhandlades fram av de enskilda medlemsstaterna pa Europaradsnivd, utan att Europeiska
unionen ursprungligen ens var involverad. Detta tycks ha resulterat i att upphovsménnen till konventionen helt enkelt inte infogade
négon mojlighet att gora forbehall.

% Se, exempelvis, Olson P. M., "Mixity from the Outside: The Perspective of a Treaty Partner”, i Hillion, C., och Koutrakos, P. (eds.),
Mixed Agreements Revisited: The EU and its Member States in the World, Oxford, Hart Publishing, 2010, s. 344: "While the allocation
of competence can affect how the EU implements provisions of a mixed agreement, that allocation does not dictate the answer to the
question of liability and responsibility on the international plane”. Min kursivering.

& Se, for ett liknande resonemang, yttrande 2/15 (Frihandelsavtalet mellan EU och Singapore) av den 16 maj 2017 (EU:C:2017:376,
punkt 68).
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83. Eftersom ett beslut om bemyndigande att inga ett internationellt avtal p& unionens vignar kan
ha ett mer restriktivt syfte och innehall dn avtalet, kan beslutet behéva antas med st6d av en enda
rattslig grund, medan anvidndning av tva eller flera réttsliga grunder diremot hade varit
nodvindigt om unionen till exempel hade utévat alla de befogenheter som den hittills delar med
medlemsstaterna, eftersom beslutet i fraga da kan omfatta andra viktiga syften och bestandsdelar.

84. Nar unionen véljer att inte utéva den befogenhet som skulle ha omfattat det ifrdgavarande
internationella avtalets huvudsakliga syften och bestdndsdelar, kan detta vidare innebéra att vissa
syften och bestandsdelar som annars skulle ha varit av underordnad betydelse blir dominerande i
beslutet om bemyndigande av ingdendet. Det dr darfor som det enligt min mening ar viktigt att
gora atskillnad mellan avtalets syfte och bestiandsdelar fran dem som é&r héanforliga till beslutet
om bemyndigande att inga ett internationellt avtal som kan vara mer begransade.

85. Detta utgdr den centrala fragan i forevarande mal. Det framgar ndamligen att det &r radets
avsikt att unionen endast delvis ska inga Istanbulkonventionen. Det dr darfor lampligt att inte
beakta hela Istanbulkonventionen, utan endast de delar av konventionen som enligt unionsratten
kommer att vara bindande f6r unionen.

86. Inom ramen for en talan om ogiltigforklaring orsakar detta inga sdrskilda svarigheter,
eftersom domstolen utfér sin provning i efterhand nér lagstiftningsakten i fraga redan har
antagits och de utdvade befogenheterna séledes ér kénda.

87. Inom ramen for en begdran om yttrande, dar det sdsom i forevarande fall inte dnnu foreligger
nagot forslag till beslut, kan den omstédndigheten att radet kan utdva ett storre eller mindre antal
delade befogenheter emellertid gora det nagot mer komplicerat eller till och med omojligt att
faststilla de rdttsliga grunderna, eftersom domstolen har att gora en framéatblickande prévning av
denna fraga.

88. Det kanske kan tyckas lampligt att inleda genom att for varje del av avtalet undersoka
huruvida det omfattas av unionens exklusiva befogenhet, i den man som unionen ovillkorligen
maste utova dessa befogenheter. Men nédr denna bedomning vl har genomforts, hur kan det da
avgoras var tyngdpunkten for beslutet om ingdende av avtalet ligger, eftersom tyngdpunkten, som
jag forklarat ovan, ocksa ar beroende av de modifierade delade befogenheter som unionen frivilligt
viljer att utova? Om radet inte redan har rostat om ett forslag till beslut och en fraga stills till
domstolen parallellt med att forslaget lamnas till parlamentet, kan omfattningen av de delade
befogenheter som kommer att utdvas inte tas for given.

89. Enligt min mening ér det i denna mycket specifika situation — som involverar en fragestéllning
som aldrig tidigare har provats av domstolen — nédvandigt att av begéiran (eller atminstone av
omstédndigheterna i fallet) sluta sig till vilka sdarskilda delade befogenheter som unionen mest
sannolikt kommer att utéva. Som jag har forklarat ovan i avsnittet om upptagande till provning
kan jag inte se hur domstolen i annat fall, saisom parlamentet har begirt, ska kunna avgéra med
stod av vilken rattslig grund som beslutet om ingdende av Istanbulkonventionen maste antas.®
Under dessa omstdndigheter kommer emellertid det svar som domstolen avger att vara giltigt
endast om det férutsedda scenariot faktiskt forverkligas.

Det kan hirvid erinras om att enligt domstolens praxis utgor beslutet om bemyndigande av unionen att ingd ett internationellt avtal
inte pa ngot sitt en bekriftelse av beslutet om bemyndigande att underteckna avtalet i fraga. Yttrande 2/00 (Cartagenaprotokollet om
biosékerhet) av den 6 december 2001 (EU:C:2001:664, punkt 11).

% T annat fall skulle fragan enligt min mening anses s abstrakt att den inte skulle kunna tas upp till prévning.
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90. I forevarande fall framgar det av lydelsen i den fraga som parlamentet har stillt att den
grundar sig pa premissen att unionen vid antagandet av beslutet om bemyndigande att inga
Istanbulkonventionen pa unionens vignar kommer att utdva atminstone befogenheter avseende
dels straffrittsligt samarbete, dels asyl och invandring. Relevansen av denna premiss bekréftas av
innehallet i besluten om bemyndigande att underteckna Istanbulkonventionen pa unionens
véagnar, vilket trots den rattspraxis som det hinvisas till i punkt 42 ovan i viss man kan anses pa
forhand ange vilka befogenheter som kommer att utévas vid ndmnda ingéende.

91. En sadan premiss maste emellertid vara forenlig atminstone med den nuvarande
befogenhetsfordelningen. Harvid krdvs en beddmning av huruvida avtalet, utover dessa
befogenheter, omfattar andra omraden dir unionen maste utéva sina befogenheter, eftersom de ar
exklusiva. Som jag har forklarat innebdr detta att man maste beakta inte endast de befogenheter
som unionen avser att utova, utan ocksa de befogenheter som den ovillkorligen maste utéva om
den vill inga avtalet, eftersom de uteslutande tillfaller unionen.

92. Harvid ska det erinras om att de omraden inom vilka unionen har exklusiv befogenhet
fortecknas i artikel 3.1 FEUF. Vidare anges i artikel 3.2 FEUF att "Unionen ska ocksa ha exklusiv
befogenhet att ingd ett internationellt avtal, om ingaendet av avtalet foreskrivs i en
unionslagstiftningsakt eller om ingdendet dr nodvandigt for att unionen ska kunna utdva sin
befogenhet internt eller i den méan ingdendet kan paverka gemensamma regler eller éndra
rickvidden for dessa”.”

93. Som det framgar av domstolens praxis finns det en risk for att internationella ataganden kan
paverka unionens gemensamma regler eller dndra rackvidden for dessa, vilket kan motivera att
unionen har exklusiv extern befogenhet, om dessa dtaganden omfattas av tillimpningsomradet
for ndimnda regler.”

94. For att en sadan risk ska anses foreligga kriavs emellertid inte att det foreligger en fullstandig
overensstammelse mellan det omrade som omfattas av de internationella dtagandena och det
som omfattas av unionslagstiftningen.”” I synnerhet kan saddana internationella ataganden
paverka unionsreglerna eller édndra riackvidden for dessa nér de ingar i ett omrade som i stora
delar redan regleras av sadana regler.”

95. I motsats till vad kommissionen har havdat kan man av domstolens praxis inte dra slutsatsen
att ett holistiskt synsitt ska tillimpas for att faststilla huruvida unionen har exklusiv eller delad
befogenhet inom de omraden som omfattas av ett avtal. Eftersom unionen endast har tilldelade

7 Den tredje av de situationer som anges i artikel 3.2 FEUF forutsitter helt klart att denna befogenhet har utévats. Se yttrande 2/92
(OECD-radets tredje reviderade beslut rérande nationell behandling) av den 24 mars 1995 (EU:C:1995:83, punkt 36) och yttrande 2/15
(Frihandelsavtalet mellan EU och Singapore) av den 16 maj 2017 (EU:C:2017:376, punkterna 230-237).

1 Se, exempelvis, dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 68). Nar det giller att avgora
huruvida unionen har exklusiv befogenhet att ingd vissa delar av ett avtal behover rittsakter om inrdttande av finansierings- eller
samarbetsprogram dérfor inte beaktas, eftersom det i sddana réttsakter inte faststills ndgra "gemensamma regler”.

Yttrande 1/13 (Tredjeldnders anslutning till Haagkonventionen) av den 14 oktober 2014, (EU:C:2014:2303, punkt 72).

Yttrande 3/15 (Marrakechfordraget om att underlitta tillgangen till publicerade verk) av den 14 februari 2017 (EU:C:2017:114,
punkt 107). Domstolen har i detta avseende konstaterat att ordalydelsen ”i stora delar ... regleras av sddana regler” motsvarar den som
domstolen anvinde sig av i punkt 22 i dom av den 31 mars 1971, kommissionen/radet (22/70, EU:C:1971:32), ndr den angav vilka slags
internationella forpliktelser som medlemsstaterna inte far ata sig utanfér ramen f6r unionens institutioner, om unionen har antagit
gemensamma regler for forverkligandet av fordragets mél. Ordalydelsen ska foljaktligen tolkas mot bakgrund av de preciseringar som
domstolen gjorde i AETR-domen (EU:C:1971:32) och den rittspraxis som bygger pa nimnda dom. Se dom av den 4 september 2014,
kommissionen/rédet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkterna 66 och 67), vilken syftar till att undvika att medlemsstaterna, “individuellt
eller gemensamt, kan ingd avtal med tredjelinder om forpliktelser som kan paverka gemensamma regler eller dndra réckvidden for
dessa”. Se dom av den 20 november 2018, kommissionen/rddet (Marina skyddsomraden Antarktis) (C-626/15 och C-659/16,
EU:C:2018:925, punkt 111).
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befogenheter, méste en befogenhet, och i synnerhet en exklusiv befogenhet, tvirtom grunda sig pa
en konkret helhetsbedomning av forhallandet mellan det planerade internationella avtalet och
gillande unionsratt.”

96. For att faststélla huruvida avtalet kan undergréiva en enhetlig och konsekvent tillimpning av
vissa av unionens gemensamma regler och funktionen hos det system som har inrittats genom
dem, maste man vid beddomningen beakta de omraden som omfattas av unionsreglerna och av de
bestimmelser i det planerade avtalet som kommer att vara bindande for unionen, eftersom de
motsvarar befogenheter som unionen har valt att utéva vid tidpunkten for antagandet av beslutet
om ingadende av ndmnda konvention, samt den mojliga utveckling av dessa regler och
bestammelser som kan forutses.”

97. Irland har i detta hidnseende anfort att parlamentet i sin begdran inte gjorde en
helhetsbedomning av Istanbulkonventionens paverkan p& unionens sekundérritt.” Domstolen
har ndmligen slagit fast att vid en sddan bedomning ankommer det pa den aktuella parten att
anfora de omsténdigheter som kan visa att unionens externa behorighet, som parten avser att gora
gillande, ar exklusiv.”

98. Det ar emellertid talande att resonemanget i denna linje i réttspraxis aterfinns i domar som
har meddelats inom ramen for en talan om ogiltigférklaring. I sddana mal har domstolen att
avgora malet pa basen av olika parters yttranden. Detta krav giller inte inom ramen for
forfarandet for yttrande, som kénnetecknas av en anda av samarbete mellan domstolen, de dvriga
unionsinstitutionerna och medlemsstaterna och syftar till att undvika att komplikationer
uppkommer i ett senare skede.” Eftersom forfarandet for yttrande dels innebér en provning i
forhand, dels &r icke-kontradiktoriskt, har argument som grundar sig pa det kontradiktoriska
system for provning i efterhand som ér tillaimpligt vid en talan om ogiltigforklaring liten relevans
i detta ssmmanhang. Jag anser foljaktligen att den omstdndigheten att parlamentet inte har gjort
en konkret helhetsbedomning av konventionens paverkan pa unionens sekundérritt inte i sig ar
vasentlig och att det ankommer pa domstolen att gora en sadan bedomning.

99. Det finns dock anledning att pdpeka att enligt domstolens praxis paverkar dessutom
antagandet av ett internationellt avtal inte gemensamma regler nir sivédl bestimmelserna i
unionsritten som bestimmelserna i det internationella avtalet i fraga har karaktdren av
minimikrav.” Av denna praxis foljer att dven om ett internationellt avtal omfattar samma
omraden som gemensamma unionsregler kommer domstolen inte att finna att unionsreglerna —
och saledes de delade befogenheterna — paverkas nar minimikrav féreskrivs i bada.*

™ Yttrande 1/13 (Tredjeldnders anslutning till Haagkonventionen) av den 14 oktober 2014 (EU:C:2014:2303, punkt 74).

»  Se, exempelvis, yttrande 1/03 (Nya Luganokonventionen) av den 7 februari 2006 (EU:C:2006:81, punkterna 126, 128 och 133) eller dom
av den 26 november 2014, Green Network (C-66/13, EU:C:2014:2399, punkt 33). I syfte att garantera att principen om
befogenhetsférdelning inte &ventyras och i den mén som resultatet av nuvarande lagstiftningsférfaranden inte kan forutses ska
emellertid "beaktande av den majliga utveckling av unionsratten som kan forutses” i detta sammanhang enligt min mening forstas s,
att det endast avser rittsakter som redan har antagits men inte dnnu trétt i kraft.

76 Utan att emellertid dra nigra exakta konsekvenser av detta argument.

77 Se dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 75), och dom av den 20 november 2018,
kommissionen/rddet (Marina skyddsomraden Antarktis) (C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925, punkt 115).

7 Se yttrande 2/94 (Gemenskapens anslutning till Europakonventionen) av den 28 mars 1996 (EU:C:1996:140, punkt 6).
7 Se, for ett liknande resonemang, yttrande 2/91 (ILO-konvention nr 170) av den 19 mars 1993 (EU:C:1993:106, punkterna 18 och 21)
och dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 91).

% Se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/03 (Nya Luganokonventionen) av den 7 februari 2006 (EU:C:2006:81, punkterna 123
och 127) och dom av den 4 september 2014, kommissionen/rddet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkt 91). Detta resonemang ar
emellertid inte tillimpligt ndr medlemsstaterna enligt de unionsrittsliga bestimmelserna far infora ett undantag eller en inskrankning
av en harmoniserad regel pa ett omrdde som har harmoniserats fullstindigt. Se yttrande 3/15 (Marrakechférdraget om att underlitta
tillgdngen till publicerade verk) av den 14 februari 2017 (EU:C:2017:114, punkt 119).
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100. Vad giller Istanbulkonventionen foreskrivs i artikel 73 att ”[d]Jenna konventions
bestammelser ska inte hindra tillimpningen av bestdmmelser i nationell ritt och bindande
internationella instrument som ir eller kan komma att trida i kraft enligt vilka mer formanliga
riattigheter tillerkdnns eller kommer att tillerkdnnas den enskilde nér det géller att forebygga och
bekampa vald mot kvinnor och vald i hemmet”.

101. For att en befogenhet som unionen delar med medlemsstaterna ska anses utgora en exklusiv
befogenhet i detta sammanhang (det vill sdga en befogenhet som radet &r skyldigt att utéva) éar det
darfor nodviandigt att faststdlla att unionen redan har antagit gemensamma regler inom detta
omréade, vilka dels inte har karaktiren av minimikrav, dels kan péverkas av ingdendet av
Istanbulkonventionen.

102. Vad giller de bada besluten om bemyndigande att underteckna Istanbulkonventionen pa
unionens vagnar kan det betvivlas huruvida det var korrekt av radet att anse att unionen kommer
att vara skyldig att utova dessa befogenheter pa grund av den tredje av de situationer som ndmns i
artikel 3.2 FEUF.

103. Vad a ena sidan giller artiklarna 82.2 och 83.1 FEUF, vilka avser straffréttsligt samarbete,
foreskrivs i dem, sasom Republiken Polen har betonat, endast om antagande av minimiregler.
Lagenligt antagna gemensamma regler inom detta omrade kan dérfér endast innehélla
minimikrav.

104. Vad & andra sidan giller artikel 78.2 FEUF — som ger unionen befogenhet pa omradet asyl
och invandring — forefaller det vid forsta anblicken som om de gemensamma regler som unionen
har antagit inom omradet {or asyl- och invandringspolitik endast utgér minimiregler eller att det,
ndr sa inte dr fallet, enligt min mening ar foga troligt att de kommer att paverkas av
bestdmmelserna i Istanbulkonventionen.

105. Hérvid finns det all anledning att papeka att Istanbulkonventionen innehaller tre
bestaimmelser som kan vara relevanta for asyl- och invandringspolitiken, nédmligen
artiklarna 59-61, som utgor kapitel VII i konventionen.

106. Vad giller artikel 59 i Istanbulkonventionen, om uppehallstillstand f6r kvinnor som har
utsatts for vald, ska det papekas att de regler som unionen har faststillt om uppehallstillstand
endast innehaller minimikrav.® Som generaladvokaten Bot ndmnde i forslaget till avgorande i
malet Rahman m.fl. (C-83/11, EU:C:2012:174, punkt 64) har det genom direktiv 2004/38% inforts
en lagsta grad av harmonisering, eftersom det sérskilt syftar till att tillerkdnna familjemedlemmar
till unionsmedborgare en uppehallsritt i vissa situationer, utan att det utesluts att uppehallsratt
kan beviljas i andra fall.

81 Se, exempelvis, artikel 3.5 i radets direktiv 2003/86/EG av den 22 september 2003 om ritt till familjedterférening (EUT L 251, 2003,
s. 12 — detta direktiv ar tillimpligt i medlemsstaterna, med undantag for Irland och Danmark). I vissa andra direktiv féreskrivs
uttryckligen att de inte ska péaverka tillimpningen av formanligare bestimmelser i ett internationellt avtal. Se, exempelvis, artikel 3.3 i
radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stillning (EUT L 16, 2004, s. 44 —
detta direktiv dr tillimpligt i medlemsstaterna, med undantag for Irland och Danmark).

2 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars rétt att
fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas territorier och om éndring av férordning (EEG) nr 1612/68 och om upphévande
av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG, 73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG
(EUT L 158, 2004, 5. 77).
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107. Det ar riktigt att vissa domar som avser direktiv 2004/38, sasom domen NA#® eller domen
Diallo,* kan ha gett upphov till tveksamhet om huruvida vissa av de krav som anges i detta
direktiv dr av minimikaraktdr. Dessa domar maste emellertid ses i sitt sammanhang. Eftersom
domstolen i ett forfarande for forhandsavgorande inte dr behorig att vare sig tolka nationell ratt
eller tillimpa unionsritten pa ett givet fall, meddelar den alltid sitt avgérande med hénvisning till
den situation som avses i den eller de fragor som stillts och som kanske endast técker vissa
aspekter av tvisten. Niar domstolen har anmodats att tolka en viss bestimmelse i ett direktiv, d&ven
om det i direktivet i frdga anges att det endast féreskriver minimikrav, kommer domstolen oftast
att inta en standpunkt beroende pa hur fragan stillts, om hur bestimmelsen i fraga ska tolkas
oberoende av medlemsstaternas mojlighet att anta striktare regler.® Det svar som ges i denna typ
av situation paverkar darfor inte medlemsstaternas maojlighet att enbart pd grundval av nationell
rdtt bevilja ritt till inresa och vistelse pa formanligare villkor.* Tolkningarna i domen NA ¥ eller
domen Diallo,® vilka gjordes inom ramen for forfarandet for forhandsavgorande, ska foljaktligen
inte forstas sa, att medlemsstaterna ér forbjudna att utfarda uppehéllstillstand i de fall som avsags,
utan i stéllet sa att det inte krévs att de gor det.®

108. Vad giller artikel 60 i Istanbulkonventionen foreskrivs i den att de undertecknande parterna
maste erkdnna att konsrelaterat vald mot kvinnor kan betraktas som en form av forfoljelse i den
mening som avses i 1951 ar konvention om flyktingars réttsliga stéllning och som en form av
allvarligt hot som kan ge ritt till alternativt eller subsidiért skydd.

109. Aven hir anges i vissa direktiv, framfér allt dem som benidmns “férsta generationens
direktiv”, att de regler som foreskrivs i dem endast utgér minimiregler.* I vissa andra senare
direktiv anges visserligen att medlemsstaterna far infora eller behalla mer férménliga normer
endast “forutsatt att de ar forenliga med de[ss]a direktiv”, vilket skulle kunna antyda att mer

% Dom av den 30 juni 2016, NA (C-115/15, EU:C:2016:487, punkt 51).
% Dom av den 27 juni 2018, Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499, punkt 55).

% T punkt 28 i dom av den 27 juni 2018, Diallo, (C-246/17, EU:C:2018:499), papekade domstolen saledes att den var behorig att meddela
forhandsavgorande endast angaende tolkningen av de direktiv som avsags i tolkningsfragorna.

Se, analogt, dom av den 12 december 2019, Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (Familjeiterforening — Syster till en flykting)
(C-519/18, EU:C:2019:1070, punkt 43). Detta mal avsag visserligen direktiv 2003/86/EG, men det 4r intressant att notera att domstolen
i punkt 42 uttryckligen hénvisade till dom av den 27 juni 2018, Diallo, (C-246/17, EU:C:2018:499).

% Dom av den 30 juni 2016, NA (C-115/15, EU:C:2016:487).
% Dom av den 27 juni 2018, Diallo (C-246/17, EU:C:2018:499).

Se, for ett liknande resonemang, ordalydelsen i det domslut som stora avdelningen kom fram till i dom av den 18 december 2014,
M’Bodj (C-542/13, EU:C:2014:2452, punkt 49). Detta giller i dnnu hogre grad eftersom tredjelandsmedborgare enligt skil 15 i
direktiv 2003/86 kan fa stanna i en medlemsstat av skél som inte omfattas av detta direktivs tillimpningsomrade.

Se, exempelvis, artikel 1.1 i radets direktiv 2003/9/EG av den 27 januari 2003 om miniminormer fér mottagande av asylsdkande i
medlemsstaterna (EUT L 31, 2003, s. 18). Detta direktiv har upphévts, men dr fortfarande tillimpligt pa Irland.
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formanliga normer inte far antas med avseende pa vissa bestimmelser.” I dessa direktiv beviljas
emellertid processuella réttigheter eller skyddsatgérder, alternativt forpliktas medlemsstaterna
att beakta vissa omstidndigheter utan att det utesluts att andra omstandigheter kan beviljas eller
beaktas. Framfor allt forefaller det inte som om nagon av de grunder for undantag fran
flyktingstatus eller for upphorande eller aterkallande av subsididrt skydd som faststélls i dessa
instrument kan strida mot bestimmelserna i Istanbulkonventionen.

110. Genom unionsriatten harmoniseras naturligtvis i viss mdn villkoren for nér
tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses uppfylla kraven for att erhilla
flyktingstatus eller status som personer som av andra skil behover internationellt skydd samt
inneborden av sadan status.®* Dessa villkor dr emellertid sddana att det verkar vara mojligt att
tillimpa dem i Overenstimmelse med artikel 60 i Istanbulkonventionen. Vad sirskilt géller
flyktingstatus kan det papekas att begreppet flykting i artikel 2 d i direktiv 2011/95% definieras s3,
att det avser en tredjelandsmedborgare som befinner sig utanfér det land déar han eller hon ar
medborgare och som inte kan eller pa grund av sin fruktan inte vill begagna sig av det landets
skydd och som hyser vilgrundad fruktan for forfoljelse pa grund av bland annat "tillhérighet till
viss samhallsgrupp”, vilket i artikel 10 i samma direktiv ndirmare definieras sa, att "gruppens
medlemmar har en gemensam visentlig egenskap”.” I samma artikel anges vidare att ”[v]id
bedomningen av om en person ska anses tillhora en viss samhallsgrupp eller nir ett
karakteristiskt drag hos en sadan grupp ska faststdllas ska vederborlig hdnsyn tas till
konsrelaterade aspekter, inbegripet konsidentitet”.

111. Vad slutligen géller artikel 61 i Istanbulkonventionen foreskrivs i den att parterna ska vidta
nodvindiga lagstiftningsatgiarder for att respektera principen om non-refoulement, vilket &r en
skyldighet som redan foreskrivs i unionsratten. *

112. I forevarande fall verkar det emellertid inte enligt min mening nddvandigt att slutgiltigt
avgora huruvida unionen, sdsom radet anser, har exklusiv befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF att
ingd Istanbulkonventionen inom dessa biada omraden och f6ljaktligen huruvida unionen ar
skyldig att utéva nimnda befogenheter. Aven om det visar sig att befogenheterna forblir delade, i
avsaknad av en risk for att ingdendet av Istanbulkonventionen kan paverka unionens
gemensamma regler inom detta omrade, kan radet namligen énda fritt utova dem, vilket i princip

Se, exempelvis, artikel 3 i radets direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer fér nér tredjelandsmedborgare eller
statslosa personer skall betraktas som flyktingar eller som personer som av andra skél behéver internationellt skydd samt om dessa
personers rittsliga stéllning och om innehéllet i det beviljade skyddet (EUT L 304, 2004, s. 12 — detta direktiv har upphévts, men 4r
fortfarande tillimpligt pé Irland). Se &ven artiklarna 1 och 4 i radets direktiv 2005/85/EG av den 1 december 2005 om miniminormer
for medlemsstaternas forfaranden for beviljande eller aterkallande av flyktingstatus (EUT L 326, 2005, s. 13 — detta direktiv har
upphivts, men &r fortfarande tillimpligt pa Irland), artikel 4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/115/EG av den
16 december 2008 om gemensamma normer och forfaranden for atervdndande av tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna (EUT L 348, 2008, s. 98 — detta direktiv &r tillimpligt i medlemsstaterna, med undantag for Irland och Danmark.),
artikel 3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer for nér tredjelandsmedborgare
eller statslgsa personer ska anses berittigade till internationellt skydd, for en enhetlig status for flyktingar eller personer som uppfyller
kraven for att betecknas som subsididrt skyddsbehovande, och for innehéllet i det beviljade skyddet (EUT L 337, 2011, s. 9 — detta
direktiv har eftertrétt direktiv 2004/83 och ér tillimpligt i medlemsstaterna, med undantag for Irland och Danmark), artikel 5 i
Europaparlamentets och rédets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma forfaranden for att bevilja och aterkalla
internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 60 — detta direktiv ar tillimpligt i medlemsstaterna, med undantag for Irland och Danmark),
eller artikel 4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer fér mottagande av personer som
ansOker om internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 96 — detta direktiv har eftertritt direktiv 2003/9 och ér tillampligt i
medlemsstaterna, med undantag for Irland och Danmark).

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2014, M’Bodj (C-542/13, EU:C:2014:2452, punkt 44).
% F.d.artikel 2 c i direktiv 2004/83.

% Se dven artikel 10 i direktiv 2004/83.

% Seartiklarna 4, 5 och 9 i direktiv 2008/15, artikel 21 i direktiv 2004/83 och artikel 21 i direktiv 2011/95/EU.
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kommer att vara fallet.* Sasom jag har forklarat ovan grundas parlamentets fraga underforstatt pa
antagandet att unionen kommer att utéva, &tminstone, de befogenheter unionen har pa omradet
for asyl, invandring och straffrattsligt samarbete.

B. Bedomning av Istanbulkonventionens syften och bestdndsdelar
113. Enligt Istanbulkonventionens ingress dr konventionens syfte att "skapa ett Europa dér det
inte forekommer nagot vald mot kvinnor eller vald i hemmet”. Som det framgar av artikel 1 i

konventionen efterstravas detta syfte genom fem delsyften, namligen

— "att skydda kvinnor mot alla former av vald och att forebygga, lagfora och avskaffa vald mot
kvinnor och vald i hemmet,

— att bidra till att avskaffa alla former av diskriminering av kvinnor och att fraimja faktisk
jamstélldhet mellan kvinnor och mén, bland annat genom att stdrka kvinnors stillning,

— att utarbeta ett omfattande system, principer och atgarder for att skydda och hjilpa alla kvinnor
som utsatts for vald och alla som utsétts for vald i hemmet,

— att framja internationellt samarbete som syftar till att avskaffa vald mot kvinnor och vald i
hemmet,

— att organisationer och brottsbekimpande myndigheter ska fa stod och hjilp sa att de kan
samarbeta effektivt och ta ett helhetsgrepp for att fa ett slut pa valdet mot kvinnor och valdet i
hemmet.”

114. Istanbulkonventionen innehéller 81 artiklar som é&r fordelade pa foljande 12 kapitel:

— Kapitel I - Syfte, definitioner, jamstilldhet och icke-diskriminering samt allménna
skyldigheter.

— Kapitel IT — Integrerad politik och datainsamling.

— Kapitel III — Forebyggande.

— Kapitel IV — Skydd och stod.

— Kapitel V — Materiell rétt.

— Kapitel VI — Utredning, lagforing, processritt och skyddsatgérder.
— Kapitel VII — Migration och asyl.

— Kapitel VIII — Internationellt samarbete.

Hirvid ska det papekas att en sddan situation inte ar jaimforbar med en situation dir den behoriga myndigheten i samband med ett
individuellt beslut felaktigt anser att den har en bunden befogenhet (compétence liée). Om myndigheten dirigenom har gjort sig
skyldig till felaktig réttstillimpning som motiverar att beslutet upphévs, beror detta pa att en 6verordnad norm kravde att den utovade
sitt utrymme for skonsmaissig bedomning i syfte att beakta ett eller flera réttsliga kriterier. I fall av ett beslut om bemyndigande av
unionen att ingé en internationell konvention utévar radet emellertid inget réttsligt kriterium som det maste tillimpa for att faststilla
omfattningen av de delade befogenheter som ska utvas. Hér ror det sig om en rent skonsmassig befogenhet.
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— Kapitel IX — Overvakningsmekanism.

— Kapitel X — Forhallande till andra internationella instrument.
— Kapitel XI — Andringar i konventionen.

— Kapitel XII — Slutbestammelser.

115. Kapitel I i Istanbulkonventionen innehaller syften och definitioner samt bestimmelser om
jamstdlldhet och icke-diskriminering och allménna skyldigheter. Sarskilt definieras de
nyckelbegrepp som anvdnds i texten” och forpliktas parterna att fordoma alla former av
diskriminering genom att sékerstélla att principen om jamstélldhet mellan kvinnor och méin
tillampas i deras rattsordningar samt klargors att positiv sarbehandling far tillimpas.*® Alla parter
forpliktas ocksa att sdkerstdlla att statliga aktorer inte medverkar till nagra som helst
valdshandlingar samt att vidta atgarder for att med tillborlig aktsamhet forebygga, utreda, straffa
och gottgéra valdshandlingar som begas av icke-statliga aktorer.” Slutligen anges i detta
kapitel att parterna bland annat ska fraimja principer om jamstédlldhet mellan kvinnor och méan
och stérka kvinnors stillning. '®

116. Genom kapitel II forpliktas parterna att genomféra en omfattande politik for att motverka
vald mot kvinnor genom att inrdtta ett effektivt samarbete mellan alla berérda myndigheter,
institutioner och organisationer, vilket dédr sa ar lampligt dven omfattar alla berorda aktorer,
sasom regeringsorgan, de nationella, regionala och lokala beslutande forsamlingarna och
myndigheterna, nationella ménniskoréttsinstitutioner och organisationer i det civila samhallet. '
Parterna ska ocksd samla in uppdelade relevanta statistiska uppgifter och striva efter att
regelbundet utfora befolkningsbaserade undersokningar av alla former av vald som faller inom
ramen for Istanbulkonventionen. '

117. I kapitel III anges ndrmare parternas skyldigheter pa det forebyggande omréadet. Parterna ar
huvudsakligen skyldiga att vidta en mangfacetterad strategi for att 6ka medvetenheten och for att
genom lampligt utbildningsmaterial och ldmpliga ldroplaner inkludera fragor som ror
jamstalldhet och véld i den formella utbildningen pa alla nivéer samt for att frimja principerna om
icke-vald och jamstdlldhet mellan konen dven i informella utbildningssammanhang samt i
idrotts-, kultur- och fritidsaktiviteter och i media.'® Parterna maste sdkerstilla att lamplig
utbildning tillhandahéalls for yrkesgrupper som kommer i kontakt med brottsoffer eller
forovare.'™ Atgirder maste ocksa vidtas for att tillhandahalla forebyggande ingripanden och
behandlingsprogram'® och for att uppmuntra den privata sektorn att delta i utvecklingen och
genomfdrandet av denna politik och i utarbetandet av material och frivilliga normer.'*

o Artikel 3.

% Artikel 4.

% Artikel 5.

100 Artikel 6.

0t Artikel 7.

102 Artikel 11.

103 Artiklarna 12, 13 och 14.
104 Artikel 15.

105 Artikel 16.

e Artikel 17.
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118. I kapitel IV anges parternas skyldigheter i fraga om skydd och stdd till brottsoffer.'” Dessa
skyldigheter inbegriper att skyndsamt och pa ett sprdk som de forstar tillhandahélla brottsoffer
adekvat information om vilka stodtjdanster och réttsliga atgiarder som finns'® och att sékerstélla
tillgdngen till allménna stodtjanster, sdsom hilso- och sjukvird och socialtjanst, juridisk och
psykologisk radgivning, ekonomiskt bistand, boende, utbildning, fortbildning och hjélp med att
hitta en anstéllning,'” och specialiserade tjanster, inbegripet skyddat boende, hjilptelefoner som
ar gratis och bemannade dygnet runt, sarskilt medicinskt och rattsmedicinskt stod f6r personer
som har utsatts for sexuellt vald, samt att ta hénsyn till behoven hos barn som har bevittnat
vald."® Dessutom ska atgirder vidtas for att uppmuntra personer som har bevittnat en
valdshandling eller som har rimlig anledning att anta att en sddan handling kan komma att begas
eller att ytterligare valdshandlingar kan forvintas, att anmaéla detta, och regler inféras om under
vilka omsténdigheter vissa yrkesgrupper, utan att bryta mot sin tystnadsplikt, kan anmaéla
valdshandlingar som har begétts eller som kan férvintas. '

119. Kapitel V om materiell ratt innehaller de mest detaljerade bestimmelserna. For det forsta
kréavs det att parterna ska ge brottsoffer tillgang till adekvata civilrattsliga medel mot férévare av
fysiskt eller psykiskt véld, inbegripet ersittning, sdkerstilla att tvangsdktenskap ska kunna
upphivas, ogiltigforklaras eller upplosas utan att detta blir oskiligt ekonomiskt och
administrativt betungande for brottsoffret samt att det ska sédkerstéllas att forekomsten av sadant
vald som faller inom ramen for Istanbulkonventionen beaktas nir fragor om vardnad av barn och
barns umgingesratt ska avgoras.'* I detta kapitel fortecknas, for det andra, gdrningar som kraver
vidtagande av straffréttsliga atgdrder, ndmligen psykiskt vald genom hot eller tvang, stalkning,
fysiskt vald, sexuellt vald, inbegripet véldtdkt, tvangsdktenskap, kvinnlig konsstympning,
tvangsaborter och tvangssterilisering samt sexuella trakasserier.'® Enligt detta kapitel dr parterna
ocksa skyldiga att straffbelagga medhjélp och forsok till namnda gérningar samt anstiftan for att
forma tredje man att bega dessa brott."* I kapitel V anges, for det tredje, att parterna maste vidta
atgéirder for att sakerstdlla att "heder” inte kan aberopas for att rattfardiga nagot av dessa brott'
och att de girningar som ar straffbelagda i enlighet med konventionen ska utgora brott oavsett
vilket slags forhallande brottsoffret och forévaren har till varandra.'® Enligt detta kapitel &r
parterna, for det fjarde, skyldiga att vidta nodvéndiga lagstiftningsatgarder eller andra atgarder
for att faststélla jurisdiktion betrédffande ndgon av de gdrningar som ér straffbelagda i enlighet med
konventionen, nér giarningen har en koppling till deras territorium eller deras medborgare."” For
det femte dr parterna enligt detta kapitel skyldiga att foreskriva om adekvata och avskrdckande
paféljder'® samt att behandla en rad situationer som forsvarande omstindigheter.' Slutligen

107

Artikel 18. I artikel 18.5 anges att ”"[p]arterna ska vidta ldmpliga atgirder for att ge konsulart och annat skydd och stod till sina
medborgare och andra brottsoffer som é&r berittigade till sadant skydd i 6verensstimmelse med sina ataganden enligt internationell
ratt”.

108 Artikel 19.

19 Artiklarna 20 och 21.

10 Artiklarna 22-26.

1 Artiklarna 27 och 28.

12 Artiklarna 29-32.

13 Artiklarna 33—40.

14 Artikel 41.

15 Artikel 42.

16 Artikel 43.

17 Artikel 44.

18 Artikel 45.

19 Artikel 46.
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tillater kapitel V att parterna beaktar domar som har meddelats av en annan part och som avser
garningar som ér straffbelagda i enlighet med konventionen nir péfoéljden ska bestimmas ' samt
forbjuder inrédttandet av tvingande alternativa tvistlosningsprocesser. !

120. Kapitel VI handlar om processritt och skyddsatgirder under utredningar och rittsliga
forfaranden.'” Parterna maste bland annat sidkerstdlla att de brottsbekimpande myndigheterna
skyndsamt erbjuder brottsoffer skydd, inbegripet genom att samla in bevis,’*® och gor en
bedomning av om liv riskeras och av hur allvarlig situationen ar.' Sérskild hénsyn ska tas till
huruvida férévare har tillgang till skjutvapen. I rattsordningarna maste foreskrivas en mojlighet
att besluta om akuta forbudsatgiarder och besoksforbud, utan att det &r oskéligt ekonomiskt eller
administrativt betungande for brottsoffret.'> Overtridelser av beséksférbud ska vara féremal for
effektiva, proportionerliga och avskriackande straffréttsliga eller andra rittsliga sanktioner.
Parterna ska sdkerstilla att bevis som hénfor sig till brottsoffrets tidigare sexuella erfarenheter
och beteende endast r tillatet ndr det &r av betydelse och nddvéindigt'* och att lagforing av de
grovsta brotten inte forutsitter att brottsoffret anméler det eller anger brottet till atal.'”” Parterna
maste ocksa sdkerstilla att statliga och icke-statliga organisationer och radgivare i fragor som ror
vald i hemmet ges mojlighet att hjdlpa och/eller stodja brottsoffer, om de sa onskar, under
utredningar och rittsliga forfaranden som avser de brott som faller inom ramen for
Istanbulkonventionen. Detta kapitel innehéller en 6ppen forteckning 6ver atgarder for att skydda
brottsoffers réttigheter och intressen, inbegripet deras behov i egenskap av vittnen i alla skeden av
utredningen och rattsprocessen. De sdrskilda behoven hos barn som &r brottsoffer och hos vittnen
behover beaktas sérskilt. ' Slutligen maste parterna foreskriva om rétt till rattshjalp'® och for de
grovsta brotten maste preskriptionsreglerna utformas sa att réttegdngen kan inledas pa ett
effektivt sitt efter det att brottsoffret har uppnatt myndighetsalder.'*

121. I kapitel VII foreskrivs att parterna ocksa ska vidta nodvéandiga lagstiftningsatgéarder for att
forhindra att uppehallsrétten for brottsoffer paverkas av brottsbekdmpande atgarder' samt for
att se till att konsrelaterat vdld mot kvinnor kan betraktas som en form av forfoljelse och som en
form av allvarligt hot som kan ge ritt till alternativt/subsididrt skydd i den mening som avses i
konventionen angaende flyktingars réttsliga stdllning, undertecknad i Genéve den 28 juli 1951."*
Dessutom ska parterna inrdtta asylforfaranden déar hénsyn tas till genusperspektivet. Detta
kapitel syftar ocksd till att sdkerstdlla att principen om non-refoulement under alla
omstédndigheter tillimpas pa kvinnor som har utsatts for vald.'*

122. Kapitel VIII syftar till att sdkerstdlla internationellt samarbete mellan parterna vid
genomforandet av Istanbulkonventionen. Parterna ska sarskilt sdkerstélla att anmélan av brott
kan goras i brottsoffrets bosdttningsstat dven om brottet har begatts inom en annan

120 Artikel 47.
21 Artikel 48.
122 Artikel 49.
123 Artikel 50.
124 Artikel 51.
125 Artiklarna 52 och 53.
126 Artikel 54.
127 Artikel 55.
128 Artikel 56.
12 Artikel 57.
130 Artikel 58.
Bt Artikel 59.
B2 Artikel 60.
133 Artikel 61.
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konventionsparts territorium. ' I situationer dér det finns en omedelbar risk for att en person kan
komma att utséttas for vald bor parterna informera varandra, sa att skyddsatgarder kan vidtas.'*
Enligt detta kapitel har den begirande parten i synnerhet rétt att informeras om det slutliga
resultatet av atgdrder som vidtagits enligt detta kapitel genom att utbyta information i drendet
mellan konventionsparter. %

123. I kapitel IX faststills en mekanism for Overvakning av tillimpningen av
Istanbulkonventionen och vars verkstillande har anfortrotts Greviogruppen.

124. 1 kapitel X fortydligas att Istanbulkonventionen inte paverkar parternas skyldigheter enligt
andra internationella instrument och att parterna dr fria att ingd andra internationella avtal i
fragor som omfattas av konventionen, i syfte att komplettera eller forstirka dess bestimmelser.

125. I kapitel XI anges forfarandet for att gora dndringar i Istanbulkonventionen.

126. Kapitel XII innehaller slutbestimmelser. Dar anges sarskilt att Istanbulkonventionen
uttryckligen ér oppen for undertecknande av Europeiska unionen.’’ I detta kapitel anges ocksa
att forbehall ar mojliga endast i begrénsade fall och under vissa férhallanden. '

127. Som kommissionen papekade i sitt forslag till radets beslut om undertecknande pa
Europeiska unionens vignar av Europaradets konvention om foérebyggande och bekdmpning av
vald mot kvinnor och véld i hemmet'® kan unionens ingéende av Istanbulkonventionen beréra
ett stort antal befogenheter som den innehar ensam eller tillsammans med medlemsstaterna.
Foljaktligen kan ett stort antal av de rittsliga grunderna i FEUF i teorin vara relevanta, sasom
"artikel 16 (skydd av personuppgifter), artikel 19.1 (konsdiskriminering), artikel 23 (konsulért
skydd for medborgare i en annan medlemsstat), artiklarna 18, 21, 46 och 50 (fri rorlighet for
personer, fri rorlighet for arbetstagare och etableringsfrihet), artikel 78 (asyl, subsidiart skydd och
tillfalligt skydd), artikel 79 (invandring), artikel 81 (civilrdttsligt samarbete), artikel 82
(straffréttsligt samarbete), artikel 83 (brottsrekvisit och pafdljder inom omraden med sarskilt
allvarlig brottslighet med ett gransoverskridande inslag), artikel 84 (icke harmoniserande
brottsforebyggande édtgédrder) och artikel 157 (lika mojligheter och lika behandling av kvinnor och
man i fragor som ror anstéillning och yrke)”. Till dessa grunder kan tilliggas — dven om de inte
nidmndes av kommissionen — artikel 165 FEUF (utveckling av utbildning av god kvalitet),
artikel 166 FEUF (genomférande av en yrkesutbildningspolitik) och artikel 336 FEUF
(anstéllningsvillkor for unionens tjansteman och dvriga anstéllda vid unionen). '*°

128. Som jag har forklarat forvintas emellertid den eller de rittsliga grunderna for en rittsakt inte
spegla alla de befogenheter som utdvats for dess antagande. Beslutet om bemyndigande av
unionens ingdende av Istanbulkonventionen bor endast baseras pé den eller de rittsliga grunder
som motsvarar var beslutets tyngdpunkt kommer att ligga.

134 Artikel 62.
135 Artikel 63.
16 Artikel 64.
157 Artikel 75.1.

13 Istanbulkonventionen atf6ljs av en bilaga i vilken faststélls de privilegier och den immunitet som medlemmarna i Greviogruppen och
andra delegationsmedlemmar atnjuter under landbesok som de gor inom ramen for utdvandet av sitt uppdrag.
3 COM(2016) 111 final.

140 Samt, med avseende pad ECB och EIB, artikel 36 i protokoll (nr 4) om stadgan fér Europeiska centralbankssystemet och Europeiska

centralbanken och artikel 11.7 i protokoll (nr 5) om Europeiska investeringsbankens stadga.
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C. Faststillande av de huvudsakliga syftena med och bestindsdelarna i beslutet om
bemyndigande att ingad Istanbulkonventionen pd unionens vignar

129. Om svaret pa fraga 1 a endast skulle bero pé Istanbulkonventionens syften och innehéll, vore
det tillrackligt att papeka att avskaffandet av konsdiskriminering helt klart utgor konventionens
huvudsakliga syfte och huvudsakliga bestandsdel, &ven om den har flera bestandsdelar.'' Som
det anges i den forklarande rapporten till Istanbulkonventionen syftar konventionen, som foljer
av dess ingress, till ett erkdnnande av att det finns ett samband mellan avskaffandet av vald mot
kvinnor och uppnaendet av jamstdlldhet mellan konen i rittsligt saval som faktiskt hdnseende.*
I denna rapport anges vidare att det av definitionen av begreppet vdld mot kvinnor tydligt
framgar att detta begrepp, i den mening som avses i konventionen, ska forstas sa, att vdld mot
kvinnor utgor ett brott mot de minskliga réttigheterna och en form av diskriminering.'* I
avsaknad av en mer specifik rattslig grund forefaller den relevanta réttsliga grunden foljaktligen
utgoras av artikel 3.3 FEU, vilken jamford med artikel 19 FEUF ger unionen befogenhet att "vidta
lampliga atgérder for att bekdmpa diskriminering pa grund av kon”.

130. For att faststdlla den rittsliga grunden for beslutet om bemyndigande att inga
Istanbulkonventionen pa unionens végnar ar det emellertid som jag ndmnt ovan nédvéndigt att
beakta inte endast konventionens syften och bestdndsdelar, utan dven de syften och
bestandsdelar som &r mer specifika for sjalva beslutet.

131. I forevarande fall tas det mer eller mindre for givet att radet inte vill att unionen ska utéva
andra befogenheter 4n de som motsvarar de bestimmelser som det hdnvisas till i parlamentets
fraga, dar artikel 3.3 FEU eller artikel 19 FEUF inte ndmns.

132. Beslutet om bemyndigande att ingd Istanbulkonventionen p& unionens védgnar kan
foljaktligen grundas pa de bestimmelserna endast om det som ett minikrav visar sig att unionen
ovillkorligen méste utéva motsvarande externa befogenhet.

133. Det bor harvid papekas att avskaffande av konsdiskriminering inte ar ett av de omraden som
anges i artikel 3.1 FEUF, inom vilka unionen uttryckligen har getts exklusiv befogenhet. Vad géller
de olika fall av exklusiv extern befogenhet som avses i artikel 3.2 FEUF forefaller endast den tredje
av de situationer som anges i den bestimmelsen vara relevant (ndmligen att unionen har exklusiv
extern befogenhet att ingad ett internationellt avtal, om ingdendet kan paverka gemensamma
unionsregler).

134. Eftersom det i Istanbulkonventionen endast faststélls minimiregler, kréavs det for att unionen
ska ges exklusiv befogenhet pa grund av forekomsten av gemensamma regler som kan paverkas av
ingdendet av denna konvention, som jag har forklarat ovan, att dessa gemensamma regler inte ar
begriansade till att faststdlla minimikrav. De gemensamma regler som har antagits inom omradet
for bekampning av konsdiskriminering och som foljer av direktiv 2000/78,'** direktiv 2004/113,

141 Se, i detta hidnseende, men med avseende p& huruvida unionens externa befogenhet att bekdmpa diskriminering ar exklusiv, Prechal S.,
"The European Union’s Accession to the Istanbul Convention”, i Lenaerts, K., Bonichot, J.-C., Kanninen, H., Naome, C., och
Pohjankoski, P. (eds.), An Ever-Changing Union?, Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas, Hart Publishing,
Oxford, 2019, s. 285.

12 Punkt 31 i den forklarande rapporten.
14 Punkt 40 i den forklarande rapporten.
14 Radets direktiv 2000/78/EG av den 27 november 2000 om inréttande av en allmén ram for likabehandling (EGT L 303, 2000, s. 16).

Radets direktiv 2004/113/EG av den 13 december 2004 om genomforande av principen om likabehandling av kvinnor och mén nér det
giller tillgang till och tillhandahallande av varor och tjanster (EUT L 373, 2004, s. 37).
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direktiv 2006/54'* eller direktiv 2010/41" utgor emellertid endast minimiregler, eftersom det i
samtliga dessa direktiv anges att medlemsstaterna far infora eller behdlla mer foérmanliga
bestimmelser.

135. Med beaktande av det nuvarande innehallet i de gemensamma reglerna om bekdmpning av
konsdiskriminering maste det papekas att unionen inte har extern exklusiv befogenhet inom detta
omrade. Unionen &r dérfor inte skyldig att utova sin befogenhet inom omradet for bekdmpning av
konsdiskriminering vid ingaendet av Istanbulkonventionen.'*® I den man den frdga som har stéllts
grundar sig pa premissen att unionen i princip inte kommer att utéva andra befogenheter &n de
som avser asyl och straffrittsligt samarbete, utgor artikel 3.3 FEU eller artikel 19 FEUF inte
lampliga réttsliga grunder for antagandet av beslutet om ingaende av Istanbulkonventionen pa
unionens vagnar.

136. Mot bakgrund av det ovan anférda kommer jag nu att undersoka huruvida det finns réttsliga
grunder som, dven om de inte helt tidcker Istanbulkonventionen é&nda kan tdcka viktiga delar av
den, samtidigt som de motsvarar de befogenheter som unionen kommer att ha eller avser att
utova vid ingdendet av denna konvention. Det forhallandet att unionen maste utéva andra
befogenheter 4n dem som motsvarar de rittsliga grunder parlamentet ndmnt i sina fragor ar inte
i sig tillrackligt for att de ska beaktas i detta avseende. Det dr ocksd nodviandigt att dessa
befogenheter ticker omraden i Istanbulkonventionen som ér av &tminstone samma vikt som dem
som tédcks av de rattsliga grunder som parlamentet tagit upp.

137. Jag kommer att inleda min undersokning med att granska huruvida det utover de
befogenheter som parlamentet har angett i sin fraga finns andra befogenheter som verkar
tillrackligt relevanta och som unionen kommer att vara skyldig att utova for att inga
Istanbulkonventionen.

D. Huruvida det finns andra rdttsliga grunder dn dem som parlamentet har namnt i sin
Jfraga och som motsvarar dels befogenheter som unionen dr skyldig att utéva, dels syften och
bestdndsdelar i Istanbulkonventionen som det dr troligt kan anses som dtminstone lika
viktiga som de grunder parlamentet angett i sin frdaga

138. Av de olika befogenheter som anges i punkt 127 ovan och som kan berdras av
Istanbulkonventionen forefaller endast fyra vara tillrackligt relevanta for att motivera en mer
djupgdende provning, namligen artikel 165 FEUF (utveckling av utbildning av god kvalitet),
artikel 166 FEUF (genomforande av en yrkesutbildningspolitik), artikel 81 FEUF (civilréttsligt
samarbete) och artikel 336 FEUF (anstéllningsvillkor fér unionens tjanstemén och Ovriga
anstéllda vid unionen).

De aspekter av Istanbulkonventionen som avser utbildning och yrkesutbildning

46 Europaparlamentets och rddets direktiv 2006/54/EG av den 5 juli 2006 om genomforandet av principen om lika méjligheter och
likabehandling av kvinnor och mén i arbetslivet (omarbetning) (EUT L 204, 2006, s. 23).

7 Europaparlamentets och rédets direktiv 2010/41/EU av den 7 juli 2010 om tillimpning av principen om likabehandling av kvinnor och
mén som &r egenforetagare och om upphévande av radets direktiv 86/613/EEG (EUT L 180, 2010, s. 1).

4 Den omstdndigheten att det i forklaring (19), som é&r fogad till slutakten fran den regeringskonferens som antog Lissabonférdraget,
undertecknat den 13 december 2007, hénvisas till behovet att bekdmpa alla former av vald i hemmet kan enligt min mening inte
péaverka detta konstaterande, i den mén ndmnda férklaring, i motsats till de protokoll och bilagor som &r bifogade fordragen, endast
har ett tolkningsvérde.
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139. Enligt artikel 6 FEUF har unionen endast en stodjande befogenhet i fragor som avser
utbildning och yrkesutbildning. En sddan befogenhet kan pa grund av sjélva sin natur inte utdvas
med foretriddesrétt av unionen och av detta foljer att unionen aldrig ar skyldig att utéva den.

De aspekter av Istanbulkonventionen som avser civilrdttsligt samarbete

140. Enligt artikel 81.1 FEUF omfattas civilrattsligt samarbete som har gransoverskridande foljder
av de befogenheter som unionen delar med medlemsstaterna. I den andra meningen i denna
bestimmelse anges att detta samarbete far inbegripa beslut om atgirder om tillndrmning av
medlemsstaternas lagar och andra forfattningar.'® Artikel 81.2 FEUF innehaller en uttémmande
forteckning over de syften som kan efterstravas genom de atgiarder som unionen far anta.

141. Med stod av den bestimmelsen har unionen antagit ett antal olika regler. I vissa, sdsom
radets direktiv 2003/8/EG, som syftar till att forbéattra mojligheterna till réttslig provning i
gransoverskridande tvister, faststills endast minimikrav.® Pa liknande sdtt anges i artikel 1.2 i
direktiv 2008/52"" att det inte ska tillimpas pa rattigheter och skyldigheter som parterna inte
forfogar 6ver enligt relevant tillamplig lagstiftning. Detta direktiv hindrar darfor inte mojligheten
att medlemsstaterna kan forbjuda anvandning av medling inom vissa omraden. '

142. Andra instrument innehaller emellertid regler som uppenbart inte faststdller endast
minimikrav.'® Domstolen har tidigare sidrskilt fastslagit att unionen har forvdrvat extern
befogenhet nir det giller att inrdtta mekanismer for erkinnande av domstolsavgoranden. ***

143. I den del det i artikel 62 i Istanbulkonventionen foreskrivs att de undertecknande parterna
ska samarbeta for att verkstilla relevanta civil- och straffrittsliga avgéranden som har meddelats
av parternas rattsliga myndigheter, inbegripet beslut om besoksforbud, kommer unionen att vara
skyldig att utova sin exklusiva externa befogenhet inom omradet civilréttsligt samarbete med
avseende pa vissa bestimmelser i konventionen, sdsom artikel 62.1 a.

De aspekter av konventionen som avser faststillandet av anstéillningsvillkor for unionens
tjdnstemdn och ovriga anstéllda vid unionen

144. Enligt artikel 336 FEUF ska Europaparlamentet och radet genom forordningar, i enlighet
med det ordinarie lagstiftningsforfarandet och efter att ha hort ovriga berdrda institutioner,
faststélla tjansteforeskrifter for tjanstemannen vid Europeiska unionen och anstallningsvillkor for
ovriga anstillda vid unionen.

4 Eftersom det i artikel 81.1 FEUF inte foreskrivs nagra forfaranderegler, maste slutsatsen dras att atgérderna for tillndrmning i fraga
maste ha ett samband med de syften som anges i dessa bada bestimmelser. Sérskilt ska papekas att dven om det i artikel 81.3 FEUF
hénvisas till familjerdtten, hdnvisas dar endast till atgérder som ror familjerdtten och som har gransoverskridande foljder (vilket
innebdr att de aspekter av familjerédtten som inte har en sddan dimension tvartom forblir medlemsstaternas exklusiva befogenhet).

15 Radets direktiv 2003/8/EG av den 27 januari 2003 om forbéttring av mojligheterna till réttslig provning i granséverskridande tvister
genom faststéllande av gemensamma minimiregler for réttshjélp i sadana tvister (EGT L 26, 2003, s. 41). Se artiklarna 1.1 och 19 i detta
direktiv.

51 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/52/EG av den 21 maj 2008 om vissa aspekter pad medling pa privatrittens omréade
(EUT L 136, 2008, s. 3).

12 Som det framgar av artikel 4 foreskrivs i detta direktiv dessutom endast att medlemsstaterna maste uppmuntra anvindningen av
medling.

15 Se, exempelvis, artiklarna 67-73 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1215/2012 av den 12 december 2012 om domstols
behorighet och om erkédnnande och verkstillighet av domar pa privatréittens omrade (EUT L 351, 2012, s. 1).

% Yttrande 1/03 (Nya Luganokonventionen) av den 7 februari 2006 (EU:C:2006:81, punkt 173).
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145. Anstéllningsvillkoren for hela unionens personal ror visserligen inte de omraden som avses i
artiklarna 3 och 6 FEUF. Enligt artikel 4.1 FEUF ska unionen f6ljaktligen dela denna befogenhet
med medlemsstaterna. Det ska emellertid papekas att unionen har utévat denna befogenhet med
foretradesritt genom antagandet av forordning nr 31 (EEG), nr 11 (EKSG) om tjansteforeskrifter
for tjanstemén och anstéllningsvillkor for 6vriga anstillda i Europeiska ekonomiska gemenskapen
och Europeiska atomenergigemenskapen ** och att unionen dérfor ska anses ha forvarvat exklusiv
extern befogenhet pd omradet i enlighet med artikel 3.2 FEU.

146. Av detta foljer att utover de rattsliga grunder som parlamentet har ndmnt dr det ocksa
nodvindigt att prova artiklarna 81 och 336 FEUF for att avgora pa vilken eller vilka rattsliga
grunder beslutet om bemyndigande av att ingd Istanbulkonventionen pa unionens véignar ska
antas.

147. Vad giller andra befogenheter dn de fyra som granskats ovan eller de som parlamentet
ndmnde i sin fraga anser jag att &ven om vissa bestimmelser i Istanbulkonventionen faller under
sadana befogenheter, kan dessa bestimmelser inte paverka tyngdpunkten i unionens eventuella
beslut om ingdende av konventionen och detta av de skl som jag just har angett. Detta beror dels
pa att unionen inte dr skyldig att utova dessa befogenheter, dels pa att de ifrdgavarande
bestammelserna under férevarande omstdndigheter kan anses vara av underordnad betydelse.

E. Slutlig bedomning: Relevansen av de rdttsliga grunder som parlamentet angett och av de
grunder som ndmnts tidigare sdasom motsvarande savil de befogenheter som kommer att
utovas som omfattande tillrdickligt relevanta syften och bestindsdelar i
Istanbulkonventionen

148. Aven hir ir det viktigt att inledningsvis betona det som gér detta mal sa speciellt, nimligen
att unionen inte kommer att utova alla de befogenheter som den delar med medlemsstaterna.
Framfor allt verkar det som om unionen inte kommer att vara skyldig att utéva den befogenhet
som kan anses tdcka Istanbulkonventionens syften och dominerande bestandsdelar, namligen
bekampningen av konsdiskriminering. '*

149. Som en foljd av detta kan andra rattsliga grunder — som i annat fall hade varit av
underordnad betydelse — bli relevanta. Det ska emellertid erinras om att dessa grunder endast
delvis tiacker Istanbulkonventionens syften och bestandsdelar. Det dr darfér som det, som jag har
forklarat ovan, dr nodvandigt att genom en jamforelse med andra mojliga grunder, och inte pa ett
absolut sitt, faststilla vilken eller vilka de relevanta rittsliga grunderna ér.

150. Parlamentet har stéllt sin fraga for att fa klarhet i huruvida artiklarna 82.2 och 84 FEUF kan
utgora giltiga grunder for beslutet om bemyndigande att inga Istanbulkonventionen, sdsom radet
anser, eller huruvida det i stillet bor grundas pa artiklarna 78.2, 82.2 och 83.1 FEUF. Utéver dessa
rattsliga grunder, vilka maste antas motsvara befogenheter som unionen har valt att utova, ar det

1% Rédets forordning (EEG, Euratom, EKSG) nr 259/68 av den 29 februari 1968 om faststéllande av tjansteforeskrifter for tjansteméannen i
Europeiska gemenskaperna och anstillningsvillkor f6r 6vriga anstéllda i dessa gemenskaper samt om inférande av sérskilda tillfilliga
atgiarder betriffande kommissionens tjdnstemdn (svensk specialutgdva, omrade 1, volym 1, s. 39), i dess senaste lydelse enligt
Europaparlamentets och radets férordning (EU, Euratom) nr 1023/2013 av den 22 oktober 2013 om &ndring av tjansteforeskrifterna
for tjinstemén i Europeiska unionen och anstéllningsvillkoren for 6vriga anstillda i Europeiska unionen (EUT L 287, 2013, s. 15).

1% Harvid kan det inte uteslutas att medlemsstaterna var rddda for att unionen, om den utévar denna befogenhet, da ges befogenhet med
stod av artikel 83.2 FEUF att agera ensam for att straffbeligga det beteende som avses i konventionen. Se dven dom av den
13 september 2005, kommissionen/réddet (C-176/03, EU:C:2005:542, punkt 48).
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av de skdl som anges ovan ocksa nodvindigt att beakta artiklarna 81 och 336 FEUF. Jag kommer
att inleda min bedomning med artiklarna 82.2, 83.1 och 84 FEUF, vilka alla ingér i kapitel 4 i
avdelning V i tredje delen FEUF och avser straffrittsligt samarbete, samt artikel 81.1 FEUF.

151. Det kan for det forsta papekas att artikel 82.2 FEUF ger unionen befogenhet att faststilla
minimiregler i syfte att underlitta det Omsesidiga erkdnnandet av domar och rittsliga
avgoranden samt polissamarbete och rittsligt samarbete i sadana straffrittsliga fragor som har en
gransoverskridande dimension. I det andra stycket i denna bestimmelse specificeras emellertid att
dessa atgdrder i avsaknad av ett foregaende beslut genom vilket radet i forviag har identifierat
eventuella andra specifika delar av det straffrattsliga forfarandet ska omfatta 6msesidig tillatlighet
av bevis mellan medlemsstaterna, personers réttigheter vid det straffréttsliga forfarandet och
brottsoffers rattigheter. '

152. Som jag har angett ovan syftar kapitel VIII i Istanbulkonventionen till att inrdtta ett
internationellt straffrattsligt samarbete. Bestimmelserna i detta kapitel kan darfor omfattas av
tillaimpningsomradet for artikel 82.2 FEUF.™ Mot bakgrund av att medlemsstaterna i stor
utstrackning har behallit en exklusiv befogenhet i straffréttsliga fragor anser jag att bland de
mojliga rattsliga grunderna utgor artikel 82.2 FEUF, jamforelsevis sett och i avsaknad av en
eventuell vilja fran unionens sida att utova den befogenhet den innehar i fragor avseende
likabehandling, en rittslig grund som sannolikt kan tdcka den rittsliga tyngdpunkten i vad som
kommer att bli beslutet om bemyndigande att inga Istanbulkonventionen pa unionens végnar.
Det édr hirvid kanske talande att de tre institutioner som har ingett skriftliga yttranden -
Europaparlamentet, radet och kommissionen — dr eniga i dsikten att artikel 82.2 FEUF 4r en av de
lampliga materiella rattsliga grunderna for antagande av beslutet om bemyndigande av unionen
att inga Istanbulkonventionen.

153. Under dessa omstindigheter kan artikel 81.1 FEUF enligt min mening inte utgora en av de
rittsliga grunderna for beslutet om bemyndigande att ingd Istanbulkonventionen p& unionens
vagnar. Av konventionens allmédnna systematik framgar nédmligen att de av konventions syften
och bestandsdelar som kan omfattas av civilrattsligt samarbete &r av underordnad betydelse i
forhallande till inrdttandet av ett internationellt samarbete i straffrattsliga fragor. Av
bestimmelserna i kapitel VIII (artiklarna 62-65) samt av den allménna systematiken i
konventionen framgar de facto att den syftar till att prioritera straffréttsliga insatser mot vald
mot kvinnor och att det forutsedda internationella samarbetet framfor allt dr av straffrittslig
karaktdr. Under dessa omstindigheter anser jag att Istanbulkonventionens bestimmelser om
inrdttande av ett civilrdttsligt samarbete &r vidsentligen underordnade i forhallande till det
straffréttsliga samarbete som efterstrivas med denna konvention.

157 For att artikel 83.1 FEUF ska behalla sin andamalsenliga verkan maste begreppet "brottsoffers rittigheter” enligt min mening forstas sa,
att straffbeldggande av vissa beteenden utesluts.

15 Det kan for det forsta papekas att i artikel 54 i kapitel VI i konventionen faststills visserligen vissa skyldigheter avseende bevisning. For
det andra syftar artiklarna 49-53 och 56-58 i samma kapitel till att inrédtta vissa réttigheter for brottsoffer vid straffrattsliga
forfaranden. For det tredje faststélls i kapitel IV samt i artiklarna 29-32 i kapitel V vissa bestimmelser avseende processritt till forman
for brottsoffer. Det ska emellertid erinras om att unionen enligt lydelsen i artikel 82.2 FEUF har befogenhet att vidta atgirder avseende
“6msesidig tillatlighet av bevis mellan medlemsstaterna, personers rittigheter vid det straffréttsliga forfarandet och brottsoffers
rattigheter” endast om dtgérderna dr nédviandiga “for att underlitta det 6msesidiga erkdnnandet av domar och réttsliga avgéranden
samt polissamarbete och rattsligt samarbete i sddana straffréttsliga fragor som har en grianséverskridande dimension”. De ovanndmnda
bestimmelserna syftar emellertid inte till att underlétta erkdnnandet av domstolsavgéranden och enligt min mening &r det svart att
anse att vald mot kvinnor utgér en straffrattslig fraga som har en gransoverskridande dimension, féorutom om detta anses vara fallet
med allt brottsligt beteende. Det kan hirvid papekas att domstolen i sin dom av den 13 juni 2019, Moro (C-646/17, EU:C:2019:489,
punkterna 29-37), var mycket noga med att inte ta stillning i denna fraga.
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154. Vad giller artikel 83.1 FEUF ges unionen genom denna bestimmelse befogenhet att faststilla
minimiregler om faststédllande av brottsrekvisit och paféljder inom omraden med sarskilt allvarlig
brottslighet med ett grinsoverskridande inslag till f6ljd av brottens karaktér eller effekter eller av
ett sdrskilt behov av att bekdmpa dem péa gemensamma grunder. I det andra stycket fortecknas
uttommande vilka omraden som berdrs, namligen terrorism, méinniskohandel och sexuellt
utnyttjande av kvinnor och barn, olaglig narkotikahandel, olaglig handel med vapen,
penningtvitt, korruption, forfalskning av betalningsmedel, it-brottslighet och organiserad
brottslighet. I det tredje stycket foreskrivs att radet far anta ett beslut for att utvidga denna
forteckning, men det verkar inte som om radet hittills har anvint sig av denna mojlighet. '

155. Mot bakgrund av den forteckning 6ver omradden som for nédrvarande omfattas av
artikel 83.1 FEUF, verkar det som om de materiella straffrittsliga bestimmelserna i
Istanbulkonventionen inte omfattas av unionens befogenhet, utan i stéllet av de befogenheter
som behallits av medlemsstaterna. Enligt min mening ar enbart den omstandigheten att det vald
som konventionen omfattar i vissa fall kan sorteras in under ménniskohandel eller sexuellt
utnyttjande av kvinnor och barn inte i sig tillracklig for att dra slutsatsen att vissa bestimmelser i
Istanbulkonventionen kan omfattas av den befogenhet foér unionen som foljer av
artikel 83.1 FEUF. Eventuell anvindning av denna réttsliga grund &r séledes enligt min mening
under alla omstdndigheter utesluten.

156. Vad giller artikel 84 FEUF ar syftet med denna bestimmelse att ge unionen mojlighet att
foreskriva atgarder for att uppmuntra och stodja medlemsstaternas atgérder nér det géller att
forebygga brottslighet; dessa far dock inte omfatta nagon harmonisering av medlemsstaternas
lagar och andra forfattningar. Den frdga som ska stillas ar darfér huruvida det enligt
Istanbulkonventionen kommer att krdvas att unionen vidtar stodjande dtgdrder, om den ingar
konventionen.

157. I'konventionen foreskrivs flera skyldigheter for de undertecknande parterna att vidta ett visst
antal forebyggande och skyddande atgarder som direkt aligger de undertecknande parterna. Enligt
min mening ska artikel 84 FEUF emellertid inte ldsas i en alltfor strikt mening, sa att den endast
tillater vidtagande av atgiarder som riktar sig till medlemsstaterna, utan i stéllet s att den, sdsom
det framgar av dess lydelse, dven tillater vidtagande av atgarder for att stodja statliga atgarder, det
vill sdga som kompletterar de atgirder som vidtas av medlemsstaterna, men utan att det utesluts
att atgirderna direkt kan berora fysiska personer.

158. Vad giller vikten av de syften och bestandsdelar i Istanbulkonventionen som avser
forebyggandet av brottslighet kommer unionen, som jag redan har forklarat, inte att utova alla
sina befogenheter, och sirskilt inte sin befogenhet inom omradet bekdmpning av
konsdiskriminering. Beddmningen av huruvida en rittslig grund dr dominerande eller
huvudsaklig eller &r av underordnad karaktér blir under dessa omstiandigheter relativ. Huruvida
vissa av de berdrda syftena och bestindsdelarna é&r dominerande eller huvudsakliga maste med

Rédet far anvéinda denna majlighet om en medlemsstat inte skulle ratificera Istanbulkonventionen f6r att minska risken for att unionen
hélls ansvarig for en medlemsstats oberittigade underlatenhet att uppfylla Istanbulkonventionen. Enligt artikel 83.2 FEUF krdvs
visserligen att det ska faststillas att "en tillnirmning av medlemsstaternas straffrittsliga lagar och andra forfattningar visar sig
nodvindig for att sdkerstdlla att unionens politik pa ett omradde som omfattas av harmoniseringsatgirder ska kunna genomforas
effektivt”, men detta dr exakt fallet om det visar sig att en medlemsstat inte genomfér Istanbulkonventionen eller inte ens ingér den.
Unionen skulle foljaktligen kunna anvidnda denna bestimmelse for att ge sig sjilv exklusiv befogenhet 6ver alla de bestimmelser i
konventionen som syftar till att straffbeligga ett visst beteende och foljaktligen, enligt teorin om statssuccession, ensam ta pa sig de
skyldigheter som f6ljer av konventionen. Se dven, for ett liknande resonemang, Prechal, S., "The European Union’s Accession to the
Istanbul Convention”, i Lenaerts, K., Bonichot, J.-C., Kanninen, H., Naome, C. och Pohjankoski, P. (eds.), An Ever-Changing Union?,
Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas, Hart Publishing, Oxford, 2019, s. 290.

ECLI:EU:C:2021:198 35



FORSLAG TILL YTTRANDE AV GENERALADVOKAT HOGAN — YTTRANDE 1/19
ISTANBULKONVENTIONEN

andra ord bedomas i jamforelse med Istanbulkonventionens dvriga syften och bestandsdelar som
kommer att vara bindande for unionen, eftersom den har valt att utéva motsvarande
befogenheter.

159. Eftersom radet avser att begriansa omfattningen av de rittsliga skyldigheter som unionen atar
sig vid ingdendet av Istanbulkonventionen, dr de syften och bestandsdelar i beslutet om
bemyndigande av unionen att ingd konventionen som kan omfattas av artikel 84 FEUF under
dessa omsténdigheter enligt min mening lika dominerande som de som omfattas av artikel 82.2
FEUEF. Saval straffrattsligt samarbete som forebyggande av vald mot kvinnor dgnas for ovrigt ett
helt kapitel vardera i konventionen.

160. Vad giller artikel 78.2 FEUF avser den unionens befogenhet att inrdtta ett gemensamt
asylsystem. Som parlamentet har papekat innehaller Istanbulkonventionen endast tre artiklar
som handlar om migration och asyl. Enligt artikel 59 i konventionen &r parterna skyldiga att i sin
nationella lagstiftning foreskriva en mojlighet f6r invandrarkvinnor som har utsatts for vald att
erhélla ett sjalvstandigt uppehallstillstaind, medan det enligt artiklarna 60 och 61 i konventionen i
huvudsak krévs att parterna ska erkdnna vald mot kvinnor som en form av forfoljelse och ska ta
hansyn till genusperspektivet vid behandling av ansokningar om flyktingstatus respektive att de
ska respektera principen om non-refoulement av kvinnor som har utsatts for vald.

161. Det ska emellertid papekas for det forsta att dessa tre bestimmelser utgor ett eget kapitel,
vilket visar att Istanbulkonventionen féster lika stor vikt vid dessa fragor som vid rattsligt
samarbete och preventiva atgédrder. For det andra motsvarar dessa bestimmelser, i motsats till de
flesta av de bestimmelser med avseende pa vilka unionen har befogenhet, inte den nu géillande
lagstiftningen i unionen. For nédrvarande foreskrivs i unionsritten inte en allmin skyldighet att
beakta vald mot kvinnor som en form av forfoljelse som kan foranleda flyktingstatus och
antagandet av en saddan uttrycklig skyldighet kan ha betydande praktiska verkningar. For det
tredje och framfor allt ska det beaktas att eftersom radet planerar ett ingdende som &r begransat
till vissa befogenheter, kommer ett mycket stort antal av bestimmelserna i Istanbulkonventionen
ur ett unionsrattsligt perspektiv inte att vara bindande.

162. Mot denna bakgrund anser jag att artikel 78.2 FEUF bor finnas med bland de rittsliga
grunderna for beslutet om ingaende av Istanbulkonventionen pa unionens vignar, eftersom den
tacker syften och bestindsdelar som, atminstone i jamforelse med de andra syften och
bestandsdelar som detta beslut kommer att ha, bor betraktas som dominerande. Aven om vissa
syften och bestdndsdelar i konventionen kanske omfattas av ndgon av de exklusiva befogenheter
for unionen som jag inte dnnu har ndmnt, kan dessa som bédst endast vara av underordnad
karaktar.

163. Vad slutligen géller anstéllningsvillkoren for unionens personal ér det enligt min mening
uppenbart att enbart den omsténdigheten att ett internationellt avtal ocksa kan rora unionens
anstdllda normalt inte ar tillrackligt for att motivera att artikel 336 FEUF anges som rittslig
grund: for detta krdvs att tillimpningen av detta avtal pd ndmnda anstéllda utgor syftet med eller
den huvudsakliga bestdndsdelen i beslutet om ingdende av avtalet i fraga.

164. I den man som unionen i detta fall inte avser att utova sin befogenhet inom omradet
bekdmpning av konsdiskriminering, ska det noteras att de Ovriga rittsliga grunder som valts
endast till mycket liten del kommer att ticka ndmnda avtal. En viktig del av syftena med och
bestindsdelarna i Istanbulkonventionen, sirskilt de som syftar till att straffbeldgga visst beteende,
kommer att omfattas av medlemsstaternas exklusiva befogenhet. De skyldigheter som unionen

36 ECLL:EU:C:2021:198



FORSLAG TILL YTTRANDE AV GENERALADVOKAT HOGAN — YTTRANDE 1/19
ISTANBULKONVENTIONEN

kommer att vara tvungen att ata sig, om den vidhaller sin avsikt att ansluta sig i begrénsad
omfattning, kommer de facto att vara ganska begréansade. Under dessa omstandigheter anser jag
att de av konventionens syften och bestidndsdelar som kan omfattas av artikel 336 FEUF kommer
att vara, ur unionens synvinkel, jaimforelsevis precis lika viktiga som de syften och bestiandsdelar
som omfattas av artiklarna 78.2, 82.2 och 84 FEUF. Unionens anslutning till Istanbulkonventionen
kommer, med avseende pa dess anstillda, verkligen att ha full verkan. De skyldigheter som
ratificeringen av konventionen kommer att medfora for unionen i personalhdnseende kommer
materiellt sett att vara mer omfattande 4n dem som uppstar, med avseende pa
unionsmedborgare, av att andra befogenheter utévas. Under dessa omstandigheter framstar det
for mig som att en begrinsad anslutning ger upphov till en speciell situation dar
personalaspekten inte kan anses som underordnad i forhallande till andra befogenheter.

165. Det ér riktigt att enligt domstolens praxis ska antagandet av en réttsakt i princip baseras pa
en enda rittslig grund. Men sa snart unionen avser att ansluta sig i begransad utstrackning genom
att avsta fran sin befogenhet inom omradet fér bekampning av konsdiskriminering forefaller en
ackumulering av rattsliga grunder, sasom jag har forklarat ovan, att vara oundviklig pa grund av
fragmenteringen av de ovriga befogenheterna.'® I alla dessa rittsliga grunder foreskrivs dessutom
samma forfarande med avseende pa utévandet av interna befogenheter, ndmligen det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, vilket i enlighet med artikel 218 FEUF innebdr tillimpning av samma
omrostningsregler som vid utévandet av externa befogenheter. Dessa rittsliga grunder och
utdvandet av unionens externa befogenhet ar darfor fullstandigt forenliga.

166. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag darfor att domstolen besvarar den forsta
fragan sa, att med hénsyn till omfattningen av det ingdende som radet planerar maste beslutet
om bemyndigande av unionen att ingd konventionen grundas pa artiklarna 78.2, 82.2, 84
och 336 FEUF.

V. Fraga 1 b: Huruvida bemyndigandet att inga Istanbulkonventionen kan ges genom tva
separata beslut

167. Fraga 1 b som har stdllts av parlamentet avser huruvida ett bemyndigande av unionens
ingdende av Istanbulkonventionen som, bland annat till f6ljd av valet av réttsliga grunder, ges
genom tva separata beslut ar ogiltigt.

168. Parlamentet har papekat att det skdl som angavs for antagandet av tva separata beslut i
skedet for undertecknande var att artiklarna 60 och 61 i Istanbulkonventionen omfattas av
omradet for den gemensamma politiken avseende asyl, subsididrt skydd och tillfalligt skydd,
vilken avses i artikel 78 FEUF. Detta skapade sdrskilda svarigheter med avseende pa
tillampningen av protokoll (nr 21), i den del som det dar foreskrivs att atgarder som vidtas inom
det omrédet inte dr bindande for eller tillimpliga i Irland och att Irland dérfor inte ska delta i
antagandet av dem, utom om Irland samtycker till att gora detta. Parlamentet anser emellertid
att de farhagor som har framforts med avseende pa protokoll (nr 21) dr ogrundade, eftersom
Irland i den hdndelse att unionen ingar Istanbulkonventionen kommer att vara bundet av detta
ingdende med avseende pa alla de befogenheter som unionen kommer att utéva i enlighet med
konventionen. Jag kan emellertid inte instimma i detta, eftersom detta argument innebar

10 Se, for ett exempel pd ackumulering av rittsliga grunder, dom av den 10 januari 2006, kommissionen/rddet (C-94/03, EU:C:2006:2,

punkt 54).
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detsamma som att sdga att i den hidndelse att detta sker kommer protokoll (nr 21) att forlora sin
potentiella verkan, eftersom dessa bestimmelser i konventionen till stor del motsvarar
gemensamma regler som Irland har samtyckt till.

169. Det ska inledningsvis papekas att parlamentets fraga avser den formella framtida giltigheten
av beslutet om ingéende av Istanbulkonventionen.

170. Harvid ska det erinras om att det av artikel 263 FEUF f6ljer att en rattsakts formella giltighet
kan ifragasittas endast om en vésentlig formforeskrift har asidosatts. Man kan foljaktligen fraga
sig: vad utgor en vasentlig formforeskrift i detta hanseende?

171. Med vésentliga formforeskrifter avses, som jag har forklarat tidigare, processuella och
formella foreskrifter vilkas utovande kan paverka den berorda rittsaktens innehall' eller som,
vad giller motiveringsskyldigheten, kan orsaka osékerhet om den omtvistade rattsaktens art eller
tillaimpningsomrade. '** For att avgora huruvida det strider mot unionsritten att anta tva separata
beslut — i stallet for ett enda — &r det foljaktligen nodvandigt att forst undersoka huruvida detta
forfarande for "tudelning” strider mot en regel eller princip, for att dérefter undersdka huruvida
denna regel eller princip kan anses vara "vésentlig” i den meningen.

172. Vad giller forekomsten av en sadan regel eller princip kan det papekas att ingen
bestdmmelse i fordragen eller radets interna forfaranderegler innehaller ett krav enligt vilket det
ar forbjudet att dela upp beslutet om bemyndigande att inga ett internationellt avtal i tva separata
beslut.

173. Iartikel 218.6 FEUF anges visserligen, med avseende pa forfarandet for ingaende av ett avtal,
att radet ska anta ett beslut om ingéende av avtalet. Det framgar emellertid att anvdndningen av
den obestdmda artikeln "ett” hanfor sig till det allménna begreppet "beslut”, vilket dr den form i
vilken radet eller kommissionen vanligen antar en rattsakt som inte har allmén rdackvidd. Har
avses darfor inte det i civil law-linderna anvdnda begreppet instrumentum (form), som motsats
till negotium (innehall). Nér detta ldses i sitt sammanhang dr det dérfor tveksamt huruvida
upphovsminnen genom anvdndningen av obestdmd artikel avsag att utesluta mojligheten att ett
sadant beslut kan ta formen av tva separata rattsakter.

174. Det &r ocksa svart att se hur uppdelningen av ett beslut om bemyndigande att inga ett
internationellt avtal i tva separata réttsakter skulle kunna strida mot artikel 17.2 FEU eller
artikel 293 FEUF. Medan dessa bada bestimmelser endast avser lagstiftningsforfarandet'® féljer
det av att artikel 218 placering inom FEUF — ndmnda artikel ingar i avdelning V i femte delen i
fordraget (som ror unionens yttre relationer) och inte i avdelning I kapitel 2 avsnitt 2 i sjitte
delen i fordraget som lagstiftningsforfarandet gér — samt av denna bestdmmelses innehall, att
forfarandet for ingaende av internationella avtal &r specifikt och speciellt. Inte endast dr de olika
institutionernas réttigheter i dessa bada forfaranden olika, utan den terminologi som anvénds i
fordragen dar ocksa olika. Exempelvis foreskrivs i artikel 218.3 FEUF med avseende pa

11 Se dom av den 29 oktober 1980, van Landewyck m.fl./kommissionen (209/78-215/78 och 218/78, EU:C:1980:248, punkt 47). Det ricker
att ett fel kan ha paverkat ett beslut, eftersom unionsdomstolen inte dr behorig att ersitta administrationens bedomning med sin egen
och dérfér inte kan bedéma felets konkreta inverkan pa beslutet. Se, exempelvis, dom av den 21 mars 1990, Belgien/kommissionen
(C-142/87, EU:C:1990:125, punkt 48).

12 Det ska betonas att det beslut som hér avses ér beslutet om bemyndigande av unionens ingéende av Istanbulkonventionen. Avtalet 4 sin
sida ingés i princip genom ett enda instrument, ndmligen en skrivelse riktad till fordragets depositarie, i detta fall Europaradet.

165 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 14 april 2015, rddet/kommissionen (C-409/13, EU:C:2015:217, punkt 71). I artikel 17.2
FEU anges dessutom att réttsakter, sirskilt lagstiftning, ska antas med stod av ett forslag fran kommissionen "om inte annat féreskrivs i
fordragen”. Vad géller artikel 293 FEUF anges i denna bestimmelse att den é&r tillimplig endast nar "radet ... beslutar pa forslag av
kommissionen”.

38 ECLL:EU:C:2021:198



FORSLAG TILL YTTRANDE AV GENERALADVOKAT HOGAN — YTTRANDE 1/19
ISTANBULKONVENTIONEN

undertecknandet av ett internationellt avtal att forfarandet ska inledas med en
"rekommendation”, medan det i artikel 294.2 FEUF anges att lagstiftningsforfarandet ska inledas
med ett "forslag”. 1

175. Aven om det skulle anses att det i en av dessa bestimmelser faststills en formforeskrift, kan
den enligt min mening inte betraktas som "vésentlig” i den mening som avses i artikel 263 FEUF.

176. Den enda regel eller princip som harvid kan utgdra en vasentlig processuell eller formell
foreskrift — och saledes kan hindra radet fran att dela upp ett beslut om bemyndigande att inga
ett internationellt avtal i tva olika rattsakter — dr helt enkelt att de Ovriga institutionernas och
medlemsstaternas rattigheter samt de tillimpliga omrostningsreglerna maste respekteras,'®
eftersom det inte star institutionerna sjdlva fritt att bestaimma dessa. '

177. 1 exempelvis domen kommissionen/radet,'” dven kallad domen om ”“hybridakter”, slog
domstolen foljaktligen fast att radet och foretradarna for medlemsstaternas regeringar inte kan
sla samman en akt om bemyndigande att underteckna ett avtal mellan unionen och tredjelénder
eller internationella organisationer och en akt om medlemsstaternas provisoriska tillimpning av
samma avtal till ett enda beslut. Som domstolen papekade beror detta pa att medlemsstaterna
inte har befogenhet att anta den forstndmnda akten och att radet tvirtom, i egenskap av
unionsinstitution, inte har nadgon roll vid antagandet av en akt om medlemsstaternas provisoriska
tillimpning av ett blandat avtal. Den sistndmnda akten omfattas av respektive medlemsstats
nationella ritt.'® Domstolen papekade dessutom att denna praxis kan ha konsekvenser for de
omrostningsregler som tillimpas, eftersom den forstnamnda akten i enlighet med
artikel 218.8 FEUF maste antas av rddet med kvalificerad majoritet, medan medlemsstaternas
provisoriska tillimpning av ett blandat avtal, som omfattas av respektive stats nationella ritt,
forutsdtter enighet mellan staternas foretrddare, och siledes att de nar en enhillig
overenskommelse. '*

178. 1 forevarande fall forefaller ingadendet av Istanbulkonventionen genom tva beslut i stillet for
ett emellertid inte vara av en sadan art att det kan orsaka liknande problem som de som domstolen
papekade i domen om "hybridakter”.

179. For det forsta har det inte bestritts att antagandet av dessa beslut omfattas av unionens
befogenhet, oavsett antalet beslut som antas.

180. Vad giller omrostningsreglerna ska det for det andra papekas att en uppdelning av ett beslut
i tva separata akter kan medfora att ingdendet av ett internationellt avtal ar rattsstridigt, om den
ena akten antas enligt en viss omrostningsregel och den andra akten enligt en annan
omrostningsregel, under omstdndigheter dir endast en omrostningsregel skulle ha varit

1 Om det ens skulle 6vervigas att lagstiftningsforfarandet &r delvis tillampligt, foreskrivs i artikel 17.2 FEU att lagstiftningsakter ska antas
av unionen pé forslag av kommissionen "om inte annat foreskrivs i fordragen”, medan det i artikel 218 FEUF, avseende det forfarande
som dar faststills, anges att ett beslut om bemyndigande av unionen att inga ett avtal ska antas pa forslag av forhandlaren, som inte far
vara kommissionen. Pa liknande sitt anges i artikel 293 FEUF att den ar tillimplig endast nédr “radet ... beslutar pa forslag av
kommissionen”.

1 Dom av den 25 oktober 2017, kommissionen/radet (WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803, punkt 42).
1% Se, exempelvis, dom av den 6 maj 2008, parlamentet/radet (C-133/06, EU:C:2008:257, punkt 54).

17 Dom av den 28 april 2015, kommissionen/radet (C-28/12, EU:C:2015:282).

16 Ibidem, punkterna 49-50.

1 Ibidem, punkterna 51-52.
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tillamplig om endast en akt hade antagits.'” I forevarande fall leder emellertid alla de berérda
rittsliga grunderna till tillimpning av samma forfarande, och detta av de skél som jag har angett
ovan i samband med bedomningen av upptagandet till provning.

181. Av svaret pa fraga 1 a foljer visserligen att unionens undertecknande — och, om det intréffar,
slutliga ingdende — av Istanbulkonventionen innebar och innebér att unionen kommer att utéva
vissa befogenheter som omfattas av avdelning V i den tredje delen FEUF. Som parlamentet har
papekat foljer av detta att antagandet av beslutet om bemyndigande av unionen att inga denna
konvention maste anses omfattas av unionens befogenheter pa det omrade som omfattas av
protokollen (nr 21) och (nr 22). I motsats till vad parlamentet har hdavdat kommer emellertid
uppdelningen av ingdendet av konventionen i tva separata akter att innebara att de tillampliga
omrostningsreglerna och Irlands sérskilda stdllning som garanteras genom protokoll (nr 21)
respekteras — inte att de asidositts.'”

182. Det ska hirvid papekas att det naturligtvis krévs att tva beslut antas, nér en rattsakt har flera
syften eller flera bestandsdelar och inget — eller ingen — av dessa syften eller bestindsdelar ar
underordnade i forhéllande till 6vriga syften eller bestidndsdelar, och de olika motsvarande
rattsliga grunderna ar oforenliga med varandra, eftersom de leder till tillimpning av olika
omrostningsregler.'” Men enligt min mening ar det likasa riktigt att det kommer att krévas att
flera separata beslut antas nér en rittsakt innehéller bestandsdelar dér vissa, atminstone delvis,
omfattas av tillimpningsomradet f6r protokollen (nr 21) och (nr 22) och andra inte omfattas av
dessa protokoll. Med anledning av protokoll (nr 21) deltar Irland inte i radets antagande av
atgirder som foreslds inom ramen for avdelning V i den tredje delen FEUF, utom om denna
medlemsstat uttrycker sin oOnskan att delta.'” I enlighet med protokoll (nr 22) deltar
Konungariket Danmark inte i radets antagande av atgdrder som foreslds i enlighet med
avdelning V i den tredje delen FEUF och ar inte bundet av dessa, utom om Danmark beslutar att
genomfdra dem efter det att de antagits. '™

183. Eftersom Konungariket Danmark inte deltar i radets antagande av atgarder som omfattas av
avdelning Vi den tredje delen FEUF och Irland endast deltar om det har uttryckt sin avsikt att gora
det, kan det nédr en unionsakt ska antas med stod av flera rittsliga grunder, varav vissa ingar i
avdelning V i den tredje delen FEUF och andra ingar i andra bestaimmelser i det fordraget, vara
nodvéndigt att dela upp akten i fraga i flera beslut.

184. I forevarande fall omfattas alla de befogenheter som ska utdvas eller forutses att utdvas av
unionen av avdelning V i tredje delen FEUF. Konungariket Danmark kommer foljaktligen inte att
vara bundet av nagot av dessa beslut och kommer inte att delta i omréstningen om antagandet av
nagot av dem. Protokoll (nr 22) kan dérfor inte dndra de tillimpliga omrdstningsreglerna.

170 Detta argument forutsétter att de réttsliga grunderna for en rattsakt kanske inte troget speglar de utovade befogenheterna (se fraga 1 a).

I annat fall skulle ndmligen de rittsliga grunder som anges i akten, om den antas i form av ett enda beslut, motsvara kombinationen av
de rattsliga grunder som anges i de bada besluten, om niamnda akt delas upp i tva. Forfarandet skulle foljaktligen antingen vara det
samma, eller ocksa skulle det vara nodvandigt att dela upp akten i tva beslut, om ndmnda grunder inte kunde férenas med varandra.

71T det avseendet skulle jag vilja papeka att tillimpningen av dessa protokoll beror pa den berérda réttsaktens innehéll och inte pa de

valda rittsliga grunderna. Nar unionen har for avsikt att utova befogenheter enligt dessa protokoll méste de beaktas, avsett hur
domstolen kommer att besvara den forsta fragan.

172 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 24 juni 2014, parlamentet/radet (C-658/11, EU:C:2014:2025, punkt 57).

173 Eftersom Forenade kungariket har lamnat Europeiska unionen, finns det inget behov av att ta hdnsyn till det.

174 Enligt artikel 4 i nimnda protokoll far Konungariket Danmark besluta att inforliva dtgirderna, men i sé fall ger de endast upphov till en

forpliktelse enligt internationell ratt mellan Konungariket Danmark och de 6vriga medlemsstaterna.
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185. Vad giller Irlands situation anser parlamentet att i den man avtalet till stor del kommer att
tickas av gemensamma regler som Irland har godkdnt, kommer denna medlemsstat
nodvindigtvis att vara bunden av det framtida avtalet och foljaktligen forpliktad att delta i
omrostningen.

186. Som jag redan har angett kan jag emellertid inte instimma i detta. Inte endast framgér det av
svaret pa den forsta fragan att unionens sekundérritt inte fullstindigt ticker de omraden som
motsvarar de befogenheter som unionen kommer att vara skyldig att utova i syfte att inga
konventionen i fraga och de befogenheter som parlamentet har angett i sin begéran, men enligt
min mening dr Irland dessutom inte forpliktat att enbart pa grund av den omsténdigheten att det
redan har samtyckt till att delta i antagandet av vissa unionsakter gora detta med avseende pa
ingdendet av ett internationellt avtal som har samma syfte. Detta foljer enligt min mening av
artikel 4a i protokoll (nr 21), dir det foreskrivs att bestimmelserna i protokollet ”ska ... ocksd
tillampas pa sadana atgérder som foreslas eller beslutas i enlighet med avdelning V i tredje delen i
fordraget om Europeiska unionens funktionssiatt och som dndrar en befintlig atgdrd som ar
bindande for linderna”.'”” I den méan som ingdendet av Istanbulkonventionen kan paverka vissa
befintliga atgérder inom omradet for asyl forefaller det foljaktligen klart att Irland, som jag angav
i samband med beddmningen av fraga 1 a, i enlighet med protokoll (nr 21) kan besluta att inte lata
sig bindas av beslutet om bemyndigande att inga Istanbulkonventionen och darfor inte behover
delta i omrostningen om denna fraga.

187. I yttrande 1/15 slog domstolen visserligen fast att tillimpningen av protokollen (nr 21) och
(nr 22) inte paverkade omrostningsreglerna i rddet.”® Detta resonemang maste emellertid ses
mot bakgrund av omstdndigheterna i det fallet. I det fallet hade Irland och Férenade kungariket
namligen meddelat att de 6nskade delta i antagandet av det relevanta beslutet, varfor det enligt
artikel 3 i protokoll (nr 21) inte fanns nagot behov av att tillimpa de omrostningsregler som
faststélls i artikel 1 i samma protokoll. Vad giller protokoll (nr 22) slog domstolen fast att
Konungariket Danmark med beaktande av innehallet i det planerade avtalet inte skulle vara
bundet av bestimmelserna i avtalet och foljaktligen inte skulle delta i antagandet av beslutet,
oavsett vilken rattslig grund som valdes.'”

188. Det kan papekas att i motsats till vad kommissionen anférde vid férhandlingen kan den
omstdndigheten att unionen i den situationen har exklusiv befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF
inte innebadra att tillimpning av protokoll (nr 21) &r utesluten. Om sa var fallet skulle artikel 4a i
protokoll (nr 21) sakna all verklig innebord, eftersom syftet med den bestimmelsen enligt min
mening dr just att ange att protokollet &r tillimpligt 4ven nir unionen har exklusiv befogenhet,
eftersom den planerade atgdrden kan éndra befintliga lagstiftningsakter.

189. Aven avseende de bestimmelser i Istanbulkonventionen som inte dndrar en befintlig atgérd
anser jag att Irlands samtycke dnda dr nédvindigt. Aven om det i artikel 4a i protokoll (nr 21)
hinvisas till en atgird som har till verkan att &ndra en befintlig atgédrd kvarstar den
omstdndigheten — som betonas genom anvéndningen av ordet “ocksd” — att dven om en &atgérd
inte kommer att dndra en befintlig réttsakt dr artikel 1 i protokollet tillimplig sa snart den
planerade atgdrden innehaller bestimmelser som faller under avdelning V i tredje delen FEUF.

175 Min kursivering. I det fallet foreskrivs i artikel 4a.2 en sarskild mekanism nér Irlands uteblivna deltagande gor det praktiskt omojligt f6r
andra medlemsstater att tillimpa atgérden. Inte heller i detta fall ar Irland emellertid skyldigt att tillimpa atgdrden.

176 Yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkterna 110 och 117).
177 Yttrande 1/15 (PNR-avtalet mellan EU och Kanada) av den 26 juli 2017 (EU:C:2017:592, punkterna 111 och 113).
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190. Det &r forstas riktigt att Irland, i den man det har samtyckt till att bindas av vissa
unionsréttsakter, inte kan vidta atgdrder for att inga en konvention eller nagot annat
internationellt avtal som skulle undergriava ndimnda lagstiftnings effektivitet. Det motsatta géller
emellertid inte. Den omstdndigheten att Irland har samtyckt till att bindas av dessa
unionsréttsakter innebdr inte att det ar skyldigt att delta i antagandet av en réttsakt om ingaende
av en konvention som avser det omrade som omfattas av avdelning V i tredje delen FEUF. Ett
sadant konstaterande skulle strida mot den tydliga lydelsen i protokoll (nr 21).

191. Medan det star klart att unionslagstiftningen inom omradet asyl kommer att paverkas om
Istanbulkonventionen trader i kraft for unionen, innebdr protokoll (nr 21) att Irland enligt
unionsritten inte kommer att bindas av konventionen med avseende pa de befogenheter som
detta land utévar vid tidpunkten for ingadendet av konventionen, utom om det uttrycker en sadan
avsikt. Om Irland samtycker till att bindas av unionens beslut om bemyndigande att inga
konventionen endast med avseende pa vissa bestimmelser i Istanbulkonventionen, kréavs det
foljaktligen att tva separata beslut antas.

192. Den omstdndigheten att Irland redan har ingétt Istanbulkonventionen forefaller enligt min
mening inte kunna paverka ovanstiende bedomning.'”® Detta beror pa att foljderna av detta
ingdende inte d&r de samma som om Irland samtycker till att bindas av unionens beslut om
ingdende av Istanbulkonventionen. Om Irland samtycker till att bindas av unionens anslutning
till denna konvention innebédr detta att d&ven om denna medlemsstat skulle siga upp
konventionen i enlighet med artikel 80 i den, kommer den fortfarande att vara bunden med
avseende pa fragor som omfattas av unionens befogenhet. A andra sidan kanske denna
medlemsstat inte onskar bindas av det beslut som unionen antar, i den man som detta beslut,
beroende pa anslutningens omfattning, kan komma att vdga tyngre dn de forbehéll som denna
medlemsstat gjort.

193. Beroende pa Irlands avsikter skulle antagandet av tva beslut under dessa omsténdigheter inte
endast vara giltigt, utan detta tillvigagéngssatt skulle vara ldmpligt och kanske till och med
nodvéndigt i rattsligt hinseende.

194. Under dessa omstindigheter foreslar jag att domstolen besvarar parlamentets fraga sa, att
unionens ingdende av Istanbulkonventionen genom tva separata rittsakter inte kan gora dessa
akter ogiltiga.

VI. Den andra fragan

195. Parlamentet har stillt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida unionens beslut om
ingdende av Istanbulkonventionen ar giltigt, om det antas i avsaknad av ett samforstand mellan
samtliga medlemsstater om att samtycka till att vara bundna av konventionen.

196. Parlamentet medger vikten av att sdkerstilla ett ndra samarbete mellan medlemsstaterna och
unionens institutioner i processen for att forhandla, inga och genomfora ett internationellt avtal.
Parlamentet anser emellertid att det faktum att rddet véntar tills alla medlemsstater har ingatt
avtalet innan unionen gor det (av parlamentet bendmnt praxisen med "samforstand”) gar utover
ett sadant samarbete. Parlamentet vidhaller att detta i praktiken skulle innebdra att det kravdes

178 Enligt informationen p& Europaradets webbplats ratificerades Istanbulkonventionen av Irland den 8 mars 2019.
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enhillighet i radet for att ingd ett internationellt avtal, trots regeln om kvalificerad majoritet. En
sadan praxis skulle dessutom innebédra att beslutet om bemyndigande av unionen att inga ett
internationellt avtal omvandlades till en hybridakt.

197. Vid forhandlingen verkade radet medge att, i fall av ett blandat avtal &r det radets generella
praxis att oftast vénta tills medlemsstaterna har ingétt avtalet (eller atminstone tills de har
bekréftat att de kommer att ingé det) innan det lamnar beslutet om bemyndigande av unionen
att inga avtalet i fraga till omrostning. Radet har emellertid hiavdat att det inte anser sig vara
bundet av denna praxis, men att ett sddant standby-ldge &r fullt motiverat niar det kommer till
ingdende av Istanbulkonventionen.

198. I detta sammanhang ska det forst erinras om att ndr Europeiska unionen beslutar att utéva
sina befogenheter, ska de utovas pa ett séitt som dr forenligt med internationell ratt.'”

199. Enligt internationell rdtt innebér en organisations undertecknande av ett internationellt avtal
i princip inte att den samtycker till att bindas av avtalet och forpliktar den foljaktligen i princip
inte att ingd ndmnda avtal och inte heller nodvindigtvis att inleda sitt eget konstitutionella
forfarande for bemyndigande av ett ingdende (exempelvis genom att anhélla om lampligt
bemyndigande fran lagstiftare eller parlament). Den enda skyldighet som aligger sddana parter ar
den som foreskrivs i artikel 18 i Wienkonventionen om traktatritten av den 23 maj 1969,'®
namligen att handla i god tro och avhalla sig fran handlingar som skulle omintetgora avtalets
dndamal och syfte.

200. Enligt unionsritten ar institutionerna inte skyldiga att anta en rattsakt som dr allmént
tillamplig, om inte annat foreskrivs. Inte heller dr de skyldiga att gora detta inom en viss frist. Nar
det giller ingdendet av ett internationellt avtal anser jag att radet kan skjuta upp sitt beslut sa lange
som det bedomer nodvandigt for att anta ett vil underbyggt beslut, eftersom det i fordragen inte
foreskrivs nagon frist for ndr radet ska anta ett beslut i detta hinseende och eftersom denna
institution enligt min asikt atnjuter ett stort utrymme for skonsmaissig beddomning vid
antagandet av ett sadant beslut'® — ocksé nédr unionen redan har undertecknat avtalet.

201. Att vénta tills alla medlemsstater har ingatt det blandade avtalet i fraga innebar inte, i
motsats till vad parlamentet har hdvdat, att de bestimmelser som reglerar beslutet om
bemyndigande av unionen att inga detta avtal dndras och inte heller att det beslut som ska antas
omvandlas till en hybridakt. Ett sadant handlande innebér inte att unionen inte kommer att inga
avtalet i fraga, om en medlemsstat till syvende och sist skulle besluta sig for att inte inga det. En
sadan praxis innebar foljaktligen inte pa nigot sitt att det nationella forfarandet f6r ingdende av
ett internationellt avtal slas samman med det forfarande som foreskrivs i artikel 218 FEUF.

202. Aven om det inte ankommer pa domstolen att avgoéra huruvida ett sidant handlande #r
relevant, forefaller en sadan praxis vara fullstindigt legitim. S& snart unionen och
medlemsstaterna ingar ett blandat avtal dr de enligt internationell rétt, som jag har forklarat

17 Dom av den 20 november 2018, kommissionen/raddet (Marina skyddsomraden Antarktis) (C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925,

punkt 127).
18 Forenta nationernas fordragsserie, vol. 1155, s. 331 (nedan kallad Wienkonventionen).

181 Ett beslut om ingéende av ett internationellt avtal kan innebdra att gora val av politisk, ekonomisk och social art och att rangordna
motstridiga intressen eller géra komplexa beddmningar. Radet ska i detta sammanhang foljaktligen ges ett stort utrymme for
skonsmadssig bedomning. Se, analogt, dom av den 7 mars 2017, RPO (C-390/15, EU:C:2017:174, punkt 54).
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ovan, gemensamt ansvariga for varje oberéttigad underlatenhet att fullgora avtalet.'® Betraffande
Istanbulkonventionen har flera medlemsstater angett att de stott pa allvarliga svarigheter med
avseende pd ingdendet péa nationell niva.

203. Nar unionen avser att inga ett blandat avtal har medlemsstaterna visserligen skyldigheter
bade vad giller féorhandlingsprocessen och processen for ingadende och vad giller fullgérandet av
de ataganden som ingas som foljer av kravet pa en enhetlig internationell representation for
unionen.' Sadana skyldigheter innebédr emellertid inte att medlemsstaterna ar skyldiga att inga
ett blandat avtal. Ett sddant synsitt skulle strida mot principen om befogenhetsférdelning, som
faststdlls i artikel 4.1 FEU.

204. I ett fall som det forevarande kan samarbetsskyldigheten i sig pa sin hojd innebéra en
skyldighet att avsta fran att handla.'® Eftersom skyldigheten till lojalt samarbete ocksa é&r till
fordel for medlemsstaterna, i s& matto att det krévs att unionen ska respektera medlemsstaternas
befogenheter,'® kan unionen i vart fall inte aberopa denna bestammelse for att forplikta dem att
inga ett internationellt avtal.

205. I detta sammanhang kan unionens ingaende av ett blandat avtal foljaktligen resultera i att
den enligt internationell rdtt ar ansvarig for vissa medlemsstaters handlande, dven om dessa
under sadana omstdndigheter skulle handla inom ramen for sina exklusiva befogenheter. Detta ar
emellertid den ofrankomliga foljden av principen om befogenhetsférdelning som féreskrivs i
unionens interna konstitutionella rétt.

206. I forevarande fall rdder det enighet om att unionen vid ingdendet av Istanbulkonventionen
inte kommer att utdva vissa delade befogenheter och sérskilt befogenheten avseende bekdmpning
av konsdiskriminering. Ett betydande antal skyldigheter enligt Istanbulkonventionen kommer
foljaktligen att falla inom medlemsstaternas befogenheter. Flera medlemsstater har angett att de
har stott pa allvarliga svarigheter med avseende pé ingdendet pa nationell niva. Allt detta innebar
att radet dr beréttigat att gd omsorgsfullt och forsiktigt tillvaga vad giller ingdendet av detta avtal.

207. I detta hénseende har det ibland hévdats att det inte &r lampligt att radet invantar ett
"samforstand” mellan medlemsstaterna om att ingé ett blandat avtal, eftersom unionen kan 16sa
eventuella problem som den stoter pa enbart genom att gora ett forbehdll med avseende pa
befogenhetsfordelningen mellan wunionen och medlemsstaterna. Vad sdrskilt géller
Istanbulkonventionen foreskrivs emellertid i artikel 78.1 i konventionen att inga forbehall tilléts,
utom i de fall som anges i artikel 78.2 och 78.3. Ingen av dessa bdda bestimmelser ger unionen
mojlighet att gora ett forbehall genom en forklaring avseende befogenhetsférdelningen.

182 Se Cremona, M., "Disconnection clauses in EU Law and Practice” i Hillon, C., och Koutrakos, P. (eds.), Mixed Agreements Revisited: The
EU and its Member States in the World, Hart Publishing, Oxford, 2010, s. 180. Europeiska unionen dr visserligen en internationell
organisation av ett sarskilt slag, i sd métto att den, som det uttrycktes i dom av den 15 juli 1964, Costa (6/64, EU:C:1964:66, p. 593), har
infort en egen réttsordning, som inforlivades i medlemsstaternas rattssystem nér fordraget triadde i kraft och som dr bindande f6r deras
domstolar. Se &ven dom av den 28 april 2015, kommissionen/radet (C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 39). Som det framgér av domen av
den 20 november 2018, kommissionen/radet (Marina skyddsomraden Antarktis) (C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925,
punkterna 125-135), kan denna omstindighet emellertid inte leda till att tredjelander unilateralt alaggs att folja unionens regler om
befogenhetsférdelning.

18 Se, exempelvis, dom av den 19 mars 1996, kommissionen/radet (C-25/94, EU:C:1996:114, punkt 48).

18 Se, e contrario, dom av den 20 april 2010, kommissionen/Sverige (C-246/07, EU:C:2010:203, punkt 75).

1% Dom av den 28 november 1991, Luxemburg/parlamentet (C-213/88 och C-39/89, EU:C:1991:449, punkt 29), och dom av den
28 april 2015, kommissionen/radet (C-28/12, EU:C:2015:282, punkt 47).
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208. Flera parter i forfarandet har trots det hdvdat att unionen oaktat konventionens
bestimmelser kan gora en befogenhetsforklaring, eftersom detta, enligt deras mening, inte utgor
ett forbehdll i den mening som avses i internationell ratt. Enligt dessa parter utgér en sadan
befogenhetsforklaring inte ett forbehall, eftersom den har ett annat syfte. De anser att en
forklaring endast speglar en objektiv rittslig situation, ndmligen att en part i ett internationellt
avtal saknar fullstindig kapacitet att inga det, medan ett forbehall daremot speglar ett subjektivt
val av parten att inte inga avtalet i fraga fullt ut. En forklaring kan dérfor goras dven om forbehall
inte tillats enligt avtalet i fraga.

209. Jag delar inte denna uppfattning. Av artikel 2.1 d i Wienkonventionen'® framgar att med en
reservation avses en ensidig forklaring, oavsett formulering eller beteckning, avgiven av en stat vid
undertecknande, ratifikation, godtagande eller godkdnnande av eller anslutning till en traktat i
avsikt att utesluta eller modifiera réttsverkningarna av vissa bestimmelser i traktaten i
forhallande till staten i fraga.'®’

210. Det framgar saledes att enligt internationell ratt dr det syfte som efterstravas med en
forklaring inte relevant nér det giller att faststélla huruvida den ska betraktas som ett férbehall.
Det enda som ér relevant ér huruvida forklaringen i fraga har till funktion att utesluta eller
modifiera rattsverkningarna av vissa bestimmelser i avtalet.'®

211. I detta sammanhang kan det erinras om att en av de huvudprinciper som galler for
internationella avtal dr att en part, sdsom det anges i artikel 27 i Wienkonventionen — liksom i
artikel 27 i Wienkonventionen om traktatratten mellan stater och internationella organisationer
eller internationella organisationer sinsemellan av den 21 mars 1986'¥, inte kan aberopa
bestdmmelser i sin interna rétt for att réttfardiga sin underlatenhet att fullgora en traktat. Just
detta skulle emellertid vara det syfte som efterstrdavades med en befogenhetsférklaring, om den
anviandes for att begrénsa risken for att ansvar uppkommer for unionen till f6ljd av att en
medlemsstat underlatit att fullgora ett blandat avtal.'*® Den skulle dérfor behova betraktas som
en reservation i den mening som avses i artikel 2.1 d i Wienkonventionen.

1% Forenta nationernas fordragsserie, vol. 1155, s. 331.

Aven i punkt 1.1 i "Guide to Practice on Reservations to Treaties 2011”7, som antogs av Foérenta nationernas folkrittskommission 2011
vid dess 63:e mote och ingavs till generalforsamlingen som en del av folkriattskommissionens rapport om arbetet vid det moétet
(A/66/10, punkt 75) i Yearbook of the International Law Commission, 2011, vol. II, del tva, anges att med begreppet reservation avses
en ensidig forklaring, oavsett formulering eller beteckning, avgiven av en stat eller en internationell organisation vid godkédnnande av
eller anslutning till en traktat i avsikt att utesluta eller modifiera réttsverkningarna av vissa bestimmelser i traktaten i forhéllande till
staten i fraga eller den internationella organisationen i fraga.

18 Enligt praxis i internationell ratt kan forklaringar inordnas under forbehéll ndr de avges i syfte att fullgéra samma funktion: se

Edwards Jr., R. W., "Reservations to Treaties,” vol. 10, Michigan Journal of International Law, 1989, s. 368. Se dven, for ett liknande
resonemang, Tomuschat, C., ”Admissibility and Legal Effects of Reservations to Multilateral Treaties”, vol. 27, Heidelberg Journal of
International Law, 1967, s. 465 eller Meek, M. R., "International Law: Reservations to Multilateral Agreements”, DePaul Law Review,
vol. 5, 1955, s. 41.

18 Forenta nationernas fordragsserie, vol. 1155, s. 331. Denna konvention har emellertid inte trétt i kraft, eftersom 35 stater inte har
deponerat sina ratifikationsinstrument.

1% T den man som unionen eventuellt beslutar att utéva en del av de befogenheter som den delar med medlemsstaterna, kan en forklaring

som unionen gor rorande omfattningen av den befogenhet som den utévar for att ingd ett internationellt avtal i varje hindelse inte
anses grunda sig pa objektiva konstateranden.
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212. Av detta foljer savitt galler internationell rétt att en forklaring om befogenhetsférdelningen
mellan en internationell organisation och dess medlemmar maste anses utgora ett forbehall ™
och foljaktligen kan goras endast om det tillats enligt en bestimmelse i avtalet i friga, vilket
exempelvis ar fallet med artikel 2 i bilaga IX i Forenta nationernas havsrittskonvention, som
avsags i malet avseende MOX-anldggningen. '

213. I manga av de konventioner i vilka unionen &r part foreskrivs i praktiken en mojlighet att
gora forbehall, eller kravs till och med att internationella organisationer som ingar konventionen
i fraga ska gora en befogenhetsforklaring.'” Det mest vdlkdnda exemplet pa en konvention dér en
sadan skyldighet foreskrivs dr Forenta nationernas havsrittskonvention, ddr denna skyldighet
foreskrivs i artikel 2 i bilaga IX."*

214. Eftersom Istanbulkonventionen emellertid inte tillater att en part gor forbehéll avseende
befogenhetsférdelningen, kan en eventuell férklaring som unionen gor i detta avseende anses
vara utan rittslig verkan enligt internationell rdatt. Vid den muntliga forhandlingen den
6 oktober 2020 anforde kommissionen forst mojligheten att inge en befogenhetsforklaring. Nar
den pressades om detta medgav den emellertid till sist att enligt internationell rétt skulle en
sadan forklaring helt sakna rattsligt varde och endast ha ett informativt virde.'

215. Ett sadant tillvigagangssitt kan endast betraktas (med respekt) som otillfredsstéllande.
Enligt internationell rétt dr en sddan forklaring inte endast irrelevant, utan kan éven anses dgnad
att vilseleda. Enligt min mening bor unionen foljaktligen avhalla sig fran att géra en sadan
befogenhetsforklaring nar konventionen i fraga inte tillater att forbehall gors. %

216. I samma anda kan det papekas att det vore 16nlost att vinta med tanke pa att det foreskrivs i
artikel 77 i Istanbulkonventionen att varje stat eller Europeiska unionen, niar den undertecknar
denna konvention eller ndr den deponerar sitt ratifikations-, godtagande-, godkdnnande- eller
anslutningsinstrument, kan ange for vilket eller vilka territorier konventionen ska gilla. Jag anser

1 Se, exempelvis, betriffande en befogenhetsforklaring som limnats av Republiken Frankrike och som ansags utgora ett forbehall, Ad

Hoc Court of Arbitration, Delimitation of the Continental Shelf (United Kingdom v. France), 54 L.L.R. 6, 18 L.L.M. 397 (30 juni 1977).
Se dven Dolmans, J.F.M., "Problems of Mixed Agreements: Division of Powers within the EEC and the Rights of Third States”, Asser
Instituut, Haag, 1984, s. 65—66.

2 Dom av den 30 maj 2006, kommissionen/Irland (C-459/03, EU:C:2006:345). Det ska hérvid papekas att dven om ett avtal tillater att
forbehall gors, kan ett forbehall avseende befogenhetsférdelningen mellan unionen och medlemsstaterna endast ha en begransad
verkan. Eftersom unionen kan utova sin foretradesritt avseende delade befogenheter som inte har utovats, dr en sidan forklaring
nodvandigtvis tillfillig. Ett forbehall som syftar till att ange att unionen inte har utdvat vissa delade befogenheter maste foljaktligen
anses uteslutet nér avtalet i fraga inte tillater att forbehdll dras tillbaka. I annat fall skulle det, i den mén ett sddant forbehall skulle
forplikta unionen att definitivt avsiga sig den delade befogenheten i fraga, innebéra att denna befogenhet omvandlades till en exklusiv
befogenhet for medlemsstaterna, i strid med de primirrittsliga bestimmelserna. Aven om det i avtalet foreskrivs en majlighet, eller till
och med en skyldighet, att uppdatera befogenhetsforklaringarna, gér unionen vidare sillan sddana uppdateringar. Enligt Odermatt
fanns det ar 2017 endast ett exempel pd uppdaterade befogenhetsforklaringar, namligen de som har gjorts inom ramen fér FN:s
livsmedels- och jordbruksorganisation. Se Odermatt, J., "The Development of Customary International Law by International
Organizations”, vol. 66(2), International and Comparative Law Quarterly, vol. 66(2), 2017, s. 506—507.

1% Se, exempelvis, dom av den 10 december 2002, kommissionen/rddet (C-29/99, EU:C:2002:734, punkt 70). For en forteckning Gver
konventioner som undertecknats av unionen och i vilka det foreskrivs en skyldighet for unionen att inge en befogenhetsforklaring, se
Heliskoski, J., "EU declarations of competence and international responsibility”, i Evans, M., och Koutrakos, P. (eds.), The International
Responsibility of the European Union: International and European Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2013, s. 201. I denna
artikel behandlar forfattaren endast detta scenario. Se s. 189.

1 Se Heliskoski, J., "EU Declarations of Competence and International Responsibility” i Evans, M., och Koutrakos, P. (eds.) The
International Responsibility of the European Union: European and International Perspectives, Hart Publishing, Oxford, 2013, s. 189.

1% Det skulle visserligen kunna hévdas att i den man anvéndningen av befogenhetsfoérklaringar alltid har godtagits av tredjelander, har en
sddan praxis uppkommit. Den osidkra karaktiren hos ett sddant argument (eftersom det bland annat strider mot Wienkonventionen)
talar emellertid enligt min mening ocksé for en viss forsiktighet fran radets sida.

1% Det &r intressant att notera att ett vdxande antal internationella avtal innehaller atagandeklausuler som forpliktar regionala

organisationer f6r ekonomisk integration, sdsom unionen, att forklara vilka delar av avtalet som omfattas av dess befogenheter. Se
Klamert, M., The Principle of Loyalty in EU Law, OUP, Oxford, 2014, s. 195.
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emellertid att det finns tvd huvudsakliga skal till att det inte egentligen &r genomforbart for
unionen att forsoka dberopa denna bestimmelse for att forsoka begrédnsa unionens ansvar. For
det forsta skulle varje forsok att begrénsa avtalets territoriella tillimpningsomrade till vissa
medlemsstater strida mot kravet pa en enhetlig tillimpning av unionsratten inom unionen och
principen om likabehandling. Undantag fran detta visentliga krav pa en enhetlig och
sammanhallen tillimpning av unionsrétten foreskrivs normalt uttryckligen pa fordragsniva, vilket
protokollen (nr 20), (nr 21) och (nr 32) alla pa sitt eget sdtt i omfattande utstrackning vittnar om.
For det andra kan artikel 77 i Istanbulkonventionen tillimpas i praktiken forst niar samtliga
medlemsstaters standpunkt dr kind. Aven om det skulle medges att anvindning av denna
bestammelse faktiskt ar mojlig, finns det foljaktligen kraftfulla praktiska och rittsliga skél som
talar for praxisen med "samforstand”.

217. Den omstandigheten, slutligen, att konventionen i fraga antogs inom ramen fér Europaradet
— som 4r fullstindigt medvetet om den komplexa karaktiren hos bestimmelserna om
befogenhetsfordelningen mellan medlemsstaterna och unionen — berittigar inte unionen att
underlata att beakta bestimmelserna i internationell ritt, om den ingar konventionen. Dels ar
bestimmelserna i internationell ratt tillimpliga pa alla internationella avtal utan undantag. Dels
framgar det av lydelsen i Istanbulkonventionen att dess upphovsmén helt klart hade Europeiska
unionens sarskilda situation i atanke nédr konventionen utformades, men dnda — avsiktligen, kan
det formodas — uteslot mojligheten att gora forbehall avseende befogenheter. '

218. I detta ssmmanhang har unionen ingen omedelbar skyldighet att inga konventionen inom en
viss tid, men dessutom finns det, som jag just har forsokt forklara, starka praktiska skél att vinta
till dess att den har ingatts av alla medlemsstater. Om en eller flera medlemsstater végrar att inga
Istanbulkonventionen, kanske radet ndmligen vill besluta att unionen ska utéva mer av de delade
befogenheterna d@n vad som ursprungligen forutsags, i syfte att minska omfattningen av det
omréde for anslutningen som omfattas av medlemsstaternas befogenheter. '**

219. Nar det giller Istanbulkonventionen forefaller ett sddant tillvigagéngssitt vara desto mer
relevant, eftersom radet och parlamentet av svarigheterna i vissa medlemsstater vad giller
ingdendet av denna konvention mojligen kan dra slutsatsen att det finns ett sdrskilt behov av att
bekampa ett visst beteende i den mening som avses i artikel 83.1 FEUF, vilket enligt tredje stycket i
artikel 83.1 FEUF skulle bemyndiga dem att utvidga omradena med delad befogenhet till att
omfatta andra omraden av straffrétten.

220. Aven om parlamentet i sin begiran enligt artikel 218 FEUF har kritiserat dréjsmalet med att
ingad Istanbulkonventionen, har det emellertid formulerat sin fraga sa, att den avser huruvida
beslutet om ingdende av Istanbulkonventionen skulle vara giltigt, om det antogs utan att invinta
att samforstand uppnés mellan medlemsstaterna om att vara bundna av denna konvention.

7 Pa liknande sétt anser jag att det inte pa allvar kan hdvdas att artikel 78 i Istanbulkonventionen, som begransar mojligheten att gora

forbehall, inte dr tillimplig p4 Europeiska unionen, eftersom unionen inte har karaktdren av en stat. I artikel 78.2 hdnvisas ndmligen
uttryckligen till bade stater och Europeiska unionen, vilket visar att konventionens upphovsmin hade for avsikt att utesluta
mojligheten att gora forbehéll ocksa f6r unionen.

1% Domstolen har tidigare slagit fast att "enbart den omstandigheten, att en atgérd som unionen vidtar pa den internationella scenen
omfattas av en befogenhet som delas mellan unionen och medlemsstaterna, inte utesluter att erforderlig majoritet kan uppnas i radet
for att unionen ensam ska kunna utéva denna externa befogenhet”. Dom av den 20 november 2018, kommissionen/radet (Marina
skyddsomraden Antarktis) (C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925, punkt 126).
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221. Domstolen har hérvid redan papekat de mojliga svarigheter som kan uppkomma vid
forvaltningen av de berorda avtalen inte utgor ett kriterium mot vilket giltigheten av beslutet om
bemyndigande att inga ett avtal kan bedomas. '

222. Jag anser foljaktligen inte att radet, for att bemyndiga unionen att inga ett sadant avtal, maste
erhalla bekriftelse frain medlemsstaterna pa vad de tdnkt ingd.”” Dels ndmns ingen sadan
skyldighet i fordragen. Dels maste unionen, d&ven om unionen och medlemsstaterna maste
sakerstdlla en enhetlig internationell representation for unionen, ocksa sdkerstilla att
medlemsstaternas befogenheter respekteras. Den omstdndigheten att en medlemsstat inte har
ingatt ett avtal hindrar den vidare inte fran att iaktta den unionsrittsliga principen om en
enhetlig internationell representation, i den mén som det endast krdvs att staten i fraga avstar
fran atgdrder som uppenbart strider mot den staindpunkt som unionen antagit.

223. Allt detta foranleder mig att dra slutsatsen att radet inte ar skyldigt att invinta samfoérstand
mellan medlemsstaterna och inte heller ar skyldigt att ingd ett internationellt avtal sasom
Istanbulkonventionen omedelbart efter att ha undertecknat det. Det ér i stéllet upp till radet att
bedoma vad som ar den bésta 16sningen, mot bakgrund av faktorer sasom omfattningen av risken
for att en medlemsstat oberdttigat underlater att tillimpa det blandade avtalet i fraga eller
mojligheten att uppnd nodviandig majoritet i radet for att ensamt utova alla de delade
befogenheterna i det ndmnda avtalet.

224. Aven om det inte dr nédvindigt, ska jag till sist ta upp den situation som nimndes under den
muntliga foérhandlingen, ndmligen vad som kan hdnda om en medlemsstat sdger upp
konventionen nér den vél har ingatts av medlemsstaterna och unionen.

225. Aven om skyldigheten till lojalt samarbete utan tvekan innebdr att den berérda
medlemsstaten dr skyldig att underritta unionen i forviag, kan denna skyldighet inte strécka sig sa
langt att den hindrar en medlemsstat fran att dra sig ur ett internationellt avtal. Den logiska och
oundvikliga konsekvensen av principen om befogenhetsférdelning &r nédmligen att en
medlemsstat far dra sig ur ett blandat avtal sa linge en del av avtalet fortfarande omfattas av
medlemsstaternas befogenheter, antingen eftersom unionen inte &dnnu har anvint sin
foretradesritt att utova alla de delade befogenheterna, eller ocksé eftersom vissa delar av avtalet
omfattas av medlemsstaternas exklusiva befogenhet. Denna mdjlighet forpliktar emellertid inte
unionen att ocksa limna avtalet. Aven hir ankommer det enligt min mening pa radet att om
nodvindigt helt enkelt gora en avvigning mellan vikten av avtalet i fraga och de risker som det
innebédr om avtalet ingés pa ett ofullstindigt satt av unionen och medlemsstaterna.

226. Jag foreslar foljaktligen att domstolen besvarar den andra fragan sd, att unionens beslut om
ingdende av Istanbulkonventionen skulle vara forenligt med férdragen om det antogs i avsaknad
av ett samforstand mellan samtliga medlemsstater om att samtycka till att vara bundna av
konventionen. Beslutet skulle emellertid ocksa vara forenligt med fordragen om det antogs forst
sedan ett sddant samforstand har uppnatts. Det ankommer uteslutande pa radet att besluta
vilken av dessa bada l6sningar som ér att foredra.

¥ Se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/08 (Avtal om é&ndring av listor Gver sérskilda ataganden enligt GATS) av den

30 november 2009 (EU:C:2009:739, punkt 127).
Till exempel ingick gemenskapen den 1 april 1998 Forenta nationernas havsrittskonvention, trots att Konungariket Danmark och
Storhertigdomet Luxemburg dnnu inte hade gjort det.
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VII. Forslag till yttrande

227. Mot bakgrund av ovanstaende 6verviganden foreslar jag att domstolen ska besvara de fragor
som stéllts av parlamentet pa foljande sétt:

Om radets avsikter med avseende pa omfattningen av de delade befogenheter som ska utévas vid
ingdendet av Istanbulkonventionen forblir oférandrade, ska beslutet om bemyndigande att inga
konventionen pa unionens védgnar grundas pa artiklarna 78.2, 82.2, 84 och 336 FEUF sasom
materiella réttsliga grunder.

Unionens ingdende av Istanbulkonventionen genom tva separata réttsakter innebdr inte att dessa
akter dr ogiltiga.

Unionens beslut om ingaende av Istanbulkonventionen skulle vara forenligt med férdragen om
det antogs i avsaknad av ett samforstand mellan samtliga medlemsstater om att samtycka till att
vara bundna av konventionen. Beslutet skulle emellertid ocksa vara forenligt med fordragen om
det antogs forst sedan ett sddant samforstand har uppnatts. Det ankommer uteslutande pa radet
att besluta vilken av dessa bada l6sningar som &r att foredra.
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