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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 11 juni 2014*

"Talan om ogiltigférklaring — Radets beslut 2012/272/EU av den 14 maj 2012 om undertecknande pa
unionens vignar av ramavtalet om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och
Republiken Filippinerna — Val av rittslig grund — Artiklarna 79 FEUF, 91 FEUF, 100 FEUF, 191 FEUF
och 209 FEUF — Atertagande av tredjelandsmedborgare — Transporter — Miljo —
Utvecklingssamarbete”

I mal C-377/12,
angdende en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 263 FEUF, som véckts den 6 augusti 2012,

Europeiska kommissionen, foretrdadd av S. Bartelt, G. Valero Jordana och F. Erlbacher, samtliga i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,
mot
Europeiska unionens rad, foretriatt av A. Vitro och J.-P. Hix, bada i egenskap av ombud,

svarande,
med stod av

Republiken Tjeckien, foretradd av M. Smolek, D. Hadrou$ek och E. Ruffer, samtliga i egenskap av
ombud,

Forbundsrepubliken Tyskland, foretradd av T. Henze, ]J. Moéller och N. Graf Vitzthum, samtliga i
egenskap av ombud,

Irland, foretrdtt av E. Creedon och A. Joyce, bada i egenskap av ombud, bitrdadda av A. Carroll,
barrister, med delgivningsadress i Luxemburg,

Republiken Grekland, foretrddd av S. Chala och G. Papagianni, bada i egenskap av ombud, med
delgivningsadress i Luxemburg,

Republiken Osterrike, foretridd av C. Pesendorfer, i egenskap av ombud, med delgivningsadress i
Luxemburg,

* Rattegangssprak: engelska.
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Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, inledningsvis foretritt av A. Robinson,

dérefter av E. Jenkinson och M. Holt, samtliga i egenskap av ombud, bitrddda av J. Holmes, barrister,
intervenienter,

meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, vice ordféranden K. Lenaerts, avdelningsordférandena

A. Tizzano, R. Silva de Lapuerta, M. Ilesi¢ och M. Safjan samt domarna A. Rosas, A. O Caoimh,

A. Arabadjiev, C. Toader och E. Jarasitnas (referent),

generaladvokat: P. Mengozzi,

justitiesekreterare: handlaggaren K. Malacek,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 22 oktober 2013,

och efter att den 23 januari 2014 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska ogiltigforklara radets beslut 2012/272/EU av den
14 maj 2012 om undertecknande pa unionens vdgnar av ramavtalet om partnerskap och samarbete
mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, & ena sidan, och Republiken Filippinerna, a andra
sidan (EUT L 134 s. 3, nedan kallat det angripna beslutet), i den man Europeiska unionens rad déri har
lagt till rattsliga grunder med avseende pa atertagande av tredjelandsmedborgare (artikel 79.3 FEUF),
transporter (artiklarna 91 FEUF och 100 FEUF) och miljo (artikel 191.4 FEUF).

Det angripna beslutet och ramavtalet

Den 25 november 2004 bemyndigade radet kommissionen att forhandla om ett ramavtal om
partnerskap och samarbete med Republiken Filippinerna.

Den 6 september 2010 antog kommissionen ett forslag till radets beslut om undertecknande av
ramavtalet om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen och dess medlemsstater, a ena
sidan, och Republiken Filippinerna, & andra sidan (nedan kallat ramavtalet). De rittsliga grunderna
harfor utgjordes av artiklarna 207 FEUF och 209 FEUF om gemensam handelspolitik respektive
utvecklingssamarbete, jamforda med artikel 218.5 FEUF.

Den 14 maj 2012 antog radet enhilligt det angripna beslutet om bemyndigande av undertecknande av
ramavtalet, med forbehall for att det ingads. Som rittsliga grunder angav radet, forutom artiklarna 207
FEUF och 209 FEUF - jamforda med artikel 218.5 FEUF — artiklarna 79.3 FEUF, 91 FEUF, 100 FEUF
och191.4 FEUF.
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I skilen 2 och 3 i detta beslut anges foljande:

”2) De av [ramavtalets] bestimmelser som faller inom tillimpningsomradet f6r avdelning V i tredje
delen av [EUF-fordraget] &r bindande for Forenade kungariket och Irland som separata
avtalsslutande parter, och inte som en del av Europeiska unionen, savida inte Europeiska unionen
tillsammans med Forenade kungariket och/eller Irland gemensamt meddelar Republiken
Filippinerna att Forenade kungariket eller Irland dr bundet av bestimmelserna som en del av
Europeiska unionen i enlighet med protokoll (nr 21) om Forenade kungarikets och Irlands
stillning med avseende pad omradet med frihet, sikerhet och rittvisa, fogat till [EU-fordraget] och
[EUF-fordraget]. Om Forenade kungariket och/eller Irland i enlighet med artikel 4a i protokoll
(nr 21) upphor att vara bundna av bestimmelserna som en del av Europeiska unionen, ska
Europeiska unionen tillsammans med Forenade kungariket och/eller Irland omedelbart underritta
Republiken Filippinerna om varje éndring av deras stéllning, varvid de ska forbli bundna av
[ramavtalets] bestimmelser som enskilda parter. Detsamma giller for Danmark i enlighet med
protokoll (nr 22) om Danmarks stéllning, som é&r fogat till dessa fordrag.

3) Nar Forenade kungariket och/eller Irland inte har lamnat det meddelande som krévs enligt artikel 3
i protokoll (nr 21) om Forenade kungarikets och Irlands stéllning med avseende pd omradet med
frihet, sidkerhet och rittvisa, deltar de inte i radets antagande av detta beslut i den man som det
omfattar bestimmelser enligt avdelning V i tredje delen i [EUF-fordraget]. I enlighet med protokoll
(nr 22) om Danmarks stillning, fogat till [EU-fordraget] och [EUF-fordraget], géller detta dven
Danmark.”

I ingressen till ramavtalet, i dess lydelse enligt radets dokument nr 15616/10 av den 21 januari 2011,
bekriftar de avtalsslutande parterna bland annat att de lagger sarskild vikt vid att deras omsesidiga
forbindelser &r av omfattande natur och deras onskan att framja héllbar social och ekonomisk
utveckling, utrotande av fattigdom och uppniende av millenieutvecklingsmalen. De erkénner
betydelsen av att stirka de befintliga forbindelserna mellan parterna i syfte att utvidga samarbetet dem
emellan och deras gemensamma oOnskan att befista, fordjupa och diversifiera sina forbindelser pa
omraden av Omsesidigt intresse. De uttrycker sitt fulla engagemang for att framja hallbar utveckling,
inbegripet naturskydd och effektivt samarbete for att bekdmpa klimatférandringen. De erkdnner sitt
engagemang for Overgripande dialog och samarbete till stod for migration och utveckling, med
angivande av att de bestimmelser i ramavtalet som faller inom tillimpningsomradet for avdelning V i
tredje delen av EUF-fordraget ar bindande for Forenade kungariket, Danmark och Irland som
antingen separata avtalsslutande parter eller i egenskap av medlemsstater i unionen.

I artikel 1.3 i ramavtalet, under rubriken "Allménna principer” anges f6ljande:

"Parterna bekrdftar sitt atagande att framja hallbar utveckling, samarbeta for att l6sa problemen i
samband med klimatfoérdndringen och bidra till uppndendet av de internationellt 6verenskomna
utvecklingsmalen, inbegripet millennieutvecklingsmalen.”

I artikel 2 i ramavtalet, vari samarbetsmalen definieras, anges foljande:

"I syfte att stirka sina bilaterala forbindelser atar sig parterna att fora en allomfattande dialog och

framja ytterligare samarbete sinsemellan inom alla omraden av Omsesidigt intresse enligt detta
[ramavtal]. Anstrangningarna ska sérskilt inriktas pa foljande:

g) Uppritta samarbete pa omradena migration och arbete till sjoss.
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h) Uppritta samarbete pa alla andra omraden av 6msesidigt intresse, framfor allt inom sysselsattning
och sociala fragor, utvecklingssamarbete, ekonomisk politik, finansiella tjanster, goda
styrelseformer pa skatteomradet, industripolitik och sma och medelstora foretag, informations-
och kommunikationsteknik, det audiovisuella omradet, medier och multimedia, vetenskap och
teknik, transport, turism, utbildning, kultur, dialog mellan kulturer och religioner, energi, miljo
och naturresurser, inbegripet klimatfordndringen, jordbruk, fiske och landsbygdsutveckling,
regional utveckling, hélsa, statistik, hantering av katastrofrisker samt offentlig forvaltning.

I artikel 26 i ramavtalet, vilken har rubriken "Samarbete om migration och utveckling”, foreskrivs
foljande:

”1. Parterna bekriftar pa nytt vikten av gemensam forvaltning av migrationsstrommar mellan deras
territorier. I syfte att stirka samarbetet ska parterna inrdtta en mekanism som mdjliggér en bred
dialog och ett omfattande samradsforfarande om alla typer av migrationsfragor. Migrationsaspekter
bor inga i de nationella strategierna och utvecklingsramarna for ekonomisk och social utveckling i
migranternas ursprungs-, transiterings- och bestimmelselander.

2. Samarbetet mellan parterna ska grunda sig pa en sérskild behovsanalys, som ska genomféras genom
ett forfarande som grundar sig pa samrad och 6msesidig 6verenskommelse mellan parterna och iakttar
relevant gillande unionslagstiftning och nationell lagstiftning. Samarbetet ska sdrskilt inriktas pa
foljande:

e) Inrédttande av en effektiv och forebyggande strategi som gor det mojligt for parterna att losa
problemet med nérvaron pa deras territorium av medborgare fran den andra parten som inte
uppfyller, eller har upphort att uppfylla, villkoren for inresa till, vistelse eller boséttning pa den
berérda partens territorium, ménniskosmuggling och ménniskohandel, vilket &ven inbegriper
bekdmpning av ndtverk fér ménniskosmuggling och ménniskohandel och skydd till offren for
detta slags verksambhet.

f)  Atersindande av sidana personer som avses i punkt 2 e under humana och virdiga former, vilket
daven inbegriper att man ska verka for ett frivilligt och varaktigt atervindande till
ursprungslinderna och for att mottagande/atertagande for dessa personer sker i enlighet med
punkt 3. Aterviandandet ska ske med hénsyn tagen till parternas ratt att bevilja uppehallstillstand
eller tillstand att stanna kvar av 6mmande eller humanitira skl och till principen om att ingen
som riskerar att utsdttas for forfoljelse ska avvisas.

h) Migrations- och utvecklingsfragor, vilket bland annat omfattar utveckling av ménskliga resurser,
socialt skydd, fordelar av migration, genusfragor och utveckling, etisk rekrytering, cirkular
migration samt integration av invandrare.

3. Utan att det inverkar pa behovet av att skydda offer for ménniskohandel, har parterna dessutom
enats om foljande inom ramen for samarbetet pa detta omrade:

a) Filippinerna ska aterta filippinska medborgare av det slag som avses i artikel 2 e som uppehaller
sig pa en medlemsstats territorium om den berérda medlemsstaten begir detta och atertagandet
ska ske utan onddigt drojsmal sd snart den berdrda personens nationalitet faststillts och det
tillampliga forfarandet i medlemsstaten avslutats.
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b) Varje medlemsstat ska aterta sina medborgare av det slag som avses i artikel 2 e som uppehaller
sig pa Filippinernas territorium om Filippinerna begidr detta och atertagandet ska ske utan
onddigt drojsmal sa snart den berorda personens nationalitet faststéllts och det tillaimpliga
forfarandet i Filippinerna avslutats.

¢) Medlemsstaterna och Filippinerna ska forse sina medborgare med de identitetshandlingar som
kréavs for detta. Varje begidran om mottagande eller atertagande ska 6verlamnas av den begédrande
staten till de behoriga myndigheterna i den anmodade staten.

Om den berorda personen inte innehar ldmpliga identitetshandlingar eller andra bevis for sitt
medborgarskap ska Filippinerna eller medlemsstaten omgaende begéra att en behorig diplomatisk eller
konsuldr beskickning faststiller den berérda personens medborgarskap genom en intervju. Sa snart det
faststallts att den berorda personen dr medborgare i Filippinerna eller en medlemsstat ska lampliga
handlingar utfirdas av de behoriga myndigheterna i Filippinerna eller den berérda medlemsstaten.

4. Parterna dr Overens om att de sd snart som mojligt ska inga ett avtal om mottagande/atertagande av
sina egna medborgare, vilket dven ska innehalla en bestimmelse om &tertagande av medborgare i andra
lander och statslosa personer.”

Artikel 29 i ramavtalet, vilken har rubriken "Utvecklingssamarbete”, har foljande lydelse:

”1. Det viktigaste malet med utvecklingssamarbetet dr att framja en hallbar utveckling, vilken i sin tur
ar en forutsittning for att man ska kunna bekdmpa fattigdomen och uppnd internationellt
overenskomna utvecklingsmal som t.ex. millennieutvecklingsmalen. Parterna ska fora en regelbunden
dialog om utvecklingssamarbete, vilken ska ta hédnsyn till bada sidors prioriteringar samt till de
omraden som dr av gemensamt intresse.

2. Dialogen om utvecklingssamarbete ska bland annat syfta till att

a) frdmja minsklig och social utveckling,

b) skapa en hallbar ekonomisk tillvixt for alla,

¢) framja miljohallbarhet och en sund forvaltning av naturresurser, bland annat genom bésta praxis,

d) minska och hantera verkningarna av klimatférandringen,

e) skapa bittre forutsittningar att dstadkomma en okad integration i virldsekonomin och i det
internationella handelssystemet,

f) fraimja reformer av den offentliga sektorn, sirskilt av forvaltningen av de offentliga finanserna, i
syfte att forbéttra tillhandahallandet av sociala tjanster,

g) vidta atgarder for att genomfora de principer som anges i Parisforklaringen om bistandseffektivitet,
Accra-handlingsplanen och andra internationella ataganden som har till syfte att 6ka bistandets
effektivitet.”

Betréffande miljoskydd och naturresurser foreskrivs i artikel 34 i ramavtalet foljande:

”1. Parterna &dr Gverens om att samarbetet pa detta omrade ska vara inriktat pa att bevara och forbattra
miljon i syfte att uppnd héllbar utveckling. Genomforandet av resultatet av [védrldstoppmotet om
héllbar utveckling, vilket holls i Johannesburg 2002,] och av relevanta multilaterala miljoavtal som &ar
tillampliga pa bada parter ska beaktas i all verksamhet som parterna vidtar inom ramen f{or
[ramavtalet].

ECLIL:EU:C:2014:1903 5



12

DOM AV DEN 11.6.2014 — MAI: C-377/12
KOMMISSIONEN MOT RADET

2. Parterna dr Overens om att det dr nodvindigt att bevara och forvalta naturresurserna och den
biologiska mangfalden pa ett héllbart sitt, eftersom detta ar forutsdttningen for nuvarande och
kommande generationer ska kunna tillgodose sina utvecklingsbehov.

3. Parterna &r Overens om att samarbeta for att fi handels- och miljopolitiken att komplettera varandra
béttre och for att integrera miljoaspekterna i alla samarbetsomrdden i dnnu storre utstrackning.

4. Parterna ska strdva efter att fortsdtta och stirka sitt samarbete inom ramen for de regionala
programmen for miljoskydd, i synnerhet nir det géller foljande:

a) Oka medvetenheten om miljofragor och det lokala deltagandet i insatser pad omradet miljoskydd
och  hallbar  utveckling,  vilket  &dven omfattar deltagande av  kulturella

grupper/ursprungsbefolkningar och lokalbefolkningar;

b) Kapacitetsuppbyggnad nér det giller anpassning till, och begrdansning av verkningarna av,
klimatforandringar samt energieffektivitet.

¢) Kapacitetsuppbyggnad nér det giller deltagande i och genomférande av multilaterala miljavtal,
bland annat (men inte enbart) om biologisk méngfald och biosékerhet.

d) Frdmjande av teknik, produkter och tjanster som ar miljovanliga, bland annat med hjilp av
regleringar och marknadsbaserade instrument.

e) Bittre bevarande av naturresurser, bland annat genom skogsforvaltning och bekdmpning av olaglig
avverkning och dédrmed sammanhidngande handel, och frimjande av hallbar forvaltning av
naturresurser, bland annat av skog.

f)  Effektiv forvaltning av nationalparker och 6vriga skyddade omraden, och faststdllande och skydd
av omraden for biologisk méngfald och kénsliga ekosystem, varvid hiansyn ska tas till behoven hos

de lokal- och ursprungsbefolkningar som bor i eller i ndrheten av dessa omraden.

g) Forhindrande av olagliga gransoverskridande forflyttningar av fast och farligt avfall och andra
former av avfall.

h) Skydd av kust- och havsmiljo och effektiv forvaltning av vattenresurser.

i)  Skydd och bevarande av mark och hallbar markforvaltning, inbegripet aterstillande av utbrutna
eller 6vergivna gruvor.

j)  Okad kapacitetsuppbyggnad nir det giller katastrof- och riskhantering.
k) Fridmjande av hallbara konsumtions- och produktionsmonster i parternas ekonomier.

5. Parterna ska frimja omsesidigt tilltrdde till sina program inom detta omrade, i enlighet med de
specifika villkor som faststélls i programmen.”

I artikel 38 i ramavtalet, vilken avser transporter, foreskrivs foljande:
”1. Parterna dr Overens om att samarbeta inom alla relevanta omraden av transportpolitiken i syfte att
forbattra investeringsmojligheterna, forbattra gods- och passagerartransporterna, framja sékerheten pa

sjofarts- och luftfartsomradet, minska transporternas miljopaverkan samt forbéttra effektiviteten i
transportsystemen.
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2. Samarbetet mellan parterna pa det transportpolitiska omradet ska syfta till att framja foljande:

a)

b)

Informationsutbyte mellan parterna om deras respektive politik, bestimmelser och praxis i fraga
om transport, sdrskilt avseende transport i stider och pa landsbygd, sjo- och lufttransporter,
inbegripet transportlogistik och sammankoppling samt driftskompabilitet ndr det géller
kombinerade transportnit och forvaltning av végar, jarnvagar, hamnar och flygplatser.

Utbyte av synpunkter pa de europeiska systemen for satellitnavigering (sérskilt Galileo), med
tonvikt pa fragor av gemensamt intresse som ror regelverket, industriella fragor och
marknadsutveckling.

Fortsatt dialog inom omradet lufttransporttjénster i syfte att utan onodiga drojsmal skapa klarhet
betraffande rattsldget for gillande bilaterala luftfartsavtal mellan enskilda medlemsstater och
Filippinerna.

Fortsatt dialog om hur man kan forbéttra infrastrukturen och driften p& omradet
lufttransporttjanster i syfte att garantera snabba, effektiva, héllbara och sédkra person- och
godstransporter, om hur man ska kunna forbdttra tillimpningen av konkurrenslagstiftningen och
relevanta ekonomiska bestimmelser for luftfartsindustrin, i syfte att oka konvergensen i
lagstiftningen och framja affarsforbindelserna, och om hur man pa olika sitt ska kunna utveckla
forbindelserna pa lufttransportomradet. Dessutom bor samarbetsprojekt pa luftfartsomradet som
ar av omsesidigt intresse framjas ytterligare.

En dialog pa omradet sjotransportpolitik och sjotransporttjanster som sarskilt syftar till att framja
sjotransportindustrins utveckling, vilken omfattar bland annat (men inte enbart) foljande:

i) Informationsutbyte om lagar och bestaimmelser nir det giller sjétransporter och hamnar.

ii) Framjande av obegrédnsat tilltrade, pa kommersiella grunder, till den internationella
marknaden for sjotransport och till internationell sjofart, 6verenskommelser om att inte
infora klausuler om lastdelning, nationell behandling och behandling som mest gynnad
nation for fartyg som drivs av den andra partens medborgare eller foretag samt relevanta
fragor avseende dorr-till-dorr-transporttjdnster med en sjoetapp, varvid hénsyn ska tas till
parternas nationella lagstiftning.

iii) En effektiv forvaltning av hamnar och effektiva sjotransporttjénster.

iv) Framjande av samarbete av Omsesidigt intresse pa sjotransportomradet och samarbete pa
omradet arbetskraft till sjoss och utbildning av sjofolk i enlighet med artikel 27.

En dialog om hur man bast dstadkommer en effektiv tillimpning av transportsiakerhets- och
miljoskyddsnormer, sdrskilt nir det giller sjotransporter, vilket bland annat omfattar bekdmpning
av sjoroveri, och lufttransporter, i 6verensstimmelse med de relevanta internationella normer och
konventioner som dr tillampliga p& parterna, inbegripet det samarbete som idkas i internationella
forum i syfte att forbdttra tillimpningen av det internationella regelverket. For detta dndamaél
kommer parterna att frimja tekniskt samarbete och bistand i fragor som ror transportséikerhet och
miljohdnsyn, vilket omfattar bland annat (men inte enbart) utbildning, rdddningstjanst och
utredningar av olyckor och tillbud nér det giller sjo- och luftfartsomradet. Parterna kommer dven
att vidta atgdrder for att framja miljovanliga transportsatt.”
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Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

Kommissionen har yrkat att domstolen ska ogiltigférklara det angripna beslutet, i den man radet dari
har lagt till rattsliga grunder med avseende pa étertagande av tredjelandsmedborgare (artikel 79.3
FEUEF), transporter (artiklarna 91 FEUF och 100 FEUF) och miljo (artikel 191.4 FEUF) samt att
domstolen ska lata beslutets rittsverkningar bestda och  forplikta radet att ersdtta
rattegangskostnaderna.

Radet har yrkat att talan ska ogillas och att kommissionen ska forpliktas att ersétta
rattegdngskostnaderna.

Genom beslut av domstolens ordférande den 29 november 2012, den 18 december 2012 och den
25 januari 2013, tillats Irland, Foérenade konungariket, Republiken Tjeckien, Forbundsrepubliken
Tyskland, Republiken Grekland och Republiken Osterrike att intervenera till stod for radets yrkanden.

Provning av talan

Parternas argument

Kommissionen har &beropat en enda grund till stod for sin talan under vilken det har gjorts gillande
att det var savdl onoddigt som otillatet att liagga till artiklarna 79.3 FEUF, 91 FEUF, 100 FEUF
och 191.4 FEUF som rittsliga grunder for det angripna beslutet.

Kommissionen har anfort att det dr ostridigt att syftet med ramavtalet ar att infoéra en ram for
samarbete och utveckling, sasom framgar av i synnerhet artikel 1.3 i detta avtal, och att det angripna
beslutet skulle grunda sig pa savil artikel 207 FEUF som artikel 209 FEUF, eftersom den del av
ramavtalet som avser handel inte kan anses som enbart underordnad i forhallande till den del som
avser utvecklingssamarbete. Kommissionen anser ddremot, i motsats till radet, att de bestimmelser i
ramavtalet som motiverade tilliggen av artiklarna 79.3 FEUF, 91 FEUF, 100 FEUF och 191.4 FEUF
fullt ut omfattas av artikel 209 FEUF.

Det framgéar namligen saval av artikel 21 FEU och artiklarna 208 FEUF och 209 FEUF som av
rittspraxis, i synnerhet dom Portugal/radet (C-268/94, EU:C:1996:461, punkterna 37 och 38), att
politiken for utvecklingssamarbete fors inom ramen for ett stort antal politiska mal som syftar till att
utveckla det berorda tredjelandet, pa sa sitt att avtal om utvecklingssamarbete med nodvindighet
tacker ett stort antal specifika samarbetsomraden vilket dock inte paverkar deras karaktdr av att vara
just avtal om utvecklingssamarbete.

Denna vida innebord av utvecklingssamarbetet aterspeglas éven i sekundérrétten, sdsom framgar av det
stora antal atgirder som kan fa ekonomiskt stéd frdn unionen genom det instrument f{or
utvecklingssamarbete som inforts genom Europaparlamentets och radets forordning (EG)
nr 1905/2006 antagen av radet den 18 december 2006 om upprittande av ett finansieringsinstrument
for utvecklingssamarbete (EUT L 378, s. 41), och kommer dven till uttryck i den gemensamma
forklaringen fran radet och foretrddarna for medlemsstaternas regeringar forsamlade i radet,
Europaparlamentet och kommissionen om Europeiska unionens utvecklingspolitik: “Europeiskt
samforstand” (EUT C 46, 2006, s. 1, nedan kallat det europeiska samforstandet).

I forevarande fall bidrar samtliga bestimmelser i ramavtalet — med undantag for den del som ror
handel och investeringar — till att frdmja den fortsatta utvecklingen av Filippinerna sasom
utvecklingsland. Ramavtalet infor inte nagra betydande ataganden som skiljer sig fran de som ér
forknippade med utvecklingssamarbetet. Bestimmelserna omfattas dérféor av mélen for unionens
politik for utvecklingssamarbete och av artikel 209 FEUF.

8 ECLL:EU:C:2014:1903
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Sa ar fallet med ramavtalets artikel 38 om transporter, i vilken bestimmelserna inte gir utover ett
allmant atagande om samarbete. Detsamma géller artikel 26.3 och 26.4 i ramavtalet om éatertagande av
de avtalsslutande parternas medborgare. I artikel 26.3 foreskrivs endast samarbete pd omriadet med
atergivande av de grundlaggande principer som redan har slagits fast i internationell rétt, medan det i
artikel 26.4 foreskrivs att parterna ska ingd ett avtal om atertagande vid en senare tidpunkt. Sa &r ocksa
fallet med artikel 34 i ramavtalet, om skydd for miljon och naturresurser, vilken enbart innehaller
allménna principer och riktlinjer angdende vilken roll miljoskyddet bor ha inom unionens
utvecklingssamarbete med Filippinerna.

Kommissionen har vidare gjort géllande att radets tilligg av artikel 79.3 FEUF medfor oberittigade
rattsverkningar sévdl internt som externt. Till foljd av protokollen (nr 21 och nr 22) innebér tillagget i
fraga namligen att olika och oforenliga rostregler blir tillimpliga, att det territoriella
tillampningsomradet for det angripna beslutet éndras, att rdttsosdkerhet skapas i fraga om vilka
bestimmelser i ramavtalet som ar héanforliga till artikel 79.3 FEUF, att Europaparlamentets och
domstolens institutionella rattigheter begrdnsas och att tvivel uppstar om i vilken utstriackning
Europeiska unionen utovar sina befogenheter enligt artiklarna 3.2 FEUF och 4.2 FEUF.

Betriffande yrkandet om att begrdnsa rittsverkningarna av en eventuell ogiltigforklaring av det
angripna beslutet har kommissionen gjort gillande att det &r motiverat att lata beslutets verkningar
besta for att undvika negativa konsekvenser for forbindelserna mellan unionen och Republiken
Filippinerna.

Radet har, med stod av samtliga intervenerande medlemsstater, tillbakavisat kommissionens argument
genom att papeka att de nyligen ingdngna avtalen om partnerskap och samarbete med tredjeldnder
har till syfte att skapa omfattande forbindelser pa en rad samarbetsomraden. Arten av och innehéllet i
dessa avtal har utvecklats i linje med unionens utokade befogenheter och det gar inte att peka ut ett
omrade som skulle vara viktigare &n ett annat.

Valet av rittslig grund forutsétter darfor en provning av vilken typ av ataganden som har gjorts. Ett
konkret eller visentligt atagande kréver ett tilligg av motsvarande rattsliga grund. Eftersom dven det
mest begridnsade atagandet kan leda till en omfattande utveckling av de externa relationerna med det
tredjeland som é&r part i ett ramavtal, kan det av kommissionen foreslagna kriteriet, att atagandet
maste vara tillrackligt betydelsefullt for att utgora ett sdrskilt atagande i forhallande till dem som ror
utvecklingssamarbete, inte godtas.

Det framgar av dom Portugal/radet (EU:C:1996:461) att, nir en klausul i ett avtal reglerar de konkreta
formerna for genomforande av samarbetet inom ett sédrskilt omrade, maste avtal antas pa motsvarande
rattsliga grund. Varje sérskilt omrade i ett avtal av den hér typen ska behandlas separat, oberoende av
huruvida det samtidigt finns ett program for utvecklingsbistand pa omradet, med beaktande av de
avtalade atagandenas rdttsliga, bindande och sjélstindiga art.

Radet anser att dess synsitt bekriftas av innehallet i ramavtalet, eftersom skélen och artikel 2 déri inte
tillmater ett visst omrade, sasom utvecklingssamarbetet, storre betydelse én ett annat, samtidigt som
avtalets struktur bekréftar att det handlar om att skapa en oOvergripande och flerdimensionell
forbindelse.

Betréffande transporter ska, mot bakgrund av domstolens yttrande 1/08 (EU:C:2009:739) angéende den
gemensamma transportpolitiken och den gemensamma handelspolitiken, de rittsliga grunder i
EUF-fordraget som uttryckligen ror transport, nirmare bestdmt artiklarna 91 FEUF och 100 FEUF,
tillampas. Kommissionens argument att atagandena i ramavtalet endast dr knutna till Filippinernas
ekonomiska, sociala och miljomassiga utveckling, ar felaktigt. Argumentet att bestimmelserna om
transporter ar forenliga med malen for unionens politik for utvecklingssamarbete pévisar inte i sig att
bestimmelserna omfattas av denna politik.
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Betriffande atertagande av de avtalsslutande parternas medborgare innehaller artikel 26.3 i ramavtalet
tydliga rattsliga ataganden som maste ingas med stod av den rittsliga grund som foreskrivs i
EUF-fordraget, namligen artikel 79.3 FEUF. Det faktum att avtalet innehaller dtaganden som omfattas
av internationell rdtt far direkta rdttsliga konsekvenser, i synnerhet om atagandena inte iakttas. Inte
heller gar det att bestrida att ramavtalet, i den man det foreskrivs att avtal om mottagande och
atertagande ska ingas sa snart som mdjligt, innehaller en anstrangningsforpliktelse som utgor en viktig
havstang for att, vad avser Republiken Filippinerna, uppna ett resultat som svarligen hade kunnat
uppnas separat.

Betrédffande miljon maste ramavtalets program och atgérder grunda sig pa artikel 191.4 FEUF, vilken
mojliggor for unionen att samarbeta med tredjelinder och stadgar att de nédrmare villkoren for
samarbetet kan bli foremal for avtal. Artikel 34.2 i ramavtalet innehaller ett tydligt atagande vars
efterlevnad skulle kunna framtvingas pa rittslig vég.

Radet delar inte den oro som kommissionen uttryckt betraffande verkningarna av tilligget av
artikel 79.3 FEUF. Det ar enligt radet inte forfarandet som éar avgorande for valet av rittslig grund for
en rdttsakt, utan den rattsliga grunden som ar avgorande for det forfarande som ska tillimpas néir
riattsakten antas. Radet menar att de medlemsstater pa vilka protokoll (nr 21) &r tillimpligt kan utéva
sin rdtt att delta i antagandet av radets beslut om undertecknande och ingdende av ramavtal och att
berérda medlemsstater, vad betréffar forbindelserna med Republiken Filippinerna, niar de inte har
gjort ataganden med stod av avdelning V i tredje delen av EUF-fordraget i egenskap av medlemsstat i
unionen kan ingd dem bilateralt.

Radet har avseende de rittsliga grundernas forenlighet tillagt att det i vilket fall som helst var
nodvindigt for medlemsstaterna att komma 6verens, eftersom de dven dr parter i ramavtalet och att
rattspraxis ar flexibel i det avseendet nér en réttsakt maste basera sig pa flera réttsliga grunder i vilka
det foreskrivs olika rostregler.

Réadet delar slutligen kommissionens uppfattning vad giller nodvindigheten av att lata beslutets
rattsverkningar besta for det fall det ogiltigforklaras.

Domstolens bedomning

Det dr fast réttspraxis att valet av rdttslig grund for en unionsréttsakt maste grundas pa objektiva
faktorer som kan bli foremal for domstolsprovning, inklusive i synnerhet réttsaktens syfte och
innehall. Om bedémningen av en unionsrittsakt visar att det finns tva avsikter med densamma eller
att den har tva bestindsdelar, och om en av dessa kan identifieras som den huvudsakliga eller
avgorande avsikten eller bestandsdelen, medan den andra endast dr av underordnad betydelse, ska
rattsakten ha en enda rittslig grund, namligen den som krévs med hénsyn till den huvudsakliga eller
avgorande avsikten eller bestandsdelen. Om det visas att en réttsakt har flera syften, vilka har ett
sadant samband att de inte kan atskiljas, utan att det ena syftet dr sekundart och indirekt i forhallande
till det andra, méste en sddan réttsakt i undantagsfall ha flera réttsliga grunder som motsvarar syftena.
En kumulering av tva rattsliga grunder ar emellertid utesluten om de férfaranden som féreskrivs for de
bada grunderna inte Overensstimmer med varandra (se, bland annat, dom parlamentet/radet,
C-130/10, EU:C:2012:472, punkterna 42—45 och dér angiven réttspraxis).

I detta fall ska det bedomas huruvida de av ramavtalets bestimmelser som ror atertagande av
avtalsparternas medborgare, transporter och miljoskydd &ven omfattas av politiken for
utvecklingssamarbete eller om de faller utanfor detta politikomrade och kraver att det angripna
beslutet antas pa kompletterande rittsliga grunder.
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Enligt artikel 208.1 FEUF ska unionens politik pa omradet for utvecklingssamarbete féras inom ramen
for principerna och malen for unionens yttre atgirder i den mening som avses i artikel 21 i
EU-férdraget. Det fraimsta malet for denna politik dr minskning och pa sikt utrotning av fattigdom
och unionen ska ta hiansyn till malen for utvecklingssamarbetet vid genomforande av politik som kan
paverka utvecklingsldnderna. For genomforandet av denna politik foreskrivs i artikel 209 FEUF, som
ligger till grund for det angripna beslutet, i synnerhet (punkt 2) att unionen far med tredjelinder och
behoriga internationella organisationer inga alla avtal som behovs for att forverkliga de mal som avses i
artikel 21 FEU och artikel 208 FEUF.

Unionens politik pa omradet for utvecklingssamarbete ar alltsa inte begrdnsad till atgérder som é&r
direkt inriktade pa att utrota fattigdom, utan efterstrdvar dven de mal som avses i artikel 21.2 FEU,
sasom malet i artikel 21.2 d att fraimja en hallbar ekonomisk, social och miljomassig utveckling i
utvecklingslainder med det primira syftet att utrota fattigdom.

For att kontrollera huruvida vissa bestimmelser i ett samarbetsavtal som ingatts mellan Europeiska
gemenskapen och ett tredjeland verkligen omfattas av politiken for utvecklingssamarbete fann
domstolen i punkterna 37 och 38 i den av kommissionen &beropade domen Portugal/radet
(EU:C:1996:461) att ett avtal, for att det ska kvalificeras som ett avtal om utvecklingssamarbete, maste
syfta till att uppna de mal som avses med denna politik, att dessa mal dr omfattande i den meningen
att atgirder som dr nodvéindiga for att de ska uppfyllas maste kunna omfatta olika sérskilda omraden
och att det forhaller sig sa bland annat i fraga om ett avtal i vilket ramarna for samarbetet faststills.
Domstolen lade i det avseende till att ett krav pa att avtal om utvecklingssamarbete &ven ska grunda
sig pa en annan bestimmelse d4n den som avser denna politik varje gdng det paverkar ett visst omrade,
skulle i praktiken innebdra att den behorighet och det forfarande som foreskrivs i sistndmnda
bestimmelse urholkas.

Domstolen drog, i punkt 39 i nimnda dom, hdrav slutsatsen att det faktum att ett avtal om
utvecklingssamarbete innehaller klausuler som ror olika sdrskilda omraden inte innebér att avtalet ska
kvalificeras pa ett annat sitt. Enligt domstolen ska kvalificeringen goras med beaktande av det
huvudsakliga syftet med avtalet och inte utifrdn enskilda klausuler, sa linge dessa klausuler inte
medfor ataganden av en sadan omfattning inom de sédrskilda omraden som avses att dtagandena i
sjilva verket utgor separata mal i forhallande till dem som avser utvecklingssamarbetet.

Vid provningen av bestimmelserna i nimnda avtal pa de sdrskilda omradena i fraga slog domstolen
fast, i punkt 45 i samma dom, att de inskrinkte sig till att definiera vilka omraden som var foremaél
for samarbetet och att klargora vissa av dess aspekter och atgiarder. Bestimmelserna inneholl ddaremot
inte nagon reglering av de konkreta formerna for genomforande av samarbetet inom varje sadant
sarskilt omrade.

Enligt vad som framgar av dupliken och diskussionerna under férhandlingen har radet inte ifragasatt
de kriterier som domstolen dédrmed slog fast i punkterna 39 och 45 i nyssndimnda dom i syfte att
bedoma huruvida klausuler i ett avtal som ingatts med ett tredjeland omfattas av
utvecklingssamarbetet. Daremot anser radet, med medhall fran de intervenerande medlemsstaterna,
att domstolens bedomning av samarbetsavtalet mellan Europeiska gemenskapen och Republiken
Indien om partnerskap och utveckling (EGT L 233, 1994, s. 24), vilket trddde i kraft den
1 augusti 1994, inte kan overforas till ramavtalet som — med hansyn till hur de samarbetsavtal som
sedan dess ingatts mellan unionen och tredjeldnder har utvecklats, en utveckling som i synnerhet
karakteriseras av en utvidgning, till f6ljd av unionens utokade befogenheter, av de omraden som
omfattas av dessa avtal och av en forstarkning av de avtalade dtagandena — &r av en annan art.

Denna utveckling — som inte pa nagot sétt vederldgger domstolens bedomning i domen Portugal/radet
(EU:C:1996:461), vilken behandlas ovan i punkt 38 — tyder dock, for det forsta, snarare pa att malen
med utvecklingssamarbetet och de omraden som berdrs av detta har utokats, vilket aterspeglar
unionens vision om utveckling enligt det europeiska samférstandet. Sasom generaladvokaten har
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anfort i punkterna 40 och 41 i forslaget till avgérande och enligt vad som framgar av bland annat
punkterna 5 och 7 i det europeiska samforstandet, dr det fraimsta malet for utvecklingssamarbetet att
utrota fattigdom inom ramen for en hallbar utveckling, genom att bland annat bidra till att uppna
millenieutvecklingsmalen. Begreppet hallbar utveckling inkluderar bland annat miljomaéssiga aspekter.
Eftersom fattigdomsutrotning har manga aspekter kréver genomforandet av dessa mal, enligt punkt 12
i det europeiska samforstandet, manga former av utvecklingsverksamhet, vilka rdknas upp i denna
punkt.

Denna vida innebord av utvecklingssamarbetet har &dven konkretiserats genom antagandet av
forordning nr 1905/2006 som, for att frimja genomforandet av samma mal, foreskriver inférande av
unionsstod genom geografiska och tematiska program som omfattar manga aspekter.

En atgiard omfattas emellertid inte av politiken for utvecklingssamarbete, &ven om den bidrar till den
ekonomiska och sociala utvecklingen i ett utvecklingsland, nar det huvudsakliga malet fér en sadan
atgiard ar att genomfora en annan politik (se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/radet
(C-91/05, EU:C:2008:288, punkt 72).

Till skillnad mot samarbetsavtalet mellan Europeiska gemenskapen och Republiken Indien om
partnerskap och utveckling, finns, for det andra, begreppet utveckling inte med i titeln pa ramavtalet.
Utvecklingssamarbete ndmns i artikel 2 h endast som “"samarbete pa alla andra omrédden av dmsesidigt
intresse”, pa samma sétt som transporter och miljo, medan samarbetet pd migrationsomradet anges
som ett separat mal i artikel 2 g. Utvecklingssamarbetet som sddant behandlas i en enda artikel,
namligen artikel 29, bland de 58 artiklarna i ramavtalet.

I ingressen till ramavtalet bekréftas emellertid de avtalsslutande parternas onskan att fraimja hallbar
social och ekonomisk utveckling, utrota fattigdom och uppna millenieutvecklingsmalen. Atagandet att
framja hallbar utveckling, samarbeta for att 16sa problemen i samband med klimatférandringen och
bidra till uppndendet av de internationellt Overenskomna utvecklingsmalen, inbegripet
millennieutvecklingsmalen, omfattas av de allmidnna principerna i artikel 1 i ramavtalet. Malet
angdende hallbar utveckling och fattigdomsminskning faststills inte bara i artikel 29 i ndimnda avtal,
dar det anges vad dialogen om utvecklingssamarbete ska syfta till, utan bekréftas dven i andra
bestimmelser i detta avtal, i synnerhet de som ror sysselsittning och socialpolitik, jordbruk, fiske,
landsbygdsutveckling och regional utveckling.

Vidare framgér det av ramavtalet som helhet att det samarbete och partnerskap som foreskrivs déri tar
sdrskild hénsyn till de behov ett utvecklingsland har och ddarmed bland annat bidrar till att de mal som
avses i artikel 21.2 d FEU och artikel 208.1 FEUF uppnas.

Mot bakgrund av 6vervigandena ovan ska domstolen gora den prévning som omndmns ovan i
punkt 35, genom att kontrollera huruvida bestimmelserna i ramavtalet avseende atertagande av de
avtalsslutande parternas medborgare, transporter och miljo &ven de bidrar till att malen for
utvecklingssamarbetet uppnas och, om sa ér fallet, huruvida bestimmelserna trots detta inte innehaller
ataganden av en sddan omfattning att de utgor separata mal som varken &r sekundira eller indirekta i
forhallande till malen for utvecklingssamarbetet.

Vad giller fragan huruvida dessa bestimmelser bidrar till att malen for utvecklingssamarbetet uppnas
konstaterar domstolen, i likhet med vad generaladvokaten angett i punkterna 48, 55 och 63 i forslaget
till avgorande, att migration, inklusive bekampning av olaglig invandring, transporter och miljo ingér i
den utvecklingspolitik som definieras i det europeiska samforstandet. I punkt 12 i det europeiska
samforstandet anges att migration, sdvdl som miljo och en hallbar foérvaltning av naturresurser, ingar
bland de manga former av utvecklingsverksamhet som ska bidra till att uppna
millenieutvecklingsmalen och beakta de ekonomiska, sociala och miljomaéssiga aspekterna av
fattigdomsutrotning inom ramen for en hallbar utveckling. Migration omnédmns, i punkt 38 i det
europeiska samforstandet, som en positiv faktor for utveckling och, i punkt 40 i samma dokument,
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som det effektivaste langsiktiga svaret pa patvingad och olaglig migration. Miljon och transporter ingar,
enligt punkterna 75 och 77 i det europeiska samforstaindet, bland unionens huvudsakliga
verksamhetsomraden for att tillgodose partnerlindernas behov.

Migration, transporter och miljo anges dven i forordning nr 1905/2006 som omraden for
utvecklingssamarbete som kan fa unionsstod genom geografiska program, bland annat for linder i
Asien, och — savitt avser miljo och migration — genom tematiska program.

Det framgar av sjdlva ramavtalet att det finns ett samband mellan det samarbete som det &dr dgnat att
uppnd pa omradena migration, transporter och miljo, & ena sidan, och malen for
utvecklingssamarbetet, & den andra.

I artikel 26 i ramavtalet, som for ovrigt har rubriken "Samarbete om migration och utveckling”, anges
att migrationsaspekter bor inga i de nationella strategierna och utvecklingsramarna f6r ekonomisk och
social utveckling i migranternas ursprungs-, transiterings- och bestimmelselinder och att samarbetet
ska inrikta sig pa migrations- och utvecklingsfrigor.

Enligt artikel 34 i ramavtalet dr parterna vidare Gverens om att samarbetet pa omradet for miljo och
naturresurser ska vara inriktat pa att bevara och forbattra miljon i syfte att uppna hallbar utveckling
och stirka integrationen av miljoaspekterna pa alla samarbetsomraden. Sadana dvervdganden kommer
alltsa till uttryck i andra bestimmelser i ramavtalet och i synnerhet i artikel 29 om
utvecklingssamarbete, vari det foreskrivs att dialogen om utvecklingssamarbetet bland annat ska syfta
till att framja en hallbar miljo.

Enligt artikel 38 i ramavtalet dr parterna slutligen Gverens om att samarbeta pa transportomradet i
syfte att bland annat minska transporternas miljopaverkan och att pa omradet framja
informationsutbyte och utbyte av synpunkter om olika d&mnen, varav vissa avser utveckling.

Av det anforda foljer att bestimmelserna i ramavtalet om atertagande av de avtalsslutande parternas
medborgare, transporter och miljo — i overensstimmelse med det europeiska samforstandet — bidrar
till att uppnad malen for utvecklingssamarbetet.

Vad sedan giller omfattningen av de ataganden som anges i dessa bestimmelser konstaterar domstolen
att parterna, i artikel 34 om miljo och miljoresurser och i artikel 38 om transporter, inskréinker sig till
att ange malen for samarbetet och de dmnen som samarbetet ska inrikta sig pd, utan att ange de
konkreta formerna for hur detta samarbete ska genomforas.

Angdende atertagande av de avtalsslutande parternas medborgare innehaller artikel 26.3 i ramavtalet —
till skillnad fran bestimmelserna i foregdende punkt — konkreta ataganden. Republiken Filippinerna
och medlemsstaterna atar sig namligen att aterta egna medborgare som inte uppfyller eller har
upphort att uppfylla villkoren for inresa och vistelse eller bosittning pd den berorda partens
territorium, pa den sistnimndas begéran och utan onddigt drojsmal sa snart den berdrda personens
nationalitet faststéllts och det tillimpliga forfarandet i medlemsstaten avslutats, samt forse sina
medborgare med de identitetshandlingar som kravs for detta. Parterna &r vidare 6verens om att de sa
snart som mdjligt ska inga ett avtal om mottagande och atertagande.

Artikel 26.3 innehaller visserligen ndrmare anvisningar angaende behandlingen av ansokningar om
atertagande, men faktum dr, sdsom framgar av artikel 26.2 f, att atertagande av personer vars vistelse
ar olaglig aterfinns i nidmnda artikel som en av fokuspunkterna for samarbetet pa omradet for
migration och utveckling, utan att i det skedet vara foremal for detaljerade regler for genomférandet,
sasom de bestimmelser som ingar i ett avtal om atertagande. Artikel 26 i ramavtalet kan séledes inte
betraktas som en reglering av de konkreta formerna for atertagandet av de avtalsslutande parternas
medborgare, vilket bekréftas av atagandet i punkt 4 i denna artikel att sa snart som mojligt ingd ett
avtal om atertagande.
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Ramavtalets bestimmelser angdende atertagande av de avtalsslutande parternas medborgare,
transporter och miljo kan foljaktligen inte anses innehalla ataganden av en sadan omfattning att de
utgor separata mal i forhallande till malen for utvecklingssamarbetet som varken &r sekundira eller
indirekta i férhallande till de sistndmnda.

Av detta foljer att radet felaktigt har angett artiklarna 79.3 FEUF, 91 FEUF, 100 FEUF och 191.4 FEUF
sasom rittsliga grunder for det angripna beslutet.

Med beaktande av samtliga dverviganden ovan ska det angripna beslutet ogiltigforklaras i den man
radet dari har lagt till rattsliga grunder med avseende pa atertagande av tredjelandsmedborgare,
transporter och miljo.

Anledning saknas darfor att prova kommissionens och radets yrkande om att lata rattsverkningarna av
det angripna beslutet besta.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i domstolens rittegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att radet ska forpliktas att ersétta
rattegangskostnaderna. Eftersom radet har tappat mélet ska kommissionens yrkande bifallas.

Enligt artikel 140.1 i ndimnda réttegéngsregler ska Republiken Tjeckien, Férbundsrepubliken Tyskland,
Irland, Republiken Grekland, Republiken Osterrike och Forenade kungariket béra sina
rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

1) Europeiska unionens rads beslut 2012/272/EU av den 14 maj 2012 om undertecknande pa
unionens viagnar av ramavtalet om partnerskap och samarbete mellan Europeiska unionen
och dess medlemsstater, a ena sidan, och Republiken Filippinerna, a andra sidan,
ogiltigforklaras i den man radet dari har lagt till rittsliga grunder med avseende pa
atertagande av tredjelandsmedborgare, transporter och miljo.

2) Europeiska unionens rad ska ersitta rittegangskostnaderna.

3) Republiken Tjeckien, Forbundsrepubliken Tyskland, Irland, Republiken Grekland,

Republiken Osterrike samt Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland ska bira
sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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