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I. INLEDNING

1. Den 10 december 2021 lade kommissionen fram ett forslag till férordning om skydd av

unionen och dess medlemsstater mot ekonomiskt tvang frén tredjeldnder (forslaget)?.

Denna handling innehéller juridisk radgivning som &r skyddad enligt artikel 4.2 i
Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allménhetens tillgdng till Europaparlamentets, rddets och kommissionens handlingar och
som Europeiska unionens rad inte har gjort tillgidnglig for allmdnheten. Radet kommer att
hivda sina réttigheter vid otilldtet offentliggorande.

2 Dok. 14943/21.

11943/22 1
JUR LIMITE SV



Forslaget presenterades for och diskuterades 1 arbetsgruppen for handelsfragor den
9 december 2021 och den 12 och 25 januari, den 2 februari, den 15 februari, den 2,
8 och 15 mars, den 5 och 27 april samt den 3 maj 2022. Den 17 maj samt den 1 och
9 juni 2022 diskuterade arbetsgruppen for handelsfrdgor ett kompromissforslag som
lagts fram av ordférandeskapet®. Den 28 juni och den 5 juli 2022 diskuterade

arbetsgruppen ett andra kompromissforslag fran ordférandeskapet?.

Under diskussionerna vécktes frdgor om den réttsliga grund som foreslagits av
kommissionen, de institutionella aspekterna av den foreslagna mekanismen for

beslutsfattande och forslagets forenlighet med internationell ritt och WTO:s regler.

Vid métena den 27 april och den 17 maj 2022 presenterade foretrddaren for radets

juridiska avdelning (juridiska avdelningen) sin juridiska rddgivning angiende forslagets

rittsliga grund och institutionella aspekter. P4 begéran av arbetsgruppen for
handelsfrdgor vidareutvecklas i detta dokument skriftligen vissa av de muntligen

framforda synpunkterna.

II. RATTSLIG ANALYS

5.

I detta yttrande kommer det forst att undersokas om artikel 207.2 i EUF-fordraget ér den

korrekta réttsliga grunden for forslaget (A) och dérefter analyseras forslagets

institutionella aspekter (B).

3 Dok. WK 6814/2022.
4 Dok. WK 9206/2022.

11943/22

JUR LIMITE

SV



A. RATTSLIG GRUND
i) Forslagets syfte och innehall

6.  Valet av korrekt réttslig grund for en unionsakt ska grundas pa objektiva kriterier som

kan bli foreméal for domstolsprovning, déribland sérskilt rattsaktens syfte och innehall®.,

7.  Enligt fast rttspraxis kriavs for valet av korrekt réttslig grund for en atgérd att dess
huvudsakliga eller avgdrande syfte eller dess huvudsakliga eller avgorande bestandsdel
identifieras. Om en 4tgérd tjénar tva syften eller har tvd bestandsdelar, och om ett av
dessa syften eller en av dessa bestdndsdelar kan identifieras som den huvudsakliga,
medan den andra endast dr av underordnad betydelse, ska réttsakten ha en enda rittslig
grund, ndmligen den som kridvs med hinsyn till det huvudsakliga syftet eller den
huvudsakliga bestdndsdelen. Om en atgérd daremot har flera malséttningar eller
innehéller flera bestandsdelar, vilka ar oskiljaktigt forbundna med varandra, utan att den
ena dr underordnad i forhallande till den andra, ska en sddan atgérd i undantagsfall antas
med stdd av de ddremot svarande olika rittsliga grunderna. Domstolen har emellertid
ocksa slagit fast att det ar uteslutet att anvinda tva réttsliga grunder om de forfaranden

som foreskrivs for de bdda grunderna dr oférenliga med varandra®.

s Dom av den 26 mars 1987, kommissionen/radet, 45/86, ECLI:EU:C:1987:163, punkt 11,
dom av den 11 juni 1991, kommissionen/radet, C-300/89, ECLL:EU:C:1991:244, punkt 10,
yttrande 2/00 av den 6 december 2001 (Cartagenaprotokollet om biosdkerhet),
ECLI:EU:C:2001:664, punkt 22, dom av den 22 oktober 2013, kommissionen/radet,
C-137/12, ECLLI:EU:C:1991:244, punkt 10, dom av den 14 juni 2016, parlamentet/rédet,
C- 263/14, ECLILEU:C:2016:435, punkt 43, dom av den 2 september 2021,
kommissionen/radet (avtal med Armenien), C-180/20, ECLI:EU:C:2021:658, punkt 32, och
dom av den 4 september 2018, kommissionen/radet (avtal med Kazakstan), C- 244/17,
ECLIL:EU:C:2018:662, punkt 36.

6 Se t.ex. dom av den 19 juli 2012, Europaparlamentet/radet, C-130/10,
ECLI:EU:C:2012:472, punkterna 43—45 och den rittspraxis som dér anges.
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8. Enligt motiveringen ar syftet med forslaget "att skydda unionens och dess
medlemsstaters intressen genom att det ger unionen mdajlighet att reagera pd
ekonomiskt tvang” 1 linje med de vérderingar och intressen som det erinras om 1 skélen
1-3 och som unionen ska bekréfta och frimja 1 sina forbindelser med den 6vriga virlden
enligt artikel 3.5 1 EU-fordraget och med de principer som unionens atgérder i
internationella sammanhang ska utga fran enligt artikel 21.1 1 EU-fordraget, inbegripet
respekt for principerna i FN-stadgan och i folkratten, sarskilt principen om att utveckla
vénskapliga forbindelser mellan nationer pd grundval av respekt for principen om lika
rattigheter. I skdl 5 anges att ”/d] et dr onskvdrt att unionen bidrar till inrdttandet,
utvecklingen och klargorande av internationella ramar for att forhindra och avskaffa

situationer med ekonomiskt tvang”.

9.  Iforslaget faststills regler och forfaranden i syfte att "sdkerstdlla ett dndamdlsenligt
skydd av unionens och dess medlemsstaters intressen i de fall ett tredjeland, genom
dtgdrder som pdverkar handeln eller investeringar, forséker att tvinga unionen eller en
medlemsstat att vidta eller avstd fran att vidta en viss handling”. Forordningen syftar
till att sékerstilla ett &ndamalsenligt, effektivt och snabbt svar fran unionen i syfte att
avskrdcka det tredjelandet, eller att fa det att avstd, frdan denna typ av dtgdrder,
samtidigt som unionen som en sista utvdg ges mojlighet att motverka dtgdrderna”

(artikel 1, skil 7).

10. Ekonomiskt tving definieras som att ett tredjeland inkrdktar pa unionens eller en
medlemsstats legitima suveréna val genom att vidta, eller hota att vidta, atgérder som
paverkar handeln eller investeringar 1 syfte att forhindra eller d&stadkomma att en viss

handling upphor, dndras eller vidtas (artikel 2.1 och skél 11).

11.  Efter en undersokning av tredjelandsatgérder ”ska kommissionen anta ett beslut som
faststdller huruvida den berdrda tredjelandsdtgdrden uppfyller de villkor som anges i
artikel 2.1 och underrdtta det berorda tredjelandet om sitt beslut och begdra att det
upphor med sitt ekonomiska tvang och, ndr sa dr lampligt, avhjdlper den skada som

unionen eller dess medlemsstater lidit" (artikel 4).

7 I bestimmelsen anges ocksd att kommissionen “ska agera snabbt” och att den far uppmana

det berorda tredjelandet att Iimna synpunkter innan den antar sitt beslut.
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12.  Kommissionen ska dérefter tillsammans med det berorda tredjelandet undersdka olika
alternativ for att f4 det ekonomiska tvanget att upphora, vilka pé ett icke-uttommande
satt inbegriper direkta forhandlingar, medling, forlikning elier formedling, hanskjutande
av fragan till internationellt avgorande eller upptagande av frigan i alla relevanta
internationella forum (artikel 5). Kommissionen ska ocksd samrada och samarbeta med
andra tredjeldnder som drabbats av samma eller liknande ekonomiska tvangsatgirder

och med alla andra berorda tredje ldnder (artikel 6).

13.  Om ovanstéende dtgéirder inte leder till att det ekonomiska tvanget upphor och till att
den skada som vallats unionen eller en medlemsstat avhjélps och “’det krdvs atgdrder
for att skydda unionens och dess medlemsstaters intressen och rdttigheter i det specifika
fallet” och atgdrder ligger i unionens intresse”, ska kommissionen i enlighet med
granskningsforfarandet anta en genomforandeakt som faststéller unionens svar fran de

alternativ till atgdrder som anges 1 bilaga I till forslaget (artikel 7.1).

14.  Enligt bilaga I¥ och skil 10 avser de atgirder som fortecknas handel med varor,
internationell offentlig upphandling, handel med tjénster, utlindska direktinvesteringar,
handelsrelaterade aspekter av immateriella réttigheter, finansiella tjanster sdsom bank-
och forsdkringstjinster, tilltrade till unionens kapitalmarknader och andra finansiella
tjéanster samt tillgang till eller uteslutning fran unionsfinansierade forskningsprogram.
Alla dessa atgérder kan ha formen av antingen atgirder som innebér att tillampliga
internationella ataganden inte fullgors, dvs. tillatna motatgéirder, eller autonoma atgirder

som &r forenliga med unionens internationella ataganden.

8 Dok. 14943/21 ADD 1.
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15. De atgirder som anges i bilaga I kan ocksa tilldmpas pa en fysisk eller juridisk person
som kommissionen har utsett och som har anknytning eller koppling till det berorda
tredjelandets regering” (artikel 8.2 a) eller "har anknytning eller koppling till det
berorda tredjelandets regering och dessutom har orsakat, deltagit i eller har
anknytning till det ekonomiska tvanget” (artikel 8.2 b). Vad giller den sistnimnda
kategorin ger forslaget dessutom “fysiska och juridiska personer i unionen” rétt till
ersittning “for den skada de vdllats av de ekonomiska tvangsatgdrderna i en omfattning
som motsvarar de utsedda personernas bidrag till de ekonomiska tvangsdtgdrderna”

(artikel 8.1 b).
ii) Den gemensamma handelspolitiken

16. Kommissionens forslag grundas pé artikel 207.2 i EUF-fordraget, som foreskriver att
Europaparlamentet och radet genom forordningar i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet ska besluta om atgérder for att faststdlla inom vilken ram den

gemensamma handelspolitiken ska genomforas.

17. Tartikel 207.1, som ingar i avdelning II i femte delen av EUF-fordraget, anges foljande:
”Den gemensamma handelspolitiken ska grunda sig pa enhetliga principer, sdrskilt ndr
det gdller dndring av tullsatser och ingdende av tull- och handelsavtal som ror utbyte
av varor och tjdnster samt handelsrelaterade aspekter av immateriella rdttigheter,
utldndska direktinvesteringar, enhetlighet i fraga om liberaliseringsdtgdrder,
exportpolitik och handelspolitiska skyddsdtgdrder, inbegripet dtgdrder vid dumpning
och subventioner. Den gemensamma handelspolitiken ska foras inom ramen for

principerna och mdlen for unionens yttre dtgdrder”.
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18. Den gemensamma handelspolitiken &r inte begrinsad till atgérder som ar avsedda att

underlétta (liberalisera eller frimja) handel med tredjeldnder utan kan dven omfatta
atgarder som styr handelsrestriktioner®. I friga om reglering av handeln dr den
gemensamma handelspolitiken inte heller begrinsad till tgarder som har ett rent
kommersiellt syfte: tvirtom kan den ta hinsyn till mer omfattande mal for unionens

yttre atgirder!?.

19. Vidare ska unionen, enligt artikel 21.3 1 EU-fordraget, respektera de principer och

efterstrdava de mdl som anges i punkterna 1 och 2 ndr den utarbetar och genomfor yttre
atgdrder pa de olika omraden som omfattas av denna avdelning och av femte delen i
[EUF-fordraget] samt yttre aspekter av évrig politik”. Domstolen har fastslagit att den
gemensamma handelspolitiken ”ska foras inom ramen for unionens yttre dtgdrder” och

darfor avser handeln med tredjelinder™".

20. Det ar ocksa klarlagt i1 rittspraxis att “enbart den omstdindigheten att en unionsakt [...J

kan paverka handeln med ett eller flera tredjeldnder inte ricker for att den ska inordnas
i kategorin avtal som omfattas av den gemensamma handelspolitiken”. Snarare
“omfattas [en unionsrdttsakt] av den gemensamma handelspolitiken om den specifikt

ror sadan handel, genom att den huvudsakligen syftar till att frimja, underldtta eller

reglera handeln och direkt och omedelbart paverkar denna’? (understrykning tillagd).

10

11

12

Sasom domstolen har konstaterat ’dr avsikten med ett forbud mot export av olaglig
utrustning till unionen att skydda unionens samlade intressen och det omfattas, pda grund av
sin inre beskaffenhet, av den gemensamma handelspolitiken” (dom av den 22 oktober 2013,
kommissionen/rddet, C-137/12, ECLI:EU:C:2013:675, punkt 69 och dér angiven
rattspraxis). Se dven juridiska avdelningens yttrande av den 31 mars 2017, dok. 7885/17,
punkt 13 och dér angiven réttspraxis).

Ibid., punkterna 14 och 15. Juridiska avdelningens yttrande av den 23 mars 2018,

dok. 7334/1/18 REV 1, punkterna 20 och 21.

Domstolens yttrande av den 16 maj 2017, 2/15 (frihandelsavtalet med Singapore),
ECLI:EU:C:2017:376, punkt 35.

Ibid., punkt 36 och dér angiven réttspraxis, sarskilt dom av den 18 juli 2013, Daiichi Sankyo
och Sanofi-Aventis Deutschland, C-414/11, ECLI:EU:C:2013:520, punkterna 50 och 52. Se
aven mal C-137/12, angivet ovan, punkt 58, yttrande 2/15, angivet ovan, punkt 37, och
domstolens yttrande av den 14 februari 2017, 3/15 (Marrakechfordraget),
ECLL:EU:C:2017:114, punkt 61.
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21. De angivna mélen for det foreslagna instrumentet, dvs. att skydda unionens vérden,
grundldggande intressen, sdkerhet, oberoende och integritet samt att konsolidera och
stodja rattsstaten och folkrétten, motsvarar de mal som anges i artikel 21.2 a och b i EU-
fordraget och som unionen ar skyldig att efterstrdva inom ramen for sina yttre atgirder,

och dirmed dven inom ramen for den gemensamma handelspolitiken'3.

Det maste dock avgdras huruvida det foreslagna instrumentet syftar till att frimja,
underlédtta eller reglera handeln och direkt och omedelbart paverkar denna, i enlighet
med den standard som domstolen har faststéllt i sin ovanndmnda réttspraxis (se punkt

20 ovan).

iii)  Granskning av vissa foreslagna dtgirder i forhallande till den gemensamma

handelspolitiken

22. De flesta av de dtgidrder som anges i bilaga I till forslaget anges antingen uttryckligen i
artikel 207.1 i EUF-fordraget!* eller har tydligt konstaterats omfattas av den
gemensamma handelspolitiken'S. Aven om det dirfor kan faststillas att forslagets
rittsliga innehéll huvudsakligen hanfor sig till den gemensamma handelspolitiken, anser

juridiska avdelningen att tre kategorier av de foreslagna atgirderna kriver ytterligare

granskning innan det kan faststillas om de kan ingé 1 den foreslagna ram som antas

enligt artikel 207.2 1 EUF-fordraget.

13 Dessa mal stods ocksa av artikel 3.5 i EU-fordraget, som foreskriver foljande: I sina

forbindelser med den 6vriga virlden ska unionen bekrdfta och frdmja sina virderingar och
intressen samt bidra till skydd av sina medborgare. Den ska bidra till [...] fri och rdttvis
handel, [...] strikt efterlevnad och utveckling av internationell rdtt [...]”.

Detta giller atgidrdernaileden a, b, c, e, f, goch i.

Detta giller atgdrderna i leden d, j och k.

Vad giller tilltrdde f6r varor och tjénster frdn tredjeldnder till unionens marknad for offentlig
upphandling, se juridiska avdelningens yttrande av den 6 december 2012, dok. 17407/12.
Vad giller begriansningar av registreringar och tillstand enligt kemikalielagstiftning eller
sanitdr och fytosanitdr lagstiftning som utgdr dtgirder som avser marknadstilltrade, se
yttrande 2/15, angivet ovan, punkt 44.

14
15
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23. Dessa tre kategorier av atgérder ér foljande: for det forsta underlatenhet att fullgoral®

tillampliga internationella forpliktelser avseende handelsrelaterade aspekter av

immateriella réttigheter och inférande av begrénsningar av skyddet av sddana

immateriella réttigheter eller av det kommersiella utnyttjandet av dessa med avseende
pa rattighetshavare som ar medborgare 1 det berorda tredjelandet (led h), for det andra
underlatenhet att fullgora tillampliga internationella forpliktelser och inférande av

begransningar vad géller tillgang till unionsfinansierade forskningsprogram eller

uteslutning frdn dem (led 1), och for det tredje dtgdrder for utseende av fysiska eller

juridiska personer som har anknytning eller koppling till det beroérda tredjelandets
regering och sddana personer som “dessutom har orsakat, deltagit i eller har anknytning
till det ekonomiska tvanget” (artikel 8), inbegripet ritten for unionsaktorer som drabbas

av det tredjelandets atgérder att begira ersittning frén de personer som utsetts.

24. Vad for det forsta géller dtgirder som ror handelsrelaterade aspekter av immateriella

rittigheter!” konstaterade domstolen i sitt yttrande om avtalet mellan EU och Singapore
att en relativt likartad standard av immaterialrdttskydd [mellan néringsidkare fran EU
och ett berort tredjeland] bidrar [...] till att [ndringsidkare fran EU och ett berort
tredjeland] pd lika villkor kan delta i den fria handeln med varor och tjdnster'® och
drog slutsatsen att vad géller ’den centrala stdillning [...] som skyddet for immateriella
rdttigheter intar i utbytet av varor och tjdnster i allmdnhet och i kampen mot illegal
handel i synnerhet, torde kapitel 11 i det planerade avtalet direkt och omedelbart

pdverka handeln mellan unionen och Singapore™?.

16

17

18
19

I bilagan hénvisas till tillfdlligt upphdvande av tilldmpliga internationella forpliktelser”,
vilket inte dr en korrekt term och under alla omsténdigheter inte kan beslutas enligt det
foreslagna forfarandet. Ett tillfalligt upphdvande av ett internationellt avtal mellan unionen
och ett tredjeland eller delar dérav dr endast mojligt 1 enlighet med forfarandet 1 artikel 218.9
1 EUF-fordraget eller enligt ett forfarande som 6verenskommits 1 enlighet med artikel 218.7
1 EUF-fordraget.

Det bor noteras att de atgédrder som foreslds i denna kategori har ett bredare
tillimpningsomrade dn atgédrder enligt artikel 5 a bb i1 férordning (EU) 2015/1843 om
faststidllande av unionsforfaranden pa den gemensamma handelspolitikens omride 1 syfte att
sakerstilla unionens rattigheter enligt internationella handelsregler, sérskilt regler som
faststéllts av Virldshandelsorganisationen (WTO) (EUT L 272, 16.10.2015), vilka &r
begrinsade till immateriella réttigheter som beviljats av en unionsinstitution eller unionsbyra
och som &r giltiga i1 hela unionen.

Yttrande 2/15, punkterna 122 och 123.

Ibid, punkt 127.
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25.

26.

De relevanta bestimmelserna 1 det ovanndmnda avtalet utgor exempel pa tillaimpliga
internationella forpliktelser som unionen enligt forslaget kan besluta att, som en
motatgérd, underléta att fullgéra om landet i fraga végrar att avstd frén sitt ekonomiska
tvang. Sddana atgirder skulle saledes — i princip — dven direkt och omedelbart paverka
handeln mellan unionen och det berdrda tredjelandet, sdsom anges 1 ovanndmnda
rattspraxis (se punkt 20), eftersom de “ingar i liberaliseringen av denna handel da de dr
en integrerad del av WTO-systemet”, om n 1 syfte att begrinsa handeln snarare dn att

underlitta den3?.

Denna slutsats kan dock inte tilldmpas pé atgarder som utgor underlatenhet att fuligéra
forpliktelser avseende skyddet av immateriella rittigheter eller av det kommersiella

utnyttjandet av dessa inom ramen for ett icke-handelsrelaterat avtal, sdsom

Marrakechfordraget som underléttar tillgangen till publicerade verk for personer med
blindhet, synnedsittning eller annan lasnedséttning?!. Ett tillfalligt upphdvande av
forpliktelserna enligt ett icke-handelsrelaterat avtal “skulle leda till en orimlig
utvidgning av den gemensamma handelspolitiken genom att ldata regler som saknar

sdrskild koppling till internationell handel ingd i den”*?.

20
21

22

Se yttrande 3/15, angivet ovan, punkt 79.

Antaget av Virldsorganisationen for den intellektuella dganderétten (Wipo) den

27 juni 2013 och betraffande vilket domstolen 1 sitt yttrande 3/15 slog fast att det inte
omfattas av den gemensamma handelspolitiken.

Yttrande 3/15, angivet ovan, punkt 85. P4 denna grund tillbakavisade domstolen
kommissionens argument att endast ideell upphovsrétt dr utesluten frén begreppet
handelsrelaterade aspekter av immateriella rittigheter.

11943/22
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27.

28.

Inférandet av autonoma begransningar av skyddet av immateriella réttigheter eller av
det ekonomiska utnyttjandet av dessa med avseende pa befintliga rittighetshavare 1 det
berdrda tredjelandet ger dessutom upphov till frigan om en eventuell konflikt med
internationell médnniskorittslagstiftning eller Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna (stadgan). Det forhallandet att begransningar ar begriansade
till handelsrelaterade aspekter av immateriella réttigheter innebir att ett
tillbakadragande av skyddet antingen kommer att hindra eller begransa
rittighetshavarens majligheter att erhdlla materiella fordelar fran det skyddade alstret.
Det kan inte uteslutas att unionen ingriper i de immateriella rattigheter som skyddas
som en del av den grundldggande ritten till egendom (artikel 17.1 i stadgan och

motsvarande internationella regler??).

Det kommer dérfor att krdvas en noggrann granskning pa nivan for genomforandeakten
for att sikerstélla att begransningen avseende befintliga rittighetshavare endast géller
utovandet av rittigheterna, dr forenlig med det visentliga innehallet 1 dessa réttigheter
och respekterar proportionalitetsprincipen, saledes att den ar nodvandig och faktiskt
svarar mot mal av allmént samhaéllsintresse som erkénns av unionen (artikel 52.1 i

stadgan).

Med forbehéll for ovanstaende dverviganden, som bor klargoras pa ldmpligt sétt i
forslagets normativa del som en del av de vdsentliga delar som bor utgdéra ramen for och

vigleda utovandet av genomforandebefogenheter, kan de atgérder som avsesiled h i

bilaga I till forslaget antas pa grundval av artikel 207.2 i EUF-fordraget.

23

Se dven artikel 27 1 den allménna forklaringen om de méanskliga réttigheterna och
artikel 15.1 ¢ i den internationella konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella
rattigheter.
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29. Vad for det andra giller atgidrder som ror tillgdng till unionsfinansierade

forskningsprogram erinrar juridiska avdelningen om att reglerna for unionens

forskningsprogram utgdr unionsétgérder enligt fordragen inom forskning och teknisk
utveckling, som enligt artikel 179.3 i EUF-fordraget mdste beslutas och genomforas

enligt bestimmelserna i avdelning XIX i EUF-fordraget?.

Detta kan inbegripa regler om begriansningar av tillgang till eller uteslutning frén
unionens forskningsprogram for tredjeldnder eller enheter som 4r etablerade i
tredjeldnder eller som kontrolleras av enheter i tredjeldnder?. I artikel 186 1 EUF-
fordraget anges ocksa att unionen vid genomforandet av det flerdriga ramprogrammet
far "vidta dtgdrder for samarbete pd unionsniva med tredjeland eller internationella
organisationer inom forskning, teknisk utveckling och demonstration” och att ”’[d]e
ndrmare villkoren for detta samarbete kan bli foremal for avtal mellan unionen och

berorda tredje parter”.

24

25

Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/695 av den 28 april 2021 om
inrdttande av Horisont Europa — ramprogrammet for forskning och innovation, om
faststillande av dess regler for deltagande och spridning och om upphédvande av
forordningarna (EU) nr 1290/2013 och (EU) nr 1291/2013 (EUT L 170, 12.5.2021, s. 1)
(forordningen om Horisont Europa) antogs med artiklarna 173.3, 182.1 och 183 samt
artikel 188 andra stycket i EUF-fordraget som rittsliga grunder.

Exempelvis foreskrivs foljande i artikel 22.5 1 férordningen om Horisont Europa,
ramprogrammet for forskning inom ramen for den nuvarande flerdriga budgetramen: ”Ndir
det gdller dtgdrder med anknytning till unionens strategiska tillgdangar, intressen,
oberoende eller sdkerhet far arbetsprogrammet foreskriva att deltagandet kan begrdnsas till
rdttsliga enheter som dr etablerade i endast medlemsstaterna, eller till rdttsliga enheter som
dr etablerade i sdrskilt angivna associerade ldnder eller tredjeldnder utéver
medlemsstaterna. En begrdnsning av deltagandet for riittsliga enheter etablerade i
associerade ldnder som dr medlemmar i EES ska ske i enlighet med villkoren i avtalet om
Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet. Av vederborligen motiverade och exceptionella
skdl, for att garantera skyddet av unionens och dess medlemsstaters strategiska intressen,
far arbetsprogrammet ocksd utesluta rdttsliga enheter som dr etablerade i unionen eller i
associerade ldnder och som direkt eller indirekt kontrolleras av icke-associerade
tredjeldnder eller av rdttsliga enheter i icke-associerade tredjelinder fran deltagande i
enskilda ansékningsomgdngar eller gora deras deltagande avhingigt av villkor som
faststdlls i arbetsprogrammet’.
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30.

31.

32.

I forslaget forklaras inte pé vilket sétt denna atgdrd kan forhélla sig till handeln och pa
vilken grund den inbegripits 1 forteckningen éver mojliga atgarder. Man gar inte heller

nirmare in pa de berdrda befintliga forskningsprogrammen.

Det forefaller som om varken en underlatenhet tidn unionens sida att fullgora
tillampliga internationella forpliktelser pa forskningsomradet eller ett inférande av en
autonom begrénsning av tilltradet till unionens forskningsprogram kan anses specifikt
rora internationell handel, dven sett i samband med handelsforbindelserna med

tredjelandet 1 fraga.

Aven om sadana atgirder kan tvinga tredjelandet att upphiva sina handelsrelaterade
tvangsatgirder och didrmed 1 slutdndan éterstélla handeln, skulle sddana atgirder inte
direkt och omedelbart paverka handeln, sdsom anges i ovanndmnda réttspraxis (se
punkt 20), utan indirekt och pé lang sikt. Att godta att sddana atgérder omfattas av den
gemensamma handelspolitiken kan dessutom anses “leda till en orimlig utvidgning av
den gemensamma handelspolitiken genom att ldata regler som saknar sdrskild koppling

26 och skulle riskera att franta de relevanta

till internationell handel ingad i den
fordragsbestimmelserna om andra unionsbefogenheter (hir pa omradet forskning och

teknisk utveckling) deras dndamalsenliga verkan?’.

De atgirder som avses i led 11 bilaga I till forslaget kan darfor inte antas pa grundval av

artikel 207.2 i EUF-fordraget och detta led bor strykas fran bilagan.

Samtidigt kan sadana atgarder som de som foreslas i led 11 bilaga I antas av unionen i
enlighet med tilldmpliga regler och forfaranden for deltagande i unionens

forskningsprogram.

26
27

Yttrande 3/15, angivet ovan, punkt 85.
Se d@ven domstolens yttrande av den 6 december 2001, 2/00 (Cartagenaprotokollet om

biosdkerhet), ECLLI:EU:C:2001:664, punkt 40, av vilket det tydligt framgér att den
gemensamma handelspolitiken inte har foretrade framfor andra omraden som omfattas av
unionens befogenheter.
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I artikel 7.1 1 forslaget hdnvisas redan till andra mdjliga ramar inom vilka svarsatgarder
kan antas?®. Detta kan ocksé vara relevant for att avbryta eller avsluta deltagandet i
forskningsprogrammen?® eller for att tillfalligt upphéva bilateralt samarbete med
tredjeldnder pé forskningsomradet. De olika typer av svarsatgiarder som kan vidtas pa
grundval av relevanta bestimmelser i unionens nuvarande réttsliga ram pa

forskningsomradet skulle kunna exemplifieras 1 skélen.

28

29

I forslaget forklaras inte vilken typ av atgdrder kommissionen avser med denna
bestammelse. Av dess meddelande om atgérder som faller inom ramen for kommissionens
befogenheter och som kommissionen kan anta nér den i enlighet med den foreslagna
forordningen faststiller unionens svarsatgirder for att motverka en ekonomisk tvangsatgérd
fran ett tredjeland (COM(2021) 774 final) foljer dock att den Overvager foljande typer av
atgdrder: att inte ingd nagra nya ataganden om unionsfinansiering for program eller fonder
inom ramen for det relevanta forfarandet for budgetgenomforande, att motsitta sig nya
finansieringstransaktioner, ndr sd ar tillatet i enlighet med avtalet mellan unionen, foretradd
av kommissionen, och en enhet som anfortrotts den indirekta forvaltningen av ett program,
att avsta fran att foresld nytt makroekonomiskt bistand till det berdrda tredjelandet i enlighet
med artiklarna 209, 212 och 213 i EUF-fordraget och att avbryta eller annullera
utbetalningar i samband med pagaende transaktioner i enlighet med de tillampliga avtalen,
att avbryta eller avsluta, nir sd ar tillatet, sidana 6verenskommelser om medverkan eller
garantidverenskommelser mellan kommissionen, pd unionens végnar, och de anfortrodda
enheterna som avser ett berort tredjeland eller en utsedd person, samt ldmpliga atgérder,
inbegripet avbrytande av atgérder som finansieras i enlighet med Europaparlamentets och
radets forordning (EU) 2021/947 av den 9 juni 2021 om inréttande av instrumentet for
grannskapet, utvecklingssamarbete och internationellt samarbete — Europa 1 vérlden eller
Europaparlamentets och rédets forordning (EU) 2021/1529 av den 15 september 2021 om
inrdttande av instrumentet for stod infor anslutningen (IPA III) eller efterfoljande instrument
till dessa. Kommissionen dvervéger ocksa foljande atgarder vad géller finansiering frén
Europeiska investeringsbanken och Europeiska banken for dteruppbyggnad och utveckling:
att avstyrka ansdkningar om finansiering som ingetts till Europeiska investeringsbanken och
att reckommendera den styrelseledamot 1 Europeiska banken for dteruppbyggnad och
utveckling som foretrdder unionen att rdsta mot ett godkidnnande av finansiering.
Exempelvis forklarade kommissionen den 3 mars 2022 att den till f61jd av Rysslands
militdra aggression hade beslutat att avbryta forberedelserna av bidragsavtal for fyra projekt
inom ramen for programmet Horisont Europa som involverar fem ryska
forskningsorganisationer. Undertecknandet av eventuella nya kontrakt avbréts tills vidare.
Kommissionen beslutade ocksa att avbryta alla betalningar till ryska enheter inom ramen for
befintliga kontrakt.
[https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/STATEMENT 22 1528]
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33.  Vad for det tredje géller artikel 8 i forslaget, som foreskriver en mojlighet att anta

atedrder med individuell rickvidd och skapar en ritt att begéra ersittning ar det forst

viktigt att behandla de beténkligheter vissa delegationer har framfort i fraga om den
mdjliga 6verlappningen med restriktiva atgérder som antas vid genomforandet av

unionens gemensamma utrikes- och sakerhetspolitik (Gusp).

34. Den omstindigheten att vissa bestimmelser liknar de regler som unionen fér anta vid
genomforandet av sin gemensamma utrikes- och sékerhetspolitik utesluter inte i sig att
liknande atgérder antas vid genomforandet av annan unionspolitik, under forutsittning
att antagandet av sadana atgirder respekterar grinserna for de befogenheter som
unionen har tilldelats pd det politikomradet och respekterar den sé kallade “’klausulen
om icke-paverkan”, det vill sdga “inte paverka[r] tillimpningen av de forfaranden for
och respektive omfattning av institutionernas befogenheter som anges i fordragen for
utévandet av unionsbefogenheterna enligt [kapitel 2 i avdelning V i EU-fordraget]”, det
vill sdga inom ramen for Gusp (artikel 40 andra stycket 1 EU-fordraget).
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35. Domstolen har uttryckligen bekriftat, med beaktande av ordalydelsen av artikel 29 1
EU-fordraget®® och andra sirskilda bestimmelser rorande Gusp, att rddet har befogenhet
att anta beslut “som direkt kan pdverka enskildas |...]stdllning”. Domstolen har
fastslagit foljande: ”Begreppet unionens instdllning kan [...] ges en extensiv tolkning.
[...] [D]drmed [kan] med stéd av artikel 29 FEU antas bland annat inte endast
rdttsakter av programforklaringskaraktdr eller rena avsiktsforklaringar utan dven
beslut som direkt kan paverka enskildas rdttsstdillning. Detta bekrdftas for ovrigt av

ordalydelsen i artikel 275 andra stycket FEUF™3132,

Artikel 275 1 EUF-fordraget hanvisar till kontrollen av lagenligheten av ”besiut om
sddana restriktiva atgdrder mot fysiska eller juridiska personer som radet har antagit

pd grundval av avdelning V kapitel 2 i fordraget om Europeiska unionen”.

36. Det dr uppenbart att ett sa stort utrymme for skonsméssig beddmning inte foljer av
ordalydelsen 1 artiklarna 206 och 207 i EUF-fordraget. Det ar darfor nodvéndigt att
undersdka om de atgérder som anges i artikel 8 1 forslaget har den sérskilda koppling till
internationell handel som krivs enligt domstolens réttspraxis (se punkt 20 ovan) och

darfor kan antas med stdd av den foreslagna réttsliga grunden.

30

31

32

I artikel 29 1 EU-fordraget foreskrivs att ”/r]ddet ska anta beslut som anger unionens
instéllning till en sérskild frdga av geografisk eller tematisk karaktar”.

Dom av den 27 februari 2017, Ahmed Ezz/radet och kommissionen,

T-256/11, ECLLI:EU:T:2014:93, punkt 42, faststilld efter 6verklagande C-220/14 P,
ECLLLEU:C:2015:147.

Se dven dom av den 28 mars 2017, Rosneft, C-72/15, ECLI:EU:C:2017:236, punkt 88: ”Det
foljer av artiklarna 24 och 29 FEU att som huvudregel ska radet enhdlligt anta beslut om
foremalet for de restriktiva dtgdrder som unionen vidtar pd omrddet for den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken. Eftersom malen och syftena med den gemensamma utrikes-
och sdkerhetspolitiken — sasom de anges i artikel 3.5 FEU och artikel 21 FEU samt i de
sdrskilda bestdmmelser som rér den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken, bland
annat artiklarna 23 och 24 FEU — har sd stor rdckvidd, férfogar radet over ett stort
utrymme for skonsmdssig bedomning ndr det faststdiller namnda foremal”.
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37.

Kriterierna for utseende 1 artikel 8 i forslaget, som hanvisar till fysiska och juridiska
personer som “har anknytning eller koppling till det berdrda tredjelandets regering”,
har utformats pé ett dppet och mycket vittgaende sitt. Enligt ett sadant kriterium skulle
det vara mojligt att utse vilken som helst fysisk eller juridisk person, dven personer som
inte bedriver handel mellan unionen och det berérda tredjelandet, elier som inte bedriver
nagon specifik ekonomisk verksamhet for den delen, till exempel regeringstjanstemén
eller ministrar. Atgérderna for att utse en fysisk eller juridisk person som har en
inflytelserik stéllning och som dérfor teoretiskt, genom utdvandet av ett sadant
inflytande, skulle kunna fa det berdrda tredjelandet att upphdra med ekonomiska
tvangsatgérder har enligt juridiska avdelningen en alltfor svag koppling till handel for
att uppfylla det krav pa en sérskild koppling till handeln som domstolen har faststéllt.
Aven om det gir att hivda att en sidan atgird syftar till att frimja, underlitta eller
reglera handeln, forefaller det praktiskt taget omojligt att dra slutsatsen att en sddan
atgéird “direkt och omedelbart pdverkar” handeln mellan unionen och tredjelandet i
fraga sasom krévs enligt rittspraxis (se punkt 20 ovan). P4 sin hojd skulle paverkan
endast vara potentiell, villkorad av ett framgangsrikt utovande av inflytandet 6ver

tredjelandets regering, och ddrmed indirekt och pa lang sikt33.

33

Det skulle dock vara mojligt att utse sddana personer for att uppnd samma mal, som en del

av Gusp, pa grundval av akter som antagits 1 enlighet med artikel 29 1 EU-férdraget och
artikel 215 1 EUF-fordraget.
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38.

39.

Situationen skulle vara annorlunda for atgdrder som vidtas mot ekonomiska aktérer som
har anknytning eller koppling till regeringen, dvs. fysiska eller juridiska personer eller
enheter som bedriver internationell handel eller kommersiell verksamhet. I sddana fall
forefaller det mdjligt att hivda att de handelsatgiarder som anges 1 bilaga I — i den mén
de kan tilldmpas pa en utsedd person — skulle begrinsa tilltridet till unionsmarknaden
och darfor vara avsedda att reglera (dvs. begrdnsa) handeln och direkt och omedelbart
paverka denna, eftersom dessa atgérder skulle hindra sadant tilltrade och ddrmed minska

handeln med det berorda landet.

Aven om atgirder for att utse ekonomiska aktdrer som har anknytning eller koppling till
ett tredjelands regering kan anses direkt och omedelbart paverka handeln, och kan antas
i enlighet med artikel 207.2 i EUF-fordraget, kan detta darfor inte sdgas vara fallet i
fraga om atgirder for utseende av vilken fysisk eller juridisk person som helst som har
anknytning eller koppling till ett tredjelands regering. Om mdjligheten till ett sddant
utseende ska bibehéllas maste kriterierna for uppfyllande av kravet pa en sérskild
koppling till internationell handel anges tydligt, och kategorierna av personer och de
kriterier enligt vilka de kan utses méste klargoras i sjdlva forslagets normativa del, som
en del av de vésentliga delar som bor utgora ramen for och végleda utdvandet av

genomforandebefogenheter, och inte endast i genomforandeakten, som i forslaget34.

34

Artikel 8.3 1 forslaget ger kommissionen ett avsevért utrymme for skonsméssig beddmning

vid undersokningen av “alla relevanta kriterier”.
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40. Vad giller den bestimmelse som ger rétt att begéira ersittning fran utsedda personer

som har “orsakat, deltagit i eller har anknytning till det ekonomiska tvanget”

(artikel 8.1 b 1 forslaget) erinrar juridiska avdelningen om att radets forordning (EG)
nr 2271/96 av den 22 november 1996 (den blockerande stadgan)®d, som innehéller en
liknande rétt enligt unionsrétten, inte antogs pa grundval av enbart en handelsrelaterad
rattslig grund (artikel 113 1 EG-fordraget, numera artikel 207 i EUF-fordraget) utan
dven pa grundval av artiklarna 73c och 235 i EG-fordraget (numera artiklarna 64

och 352 i EUF-fordraget)’®. Juridiska avdelningen konstaterade vid det tilifillet att det
var artikel 235 1 EG-fordraget som gjorde det mojligt att anta de atgarder som anges 1

artiklarna 4, 5 och 6 i den blockerande stadgan®’.

41. Med avseende pa artiklarna 5 och 6 i avsnitt III, ”Sanktioner och mdjligheter till

rittelse”, 1 den europeiska konventionen om rittsligt skydd for tjanster som bygger pa
eller utgdrs av villkorad tillgang, som avser beslag och forverkande, har domstolen dock
funnit att dessa bestimmelser “pd ett allmdnt sett dr avsedda att sdkerstdlla att det
rattsliga skyddet for tjdnster som bygger pd villkorad tillgang dr effektivt” och "bidrar
[...] till att uppnd det huvudsakliga mdlet med det angripna beslutet” och siledes kan
utgdra en del av ett avtal vars huvudsakliga méal har en sérskild koppling till den

gemensamma handelspolitiken38.

35

36

37

38

Rédets forordning (EG) nr 2271/96 av den 22 november 1996 om skydd mot f6ljderna av
tillimpning av extraterritoriell lagstiftning som antas av ett tredje land, och atgérder som
grundar sig pé eller dr en foljd av denna lagstiftning (EGT L 309, 29.11.1996, s. 1). 1

artikel 6 1 den forordningen anges foljande: ”’Varje person som avses i artikel 11 och som
dgnar sig dt sddan verksamhet som avses i artikel 1 skall ha rdtt till ersdttning for all slags
skada, inklusive kostnader av rdttslig natur, som vallats den personen genom tillimpning av
de lagar som anges i bilagan eller av atgdarder som grundar sig pa eller foljer av dem”.
Juridiska avdelningens yttrande av den 21 oktober 1996, dok. 10845/96. Se dven juridiska
avdelningens yttrande av den 24 oktober 2001, dok. 13173/01, punkt 7.

Ar 1992, det vill siga innan artiklarna 301 och 60 infrdes i EG-fordraget, antogs forordning
(EEG) nr 3541/92 om f6rbud mot att tillmotesga irakiska krav i samband med kontrakt och
transaktioner som omfattas av FN:s sdkerhetsrads resolution 661 (1990) och dédrmed
forknippade resolutioner (EGT L 361, 10.12.1992, s. 1) likasa pa grundval av den tidigare
artikel 235 (och inte enbart pd grundval av artikel 113 1 EG-f6rdraget). Forordningarna
(EEG) nr 2340/90 (EGT L 213, 9.8.1990) och (EEG) nr 3155/90 (EGT L 304, 1.11.1990),
enligt vilka gemenskapen vidtog dtgirder for att hindra handeln mellan gemenskapen och
Irak, antogs dock med enbart en handelsrelaterad rittslig grund (den ddvarande artikel 113 i
EG-fordraget).

Dom av den 22 oktober 2013, kommissionen/radet, C-137/12, ECLLI:EU:C:2013:675,
punkterna 70, 71 och 76.
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42. Iden mén denna atgird ar avsedd att underlitta ett effektivt réttsligt skydd for
unionsaktdrer som paverkas av tredjelandets ekonomiska tvangsétgarder, bidrar den
alltsa till att uppna instrumentets méal, dvs. att bekdmpa ekonomiskt tvang fran

tredjelénder. Den kan dérfor antas pa grundval av artikel 207.2 1 EUF-fordraget.

43. Det forefaller slutligen viktigt att erinra om att utdvandet av befogenheter pd omradet
for den gemensamma handelspolitiken, i linje med den tvingande klausulen om icke-
paverkan (artikel 40 andra stycket i EU-fordraget), inte bor paverka det eventuella
utdvandet av unionens befogenheter pa Gusp-omradet, inbegripet nir det galler att
uppna samma mal eller anta liknande atgirder. Det bor darfor klargoras i1 forslaget att

detta instrument inte paverkar unionens befogenheter inom ramen for Gusp.

44. Foljaktligen bekréftar den granskning av forslagets syfte och innehéll som gjorts ovan

att forslaget utgdr en ram for genomforandet av den gemensamma handelspolitiken i

den mén det mdjliggdr ett svar fran unionen pd ekonomiska tvangsdtgdrder som vidtas
av ett tredjeland och som paverkar handel eller investeringar, genom atgirder som
omfattas av den gemensamma handelspolitiken. Detta géller alla foreslagna atgérder

med undantag for dem som ror unionens forskningsprogram och atgiarder som gor det

mojligt att utse personer som inte direkt bedriver internationell handel.
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B. INSTITUTIONELLA ASPEKTER
i) Principer

45. Tartikel 13.2 1 EU-fordraget foreskrivs att varje institution ska handla inom ramen for
de befogenheter som den har tilldelats genom fordragen, i enlighet med de forfaranden,
villkor och méal som anges dédr. Denna bestdmmelse ér ett uttryck for principen om den
institutionella jamvikten, som dr kdnnetecknande for unionens institutionella
uppbyggnad. Principen innebdr att varje institution vid utévandet av sina befogenheter

respekterar de dvrigas befogenheter®.

46. Vad géller radets befogenheter foreskrivs i artikel 16.1 andra meningen 1 EU-fordraget
att rddet ska faststélla politik och fungera samordnande i enlighet med de villkor som
faststélls 1 fordragen. Vad sarskilt giller unionens yttre dtgarder foreskrivs i artikel 16.6
tredje stycket i EU-fordraget att radet i konstellationen utrikes fragor ska utforma
unionens yttre atgirder enligt strategiska riktlinjer som Europeiska radet faststiller och
sakerstélla samstimmigheten i unionens atgirder. Det foreskrivs dessutom 1 artikel 26.2
forsta stycket i EU-fordraget att rddet ska utforma den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken och fatta de beslut som behdvs for att faststélla och genomfora denna

pa grundval av de allménna och strategiska riktlinjer som Europeiska radet har faststallt.

47. Vad géller kommissionens befogenheter foreskrivs i artikel 17.1 1 EU-fordraget att
kommissionen ska frdmja unionens allménna intresse och ta lampliga initiativ 1 detta
syfte. Vidare ska kommissionen samordna, verkstilla och forvalta i enlighet med de
villkor som faststills 1 fordragen samt representera unionen utat med undantag av den

gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken samt 6vriga i fordragen angivna fall.

39 Se dom av den 28 juli 2016, radet’/kommissionen (det schweiziska samforstandsavtalet), C-
660/13, ECLLI:IEU:C:2016:616, punkterna 31-32 och den rittspraxis som dér anges.
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48.

49.

50.

51.

Enligt artikel 21.3 andra stycket i EU-fordraget aligger det rddet och kommissionen,
med bistand av unionens hoga representant for utrikes fragor och sdkerhetspolitik, att
sdkerstilla “samstdmmigheten mellan de olika omraden som omfattas av [unionens]|

yttre dtgdrder och mellan dessa och 6vrig politik™ och de ska "samarbeta i detta

syfte”*,

Det har vidare slagits fast i rédttspraxis att ingaendet av icke-bindande instrument med
tredjeldnder eller internationella organisationer omfattas av radets befogenhet att
faststilla politik#!, medan ingéendet av rittsligt bindande avtal med tredjelédnder eller
internationella organisationer omfattas av radets befogenhet att ingé avtal 1 enlighet med

artiklarna 207 och 218 1 EUF-fordraget.
Analys

Enligt den foreslagna mekanismen (artikel 4 i forslaget, se punkt 11 ovan) far
kommissionen ensam befogenhet att faststélla huruvida ett tredjelands atgérd utgdr
ekonomiskt tving, utan att rddet ges ndgon roll. Ett sadant beslut av kommissionen

skulle fa ett antal internationella konsekvenser, bade politiska och rittsliga.

For det forsta skulle, enligt forslaget, ett sadant beslut ge upphov till en skyldighet for
kommissionen att underritta det berdrda tredjelandet och begéra att det upphor med sitt
ekonomiska tvang och, nir sé dr lampligt, avhjdlper den skada som unionen eller dess
medlemsstater lidit. For det andra skulle kommissionen vara skyldig att samarbeta med
det berorda tredjelandet, forsoka fa det ekonomiska tvanget att upphora [...] genom att
ta upp fragan i alla relevanta internationella forum”™ och inleda samrdd, samarbete och
samordning med varje annat land, bland annat nér det géller samordning for att svara pa

tvanget (artiklarna 5 och 6 1 forslaget, se punkt 12 ovan).

40

I artikel 26.2 andra stycket 1 EU-fordraget foreskrivs dven foljande: ”Rddet och unionens

hoga representant for utrikes fragor och sdkerhetspolitik ska sdkerstdlla enhetlighet,
konsekvens och effektivitet i unionens handlande”.

41

Mal C-660/13, angivet ovan, punkterna 40—42. Arrangements between Secretaries General

on non-binding instruments, 15367/17 (inte oversatt till svenska).
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52.

Slutligen kan kommissionen, som en sista utvig, faststdlla mojliga svarsatgirder fran
unionen genom en genomforandeakt i enlighet med det (enkla) granskningsforfarandet
(artikel 7 1 forslaget, se punkterna 13—15 ovan), dvs. det forfarande enligt vilket
kommissionen, om inget yttrande avges av kommittén, dnda far anta
genomforandeakten*?. Enligt artikel 10 i forslaget skulle kommissionen ocksé ha
befogenhet, och i vissa fall skyldighet, att dndra, tillfalligt upphiva och avsluta

atgdrderna.

I forslaget foreskrivs att kommissionens skyldighet att halla Europaparlamentet och
radet informerade om utvecklingen inte intrdder forrdn efter det att kommissionen har
faststillt att det foreligger ekonomiskt tvang och efter det att den har samarbetat med det
berdrda tredjelandet (artikel 5 tredje stycket). En liknande skyldighet gentemot de bada
institutionerna foreskrivs ocksé nér det giller beddmningen av atgérder som vidtagits

under dvervakningsprocessen (artikel 10.1).

I forslaget foreskrivs darfor att radet endast ska informeras, i efterhand, och ridet
likstills med Europaparlamentet. Nér det géller medlemsstaternas deltagande foreskrivs
i forslaget att kommittéforfarandet (det ordinarie granskningsforfarandet) ska tillimpas

forst 1 det skede da kommissionen antar unionens svarsatgirder” (artikel 7 i forslaget).

42

I kommittéforfarandeférordningen (férordning (EU) nr 182/2011, EUT L 55, 28.2.2011,

s. 13) foreskrivs ocksa ett striktare forfarande, det sa kallade granskningsforfarandet med
“klausulen om inget yttrande”, enligt vilket kommissionen inte far anta genomforandeakten
om inget yttrande avges (se artikel 5.4 b i kommittéforfarandeférordningen).
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53. For det forsta dr det viktigt att notera att faststdllandet av att ekonomiskt tvang fran ett
tredjeland foreligger ror principen om icke-ingripande och hur den kommit till uttryck i
internationell sedvaneritt43.44 Enligt domstolen har “en internationell sedvaneriittslig
princip inte [...] samma precisionsgrad som en bestimmelse i ett internationellt
avtal™®. Den exakta definitionen av tvang, och diarmed av otillitet ingripande, dr &nnu
inte helt klargjord i internationell ritt. Aven om motatgirder som sédana betraktas som
legitima enligt internationell sedvanerétt dr det dessutom sa att de enskilda kraven och

forfarandena i samband med sddana dtgirder ofta 4r omdiskuterade och mindre klara.

Detta erkdnns 1 skél 5 1 forslaget, dar det anges att ’/d] et dr onskvdrt att unionen bidrar
till inrdttandet, utvecklingen och klargérande av internationella ramar for att forhindra
och avskaffa situationer med ekonomiskt tvang”. Detta skiljer unionens atgirder enligt

den foreslagna ramen fran atgérder som vidtas inom ramen for ett detaljerat multilateralt

regelverk, till exempel WTO:s46.

43

44

45

Se skil 3 och artikel 2.2 samt konsekvensbedomningen, som pa sidan 8 hénvisar till forbudet
mot vissa former av inblandning 1 ett annat folkréttssubjekts inre angeldgenheter nér det inte
finns ndgon grund i internationell ratt for detta, och hirvid stoder sig pa tva akademiska
artiklar.

Unionens svar kommer i den utstrackning som krévs ocksa att folja folkrittsliga regler om
staters ansvar for sina folkréttsstridiga handlingar, sdsom de formulerats genom kodifiering
och successiv utveckling i de utkast till artiklar om ansvar for folkrattsstridiga handlingar
som antogs av kommissionen for internationell rétt vid dess femtiotredje moéte. Yearbook of
the International Law Commission, 2001, vol. II, Part Two.

Dom av den 7 april 2022, United Airlines, C-561/20, ECLI:EU:C:2022:266, punkt 51.

46 Se forordning (EU) 2015/1843 (EUT L 272 16.10.2015, s. 1) som ger kommissionen
befogenhet att agera for att sékerstélla unionens rattigheter enligt internationella
handelsregler, sérskilt regler som faststéllts av Varldshandelsorganisationen (WTO).
Forordning (EU) 2015/1843, EUT L 272, 16.10.2015, s. 1.
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54.

55.

56.

For det andra kommer ett beslut som faststéller att ett tredjeland utovar ekonomiskt
tvang att paverka forbindelserna mellan unionen och det berdrda tredjelandet och utgora
en sérskild unionsatgérd i internationella sammanhang” i den mening som avses i
artikel 21.1 i EU-fordraget, i ett réttsligt ssmmanhang som dr betydligt mindre
forutsdgbart dn det som regleras av internationella handelsregler. Ett sddant beslut
kommer genom sjdlva sitt innehall att utgdra unionens politik gentemot ett visst
tredjeland och styra dess yttre atgérder, med oundvikliga konsekvenser for

genomforandet av Gusp gentemot detta land.

Att fatta ett beslut i vilket det faststélls att det foreligger ekonomiskt tvang fran ett
tredjeland pa ett omrade som omfattas av unionens befogenhet medfor sjalvfallet att det
“mdste goras en bedomning av unionens intressen*’ i forbindelserna med det aktuella
tredjelandet och avvigningar mellan skilda intressen i dessa forbindelser”, som
domstolen uttrycker det i sin rittspraxis*®. Enligt denna réttspraxis bor en sddan
beddmning goras av radet i enlighet med de befogenheter avseende unionens yttre

atgdrder som det tilldelats enligt fordragen.

Darfor bor radet delta i faststillandet av huruvida ekonomiskt tving fran det berdrda
tredjelandet foreligger. Ett sddant deltagande kan ta sig olika former eller ha olika
intensitet. Det ankommer pa rédet att vilja vilket alternativ som foredras nér forslaget

diskuteras.

47

Unionens intressen for detta &ndamal maste sdrskiljas fran begreppet unionens intressen 1

artiklarna 9 och 11 1 forslaget, som, sdsom kommissionen har forklarat, i huvudsak handlar
om specifika ekonomiska intressen och innebdr att hinsyn ska tas till 4 ena sidan intressena
hos dem som &r foremal for tredjelandets tvangsédtgéarder och & andra sidan intressena hos
dem som kan péverkas av unionens mojliga svarsatgarder.

48

Se punkt 39 i domen i mal C-660/13 (det schweiziska samforstdndsavtalet).
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57.

58.

59.

Ett forsta sétt att 1ata rddet delta 1 faststidllandet av huruvida ett tredjeland vidtar
ekonomiska tvangsatgirder skulle vara att tilldela radet genomférandebefogenheter 1
enlighet med artikel 291.2 i EUF-fordraget. I den artikeln foreskrivs att ”/o/m enhetliga
villkor for genomforande av unionens rdttsligt bindande akter krdivs, ska kommissionen

eller, i [...] vederbérligen motiverade fall och i de fall som anges i artiklarna 24 och 26

i [EU-fordraget], rddet tilldelas genomforandebefogenheter genom dessa akter”

(understrykning tillagd).

Tilldelning av sddana genomforandebefogenheter till radet bor foljaktligen motiveras i
skilen 1 forslaget. Eftersom sddana genomforandebefogenheter kan begransas till
faststillandet av att ekonomiskt tvang foreligger, skulle kraven 1 artikel 291.2 1 EUF-
fordraget om att tilldelningen ska vara vederborligen motiverad och begrénsas till
sarskilda fall vara uppfyllda. Dessutom skulle behovet av att respektera radets
befogenheter 1 frdga om unionens yttre tgirder, inbegripet behovet av att sikerstélla
samstdmmighet mellan exempelvis eventuella Gusp-atgédrder och unionens
svarsatgirder enligt forslaget, ocksé utgora en giltig motivering for att tilldela radet

sadana genomforandebefogenheter.

Niér rddet beslutar pd grundval av en befogenhet som faststélls 1 sekundarrétten beslutar
det inte "1 enlighet med fordragen”, vilket innebér att lagstiftaren har ett stort utrymme
for skonsméssig bedomning nér det giller de forfaranden som ska tillimpas vid
utovandet av radets genomforandebefogenheter. Domstolen har fastslagit att
“unionslagstiftaren far lata anta genomforandebestimmelser for grundférordningar
enligt ett annat forfarande dn det som ska foljas dd grundforordningen antas™*. Darfor,
och som juridiska avdelningen redan har klargjort, kan det tillimpliga forfarandet
anpassas till omsténdigheterna for att sékerstilla snabbhet och dndamaélsenlighet,
forutsatt att arrangemangen inte underminerar maktbalansen mellan institutionerna eller
dndrar maktfordelningen mellan institutionerna eller paverkar deras grundlaggande

befogenheter™.

49 Se dom av den 16 februari 2022, Polen/parlamentet och radet, C-157/21,
ECLI:EU:C:2022:98, punkt 307 och den réttspraxis som dér anges. Se dven juridiska
avdelningens yttrande av den 25 oktober 2018, dok. 13593/18, punkt 49 och den praxis fran
medlagstiftarna som dir anges.

50

Juridiska avdelningens yttrande av den 25 oktober 2018, angivet ovan, punkt 48.
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60. Ide genomforandebefogenheter som radet tilldelas kan det saledes foreskrivas att radet
ska besluta pa grundval av ett forslag frdn kommissionen, som har granskat
tredjelandets dtgirder mot bakgrund av de kriterier som anges i den foreslagna
forordningen. Rédet skulle dérefter anta genomforandeakten med kvalificerad majoritet
1 enlighet med artikel 16.4 1 EU-fordraget. Man skulle ocksa kunna foreskriva en
omviand kvalificerad majoritet, varigenom den genomférandeakt som foreslds av
kommissionen antas, sdvida inte rddet med kvalificerad majoritet réstar emot
antagandet. Det kan ocksé specificeras att radet far &ndra kommissionens forslag med
kvalificerad majoritet>!. I annat fall skulle de vanliga reglerna i artikel 293.1 i EUF-
fordraget tillimpas (dvs. enhéllighet kréavs 1 radet for att &ndra kommissionens forslag

om kommissionen motsétter sig en sddan dndring).

61. Ett annat sétt att sakerstdlla radets deltagande skulle vara genom en skyldighet for
kommissionen att samrada med, eller involvera, radet innan det antar sitt beslut. Det
skulle ge radet mojlighet att beddma huruvida antagandet av ett sidant beslut av
kommissionen skulle ligga i unionens intresse vid den aktuella tidpunkten, med
beaktande av de dvergripande forbindelserna med det berdrda tredjelandet. Ett samrad
av detta slag skulle kunna 4tf6ljas av en skyldighet for kommissionen att i storsta
mojliga utstrdckning beakta de synpunkter som framforts inom rédet och motivera ett

eventuellt avsteg fran radets synpunkter.

51

Se till exempel artikel 6 1 Europaparlamentets och radets forordning (EU,

Euratom) 2020/2092 av den 16 december 2020 om en generell villkorlighetsordning for
skydd av unionsbudgeten: ”Rddet ska anta det genomférandebeslut som avses i punkt 9 i
denna artikel inom en mdnad fran mottagandet av kommissionens forslag. Vid exceptionella
omstdndigheter far tidsfristen for antagandet av det genomforandebeslutet forlingas med
som mest tva mdnader. For att sdkerstdlla att beslutet antas i tid ska kommissionen utnyttja
sina rdttigheter enligt artikel 237 i EUF-fordraget ndr den anser att detta dr lampligt. Radet
far, med kvalificerad majoritet, dndra kommissionens forslag och anta den dndrade texten
genom ett genomforandebeslut”. Domstolen har bekriftat den réttsliga genomforbarheten av
detta tillvigagangssitt i domarna i malen Ungern/parlamentet och radet, C-156/21,
ECLI:EU:C:2022:97, och Polen/parlamentet och rddet, C-157/21, angivet ovan.
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62.

63.

Detta tillvigagangssatt liknar det som foljdes 1 radets beslut fran 2021 om ingdende av
handels- och samarbetsavtalet mellan unionen och Forenade kungariket, vars artikel 3.2
foreskriver att kommissionen, innan den vidtar vissa atgérder for tillfalligt upphédvande,
korrigerande dtgérder, skyddsatgérder eller motitgirder gentemot Férenade kungariket,
i god tid fullt ut [ska] informera radet om sin avsikt att anta [...] dtgdrder [...] i syfte
att mojliggora en meningsfull diskussion i rddet. Kommissionen ska i storsta méjliga
utstrdckning beakta de synpunkter som har framforts. Kommissionen ska [...] vid behov

informera Europaparlamentet ">,

Nar det slutligen géller ytterligare atgérder som vidtas efter underrittelsen till det
berorda tredjelandet ar det viktigt att komma ihdg att &ven om mdojligheten att samarbeta
med det berdrda tredjelandet i syfte att undersoka olika alternativ’ omfattas av
kommissionens befogenhet att representera unionen utat, dr det endast med radets
godkdnnande som kommissionen fér inleda forhandlingar med det berérda tredjelandet
pa unionens viagnar om ett instrument som innehaller ataganden, oavsett om det ar ett
bindande eller icke-bindande instrument33. Att hinskjuta frigan till internationellt
avgorande eller skiljeforfarande som skulle vara bindande for parterna, och ddrmed
dven fOr unionen, skulle under alla omsténdigheter alltid krdva att ett internationellt

avtal ingds 1 enlighet med de forfaranden som faststélls 1 artikel 218 i EUF-fordraget.

Med hénsyn till de konsekvenser som faststdllandet av ekonomiskt tvang fran ett
tredjeland skulle fa for unionens yttre atgarder som helhet och till att unionens
planerade atgéirder faller utanfor en exakt och stabil internationell rittslig ram, bor radet
darfor delta 1 sjdlva faststdllandet av huruvida ekonomiskt tvang frdn det berdrda
tredjelandets sida foreligger. Eftersom forslaget sitter ett sddant faststillande genom en
rittsakt i centrum for unionens svar foreslér juridiska avdelningen att radet tilldelas
genomforandebefogenheter med avseende pa att faststilla huruvida ett sédant
ekonomiskt tvang foreligger. Alternativt kan man dvervéga att géra det obligatoriskt for
kommissionen att i forviag samrdda med, eller involvera, radet, péd liknande sétt som 1

tidigare mekanismer.

52
53

Se radets beslut (EU) 2021/689 av den 29 april 2021 (EUT L 149, 30.4.2021, s. 2).
Det fér antas att de ndrmare detaljerna for en eventuell tvistlosning i regel skulle behdva
avtalas 1 ett gemensamt instrument, antingen i enlighet med de ovanndmnda arrangemangen

for icke-bindande instrument eller i enlighet med de forfaranden som anges 1 artikel 218 1
EUF-fordraget.
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I11.

SLUTSATS

64.

a)

b)

d)

Mot bakgrund av det ovanstaende anser juridiska avdelningen f6ljande:

Med hénsyn till forslagets syfte och innehall omfattas det av den gemensamma
handelspolitiken och kan antas pd grundval av artikel 207.2 1 EUF-f6rdraget med

forbehéll for foljande dvervdganden.

Inférandet av autonoma begransningar av skyddet av immateriella rittigheter eller av
det kommersiella utnyttjandet av dessa med avseende pa rittighetshavare i det berérda
tredjelandet kréaver ett fortydligande i1 det foreslagna instrumentets normativa del,
sarskilt vad géller skyddet av de grundldggande rittigheterna, som en del av de
vésentliga delar som bor utgora ramen for och végleda utévandet av

genomforandebefogenheter.

Atgirder som gor det mojligt att underlata att fullgdra tillimpliga internationella
forpliktelser och infora begriansningar vad géller tillging till eller uteslutning frdn
unionsfinansierade forskningsprogram faller utanfér den gemensamma handelspolitiken
och kan inte antas pa grundval av artikel 207.2 i EUF-fordraget. Atgirder pé detta
omrade bor vidtas inom den tillimpliga rittsliga ramen for genomférandet av unionens

forskningspolitik.

Atgirder som gor det méjligt att utse ekonomiska aktdrer som har anknytning eller
koppling till ett tredjelands regering omfattas av den gemensamma handelspolitiken och
kan antas med stod av artikel 207.2 1 EUF-fordraget. Forslagstexten behdver dock
fortydligas for att battre uppfylla kravet pa en sédrskild koppling till internationell
handel, som en del av de vésentliga delar som bor utgdra ramen for och vigleda

utovandet av genomforandebefogenheter.
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e)  Med hinsyn till konsekvenserna for forbindelserna mellan unionen och det berorda
tredjelandet, och med beaktande av radets befogenheter enligt fordragen nir det géller
EU:s yttre atgirder, bor radet delta i faststdllandet av huruvida ekonomiskt tvang fran ett

tredjeland foreligger.

f)  Ett sadant deltagande av radet kan uppnas genom att radet tilldelas
genomforandebefogenheter 1 enlighet med artikel 291.2 1 EUF-fordraget, som utdvas pa
forslag av kommissionen, eller genom kommissionens obligatoriska foregdende samrad

med, eller involverande av, radet.
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