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— EU:s befogenhet att ratificera konventionen

I. INLEDNING

1. Den 22 januari 2020 lade kommissionen fram ett forslag till rddets beslut om bemyndigande
for medlemsstaterna att 1 Europeiska unionens intresse ratificera Internationella
arbetsorganisationens konvention fran 2019 om vald och trakasserier (konvention nr 190) vad

géller delar av konventionen (kommissionens forslag eller forslaget)?.

Denna handling innehéller juridisk radgivning som &r skyddad enligt artikel 4.2 1
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allménhetens tillgdng till Europaparlamentets, rddets och kommissionens handlingar och
som Europeiska unionens rdd inte har gjort tillginglig for allménheten. Radet kommer att
hivda sina réttigheter vid otillatet offentliggorande.

COM(2020) 24 final. Detta ar det forsta forslag till unionsrattsakt som kommissionen lagt
fram nér det géller ILO-konvention nr 190. Kommissionen har varken lagt fram nagon
rekommendation om att inleda férhandlingar om denna konvention i unionens intresse eller
ndgot forslag till rddets beslut om dess undertecknande. Kommissionen har emellertid varit
samordnare for medlemsstaternas stdndpunkter under férhandlingarnas gdng. Kommissionen
har lett unionens interna samordningsmdten och spelat en aktiv roll vid faststdllandet av de
gemensamma handlingslinjerna.
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2. Kommissionens forslag diskuterades i arbetsgruppen for sociala fragor vid tre tillfillen3. Efter
dessa diskussioner reviderade ordférandeskapet texten*, som dérefter diskuterades i Coreper
vid tre tillfillen.’

3.  Pébegiran av nigra delegationer vid Corepers mote den 18 december 2020 uppmanade
ordforandeskapet radets juridiska avdelning att analysera EU:s befogenheter nédr det géller
konventionen fran 2019 om vald och trakasserier (konvention nr 190)® (konventionen) och att
kartlagga rattsligt genomforbara alternativ for ratificeringen av konventionen. Detta yttrande
ar ett svar pa denna begdran. Det tar hénsyn till domstolens yttrande 1/19 om
Istanbulkonventionen, som har varit under behandling sedan 2019 och som avgavs den
6 oktober 20217.

II. BAKGRUND

4. Konventionen och rekommendation nr 206% antogs vid den 108:¢ Internationella
arbetskonferensen i juni 2019 (ILO:s hundraarsjubileum).

5. Konventionen ir det forsta internationella instrument som faststéller normer for hantering av
arbetsrelaterat vald och arbetsrelaterade trakasserier. Dess 20 artiklar dr indelade i atta kapitel.
I kapitlen I och II faststills tillampningsomradet och i kapitel III kdrnprinciperna.
Konventionens viktigaste normativa bestimmelser finns i kapitel IV; de handlar om skydd
och forebyggande av véld och trakasserier i arbetslivet. [ kapitel V foreskrivs atgéarder for
efterlevnad och rattsmedel. I kapitel VI behandlas atgarder for att hja medvetenheten. I
kapitel VII anges mojliga metoder for tilldimpning av konventionens bestimmelser, och
kapitel VIII innehéller bestimmelser om dess ratificering och ikrafttrddande.

3 Den 4 och 18 februari och den 4 mars 2020.

4 Dok. ST 6533/20.

5 Den 11 mars och den 9 och 18 december 2020.

6 https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:

12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C190

7 Domstolens yttrande 1/19 av den 6 oktober 2021, Istanbulkonventionen,

ECLI:EU:C:2021:832. Se dven juridiska avdelningens informerande not, dok. ST 13800/21,
av den 11 november 2021 om det yttrandet fran domstolen.

8 https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:

12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:R206
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I oktober 2019 antog radet slutsatser om EU:s stod for ILO:s hundraarsdeklaration, 1 vilka
medlemsstaterna och Europeiska kommissionen uppmanades “att stirka insatserna och vidta
ldmpliga atgdrder i enlighet med ILO:s hundradrsdeklaration i syfie att [...] avskaffa [...]

vdld och trakasserier i arbetslivet™.

I skrivande stund har tio av ILO:s medlemsstater (varav tva EU-medlemsstater) ratificerat

konventionen.!® Konventionen tridde i kraft den 25 juni 2021.

Enligt ILO:s stadgar kan internationella organisationer (som EU) inte bli parter i ILO. EU kan
dérfor endast utdva sin befogenhet nir det géller ILO-konventioner genom att de ratificeras av

medlemsstaterna, som ar bemyndigade att handla i EU:s intresse.!!

10

11

Radets slutsatser Framtidens arbetsliv: Europeiska unionen stéder ILO.s
hundraarsdeklaration, 25 oktober 2019, dok. ST 13436/1/19 REV 1.
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:

11300:0::NO::P11300_ INSTRUMENT 1D:3999810.

Se domstolens yttrande 2/91 av den 19 mars 1993, ILO, ECLI:EU:C:1993:106, punkt 5.
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Sedan 2005 har radet bemyndigat medlemsstaterna att i unionens intresse ratificera de delar

som omfattas av EU:s befogenhet avseende fem ILO-konventioner'? och ett ILO-protokoll.!3

I detta yttrande analyseras om och 1 vilken utstrackning EU har befogenhet i frdga om
konventionen och karaktiren av EU:s befogenhet (avsnitt III). P4 grundval av resultatet av
denna analys undersoks i yttrandet dven de rittsligt genomforbara alternativen for

ratificeringen av konventionen (avsnitt I'V).

12

13

Rédets beslut 2005/367/EG av den 14 april 2005 om bemyndigande for medlemsstaterna att
1 Europeiska gemenskapens intresse ratificera Internationella arbetsorganisationens
konvention nr 185 om identitetshandlingar {or sjomén, EUT L 136, 30.5.2005, s. 1, radets
beslut 2007/431/EG av den 7 juni 2007 om bemyndigande for medlemsstaterna att 1
Europeiska gemenskapens intresse ratificera Internationella arbetsorganisationens
konvention fran 2006 om arbete till sjoss, EUT L 161, 22.6.2007, s. 63, radets beslut
2010/321/EU av den 7 juni 2010 om bemyndigande for medlemsstaterna att 1 Europeiska
unionens intresse ratificera ILO:s konvention om arbete i fiskendringen fran 2007
(konvention nr 188), EUT L 145, 11.6.2010, s. 12, radets beslut 2014/52/EU av den

28 januari 2014 om bemyndigande f6r medlemsstaterna att 1 Europeiska unionens intresse
ratificera Internationella arbetsorganisationens konvention frdn 1990 om sidkerhet vid
anvandning av kemiska produkter i arbetslivet (konvention nr 170), EUT L 32, 1.2.2014,
s. 33, och radets beslut 2014/51/EU av den 28 januari 2014 om bemyndigande for
medlemsstaterna att 1 Europeiska unionens intresse ratificera Internationella
arbetsorganisationens konvention fran 2011 om anstidndiga arbetsvillkor for hushéllsarbetare
(konvention nr 189), EUT L 32, 1.2.2014, s. 32.

Rédets beslut (EU) 2015/2071 av den 10 november 2015 om bemyndigande for
medlemsstaterna att 1 Europeiska unionens intresse ratificera 2014 &rs protokoll till
Internationella arbetsorganisationens konvention om tvangsarbete fran 1930, vad géller
artiklarna 14 1 protokollet avseende fragor som ror straffréttsligt samarbete, EUT L 301,
18.11.2015, s. 47, och radets beslut (EU) 2015/2037 av den 10 november 2015 om
bemyndigande for medlemsstaterna att i Europeiska unionens intresse ratificera 2014 ars
protokoll till Internationella arbetsorganisationens konvention om tvéngsarbete fran 1930,
vad géller fragor som ror socialpolitik, EUT L 298, 14.11.2015, s. 23.
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I11.

10.

1.

12.

RATTSLIG ANALYS AV EU:S BEFOGENHET I FRAGA OM KONVENTIONEN

RATTSLIGA KRITERIER FOR ANALYSEN

1. Huruvida EU har en befogenhet

Enligt principen om tilldelade befogenheter, som faststélls i artikel 5 1 EU-fordraget, kan
unionen endast handla inom ramen for de befogenheter som medlemsstaterna har tilldelat den

1 fordragen.

EU har befogenhet att ingd internationella avtal i fyra fall som anges i artikel 216 i EUF-
fordraget.! Eftersom ingdendet av konventionen varken foreskrivs sirskilt i fordragen eller i
ndgon av EU:s rittsligt bindande akter, kan EU ha extern befogenhet att ingd konventionen
om detta dr “nddvdndigt [...] for att [...] forverkliga ndagot av de mal som avses i férdragen”
eller for att ingdendet “kan komma att inverka pa gemensamma regler eller rdckvidden for

dessa.”

Det rittsliga kriterium som domstolen har tillimpat for att avgora om ingdendet dr nddvéndigt
for att forverkliga ndgot av malen 1 fordraget har inte varit ett strikt kriterium. Domstolen har
klargjort att EU:s externa befogenhet inte dr forenad “med ett villkor om att det tidigare har
antagits unionsregler som kan paverkas” om ingaendet av ett avtal ar “nodvdndigt for att

inom ramen_for unionens politik forverkliga ndgot av de mdl som avses i fordragen”.'>

14

15

Artikel 216.1 i EUF-fordraget har foljande lydelse: ”Unionen fdr ingd avtal med ett eller
flera tredjeliinder eller internationella organisationer, om fordragen foreskriver att sadana
avtal ska ingds eller om ingdendet av ett avtal dr nodvdndigt antingen for att inom ramen
for unionens politik forverkliga ndgot av de mdl som avses i fordragen, eller foreskrivs i
ndgon av unionens rdttsligt bindande akter eller kan komma att inverka pa gemensamma
regler eller rickvidden for dessa.”

Domstolens dom av den 5 december 2017, Tyskland/radet (Otif), C-600/14,
ECLI:EU:C:2017:935, punkterna 52 och 67.
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13.

14.

15.

Domstolen ansag dessutom att villkoret att ingadendet ska vara nodvandigt for att forverkliga
ett mal 1 fordraget var uppfyllt pa grundval av konstaterandet att vidtagandet av en yttre atgard

bidrog till att forverkliga ett mal i fordragen. 6

Det ér inte nodvéndigt att i denna punkt ndrmare undersoka det fjarde kriteriet, dvs. att
ingdendet kan komma att inverka pa gemensamma regler eller rackvidden for dessa. Detta
kriterium ar ocksa en del av det réttsliga kriteriet nér det géller karaktiren av EU:s befogenhet

och kommer att behandlas nedan.

2. Karaktiren av EU:s befogenhet

I den mén EU har extern befogenhet kan denna vara exklusiv eller delad med

medlemsstaterna.

P& omraden som omfattas av EU:s exklusiva externa befogenhet far medlemsstaterna inte
gora internationella dtaganden utanfor ramarna for EU:s institutioner, sdvida inte EU har

bemyndigat dem att gora detta (artikel 2.1 i EUF-fordraget).!”

Pa omréden dir EU:s befogenheter inte dr exklusiva utan delade har rddet ddremot ett

utrymme for skonsmaissig bedomning nér det géller i1 vilken utstrickning denna potentiella
befogenhet ska utovas av EU.'® I den mén som EU inte utvar delad befogenhet kan

medlemsstaterna fortsdtta att utdva sin externa befogenhet (artikel 2.2 i EUF-fordraget).

16
17

18

Domstolens dom i Otif-méalet, C-600/14, aberopad ovan, punkt 60.

Domstolens yttrande 2/91 av den 19 mars 1993, ILO, aberopat ovan, punkterna 25 och 26,
domstolens dom av den 5 november 2002, kommissionen/Belgien, C-471/98,
ECLI:EU:C:2002:628, punkt 95, domstolens dom av den 31 mars 1971, kommissionen/radet
(AETR), C-22/70, ECLL:EU:C:1971:32, punkt 22, domstolens dom av den

4 september 2014, kommissionen/radet, C-114/12, ECLI:EU:C:2014:2151, punkterna 66
och 67, och domstolens dom av den 20 november 2018, kommissionen/radet
(Weddellhavet), de forenade malen C-626/15 och C-659/16, ECLLI:EU:C:2018:925,

punkt 111.

Se bland annat domstolens dom i Otif-malet, C-600/14, aberopad ovan, punkt 68,
domstolens dom i de férenade malen C-626/15 och C-659/16, Weddellhavet, dberopad ovan,
punkterna 126127, och domstolens dom av den 30 maj 2006,

kommissionen/Irland, C-459/03, ECLI:EU:C:2006:345, punkterna 95-96.
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16.

17.

Nar det géller konventionen maste det noteras att ingen av bestimmelserna i konventionen ror
fradgor dar EU pa forhand skulle ha exklusiv befogenhet enligt forteckningen 1 artikel 3.1 1
EUF-fordraget.!® I den man EU har extern befogenhet kan dess exklusiva karaktér darfor
endast folja av artikel 3.2 i EUF-fordraget.?® Nar det géller konventionen forefaller endast det
tredje typfall som anges 1 artikel 3.2 1 EUF-fordraget vara relevant. Foljaktligen omfattas
bestimmelserna i konventionen av EU:s exklusiva externa befogenhet i den man de “kan

paverka gemensamma regler eller dndra rdckvidden for dessa.”

”Bedomningen av om [...] dtaganden [...] "kan paverka gemensamma regler eller dndra
rdckvidden for dessa’ i den mening som avses i artikel 3.2 FEUF bér goras utifran
domstolens fasta praxis enligt vilken det foreligger en sadan risk ndr dtagandena omfattas av
tillimpningsomrddet for dessa [EU-]regler.”®' Konstaterandet att det foreligger en sadan risk
betyder inte att de internationella atagandena och EU-lagstiftningen méaste ticka exakt samma
omraden.?? Dessutom kan ett omrdde som i stor utstrickning omfattas av EU-rdtten medfora

exklusiv befogenhet for EU.23

20

21

22

23

Artikel 3.1 i EUF-fordraget har foljande lydelse: Unionen ska ha exklusiv befogenhet pd
foljande omraden: a) Tullunionen. b) Faststdllandet av de konkurrensregler som dr
nodvindiga for den inre marknadens funktion. c¢) Den monetdra politiken for de
medlemsstater som har euron som valuta. d) Bevarandet av havets biologiska resurser inom
ramen for den gemensamma fiskeripolitiken. e) Den gemensamma handelspolitiken.”
Artikel 3.2 1 EUF-fordraget har foljande lydelse: ”Unionen ska ocksad ha exklusiv befogenhet
att inga ett internationellt avtal, om ingdendet av avtalet foreskrivs i en
unionslagstiftningsakt eller om ingdendet dr nodvdndigt for att unionen ska kunna utéva sin
befogenhet internt eller i den man ingdendet kan paverka gemensamma regler eller dndra
rdckvidden for dessa.”

Domstolens yttrande 2/15 av den 16 maj 2017, Singapore, ECLI:EU:C:2017:376, punkt 180,
domstolens dom, kommissionen/radet, C-114/12, aberopad ovan, punkt 68, och domstolens
dom i AETR-maélet, C-22/70, aberopad ovan, punkterna 22 och 30 ff.

Se bland annat domstolens yttrande 1/13 av den 14 oktober 2014, konventionen om de civila
aspekterna pa internationella bortféranden av barn, ECLI:EU:C:2014:2303, punkterna 71—
72, domstolens dom i de féorenade malen C-626/15 och C-659/16, Weddellhavet, dberopad
ovan, punkt 113.

Denna bedomning méste grunda sig pa de berdrda reglernas rackvidd, beskaffenhet och
innehdll. Dessutom maste hinsyn tas till den framtida utveckling av unionsratten som kan
forutses pd omradet. Se generaladvokatens forslag till yttrande 1 forfarande 3/15 av den

14 februari 2017, Marrakech, ECLI:EU:C:2017:114, punkterna 107—108, domstolens dom
av den 26 november 2014, Green Network, C-66/13, ECLI:EU:C:2014:2399, punkterna 31—
33, domstolens yttrande 1/13, konventionen om de civila aspekterna pa internationella
bortféranden av barn, aberopat ovan, punkterna 73—74, domstolens dom,
kommissionen/radet, C-114/12, aberopad ovan, punkt 70, domstolens yttrande 1/03 av den

7 februari 2006, Lugano, ECLI:EU:C:2006:81, punkt 126, och domstolens yttrande 2/91,
ILO, &beropat ovan, punkterna 22 och 25-26.
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18.

19.

20.

Konstaterandet att ett omrade 1 stor utstrickning omfattas av EU:s regler undanrgjer inte
behovet av att avgrinsa det sirskilda omrade som omfattas av konventionen och som maste

provas med utgangspunkt i artikel 3.2 i EUF-fordraget.?*

I detta avseende har domstolen for det forsta konsekvent framhallit att den interna
behdrigheten endast [kan] ge upphov till en exklusiv yttre behorighet om [...] denna
utovas.”* Om s4 inte dr fallet kan EU inte ha underforstddd exklusiv befogenhet.
Bestdmmelser i primérratten utgor inte ”gemensamma regler” enligt det tredje typfallet i

artikel 3.2 i EUF-fordraget.?6

For det andra kan slutsatsen att EU har exklusiv befogenhet med avseende pé bestimmelser 1
ett internationellt avtal i enlighet med det tredje typfallet i artikel 3.2 1 EUF-fordraget enbart
faststéllas pa grundval av en “konkret bedomning”, som maste vara "en helhetsbedémning i
varje enskilt fall”, av forhdllandet mellan avtalet och berorda EU-regler.?” Ett mycket
generellt synsitt i friga om denna beddmning kan inte uppfylla normerna i réttspraxis.2Som
domstolen framhéllit ankommer det pa den berdrda parten att “anfora de omstdndigheter som

kan visa att unionens externa behorighet, som parten avser att gora gillande, dr exklusiv.”*

En tredje fraga som ska behandlas i samband med konventionen rér domstolens réttspraxis

om minimikrav. Enligt denna réttspraxis finns i normala fall ingen risk for pédverkan nér ett
internationellt avtal anger minimikrav pa ett omrdde dar EU-rdtten ocksa endast anger
minimikrav. I detta avseende maste det erinras om att [LO enligt sina stadgar endast kan

faststdlla minimikrav.

24
25

26
27

28

29

Juridiska avdelningens yttrande 1 dok. ST 13795/16, punkt 20.

Domstolens yttrande 2/92 av den 24 mars 1995, OECD, ECLLI:EU:C:1995:83, punkt 36, och
domstolens yttrande 1/94 av den 15 november 1994, WTO-avtalet, ECLI:EU:C:1994:384,
punkt 89.

Domstolens yttrande 2/15, Singapore, aberopat ovan, punkt 234.

Domstolens yttrande 1/03, Lugano, dberopat ovan, punkterna 124 och 133, domstolens dom,
kommissionen/radet, C-114/12, &beropad ovan, punkterna 74—75, generaladvokatens forslag
till yttrande i forfarande 3/15 av den 8 september 2016, Marrakech, ECLI:EU:2016:657,
punkterna 129132, domstolens dom, Green Network, C-66/13, aberopad ovan, punkt 44,
och domstolens yttrande 1/13, konventionen om de civila aspekterna pa internationella
bortféranden av barn, aberopat ovan, punkt 74.

Se juridiska avdelningens yttrande 1 dok. ST 13795/16 for en detaljerad analys av réttspraxis
1 denna fréga.

Domstolens dom, kommissionen/radet, C-114/12, &beropad ovan, punkterna 74—75, och
domstolens dom i de férenade malen C-626/15 och C-659/16, Weddellhavet, dberopad ovan,
punkt 115. Jfr motiveringen till kommissionens forslag COM(2020) 24 final, punkt 4

(sidan 5), dér det hdnvisas till artikel 3.2 1 EUF-fordraget utan att det underbyggs ytterligare.
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21.

22.

23.

Rattspraxisen om minimikrav bor emellertid inte tillimpas pa ett mekaniskt sitt, och man
maste granska huruvida en genuin grad av frihet finns kvar {6r medlemsstaterna inom ramen
for bade EU-ritten och internationell ritt.3? Det behover goras en noggrann analys av de
berdrda bestimmelserna for att faststélla om konventionen skulle dventyra ”den enhetliga
tillimpningen av [unionsbestdmmelserna] och att de system som inrdittats genom dessa
bestimmelser fungerar vil” 3! Detta rittsliga kriterium #r fortfarande relevant enligt

domstolens yttrande 1/19 som nyligen avgavs.3?

ANALYS AV KONVENTIONEN

I forslaget klargors inte den exakta omfattningen och karaktdren av den befogenhet som EU

ska utdva, och det gors inte heller i den text som lagts fram for Coreper.3?

Juridiska avdelningen har dérfér genomfort en analys av de befogenheter som berdrs av
konventionen mot bakgrund av de parametrar som sammanfattas i avsnitt A ovan. I detta
yttrande redovisas resultaten av den analysen. 1) Dels behandlas de berdrda bestimmelserna i
konventionen, med avseende pa om EU har befogenhet, ii) dels undersoks karaktiren av EU:s

befogenhet mot bakgrund av de befintliga gemensamma reglerna.

1. Huruvida EU har en befogenhet

Det huvudsakliga syftet med konventionen ér att skydda arbetstagare och andra personer i

arbetslivet’* fran vald och trakasserier®® som intréffar i, 4r knutna till eller hirror fran arbete.3¢

30
31
32

33
34
35
36

Juridiska avdelningens yttrande 1 dok. ST 13795/16, punkt 26.

Se domstolens yttrande 1/03, Lugano, aberopat ovan, punkterna 128 och 133.
Domstolens yttrande 1/19, Istanbulkonventionen, dberopat ovan. I sitt yttrande foljde inte
domstolen generaladvokat Gerard Hogan, som menade att det inte behdvdes ndgon sddan
ytterligare analys (se generaladvokatens forslag till yttrande av den 11 mars 2021,
ECLIL:EU:C:2021:198, punkt 99). Domstolens yttrande innehaller inte nigra sérskilda
overviaganden 1 detta avseende.

Dok. ST 6533/20.

Artikel 2 1 konventionen.

Enligt definitionen i artikel 1 i konventionen.

Artikel 3 1 konventionen.
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24.

25.

26.

27.

Konventionens mél ska uppnas genom atgirder for skydd mot och forebyggande av véld och
trakasserier i arbetslivet.3” I kapitel I definieras begreppet “vild och trakasserier” genom en
bred definition som emellertid endast avser “arbetslivet”. I kapitel II faststélls
tillimpningsomradet for skyddet pa liknande sétt genom att det hdnvisas till “arbetstagare och
andra personer i arbetslivet”. I kapitel III om kidrnprinciper foreskrivs att varje medlemsstat
som ratificerar konventionen ska anta en helhetsinriktad ansats for att forebygga och avskaffa
véld och trakasserier i arbetslivet. Medlemsstaterna dr skyldiga att forbjuda sddana handlingar
och anta policyer mot vald och trakasserier tillsammans med kompletterande atgdrder som
stoder dem, till exempel genom att upprétta kontrollmekanismer och foreskriva rattsmedel,

sanktioner och stod till offer.

De viktigaste bestimmelserna for att genomfora dessa kérnprinciper finns i kapitel IV
(artiklarna 7-9) om skydd och forebyggande av vald och trakasserier. I artikel 7 foreskrivs att
medlemsstaterna ska definiera och forbjuda vald och trakasserier 1 arbetslivet. I artiklarna 8
och 9 faststills sédrskilda atgdrder som ILO:s medlemsstater ska vidta for att forebygga véld
och trakasserier i arbetslivet, bland annat genom att kréva att arbetsgivarna vidtar atgérder i

detta avseende.

Bestimmelserna om efterlevnadsédtgirder och rittsmedel som dr nodvéndiga for att
ovannidmnda policyer for skydd och férebyggande ska genomforas korrekt anges 1 kapitel V. I
kapitel VI foreskrivs andra kompletterande atgirder i form av végledning, utbildning och

atgarder for att hoja medvetenheten.

Mot bakgrund av det ovanstdende omfattas konventionens huvudsakliga syfte av de mél som
EU ska efterstriva enligt fordragets bestimmelser om socialpolitik. Forbéttring av
arbetsvillkoren ar ett av de mal som faststélls i artikel 151 i EUF-fordraget. Eftersom vald och
trakasserier 1 arbetslivet kan paverka en hdlsosam arbetsmiljé har EU befogenhet att anta
atgdrder for att definiera och forbjuda sddana handlingar, detta i enlighet med artikel 153.1 a i

EUF-fordraget om forbittring av arbetsmiljon och skydd av arbetstagarnas hédlsa och sékerhet.

37

Artiklarna 7, 8, 9 och 10 i konventionen.
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28. Artikel 153.1 a i EUF-fordraget kan omfatta alla delar av en bred definition av ’véld och
trakasserier” 1 enlighet med konventionen. Den omfattar séledes bade det sndvare begreppet
konsbaserat vald och kdnsbaserade trakasserier i arbetslivet och alla andra former av
trakasserier som betraktas som en form av diskriminering.*® EU har ocksa ytterligare
befogenheter, sérskilt enligt artiklarna 153.1 1, 157.3 och 19 i EUF-f6rdraget, som har ett mer
specifikt och mer begrédnsat tillimpningsomrade och som kan omfatta trakasserier som

betraktas som en form av diskriminering.

29. Ytterligare befogenheter for EU kan anses vara relevanta for vissa underordnade inslag i
konventionen. Aven om det i konventionen till exempel inte foreskrivs att trakasserier i
arbetslivet ska karakteriseras som en straffrattslig fraga, och det darfor inte dr nodvandigt att
faststélla EU:s befogenheter i detta avseende, har EU — i den utstrickning som atgérderna
avseende efterlevnad och réttsmedel enligt konventionen i princip skulle kunna gélla
straffritten — vissa befogenheter nér det giller personers réttigheter vid straffrattsliga
forfaranden och brottsoffers réttigheter.3® P4 motsvarande sitt skyddas i princip dven
integriteten for offer for trakasserier enligt den allménna dataskyddsforordningen?. Sddana
EU-befogenheter kan visserligen vara relevanta for vissa underordnade inslag, men de

motsvarar inte konventionens huvudsakliga syfte.

30. Analysen av de viktigaste bestimmelserna bekréftar darfor slutsatsen att konventionens

innehéll omfattas av EU:s befogenhet, sirskilt enligt artikel 153.1 a i EUF-fordraget, och

skulle bidra till att mélen i fordraget uppnas.

31. Foljande sirskilda kommentarer om bestimmelser som dr relevanta for befogenhetsanalysen

ar dessutom varda att notera:

38 Niér det géller forhallandet mellan trakasserier och diskriminering, jfr artikel 6 i

konventionen och sjunde stycket i ingressen.

39 T.ex. artikel 82.2 ¢ 1 EUF-fordraget och Europaparlamentets och radets direktiv 2012/29/EU
av den 25 oktober 2012 om faststidllande av miniminormer for brottsoffers réttigheter och
for stdd till och skydd av dem samt om erséttande av rddets rambeslut 2001/220/RIF,

EUT L 315, 14.11.2012, s. 57.

40 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd
for fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet
av sadana uppgifter och om upphdvande av direktiv 95/46/EG (allmén
dataskyddsforordning), EUT L 119, 4.5.2016, s. 1.

13484/21 11
JUR LIMITE SV



Konventionens tillimpningsomrdde med avseende pad personer

32.

33.

34.

Nar det géller tillaimpningsomradet dr artikel 2 i konventionen for det forsta allmént hallen,
och det hinvisas till syftet att skydda arbetstagare och andra personer i arbetslivet, inbegripet
“personer som utévar befogenhet, skyldigheter eller ansvar som arbetsgivare.” Det maste
darfor undersokas om tillaimpningsomradet striacker sig langre an enbart skydd av arbetstagare

1 den mening som avses 1 fordragets bestimmelser om socialpolitik.

I detta sammanhang kan man se en skillnad mellan, & ena sidan, denna bestammelse i
konventionen, som hanvisar till ”personer som utovar befogenhet, skyldigheter eller ansvar
som arbetsgivare”, och, & andra sidan, andra artiklar 1 konventionen som hinvisar till
“arbetsgivare” som personer med ansvar for att forebygga vald och trakasserier i arbetslivet
och inte som en kategori av personer som ska skyddas fran saddana étgirder. Detta giller
sdrskilt en av de centrala normativa bestimmelserna i denna konvention, artikel 9, dér det
foreskrivs att ILO:s medlemsstater ska kriva att "arbetsgivare” vidtar lampliga atgérder for att

forebygga véald och trakasserier i arbetslivet.

Juridiska avdelningen anser darfor att det faktum att ”personer som utovar befogenhet,
skyldigheter eller ansvar som arbetsgivare” omfattas av det skydd som ges enligt
konventionen inte ska tolkas som att det avser “arbetsgivaren” utan som att det omfattar
personer i arbetshierarkin som kan utséttas for trakasserier pa samma sétt som andra personer
som 1 vid bemaérkelse kan likstdllas med arbetstagare. Detta inslag ger darfor ingen anledning

att ifrdgasitta om EU har en befogenhet.

Forhandlingar om kollektivavtal

35. For det andra anges 1 motiveringen till kommissionens forslag att konventionen innehaller
bestimmelser som omfattas av medlemsstaternas befogenheter vad géller ”forhandlingar om
kollektivavtal” *

4 Kommissionens motivering, ST 5442/20, s. 5, punkt 2.2.
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36.

37.

38.

39.

40.

I konventionen ndmns forhandlingar om kollektivavtal inom ramen for artikel 5 (kapitel 111

om konventionens karnprinciper) och artikel 12 (kapitel VII om metoder for tillimpning).

I artikel 5 anges att "varje medlemsstat [i ILO som ratificerar konventionen] ska respektera,
frdamja och forverkliga de grundliggande principerna och rdttigheterna i arbetslivet, dvs.

foreningsfrihet och verkningsfullt erkdnnande av den kollektiva forhandlingsritten,

avskaffande av alla former av tvangsarbete och obligatoriskt arbete, verkningsfullt
avskaffande av barnarbete samt avskaffande av diskriminering i anstdllning och

yrkesutévning, samt frimja anstindigt arbete”. (var understrykning)

Denna bestimmelse hénvisar visserligen till forhandlingar om kollektivavtal, men den har
endast ett programmatiskt virde inom ramen for konventionen; den medfor inga konkreta
skyldigheter for ILO:s medlemsstater, och den aterspeglar EU-rdttens grundlaggande
principer.*? Dessutom tilldelas EU i avdelning X ”Socialpolitik” i EUF- fordraget vissa
befogenheter pé detta omrdde. I befintlig EU-lagstiftning foreskrivs redan att medlemsstaterna
ska frimja dialogen mellan arbetsmarknadens parter i samband med bekdmpning av

diskriminering och trakasserier.43

I artikel 12 klargors att konventionen “ska tilldmpas genom nationella lagar och andra
forfattningar samt genom kollektivavtal eller andra dtgdrder som dr forenliga med nationell
praxis”. Eftersom endast stater &r medlemmar i ILO &r hinvisningen till nationella lagar och
andra forfattningar samt nationell praxis sjalvklar och inte relevant for analysen av

befogenhetsfordelningen mellan EU och dess medlemsstater.

Mot denna bakgrund anser juridiska avdelningen att hinvisningarna till ”den kollektiva
forhandlingsrdtten” respektive “kollektivavtal” 1 dessa bada bestimmelser 1 konventionen inte

ar av en sadan karaktér att de skulle utesluta EU:s befogenhet i detta avseende.

42

43

Nir det géller forhandlingar om kollektivavtal, se artikel 28 1 Europeiska unionens stadga
om de grundldggande réttigheterna. De 6vriga inslagen 1 artikel 5 1 konventionen omfattas
av artikel 9 1 EUF-fordraget eller artiklarna 5, 12, 21 och 32 i stadgan.

Se t.ex. artikel 21 (”Social dialog”) 1 direktiv 2006/54/EG av den 5 juli 2006 om
genomforandet av principen om lika mojligheter och likabehandling av kvinnor och mén 1
arbetslivet (omarbetning), EUT L 204, 26.7.2006, s. 23.
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41.

42.

43.

44,

Av ovanstdende skil kan man dra slutsatsen att EU — mot bakgrund av konventionens bidrag

till EU:s mal, sarskilt ndr det géller socialpolitiken — har befogenhet att inga konventionen.

2. Karaktiren av EU:s befogenhet

EU har redan utdvat vissa av sina befogenheter inom de omraden som omfattas av
konventionen genom att anta sekundarlagstiftning. Som patalas ovan maste denna lagstiftning
provas med utgangspunkt 1 artikel 3.2 1 EUF-fordraget for att man ska kunna faststalla

karaktiren av EU:s externa befogenhet inom dessa omraden.

Det har antagits flera EU-réttsakter inom de politikomrdden som omfattas av konventionen i

syfte att genomfora principen om icke-diskriminering.** Denna EU-lagstiftning faststiller

endast minimikrav*’ och riskerar dirfor i princip inte att paverkas av konventionen, som

ocksa faststiller sdidana minimikrav.

De bestimmelser som fortjanar en ndrmare analys i detta avseende géller definitionen av

trakasserier och atgérderna avseende efterlevnad och réttsmedel.

44

45

Dvs. Europaparlamentets och radets direktiv 2010/41/EU av den 7 juli 2010 om tilldmpning
av principen om likabehandling av kvinnor och mén som &r egenféretagare och om
upphévande av ridets direktiv 86/613/EEG, EUT L 180, 15.7.2010, s. 1,
Europaparlamentets och rédets direktiv 2006/54/EG av den 5 juli 2006 om genomforandet
av principen om lika mojligheter och likabehandling av kvinnor och mén i arbetslivet
(omarbetning), EUT L 204, 26.7.2006, s. 23, och rédets direktiv 2000/78/EG av den 27
november 2000 om inrédttande av en allméin ram for likabehandling, EGT L 303, 2.12.2000,
s. 16.

Sarskilt direktiv 2010/41/EU, skal 23, direktiv 2006/54/EG, artikel 27, och radets

direktiv 2000/78/EQG, skal 28 och artikel 8.
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Definition av och forbud mot trakasserier

9% 99

45. 1vissa av de berdrda EU-réttsakterna ar definitionen av trakasserier” “ndr ett oonskat
beteende som har samband med [vissa diskrimineringsgrunder| forekommer och syftar till
eller leder till att en persons virdighet krinks och att en hotfull, fientlig, fornedrande,

forédmjukande eller kriinkande stimning skapas™ .46

46. Enligt artikel 1 1 konventionen avses med “’vdld och trakasserier [...] ett spektrum av
oacceptabla beteenden och handlingar i arbetslivet, eller hot om sddana, oberoende av om de
intrdffar en gang eller upprepade ganger, som syftar till, resulterar i eller kan resultera i
fysisk, psykologisk, sexuell eller ekonomisk skada, och som inbegriper konsbaserat vald och

konsbaserade trakasserier” 4

47. Om man jamfor EU:s definition med den i konventionen framgér tvé vésentliga skillnader.

48. For det forsta ingar inte vald uttryckligen i den typ av handlingar som enligt befintlig EU-
lagstiftning omfattas av begreppet “trakasserier”.4® Det framstar emellertid som uppenbart att
saddana “oacceptabla beteenden och handlingar [...] som syftar till, resulterar i eller kan
resultera i fysisk, psykologisk, sexuell eller ekonomisk skada” som avses 1 konventionen i
huvudsak motsvarar handlingar som syftar till eller leder till att en persons virdighet krdnks
och att en hotfull, fientlig, fornedrande, forodmjukande eller krinkande stimning skapas”.
Denna skillnad i ordalydelsen leder darfor inte till ndgon vésentlig skillnad mellan de typer av

handlingar som omfattas.

46 Se direktiv 2006/54/EG, artikel 2.1 c, direktiv 2010/41/EU, artikel 3 c, och ridets
direktiv 2000/78/EG, artikel 2.3.

47 Artikel 1 1 konventionen har direfter foljande lydelse: ”b) konsbaserat vald och
konsbaserade trakasserier: vdld och trakasserier som riktas mot personer pd grund av
deras kon eller genus, eller som oproportionerligt drabbar personer av ett visst kén eller
genus, och som inbegriper sexuella trakasserier”.

48 Det finns varken ndgon EU-lagstiftning eller ndgot lagstiftningsforslag fran kommissionen
om just vald” i arbetslivet, men fridgan om “trakasserier” i arbetslivet behandlas i en rad
EU-réttsakter.
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49.

50.

51.

52.

For det andra, 4ven om det i konventionens definition av vald och trakasserier inte hanvisas
till skélen till sddana o6nskade beteenden, omfattar EU:s definition av trakasserier endast
beteenden som &r kopplade till sirskilda skil. Detta beror pa det taktum att EU:s definition av
trakasserier for narvarande forekommer i lagstiftningsakter som dr inriktade pa specifika
icke-diskrimineringsfragor, sdsom papekas i punkt 43 ovan, medan konventionen avser
trakasserier fran utgangspunkten skydd av hilsa och sdkerhet pé arbetsplatsen. P4 grund av
den bevekelsegrundrelaterade aspekten av EU:s definition av trakasserier dr begreppet
trakasserier i EU-lagstiftningen for nirvarande mer begrénsat &n begreppet vald och

trakasserier 1 konventionen.

Vidare anges i artikel 7 1 konventionen att ILO-medlemsstaternas definitioner av vald och
trakasserier inte far strida mot definitionen 1 artikel 1 i konventionen, men ILO-
medlemsstaterna har ett visst spelrum nér det géller den exakta formuleringen pé nationell
niva.*’ Detsamma giller definitionerna av frakasserier i EU-lagstiftningen, vilka ger
medlemsstaterna utrymme for skonsmassig bedomning vid genomforandet av sddana

definitioner i sina egna nationella rattssystem.

Likaledes ar konventionens viktigaste normativa bestimmelser, sirskilt artiklarna 8 och 9,
tamligen allmént hallna och ger ILO-medlemsstaterna ett reellt handlingsutrymme nér det
giller vilka lampliga dtgdrder som de beslutar att tillimpa for att efterleva konventionen.
Aven om EU har utdvat vissa av sina befogenheter avseende delar av konventionen genom
antagandet av den lagstiftning som omnédmns i punkt 43 ovan, finns det ingen anledning att

dra slutsatsen att dessa bestimmelser skulle pdverkas av konventionen.

Det finns dérfor ingen risk att konventionens bestimmelser om definitionen av och férbudet
mot vdld och trakasserier ska paverka befintliga EU-bestimmelser eller dndra deras rackvidd
i den mening som avses i artikel 3.2 i EUF-fordraget. Saledes kan inte den av EU utdvade

befogenheten pé detta omrdde anses vara exklusiv.

49

Enligt artikel 1.2 i konventionen maste de nationella definitionerna inte bygga pa
atskillnaden mellan vdld och trakasserier och kénsbaserat vdld och konsbaserade
trakasserier, vilket tyder pa att det inte foreligger ndgon skyldighet att ordagrant aterge
konventionens definition.
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Efterlevnad och rittsmedel

53. Vissa av bestimmelserna i artikel 10 1 konventionen om efterlevnadsatgérder och rattsmedel
avser omraden dér befintlig EU-befogenhet inte utovas, sdsom arbetstagares ritt att 1imna en
arbetssituation som de har rimliga skél att anta utgor en 6verhdngande och allvarlig fara pé
grund av vald och trakasserier>® samt sirskilda &ligganden for nationella organ nir det géller
vald och trakasserier i arbetslivet®!. Enligt den rittspraxis som aberopas ovan kan EU:s

befogenhet i dessa fragor inte anses vara exklusiv.

54. Vissa andra bestammelser i artikel 10 avser omrdden dér EU redan har utovat vissa av sina
befogenheter genom antagandet av relevant lagstiftning, sasom medlemsstaternas skyldighet
att vidta lampliga atgirder for att sékerstilla dvervakning och efterlevnad av nationella lagar

och andra forfattningar som ror trakasserier i1 arbetslivet och att offren har siker

S0 Artikel 10 g i konventionen.
S Artikel 10 h i konventionen.
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55.

och verkningsfull tillgéng till forfaranden for tvistldsning>? samt skyldigheten att sikerstélla
enkel tillgang till lampliga och effektiva rittsmedel och forfaranden samt skydd mot

repressalier> och att skydda offrens personliga integritet.>*

Pa dessa omrdden finns det emellertid ingen exklusiv EU-befogenhet, da det inte foreligger
nagon risk att de antagna gemensamma bestdmmelserna paverkas av konventionen i den
mening som avses i artikel 3.2 i EUF-fordraget. I vissa delar av den relevanta EU-
lagstiftningen anges grundlidggande processrattsliga rittigheter, varvid medlemsstaterna har
mdjlighet att behalla eller anta strangare skyddsétgérder. P4 andra omraden, sarskilt skyddet
av offrens personliga integritet, ar EU-lagstiftningen mer omfattande men det foreligger —
med tanke pad ILO-medlemsstaternas visentliga handlingsutrymme — ingen risk att den ska

paverkas av de atgirder som antas i enlighet med konventionen.

52

53

54

Artikel 10 a och e i konventionen. Se exempelvis artikel 11 1 direktiv 2010/41/EU, kapitel 2
1 avdelning III 1 direktiv 2006/54/EG — dér jamstalldhetsorgan ges en roll vid 6vervakningen
av nationell lag — samt i viss man artiklarna 8 och 9 i direktiv 2012/29/EU som ror sérskilda
atgérder till stod for brottsoffer i samband med straffrittsliga forfaranden.

Artikel 10 b 1 konventionen, samt artikel 10 g vad avser repressalier. Denna bestimmelse 1
ILO-konventionen dverlappar delvis den unionslagstiftning som avser trakasserier (av
unionstyp) pa arbetsplatsen och foreskriver specifika efterlevnadsmekanismer (t.ex.

artikel 10 1 direktiv 2010/41/EU och kapitel 1 i avdelning III 1 direktiv 2006/54/EG).
Dessutom ér direktiv 2012/29/EU, vilket ger brottsoffer grundliggande processrittsliga
rittigheter, relevant for offer for sddana beteenden som faller inom ramen f6r (ILO-
konventionens) definition av vdld och trakasserier 1 arbetslivet och som pé nationell niva
betraktas som brottsliga beteenden. I denna unionslagstiftning anges grundlédggande
processrittsliga réttigheter, ar lydelsen tdmligen allmént hallen samt ges medlemsstaterna ett
stort handlingsutrymme vid bestimmelsernas tillimpning. Vidare utgor alla dessa réttigheter
miniminormer, och det star medlemsstaterna fritt att behalla eller anta stringare
skyddsatgarder.

Artikel 10 ¢ 1 konventionen. De delar av artikel 10 ¢ dér det hinvisas till personers
personliga integritet 6verlappar forordning (EU) 2016/679 (den allmidnna
dataskyddsforordningen) i den man som personliga uppgifter som avser en hindelse med
véld och trakasserier behandlas i enlighet med denna rittsakt. Medan den allménna
dataskyddsforordningens bestimmelser dr mer omfattande till sin karaktar, &r artikel 10 ¢ 1
konventionen begrinsad till en allmén skyddsskyldighet och inga sdrskilda arrangemang
anges. Artikel 10 ¢ ger saledes ILO-medlemsstaterna ett vésentligt handlingsutrymme vad
avser de specifika atgirder som ska vidtas i detta hinseende och ar forenlig med
dataskyddsforordningens mal och innehdll. Det bor dven noteras att dataskyddsforordningen
uttryckligen tilldter medlemsstaterna att faststélla specifika regler for behandlingen av
personuppgifter 1 anstdllningsforhallanden (artikel 88).
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56.

57.

Iv.

58.

59.

60.

Det finns dérfor ingen risk att efterlevnadsétgérder och rattsmedel som motsvarar
konventionens normativa bestimmelser ska paverka befintliga unionsbestimmelser eller
dndra deras rdckvidd i den mening som avses i artikel 3.2 1 EUF-fordraget. Saledes kan inte

den av EU delvis utdvade befogenheten pa detta omrade anses vara exklusiv.

UTFALLET AV ANALYSEN AV BEFOGENHETER

Mot bakgrund av den ovanstdende analysen kan den befogenhet som EU tilldelas 1 fordragen

omfatta hela konventionen, men eftersom bade de befintliga EU-bestimmelserna och

konventionens bestimmelser faststdller miniminormer, foreligger det ingen risk att
konventionen paverkar befintliga EU-bestammelser eller dndrar deras riackvidd, och det kan

darfor inte identifieras ndgon exklusiv EU-befogenhet vad avser ndgon av konventionens

bestaimmelser.

RATTSLIGA ALTERNATIV FOR RATIFICERING AV KONVENTIONEN

Eftersom det av analysen framgér att konventionen i dess helhet omfattas av delad — dvs.
icke-exklusiv — EU-befogenhet, finns det olika réttsliga alternativ for medlemsstaternas

ratificering av konventionen.>3

Sasom forklaras i punkt 15 ovan, &r det ett politiskt val for radet huruvida det ska utova den

potentiella EU-befogenheten eller €j, och i sé fall i vilken utstrackning.>6
Beroende pa vilket val som gors kan man ténka sig fo6ljande tre alternativ:

a)  Ett avtal med endast EU, varvid ratificeringen av konventionen endast kan innebéra

utovandet av relevanta EU-befogenheter.

b)  Blandkaraktir, varvid EU delvis utdvar relevanta befogenheter jimsides med

medlemsstaterna.

55
56

Det erinras om att EU inte sjilvt kan ingd konventionen, sasom forklaras i punkt 8 ovan.
Se juridiska avdelningens yttrande 1 dok. ST 5591/21. Se exempelvis domstolens dom i Otif-
malet, C-600/14, dberopad ovan, punkt 68,
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61.

62.

63.

64.

c¢) Ingen inblandning frin EU:s sida, varvid medlemsstaterna agerar pa egen hand

samtidigt som de respekterar sina skyldigheter enligt fordragen och EU:s regelverk (i

enlighet med artikel 4.3 i EU-fordraget).5’
Innan dessa alternativ analyseras mer i detalj nedan, bor ndgra inledande anmérkningar goras.

For det forsta vore, om radet skulle besluta sig for att utdva alla eller nagra av de potentiella
EU-befogenheterna med avseende pa konventionen — mot bakgrund av det faktum att EU 1 sig
inte kan bli part i konventionen (se punkt 8 ovan) — det korrekta rattsliga instrumentet ett
radsbeslut dir medlemsstaterna bemyndigas att i EU:s intresse ratificera konventionen (i dess

helhet eller delar dirav).58

Den forfarandemadssiga rittsliga grunden for ett sidant rddsbeslut vore artikel 218.6 a v i
EUF-fordraget. Dess materiella réttsliga grund skulle behova faststéllas utifran det omrade pa

vilket EU:s befogenhet utovas.

I detta hinseende har domstolen konsekvent fastslagit att ”valet av rdttslig grund for en
unionsrdttsakt, inbegripet en rdttsakt som antas i syfte att ingd ett internationellt avtal, [ska]
grunda sig pd objektiva omstindigheter som kan bli foremdl for domstolsprovning. Till dessa
omstdindigheter hor det sammanhang som rttsakten ingdr i samt dess syfte och innehdll”.>®
Den har hénvisat till testet for att avgora en réttsakts “avgorande mdlsdttningar eller
bestandsdel” (dven kallat tyngdpunktstestet), enligt vilket — nér ett rddsbeslut innehaller flera
bestandsdelar eller har flera malsattningar — “den tillimpliga omréstningsregeln for beslutets
antagande [ska] bestdmmas med hdnsyn till dess huvudsakliga eller avgérande malsdttning

eller bestdndsdel”.%0

57

58
59
60

En detaljerad forklaring av karaktdren hos internationella avtal som ingds av unionen (endast
unionen kontra blandat avtal) finns 1 juridiska avdelningens yttrande 1 dok. ST 12866/19.
Juridiska avdelningens yttrande i dok. ST 15370/14, punkterna 12 och 19.

Domstolens yttrande 1/19, Istanbulkonventionen, dberopat ovan, punkt 284.

Exempelvis domstolens dom av den 4 september 2018, kommissionen/radet (avtal med
Kazakstan), C-244/17, ECLI:EU:C:2018:662, punkterna 37 och 38.
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65.

66.

Vidare sdger réttspraxis foljande: ”Om det déiremot faststdills att rdttsakten har flera syften
eller bestandsdelar, vilka dr oupplésligt forbundna med varandra, utan att det ena syftet eller
den ena bestandsdelen dr av underordnad betydelse i férhallande till det — eller den — andra
och olika fordragsbestdmmelser sdledes dr tillimpliga, ska en sadan rdttsakt i undantagsfall
antas med stod av de ddremot svarande olika rdttsliga grunderna [...]. [...]| Vad sérskilt gdller
ett internationellt avtal som har flera syften eller flera bestandsdelar ska det sdledes provas
huruvida de bestimmelser i avtalet som har ett syfte eller som utgor en av avtalets
bestandsdelar utgor en bidtgdrd som dr nédvindig for att de bestdmmelser i avtalet, som har
andra syften eller utgér andra bestandsdelar, ska fa verkan, eller huruvida de har en ’ytterst
begrdnsad rdckvidd’ [...]. [...] Bland kriterierna for att faststdilla huruvida en rdttsakts syfte
eller en av en rdttsakts bestandsdelar dr av underordnad betydelse ingdr dessutom hur stort
antalet bestimmelser som ror detta syfte eller denna bestandsdel dr i forhdllande till samtliga
bestdmmelser i rdttsakten samt innehallet i och rdckvidden av de skyldigheter som anges i
dessa bestimmelser. [ ... | Det dr emellertid uteslutet att anvinda tva rdttsliga grunder om de

forfaranden som foreskrivs for de bdda grunderna inte dir kompatibla” %!

Harav foljer att nér en akt avser olika befogenhetsomraden kommer den materiella réttsliga
grunden for dess antagande inte att aterspegla samtliga befogenhetsomraden som berors av
aktens antagande, utan endast dem som motsvarar dess huvudsakliga syfte(n) eller
bestandsdel(ar).®? Tyngdpunkten for rddets beslut om bemyndigande av ingéendet av ett
internationellt avtal kan séledes forskjutas beroende pa vilka befogenheter som radet beslutar
att utdva for EU:s rikning,%* vilket paverkar vilka materiella réttsliga grunder som ar

tillampliga.

61
62

63

Domstolens yttrande 1/19, Istanbulkonventionen, dberopat ovan, punkterna 285-288.

Se exempelvis domstolens yttrande 1/08 av den 30 november 2009, GATS,
ECLI:EU:C:2009:739, punkt 166, domstolens dom, kommissionen/rddet, C-244/17,
aberopad ovan, punkterna 45—46 samt domstolens yttrande 1/15 av den 26 juli 2017, PNR
EU/Kanada, ECLIEU:C:2017:592, punkterna 90-94.

Sasom klargors 1 punkt 15 ovan dr unionen inte skyldig att utova sin potentiella befogenhet.
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67.

For det andra bor det vad avser de rittsliga konsekvenserna av ett sadant radsbeslut noteras att
ett beslut 1 enlighet med artikel 288 1 EUF-fordraget “dr till alla delar bindande”. Ett sddant
radsbeslut ar saledes ett bindande instrument, i motsats till slutsatser fran radet eller
rekommendationer fran kommissionen dir man framhéller vikten av ratificering. Vidare ar det
sa att eftersom medlemsstaterna skulle bemyndigas att 1 EU:s intresse ratificera konventionen,
skulle detta omfatta EU i dess helhet. Vidare ska medlemsstaterna enligt den 1 artikel 4.3 1
EU-fordraget faststéllda principen om lojalt samarbete "vidta alla limpliga atgdrder, bade
allmdnna och sdrskilda, for att sdkerstdlla att de skyldigheter fullgors som foljer av fordragen
eller av unionens institutioners akter”. Domstolen har klargjort att EU och medlemsstaterna
madste ha ett nira samarbete, savil vid avslutandet som vid verkstilligheten av tagandena. %4
Detta &r i synnerhet tillimpligt ndr EU inte sjilvt kan ratificera en konvention och dé endast
kan utdva sin externa befogenhet via medlemsstater som agerar gemensamt.% Foljaktligen
skulle medlemsstaterna om och 1 den mén som radet beslutar sig for att utdva EU:s

befogenhet vara nddsakade att ratificera konventionen i EU:s intresse.

64

65

Se domstolens yttrande 2/91, ILO, &beropat ovan, punkt 36. Se 4ven domstolens yttrande
1/08, GATS, aberopat ovan, punkt 136, domstolens yttrande 2/00 av den 6 december 2001,
Cartagenaprotokollet, ECLI:EU:C:2001:664, punkt 18, domstolens yttrande 1/94, WTO-
avtalet, aberopat ovan, punkt 108, domstolens dom av den 20 april 2010,
kommissionen/Sverige, C-246/07, ECLI:EU:C:2010:203, punkt 73 samt domstolens
yttrande 1/19, Istanbulkonventionen, &beropat ovan, punkt 248.

Domstolens yttrande 2/91, ILO, aberopat ovan, punkt 5.
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A. RADETS BESLUT OM BEMYNDIGANDE FOR MEDLEMSSTATERNA ATT I EU:S
INTRESSE RATIFICERA KONVENTIONEN I DESS HELHET

68. Réidet kan besluta att till fullo utova EU:s externa befogenhet och siledes anta ett rddsbeslut

om bemyndigande for medlemsstaterna att i EU:s intresse ratificera konventionen i dess

helhet.%¢

69. Detta val skulle medfora ett avtal som enbart ingds av EU. Medlemsstaterna skulle da enligt

EU-ritten vara skyldiga att ratificera konventionen i EU:s intresse.

70. Om réadet viljer det alternativet, blir det nddvandigt att &ndra det utkast till radets beslut som

senast diskuterades i Coreper$” enligt foljande:

— For det forsta skulle det vara nodvéndigt att stryka hénvisningen till det faktum att

beslutet endast avser ”delar” av konventionen.

—  For det andra skulle det vara nddvandigt att &ndra den materiella rattsliga grunden.
Sdsom ndmns 1 punkt 65 ovan klargors det 1 réttspraxis att valet av rittslig grund for en
EU-rittsakt ska grundas pa i synnerhet rattsaktens méal och innehdll. For ett radsbeslut
som omfattar konventionen i dess helhet méste man i detta hinseende beakta den

fullstdndiga texten 1 detta internationella avtal.

66 I domen avseende Weddellhavet klargér domstolen att [ ...] enbart den omstindigheten, att

en dtgdrd som unionen vidtar pad den internationella scenen omfattas av en befogenhet som
delas mellan unionen och medlemsstaterna, inte utesluter att erforderlig majoritet kan
uppnds i rddet for att unionen ensam ska kunna utéva denna externa befogenhet”
(domstolens dom 1 mélen C-626/15 och C-659/16, dberopad ovan, punkt 126 samt déri
omndmnd réttspraxis). Se dven domstolens yttrande 1/19, Istanbulkonventionen, aberopat
ovan, punkt 248.

67 Dok. ST 6533/20.
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71.

72.

73.

74.

P& grundval av den analys av konventionen som sammanfattas i avsnitt III B ovan anses detta
internationella avtals huvudsakliga méal och syfte vara att forbéttra arbetsmiljon och skydda
hilsa och sikerhet i arbetslivet. Eftersom konsbaserat vald och konsbaserade trakasserier
endast utgdr en underkategori av de beteenden som forbjuds 1 konventionen, leder inte dess
erkédnnande som en form av vald och trakasserier i arbetslivet till slutsatsen att konventionens

huvudsakliga mal och syfte ror konsdiskriminering.

Mot bakgrund av de i réttspraxis identifierade parametrarna anser juridiska avdelningen
saledes att artikel 153.2 b jamford med artikel 153.1 a i EUF-fordraget om forbéttringar av
arbetsmiljon och skydd av arbetstagarnas hilsa och sdkerhet utgér den adekvata och
tillrackliga materiella rittsliga grunden for ett radsbeslut om bemyndigande for
medlemsstaterna att i EU:s intresse ratificera konventionen i dess helhet, jimte artikel 218.6 a
v 1 EUF-fordraget som forfarandemassig rittslig grund. Ett sddant rddsbeslut skulle omfattas

av omrostning med kvalificerad majoritet.

RADETS BESLUT OM BEMYNDIGANDE FOR MEDLEMSSTATERNA ATT 1 EU:S
INTRESSE RATIFICERA DELAR AV KONVENTIONEN

Det alternativ som gér ut pa att EU delvis utovar sin potentiella befogenhet med avseende pa
konventionen dr det alternativ som ursprungligen foreslogs av kommissionen och som senast

diskuterades 1 Coreper.

Detta alternativ innebéir att man i rddets beslut identifierar for vilka av konventionens

bestimmelser som EU har for avsikt att utova sin befogenhet.

68

I kraft av kombinationen av artikel 218.8 1 EUF-fordraget (om de omrostningsbestimmelser
som &r tilldmpliga pa forfaranden i enlighet med artikel 218 1 EUF-fordraget) och

artikel 153.2 1 EUF-fordraget jamford med artikel 153.1 a 1 EUF-fordraget (den materiella
rittsliga grunden for rddets beslut) och med forbehdll for kommissionens godtagande av att
dess forslag édndras pé detta sitt; se artikel 293.1 1 EUF-fordraget.
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75.

76.

77.

I det utkast till text som for narvarande ar under behandling i radet bemyndigas
medlemsstaterna att ratificera konventionen “vad gdller de delar som omfattas av de
befogenheter som tilldelats Europeiska unionen i artikel 153.2 och 153.1 a och i i EUF-
fordrager”.% 1 texten identifieras inte de bestimmelser (eller delar dédrav) i konventionen med
avseende pa vilka EU skulle utdva sin befogenhet, och inte heller angavs de i kommissionens
forslag. Sdsom anges ovan omfattar dessutom EU:s befogenheter enligt artikel 153.1 a i EUF-
fordraget tyngdpunkten i konventionen. Detta absorberar dvriga réttsliga grunder som skulle
kunna vara relevanta for antagandet av separata, enskilda EU-atgérder for vissa av de aspekter

av konventionen som &r av underordnad betydelse eller extremt begransade till sin rackvidd.

Foljaktligen skulle radets beslut i sin nuvarande form ge upphov till en viss osdkerhet néar det
giller 1 vilken man som EU:s befogenhet skulle utévas med avseende pa konventionen. Det
star 1 synnerhet inte klart huruvida en sadan ratificering i EU:s intresse av endast delar av
konventionen till syvende och sist i praktiken skulle utgéra ndgot mindre 4n ratificeringen av
konventionen i dess helhet, sdsom diskuteras under alternativ A ovan. De foreslagna
materiella rattsliga grunderna (dvs. artikel 153.2 och 153.1 a och i) i EUF-fordraget skulle
medfora att det relevanta radsbeslutet maste antas genom omrdstning med kvalificerad

majoritet.

Ett mojligt alternativ vore att man 1 utkastet till beslut mer specifikt anger for vilka EU-
befogenheter som radet bemyndigar medlemsstaterna att i EU:s intresse ratificera
konventionen. Vilka befogenheter som EU ska vélja att utdva ér ett politiskt val. Man kan
tanka sig olika alternativ, inbegripet ett bemyndigande som &r begrinsat till den utstrickning 1
vilken EU:s befogenheter redan har utdvats internt. Det &r endast utifran ett sadant politiskt
val avseende de relevanta befogenheterna som man kan faststélla korrekt réttslig grund for

antagandet av radets beslut.

Oberoende av hur man identifierar den partiella karaktéren av utdvandet av EU:s befogenhet

innebdr varje uttrycklig hinvisning i radets beslut till delar av konventionen att det str klart

att beslutet 1 friga innebaér ett blandat avtal. Eftersom EU:s ratificering inte kommer att
omfatta hela konventionen, forvintas medlemsstaterna tacka de aterstiende delarna inom

ramen fOr sina nationella befogenheter.

69

Dok. ST 6533/20.
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78.

79.

80.

Enligt domstolens fasta rittspraxis ar det av visentlig betydelse att man sakerstéller ett nidra
samarbete mellan medlemsstaterna och EU:s institutioner pa omraden med blandad
befogenhet. I sddana situationer kan radet vilja forvissa sig om att medlemsstaterna ar
inforstddda med att bli bundna av konventionen pa de omraden som inte omfattas av radets

beslut.

I det hinseendet foljer det av domstolens nyligen utfardade yttrande 1/19 om
Istanbulkonventionen att rddet inte som en nddvéndig forutsittning kan infora ytterligare ett
steg i forfarandet for ingdende enligt artikel 218 1 EUF-fordraget genom att uppstilla som
villkor for ett antagande av beslutet om ingéende av ett blandat avtal att det foreligger ett
sadant “samforstdnd”. Det faller emellertid inom radets utrymme att géra en politisk
beddomning att vélja att fortsétta diskussionerna tills medlemsstaterna har natt fram till ett
”samfOrstind” om att bli bundna av ett avtal pa de omraden som omfattas av deras
befogenheter. Detta utrymme for politisk beddmning maste utnyttjas i enlighet med radets
arbetsordning samt artikel 218 1 EUF-fordraget. Nar samtliga forfarandeméssiga villkor ar
uppfyllda kan radet med andra ord ha en omrostning i frigan i enlighet med de
omrdstningsregler som ér tillimpliga pé beslut i procedurfragor respektive de

omrostningsregler som r tillimpliga pé avtalets innehall.”

Mot bakgrund av ovanstdende ar radet inte forhindrat att soka uppné ett samforstdnd bland

medlemsstaterna om att bli bundna av konventionen pa de omraden som inte omfattas av

radets beslut om ingdende i EU:s intresse, inom de granser som sitts i domstolens yttrande om

Istanbulkonventionen.

70

Domstolens yttrande 1/19, Istanbulkonventionen, dberopat ovan, punkterna 253—-255. For en

mer detaljerad analys, se dven juridiska avdelningens yttrande i dok. ST 13800/21, sérskilt
punkterna 5—-13 samt 28 om samforstind.
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81.

82.

83.

INGET RADSBESLUT

Radet kan erkdnna avsaknaden av den majoritet som krivs’! i radet for att man ska kunna ga
vidare med antagandet av ett beslut om bemyndigande for medlemsstaterna att 1 EU:s intresse

ratificera hela eller delar av konventionen.

Eftersom konventionen inte medfor nagon exklusiv EU-befogenhet 1 avsaknad av ett
radsbeslut om utovande av EU:s befogenhet med avseende pa konventionen, forblir
medlemsstaterna behdriga att agera och kan fritt besluta huruvida de ska ratificera
konventionen eller ej, samtidigt som de respekterar sina skyldigheter enligt fordragen och

EU:s regelverk.

Man maste emellertid dven beakta det faktum att kommissionen har foreslagit ett ingdende av
konventionen i EU:s intresse och att medlemsstaterna enligt domstolens réttspraxis har
sarskilda skyldigheter att handla och avsté fran att handla i en situation dar kommissionen har
lagt fram forslag for radet som, d&ven om de inte har antagits av radet, bildar utgangspunkten
for en samordnad EU-atgérd 1 enlighet med den allménna skyldighet till lojalt samarbete som

faststlls i artikel 4.3 i EU-fordraget.”

71
72

Eller enhillighet, om den relevanta materiella réttsliga grunden sé kréver.
Domstolens dom, kommissionen/Sverige, C-246/07, aberopad ovan, punkterna 73—74.

13484/21 27

JUR LIMITE SV



84.

85.

Om det star klart att man i rddet inte kan uppna det stod som kravs for antagandet av ett beslut
enligt alternativ A eller B, kan den rittsliga situationen klarliggas pa foljande sitt: 1)
kommissionen drar tillbaka sitt forslag, ii) radet genomfor en formell omrdstning, vilket om
man inte kan uppbada det stod som krivs visar att man har uttémt alla férfarandemassiga
mojligheter att anta forslaget till beslut’, eller iii) raddet kan genomféra en viigledande
omrostning 1 Coreper och notera avsaknaden av tillriackligt stéd for kommissionens forslag
genom att godkénna ett uttalande till protokollet, dar radet noterar att man inte kan uppna den
majoritet som krivs for antagandet av forslaget till rddets beslut om bemyndigande for

medlemsstaterna att i EU:s intresse ratificera ILO-konventionen i fraga.”

I det fallet kan man fortfarande tdnka sig olika atgérder pa EU-niva for att uppmuntra
medlemsstaterna att ratificera konventionen. Det vore i synnerhet mdjligt for kommissionen
att anta en rekommendation om ratificering av konventionen, sdsom har skett tidigare
(exempelvis 1 frdga om ILO-konvention nr 182 om avskaffande av de vérsta formerna av
barnarbete.”® Man kan dven tanka sig slutsatser frdn rddet dir man framhaller vikten av

medlemsstaternas ratificering av konventionen.

73

74

75

76

Domstolens dom i de forenade malen C-626/15 och C-659/16, Weddellhavet, dberopad
ovan, punkt 126, domstolens dom i Otif-méilet, C-600/14, aberopad ovan, punkt 68 samt
domstolens yttrande 1/19, Istanbulkonventionen, dberopat ovan, punkt 250.

For att kunna halla en formell omrostning méste man forst ha fatt Europaparlamentets
godkidnnande av radets beslut om bemyndigande for medlemsstaterna att i EU:s intresse
ratificera konventionen.

Anm. [ tidigare, jaimfOrbara situationer har man for att ”avfdarda” kommissionens forslag
vanligen anvént sig av en not frdn Coreper dir rddet rekommenderats att inte fortsétta
arbetet med kommissionens forslag (t.ex. dok. ST 13605/13, punkt 23, dok. ST 7409/14 och
dok. ST 12706/16).

Med anledning av det ovan dberopade yttrande 1/9 om Istanbulkonventionen dr det
emellertid tillrddligt att Gverge denna praxis och i stillet halla en formell omrdstning eller
anta ett uttalande till radets protokoll ddr man noterar avsaknaden av den kvalificerade
majoritet som krivs (se dok. ST 13411/21 med ett sentida exempel pa antagandet av ett
sadant uttalande).

Kommissionens rekommendation 2000/581/EG av den 15 september 2000 om ratifikation
av Internationella arbetsorganisationens (ILO) konvention nr 182 av den 17 juni 1999 om de
vérsta formerna av barnarbete och omedelbara atgérder for att avskaffa dem [delgivet med
nr K(2000) 2674] (EGT L 243, 28.9.2000, s. 41).

13484/21 28

JUR LIMITE SV


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?qid=1591286640100&uri=CELEX%3A32000H0581
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?qid=1591286640100&uri=CELEX%3A32000H0581
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?qid=1591286640100&uri=CELEX%3A32000H0581
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?qid=1591286640100&uri=CELEX%3A32000H0581

V. SLUTSATS
86. Radets juridiska avdelning anser foljande:

a)  ILO-konventionen omfattas i sin helhet av delad, icke-exklusiv EU-befogenhet, och
radet kan darfor besluta huruvida — och 1 sé fall i vilken man som — det vill utéva EU:s

potentiella befogenhet.

b)  Det finns olika rittsliga alternativ for hur man kan ga vidare med [LO-konventionens

ratificering, ndmligen

i) ettt "avtal som enbart ingds av EU” genom samtliga medlemsstaters ratificering i

EU:s intresse av konventionen i dess helhet,

i1)  ett blandat avtal genom samtliga medlemsstaters ratificering av ILO-konventionen
delvis 1 EU:s intresse vad avser EU:s befogenhet, delvis inom ramen for den egna
nationella befogenheten, varvid det i radets beslut béttre bor klargoras i vilken

mdn som EU:s befogenhet utdvas, eller

ii1) en ratificering utan nagot utdvande av EU:s befogenhet, varvid det ér
medlemsstaternas sak att overvéga ratificering av ILO-konventionen inom ramen

for den egna nationella befogenheten.
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