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UDTALELSE FRA DEN JURIDISKE TJENESTE'

fra:

Den Juridiske Tjeneste

Vedr.: Handels- og samarbejdsaftale mellem Den Europaeiske Union og Det

Europzeiske Atomenergifeellesskab pa den ene side og Det Forenede
Kongerige Storbritannien og Nordirland pa den anden side

— Ren EU-aftale
— EU's udgvelse af sin potentielle kompetence

INDLEDNING

Pé& madet i Coreper den 23. november 2020 fremsatte reprasentanten for Radets Juridiske
Tjeneste et mundtligt indleg om den juridiske karakter af den fremtidige aftale med Det
Forenede Kongerige (UK), der var under forhandling, og mere specifikt om spergsmélet om
blandet kompetence og den mulige rene EU-karakter af den fremtidige aftale gennem EU's
udovelse af sin sikaldte potentielle kompetence. I mellemtiden blev handels- og
samarbejdsaftalen mellem EU og Euratom pa den ene side og UK pé den anden side

undertegnet den 30. december 2020 (handels- og samarbejdsaftalen).

Dette dokument indeholder juridisk radgivning, der er beskyttet i henhold til artikel 4, stk. 2,
1 Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om
aktindsigt 1 Europa-Parlamentets, Rddets og Kommissionens dokumenter, og som Rédet for
Den Europaiske Union ikke har gjort offentligt tilgaengelig. Radet forbeholder sig alle sine
rettigheder 1 tilfeelde af uautoriseret offentliggorelse.
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II.

Som svar pa en anmodning fra flere delegationer, navnlig pd medet 1 Gruppen vedrerende UK
den 13. januar 2021, bekrafter og uddyber denne udtalelse skriftligt de svar, som Radets
Juridiske Tjeneste allerede har givet mundtligt. Den fokuserer mere specifikt pa spergsmalet
om EU's udevelse af sin potentielle kompetence eksternt — dvs. udevelsen af dets kompetence
pa omrader med delt kompetence, der ikke allerede er omfattet af falles regler som omhandlet
1 artikel 3, stk. 2, 1 TEUF og den dermed forbundne retspraksis — og de juridiske konsekvenser

af en sddan udevelse af kompetencer.

I betragtning af den korte tid, der er til radighed i den igangvarende indgdelsesproces,
fokuserer denne udtalelse pa handels- og samarbejdsaftalen, og den indeholder hverken en
tilbundsgdende undersogelse af alle aftalens aspekter eller en omfattende og detaljerct

kompetenceanalyse.

FAKTISK OG JURIDISK BAGGRUND

Den 25. februar 2020 vedtog Rédet sin afgerelse? om bemyndigelse til at indlede
forhandlinger om en fremtidig aftale med UK, hvortil forhandlingsdirektiverne er knyttet som
bilag’. Afgerelsen udpeger ogsd Kommissionen som EU's forhandler. Sidelebende fik Rédet
og repreesentanterne for medlemsstaternes regeringer optaget en erklering® i Radets protokol.
I erkleeringen bemyndiger medlemsstaternes reprasentanter Kommissionen til at fore
forhandlinger inden for alle omréader af de fremtidige forbindelser, der henherer under deres
kompetence, og anforer, at spergsmalet om, hvorvidt den nye aftale skal indgés af EU eller af

EU og dets medlemsstater, vil blive afgjort ved afslutningen af forhandlingerne>.

Rédets afgorelse (EU, Euratom) 2020/266 af 25. februar 2020 om bemyndigelse til at indlede forhandlinger
med Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland om en ny partnerskabsaftale (EUT L 58 af
27.2.2020, s. 53).

Dok. 5870/20 ADD 1 REV 3, bilag til Radets afgerelse om bemyndigelse til at indlede forhandlinger med Det
Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland om en ny partnerskabsaftale, 25. februar 2020.

Bilag B til dok. 6239/20.

"(...) bemyndiger medlemsstaternes repreesentanter (...) Kommissionen til at fore forhandlinger inden for alle
omrdder (...), der henhorer under medlemsstaternes kompetence (...)" og "Sporgsmdlet om, hvorvidt (...)
aftale skal indgds af Unionen eller af Unionen og dens medlemsstater, vil blive afgjort ved afslutningen af
forhandlingerne.” (fremhavelse tilfojet).
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5. Forhandlingerne, som blev afsluttet den 24. december 2020, mundede ud 1 tre aftaler: handels-
og samarbejdsaftalen, aftalen mellem EU og UK om sikkerhedsprocedurer for udveksling og
beskyttelse af klassificerede informationer, som supplerer handels- og samarbejdsaftalen, og
en aftale mellem UK's regering og Euratom om samarbejde om sikker og fredelig anvendelse

af kerneenergi. Som anfoert ovenfor fokuserer denne udtalelse pa ferstnevnte aftale.

6.  Ihenhold til handels- og samarbejdsaftalens artikel 1 danner aftalen "grundlag for brede
forbindelser mellem [EU og UK] inden for et omrdde med velstand og godt naboskab, der er
kendetegnet ved teette og fredelige forbindelser baseret pd samarbejde og respekt for
parternes autonomi og suvercenitet"®. Da Radet besluttede at undertegne aftalen, fastslog det,
at den "fastlcegger grundlaget for brede forbindelser mellem [EU og UK] med gensidige
rettigheder og forpligtelser, feelles optreeden og scerlige procedureregler", som er ordlyden i
artikel 217 1 TEUF om associeringsaftaler, der er det grundlag, hvorpa Radet valgte at

undertegne handels- og samarbejdsaftalen med UK.

7. Handels- og samarbejdsaftalen med UK fastlegger ordninger pd en lang rekke omrader
sdsom varehandel, tjenesteydelser, investeringer, digital handel, kapitalbevagelser og
betalinger, intellektuel ejendomsret, offentlige udbud, energi, luftfart og vejtransport, fiskeri,
koordinering af sociale sikringsordninger, fraver af visa til kortvarige besog (aftalens anden
del), retshandhavelse og retligt samarbejde 1 straffesager (tredje del), tematisk samarbejde

(sundhed og cybersikkerhed) (fjerde del) og deltagelse i EU-programmer (femte del).

6 Jf. aftalens artike]l COMPROV.1 (Formal). Denne ordlyd svarer til ordlyden i artikel 8, stk. 1,1 TEU om EU's
forbindelser med sine nabolande.
7 Jf. betragtning 5 i Radets afgerelse (EU) 2020/2252 af 29. december 2020 om undertegnelse pa Unionens

vegne og om midlertidig anvendelse af handels- og samarbejdsaftalen mellem Den Europaiske Union og Det
Europaiske Atomenergifaellesskab pa den ene side og Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland
pa den anden side og af aftalen mellem Den Europaiske Union og Det Forenede Kongerige Storbritannien og
Nordirland om sikkerhedsprocedurer for udveksling og beskyttelse af klassificerede informationer (EUT L 444
af 31.12.2020, s. 2).
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Den understottes af bestemmelser, der sikrer en faelles institutionel ramme (aftalens forste
del), herunder en tvistbileggelsesmekanisme (sjette del), og lige vilkar for parterne. Der er 49
bilag og tre protokoller til aftalen: en protokol om administrativt samarbejde og bekempelse
af svig vedrerende merverdiafgift og gensidig bistand ved inddrivelse af fordringer 1
forbindelse med skatter og afgifter, en protokol om gensidig administrativ bistand 1

toldspergsmal og en protokol om koordinering af de sociale sikringsordninger.

I aftalens artikel 2 fastsaettes det, at fremtidige bilaterale aftaler mellem EU og UK udger
"supplerende aftaler til denne aftale, medmindre andet er fastsat i disse aftaler", og at
"sddanne supplerende aftaler udgor en integrerende del af de samlede bilaterale forbindelser,

der er underlagt denne aftale, og er en del af den overordnede ramme"8.

8. Den 29. december 2020 vedtog Radet afgarelse (EU) 2020/2252 om undertegnelse pa
Unionens vegne og om midlertidig anvendelse af handels- og samarbejdsaftalen og af

informationssikkerhedsaftalen ("afgerelsen om undertegnelse")’.

9. Ved denne afgorelse besluttede Rédet "i lyset af den ekstraordincere og enestdende karakter
af handels- og samarbejdsaftalen, der er en omfattende aftale med et land, der er udtradt af
Unionen, (...) at gore brug af muligheden for, at Unionen udover sin eksterne kompetence
med hensyn til [UK]" (betragtning 6). Radet traf sdledes det politiske valg, at handels- og
samarbejdsaftalen skulle indgés som en ren EU-aftale. Dette er udtrykkeligt anfort i

afgerelsen om undertegnelse.

8 Jf. artikel COMPROV.2 (Supplerende aftaler).
Jf. fodnote 7 ovenfor.
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10.

1.

Arsagerne til dette politiske valg er forklaret i betragtning 6 — "i lyset af den ekstraordincere
og enestdende karakter af [aftalen]" — men ogsé indirekte 1 betragtning 16 1 afgerelsen om
undertegnelse, som forklarer drsagerne til Radets beslutning om at anvende aftalen
midlertidigt med, at der er tale om "et land, der er udtrddt af Unionen", og at UK derfor stir
"i en anden og ekstraordincer situation med hensyn til Unionen sammenlignet med andre
tredjelande". Niveauet for samarbejde mellem EU og UK ville faktisk falde fra et meget hojt
niveau ved udlgbet af overgangsperioden — hvori geldende EU-ret stadig fandt anvendelse pa
UK —til et lavere samarbejdsniveau fra denne periodes udleb, hvilket ville forarsage
forstyrrelser, hvis alvor kan begraenses ved midlertidig anvendelse af handels- og

samarbejdsaftalen.

Konsekvenserne af og begraensningerne ved at have truffet ovennavnte politiske valg fremgar
udtrykkeligt af betragtning 15 og af artikel 10 i afgerelsen om undertegnelse, som lyder:
"Udovelsen af Unionens kompetencer gennem handels- og samarbejdsaftalen berorer ikke
Unionens og medlemsstaternes respektive kompetencer i forbindelse med eventuelle
igangveerende eller fremtidige forhandlinger med henblik pd eller undertegnelse eller
indgdelse af internationale aftaler med et andet tredjeland eller i forbindelse med eventuelle
fremtidige forhandlinger med henblik pa eller undertegnelse eller indgdelse af supplerende
aftaler [til handels- og samarbejdsaftalen]."

Den 25. december 2020 fremsatte Kommissionen et forslag til Radets afgerelse om indgéelse

af handels- og samarbejdsaftalen!’. Droftelser i Radet om dette forslag er i gang.

10

COM(2020) 856 final.
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I11.

12.

13.

14.

JURIDISK ANALYSE

Der er blevet anmodet om Den Juridiske Tjenestes syn pa den juridiske karakter af handels-
og samarbejdsaftalen og mere specifikt pa spergsmalet om EU's udgvelse af sin potentielle
kompetence, pa spergsmalet om den rene EU-karakter af aftalen og pa spergsmalet om de
juridiske konsekvenser for medlemsstaterne af en sddan udevelse af kompetencer. Som anfort
1 punkt 3 ovenfor vil Radets Juridiske Tjeneste ikke undersoge aftalens enkelte afsnit eller

foretage en omfattende og detaljeret kompetenceanalyse.

EU's enekompetencer og delte kompetencer som fortolket af Domstolen

I overensstemmelse med artikel 3, stk. 1, 1 TEUF har EU enekompetence pa iser folgende
omrdder: toldunionen, fastleggelse af konkurrenceregler, der er nedvendige for det indre
markeds funktion, bevarelse af havets biologiske ressourcer inden for rammerne af den felles

fiskeripolitik og den falles handelspolitik.

I overensstemmelse med artikel 3, stk. 2, 1 TEUF har EU "ligeledes enekompetence til at
indgd internationale aftaler (...) for sa vidt den kan berore feelles regler eller cendre deres
reekkevidde". Som Domstolen slog fast i sin dom i sagen om konventionen om radio- og
fiernsynsforetagender!!, kodificerer denne sidste del af artikel 3, stk. 2, den sakaldte AETR-

retspraksis!2.

11

12

Domstolens dom (Store Afdeling) af 4. september 2014, Kommissionen mod Rédet ("konventionen om radio-
og fjernsynsforetagender"), C- 114/12, ECLI:EU:C:2014:2151, premis 66 og 67. Jf. ogsa Domstolens
udtalelse 1/13 (Store Afdeling) af 14. oktober 2014, konventionen om barnebortferelser,
ECLI:EU:C:2014:2303, praemis 69-74.

Dom af 31. marts 1971, Kommissionen mod Radet ("AETR"), 22/70, ECLI:EU:C:1971:32, premis 17-19: "17.
navnlig har medlemsstaterne, ndr Fcellesskabet for at gennemfore en feelles politik, der er omhandlet i
traktaten, har vedtaget bestemmelser, der under en eller anden form indforer feelles regler, ikke lcengere ret til
individuelt eller kollektivt at indga forpligtelser med tredjelande, der berorver disse regler, 18. efterhdnden som
sddanne feelles regler vedtages, overtager Feellesskabet nemlig alene befojelsen til — med virkning for hele
anvendelsesomrddet for Feellesskabets retsorden — at anerkende og opfylde forpligtelser over for tredjelande;
19. det er folgelig ikke muligt ved gennemforelsen af traktatens bestemmelser at adskille ordningen for de
interne feellesskabsforanstaltninger fra ordningen for forbindelserne udadtil."
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15.

16.

17.

Hvad angér delt kompetence, fastsetter artikel 4, stk. 1 og 2, 1 TEUF folgende:
"I.  Unionen deler kompetence med medlemsstaterne, ndr traktaterne tildeler den en
kompetence, der ikke vedrorer de omrdder, der er ncevnt i artikel 3 og 6.

2. Der er delt kompetence mellem Unionen og medlemsstaterne pd folgende
hovedomrader:

a) detindre marked (...)
e) miljo

f)  forbrugerbeskyttelse
g)  transport (...)

i) energi
Jj) omrddet med frihed, sikkerhed og retfeerdighed
k)  feelles sikkerhedsudfordringer pd folkesundhedsomrddet (...)".

Ifolge Domstolens faste praksis er der en risiko for, at de felles EU-regler kan berores af
forpligtelser, som medlemsstater har pdtaget sig, eller at de falles reglers raekkevidde @ndres,
hvilket begrunder EU's eksterne enekompetence 1 henhold til artikel 3, stk. 2, i TEUF, nar

disse forpligtelser ligger inden for et omrdde, som allerede er reguleret af navnte EU-regler!?,

Konstatering af, at der foreligger en saddan risiko, forudsetter ikke, at det omrade, som de
(aktuelle eller forventede) internationale forpligtelser omfatter, og det, som er omfattet af EU-
reglerne, er fuldstendigt sammenfaldende. Rekkevidden af felles EU-regler kan bl.a. bereres
eller @ndres af internationale forpligtelser, nar disse forpligtelser omfattes af et omrade, der
allerede i vid udstreekning er reguleret af sddanne regler. Risikoen for, at faelles EU-regler kan
blive berort, kan desuden konstateres, nar de pageldende internationale forpligtelser uden
nedvendigvis at vare i strid med disse regler kan have indflydelse pd indholdet, rekkevidden

og effektiviteten heraf!4.

13

14

Domstolens udtalelse 2/91 af 19. marts 1993, ILO, ECLI:EU:C:1993:106, preemis 25, Domstolens dom af 5.
november 2002, Kommissionen mod Danmark ("Open Skies"), C- 467/98, ECLI:EU:C:2002:625, premis 82,
og Domstolens udtalelse 1/03 (plenum) af 7. februar 2006, Luganokonventionen, ECLI:EU:C:2006:81, preemis
120-126.

Jf. udtalelse 2/91, ILO (jf. fodnote 13), praeemis 25 og 26, dom i "Open Skies" (jf. fodnote 13), premis 82,
udtalelse 1/03, Luganokonventionen (jf. fodnote 13), premis 120 og 126, dom i "konventionen om radio- og
fiernsynsforetagender" (jf. fodnote 11), preemis 68-73, og Domstolens dom (Store Afdeling ) af 20. november
2018, Kommissionen mod Radet ("Weddell"), C-626/15 og C-659/16, ECLI:EU:C:2018:925, praemis 113 og
114 og den deri naevnte retspraksis.
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18.

19.

Nér forholdet mellem det pageldende internationale instrument og de relevante EU-regler
analyseres, skal analysen tage hensyn til de omrader, som omfattes af henholdsvis de EU-
retlige regler og bestemmelserne i instrumentet, deres forudsete udviklingsperspektiver samt
karakteren og indholdet af disse regler og bestemmelser med henblik pa at efterprove, om
navnte instrument kan veare til skade for en ensartet og sammenhangende anvendelse af EU-

reglerne og en tilfredsstillende funktion af den ordning, som oprettes ved disse regler!.

Konsekvenserne af EU's enekompetence for medlemsstaterne

EU's interne udevelse af sin kompetence har konsekvenser for medlemsstaterne, for sa vidt
som medlemsstaterne, hvis EU derved opnar enekompetence, ikke l&engere uden om EU-
institutionerne kan patage sig internationale forpligtelser pd de omréder, der er omfattet af

EU's enekompetence!®.

Omvendt kan medlemsstaterne internt, hvor EU (endnu) ikke har udevet sine delte
kompetencer pa et givet omrade, fortsat udeve deres kompetencer pa dette omrade, "i det
omfang Unionen ikke har udovet sin" (artikel 2, stk. 2, 1 TEUF). Det samme gelder eksternt,
hvor det folger af analysen af en (pataenkt) international forpligtelse, at betingelserne for
enekompetence i artikel 3, stk. 2, i TEUF som fortolket af Domstolen i dens omfattende
retspraksis om eksterne kompetencer (jf. punkt 16 og 17 ovenfor) ikke er opfyldt, og at

medlemsstaterne som folge heraf stadig kan udeve deres kompetencer eksternt.

15

Jf. Domstolens udtalelse 3/15 (Store Afdeling) af 14. februar 2017, adgangsrettigheder, ECLI:EU:C:2017:114,
premis 108 og den deri navnte retspraksis.

Udtalelse 2/91, ILO (jf. fodnote 13), preemis 25 og 26, og dom i "Open Skies" (jf. fodnote 13), preemis 82.
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20.

21.

22.

Som eksempel kan det navnes, at EU endnu ikke har vedtaget fzlles interne regler for
lufttrafikrettigheder til tredjelande. Kompetencen til at indgé aftaler med tredjelande om
sddanne spergsmaél er derfor ikke blevet EU's enekompetence!” og kan udeves af enten

medlemsstaterne eller EU18,

Internationale aftalers blandede kompetence: obligatorisk eller fakultativ

Der mindes om, at en international aftale 1 overensstemmelse med princippet om
kompetencetildeling (artikel 5 i TEU) er blandet, dvs. at den undertegnes og indgés af bade
EU og dets medlemsstater, hvis den vedrerer kompetencer, der tilhorer bdde EU og dets

medlemsstater.
Der er 1 praksis to typer blandet kompetence: obligatorisk eller fakultativ.

Blandet kompetence er obligatorisk, nar den patenkte aftale ud over EU's
kompetenceomrader omfatter et eller flere omrader, der falder uden for EU's kompetencer,
dvs. hvor traktaterne ikke har tildelt EU kompetencer pa det pageldende omrade. I sddan et
tilfeelde er der ikke noget politisk valg: Aftalen skal indgés af bade EU og dets medlemsstater.

Blandet kompetence er fakultativ, nar den patenkte aftale omfatter et eller flere omrader, hvor
EU har delte kompetencer, som er potentielle, dvs. endnu ikke udevede eller endnu ikke
omfattet af faelles EU-regler, for hvilke den pétenkte aftale vil have konsekvenser som naevnt
i artikel 3, stk. 2, 1 TEUF og den dermed forbundne retspraksis. I sddan et tilfeelde kan aftalen
indgas af enten EU og dets medlemsstater eller EU alene. Afhangigt af hvorvidt Radet
beslutter at udegve alle EU's potentielle kompetencer, vil aftalen vaere en ren EU-aftale eller en
blandet aftale. Dette er et politisk valg, som Radet skal traeffe pd grundlag af de relevante

traktatbestemmelser, som tilleegger EU kompetence.

17
18

Dom i "Open Skies" (jf. fodnote 13), premis 90-92.

Jf. Radets Juridiske Tjenestes udtalelse i 5990/18 om forordningen om konkurrence inden for lufttransport,
punkt 23 og 24.
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23.

24.

25.

Domstolen har i sin udtalelse om frihandelsaftalen med Singapore!® givet praciseringer
vedrerende kompetencefordelingen mellem EU og medlemsstaterne pa handels- og
investeringsomradet. Domstolen konkluderede, at storstedelen af frihandelsaftalen med
Singapore henherer under EU's enekompetence, enten fordi den er omfattet af den fzlles
handelspolitik, herunder vedrerende direkte udenlandske investeringer, som defineret i artikel
207, stk. 1, 1 TEUF, eller fordi den er omfattet af den faelles transportpolitik (artikel 91 og
artikel 100, stk. 2, 1 TEUF).

I samme udtalelse mindede Domstolen om, at direkte udenlandske investeringer henhaorer
under EU's enekompetence. I det omfang frihandelsaftalens bestemmelser vedrorer indirekte
investeringer (dvs. portefeljeinvesteringer), er kompetencen vedrerende dem imidlertid "delt
(...) mellem Unionen og medlemsstaterne i henhold til artikel 4, stk. 1, TEUF og artikel 4, stk.
2, litra a), TEUF"?!. Om en eventuel udeovelse af en sidan potentiel delt kompetence
praciserede Domstolen 1 sin dom 1 Weddell, at "(...) den omstendighed alene, at [EU's]
optreeden pd internationalt plan er omfattet af en delt kompetence mellem [EU] og
medlemsstaterne, udelukker [ikke] muligheden for, at der i Rddet kan opnas det flertal, som

kreeves, for at [EU] selv kan udove denne eksterne kompetence"**.

Hvad angar fakultativ blandet kompetence, kan denne potentielle kompetence, hvor EU har
kompetence pa de omrader, der er omfattet af en aftale, hvoraf i det mindste nogle omrader
henhgerer under dets potentielle kompetence, stadig udeves af medlemsstaterne, hvis de ensker
det. Radet kan dog for en bestemt aftale beslutte at udeve EU's potentielle kompetence pa
grundlag af det relevante traktatmessige retsgrundlag? i overensstemmelse med de
afstemningsregler, som er fastsat deri. Spergsmaélet om udevelse af EU's potentielle

kompetence eksternt, nar der indgés en aftale, er et politisk valg for Radet?4.

19
20

21
22
23
24

Domstolens udtalelse 2/15 (plenum) af 16. maj 2017, frihandelsaftale med Singapore, ECLI:EU:C:2017:376.

Hvad angar transporttjenester, udledte Domstolen dette af sin AETR-retspraksis: jf. udtalelse 2/15,
frihandelsaftale med Singapore (jf. fodnote 19), preemis 170 f. Bemark dog, at lufttransportydelser ikke er
omfattet af Singaporeaftalen, jf. udtalelsens preemis 63.

Udtalelse 2/15, frihandelsaftale med Singapore (jf. fodnote 19), premis 243.
Dom i "Weddell" (jf. fodnote 14), preemis 126.
Jf. Radets Juridiske Tjenestes udtalelse i 12866/19 om CETA's investeringsdomstolssystem (ICS), punkt 6.

Jf. Domstolens dom (Store Afdeling) af 5. december 2017, Tyskland mod Réadet ("OTIF"), C- 600/14,
ECLILLEU:C:2017:935, praemis 68; jf. ogsa dom i "Weddell" (jf. fodnote 14), preemis 126 og 127.
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26. Der skal sondes mellem dette og tilfeelde med obligatorisk blandet kompetence, hvor
genstanden for en aftale deekker dels omrader, hvor EU har kompetence, og dels omréder,
hvor EU ikke har nogen som helst kompetence. Som anfert ovenfor i punkt 22 er blandet

kompetence i en sadan situation ikke et politisk valg, men en juridisk forpligtelse?s.

27. Der mindes om, at indgéelse af blandede aftaler frembyder proceduremaessig og politisk
kompleksitet, hvilket processen for indgaelse af nylige blandede aftaler vidner om.
Ikrafttraedelse af en blandet aftale kraver jo ikke kun, at EU ratificerer den (Rédets indgaelse,
normalt efter Europa-Parlamentets godkendelse), men ogsé, at samtlige mediemsstater gor det
1 overensstemmelse med deres forfatningsmassige bestemmelser. Som felge heraf vil EU 1
princippet afvente samtlige medlemsstaters ratifikation, inden det selv ratificerer. En sadan
proces kan tage lang tid og athanger af, hvorvidt ratificeringen forleber gnidningslest i alle
medlemsstaterne. En ren EU-aftale skal derimod kun ratificeres af EU for at traede i kraft og

kan 1 praksis indgas pé kortere tid end en blandet aftale.

D. Det sarlige tilfelde med handels- og samarbejdsaftalen med UK

28. En hurtig gennemgang af handels- og samarbejdsaftalen uden nogen detaljeret undersogelse

af dens forskellige afsnit og bestemmelser viser, at der ikke opstar en situation med

obligatorisk blandet kompetence: EU har kompetence pa alle de omréder, som den omfatter.

25 Jf. udtalelse 2/15, frihandelsaftale med Singapore (jf. fodnote 19), praeemis 292. Jf. ogsé Radets Juridiske

Tjenestes udtalelse i 12866/19 (CETA's ICS) og 6442/19 (FN's konvention om investor-stat-voldgift).
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29.

30.

31.

32.

Rédets Juridiske Tjeneste minder 1 denne forbindelse om, at f.eks. bestemmelser vedrerende
handel eller fiskeri i anden del, overskrift et (Handel), og anden del, overskrift fem (Fiskeri),
er omfattet af EU's enekompetence i medfer af artikel 3, stk. 1, i TEUF. Andre af aftalens
bestemmelser, f.eks. overskrift to, afsnit II (Flyvesikkerhed), eller tredje del (Samarbejde om
retshandhavelse og retligt samarbejde 1 straffesager), dekker omrader, som er blevet
enekompetence ved udevelse eller i vid udstrekning er omfattet af geeldende EU-ret, der vil

blive eller risikerer at blive berert af aftalen2®.

Omvendt er der visse andre bestemmelser, f.eks. trafikrettigheder pé luftfartsomradet, som er
omfattet af delte EU-kompetencer, der endnu ikke er udevet internt, og som derfor kun er
potentielle EU-kompetencer. I forbindelse med disse potentielle kompetencer kan Radet, nar
det vedtager afgarelsen om undertegnelse, beslutte, at EU vil udeve denne form for potentielle
kompetencer, som ikke er enekompetencer, og dermed gere handels- og samarbejdsaftalen til

en ren EU-aftale.

Da Rédet vedtog afgerelsen om undertegnelse den 29. december 2020, traf det dette politiske
valg og besluttede at udeve EU's kompetence pa de omrader, hvor EU har potentiel
kompetence. Afgarelsen har retsvirkninger, ikke mindst fordi den tradte i kraft p4 dagen for
Rédets vedtagelse (den 29. december 2020), og handels- og samarbejdsaftalen har fundet
midlertidig anvendelse siden den 1. januar 2021. Det folger heraf, at aftalen ogsa skal indgés

som en ren EU-aftale.

Som anfert ovenfor i punkt 21-25 kan EU kun indgé en international aftale i
overensstemmelse med det relevante retsgrundlag, hvis det har kompetence hertil 1 henhold til
traktaterne. I den foreliggende sag blev handels- og samarbejdsaftalen undertegnet og anvendt
midlertidigt pa grundlag af artikel 217 i TEUF som det materielle retsgrundlag sammenholdt
med de relevante proceduremessige retsgrundlag (artikel 218, stk. 5 og 8, 1 TEUF).

26

Jf. bl.a. Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) 2018/1139 af 4. juli 2018 om feelles regler for civil
luftfart og oprettelse af Den Europeaiske Unions Luftfartssikkerhedsagentur (EUT L 212 af 22.8.2018, s. 1) og
Europa-Parlamentets og Réadets direktiv (EU) 2016/681 af 27. april 2016 om anvendelse af
passagerlisteoplysninger (PNR-oplysninger) til at forebygge, opdage, efterforske og retsforfolge
terrorhandlinger og grov kriminalitet (EUT L 119 af 4.5.2016, s. 132).
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33.

34.

Artikel 217 1 TEUF giver EU befgjelse til at indga en aftale med et tredjeland, hvorved der
skabes en associering med gensidige rettigheder og forpligtelser, felles optraden og sarlige
procedureregler. De omrader, der er omfattet af en sddan aftale, ber ligge inden for rammerne
af de befojelser, som medlemsstaterne har tildelt EU 1 traktaterne, med henblik pa at opfylde
de mal, der er fastsat heri?’. Artikel 217 i TEUF kan anvendes, nar der er EU-kompetence —
dvs. nér traktaten tildeler EU den fornedne kompetence pa de forskellige omrader, der er
omfattet af aftalen — selv om denne kompetence ikke er blevet udevet fuldt ud eller kun er
potentiel. Artikel 217 1 TEUF skal imidlertid ikke anvendes som retsgrundlag, hvis der ikke er
nogen underliggende kompetence, dvs. at den underliggende sektorspecifikke kompetence

skal eksistere, for at artikel 217 1 TEUF kan anvendes som retsgrundlag.

Artikel 217 1 TEUF giver EU mulighed for med enstemmighed at indgé en vidtraekkende
aftale om omrader, der henherer under EU's kompetence, uden at det er nedvendigt i detaljer
at udpege de omrader, hvor EU allerede har eller ikke har udevet sin kompetence. Den kan
omfatte omrdder med EU-kompetence, hvor det sektorspecifikke retsgrundlag kraever
enstemmighed eller kvalificeret flertal, og omrader med potentiel EU-kompetence, der endnu

ikke er udgvet internt.

27

Jf. Domstolens dom (Store Afdeling) af 18. december 2014, Det Forenede Kongerige mod Rédet ("social
sikring og Tyrkiet"), C-81/13, ECLI:EU:C:2014:2449, preemis 61 og 62.
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35.

36.

Udevelse af EU's delte kompetence inden for koordinering af sociale sikringsordninger

og lufttrafikrettigheder over for UK

Som eksempel kan naevnes, at EU har delt kompetence pa omrddet koordinering af sociale

sikringsordninger (artikel 48 i TEUF). EU har indgéet adskillige aftaler med tredjelande, som

indeholder regler om koordinering af sociale sikringsordninger. Dette geelder typisk
associeringsaftaler baseret pa artikel 217 1 TEUF. Manglende gennemforelse af fri
beveagelighed for personer er ikke til hinder for indgéelse af en EU-aftale inden for
koordinering af sociale sikringsordninger?®. Hidtil er aftaler med tredjelande, der ogsa
omfatter omradet koordinering af sociale sikringsordninger, generelt blevet indgiet som
blandede aftaler. Men da EU har kompetence pa dette omrade, er dette et politisk valg. Det er
ligeledes muligt for EU at vaelge at udeve sin kompetence eksternt og at indga en sadan aftale

som en ren EU-aftale.

EU har ligeledes delt kompetence pé lufttransportomradet (artikel 91 og artikel 100, stk. 2, 1
TEUF). Nar og i det omfang EU udever en sddan delt kompetence internt, fir det
enekompetence eksternt i spergsmal, der bererer de padgaldende interne regler. Da EU endnu

ikke har udevet denne delte kompetence internt med hensyn til trafikrettigheder tildelt

tredjelande, indgés aftaler med tredjelande om sédanne spergsmal ofte som blandede aftaler

(fakultativ blandet kompetence). Radet kan velge, om det vil anvende kompetencen eksternt.

28

Hvad f.eks. angér Tyrkiet, kompenserede Domstolen for den manglende gennemforelse af fri beveegelighed
med tilfojelse af artikel 217 1 TEUF til artikel 48 i TEUF som materielt retsgrundlag for vedtagelse af den EU-
holdning, der skal indtages i det associeringsrad, der er oprettet ved associeringsaftalen mellem EU og Tyrkiet,
for sa vidt angar vedtagelsen af bestemmelser om koordinering af sociale sikringsordninger (jf. dom i "social
sikring og Tyrkiet" (jf. fodnote 27), preemis 63.
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37.

38.

Virkning for medlemsstaterne af, at EU udever sin delte (potentielle) kompetence

Ekstern udevelse af ovennavnte EU-kompetencer med hensyn til et givet tredjeland

forhindrer ikke medlemsstaterne i at udeve deres kompetence pa samme omrade over for

andre tredjelande. Som eksempel kan navnes, at EU har en luftfartsaftale med Schweiz, der

har eksisteret i mere end 20 &r?°, og som omfatter trafikrettigheder. Eksistensen af denne
aftale har ikke forhindret medlemsstaterne i at indga aftaler om trafikrettigheder med andre

tredjelande.

Det forhold, at Radet i det konkrete tilfeelde med handels- og samarbejdsaftalen med UK har
besluttet at vaelge en ren EU-aftale, forhindrer saledes ikke medlemsstaterne 1 at vedblive med
at udeve deres nationale kompetencer over for andre tredjelande pa samme omrade med
potentiel EU-kompetence. EU's udevelse af sine potentielle kompetencer pa det pagaldende
omrade over for UK udleser ikke en situation med enekompetence for si vidt angér EU's
forbindelser med andre tredjelande eller en situation med enekompetence pa omradet
trafikrettigheder vedrerende andre tredjelande, som hvis denne kompetence var blevet udevet
internt. Medlemsstaterne kan derfor fortsat frit indga internationale aftaler pa disse omrader
med delt kompetence med andre tredjelande end UK pd samme betingelser som for
undertegnelsen af handels- og samarbejdsaftalen. Som forklaret ovenfor i punkt 10 bekraftes

denne mulighed udtrykkeligt i betragtning 15 og artikel 10 i afgerelsen om undertegnelse.

29

Aftale mellem Det Europ@iske Fallesskab og Det Schweiziske Forbund om luftfart undertegnet den 21. juni
1999 (EFT L 114 af 30.4.2002, s. 73).
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39.

40.

Bestemmelser om medlemsstaternes mulige sikaldte supplementer

Desuden fastsatter handels- og samarbejdsaftalen, eller den udelukker ikke, mulighed for, at
medlemsstaterne indgéar bilaterale aftaler med UK vedrerende specifikke spergsmaél, der er
omfattet af aftalen, pd omraderne lufttransport, administrativt samarbejde pa told- og
momsomradet og koordinering af sociale sikringsordninger3’. Det kan medlemsstaterne geore,
forudsat at sddanne aftaler er forenelige med EU-retten, ikke undergraver aftalens funktion og
i ovrigt er forenelige med betingelserne i artikel 6-8 i afgerelsen om undertegnelse, som
indeholder bestemmelser om en intern mekanisme for information og samarbejde mellem
medlemsstaterne og Kommissionen, der kulminerer i muligheden for at tillade bilaterale

ordninger eller aftaler, som medlemsstaterne matte indgd med UK pa disse omréder.

Denne interne mekanisme er udtryk for medlemsstaternes pligt til loyalt samarbejde (artikel 4,
stk. 3, 1 TEU)3!, som er almengyldig og ikke athanger af, om den pagaldende kompetence er
en enckompetence’?. Pé dette grundlag har medlemsstaterne pligt til at atholde sig fra enhver
handling, der kan bringe virkeliggorelsen af EU's mél i fare, og til at sikre, at sddanne
ordninger eller aftaler er forenelige med og ikke undergraver handels- og samarbejdsaftalens
funktion. Denne interne mekanisme er i det omfang, den giver og foranstalter mulighed for
visse bilaterale aftaler, der supplerer handels- og samarbejdsaftalen (sdkaldte supplementer),
og som er tilladte eller ikke er forbudte 1 henhold til selve aftalen, ogsa et udtryk for, at aftalen
er en del af EU-retten og er bindende i1 overensstemmelse med artikel 216, stk. 2, 1 TEUF og

derfor har forrang.

30
31

32

Jf. artikel AIRTRN.3 og artikel 41 i momsprotokollen.

Artikel 4, stk. 3, 1 TEU lyder: "I medfor af princippet om loyalt samarbejde respekterer Unionen og
medlemsstaterne hinanden og bistdar hinanden ved gennemforelsen af de opgaver, der folger af traktaterne.
Medlemsstaterne treeffer alle almindelige eller scerlige foranstaltninger for at sikre opfyldelsen af de
forpligtelser, der folger af traktaterne eller af retsakter vedtaget af EU-institutionerne. Medlemsstaterne bistar
Unionen i gennemforelsen af dens opgaver og afholder sig fra at treeffe foranstaltninger, der kan bringe
virkeliggorelsen af Unionens mal i fare."

Domstolens dom (Store Afdeling) af 20. april 2010, Kommissionen mod Sverige, C-246/07,
ECLI:EU:C:2010:203, preemis 71.
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41. Eksistensen af den interne mekanisme er uathangig af arten af den pdgaeldende kompetence.
Hvad for eksempel angér trafikrettigheder, udever EU 1 handels- og samarbejdsaftalen sin
eksterne kompetence vedrerende visse trafikrettigheder over for UK. Visse bilaterale aftaler,
der supplerer handels- og samarbejdsaftalen, er tilladte i henhold til selve aftalen pa de
betingelser, der er fastsat deri®3. Selve aftalen forbyder specifikt yderligere supplementer
(artikel AIRTRAN.23)3*. Den interne bemyndigelsesmekanisme 1 artikel 6 i afgorelsen om
undertegnelse regulerer, hvordan de tilladte supplementer skal tillades. Derfor er
tilladelsesmekanismen, i hvert fald hvad angar supplerende aftaler vedrerende
lufttrafikrettigheder, ikke blot et udtryk for pligten til loyalt samarbejde. Den er ogsa
nedvendig, fordi den delte, tidligere uudevede, eksterne kompetence vedrerende
trafikrettigheder over for UK nu reguleres af bestemmelserne i handels- og samarbejdsaftalen,

som har forrang, og er et spergsmal om EU's enekompetence over for UK. Som anfort

ovenfor i punkt 37-38 og udtrykkeligt bekraftet i betragtning 15 og artikel 10 1 afgerelsen om

undertegnelse er denne EU-kompetence imidlertid ikke en enekompetence over for andre

tredjelande.

33 Aftalens artikel AIRTRN.3, stk. 5: "De rettigheder, der gensidigt indrommes i henhold til stk. 4, er underlagt

bestemmelserne i dette afsnit."

34 "Det Forenede Kongerige og en medlemsstat md ikke indromme hinanden andre rettigheder i forbindelse med

lufttransport til, fra eller inden for deres respektive omrdder end dem, der udtrykkeligt er fastsat i dette afsnit,
Jf- dog artikel AIRTRN.3, stk. 4 og 9 [trafikrettigheder]."
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42.

Iv.

43.

Endelig benytter Radets Juridiske Tjeneste denne lejlighed til at pracisere, som den gjorde det
1 Coreper den 22. januar 2021, at den i modsatning til erkleeringen fra Kommissionen til
optagelse i Radets protokol den 29. december 2020 i forbindelse med vedtagelsen af
afgerelsen om undertegnelse ikke ser nogen juridisk hindring for, at en retsakt baseret pa
artikel 217 og 218 1 TEUF, f.eks. afgerelsen om undertegnelse elier Radets fremtidige
afgarelse om indgéelse af aftalerne, indeholder en sadan intern mekanisme for tilladelse af
bilaterale ordninger eller aftaler mellem de enkelte medlemsstater og UK. Sadanne interne
tilladelses- eller bemyndigelsesmekanismer kan fastsattes enten i en retsakt, der er vedtaget
pa grundlag af det relevante sektorspecifikke materielle retsgrundlag (dvs. en
lovgivningsmeessig retsakt), eller 1 en retsakt vedtaget af Radet med henblik pa undertegnelse

og indgéelse af internationale aftaler3®.

KONKLUSION

Som konklusion bekrafter Rédets Juridiske Tjeneste sit synspunkt, som er, at da handels- og
samarbejdsaftalen kun omfatter omréder, hvor EU har enten enekompetence eller potentiel

kompetence, kan den indgas som en ren EU-aftale pa grundlag af artikel 217 i TEUF. Réadet
besluttede at treeffe dette valg, da det vedtog afgerelsen om undertegnelse den 29. december

2020.

35
36

Dok. 5525/20 ADD 1.

Rédets Juridiske Tjeneste minder om, at artikel 4 i Radets afgerelse om indgaelse af udtraedelsesaftalen
indferer en lignende intern mekanisme i forbindelse med aftaler pa omréder, hvor EU har kompetence, som
visse medlemsstater kan indgd med UK pa de betingelser, der er omhandlet i den pageeldende bestemmelse (jf.
Rédets afgarelse (EU) 2020/135 af 30. januar 2020 om indgéelse af aftalen om Det Forenede Kongerige
Storbritannien og Nordirlands udtreeden af Den Europaiske Union og Det Europaiske Atomenergifzllesskab
(EUT L 29 af 31.1.2020, s. 1)).
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