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— Avtal som enbart ingas av EU
— EU:s utévande av sin potentiella befogenhet

I. INLEDNING

1. Vid Corepers mote den 23 november 2020 gjorde foretradaren for radets juridiska avdelning
ett muntligt inldgg om den réttsliga karaktdren hos det framtida avtal med Forenade
kungariket som man forhandlade om, och behandlade sérskilt frigan om blandade
befogenheter och mojligheten att det framtida avtalet skulle bli ett avtal som enbart ingas av
EU, genom att EU utdvar sin sd kallade potentiella befogenhet. Den 30 december 2020
undertecknades handels- och samarbetsavtalet mellan EU och Euratom, a ena sidan, och

Forenade kungariket, & andra sidan (handels- och samarbetsavtalet).

Denna handling innehéller juridisk rddgivning 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, radets och kommissionens handlingar och
som Europeiska unionens rad inte har gjort tillgénglig for allménheten. Rddet kommer att
hivda sina rittigheter vid otillatet offentliggdrande.

5591/21 adj,lym/CJS/ub 1
LIMITE SV



2. Som svar pa en begéran fran flera delegationer, sérskilt vid moétet 1 arbetsgruppen for
Forenade kungariket den 13 januari 2021, bekréftas och utvecklas 1 detta yttrande skriftligen
de svar som juridiska avdelningen redan har lamnat muntligen. Fokus ligger sdrskilt pa fradgan
om EU:s utdvande av dess potentiella befogenhet externt — dvs. utdvandet av befogenhet
inom omraden med delad befogenhet som inte redan omfattas av gemensamma regler i den
mening som avses 1 artikel 3.2 i EUF-fordraget och dartill hérande rittspraxis — och

rittsverkningarna av ett saidant utdvande av befogenheter.

3. Med tanke pa den korta tid som star till forfogande inom det pagaende forfarandet for
avtalsslutande ligger fokus 1 detta yttrande pa handels- och samarbetsavtalet. Y ttrandet
innehaller inte ndgon djupgaende analys av alla dess aspekter och heller inte nagon

heltickande och detaljerad befogenhetsanalys.

II. FAKTISK OCH RATTSLIG BAKGRUND

4. Den 25 februari 2020 antog ridet sitt beslut? om bemyndigande att inleda forhandlingar om
ett framtida avtal med Forenade kungariket, till vilket forhandlingsdirektiven bifogades?. I
beslutet utsdgs ocksd kommissionen till EU:s forhandlare. Parallellt med detta gjorde radet
och foretridarna for medlemsstaternas regeringar ett uttalande? till radets protokoll. I detta
uttalande bemyndigade medlemsstaternas foretrddare kommissionen att fora forhandlingar
inom de omraden for de framtida forbindelserna som omfattas av deras befogenheter och
konstaterade att frigan om huruvida det nya avtalet skulle ingés av EU eller av EU och dess

medlemsstater skulle avgoras i slutet av forhandlingarna3.

2 Rédets beslut (EU, Euratom) 2020/266 av den 25 februari 2020 om bemyndigande att inleda férhandlingar
med Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland om ett nytt partnerskapsavtal (EUT L 58,
27.2.2020, s. 53).

3 Dok. 5870/20 ADD 1 REV 3, bilaga till radets beslut om bemyndigande att inleda forhandlingar om ett nytt
partnerskapsavtal med Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, 25 februari 2020.
4 Bilaga B till dok. 6239/20.

”[M]edlemsstaternas foretrdidare [bemyndigar] kommissionen att [...] fora forhandlingar inom de omrdden

[...] som omfattas av medlemsstaternas befogenheter” .”[H]uruvida [...] partnerskapsavtalet ska ingds av
unionen eller av unionen och dess medlemsstater avgors i slutet av forhandlingarna.”

(Var kursivering).
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5. Forhandlingarna, som avslutades den 24 december 2020, resulterade i tre avtal: handels- och
samarbetsavtalet, avtalet mellan EU och Forenade kungariket om sékerhetsforfaranden for
utbyte och skydd av sékerhetsskyddsklassificerade uppgifter, som kompletterar handels- och
samarbetsavtalet, och ett avtal mellan Forenade kungarikets regering och Euratom om
samarbete om sdker och fredlig anvindning av kérnenergi. Sasom anges ovan dr detta

yttrande inriktat pa det forstndmnda avtalet.

6.  Genom handels- och samarbetsavtalets forsta artikel "inrdttas grunden for breda forbindelser
mellan [EU och Forenade kungariket], inom ett omrdde med vilstdind och god grannsimja
som utmdrks av ndra och fredliga forbindelser som bygger pa samarbete och respekterar
parternas autonomi och suverdnitet’®. Nir radet beslutade att underteckna avtalet beskrevs
det av radet som att ’[inrétta] grunden for omfattande forbindelser mellan [EU och Forenade
kungariket] med 6msesidiga réttigheter och forpliktelser, gemensamt upptriadande och
sarskilda forfaranden”, vilket dr ordalydelsen i artikel 217 1 EUF-fordraget om
associeringsavtal, pa grundval av vilken rédet valde att underteckna handels- och

samarbetsavtalet med Forenade kungariket’.

7. Thandels- och samarbetsavtalet med Forenade kungariket faststills arrangemang pa en rad
olika omraden sdsom handel med varor, tjénster, investeringar, digital handel, kapitalrorelser
och betalningar, immateriella réittigheter, offentlig upphandling, energi, luftfart och
vigtransporter, fiske, samordning av de sociala trygghetssystemen, avsaknad av viseringar for
kortare vistelser (del tva av avtalet), brottsbekdmpning och straffrittsligt samarbete (tredje
delen), tematiskt samarbete (hdlsosdkerhet och it-sékerhet) (fjirde delen) och deltagande i

unionsprogram (femte delen).

6 Se artikel COMPROV.1 (Syfte) i avtalet. Denna ordalydelse liknar den i artikel 8.1 i EU-fordraget om EU:s
forbindelser med nérbeldgna lander.
7 Se skdl 5 i radets beslut (EU) 2020/2252 av den 29 December 2020 om undertecknande, pa unionens végnar,

och om provisorisk tillimpning av handels- och samarbetsavtalet mellan Europeiska unionen och Europeiska
atomenergigemenskapen, & ena sidan, och Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland, & andra
sidan, och av avtalet mellan Europeiska unionen och Foérenade konungariket Storbritannien och Nordirland om
sékerhetsforfaranden for utbyte och skydd av sdkerhetsskyddsklassificerade uppgifter (EUT L 444,
31.12.2020, s.2).
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Det bygger pa bestaimmelser som ska sdkerstédlla en gemensam institutionell ram (del ett av
avtalet), inbegripet en mekanism for tvistlosning (sjétte delen) och lika villkor mellan
parterna. Till avtalet hor 49 bilagor och tre protokoll: ett protokoll om administrativt
samarbete och bedrigeribekdmpning inom omradet mervérdesskatt och om dmsesidigt bistdnd
for indrivning av fordringar som avser skatter och avgifter, ett protokoll om dmsesidigt
administrativt bistand 1 tullfragor och ett protokoll om samordning av de sociala

trygghetssystemen.

I den andra artikeln i avtalet foreskrivs att framtida bilaterala avtal mellan EU och Forenade
kungariket “ska utgora kompletterande avtal till detta avtal, om inte annat foreskrivs i de
avtalen” och att ”’[s]adana kompletterande avtal ska utgéra en integrerad del av de samlade
bilaterala forbindelser som regleras av detta avtal och ska utgora en del av den overgripande

ramen.%”

8. Den 29 december 2020 antog radet beslut (EU) 2020/2252 om undertecknande, pd unionens
végnar, och om provisorisk tillimpning av handels- och samarbetsavtalet och av avtalet om

uppgiftssikerhet (beslutet om undertecknande)®.

9.  Rédet beslutade genom detta beslut "med tanke pd den exceptionella och unika karaktiren
hos handels- och samarbetsavtalet, som dr ett omfattande avtal med ett land som har uttrdtt
ur unionen [ ...] att utnyttia mojligheten att ldta unionen utova sin externa befogenhet med
avseende pd Forenade kungariket” (skél 6). Radet gjorde darfor det politiska valet att
handels- och samarbetsavtalet ska ingds som ett avtal som enbart ingds av EU. Detta anges

uttryckligen i beslutet om undertecknande.

8 Se artikel COMPROV.2 (kompletterande avtal).
Se fotnot 7 ovan.
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10.

1.

Skilen till detta politiska val forklaras 1 skdl 6 ("med tanke pa den exceptionella och unika
karaktdren hos [avtalet]” men ocksa indirekt i skél 16 1 beslutet om undertecknande, dar
skélen till att rddet beslutade att provisoriskt tillimpa avtalet forklaras med att det ror ett land
som har uttrdtt ur unionen” och att Foérenade kungariket dirfor "befinner sig [...] i en annan
och exceptionell situation med avseende pd unionen jamfort med andra tredjeldnder”. Graden
av samarbete mellan EU och Forenade kungariket skulle minska fran en mycket hog niva i
slutet av overgangsperioden (under vilken Forenade kungariket fortfarande omfattades av
EU:s regelverk) till en ldgre grad av samarbete fran och med slutet av den perioden, vilket
skulle orsaka storningar vars allvarlighet skulle begridnsas genom en provisorisk tillimpning

av handels- och samarbetsavtalet.

Konsekvenserna, och begriansningarna, som foljer av det ovanndmnda politiska valet anges
uttryckligen i skél 15 och i artikel 10 i1 beslutet om undertecknande dér foljande stadgas:
”[u]tévandet av unionens befogenheter genom handels- och samarbetsavtalet ska inte
pdverka unionens och medlemsstaternas respektive befogenheter i eventuella pagdende eller
framtida forhandlingar om eller vid pdgdende eller framtida undertecknande eller ingdende
av internationella avtal med ndgot annat tredjeland eller i eventuella framtida forhandlingar
om eller undertecknande eller ingdende av [...] eventuella kompletterande avtal [till handels-

och samarbetsavtalet]”.

Den 25 december 2020 lade kommissionen fram ett forslag till radets beslut om ingaende av

handels- och samarbetsavtalet'’. Diskussionerna om detta forslag pdgér i radet.

10

COM(2020) 856 final.
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I11.

12.

13.

14.

RATTSLIG ANALYS

Juridiska avdelningen har ombetts yttra sig om handels- och samarbetsavtalets réttsliga
karaktédr och mer specifikt om fragorna som ror EU:s utdvande av sin potentiella befogenhet,
avtalets karaktdr som ett avtal som enbart ingds av EU och réttsverkningarna for
medlemsstaterna av ett sadant utdvande av befogenheter. Sdsom anges i punkt 3 ovan
kommer radets juridiska avdelning inte att granska varje avdelning i avtalet eller gora nagon

heltdckande eller detaljerad befogenhetsanalys.

EU:s exklusiva och delade befogenheter, sisom de tolkas av domstolen

Enligt artikel 3.1 1 EUF-fordraget har EU exklusiv befogenhet, i synnerhet pa foljande
omraden: tullunionen, faststdllandet av de konkurrensregler som &r nddvéndiga for den inre
marknadens funktion, bevarandet av havets biologiska resurser inom ramen for den

gemensamma fiskeripolitiken och den gemensamma handelspolitiken.

Enligt artikel 3.2 1 EUF-fordraget har EU “ocksd [ ...] exklusiv befogenhet att ingd ett
internationellt avtal [ ...] i den man ingdendet kan paverka gemensamma regler eller dndra
rdckvidden for dessa”. Som domstolen klargjorde i sin dom i mélet om konventionen om
radio- och televisionsforetag!! kodifierar slutet av artikel 3.2 den sd kallade AETR-

rattspraxisen'2.

11

12

Domstolens dom (stora avdelningen) av den 4 september 2014 i mal C- 114/12, kommissionen/radet
(Europaréadets konvention om radio- och televisionsforetag), ECLI:EU:C:2014:2151, punkterna 66—67. Se
aven domstolens yttrande 1/13 (stora avdelningen) av den 14 oktober 2014, konventionen om de civila
aspekterna pé internationella bortforanden av barn, ECLI:EU:C:2014:2303, punkterna 69—74.

Domstolens dom av den 31 mars 1971 i méal 22/70, kommissionen/radet ("’AETR”), ECLI:EU:C:1971:32,
punkterna 17-19: "17. I synnerhet néir gemenskapen har antagit gemensamma regler — oavsett form — for
genomforandet av en i fordraget foreskriven gemensam politik, skall medlemsstaterna inte lingre anses ha rdtt
att vare sig individuellt eller ens gemensamt ingad avtal med tredje land om forpliktelser som kan inverka pd
dessa bestimmelser. 18. Allteftersom de gemensamma bestimmelserna infors dr det gemenskapen ensam som,
med verkan for hela tillimpningsomrddet for gemenskapens rdttsordning, kan dta sig och genomfora
avtalsforpliktelser i forhallande till tredje land. 19. Det dr dérfor inte mdjligt att vid genomforandet av
fordragets bestdmmelser ha en ordning for interna gemenskapsdtgdrder och en annan for de yttre
forbindelserna.”
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15. I fraga om delade befogenheter foreskrivs foljande 1 artikel 4.1 och 4.2 1 EUF-fordraget:

”1.  Unionen ska ha delad befogenhet med medlemsstaterna om den genom féordragen
tilldelas en befogenhet som inte omfattas av de omrdden som avses i artiklarna 3 och 6.

2. Unionen och medlemsstaterna ska ha delade befogenheter pa foljande
huvudomrdden:

a)  Inre marknaden. (...)

e) Miljo.

f)  Konsumentskydd.

g)  Transport. (...)

i) Energi.

Jj) Omradet med frihet, sdkerhet och rdttvisa.

k)  Gemensamma angeldgenheter i fraga om sdkerhet ndr det gdller de aspekter pd

folkhdlsa (...).”

16. Domstolen har konsekvent framhallit att det finns en risk for att ataganden som gjorts av
medlemsstaterna kan inverka pa unionens gemensamma regler eller dndra rickvidden for
dessa, vilket kan motivera att unionen tillerkdnns en exklusiv extern befogenhet enligt artikel
3.2 1 EUF-fordraget nir dessa dtaganden omfattas av tillimpningsomradet for nimnda

unionsregler’3.

17. For att en sadan risk ska anses foreligga krévs inte ndgon fullstindig 6verlappning mellan det
omrdde som omfattas av de (faktiska eller planerade) internationella dtagandena och det som
omfattas av unionslagstiftningen. Rackvidden for unionens gemensamma regler kan paverkas
eller dndras genom internationella ataganden, sarskilt nir atagandena hanfor sig till ett omrade
som redan 1 stor utstrickning omfattas av sddana regler. Det kan konstateras foreligga en
sddan risk for padverkan av unionens gemensamma regler nir de aktuella internationella
atagandena, utan att de nodvandigtvis strider mot dessa regler, kan inverka pé innebdrden,

rickvidden och verkan av dessa regler'.

13 Domstolens yttrande 2/91 av den 19 mars 1993, ILO, ECLI:EU:C:1993:106, punkt 25, domstolens dom av den

5 november 2002 i mal C- -467/98, kommissionen/Danmark (”Open skies”), ECLI:EU:C:2002:625, punkt 82
och domstolens yttrande 1/03 (plenum) av den 7 februari 2006, Luganokonventionen, ECLI:EU:C:2006:81,
punkterna 120-126.

Se yttrande 2/91 om ILO (op.cit. fotnot 13), punkterna 25 och 26, domen i malet om open skies (op.cit. fotnot
13), punkt 82, yttrande 1/03 om Luganokonventionen (op.cit. fotnot 13), punkterna 120 och 126, domen i
malet om konventionen om radio- och televisionsforetag (op.cit. fotnot 11), punkterna 68—73 samt domstolens
dom (stora avdelningen) av den 20 november 2018 i de forenade malen C- 626/15 och C- 659/16,
kommissionen/radet (Wedellhavet), ECLI:EU:C:2018:925, punkterna 113 och 114 och dér angiven rittspraxis.

14
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18.

19.

Niér forhéllandet mellan det aktuella internationella avtalet och de relevanta
unionsbestimmelserna beddoms ska de omrdden som omfattas av unionsbestimmelserna
respektive av bestimmelserna i det planerade avtalet beaktas vid beddomningen, och dessutom
ska den mdjliga utveckling som kan forutses samt beskaffenheten och innehallet 1 dessa regler
och bestammelser beaktas, for att kontrollera huruvida det ifragavarande avtalet kan inverka
pa den enhetliga och konsekventa tillimpningen av unionsbestimmelserna och hindra det

system som inrittats genom dessa bestimmelser fran att fungera val's.

Konsekvenserna av EU:s exklusiva befogenheter for medlemsstaterna

Om EU internt utdvar sin befogenhet medfor detta konsekvenser for medlemsstaterna,
eftersom medlemsstaterna, om EU dirigenom fér exklusiv befogenhet, inte ldngre far gora
internationella dtaganden utanfor ramen for EU:s institutioner pd de omrdden som omfattas av

EU:s exklusiva befogenhet!®.

Omvént kan medlemsstaterna, om EU (4nnu) inte har utdvat sina delade befogenheter pa ett
visst omréde, fortsétta att internt utdva sina befogenheter pa det omradet i den mdn som
unionen inte har utovat sin befogenhet”(artikel 2.2 1 EUF-fordraget). Detsamma géller externt
om det skulle framga av bedomningen av ett (planerat) internationellt atagande att de villkor
for exklusivitet som anges i artikel 3.2 1 EUF-fordraget, sdsom de tolkats av domstolen i dess
omfattande réttspraxis om externa befogenheter (se punkterna 16 och 17 ovan), inte ar
uppfyllda och att medlemsstaterna f6ljaktligen kan fortsétta att utva sina befogenheter

externt.

15

16

Se domstolens yttrande 3/15 (stora avdelningen) av den 14 februari 2017, rtt till tillgang,
ECLI:EU:C:2017:114, punkt 108 och dir angiven réttspraxis.

Yttrande 2/91 om ILO (op.cit. fotnot 13), punkterna 25 och 26, domen i malet om open skies (op.cit. fotnot
13), punkt 82.
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20.

21.

22.

Som exempel kan ndmnas att EU dnnu inte har antagit gemensamma interna regler for
flygtrafikréttigheter som beviljas tredjelédnder. Befogenheten att ingd avtal med tredjelénder
om sddana fragor har dérfor inte blivit EU:s exklusiva befogenhet'” och kan utdvas av

antingen medlemsstaterna eller av EU'8,

Internationella avtals blandkaraktar: obligatorisk eller fakultativ

Det erinras om att ett internationellt avtal, i enlighet med principen om tilldelade befogenheter
(artikel 5 1 EU-fordraget), dr blandat, dvs. det undertecknas och ingés av bidde EU och dess

medlemsstater om det ror befogenheter som tillhor bdde EU och dess medlemsstater.
Det finns i praktiken tva typer av blandkaraktir: obligatorisk och fakultativ.

Blandkaraktéren ér obligatorisk om det planerade avtalet, utéver omraden dér unionen har
befogenhets, omfattar ett eller flera omraden som faller utanfér EU:s befogenheter, dvs. i de
fall dar EU inte har tilldelats befogenheter genom fordragen pa just det omradet. I sédana fall

ar det inget politiskt val: avtalet méste ingas av bdde EU och dess medlemsstater.

Blandkaraktéren dr fakultativ nir det planerade avtalet omfattar ett eller flera omrdden dar EU
har delade befogenheter som dr potentiella, dvs. som EU dnnu inte har utovat eller som dnnu
inte omfattas av gemensamma EU-regler for vilka det planerade avtalet skulle fa
konsekvenser enligt artikel 3.2 och dértill horande réttspraxis. I sddana fall kan avtalet ingas
antingen av EU och dess medlemsstater eller enbart av EU. Beroende pa om radet beslutar att
utova alla EU:s potentiella befogenheter eller inte kommer avtalet att bli ett avtal som enbart
ingds med EU eller ett avtal med blandkaraktir. Detta ar ett politiskt val som radet ska gora pa

grundval av de relevanta fordragsbestimmelser som tilldelar EU befogenheter.

17
18

Domen i malet om open skies (op.cit. fotnot 13), punkterna 90-92.
Se juridiska avdelningens yttrande 5990/18 om forordningen om skydd av konkurrensen inom luftfarten,
punkterna 23 och 24.
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23. [Isitt yttrande om Frihandelsavtalet med Singapore'® limnade domstolen fortydliganden om
befogenhetsfordelningen mellan EU och medlemsstaterna pa handels- och
investeringsomradet. Domstolen kom fram till att merparten av frihandelsavtalet med
Singapore omfattas av EU:s exklusiva befogenhet antingen eftersom det omfattas av den
gemensamma handelspolitiken, inbegripet utldndska direktinvesteringar enligt definitionen i
artikel 207.1 1 EUF-fordraget, eller eftersom det omfattas av den gemensamma

transportpolitiken (artiklarna 91 och 100.2 i EUF-fordraget)?°.

24. 1samma yttrande erinrade domstolen om att EU har exklusiv befogenhet pa omradet
utldndska direktinvesteringar I den mén bestdimmelserna i frihandelsavtalet ror indirekta
investeringar (det vill sdga portfoljinvesteringar) omfattas de av ’den delade befogenheten
mellan unionen och medlemsstaterna enligt artikel 4.1 och 4.2 a FEUF™. Vad giller
mojligheten att utéva en sadan potentiell delad befogenhet klargjorde domstolen i sin dom 1
mélet Weddell att “enbart den omstindigheten, att en dtgdrd som unionen vidtar pd den
internationella scenen omfattas av en befogenhet som delas mellan unionen och
medlemsstaterna, inte utesluter att erforderlig majoritet kan uppnds i rdadet for att unionen

ensam ska kunna utova denna externa befogenhet”*?.

25. Nar det géller fakultativ blandkaraktér, dir EU har befogenhet pd de omradden som omfattas
av ett avtal, dir atminstone vissa omrdden faller inom dess potentiella befogenhet, kan denna
potentiella befogenhet fortfarande utovas av medlemsstaterna om de s& onskar. Radet far
dock, for ett visst avtal, besluta att utéva EU:s potentiella befogenhet pa grundval av
tillamplig réttslig fordragsgrund, i enlighet med de omrostningsregler som anges dar.
Huruvida EU:s potentiella befogenheter ska utdvas externt eller inte vid ingdendet av ett avtal

ar en politisk fraga for radet?*.

19 Domstolens yttrande 2/15 (plenum) av den 16 maj 2017, Frihandelsavtalet med Singapore, EU:C:2017:376

2 Nir det giller transporttjénster drog domstolen denna slutsats pa grundval av AETR-réttspraxis: Se yttrande
2/15, Frihandelsavtalet med Singapore (fotnot 19 ovan), punkt 170 och f6ljande. Observera dock att
lufttransporttjénster inte omfattades av Singaporeavtalet, se punkt 63 i det yttrandet.

u Yttrande 2/15 om frihandelsavtalet med Singapore (se fotnot 19), punkt 243.

n Domen i malet Weddell (se fotnot 14), punkt 126.

B Se juridiska avdelningens yttrande i 12866/19 om Ceta, investeringsdomstolssystemet, punkt 6.

u Se mal C-600/14, Forbundsrepubliken Tyskland/Europeiska unionens rad, domstolens dom (stora avdelningen)
av den 5 december 2017, EU:C:2017:935, punkt 68. Se dven domen i malet Weddell (se fotnot 14), punkterna
126-127.
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26.

27.

28.

Detta ska sérskiljas fran fall av obligatorisk blandkaraktar dér ett avtal delvis reglerar fragor
som EU har befogenhet 6ver och delvis fragor dar EU inte har nagon befogenhet alls. I en
sadan situation, sdsom anges i punkt 22 ovan, dr blandkaraktiren inte ett politiskt val utan en

réttslig skyldighet?s.

Det erinras om att ingaendet av blandade avtal medfor forfarandemassig och politisk
komplexitet, nagot som forfarandet i samband med att blandade avtal ingatts péa senare tid
vittnar om. For att ett blandat avtal ska trdda i kraft méste det ratificeras inte bara av EU (rddet
ingdr avtalet, vanligtvis efter Europaparlamentets godkidnnande), utan ocksa av alla dess
medlemsstater i enlighet med deras konstitutionella bestimmelser. Som en {6ljd av detta
kommer EU 1 princip att ratificera avtalet forst nér alla medlemsstater gjort det. Ett sadant
forfarande kan ta lang tid och beror pd om ratificeringen loper smidigt eller inte i alla
medlemsstater. For att ett avtal som enbart ingds av EU ska kunna tréda i kraft behover det
ddremot endast ratificeras av EU och kan i praktiken ingds inom en kortare tidsperiod an ett

blandat avtal.

Det sirskilda fallet med handels- och samarbetsavtalet med Forenade kungariket

Aven om en noggrann undersokning av de olika avdelningarna och bestimmelserna i avtalet

inte gors visar en snabb granskning av handels- och samarbetsavtalet att det inte foreligger

ndgon situation som skulle foranleda obligatorisk blandkaraktir: EU har befogenhet p4 alla de

omraden som omfattas av avtalet.

25

Se yttrande 2/15 om frihandelsavtalet med Singapore (se fotnot 19), punkt 292. Se dven juridiska avdelningens
yttranden i 12866/19 (Ceta, investeringsdomstolssystemet) och 6442/19 (Forenta nationernas konvention om
Oppenhet i avtalsbaserade skiljeforfaranden mellan investerare och stat: fragor som ror befogenheter).
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29.

30.

31.

32.

Juridiska avdelningen erinrar i detta sammanhang om att exempelvis bestimmelser om handel
eller fiske 1 del tva rubrik ett (Handel) och del tva rubrik fem (Fiske) ar foremal for EU:s
exklusiva befogenheter enligt artikel 3.1 1 EUF-fordraget. Andra bestammelser 1 avtalet, till
exempel rubrik tva avdelning II (Flygsdkerhet) eller del tre (brottsbekdmpning och
straffréttsligt samarbete), reglerar fragor som har blivit foremal for exklusiv befogenhet
genom utdvande eller till stor del omfattas av EU:s regelverk som kommer att paverkas eller

riskerar att paverkas av avtalet?S.

Omvint finns det vissa andra bestimmelser, till exempel trafikrittigheter pé luftfartsomradet,
som hor till delade EU-befogenheter som énnu inte utovats internt och som déirfor endast ar
potentiella EU-befogenheter. Nar det giller dessa potentiella befogenheter kan radet, nér det
antar beslutet om undertecknande, besluta att EU ska utova denna typ av icke-exklusiva
potentiella befogenheter och darigenom gora handels- och samarbetsavtalet till ett avtal som

enbart ingds av EU.

Niér rddet antog beslutet om undertecknande den 29 december 2020 gjorde det detta politiska
val och beslutade att utéva EU:s befogenhet pa de omraden dar EU har potentiell befogenhet.
Det beslutet far rittsliga verkningar, inte minst for att det tradde i1 kraft samma dag som det
antogs av rddet (den 29 december 2020) och fOr att avtalet om handel och samarbete tillampas
provisoriskt sedan den 1 januari 2021. Av detta foljer att avtalet ocksd méste ingds som ett

avtal som enbart ingds av EU.

Sasom anges ovan i punkterna 21-25 kan unionen endast inga ett internationellt avtal i

enlighet med den relevanta rittsliga grunden, om unionen har befogenhet att gora detta enligt

fordragen. I det aktuella fallet utgjorde artikel 217 1 EUF-fordraget, jimford med de relevanta
forfarandemassiga rittsliga grunderna (artikel 218.5 och 218.8 1 EUF-fordraget) den
materiella rattsliga grunden for handels- och samarbetsavtalets undertecknande och

provisoriska tillampning..

26

Se Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2018/1139 av den 4 juli 2018 om faststéllande av
gemensamma bestdmmelser pa det civila luftfartsomradet och inrdttande av Europeiska unionens byra for
luftfartssékerhet (EUT L 212, 22.8.2018, s. 1) och Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/681 av
den 27 april 2016 om anvidndning av passageraruppgiftssamlingar (PNR-uppgifter) for att forebygga,
forhindra, upptéicka, utreda och lagfora terroristbrott och grov brottslighet (EUT L 119, 4.5.2016, s. 132).
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33. Artikel 217 i EUF-fordraget ger EU befogenhet att med ett tredjeland inga avtal som innebér
en associering med dmsesidiga rattigheter och forpliktelser, gemensamt upptradande och
sarskilda forfaranden. De omrdden som omfattas av ett sidant avtal bor ligga inom ramen for
den behorighet som medlemsstaterna tilldelat unionen genom férdragen for att uppfylla de
syften som slds fast i dessa fordrag?’. Artikel 217 i EUF-fordraget kan anvindas nér det finns
en EU-befogenhet — dvs. nir fordraget ger EU den ldmpliga befogenheten pé de olika
omraden som omfattas av avtalet — dven om denna befogenhet inte har utvats fullt ut eller
endast &r potentiell. Artikel 217 i EUF-fordraget ska dock inte anviandas som rittslig grund
om det inte finns nagon underliggande befogenhet, dvs. den underliggande sektorsspecifika
befogenheten maste finnas for att artikel 217 1 EUF-fordraget ska kunna anvandas som rattslig

grund.

34. Artikel 217 i EUF-fordraget gor det mojligt for EU att enhilligt ingé ett omfattande avtal i
fragor som EU har befogenhet §ver utan att man i detalj behdver faststélla inom vilka
omrdden EU redan har utovat sin befogenhet eller inte. Det kan inbegripa omrdden med EU-
befogenhet dir den sektorsspecifika rattsliga grunden kréver enhéllighet eller omrostning med
kvalificerad majoritet, samt omrdden med potentiell EU-befogenhet som dnnu inte har utovats

internt.

27 Mal C-81/13, Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland/ Europeiska unionens rad (Samordning av
de sociala trygghetssystemen - Associeringsavtalet EEG-Turkiet), domstolens dom (stora avdelningen) av den
18 december 2014, EU:C:2014:2449, punkterna 61 och 62.
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35.

36.

UTOVANDE GENTEMOT FORENADE KUNGARIKET AV EU:S DELADE
BEFOGENHET NAR DET GALLER SAMORDNING AV DE SOCIALA
TRYGGHETSSYSTEMEN OCH LUFTFARTSRATTIGHETER

Som exempel kan ndmnas att EU har delade befogenheter nér det géller samordning av de

sociala trygghetssystemen (artikel 48 1 EUF-fordraget). EU har ingétt flera avtal med

tredjelander som innehaller regler om samordning av de sociala trygghetssystemen. Detta ar
vanligtvis fallet for associeringsavtal som grundar sig pa artikel 217 1 EUF-fordraget. Att det
finns brister vad giller genomforandet av den fria rorligheten for personer hindrar inte att ett
EU-avtal om samordning av de sociala trygghetssystemen ingas?8. Hittills har avtal med
tredjelénder som d@ven omfattar samordning av de sociala trygghetssystemen generellt ingatts
som blandade avtal. Med tanke pé att EU har befogenhet pa detta omréade &r detta ett politiskt
val. EU har ocksa mgjlighet att vilja att utova sin befogenhet externt och att ingé ett sadant

avtal som ett avtal som enbart ingas av EU.

P& samma sétt har EU delade befogenheter pa luftfartsomradet (artiklarna 91 och 100.2 i

EUF-fordraget). Nér och i den mén som EU utovar en sddan delad befogenhet internt blir

unionen ensam behorig externt i fragor som ror dessa interna regler. Eftersom EU dnnu inte

har utdvat denna delade befogenhet internt nér det géller trafikréttigheter som beviljas
tredjeldnder, ingds ofta avtal med tredjelénder om sédana frigor som blandade avtal

(fakultativ blandkaraktér). Radet kan vélja om det ska anvidndas externt eller inte.

28

Nir det giller Turkiet kompenserade domstolen till exempel bristen vad géller genomforandet av den fria
rorligheten genom att artikel 217 i EUF-fordraget lades till artikel 48 i EUF-fordraget som en visentlig rattslig
grund for antagandet av unionens standpunkt, vilken ska antas i det associeringsrad som inrédttats genom
associeringsavtalet mellan EU och Turkiet, vad géller antagande av bestimmelser om samordning av de
sociala trygghetssystemen (se domen i malet Samordning av de sociala trygghetssystemen -
Associeringsavtalet EEG-Turkiet (fotnot 27 ovan), punkt 63).
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37.

38.

Konsekvenserna for EU:s medlemsstater av att EU utovar sin delade (potentiella)

befogenhet

Det externa utovandet av ovanndmnda EU-befogenheter med avseende pa ett visst tredjeland

hindrar inte medlemsstaterna frén att utova sin befogenhet i samma fraga gentemot andra

tredjelander. Som exempel kan ndmnas att EU har ett luftfartsavtal med Schweiz vilket har
funnits i mer 4n 20 &r?° och som omfattar trafikrittigheter. Forekomsten av detta avtal har inte

hindrat medlemsstaterna fran att ingd avtal om trafikrittigheter med andra tredjelédnder.

Det faktum att radet, 1 det specifika fallet med handels- och samarbetsavtalet med Forenade
kungariket, har beslutat att vélja ett avtal som enbart ingés av EU hindrar salunda inte
medlemsstaterna fran att fortsétta att utova sina nationella befogenheter gentemot andra
tredjeldnder pa samma omrade dédr EU har potentiell befogenhet. Att EU utdvar sina
potentiella befogenheter pé det berdrda omradet gentemot Férenade kungariket leder inte till
en situation med exklusiv befogenhet nér det géller forbindelserna med andra tredjeldnder
eller en situation med exklusiv befogenhet pd omréddet for trafikrittigheter avseende andra
tredjeldnder som om denna befogenhet hade utdvats internt. Det stir darfor medlemsstaterna
fritt att fortsétta att ingd internationella avtal pa dessa omrdden med delad behorighet med
andra tredjeldnder dn Forenade kungariket pd samma villkor som fore undertecknandet av
handels- och samarbetsavtalet. Sdsom forklaras i punkt 10 bekriftas denna mojlighet

uttryckligen 1 skil 15 och 1 artikel 10 1 beslutet om undertecknande.

Avtal mellan Europeiska gemenskapen och Schweiziska edsforbundet om luftfart, undertecknat den 21 juni
1999 (EGT L 114, 30.4.2002, s. 73)
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39.

40.

Bestimmelser om eventuella s.k. kompletterande avtal for medlemsstaterna

Dessutom foreskriver handels- och samarbetsavtalet, eller det utesluter inte, mojligheten for
medlemsstaterna att ingd bilaterala avtal med Forenade kungariket som ror specifika fragor
som omfattas av handels- och samarbetsavtalet inom luftfart och administrativt samarbete pa
tull- och mervirdesskatteomradet samt samordning av de sociala trygghetssystemen3?.
Medlemsstaterna far gora detta under forutséttning att sddana avtal ar forenliga med
unionsratten, inte undergriver avtalets funktion och i ovrigt ar forenliga med villkoren 1
artiklarna 68 1 beslutet om undertecknande, som foreskriver en intern mekanism for
information och samarbete mellan medlemsstaterna och kommissionen, och ytterst

mojligheten att tillata bilaterala arrangemang eller avtal som medlemsstaterna kan ingd med

Forenade kungariket pa dessa omraden.

Denna interna mekanism r ett uttryck for medlemsstaternas skyldighet till lojalt samarbete
(artikel 4.3 i EU-fordraget )3, vilken har allmén giltighet och inte &r beroende av huruvida
den berdrda befogenheten dr exklusiv32. P& denna grund dr medlemsstaterna skyldiga att avsta
fran varje atgird som kan dventyra fullgorandet av unionens mal och att sdkerstilla att sddana
arrangemang eller avtal dr forenliga med och inte undergriaver handels- och samarbetsavtalet.
I och med att denna interna mekanism definierar och strukturerar mdjligheten for vissa
bilaterala tilliggsavtal till handels- och samarbetsavtalet (sa kallade kompletterande avtal) att
vara tillatna eller inte vara forbjudna enligt sjidlva avtalet dr den ocksa ett uttryck for att
avtalet utgor en del av unionsrétten, dr bindande i1 enlighet med artikel 216.2 1 EUF-f6rdraget

och darfor har foretriade.

30
31

32

Se artikel AIRTRN.3 och artikel 41 i momsprotokollet.

Artikel 4.3 EU-fordraget: ”Enligt principen om lojalt samarbete ska unionen och medlemsstaterna respektera
och bista varandra ndr de fullgér de uppgifter som féljer av fordragen. Medlemsstaterna ska vidta alla
ldmpliga dtgdrder, bade allmdnna och sdrskilda, for att sikerstdlla att de skyldigheter fullgérs som foljer av
fordragen eller av unionens institutioners akter. Medlemsstaterna ska hjdlpa unionen att fullgora sina
uppgifter, och de ska avstd fran varje dtgdrd som kan dventyra fullgérandet av unionens mal.”.

Maél C-246/07, Europeiska kommissionen/Konungariket Sverige, domstolens dom (stora avdelningen) av den
20 april 2010, EU:C:2010:203, punkt 71.
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Forekomsten av en intern mekanism dr oberoende av vilken typ av befogenhet det ror sig om.
I fraga om exempelvis trafikréttigheter utovar EU sin externa befogenhet handels- och
samarbetsavtalet vad giller vissa trafikrittigheter gentemot Forenade kungariket. Vissa
bilaterala avtal som kompletterar handels- och samarbetsavtalet ir tilldtna enligt sjdlva avtalet
i enlighet med de villkor som anges i avtalet3. I sjidlva avtalet forbjuds uttryckligen ytterligare
kompletterande avtal (artikel AIRTRAN.23)34. Den interna mekanismen for bemyndigande i
artikel 6 i beslutet om undertecknande reglerar hur de tilldtna kompletterande avtalen ska
godkénnas. Saledes dr tillstdindsmekanismen, i varje fall ndr det géiller kompletterande avtal
om flygtrafikrittigheter, inte enbart ett uttryck for skyldigheten till lojalt samarbete. Det ar
ocksa nodvandigt eftersom den delade, tidigare outovade, externa befogenheten i fraga om
trafikrattigheter gentemot Forenade kungariket nu regleras av bestimmelserna i handels- och

samarbetsavtalet, som har foretrdde, och dr en fraga som omfattas av EU:s exklusiva

befogenhet gentemot Forenade kungariket. Sdsom anges i punkterna 37-38 ovan och

uttryckligen bekréftas i skdl 15 och artikel 10 1 beslutet om undertecknande, &r unionens

befogenhet emellertid inte exklusiv i forhallande till andra tredjeldnder.

33

34

Artikel AIRTRN.3.5 i handels- och samarbetsavtalet: ”De rdttigheter som omsesidigt beviljas i enlighet med
punkt 4 (dvs. kompletterande avtal) ska regleras av bestdmmelserna i denna avdelning.”
"Forenade kungariket och en medlemsstat far inte bevilja varandra ndgra rdttigheter i samband med

lufttransport till, frdan eller inom deras respektive territorier utover dem som uttryckligen anges i denna
avdelning, om inte annat foreskrivs i artikel AIRTRN.3.4 och 3.9 [Trafikrdttigheter]”.
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42.

Iv.

43.

Slutligen tar juridiska avdelningen tillfdllet i akt att, sésom den gjorde i Coreper den 22
januari 2021, klargora att den, i motsats till kommissionens uttalande till radets protokoll av
den 29 december 2020 i samband med antagandet av beslutet om undertecknande,?’ inte ser
ndgot rattsligt hinder for att en réttsakt som grundar sig pa artiklarna 217 och 218 1 EUF-
fordraget, sdsom beslutet om undertecknande eller det framtida radsbeslutet om ingdende av
avtalen, innehéller en sddan intern mekanism for bemyndigande av bilaterala arrangemang
eller avtal mellan enskilda medlemsstater och Forenade kungariket. Sadana interna
godkdnnande- eller bemyndigandemekanismer kan faststillas antingen i en rittsakt som antas
pa grundval av den relevanta sektorsspecifika materiella rattsliga grunden (dvs. en
lagstiftningsakt) eller i en réittsakt som antas av radet for undertecknande och ingaende av

internationella avtal3®.

SLUTSATS

Sammanfattningsvis bekriftar radets juridiska avdelning sin stdndpunkt att handels- och
samarbetsavtalet, eftersom det endast omfattar omrdden dér EU antingen har exklusiv eller
potentiell befogenhet, kan ingds som ett avtal som enbart ingds av EU pa grundval av
artikel 217 1 EUF-fordraget. Radet beslutade att gora detta val nér det antog beslutet om
undertecknande den 29 december 2020.

35
36

Dok. 5525/20 ADD 1.

Juridiska avdelningen erinrar om att det genom artikel 4 i radets beslut om ingdende av uttrddesavtalet inréttas
en liknande intern mekanism for avtal pd omraden dar EU har befogenhet som vissa medlemsstater far inga
med Forenade kungariket péa de villkor som anges i den bestimmelsen (se radets beslut (EU) 2020/135 av den
30 januari 2020 om ingéende av avtalet om Forenade konungariket Storbritannien och Nordirlands uttrdde ur
Europeiska unionen och Europeiska atomenergigemenskapen, EUT L 29, 31.1.2020, s. 1).
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