UDTALELSE I HENHOLD TIL EF-TRAKTATENS ARTIKEL 228

Domstolens stillingtagen

Formaliteten

Irland og Det Forenede Kongerige, men ogsd den danske og den svenske regering
har anfart, at begzringen om udtalelse ikke kan antages til realitetsbehandling, eller
har i det mindste henvist til, at den er fremsat for tidligt. De har papeget, at der
iklke foreligger en aftale med et indhold, der er tilstrzkkelig pracist til, at Dom-
stolen kan efterprove, om tiltredelsen er forenelig med traktaten. Ielge disse rege-
ringer kan det ikke geres gzldende, at der er tale om en pétznkt aftale, da Radet
endnu ikke har truffet en principbeslutning om at indlede forhandlinger om afta-
len.

Det bemerkes i denne forbindelse, at Ridet, Kommissionen og en medlemsstat i
henhold til traktatens artikel 228, stk. 6, kan indhente en udtalelse fra Domstolen
om en patenkt aftales forenelighed med traktatens bestemmelser.

Som Domstolen senest har fastsldet i udtalelse 3/94 af 13. december 1995 (Sml. I,
s. 4577, praemis 16) er hensigten med denne bestemmelse at forhindre de forviklin-
ger, der ville opstd, hvis det ad rettens vej blev gjort gxldende, at Fzllesskabets
bindende internationale aftaler var uforenelige med traktaten.

Domstolen har desuden i samme udtalelse (premis 17) anfert, at en retsafgorelse,
der eventuelt fastslog, at en sidan aftale var uforenelig med traktatens bestemmel-
ser, enten pi grund af dens indhold eller pd grund af den ved dens indgaelse fulgte
fremgangsmade, uundgieligt ville skabe alvorlige vanskeligheder ikke alene pé fel-
lesskabsplan, men ogsa for internationale relationer, og fremkalde fare for, at alle
bererte parter, herunder tredjelande, blev skadet.
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Med henblik p4 at undgd sddanne forviklinger har traktaten hjemlet den ekstraor-
dinzre procedure med en forudgiende foreleggelse for Domstolen, for at det for
aftalens indgdelse kan klarlegges, om denne er forenelig med traktaten.

Der er tale om en szrlig procedure, der indebzrer et samarbejde mellem Domsto-
len pd den ene side og Fzllesskabets avrige institutioner og medlemsstaterne pa
den anden side, hvorunder Domstolen i overensstemmelse med traktatens artikel
164 skal varne om lov og ret ved fortolkningen og anvendelsen af traktaten pi et
tidspunkt, der ligger forud for indgelsen af en aftale, som vil kunne medfere, at
der senere rejses indsigelser vedrerende lovligheden af en fwllesskabsretsakt om
indgéelse, gennemforelse eller anvendelse af en sidan aftale.

For s& vidt angir spergsmélet om, hvorvidt der foreligger et udkast til aftale, md
det i dette tilfzlde fastslas, at hverken ved indgivelsen af begzringen til Domstolen
eller pd det tidspunkt, hvor Domstolen afgiver sin udtalelse, er der indledt for-
handlinger, og det pracise indhold af den aftale, hvorved Fallesskabet pitznker at
tiltrede konventionen, er ikke fastlagt.

Ved vurderingen af, hvilken betydning de manglende oplysninger om aftalens ind-
hold har for spergsmalet om, hvorvidt begzringen skal antages til realitetsbehand-
ling, mé der foretages en sondring pi grundlag af begzringens genstand.

Som det fremgir af de indleg, der er afgivet af medlemsstaternes regeringer og
Fzllesskabets institutioner, rejser sporgsmalet om Fellesskabets tiltredelse af kon-
ventionen to hovedproblemer, nemlig dels om Fzllesskabet har kompetence til at
indga en sidan aftale, dels om aftalen vil vere forenelig med traktatens bestemmel-
ser, navnlig bestemmelserne om Domstolens befgjelser.

Hvad angdr kompetencesporgsmalet bemzrkes, at Domstolen i udtalelse 1/78 af 4.
oktober 1979 (Sml. s. 2871, premis 35) fastslog, at nir der er tale om at afgare et
kompetencesporgsmal, er det i fzllesskabsinstitutionernes og de pigzldende sta-
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ters, herunder tredjelandenes, interesse, at dette spergsmil er lost, straks nir den
pigzldende forhandling pabegyndes, og inden de vasentligste elementer i aftalen
er forhandlet.

Den eneste betingelse, Domstolen opstillede i udtalelsen, er, at den patznkte aftales
genstand skal vere kendt, inden forhandlingerne pibegyndes.

Der kan for s vidt angir den foreliggende begering om udtalelse ikke vare nogen
tvivl om, at den pitznkte aftales genstand er kendt. Uanset de nzrmere vilkér for
Fzllesskabets tiltredelse af konventionen er konventionens almindelige indhold,
det omride, den regulerer, og den institutionelle betydning for Fallesskabet af en
sidan tiltradelse fuldt ud kendt.

Det kan ikke gores gzldende, at begzringen ikke kan antages til realitetsbehand-
ling med den begrundelse, at Ridet endnu ikke har truffet afgerelse om at indlede
forhandlinger, og der dermed ikke foreld en pitenkt aftale som omhandlet i trak-
tatens artikel 228, stk. 6.

Selv om der ikke er truffet en sidan afgerelse, har Kommissionen foretaget forskel-
lige undersogelser og fremsat forskellige forslag om Fellesskabets tiltredelse af
konventionen, og spergsmalet var genstand for dreftelser i Ridet, da begzringen
blev indgivet til Domstolen. Det forhold, at Radet har indledt proceduren i hen-
hold til traktatens artikel 228, stk. 6, m3 i ovrigt forudsette, at det patznkte at for-
handle og indgi en sidan aftale. Begaringen om udtalelse synes siledes at vare
begrundet i et legitimt enske fra Ridet om at opnd klarhed over omfanget af sin
kompetence, inden det traffer afgorelse om indledning af forhandlinger.

Det bemarkes endvidere, at rekkevidden af begeringen om udtalelse, for si vidt
den vedrarer sporgsmalet om Fellesskabets kompetence, er tilstrakkelig klar, og at
en formel afgorelse fra Ridet om at indlede forhandlinger ikke var nedvendig for
yderligere at fastlegge genstanden herfor.
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Endelig bemzrkes, at det er en forudsztning for den effektive virkning af trakta-
tens artikel 228, stk. 6, at kompetencesporgsmalet kan forelzgges Domstolen, ikke
kun fra det tidspunkt, hvor der er indledt forhandlinger (udtalelse 1/78, przmis
35), men ogsé inden sddanne forhandlinger formelt er indledt.

Under disse omstendigheder, og da spergsmélet om Fellesskabets kompetence til
at tiltreede konventionen er rejst som et indledende spargsmal i Ridet, har Flles-
skabet, medlemsstaterne og de evrige stater, der er parter i konventionen, interesse
i at fa afklaret dette sporgsmal, inden forhandlingerne indledes.

Begzringen om udtalelse m3 herefter antages til realitetsbehandling, for s3 vidt den
vedrerer Fallesskabets kompetence til at indgd en aftale af den patenkte karakter.

Det samme galder imidlertid ikke med hensyn til spergsmélet om aftalens forene-
lighed med traktaten.

For at Domstolen kan give en fyldestgorende besvarelse af spargsmalet om, hvor-
vidt Fallesskabets tiltredelse af konventionen er forenelig med bestemmelserne i
traktaten, navnlig artikel 164 og 219 vedrerende Domstolens kompetence, mi den
have tilstrekkelige oplysninger om, p3 hvilken mide det er tanken, at Fzllesskabet
skal undergives den nuverende og fremtidige judicielle kontrol, der fastlzegges ved
konventionen.

Det md imidlertid fastsls, at der ikke er forelagt Domstolen nzrmere oplysning
om, hvilke lesninger der ptznkes med hensyn til den mide, hvorpi Fzllesskabet
konkret skal undergives en sddan international domsmyndighed.

Domstolen er derfor ikke i stand til at afgive en udtalelse om, hvorvidt tiltredelsen
af konventionen vil vere forenelig med traktatens bestemmelser.
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Fzllesskabets kompetence til at tiltrede konventionen

Det fremgar af traktatens artikel 3 B, hvorefter Fezllesskabet handler inden for
rammerne af de befgjelser og mél, der er tillagt det ved traktaten, at det kun rider
over tildelte kompetencer.

Overholdelsen af princippet om tildelte kompetencer gzlder bide, nir Fellesska-
bet optrader internt, og nar det optreder pa internationalt plan.

Fellesskabet handler normalt pd grundlag af en specifik kompetence, der — som
Domstolen har fastsliet — ikke nedvendigvis skal fremgd udtrykkeligt af sarlige
bestemmelser i traktaten, men ogsd kan udledes forudsetningsvis af disse bestem-
melser.

P& omradet for Fallesskabets internationale forbindelser, som nzrvarende bege-
ring om udtalelse vedrerer, folger det siledes af fast retspraksis, at Fallesskabets
kompetence til at indgé internationale forpligtelser ikke blot kan fremgd udtryk-
keligt af traktaten, men ogsd kan udledes forudsztningsvis af bestemmelserne heri.
Domstolen har navnlig fastslet, at sdfremt der med henblik p2 virkeliggorelse af et
bestemt mal ved fallesskabsretten er tillagt Fallesskabets institutioner kompetence
internt, har Fzllesskabet kompetence til at patage sig de nedvendige internationale
forpligtelser til virkeliggorelse af dette mal, ogsd selv om der ikke findes nogen
udtrykkelig bestemmelse herom (jf. udralelse 2/91 af 19.3.1993, Sml. I, s. 1061,

praemis 7).

Det ma fastslas, at ingen bestemmelse i traktaten pd generel mide tillegger Falles-
skabets institutioner befejelse til at fastsztte regler om menneskerettigheder eller
indgd internationale aftaler pa dette omride.
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Da der ikke udtrykkeligt eller forudsztningsvis er tillagt nogen specifik kompe-
tence hertil, ma det underseges, om traktatens artikel 235 kan vare hjemmel for til-
tredelsen.

Artikel 235 tilsigter at afhjzlpe den manglende hjemmel i de tilfzlde, hvor der ikke
udtrykkeligt eller forudsztningsvis ved szrlige bestemmelser i traktaten er tillagt
Fzllesskabets institutioner befojelser, i det omfang, sidanne befgjelser alligevel
viser sig at vere nedvendige, for at Fellesskabet kan udeve sine funktioner med
henblik pa at nd et af de mal, der er fastlagt i trakeaten.

Da denne bestemmelse er en del af et institutionelt system, der bygger pa princip-
pet om tildelte kompetencer, kan den ikke anvendes som hjemmel for en udvidelse
af Fzllesskabets kompetenceomridde ud over den generelle ramme, der felger af
traktatbestemmelserne som helthed, navnlig de bestemmelser, hvori Fallesskabets
opgaver og virke fastlegges. Artiklen kan under ingen omstendigheder anvendes
som hjemmel for fastszttelse af bestemmelser, der reelt har som konsekvens, at
traktaten zndres, uden at den herfor foreskrevne fremgangsmade folges.

P4 grundlag af det anforte ma det undersoges, om Fallesskabets tiltreedelse af kon-
ventionen kan ske med hjemmel i artikel 235.

Det bemzrkes indledningsvis, at det i forskellige erkleringer fra medlemsstaterne
og Fzliesskabets institutioner er understreget, hvilken betydning der tillegges
overholdelsen af menneskerettighederne (jf. ovenfor i punkt IIL5 i redeggrelsen for
begzringen). Der henvises ogsa hertil i przamblen til den europziske fxlles akt
samt i przamblen til traktaten om Den Europziske Union og i denne traktats arti-
kel F, stk. 2, artikel J.1, stk. 2, femte led, og artikel K.2, stk. 1. Det praciseres 1
ovrigt i artikel F, at Unionen respekterer de grundleggende rettigheder, siledes
som de navnlig garanteres ved konventionen. I EF-traktatens artikel 130 U, stk. 2,
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bestemmes det, at Fellesskabets politik pd omradet for udviklingssamarbejde skal
bidrage til mélsztningen om respekt for menneskerettighederne og de grundleg-
gende frihedsrettigheder.

Endvidere bemarkes, at grundrettighederne ifslge fast retspraksis herer til de
almindelige retsgrundsztninger, som Domstolen skal beskytte. I den forbindelse
legger Domstolen de fzlles forfatningsmassige traditioner i medlemsstaterne til
grund samt de anvisninger i form af internationale traktater om beskyttelse af men-
neskerettighederne, som medlemsstaterne har varet med ul at udarbejde, eller som
de senere har tiltrddt. Domstolen har i denne forbindelse understreget, at konven-
tionen er af szrlig betydning (jf. bl.a. dom af 18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I,
5. 2925, praemis 41),

Selv om overholdelsen af menneskerettighederne siledes er en betingelse for, at
Fellesskabets retsakter er lovlige, ma det imidlertid fastslis, at en tiltreedelse af
konventionen vil medfere en vasentlig ndring i den gzldende fallesskabsordning
for beskyttelse af menneskerettighederne, idet den vil medfere, at Fellesskabet
inddrages 1 et szrskilt, internationalt institutionelt system, og at alle bestemmel-
serne 1 konventionen vil blive en del af Fallesskabets retsorden.

En sidan @ndring af ordningen for beskyttelsen af menneskerettighederne i Fel-
lesskabet, hvis institutionelle folger ligeledes ville vere grundleggende, bide for
Fezllesskabet og for medlemsstaterne, ville have forfatningsmassig rekkevidde og
ligger derfor efter sin karakter uden for rammerne af artikel 235. /Endringen vil
derfor kun kunne gennemfores ved en @ndring af traktaten.

Det méd herefter fastslas, at Fallesskabet pd fallesskabsrettens nuvzrende udvik-
lingstrin ikke har kompetence til at tiltrede konventionen.
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P24 grundlag heraf

afgiver

DOMSTOLEN

sammensat af przsidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformandene C.N.
Kakouris, D.A.O. Edward, J.-P. Puissochet og G. Hirsch samt dommerne G.F.
Mancini, FA. Schockweiler (refererende dommer), J.C. Moitinho de Almeida,
PJ.G. Kapteyn, C. Gulmann, J.L. Murray, P. Jann, H. Ragnemalm, L. Sevén og M.
Wathelet,

efter at have hert forstegeneraladvokaten, G. Tesauro, og generaladvokaterne C.O.
Lenz, EG. Jacobs, A. La Pergola, G. Cosmas, P. Léger, M.B. Elmer, N. Fennelly
og D. Ruiz-Jarabo Colomer,

folgende udtalelse:

P3 fzllesskabsrettens nuverende udviklingstrin har Fellesskabet ikke
kompetence til at tiltrede konventionen til beskyttelse af menneskerettigheder
og grundleggende frihedsrettigheder.
Rodriguez Iglesias Kakouris Edward Puissochet
Hirsch Mancini Schockweiler Moitinho de Almeida

Kapteyn Gulmann Murray Jann

Ragnemalm Sevén Wathelet

Séledes bestemt i Luxembourg den 28. marts 1996.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekreter Prasident

I-1790



