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El Abogado General Hogan propone al Tribunal de Justicia que declare que, aunque
la Union haya firmado el Convenio de Estambul, el Consejo puede esperar, sin no
obstante estar obligado a hacerlo, a que los Estados miembros hayan alcanzado un
comun acuerdo en quedar vinculados por dicho Convenio antes de decidir si la
Union se adherira a él y con qué alcance

El Abogado General considera ademas que el Convenio de Estambul puede celebrarse sobre la
base de los articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, 84 TFUE y 336 TFUE
mediante dos Decisiones separadas

El Convenio de Estambul ! sobre prevenciéon y lucha contra la violencia contra las mujeres y la
violencia doméstica fue adoptado por el Consejo de Europa el 7 de abril de 2011 y se abrié a la
firma el 11 de mayo de 2011. Una primera propuesta de la Comisién de una Decision del Consejo
de la Unidén Europea («Consejo») relativa a la firma del Convenio de Estambul en nhombre de la
Union no recabo los apoyos suficientes de los miembros del Consejo. En consecuencia, se decidio
reducir el alcance de la celebracion propuesta del Convenio de Estambul por parte de la Union y
limitarlo meramente a aquellas competencias que se consideraban que formaban parte de las
competencias exclusivas de la Unién. Con el fin de tener en cuenta las posiciones particulares de
Irlanda y del Reino Unido que se contemplan en el Protocolo n.° 21 anejo al TUE y al TFUE,
también se tomo la determinacion de escindir en dos Decisiones separadas la Propuesta de la
Comision de una Decision del Consejo para la firma del Convenio de Estambul.

Las dos Decisiones del Consejo se adoptaron el 11 de mayo de 2017. La primera se refiere a la
firma, en nombre de la Unién, del Convenio de Estambul en lo que respecta a las disposiciones
comprendidas en las competencias de la Union en asuntos relacionados con la cooperaciéon
judicial en materia penal, y mencionaba como bases juridicas sustantivas los articulos 82 TFUE,
apartado 2, y 83 TFUE, apartado 1.2 La segunda abarca los aspectos de dicho Convenio
relacionados con el asilo y la no devolucién y mencionaba como base juridica sustantiva el articulo
78 TFUE, apartado 2. ® Los considerandos de ambas Decisiones del Consejo incluian referencias
a las competencias de la Unién y de sus Estados miembros.

El 9 de julio de 2019, el Parlamento Europeo solicité al Tribunal de Justicia, de conformidad con el
articulo 218 TFUE, apartado 11, que emitiera un dictamen sobre la adhesién de la Union al
Convenio de Estambul. Mediante su primera cuestién, el Parlamento Europeo pregunta qué
articulos del TFUE deberian constituir las bases juridicas adecuadas del acto del Consejo relativo
a la celebracion del Convenio de Estambul en nombre de la Unién. También pregunta si es
necesario o posible adoptar dos Decisiones separadas para la firma y dos Decisiones separadas
para la celebracion del Convenio de Estambul. Mediante su segunda cuestion, el Parlamento

1 Convenio del Consejo de Europa sobre prevencion y lucha contra la violencia contra las mujeres y la violencia
doméstica, de 7 de abril de 2011.

2 Decisién (UE) 2017/865 del Consejo, de 11 de mayo de 2017, relativa a la firma, en nombre de la Unién Europea, del
Convenio del Consejo de Europa sobre prevencién y lucha contra la violencia contra las mujeres y la violencia
doméstica, en lo que respecta a asuntos relacionados con la cooperacion judicial en materia penal (DO 2017, L 131,
p. 11).

3 Decisién (UE) 2017/866 del Consejo, de 11 de mayo de 2017, relativa a la firma, en nombre de la Unién Europea, del
Convenio del Consejo de Europa sobre prevencion y lucha contra la violencia contra las mujeres y la violencia
domeéstica, en lo que respecta al asilo y a la no devolucién (DO 2017, L 131, p. 13).
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Europeo pregunta si es compatible con los Tratados que la Unién celebre el Convenio de
Estambul de conformidad con el articulo 218, apartado 6, del TFUE cuando no haya comun
acuerdo entre todos los Estados miembros para otorgar su consentimiento a quedar vinculados
por dicho Convenio.

En las conclusiones que presenta hoy, el Abogado General Hogan propone al Tribunal de
Justicia que responda a las cuestiones planteadas por el Parlamento Europeo de la
siguiente manera:

Si no ha habido cambios en las intenciones del Consejo en lo tocante al alcance de las
competencias compartidas que se ejerceran para la celebracion del Convenio de Estambul,
la Decision de autorizar dicha celebracion en nombre de la Unién deberia fundamentarse en
los articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE, apartado 2, 84 TFUE y 336 TFUE como bases
juridicas sustantivas.

La celebracion del Convenio de Estambul por la Unién mediante dos actos separados no
puede provocar lainvalidez de dichos actos.

La Decision de la Unién de celebrar el Convenio de Estambul seria compatible con los
Tratados si se adopta sin que haya comin acuerdo entre todos los Estados miembros para
otorgar su consentimiento a quedar vinculados por dicho Convenio. Asimismo, no
obstante, también seria compatible con los Tratados si se adopta después de que se haya
alcanzado ese comun acuerdo. Corresponde exclusivamente al Consejo decidir cual de
estas dos soluciones es preferible.

El Abogado General considera que todas las cuestiones que plantea el Parlamento deben
declararse admisibles, excepto la segunda parte de la primera cuestién, aunque solo en la medida
en que se refiere a la Decision relativa a la firma del Convenio de Estambul. En efecto, dado que
el Parlamento Europeo no impugnd la validez de las Decisiones relativas a la firma, como podria
haber hecho, y estas han adquirido por tanto firmeza, no puede hacer uso del procedimiento de
dictamen para eludir los plazos aplicables al recurso de anulacion.

Sobre la cuestion de las bases juridicas adecuadas para la celebracion del Convenio de
Estambul

El Abogado General propone seguir la jurisprudencia del Tribunal de Justicia conforme a la cual,
cuando un acto persigue varios objetivos o tiene varios componentes, dicho acto debe fundarse en
principio en una Unica base juridica, y, de forma excepcional, en varias bases juridicas, a saber,
aguellas que correspondan a los objetivos 0 componentes preponderantes o, al menos, a los
objetivos o componentes principales de ese acto. De ello se deduce que es irrelevante si se
ejercieron otras competencias en la adopcién del acto en cuestion, siempre y cuando esas otras
competencias se refieran a objetivos o0 componentes de ese acto que sean accesorios.

Ademas, cuando la Unién no vaya a ejercer todas sus competencias, resulta importante, en
opinion del Abogado General, que la Decisibn de autorizar la celebracién de un acuerdo
internacional se distinga del propio acuerdo. Habida cuenta de que, por lo que respecta a la
adhesion al Convenio de Estambul, es obvio que el Consejo pretende que la Unidn solo ejerza
algunas de sus competencias, el Abogado General Hogan considera que no debe tomarse en
consideracion el Convenio de Estambul en su totalidad, sino Unicamente las partes de este que,
desde el punto de vista del Derecho de la Unién, vincularan a la Union.

A este respecto, el Abogado General Hogan sefiala que, en el presente caso, no parece necesario
decidir de forma definitiva si, como considera el Consejo, la Unidn tiene competencia exclusiva
para celebrar el Convenio de Estambul en los dmbitos de asilo e inmigracion y de cooperacion
judicial en asuntos penales y, en consecuencia, si la Unidn esta obligada a ejercer dichas
competencias. La cuestion que plantea el Parlamento Europeo se funda en la premisa de que la
Unidén ejercera, como minimo, las competencias que tiene en materia de asilo e inmigracion y de
cooperacion judicial en asuntos penales.
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Tras analizar los objetivos y componentes del Convenio de Estambul, el Abogado General Hogan
sefala que la celebracion del Convenio de Estambul por la Unién puede afectar a un gran nimero
de competencias que ostenta de forma exclusiva o compartida con los Estados miembros y, por
consiguiente, en teoria un gran numero de bases juridicas del TFUE pueden ser pertinentes.
Afade no obstante que la base o bases juridicas de un acto no tienen que reflejar todas las
competencias ejercidas para su adopcion. La Decisidon de autorizar la celebraciéon del Convenio de
Estambul por la Unién solo debe fundamentarse en la base o bases juridicas que correspondan al
gue sera el centro de la gravedad de dicha Decisién. Para determinar tal base juridica, el Abogado
General considera necesario tener en cuenta no solo los objetivos y componentes del Convenio
de Estambul, sino también tomar en consideracion los objetivos y componentes mas especificos
de la propia Decision.

El Abogado General Hogan también analiza la pertinencia de determinadas bases juridicas que el
Parlamento Europeo no menciona en su cuestion examinando las distintas competencias que
probablemente se vean afectadas por el Convenio de Estambul. A continuacién, el Abogado
General propone al Tribunal de Justicia que responda a la primera cuestién que, habida cuenta del
alcance de la celebracion que prevé el Consejo, la decision por la que se autorice a la Unién a
llevar a cabo dicha celebracion debe basarse en los articulos 78 TFUE, apartado 2, 82 TFUE,
apartado 2, 84 TFUE y 336 TFUE.

Sobre la cuestion de si la autorizacién para celebrar el Convenio de Estambul puede
otorgarse mediante dos Decisiones separadas

El Abogado General Hogan observa que la cuestion formulada por el Parlamento se refiere a la
futura validez formal de la Decisién de celebrar el Convenio de Estambul. A este respecto, debe
recordarse que del articulo 263 TFUE se desprende que la validez formal de un acto solo puede
impugnarse si se ha incurrido en un vicio sustancial de procedimiento. El Abogado General
concluye que la celebracion del Convenio de Estambul mediante dos Decisiones en lugar de una
sola no parece presentar una naturaleza que pueda tener consecuencias para las reglas de
votacion, como ocurria en una sentencia anterior del Tribunal de Justicia.

Esta conclusion del Abogado General se fundamenta, en primer lugar, en que es incontrovertido
que, con independencia del numero de decisiones que se adopten, su adopcién estara
comprendida en todos los casos dentro de las competencias de la Unién. En segundo lugar, en lo
referente a las reglas de votacion, debe sefialarse que escindir una decision en dos actos
separados podria viciar la celebracion de un acuerdo internacional si el primero de ellos que
hubiera de adoptarse se adoptara de conformidad con una determinada regla de votacién y el
segundo lo fuera en virtud de otra regla de votacién en unas circunstancias en las que, si solo se
hubiera adoptado un Unico acto, habria sido de aplicacion una Unica regla de votacion. Sin
embargo, en el presente asunto, todas las bases juridicas en cuestiéon llevan a la aplicacion del
mismo procedimiento.

En consecuencia, el Abogado General propone al Tribunal de Justicia que responda a la cuestion
del Parlamento que la celebracién del Convenio de Estambul por la Unibn mediante dos actos
separados no puede provocar la invalidez de dichos actos.

Sobre la cuestién de la validez de la decision del Consejo relativa a la celebracién del
Convenio de Estambul si se adoptase sin que haya coman acuerdo entre todos los Estados
miembros en prestar su consentimiento a quedar vinculados por dicho Convenio

A este respecto, el Abogado General estima que el Consejo no tiene ninguna obligacion de
esperar al comun acuerdo de los Estados miembros, como tampoco tiene ninguna obligacion de
celebrar un acuerdo internacional, como el Convenio de Estambul, inmediatamente después de
firmarlo. Antes bien, corresponde al Consejo valorar, a la vista de factores como la amplitud del
riesgo de incumplimiento no justificado del acuerdo mixto en cuestion por un Estado miembro, la
posibilidad de obtener la mayoria necesaria en el Consejo para ejercer €l solo todas las
competencias compartidas.
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En consecuencia, el Abogado General propone responder a la segunda cuestién que, en primer
lugar, la Decision de la Union de celebrar el Convenio de Estambul seria compatible con los
Tratados si se adopta sin que exista el comin acuerdo de todos los Estados miembros para
otorgar su consentimiento a quedar vinculados por dicho Convenio. No obstante, también seria
compatible con los Tratados si se adopta después de que se haya alcanzado dicho comun
acuerdo. Corresponde exclusivamente al Consejo decidir cual de estas dos soluciones es
preferible.

NOTA: Las conclusiones del Abogado General no vinculan al Tribunal de Justicia. La funcién del Abogado
General consiste en proponer al Tribunal de Justicia, con absoluta independencia, una solucion juridica al
asunto del que se ocupa. Los jueces del Tribunal de Justicia comienzan ahora sus deliberaciones sobre
este asunto. La sentencia se dictard en un momento posterior.

NOTA: Un Estado miembro, el Parlamento Europeo, el Consejo o la Comisién podran solicitar el dictamen
del Tribunal de Justicia sobre la compatibilidad con los Tratados de cualquier acuerdo previsto. En caso de
dictamen negativo del Tribunal de Justicia, el acuerdo previsto no podra entrar en vigor, salvo modificacion
de este o revision de los Tratados.
Documento no oficial, destinado a los medios de comunicacién y que no vincula al Tribunal de Justicia.
El texto integro de las conclusiones se publica en el sitio CURIA el dia de su lectura
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