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"Fordragsbrott — Artikel 258 FEUF — Upptagande till provning — Beslut (EU) 2021/3 -
Den standpunkt som ska intas pa Europeiska unionens vagnar under den pa nytt sammankallade
sextiotredje sessionen i FN:s narkotikakommission, inrédttad av FN:s ekonomiska och sociala rad,
om upptagande av cannabis och cannabisrelaterade &mnen i forteckningarna enligt FN:s allmadnna

narkotikakonvention frdn 1961, dndrad genom 1972 ars protokoll, och konventionen om
psykotropa émnen fran 1971 — En medlemsstats standpunkt och réstning mot denna unionens
staindpunkt — Artikel 4.3 FEU — Principen om lojalt samarbete — Verkan av det kritiserade
agerandet vid den tidpunkt d& den i det motiverade yttrandet faststéllda fristen 16pt ut —
Bestaende verkningar for enigheten och sammanhallningen i Europeiska unionens internationella
verksamhet — Artikel 3.2 FEUF — Exklusiv extern befogenhet — Péaverkan pa gemensamma
regler eller fordndring av deras rackvidd — Invdndning om rattsstridighet aberopad som foérsvar —
Avvisning”

I mal C-271/23,
angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som vackts den 27 april 2023,

Europeiska kommissionen, foretridd av L. Baumgart, M. Carpus-Carcea och Zs. Teleki, samtliga
i egenskap av ombud,

sokande,
mot

Ungern, foretradd av M.Z. Fehér och G. Kods, bada i egenskap av ombud,

2 ECLI:EU:C:2026:45
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svarande,
meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordforanden K. Lenaerts, vice ordféoranden T. von Danwitz,
avdelningsordférandena F. Biltgen, K. Jirimée, L. Arastey Sahun, I. Ziemele, J. Passer och
O. Spineanu-Matei samt domarna S. Rodin, D. Gratsias, M. Gavalec (referent), Z. Csehi och
N. Fenger,

generaladvokat: L. Medina,

justitiesekreterare: handldggaren M. Siekierzynska,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 15 oktober 2024,

och efter att den 27 februari 2025 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,

foljande

Dom
Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska

— faststilla att Ungern, for det forsta, har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt radets
beslut (EU) 2021/3 av den 23 november 2020 om den standpunkt som ska intas pa Europeiska
unionens vignar under den pa nytt sammankallade sextiotredje sessionen i FN:s
narkotikakommission om upptagande av cannabis och cannabisrelaterade &mnen i
forteckningarna enligt FN:s allmédnna narkotikakonvention fran 1961, dndrad genom 1972 ars
protokoll, och konventionen om psykotropa dmnen fran 1971 (EUT L 4, 2021, s. 1), vilket &r
bindande for Ungern enligt artikel 218.9 FEUF, jamford med artikel 288 fjarde stycket FEUF,
for det andra, har asidosatt unionens exklusiva externa befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF,
och, for det tredje, har asidosatt principen om lojalt samarbete som féljer av artikel 4.3 FEU,
genom att inte folja Europeiska unionens staindpunkt under den pa nytt sammankallade
sextiotredje sessionen i FN:s narkotikakommission om dndring av upptagandet av cannabis
och cannabisrelaterade &mnen i forteckningarna, och

— forplikta Ungern att ersétta rattegangskostnaderna.

ECLI:EU:C:2026:45 3
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I. Tillimpliga bestaimmelser
A. Internationell ritt

1. Narkotikakonventionen

I attonde skilet i ingressen till 1961 ars allmédnna konvention om narkotika, i dess lydelse enligt
1972 ars protokoll om édndringar i 1961 ars allmdnna konvention om narkotika, som
undertecknades i New York den 30 mars 1961 (United Nations Treaty Series, vol. 520, nr 7515)
(nedan kallad narkotikakonventionen) anges foljande:

"Parterna ... som 6nska avsluta en internationell konvention, som kan antagas av alla, och som
ersitter nu forekommande narkotikaférdrag, begrinsar anvdndningen av narkotika till
medicinska och vetenskapliga &ndamal och som mojliggér oavbrutet internationellt samarbete
for att forverkliga dessa avsikter och na dessa mal.”

Artikel 1 i narkotikakonventionen har rubriken "Definitioner”. I Artikel 1.1 foreskrivs foljande:

"Dar icke annat uttryckligen sdges eller sammanhanget annorlunda kraver, skola foljande
definitioner tillimpas 6verallt i denna konvention:

a. 'Kommitté’, varmed avses internationella narkotikakontrollkommittén [(nedan kallad INCB)].

g. 'Kommission’, varmed avses [FN:s ekonomiska och sociala rads] narkotikakommission [(nedan
kallad narkotikakommissionen)].

j. ‘Narkotikum’, varmed avses varje @mne, upptaget i forteckning I eller II, vare sig hamtat ur
naturriket eller syntetiskt.

u. 'Forteckning I’, 'Forteckning II’, ’Forteckning III" och ’Forteckning IV’, varmed avses de pa
motsvarande sdtt numrerade, till denna konvention fogade listorna 6ver narkotika eller
beredningar, med dndringar och tillagg i enlighet med artikel 3.

I artikel 2 i konventionen, med rubriken ”Amnen under kontroll”, féreskrivs foljande:
”1. Med undantag for de kontrollbestimmelser, som &ro begridnsade till vissa bestimda
narkotika, dro narkotika i forteckning I underkastade alla kontrollbestimmelser, som gélla for

narkotika under denna konvention, och i synnerhet de bestimmelser, som foreskrivas i
artiklarna 4 ¢, 19, 20, 21, 29, 30, 31, 32, 33, 34 och 37.
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5. Narkotika i forteckning IV skola dven vara intagna i forteckning I och underkastade alla
kontrollbestammelser, som gilla for narkotika i den senare forteckninglen], och dessutom
foljande:

a) Parterna skola infora alla de sérskilda kontrollbestimmelser, som de anse vara nédvéindiga med
héansyn till de synnerligen farliga egenskaperna hos dessa narkotika; och

b) Parterna skola, om enligt deras asikt de radande forhéllandena inom deras ldnder éro sadana,
att denna atgdrd utgér den mest lampade for skydd av folkhélsan, forbjuda produktion,
tillverkning, export och import av, handel med, innehav eller anvindning av sddan narkotika,
med undantag av de méngder, som kunna erfordras uteslutande for medicinsk och
vetenskaplig forskning, déri inberdknat kliniska provningar med dessa narkotika, vilka bora
utforas under direkt 6verinseende och kontroll av ifrdgavarande part eller underordnas sadant
overinseende och sadan kontroll.

Artikel 3 i nimnda konvention, med rubriken "Andringar i kontrollens omfattning”, har féljande
lydelse:

”1. Om en part eller virldshilsoorganisationen [(WHO)] besitter upplysningar, som enligt dess
mening krdva en édndring i nagon av forteckningarna, skall vederborande anméla detta for
generalsekreteraren och samtidigt tillstdlla honom erforderligt upplysningsmaterial som stod for
sin anmalan.

4. Om [WHOI finner, att en beredning pa grund av dari ingdende @mnen icke kan foranleda
missbruk och icke kan framkalla skadeverkningar (paragraf 3) och att déri ingdende narkotikum
icke kan utan svédrighet utvinnas, kan [narkotikakommissionen] i Overensstimmelse med
[WHO:s] rekommendation inféra beredningen i forteckning III

5. Om [WHO] finner, att ett narkotikum i férteckning I kan i synnerlig grad foranleda missbruk
och framkalla skadeverkningar (paragraf 3) och att sadana egenskaper icke uppvégas av vasentliga
terapeutiska fordelar, vilka icke finnas hos andra &mnen &n i férteckning IV intagna narkotika, kan
[narkotikakommissionen] i Overensstimmelse med [WHO:s] rekommendation inféra detta
narkotikum i férteckning IV.

6. Nir en anmailan avser ett i forteckning I eller forteckning II intaget narkotikum eller en
beredning i forteckning III, kan [narkotikakommissionen], oavsett vad som foreskrives i

paragraf 5, i 6verensstimmelse med [WHO:s] rekommendation dndra nadgon av férteckningarna:

a) genom att flytta 6ver ett narkotikum fran forteckning I till forteckning II eller fran forteckning
IT till forteckning I; eller

b) genom att stryka ett narkotikum eller i forekommande fall en beredning ur en férteckning.
7. Varje av [narkotikakommissionen] enligt denna artikel fattat beslut skall genom

generalsekreterarens forsorg delgivas samtliga medlemsstater i Forenta Nationerna [(FN)],
samtliga icke-medlemsstater, vilka dro parter i denna konvention, [WHO] och [INCB]. Beslutet

ECLI:EU:C:2026:45 5



Dowm av pen 27. 1. 2026 — MAL C-271/23
KomMmisstoONEN/UNGERN (OMKLASSIFICERING AV CANNABIS)

skall trdda i kraft den dag, da vederborande part mottagit meddelande ddrom, och parterna skola
dérefter vidtaga alla de atgérder, som foreskrivas i denna konvention.

”»

I artikel 8 i narkotikakonventionen, med rubriken ”[Narkotikakommissionens] uppgifter”,
foreskrivs foljande:

”[Narkotikakommissionen] har befogenhet att undersoka alla fragor, som ligga inom ramen for
denna konventions syften, och i synnerhet:

a) att dndra forteckningarna i 6verensstaimmelse med artikel 3;

”»

Artikel 35 i narkotikakonventionen har rubriken "Bekdmpning av den olagliga handeln”. I led a i
den artikeln foreskrivs foljande:

"Parterna skola, under vederborligt hdansynstagande till den grundlagsenliga, rattsliga och
administrativa ordningen inom sina ldnder:

a) vidtaga anstalter for att pa det nationella planet samordna forebyggande och bekdmpande
atgdrder mot den olagliga handeln; for den skull bora de lampligen lata inrdtta ett sdrskilt
organ, som skall svara for denna samordning;”

I artikel 36 i konventionen, med rubriken ”Straffbestimmelser”, foreskrivs foljande:

”1. a) Varje part skall, under vederborligt hidnsynstagande till sina konstitutionella forhallanden,
vidta nodvindiga atgirder for att odling, produktion, tillverkning, extraktion, beredning,
innehav, erbjudande, utbjudande till forséljning, distribution, kop, forséljning, dverlatelse
av varje slag, formedling, forsdndelse, transitering, transport, import och export av
narkotika i strid med bestimmelserna i denna konvention samt varje annan handling, som
enligt sagda parts asikt dr i strid med bestiammelserna i denna konvention, skola utgora
straffbara brott, nir de begés avsiktligt, och att allvarliga brott skola vara belagda med
adekvata straff, foretradesvis med fiangelse eller andra frihetsberévande straff.

2. Under hénsynstagande till en parts konstitutionella forhallanden, réttsordning och inhemska
lagar,

a) ...

II. skola avsiktlig delaktighet i ndmnda brott, sammansvarjning i avsikt att bega och forsok att
bega sadana brott samt forberedande handlingar och finansiella operationer, som har
samband med i denna artikel ndmnda brott, vara straffbara brott sasom foreskrivs i
paragraf 1;

4. Bestimmelserna i denna artikel skola icke rubba den principen, att asyftade brott skola
definieras, atalas och straffas i enlighet med varje parts nationella lagar.”

6 ECLI:EU:C:2026:45
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2. Konventionen om psykotropa dmnen

I artikel 1, med rubriken "Definitioner”, i konventionen om psykotropa dmnen, som ingicks i Wien
den 21 februari 1971 (United Nations Treaty Series, vol. 1019, nr 175) (nedan kallad konventionen
om psykotropa dmnen), foreskrivs foljande:

"Dér icke annat uttryckligen ségs eller sammanhanget fordrar nagot annat, skall foljande
beteckningar ha den betydelse som anges nedan:

e) 'Psykotropt @mne’, varmed avses varje dmne, i naturen forekommande eller syntetiskt, eller
varje ur naturriket hamtat material, som upptagits i forteckning I, IL, III eller IV.

g) 'Forteckning I’, 'Forteckning II’, 'Forteckning III' och ’'Forteckning IV’, varmed avses de pa
motsvarande satt numrerade, till denna konvention fogade listorna over psykotropa @mnen,
med dndringar och tilldgg i enlighet med artikel 2.

”

I artikel 2 i denna konventionen, med rubriken "Omfattningen av kontrollen savitt avser &mnen”,
foreskrivs bland annat det forfarande som ska féljas for att flytta ett &mne fran en férteckning till
en annan eller for att stryka ett &mne fran en av férteckningarna.

B. Unionsriatt

1. Rambeslut 2004/757/RIF

I skal 3 i radets rambeslut 2004/757/RIF av den 25 oktober 2004 om minimibestammelser for
brottsrekvisit och pafoljder for olaglig narkotikahandel (EUT L 335, 2004, s. 8), i dess lydelse
enligt Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2017/2103 av den 15 november 2017
(EUT L 305, 2017, s. 12) (nedan kallat rambeslut 2004/757), anges foljande:

"Det dr nddvandigt att anta minimiregler for brottsrekvisit for olaga handel med narkotika och
prekursorer, vilket mojliggor en samlad insats pa unionsniva i kampen mot denna handel.”

I artikel 1 led 1 i rambeslutet definieras begreppet narkotika pa foljande sétt:

”a) en substans som omfattas av [narkotikakonventionen] eller av [konventionen om psykotropa
amnen),

b) alla substanser som anges i bilagan.”

ECLI:EU:C:2026:45 7
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Artikel 2 i rambeslutet har rubriken ”"Brott i samband med handel med narkotika och
prekursorer”. I punkt 1 i den artikeln foreskrivs foljande:

"Varje medlemsstat skall vidta nodviandiga atgérder for att sikerstélla att foljande handlingar
beldggs med straff ndr de begas uppsatligen och orattmatigt:

a) Framstillning, tillverkning, extraktion, beredning, erbjudande, utbjudande till forsiljning,
distribution, forséljning, Overlatelse av varje slag, formedling, forsindelse, transitering,
transport, import eller export av narkotika.

b) Odling av opiumvallmo, kokabuske eller cannabisviéxt.

c) Innehav eller kop av narkotika i nagot av de syften som anges under led a.

”

Artikel 4 i namnda rambeslut, med rubriken "Péfoljder” har f6ljande lydelse:

”1. Varje medlemsstat skall vidta de atgérder som ar nodvandiga for att sakerstilla att de brott
som definieras i artiklarna 2 och 3 beldggs med effektiva, proportionella och avskrickande
straffrattsliga pafoljder.

Varje medlemsstat skall vidta de atgérder som dr nodvandiga for att sékerstilla att de brott som
avses i artikel 2 beldggs med straffréttsliga pafoljder med ett maximalt frihetsstraff pa minst ett
till tre ars fangelse.

2. Varje medlemsstat skall vidta de atgarder som ar nodvandiga for att sikerstdlla att de brott som
avses i artikel 2.1 a, b och c beldggs med straffrittsliga pafoljder med ett maximalt frihetsstraff pa
minst fem till tio ars fangelse i samtliga de fall da f6ljande omstandigheter foreligger:

a) Brottet avser stor mdngd narkotika.

b) Brottet avser narkotika av typer som dr de mest hilsovéadliga, eller har fororsakat betydande
skador pa ménga ménniskors halsa.

”»

2. Beslut 2021/3
Iskdlen 5,7, 9, 11, 12, 21, 22 och 32 i beslut 2021/3 anges foljande:

”(5) Andringar av férteckningarna i narkotikakonventionen och konventionen om psykotropa
dgmnen har en direkt inverkan p& unionsrdttens tillimpningsomrade vad giller
narkotikakontroll. [Rambeslut 2004/757] ar tillimpligt pa de dmnen som anges i
forteckningarna i dessa konventioner. Andringar av férteckningarna i dessa konventioner
inforlivas darfor direkt i gemensamma unionsregler.

8 ECLI:EU:C:2026:45
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(7) Unionen &r inte part i narkotikakonventionen och konventionen om psykotropa émnen. Den
har observatorsstatus i narkotikakommissionen, dér tolv medlemsstater dr medlemmar med
rostrétt vid sin pa nytt sammankallade sextiotredje session. Det dr darfor nodvandigt att
radet bemyndigar dessa medlemsstater att uttrycka unionens standpunkt i fraga om
upptagande av dmnen i forteckningarna i narkotikakonventionen och konventionen om
psykotropa dmnen, eftersom dessa beslut om de internationella forteckningarna over
damnen i konventionerna omfattas av unionens befogenhet.

(9) Enligt den bedémning som gjorts av  WHO:s expertkommitté medfor cannabis och
cannabisharts inte nagon storre risk att framkalla liknande skadeverkningar som de andra
dmnena i forteckning IV i narkotikakonventionen. Dessutom har orala cannabispreparat
visat sig ha potential att anvidndas terapeutiskt for behandling av smérta och andra
medicinska tillstand sasom epilepsi och spasticitet i samband med multipel skleros.

(11) Rekommendationen innebdr ingen dndring av den internationella kontrollnivan for
cannabis och cannabisharts. Den tar vederborlig hénsyn till den vetenskapliga
utvecklingen pa omradet efter det forsta inféorandet av cannabis och cannabisharts i
narkotikakonventionen. Strykningen av cannabis och cannabisharts fran forteckning IV i
narkotikakonventionen skulle gynna utvecklingen av de kollektiva kunskaperna om savél
den terapeutiska nyttan med som eventuella relaterade skadeverkningar av cannabis.

(12) Unionens standpunkt bor darfor vara att cannabis och cannabisharts bor strykas fran
forteckning IV i narkotikakonventionen.

(21) ... Dessutom kan alla produkter som &r extrakt och tinkturer av cannabis enligt definitionen
av preparat i narkotikakonventionen klassas som preparat av cannabis och &ven, om
WHO:s expertkommittés rekommendation att flytta dronabinol till forteckning I i
narkotikakonventionen f6ljs, som preparat av dronabinol och dess stereoisomerer. WHO
rekommenderade darfor att extrakt och tinkturer av cannabis bor strykas fran forteckning
I i narkotikakonventionen.

(22) Den information som WHO lamnat efter utfirdandet av den rekommendationen samt
[INCB:s] analys av effekterna av rekommendationen klargor att den rekommendationen
inte innebdr nadgon dndring av den internationella kontrollnivan for extrakt och tinkturer
av cannabis och att den rekommendationen inte heller vintas pdverka medlemsstaternas
kontroll- och/eller rapporteringsskyldigheter. Dessutom skulle strykningen av extrakt och
tinkturer av cannabis fran forteckning I i narkotikakonventionen oka sdkerheten for
kontrollen av produkter som framstillts genom védrme- och tryckbehandling utan
anviandning av ldsningsmedel.

ECLI:EU:C:2026:45 9
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(32) Det ar lampligt att faststdlla den standpunkt som ska intas pa unionens végnar i
narkotikakommissionen vad géller éndringar av upptagande i forteckningarna av cannabis-
och cannabisrelaterade dmnen, eftersom besluten om upptagande i forteckningarna vad
giller ovanndmnda cannabis- och cannabisrelaterade @mnen direkt kommer att paverka
innehéllet i unionsritten, ndmligen rambeslut [2004/757].”

Artikel 1 i namnda beslut har f6ljande lydelse:

"Den standpunkt som ska intas pa unionens vignar av medlemsstaterna under den pa nytt
sammankallade sextiotredje sessionen i [narkotikakommissionen] som planeras dga rum den 2-
4 december 2020, nédr det organet kommer att anta beslut om att ligga till eller stryka d@mnen i
forteckningarna i Forenta nationernas allménna narkotikakonvention fran 1961, dndrad genom
1972 ars protokoll, och Forenta nationernas konvention om psykotropa émnen fran 1971, ska
overensstimma med bilagan till det har beslutet.”

I artikel 2 i detta beslut foreskrivs foljande:

"Den standpunkt som avses i artikel 1 ska uttryckas av de medlemsstater som dr medlemmar i
[narkotikakommissionen] och som agerar samfillt i unionens intresse.”

Bilagan till beslut 2021/3 har féljande lydelse:

"Den standpunkt som ska intas av de medlemsstater som dr medlemmar i
[narkotikakommissionen], vilka agerar samfallt i unionens intresse, under
narkotikakommissionens pa nytt sammankallade sextiotredje session som planeras dga rum den
2—4 december 2020 &r foljande:

1. Cannabis och cannabisharts ska utga ur forteckning IV i narkotikakonventionen ...

2. Dronabinol och dess stereoisomerer (delta-9-tetrahydrokannabinol) ska laggas till i
forteckning I i narkotikakonventionen och, om denna rekommendation antas, utgd ur
forteckning II i konventionen om psykotropa &mnen.

3. Tetrahydrokannabinol (isomerer av delta-9-tetrahydrokannabinol) ska ldggas till i forteckning
I i narkotikakonventionen, forutsatt att [narkotikakommissionen] antar rekommendationen att
lagga till dronabinol och dess stereoisomerer (delta-9-tetrahydrokannabinol) i forteckning I i
narkotikakonventionen, och, om denna rekommendation antas, utgd ur forteckning I i
konventionen om psykotropa d&mnen.

4. Begreppet extrakt och tinkturer ska utgd ur forteckning I i narkotikakonventionen.

5. Fotnoten 'Preparat som huvudsakligen innehéller cannabidiol och hogst 0,2 procent delta
-9-tetrahydrokannabinol ér inte foremal for internationell kontroll’ ska inte laggas till i posten
for cannabis och cannabisharts i forteckning I i narkotikakonventionen.

6. Preparat som framstillts antingen genom kemisk syntes eller som preparat av cannabis och
som dr sammansatta som farmaceutiska preparat med en eller flera andra ingredienser och pa
ett sadant sitt att delta-9-tetrahydrokannabinol (dronabinol) inte kan utvinnas med
lattillgangliga medel eller i en omfattning som skulle utgora en risk for folkhdlsan ska inte
laggas till i forteckning III i narkotikakonventionen.

10 ECLI:EU:C:2026:45
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For att sikerstdlla samstammighet i forteckningen och undvika risken for att ett &mne skulle
kunna ingd i en forteckning i bade narkotikakonventionen och konventionen om psykotropa
amnen, kan de medlemsstater som dr medlemmar i narkotikakommissionen godta en gemensam
omrostning om de berérda rekommendationernal.]”

3. Domstolens rdittegdangsregler

Artikel 160 i domstolens rattegangsregler har rubriken "Ansokan om uppskov med verkstillighet
eller andra interimistiska atgérder”. I punkt 1 i den artikeln foreskrivs foljande:

“En ansokan enligt artikel 278 FEUF och artikel 157 FEA om uppskov med verkstillighet av en rattsakt
som har utfirdats av en institution kan endast prévas om sokanden har angripit rattsakten genom att
vicka talan vid domstolen.”

II. Bakgrund till tvisten

Den 24 januari 2019 utfirdade WHO sex rekommendationer, numrerade 5.1 till 5.6 (nedan
kallade WHO:s rekommendationer), om att édndra Kklassificeringen av cannabis och
cannabisrelaterade d@mnen i narkotikakonvention och i konventionen om psykotropa @mnen
(nedan tillsammans kallade de berorda konventionerna).

Var och en av de berérda konventionerna innehaller, i bilaga, fyra forteckningar, numrerade fran I
till IV, som innehaller listor 6ver narkotika eller narkotikaberedningar respektive psykotropa
amnen.

Syftet med WHO:s rekommendationer var, for det forsta, att sékerstélla att de berérda @mnena
omfattades av den mest relevanta internationella kontrollen enligt de berérda konventionerna,
med hédnsyn till det aktuella vetenskapliga och medicinska kunskapslidget och administrativ
praxis, och for det andra, att sékerstilla tillgang till, forskning om och utveckling av beredningar
som innehaller cannabisrelaterade &mnen for medicinska andamal.

Dessa rekommendationer debatterades vid narkotikakommissionens fjarde och femte moten
mellan sessionerna den 24 juni och den 23 september 2019. Narkotikakommissionen, vars
uppgifter och befogenheter bland annat faststélls i de tva berérda konventionerna, dr behorig att
andra de forteckningar som bifogats dessa tva konventioner pa grundval av rekommendationer
fran WHO, som agerar i enlighet med rekommendationerna fran dess expertkommitté mot
narkotikamissbruk.

Narkotikakommissionen bestar av 53 av FN:s medlemsstater, vilka viljs ut av FN:s ekonomiska
och sociala rdd. I december 2020 var tolv av unionens medlemsstater, daribland Ungern,
medlemmar med rostrétt i narkotikakommissionen, och samtliga medlemsstater i unionen var
parter i de tva berorda konventionerna. Unionen har observatorsstatus i narkotikakommissionen.

Under de ovan i punkt 23 angivna motena klargjorde och utvirderade INCB och FN:s kontor for

narkotikakontroll och forebyggande av brott (UNODC) foljdverkningarna av WHO:s
rekommendationer.

ECLI:EU:C:2026:45 11
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Efter det att narkotikakommissionen i mars 2020 beslutat att skjuta upp omrostningen om
WHO:s rekommendationer, organiserade den tre tematiska debatter

mellan juni och oktober 2020. Dessa foljdes, den 8 oktober 2020, av ett mote mellan sessionerna,
som var oppet for alla berorda parter, dir resultatet av de foregdende debatterna sammanfattades.

Omrostningen om dessa rekommendationer fordes upp pa dagordningen fér den pa nytt
sammankallade sextiotredje ordinarie sessionen i narkotikakommissionen den 2-
4 december 2020.

Mot denna bakgrund debatterade foretridare for medlemsstaterna vid flera tillfillen WHO:s
rekommendationer i radets overgripande arbetsgrupp for narkotikafragor. Europeiska centrumet
for kontroll av narkotika och narkotikamissbruk (ECNN), som sedan dess har ersatts av
Europeiska unionens narkotikamyndighet (Euda), har ocksa utvirderat effekterna av dessa
rekommendationer.

Kommissionen antog, den 16 oktober 2020 ett forslag till radets beslut om den standpunkt som
ska intas pa Europeiska unionens viagnar under den pa nytt sammankallade sextiotredje
sessionen i FN:s narkotikakommission om upptagande av dmnen i forteckningarna enligt FN:s
allménna narkotikakonvention fran 1961, dndrad genom 1972 ars protokoll, och konventionen
om psykotropa dmnen fran 1971 (COM(2020) 659 final/2).

Radets overgripande arbetsgrupp for narkotikafragor granskade detta forslag, och radet rostade
om det genom ett skriftligt forfarande den 23 november 2020. Rédet antog beslut 2021/3 med
kvalificerad majoritet i enlighet med artikel 218.9 forsta stycket FEUF. Vid detta tillfdlle rostade
Ungern emot forslaget och Republiken Bulgarien lade ned sin rost. Beslutet riktar sig till samtliga
medlemsstater.

Enligt artiklarna 1 och 2 i beslut 2021/3 skulle de tolv medlemsstater som var medlemmar i
narkotikakommissionen, vilka skulle agera samfallt pa unionens vdgnar och i unionens intresse,
vid den pa nytt sammankallade sextiotredje sessionen i narkotikakommissionen uttrycka den
staindpunkt som anges i bilagan till detta beslut. Punkterna 1-6 i bilagan till ndimnda beslut
motsvarar WHO:s rekommendationer.

Den 2 december 2020 dgde en omrostning om WHO:s rekommendationer rum i
narkotikakommissionen. WHO:s rekommendationer 5.2-5.6 avslogs. WHO:s rekommendation
5.1 (nedan kallad rekommendation 5.1) antogs ddremot med erforderlig minimimajoritet (27
roster for, 25 roster emot och 1 nedlagd rost). Rekommendation 5.1 syftade till att stryka
cannabis och cannabisharts fran forteckning IV i narkotikakonventionen, vilken radar upp de
farligaste amnena som inte anvénds for medicinsk behandling. I WHO:s rekommendation 5.4
(nedan kallad rekommendation 5.4) forordades att begreppet “extrakt och tinkturer” skulle
strykas fran forteckning I i narkotikakonventionen.

Ungern rostade emot rekommendationerna 5.1 och 5.4. Ungern hdvdade ocksa, vid
narkotikakommissionen, att antagandet av WHO:s rekommendationer skulle 6ka den redan
okande anviandningen av cannabis och skulle innebdra en omotiverad inblandning i nationell
politik.
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III. Det administrativa forfarandet

Kommissionen ansag att Ungerns rostning och den staindpunkt som denna medlemsstat hade
intagit vid narkotikakommissionen innebar att Ungern hade underldtit att uppfylla sina
skyldigheter enligt beslut 2021/3, och dven &sidosatt artikel 3.2 FEUF och principen om lojalt
samarbete i artikel 4.3 FEU. Kommissionen sdnde darfor en formell underréttelse till Ungern den
18 februari 2021.

Ungern erinrade i sitt svar av den 19 april 2021 om att Ungern redan hade gett uttryck for sina
invindningar avseende WHO:s rekommendationer under forfarandet for antagande av
beslut 2021/3, vilka dven hade foranlett Ungern att rosta emot detta beslut. Enligt Ungern sidnde
rekommendation 5.1 det felaktiga budskapet till allmdnheten att de sociala riskerna och
folkhélsoriskerna med cannabis var 6verskattade, vilket skulle kunna ha en negativ inverkan pa
den redan 6kande cannabiskonsumtionen.

Vad giller rekommendation 5.4 skulle den ha minskat nivan pa de internationella kontrollerna av
extrakt och tinkturer av cannabis som inte innehaller tetrahydrocannabinol (nedan kallad THC),
trots de sociala risker och risker for folkhdlsan som ér forknippade med konsumtionen av dessa.

Ungerns avsikt med att motsitta sig denna rekommendation var att bibehélla den internationella
kontrollnivan for extrakt och tinkturer av cannabis som inte innehaller THC. Enligt denna
medlemsstat hade WHO och dess partnerorganisationer inte lagt fram Overtygande
vetenskapliga bevis for att cannabis var mindre skadligt for hélsan dn vad som tidigare hade
forutsetts. Dessa extrakt och tinkturer som inte innehaller THC kan innehalla andra &mnen med
psykotropa effekter eller anvindas som prekursorer. Ungern ansag slutligen att WHO:s
rekommendationer inte framjar den medicinska anvdndningen av cannabis. Syftet med
rekommendationerna dr snarare att fraimja forskning om en sddan anvidndning, men enligt
Ungern ér dessa rekommendationer inte dgnade att uppna detta mal.

Kommissionen overtygades inte av den ungerska regeringens argument och utfirdade darfor ett
motiverat yttrande den 12 november 2021. For det forsta papekade kommissionen i det
motiverade yttrandet att skélen till att Ungern inte hade f6ljt den standpunkt som faststéllts av
radet inte var relevanta, med hénsyn till att beslut 2021/3 var bindande. For det andra gjorde
kommissionen gillande att Ungern hade 4&sidosatt artikel 3.2 FEUF, eftersom denna
medlemsstats atgiarder avsag ett omrdde dédr unionen har exklusiv extern befogenhet. For det
tredje ansags Ungern ha asidosatt den skyldighet till lojalt samarbete som foreskrivs i artikel 4.3
FEU, sirskilt som denna medlemsstats ovdntade agerande ytterligare forsvagade unionens
stdllning inom narkotikakommissionen. Kommissionen uttryckte oro 6ver sannolikheten for att
Ungern skulle bete sig pa ett liknande sétt i framtiden under motsvarande omstédndigheter.

Ungern besvarade det motiverade yttrandet den 11 januari 2022 och vidhéll sin stdindpunkt, som
medlemsstaten ansag vara valgrundad med hénsyn till hilsopolitiken och socialpolitiken. Ungern
gav dessutom, med hénvisning till en nationell undersékning, uttryck for sin oro avseende den
okade cannabiskonsumtionen och betonade sitt engagemang for att minska drogberoende.
Ungern framholl dven det aktuella drendets specifika karaktar och understrok dérvid relevansen
och betydelsen av medlemsstatens forklaringar avseende rostningen vid narkotikakommissionen.
Ungern invinde ocksa mot slutsatsen att det var sannolikt att medlemsstaten skulle bete sig pa ett
liknande sétt i framtiden under motsvarande omsténdigheter.
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IV. Forfarandet vid domstolen

Eftersom kommissionen fortfarande inte var 6vertygad av Ungerns argument, beslutade den, den
15 februari 2023, att vicka talan vid domstolen for att fa faststillt att denna medlemsstat hade
underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt unionsratten genom att asidosatta, for det forsta,
unionens standpunkt enligt beslut 2021/3, for det andra, unionens exklusiva externa befogenhet,
sasom den definieras i artikel 3.2 FEUF, och, for det tredje, principen om lojalt samarbete i
artikel 4.3 FEU. Kommissionen har dven yrkat att Ungern ska forpliktas att ersdtta
rattegdngskostnaderna.

Ungern har yrkat att domstolen ska

— avvisa talan, eftersom den varken ér forenlig med artikel 258 FEUF eller med principen om
lojalt samarbete i artikel 4.3 FEU,

— iandra hand ogilla talan, och

— under alla omstandigheter forplikta kommissionen att ersétta rattegangskostnaderna.

V. Provning av talan

A. Upptagande till provning

1. Parternas argument

Ungern har gjort géllande att forevarande talan inte kan tas upp till prévning. Kommissionen har
namligen varken i den formella underrittelsen eller i det motiverade yttrandet angett pa vilket satt
Ungern borde ha agerat for att fa den pastadda overtradelsen att upphora. Ungern kan inte heller
vidta nagon atgard for att uppfylla den skyldighet som enligt kommissionen aligger
medlemsstaten enligt unionsrétten, eftersom det dr uppenbart att Ungerns rostning inte kan
dndras. Det foljer emellertid av domen av den 7 april 2011, kommissionen/Portugal (C-20/09,
EU:C:2011:214, punkt 41) och domen av den 25 oktober 2001, Tyskland/kommissionen
(C-276/99, EU:C:2001:576, punkt 24) att syftet med fordragsbrottsforfarandet ar att fa till stand
en forandring av den berorda statens beteende.

Kommissionen har inte heller visat att Ungerns agerande medforde nagra faktiska och méarkbara
foljdverkningar, som kvarstod efter den ifrdgavarande beslutsprocessen och dventyrar enigheten
och sammanhallningen i unionens yttre atgérder.

Kommissionens argument att “det dr sannolikt att Ungern kommer att bete sig pa ett liknande satt
i framtiden under motsvarande omstandigheter” grundar sig dessutom enbart pa ett antagande.
Hur en medlemsstat gar till viga i en specifik situation har ndmligen ett nira samband med
denna situation och de intressen som star pa spel. En medlemsstats standpunkt vid
internationella férhandlingar kan séledes inte bestaimmas av det sétt pa vilket den tidigare har
agerat i ett visst fall. Det dr emellertid tinkbart att den berérda medlemsstaten, nér den pa nytt
ska uttala sig i en viss fraga, kommer att fatta samma beslut, om detta dr nodvéndigt for att
skydda ett intresse som ér vésentligt for denna medlemsstat, men att den fullt ut fljer unionens
instruktioner vad giller alla andra éndringar.
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Aven om det antas att Ungerns agerande har haft en inverkan pi enigheten och
sammanhallningen i unionens yttre atgédrder som gar utdver ramen for forevarande tvist, har
kommissionen inte visat hur den talan om férdragsbrott som den har vackt mot Ungern skulle
kunna avhjilpa detta.

Slutligen har Ungern angett att medlemsstaten gav uttryck for sin invindning innan beslut 2021/3
antogs och att medlemsstaten inte hade nagon annan mojlighet att bestrida det dn att avvika fran
den standpunkt som avspeglas i bilagan till beslut 2021/3 under den pa nytt sammankallade
sextiotredje sessionen i narkotikakommissionen.

Kommissionen har yrkat att Ungerns invindning om réttegangshinder ska ogillas, huvudsakligen
med hénvisning till domen av den 27 mars 2019, kommissionen/Tyskland (C-620/16,
EU:C:2019:256, punkterna 45—52 och 57).

Kommissionen har tillagt att den finner Ungerns pastdende, att det inte gar att dra nagra slutsatser
betrdffande dess framtida héllning utifrain dess agerande vid omrdéstningen i
narkotikakommissionen, mycket oroande. Ungern har saledes medgett att denna medlemsstat
inte nodvandigtvis har for avsikt att i framtiden anpassa sig till unionens staindpunkt sdsom den
faststéllts i radets beslut, utan att medlemsstaten tviartom avser att faststilla sin standpunkt fran
fall till fall. Ungern kan saledes inte med framgang hévda att dess agerande inte var klandervirt
enligt unionsrétten eller att det inte hade nagra konsekvenser f6r unionen.

2. Domstolens bedomning

Ungerns invandning om réittegangshinder grundar sig i huvudsak pa fyra argument som ska
provas i tur och ordning.

For det forsta har Ungern gjort géllande att kommissionen inte har preciserat hur medlemsstaten
ska agera for att fa det pastadda fordragsbrottet att upphora.

Kommissionen ar emellertid inte skyldig att i det motiverade yttrandet ange vilka atgarder som
skulle kunna undanrdja det pastadda fordragsbrottet (dom av den 11 juli 1991,
kommissionen/Portugal, C-247/89, EU:C:1991:305, punkt 22, och dom av den 26 mars 2009,
kommissionen/Grekland, C-559/07, EU:C:2009:198, punkt 23).

En talan som vécks med stod av artikel 258 FEUF har ndmligen till syfte att fa faststillt att en
medlemsstat har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt unionsrdtten. Om ett
fordragsbrott faststélls foreligga &r den aktuella medlemsstaten, enligt artikel 260.1 FEUF, skyldig
att vidta de atgiarder som kravs for att folja domstolens dom. Foljaktligen far domstolen inte — lika
lite som kommissionen — i en talan om fordragsbrott forelaigga en medlemsstat att vidta vissa
sarskilda atgdrder (dom av den 14 april 2005, kommissionen/Tyskland (C-104/02,
EU:C:2005:219, punkt 49), och dom av den 5 oktober 2006, kommissionen/Tyskland (C-105/02,
EU:C:2006:637, punkt 44), vilket innebar att kommissionen, i samband med
fordragsbrottsforfarandet inte far yrka att domstolen ska rikta ett foreldggande till den berérda
medlemsstaten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 oktober 2008,
kommissionen/Grekland, C-36/08, EU:C:2008:536, punkt 9, och dom av den 2 april 2020,
kommissionen/Polen, Ungern och Republiken Tjeckien (Mekanism for tillfallig omplacering av
personer som ansOker om internationellt skydd), C-715/17, C-718/17 och C-719/17,
EU:C:2020:257, punkt 56).
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Déaremot kan kommissionen, inom ramen for det system med riattsmedel som inréttats genom
fordragen, inom ramen for ett interimistiskt forfarande enligt artikel 279 FEUF, yrka att
domstolen ska besluta om interimistiska atgarder, sasom ett foreliggande, for att sakerstilla de
intressen som skyddas av de bestimmelser i unionsratten som pastas ha asidosatts (se, for ett
liknande resonemang, beslut av den 29 juni 1994, kommissionen/Grekland, C-120/94 R,
EU:C:1994:275, punkterna 42 och 98, beslut av den 20 november 2017, kommissionen/Polen,
C-441/17 R, EU:C:2017:877, punkt 96, och beslut av domstolens vice ordférande av den
14 juli 2021, kommissionen/Polen, C-204/21 R, EU:C:2021:593, punkt 54).

Forevarande talan kan séledes tas upp till sakprovning, eftersom kommissionen endast har yrkat
att domstolen ska faststélla att Ungern objektivt sett har gjort sig skyldig till ett asidosédttande av
unionsrétten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 mars 1983, kommissionen/Belgien,
301/81, EU:C:1983:51, punkt 8, och dom av den 2 april 2020, kommissionen/Polen, Ungern och
Republiken Tjeckien (Mekanism for tillfillig omplacering av personer som ansdker om
internationellt skydd), C-715/17, C-718/17 och C-719/17, EU:C:2020:257, punkt 52 och dar
angiven rattspraxis).

For det andra har Ungern gjort géllande att medlemsstaten under alla omsténdigheter inte langre
kan fa det fordragsbrott som ar foremal for talan att upphora och att kommissionen inte har visat
att Ungerns agerande har haft nagra faktiska och méarkbara foljdverkningar som kvarstar efter det
att det berorda beslutsforfarandet avslutats. Ungern har dessutom gjort géllande att det agerande
som ldggs denna medlemsstat till last inte har haft nagon inverkan p& enigheten eller
sammanhéllningen i unionens yttre atgérder.

En medlemsstat som genom sitt agerande undergréver forverkligandet av det mal som ligger till
grund for ett beslut som antagits med stod av artikel 218.9 FEUF kan emellertid inte undga att bli
foremal for ett fordragsbrottsforfarande pa grund av att verkningarna av fordragsbrottet redan har
upphort. I annat fall skulle kommissionen inte, med stod av sin befogenhet enligt artikel 258
FEUF, kunna vicka talan mot den berérda medlemsstaten vid domstolen for att fa ett sadant
fordragsbrott faststéllt och fullt ut uppfylla sin uppgift som fordragens viktare, en roll som den
ges enligt artikel 17 FEU. Vad giller den omstandigheten att det inte langre dr mdgjligt att bota
den pastadda skadan fér unionens anseende och trovirdighet, kan denna omstidndighet under
alla omstédndigheter inte medfora att talan ska avvisas. En medlemsstat kan namligen inte tillatas
aberopa ett fullbordat faktum som den sjilv d&r upphovsman till for att undga en talan om
fordragsbrott vid domstolen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 mars 2019,
kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256, punkterna 48, 49 och 57).

Att avvisa en talan om fordragsbrott som vickts mot en medlemsstat pa grund av asidoséttande av
ett beslut som antagits med stod av artikel 218.9 FEUF skulle dessutom skada savil den bindande
verkan av beslut enligt artikel 288 fjarde stycket FEUF som, mer allmént, respekten for de viarden
som unionen enligt artikel 2 FEU grundas pd, ddribland rattsstatsprincipen. I forekommande fall
skulle en medlemsstat, efter att ha deltagit i 6verlaggningar och omrostning i radet avseende ett
beslut om unionens standpunkt, kunna avvika fran detta beslut efter det att det antagits, med full
vetskap om att kommissionen inte skulle kunna vécka talan vid domstolen enligt artikel 258 FEUF
for ett sadant fordragsbrott (se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 mars 2019,
kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256, punkterna 50 och 51).

Dessutom kan samtliga verkningar av Ungerns omtvistade agerande vid narkotikakommissionens

session inte anses ha upphort nér sessionen avslutades. Verkningarna kommer ndmligen till
uttryck med avseende pa savil enigheten som sammanhéllningen i unionens yttre atgarder inom
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detta internationella organ. Dessa verkningar gar saledes utover det berdrda konkreta
beslutsforfarandet, da ett beslut som fattas med stod av artikel 218.9 FEUF just syftar till att
sakerstdlla dessa intressen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 mars 2019,
kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256, punkterna 46, 47 och 52 samt ddr angiven
rattspraxis).

For det tredje har Ungern gjort géllande att kommissionen inte heller har visat att det finns en risk
for att ett sadant fordragsbrott upprepas.

I detta hénseende riacker det att konstatera att risken for att ett fordragsbrott upprepas inte ér ett
villkor for att en talan om férdragsbrott ska kunna tas upp till sakprévning.

For det fjarde har Ungern erinrat om att den hade uttryckt sin oenighet innan beslut 2021/3
antogs. Ungern har i detta hdnseende gjort géllande att denna medlemsstat inte hade nagon
mojlighet att motsétta sig beslutet pa annat sitt &n genom att uttrycka sin egen staindpunkt under
den pa nytt sammankallade sextiotredje sessionen i narkotikakommissionen i stéllet for den
staindpunkt som faststillts i detta beslut.

Ett sddant argument omfattas emellertid av provningen i sak av forevarande talan och kan
foljaktligen inte utgora hinder for att den tas upp till provning.

Mot bakgrund av samtliga dessa 6verviganden finner domstolen att kommissionens talan kan tas
upp till sakprovning.

B. Provning i sak

Kommissionen har aberopat tre grunder till stod for sin talan. Den férsta grunden avser
asidosattande av unionens standpunkt enligt beslut 2021/3, den andra &sidoséttande av unionens
exklusiva externa befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF och den tredje asidoséattande av principen om
lojalt samarbete i artikel 4.3 FEU.

Domstolen anser att det dr lampligt att forst prova kommissionens andra grund.
1. Den andra grunden: Overtrddelse av artikel 3.2 FEUF

a) Parternas argument

Kommissionen har i sin ansékan gjort gillande att Ungern, genom att inte iaktta beslut 2021/3,
har &sidosatt unionens exklusiva externa befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF. Andringarna av
forteckningarna i bilagorna till de bada berérda konventionerna paverkar ndmligen direkt
unionsréttens tillampningsomrade vad giller narkotikakontroll. Det saknar betydelse om dessa
andringar avser dmnen som redan dr foremal for kontroll i hela unionen eller om de innebar en
forsta klassificering av dem.

Eftersom unionen inte ar part i dessa tva konventioner dr medlemsstaterna skyldiga att foretrada
unionens standpunkt i de internationella organ som inréttats for att ge dessa konventioner full
verkan, i enlighet med den standpunkt som radet faststillt i ett beslut som antagits i enlighet med
artikel 218.9 FEUF, sdsom beslut 2021/3.

ECLI:EU:C:2026:45 17



68

69

70

71

72

73

74

75

Dowm av pen 27. 1. 2026 — MAL C-271/23
KomMmisstoONEN/UNGERN (OMKLASSIFICERING AV CANNABIS)

Ungern har i sitt svaromal invint mot kommissionens tolkning, att andringen av férteckningarna i
bilagorna till de tva aktuella konventionerna omfattas av unionens exklusiva befogenhet. Ungern
anser namligen att det av artikel 1 led 1 a i rambeslut 2004/757 framgar att rambeslutets
tillimpningsomrade inte paverkas av att ett dmne stryks fran forteckning IV i dessa bada
konventioner, ndr dmnet i fraga fortfarande finns upptaget i en annan forteckning som bilagts
niamnda konventioner.

Andringen, i enlighet med rekommendationerna 5.1 och 5.4, av férteckningarna i bilagorna till
dessa konventioner paverkar saledes inte unionsbestimmelserna eller deras tillimpningsomrade.
Ingen av dessa tvd rekommendationer éndrar begreppet narkotika i den mening som avses i
artikel 1 led 1 i namnda rambeslut.

Vad sarskilt giller rekommendation 5.4 har den inte medfért ndgon éndring i sak, eftersom den
foreslagna strykningen av begreppet “extrakt och tinkturer” avser &mnen som inte omfattas av
begreppet narkotika i den mening som avses i rambeslut 2004/757. EU-domstolen har, i domen
av den 19 november 2020, B S och C A (Saluféring av cannabidiol — CBD) (C-663/18,
EU:C:2020:938, punkt 75), slagit fast att det skulle strida mot narkotikakonventionens syfte och
allménna andemening att inkludera cannabidiol (CBD) i definitionen av “narkotikum”, i
egenskap av cannabisextrakt, eftersom cannabidiol (CBD) inte innehaller nidgon psykoaktiv
ingrediens.

Det framgar dessutom av skilen 11 och 22 i beslut 2021/3 att det stod klart for unionslagstiftaren
att rekommendation 5.4 inte skulle paverka medlemsstaternas kontroll- eller
rapporteringsskyldigheter.

Skdlen 5 och 7 i detta beslut bekriftar att det internationella upptagandet av vissa &mnen i
forteckningarna i bilagorna till de tva berérda konventionerna och besluten om detta upptagande
omfattas av unionens befogenhet, vilket avser den situationen att ett nytt amne tas upp i nagon av
dessa forteckningar. En éndring som bestar i att i ndmnda forteckningar fora in ett &mne som
redan star under kontroll, sisom cannabis, medfor foljaktligen inte nagon &ndring av
tillampningsomradet for rambeslut 2004/757.

Den omstiandigheten att kommissionen inte tillrackligt har styrkt att &ndringen av de tva berérda
konventionerna medfér en dndring av rédckvidden av unionsbestimmelserna paverkar
lagenligheten av beslut 2021/3 och innebér att den andra grunden saknar relevans.

Kommissionen har i sin replik preciserat att radet kan anta ett beslut med stod av artikel 218.9
FEUF savil inom ramen for unionens exklusiva befogenhet som inom ramen for dess delade
befogenhet. Argumentet att unionen saknade exklusiv befogenhet att anta beslut 2021/3 &r saledes
verkningslost.

Kommissionen har i andra hand tillagt att det, for att faststélla att unionen har exklusiv extern
befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF, inte dr nddvéindigt att vara siker pa att ett internationellt
atagande som gjorts av medlemsstaterna kommer att paverka eller &ndra gemensamma regler,
eftersom det rdacker att det finns en risk for paverkan eller &ndring. Réckvidden av
unionsbestimmelser kan paverkas eller &dndras av internationella ataganden, bland annat nir
atagandena hanfor sig till ett omrade som redan i stor utstrickning regleras av sddana regler,
sasom domstolen bland annat angav i yttrande 2/91 (ILO:s konvention nr 170) av den
19 mars 1993 (EU:C:1993:106, punkterna 25 och 26).
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Enligt domen av den 4 september 2014, kommissionen/radet, C-114/12, EU:C:2014:2151,
punkt 74), ska forekomsten av en exklusiv befogenhet fér unionen grunda sig pa en konkret
helhetsbedémning av forhallandet mellan det planerade internationella avtalet och gillande
unionsratt.

I forevarande fall omfattar det materiella tillimpningsomradet for rambeslut 2004/757, i enlighet
med artikel 1 led 1 i rambeslutet, bland annat de amnen som i rambeslutet betecknas som
“narkotika” och som omfattas av de tva aktuella konventionerna.

Kommissionen anser dessutom att Ungerns péstaende, att endast upptagandet av vissa dmnen i
forteckningarna i bilagorna till de tva berérda konventionerna och de beslut som hanfor sig till
dessa omfattas av unionens exklusiva befogenhet, dr felaktigt. Motsatsen foljer ndmligen av
skélen 5, 7 och 32 i beslut 2021/3.

Vad ndrmare bestamt giller rekommendation 5.1 har kommissionen papekat att en narkotika som
finns upptagen i forteckning I i narkotikakonventionen, enligt artikel 3.5 i konventionen, kan
inforas i forteckning IV i konventionen om det i synnerlig grad kan féranleda missbruk och
framkalla skadeverkningar och sddana risker inte uppviags av vésentliga terapeutiska fordelar som
inte finns hos andra dmnen &n i de som anges i forteckning IV. Det foljer av skédlen 9 och 12 i
beslut 2021/3 att det numera &r vetenskapligt faststéllt att cannabis och cannabisharts inte har
liknande skadeverkningar som de andra @mnena i forteckning IV i narkotikakonventionen, sasom
heroin. Det rekommenderades foljaktligen att de skulle strykas fran forteckning IV, samtidigt som
de skulle kvarsta i forteckning I i ndamnda konvention.

Att stryka cannabis och cannabisharts fran forteckning IV i narkotikakonventionen medfor
emellertid en paverkan pa och éndring av bestimmelserna i rambeslut 2004/757 vad géller
pafdljder, eftersom dessa &mnen da inte langre skulle ingé bland narkotika av typer som dr de mest
hilsovadliga, for vilka de péafoljder som foreskrivs i artikel 4.2 b i rambeslutet ar tillampliga, och
inte de mindre betungande paféljder som anges i artikel 4.1 i rambeslutet.

Vad giller rekommendation 5.4 har kommissionen papekat att CBD endast &r ett vaxtextrakt
bland andra, vilket innebér att det av domen av den 19 november 2020, B S och C A (Saluféring
av cannabidiol — CBD) (C-663/18, EU:C:2020:938), inte gar att dra minsta slutsats om andra
extrakt och tinkturer eller om deras THC-halt. Dessa @mnen bor undersokas och klassificeras
fran fall till fall. Ungern har for Ovrigt med rétta, i sitt svar pd kommissionens formella
underrittelse, understrukit att extrakt och tinkturer dven kan innehélla andra psykotropa @mnen
dan THC och att de foljaktligen omfattas av bada de aktuella konventionerna, trots att de strukits
fran forteckning I i dessa konventioner.

I skal 21 i beslut 2021/3 anges dessutom att begreppet "preparat” i narkotikakonventionen kan
omfatta alla produkter som innehaller extrakt och tinkturer av cannabis. Strykningen av dessa
amnen fran forteckning I i denna konvention éandrar foljaktligen inte nivan pa deras
internationella kontroll, eftersom alla blandningar, fasta eller flytande, som innehaller cannabis
eller cannabisharts, och saledes alla preparat som framstills av cannabis, omfattas av nimnda
konvention.

Ungern anser i sin duplik att det finns anledning att fraga sig huruvida en &ndring, i enlighet med
WHO:s rekommendationer, av forteckningarna i bilagorna till de tva berorda konventionerna
faktiskt omfattas av unionens exklusiva externa befogenhet och f6ljaktligen huruvida
beslut 2021/3 ar lagenligt.
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I detta beslut anges som rittslig grund artikel 83.1 FEUF jamford med artikel 218.9 FEUF. Tolkad
mot bakgrund av sistndmnda bestimmelse ger artikel 83.1 FEUF inte unionen befogenhet att inga
ett internationellt avtal. Det framgér tydligt av skédl 5 i ndmnda beslut, men &ven av skal 32 i
beslutet, att den omstdndighet som forutsitts ligga till grund for unionens exklusiva externa
befogenhet ér att dndringen av forteckningen i de tva berorda konventionerna har en direkt
inverkan pa unionsréttens tillimpningsomrade vad géller narkotikakontroll.

Detta krav, som anges i artikel 3.2 FEUF, ar emellertid inte uppfyllt.

Kommissionens resonemang i detta hdnseende i repliken, sdsom det sammanfattats i
punkterna 75-82 ovan, angavs inte i ansokan. Det utgor saledes ett nytt argument som, som
sadant, inte kan tas upp till prévning.

Kommissionen har vidare inte bestritt att definitionen av begreppet narkotika i
rambeslut 2004/757 forblir oférdndrad éven efter éndringen av forteckningarna i bilagorna till de
tva berorda konventionerna. Kommissionen gor daremot hadanefter gillande att varje dndring av
dessa forteckningar dr av betydelse for de 6vriga bestimmelserna i rambeslutet. Kommissionen
har saledes vid flera tillfallen namnt artikel 4 i nimnda rambeslut, trots att den hittills inte hade
aberopat den.

Ungern har dven bestritt kommissionens tolkning, att strykningen av extrakt och tinkturer fran
cannabis fran forteckning I i bilagan till narkotikakonventionen inte innebér att dessa @mnen
faller utanfor tillaimpningsomréadet f6r denna konvention.

Slutligen behéver domstolen inte préva huruvida unionens externa befogenhet kan motiveras av
att en dndring av forteckningarna i bilagorna till de tva berdrda konventionerna kan &ndra
tillimpningen av unionens gemensamma regler. Nér badde de unionsbestimmelser vars
tillampning pastas paverkas av ett internationellt avtal och detta internationella avtal innehaller
minimibestimmelser, kan det ndmligen inte hdvdas att de internationella reglerna hindrar att
unionsritten tillimpas fullt ut, sésom foljer av yttrande 2/91 (ILO:s konvention nr 170) av den
19 mars 1993 (EU:C:1993:106, punkt 18).

Bade rubriken till rambeslut 2004/757, dar det talas om faststillande av "minimibestimmelser”,
och skal 3 i rambeslutet visar tydligt att syftet med rambeslutet ar att anta sadana bestimmelser.

Unionen kan foljaktligen inte i nagot fall ha exklusiv extern befogenhet vad géller en dndring av
forteckningarna i bilagorna till de tva berérda konventionerna.

b) Domstolens bedomning

Domstolen underkidnner forst Ungerns invandning om rattegangshinder som riktar sig mot vissa
av kommissionens argument som syftar till att visa att unionen har exklusiv befogenhet att
faststilla den standpunkt som ska intas pa unionens vignar vid forhandlingar inom ett
internationellt organ. Kommissionen behovde ndmligen inte i sin ansokan visa att unionen har
exklusiv befogenhet, eftersom dess argumentation byggde pa premissen att beslut 2021/3 var
giltigt och att det bekréftade att unionen har denna exklusiva behorighet. Kommissionen
begrinsade sig saledes till att i sin replik precisera att det tredje fallet i artikel 3.2 FEUF enligt
dess uppfattning var tillimpligt i férevarande fall.
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I sak har parterna olika uppfattningar om tolkningen av begreppet “dndring” av unionsrattens
tillimpningsomrade vad géller narkotikakontroll. Ungern har foreslagit att ett overgripande
resonemang ska foras och har gjort gillande att sa ldnge tillimpningsomradet for
rambeslut 2004/757 forblir oférandrat kan det inte ske nagon dndring av de unionsrittsliga
bestammelserna. Kommissionen anser ddremot att unionsrittens tillimpningsomrade paverkas
sa snart klassificeringen av ett @mne dndras. En saddan dndring kan nédmligen péverka
uppfattningen om hur farlig en narkotika dr och foljaktligen faststillandet av tillampliga
straffrattsliga pafoljder.

Domstolen papekar inledningsvis att det i lydelsen av artikel 218.9 FEUF inte gors nagon skillnad
mellan olika typer av unionens externa befogenhet (se, analogt, dom av den 5 december 2017,
Tyskland/radet, C-600/14, EU:C:2017:935, punkt 49, och dom av den 2 september 2021,
kommissionen/radet (Avtal med Armenien), C-180/20, EU:C:2021:658, punkt 27). Det saknar
saledes betydelse huruvida unionen har exklusiv eller delad befogenhet att anta ett beslut med
stod av denna bestammelse. I bada fallen kan radet, pa forslag av kommissionen, anta ett beslut
om "faststédllande av vilka standpunkter som pa unionens viagnar ska intas i ett organ som inrattas
genom ett avtal, om detta organ ska anta akter med rittslig verkan, med undantag av sadana akter
som kompletterar eller d&ndrar avtalets institutionella ram”.

Enligt det tredje fallet i artikel 3.2 FEUF har unionen en exklusiv befogenhet att ingd ett
internationellt avtal, om avtalet kan paverka gemensamma regler eller dndra riackvidden foér dessa.

Denna bestdmmelse édr dven tillimplig ndr ett organ som inrdttats med stod av ett sadant
internationellt avtal ska anta atgérder for att genomfora avtalet (dom av den 20 november 2018,
kommissionen/radet (Marina skyddsomraden Antarktis), C-626/15 och C-659/16,
EU:C:2018:925, punkt 112). Den omstindigheten att unionen inte &r medlem i en internationell
organisation utgoér inte hinder for att unionens externa befogenhet faktiskt kan utdvas,
exempelvis genom att medlemsstaterna handlar solidariskt i unionens intresse (se, for ett liknande
resonemang, yttrande 2/91 (ILO:s konvention nr 170) av den 19 mars 1993, EU:C:1993:106,
punkt 5, och dom av den 12 februari 2009, kommissionen/Grekland, C-45/07, EU:C:2009:81,
punkt 31).

Det finns ndmligen en risk for att internationella ataganden kan paverka unionens gemensamma
regler eller dndra rackvidden for dessa, vilket kan motivera att unionen har exklusiv extern
befogenhet, om dessa ataganden omfattas av tillampningsomradet for ndmnda regler (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 31 mars 1971, kommissionen/radet, 22/70, EU:C:1971:32,
punkt 30, och dom av den 4 september 2014, kommissionen/radet, C-114/12, EU:C:2014:2151,
punkt 68). Det kravs for ovrigt inte att det foreligger en fullstindig dverensstimmelse mellan det
omrade som omfattas av det internationella avtalet och det som omfattas av unionsritten
(yttrande 1/03 (ny Luganokonvention) av den 7 februari 2006, EU:C:2006:81, punkt 126).
Réckvidden for unionens regler kan péaverkas eller édndras genom internationella ataganden
sarskilt ndr atagandena avser ett omrdde som redan i stor utstrdckning regleras av sddana regler
(dom av den 20 november 2018, kommissionen/rddet (Marina skyddsomriaden Antarktis),
C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925, punkt 113 och dér angiven réttspraxis).

Det kan konstateras foreligga en risk for paverkan, i den mening som avses i artikel 3.2 FEUF, nar
de aktuella internationella atagandena, utan att de behdver strida mot unionens gemensamma
regler, kan inverka pa innebdrden, rickvidden och verkan av dessa regler (se, for ett liknande
resonemang, yttrande 1/13 (Tredjelands anslutning till Haagkonventionen) av den
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14 oktober 2014, EU:C:2014:2303, punkt 85, yttrande 2/15 (Frihandelsavtal EU-Singapore) av den
16 maj 2017, EU:C:2017:376, och dom av den 20 november 2018, kommissionen/radet (Marina
skyddsomraden Antarktis), C-626/15 och C-659/16, EU:C:2018:925, punkt 114).

I forevarande fall framgar det av artikel 1 led 1 a och b i rambeslut 2004/757 att begreppet
narkotika bland annat definieras genom en hanvisning till de tva berérda konventionerna. Sdsom
generaladvokaten har papekat i punkt 59 i sitt forslag till avgorande signalerade
unionsinstitutionerna, genom att gora en saddan hanvisning, sitt beslut att sdkerstélla att unionen
anpassar sina atgirder till internationell politik pa omradet for narkotikakontroll och,
foljaktligen, till dessa konventioner.

Sasom anges i skélen 5 och 32 i beslut 2021/3 inférlivas varje dndring av forteckningarna i dessa
bada konventioner direkt i unionens gemensamma regler, vilket innebar att en sddan &ndring
direkt kommer att paverka innehallet i rambeslut 2004/757.

For det forsta, vad giller rekommendation 5.1, syftade den till att dndra klassificeringen av
cannabis och cannabisbesliktade d@mnen genom att stryka dem fran forteckning IV i
narkotikakonventionen, i vilken de mest skadliga narkotika anges som ”saknar allt ként intresse
for behandling av mainniskor”, sdsom forklaras i kommentarerna till 1961 é&rs allménna
narkotikakonvention (Forenta nationerna, 1975), vad géller artikel 3.3 i) och ii) i
narkotikakonventionen (punkt 7).

Aven om det av artikel 4 i rambeslut 2004/757 framgar att medlemsstaterna, fér de brott som
avses i artikel 2 i rambeslutet, i princip ska foreskriva ett maximistraff pa minst ett till tre ars
fangelse, preciseras det emellertid i artikel 4.2 b i rambeslutet att medlemsstaterna ska vidta
nodvindiga atgirder for att sdkerstélla att de brott som avses i artikel 2 led 1 a—c i rambeslutet
beldggs med straffrittsliga pafoljder med ett maximalt frihetsstraff pd minst fem till tio ars
fangelse nér dessa brott avser narkotika av typer som éar de mest halsovadliga, eller har fororsakat
betydande skador pa manga ménniskors hélsa.

Kommissionen har sdledes med rdtta gjort gillande att en strykning av cannabis och
cannabisrelaterade @mnen fran forteckning IV i narkotikakonventionen, med hénsyn till
definitionen av begreppet narkotika i rambeslut 2004/757, genom hénvisning till bland annat
narkotikakonventionen, kunde medféra att de pafdljder som foreskrivs i artikel 4.2 b i
rambeslutet inte kan tillampas.

Av detta foljer att rekommendation 5.1 kunde paverka inneborden och riackvidden av
unionsbestimmelserna, vilket réacker for att konstatera att en stdndpunkt i fragan huruvida denna
rekommendation skulle antas omfattades av unionens exklusiva befogenhet pa grundval av det
tredje typfallet i artikel 3.2 FEUF.

For det andra, vad giller rekommendation 5.4, syftade denna till att stryka begreppet "extrakt och
tinkturer” fran forteckning I i narkotikakonventionen. Det rorde sig i huvudsak om att inte langre
klassificera extrakt och tinkturer fran cannabis utan psykoaktiva egenskaper som narkotika och att
saledes tillata forsdljning av dessa, samtidigt som man skulle forbli vaksam med avseende pa
extrakt och tinkturer av cannabis med sadana egenskaper. Denna rekommendation innebar
ddrmed att dessa “extrakt och tinkturer” uteslots fran tillimpningsomradet for
rambeslut 2004/757, med hiansyn till hdnvisningen i artikel 1 led 1 i rambeslutet till de bada
berérda konventionerna.
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Sasom generaladvokaten i huvudsak har papekat i punkt 63 i sitt forslag till avgorande innebdr ett
sadant uteslutande bland annat att de krav som foreskrivs i artikel 4.1 i detta rambeslut om de
straffrittsliga pafoljder som medlemsstaterna ska infora for de brott som avses i artikel 2 i
rambeslutet inte langre skulle vara tillampliga.

Av detta foljer att d&ven rekommendation 5.4 kunde paverka inneboérden och riackvidden av
unionsbestimmelserna, vilket racker for att konstatera att en staindpunkt i fradgan huruvida denna
rekommendation skulle antas omfattades av unionens exklusiva befogenhet pa grundval av det
tredje typfallet i artikel 3.2 FEUF.

Eftersom situationen saledes inte dr jamforbar med den som konstaterades i punkterna 18 och 21 i
yttrande 2/91 (ILO:s konvention nr 170) av den 19 mars 1993 (EU:C:1993:106), kan Ungern inte
med framgang &beropa domstolens konstateranden i detta yttrande for att invdnda mot
tolkningen att unionen hade exklusiv extern befogenhet att anta beslut 2021/3.

I motsats till vad Ungern har gjort gillande hade unionen saledes exklusiv befogenhet att fora
forhandlingarna om rekommendationerna 5.1 och 5.4 inom narkotikakommissionen och att inta
en standpunkt till formén for antagandet av dem inom denna kommission. Rédet hade saledes ratt
att anta beslut 2021/3 i syfte att faststélla den standpunkt som skulle intas pa unionens viagnar vid
forhandlingarna inom narkotikakommissionen. Genom att inte folja detta beslut har Ungern
saledes asidosatt unionens exklusiva befogenhet.

Talan ska saledes bifallas pd kommissionens andra grund, som avser att Ungern har asidosatt
artikel 3.2 FEUF.

2. Den forsta grunden: Asidosdittande av artiklarna 1 och 2 i beslut 2021/3 samt av
artikel 288 fjirde stycket FEUF

Eftersom Ungern i sitt svaromal har gjort gillande att beslut 2021/3 ar rattsstridigt, bér denna
invdndning provas forst.

a) Invindningen att beslut 2021/3 dr rdttsstridigt

1) Parternas argument

Ungern har gjort gillande att beslut 2021/3 ar réttsstridigt. Med hénsyn till den korta tid som
forflot mellan antagandet av detta beslut och narkotikakommissionens sextiotredje session,
vilken holls redan fore utgdngen av den frist for att viacka talan om ogiltigforklaring som
foreskrivs i artikel 263 sjdtte stycket FEUF, var det omgjligt for Ungern att pa ett &ndamalsenligt
satt bestrida ndmnda beslut. Forutom att Ungern inte hade kunnat forbereda en talan om
ogiltigforklaring inom detta korta tidsintervall, hade domstolen inte heller kunnat prova talan i
sak och pa sa sitt sdkerstilla ett effektivt domstolsskydd for denna stat. Att forena talan om
ogiltigforklaring med en ansdkan om interimistiska atgérder skulle inte heller nddvéandigtvis ha
varit tillrackligt for att undanrdja den oonskade effekten av beslut 2021/3.

Ungern har dessutom gjort gillande att den omstdndigheten att Ungern inte har vackt talan om

ogiltigforklaring av beslut 2021/3 inte kan hindra Ungern fran att inom ramen for férevarande
talan om fordragsbrott gora géllande att beslutet &r rdttsstridigt med stod av artikel 277 FEUF.
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Detta giller i én hogre grad eftersom ingivandet av en ansokan om ogiltigforklaring av detta beslut
efter omrdstningen i narkotikakommissionen inte skulle ha gjort det mojligt for Ungern att gora
sin standpunkt gillande eller att undga att ett forfarande om fordragsbrott inleddes.

Det kan dessutom inte vara fraga om att kringga den processuella tidsfrist som anges i artikel 263
FEUF, nér de problem som en unionsréttsakt ger upphov till inte kan identifieras vid tidpunkten
for dess antagande, utan forst kan upptéckas i ssmband med dess genomforande.

Eftersom kommissionen inte har visat att en talan om ogiltigforklaring av beslut 2021/3 skulle vara
effektiv, kan den inte motsitta sig tillimpningen av artikel 277 FEUF, som kompletterar
artikel 263 FEUF, vid @ventyr av att Ungern annars frantas sin rétt till ett effektivt domstolsskydd,
vilket den garanteras i artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundlédggande réttigheterna.

Vidare kan talan inte vdckas mot nagon pa grund av en rittsstridig réttsakt. Eftersom
omrostningen i narkotikakommissionen fullbordade den skada som detta beslut innebar for
Ungerns intressen, dr det inte lingre detta beslut som skadar Ungerns intressen, utan det
overtriadelseforfarande som inletts pa grund av att det asidosattes.

Under alla omsténdigheter anser sig Ungern, i sitt svar pa kommissionens andra grund, ha visat att
beslut 2021/3 ar en nullitet, vilket bor beaktas ex officio av domstolen.

Kommissionen har, med hédnvisning till domen av den 6 mars 1979, Simmenthal/kommissionen
(92/78, EU:C:1979:53, punkt 39), gjort gillande att det &r uppenbart att invdndningen om
rittsstridighet avseende beslut 2021/3 inte kan tas upp till sakprovning, eftersom Ungern
obestridligen hade kunnat bestrida det genom en talan om ogiltigforklaring.

2) Domstolens bedomning

Systemet med rédttsmedel, som inrédttades genom EUF-fordraget, gor skillnad mellan, & ena sidan,
talan enligt artiklarna 258 och 259 FEUF, vilka syftar till att utverka faststillelse av att en
medlemsstat har underlétit att uppfylla sina skyldigheter och, & andra sidan, talan enligt
artiklarna 263 och 265 FEUF, vilka syftar till att fa till stind en prévning av huruvida
unionsinstitutionernas akter eller passivitet dr rattsenliga. Dessa rattsmedel har olika dndamal
och styrs av olika regler (dom av den 30 juni 1988, kommissionen/Grekland, 226/87,
EU:C:1988:354, punkt 14, dom av den 27 oktober 1992, kommissionen/Tyskland, C-74/91,
EU:C:1992:409, punkt 10, och dom av den 27 mars 2019, kommissionen/Tyskland, C-620/16,
EU:C:2019:256, punkt 89).

Domstolen har mot denna bakgrund funnit att en medlemsstat — i avsaknad av en bestimmelse i
niamnda férdrag som ger den en uttrycklig ritt till detta — inte framgangsrikt kan gora géllande att
ett till den riktat beslut eller direktiv &r rattsstridigt, for att forsvara sig mot en talan om
fordragsbrott som grundas pa ett asidosiattande av ndmnda beslut eller direktiv. En annan slutsats
skulle endast vara tdnkbar om rattsakten i fraga var behéaftad med saddana sérskilt allvarliga och
uppenbara fel att den kan kvalificeras som en nullitet (se dom av den 30 juni 1988,
kommissionen/Grekland, 226/87, EU:C:1988:354, punkt 16, dom av den 27 oktober 1992,
kommissionen/Tyskland, C-74/91, EU:C:1992:409, punkt 11, och dom av den 27 mars 2019,
kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256, punkt 89).
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Domstolen har dven funnit att en medlemsstat, i egenskap av medlem i radet, vilket antagit
beslutet om faststédllande av den standpunkt som ska intas pa unionens vignar vid férhandlingar i
ett internationellt organ, med nédvindighet hade kinnedom om beslutet, &ven om medlemsstaten
inte formellt sett utgjorde beslutets adressat. Denna medlemsstat hade saledes full mojlighet att
vicka talan om ogiltigforklaring av beslutet inom den talefrist pa tva manader som anges i
artikel 263 sjitte stycket FEUF (se, for ett liknande resonemang, dom av den 27 mars 2019,
kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256, punkt 90).

Sasom har papekats i punkt 119 ovan har talan om foérdragsbrott dessutom ett sdrskilt foremal
som endast bestar i att domstolen ska faststilla att en medlemsstat har asidosatt sina
skyldigheter. Den stat mot vilken talan vickts kan séledes inte utnyttja en sddan talan for att
kompensera for att medlemsstaten varit passiv och inte direkt, genom en talan om
ogiltigforklaring, bestridit den réttsakt som kommissionen gjort gillande att medlemsstaten
asidosatt.

Eftersom en talan om fordragsbrott inte pa nagot sitt avser tillampligheten av en réttsakt som
antagits av en av unionens institutioner, organ eller byraer och en invindning om rattsstridighet
enligt artikel 277 FEUF just syftar till att fa faststdllt att en sadan rattsakt inte ska tillimpas, kan
en medlemsstat inte inom ramen for en talan om fordragsbrott framstélla en invidndning om att
en sadan unionsrittsakt — oavsett vilken — ar réttsstridig, savida den inte dr behéftad med sarskilt
allvarliga och uppenbara fel, sd att den kan kvalificeras som en nullitet, sdsom angetts i
punkt 120 ovan.

En medlemsstat som &r angeldgen om att utnyttja en eventuell fordragsbrottstalan for att bestrida
lagenligheten av den sekundérréttsakt vars asidosattande har motiverat denna fordragsbrottstalan
asidosdtter namligen den presumtion for giltighet som giller for alla sekundérréttsakter. Denna
presumtion innebdr en skyldighet for alla rattssubjekt som lyder under unionsrétten att erkdnna
att unionens sekundarrattsakter har full verkan sa linge Europeiska unionens domstol inte har
slagit fast att de &r ogiltiga (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 februari 1979,
Granaria, 101/78, EU:C:1979:38, punkterna 4 och 5, och dom av den 7 juni 1988,
kommissionen/Grekland, 63/87, EU:C:1988:285, punkterna 10 och 11) och att de kan verkstillas
sa lange unionsdomstolen inte har beslutat att skjuta upp deras verkstdllighet (dom av den
21 september 1989, Hoechst/kommissionen, 46/87 och 227/88, EU:C:1989:337, punkt 64). Dessa
rattsakter har saledes rattsverkningar sa lange de inte har aterkallats eller forklarats vara ogiltiga
inom ramen for en talan om ogiltigférklaring eller till f6ljd av en begdran om férhandsavgoérande
eller invindning om rittsstridighet (dom av den 5 oktober 2004, kommissionen/Grekland,
C-475/01, EU:C:2004:585, punkt 18, och dom av den 10 september 2019, HTTS/radet,
C-123/18 P, EU:C:2019:694, punkt 100).

Den omsténdigheten att en medlemsstat inte kan dberopa att en rattsakt, vars asidosattande har
medfort att kommissionen har inlett ett fordragsbrottsforfarande mot denna medlemsstat, ar
rattsstridig utgor saledes en del av den princip enligt vilken fordragens systematik, féorutom i de
fall som uttryckligen anges, medfor ett forbud fér medlemsstaterna att sjélva skipa réttvisa (dom
av den 13 november 1964, kommissionen/Luxemburg och Belgien, 90/63 och 91/63,
EU:C:1964:80, s. 1232).

Om en medlemsstat anser att en sekundéarrattsakt innehaller bestimmelser som ér oférenliga med
unionsréitten, har den mdjlighet att agera, antingen inom radet, genom att underritta
kommissionen eller genom att vicka talan vid domstol for att fa dessa oférenligheter undanroéjda.
En medlemsstat kan diremot inte under nagra omstidndigheter tillata sig att ensidigt vidta
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tillrattalaggande atgérder eller skyddséatgarder som syftar till att undanréja en annan medlemsstats
eller en unionsinstitutions eventuella asidosattande av unionsrittens regler (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 25 september 1979, kommissionen/Frankrike, 232/78, EU:C:1979:215,
punkt 9, dom av den 12 februari 2009, kommissionen/Grekland, C-45/07, EU:C:2009:81,
punkt 26, och dom av den 27 mars 2019, kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256,
punkt 88), utan att dventyra den enhetliga tillimpningen av unionsritten, vilket utgor ett
grundlidggande krav i unionens rittsordning (dom av den 21 februari 1991, Zuckerfabrik
Siiderdithmarschen och Zuckerfabrik Soest, C-143/88 och C-92/89, EU:C:1991:65, punkt 26).

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 96 i sitt forslag till avgorande kan en medlemsstat,
som inte har vickt talan om ogiltigforklaring av en rattsakt som dar riktad till den inom den frist
pa tva manader som fOreskrivs i artikel 263 sjitte stycket FEUF, inte senare ifragasitta
lagenligheten av denna rittsakt inom ramen for en fordragsbrottstalan, utan att dventyra en
samstimmig och enhetlig tillimpning av unionsritten, vilken utgor ett grundliggande
kéannetecken for unionens rattsordning. Samtidigt som fordragen ger medlemsstaterna mojlighet
att dra nytta av fordelarna med unionen, aldgger de dem é&ven en skyldighet att folja fordragens
regler. Om en medlemsstat, med hénsyn till den uppfattning den har om sitt nationella intresse,
ensidigt rubbar den balans mellan férmaner och skyldigheter som foljer av dess medlemskap i
unionen, dventyrar detta medlemsstaternas jamlikhet infor unionsratten, vilket strider mot den
solidaritetsplikt som medlemsstaterna har atagit sig genom sin anslutning till unionen och som
utgor en visentlig grund for unionens réttsordning. En sddan instillning kan dessutom leda till
diskriminering, till skada for medlemsstaternas medborgare och, framfor allt, for medborgarna i
den medlemsstat som stdller sig utanféor unionsritten (dom av den 7 februari 1973,
kommissionen/Italien, 39/72, EU:C:1973:13, punkterna 24 och 25).

I ett sammanhang som kénnetecknas av skyndsamhet pa grund av att radets beslut om
faststdllande av den standpunkt som ska intas pa unionens vignar vid forhandlingar i ett
internationellt organ sammanfaller eller ndstan sammanfaller med omrdstningen i detta organ,
bor en medlemsstat som hyser tvivel om giltigheten av ett sadant beslut dessutom utnyttja den
tid som forflyter mellan det att kommissionen lagger fram den slutgiltiga eller néstan slutgiltiga
versionen av forslaget till beslut och radets omrostning, som kan leda till att beslutet antas, for att
utarbeta sin stimningsansokan och en ansdkan om uppskov med verkstilligheten av detta beslut, i
enlighet med artikel 160.1 i riattegangsreglerna. Med detta i dtanke bor kommissionen generellt
strava efter att lagga fram sitt forslag i tillrackligt god tid for att rddet ska kunna slutfora sin
beslutsprocess och i god tid faststéilla den staindpunkt som ska intas pad unionens vagnar infor
forhandlingarna och omrostningen i ett sadant organ.

Ett uppskov med verkstélligheten av ndmnda beslut skulle fa till f6ljd att presumtionen for att
beslutet &r giltigt tillfilligt inte giller. I en saddan situation har medlemsstaterna och
unionsinstitutionerna enligt artikel 4.3 FEU likval en 6msesidig skyldighet till lojalt samarbete
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 februari 1983, Luxemburg/parlamentet, 230/81,
EU:C:1983:32, punkterna 37 och 38). I synnerhet ankommer det pa medlemsstaterna att se till att
de inte asidositter kravet pa en enhetlig representation av unionen innan domstolen har avgjort
malet i sak, medan det ankommer pa kommissionen att anvdnda sig av sin stédllning som
forhandlare med avseende pa den aktuella externa atgdrden for att i mojligaste man se till att
forfarandet vid domstolen far &ndamalsenliga verkan, till exempel genom att forsoka fa
omrostningen i det berérda internationella organet uppskjuten.
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Den omstdndigheten att en medlemsstat inte kan framstilla en invindning om rattsstridighet
inom ramen for en talan om fordragsbrott paverkar emellertid inte medlemsstatens mojlighet att
bestrida kommissionens tolkning av den sekundérréttsakt som medlemsstaten pastés ha asidosatt.
D4 en rattsakt som tillhor sekundarritten kan tolkas pa flera sdtt, ska den namligen s& langt
mojligt tolkas i 6verensstimmelse med bestammelserna i fordraget. P4 samma sédtt medfor den
omstdndigheten att internationella avtal som har ingatts av unionen ska ges foretrdde framfor
unionens sekundérrattsakter att sekundérratten sa langt som mojligt ska tolkas i
overensstimmelse med dessa avtal (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 december 1983, kommissionen/radet, 218/82, EU:C:1983:369, punkt 15, dom av den
10 september 1996, kommissionen/Tyskland, C-61/94, EU:C:1996:313, punkt 52, och dom av den
17 oktober 2024, PT Pelita Agung Agrindustri och PT Permata Hijau Palm Oleo/kommissionen,
C-112/23 P, EU:C:2024:899, punkt 38).

Slutligen, och utan att det dr nodvéndigt att ndirmare undersoka de argument som Ungern har
anfort till stod for sitt pastdende att beslut 2021/3 ar réttsstridigt, konstaterar domstolen att
denna medlemsstat inte har anfort nagon omstdndighet av vilken det framgér att detta beslut ar
behaftat med ett fel som ar sa allvarligt och uppenbart fel att det skulle kunna kvalificeras som en
nullitet (se, analogt, dom av den 11 oktober 2016, kommissionen/Italien, C-601/14,
EU:C:2016:759, punkt 34).

Ungerns invindning om rittsstridighet avseende beslut 2021/3 kan fo6ljaktligen inte tas upp till
sakprovning.

b) Asidosdttande av artiklarna 1 och 2 i beslut 2021/3 samt av artikel 288 fjirde stycket
FEUF

1) Parternas argument

Kommissionen har gjort géllande att Ungern har asidosatt beslut 2021/3 genom att vid sin
rostning i narkotikakommissionen inte ritta sig efter den staindpunkt som radet faststéllt i detta
beslut. Det saknar i detta hinseende betydelse att Ungern har aberopat hédlsoméssiga och sociala
hénsyn for att motivera sitt motstand mot rekommendationerna 5.1 och 5.4. Kommissionen har
erinrat om att ett beslut som fattas av unionen enligt artikel 288 fjarde stycket FEUF till alla delar
ar bindande, vilket innebar att det inte kan tillimpas selektivt, sdasom Ungern har gjort.

Ungern har bestritt att medlemsstaten har asidosatt detta beslut, eftersom det utgér en nullitet.
Eftersom unionen inte var behorig att anta ndmnda beslut, antogs det ndmligen i strid med
artikel 5.2 FEU.

2) Domstolens bedomning

Beslut 2021/3 antogs med stod av artikel 218.9 FEUF, i vilken det inte foreskrivs att det ska antas
en rekommendation, utan ett "beslut” om faststidllande av den standpunkt som ska intas pa
unionens vignar i ett organ som inrdttats genom ett internationellt avtal. Detta beslut har saledes
bindande rattsverkningar, eftersom det — for medlemsstaterna — faststiller unionens standpunkt
vid narkotikakommissionens sextiotredje session och alagger dem att forsvara denna standpunkt.
Nédmnda beslut har dessutom offentliggjorts i L-serien av Europeiska unionens officiella tidning,
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sasom en bindande rattsakt (se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 oktober 2009,
kommissionen/radet, C-370/07, EU:C:2009:590, punkt 44, och dom av den 27 mars 2019,
kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256, punkterna 78 och 80).

Sasom framgar av punkterna 109 och 131 ovan hade unionen befogenhet att anta beslut 2021/3
med stod av artikel 3.2 FEUF.

I motsats till vad Ungern har gjort gillande presumeras detta beslut dessutom vara giltigt, i
enlighet med den réttspraxis som det erinrats om i punkt 124 ovan, vilket innebar att denna
medlemsstat var skyldig att godta att beslutet var verkstéllbart eftersom EU-domstolen inte hade
beslutat om ett uppskov med verkstélligheten.

Talan ska saledes vinna bifall pd kommissionens forsta grund.
3. Den tredje grunden: Asidosdttande av principen om lojalt samarbete i artikel 4.3 FEU

a) Parternas argument

Kommissionen har gjort géllande att Ungern asidosatte principen om lojalt samarbete i artikel 4.3
FEU, genom att inte rosta i enlighet med beslut 2021/3 vid omrostningen i
narkotikakommissionen och genom att offentligt framfora sin invindning mot WHO:s
rekommendationer, som fanns med pa dagordningen.

Sasom framgar av domen av den 27 mars 2019, kommissionen/Tyskland (C-620/16,
EU:C:2019:256, punkt 94), d&r medlemsstaternas skyldighet att iaktta ett beslut som antagits med
stod av artikel 218.9 FEUF ett sarskilt uttryck for kravet pa enighet i unionens internationella
representation.

Allvaret i Ungerns agerande forsvaras av den omstédndigheten att medlemsstatens rostning i
narkotikakommissionen dgde rum utan foregdende varning eller samrad med
unionsinstitutionerna. Inom narkotikakommissionen kunde Ungern endast uttala sig pa
unionens vignar och, med hédnsyn till unionens exklusiva externa behorighet, kunde
medlemsstaten endast uttrycka unionens standpunkt.

Vidare har Ungern inte vidtagit nagra atgérder, vare sig vid motet i narkotikakommissionen eller
dérefter, for att avhjilpa, eller atminstone mildra, foljdverkningarna av sitt agerande och for att
skingra tvivlen om medlemsstatens framtida agerande. Ungern har saledes inte medgett att dess
agerande vid narkotikakommissionen var réttsstridigt och har till och med insisterat pa att dess
agerande var legitimt.

Kommissionen har betonat att de ungerska myndigheterna kinde till den staindpunkt som man
avsag att anta pa unionens vignar redan innan kommissionens forslag lades fram for rddet. Om
Ungern verkligen hade haft for avsikt att bestrida standpunkten, skulle Ungern saledes ha haft
den tid som kravdes for att forbereda sin talan, fore narkotikakommissionens mote.

Slutligen, eftersom WHO i allmdnhet inte offentliggdr sina rapporter forrin i slutet av november,
ar den tid som star till forfogande for utarbetandet av kommissionens forslag och den
interinstitutionella samordningen for att forbereda den standpunkt som unionen ska inta vid
narkotikakommissionens mote, som halls i mars efterfoljande ar, mycket kort. Den frist pa tva
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manader som foreskrivs i artikel 263 sjétte stycket FEUF for att vicka talan om ogiltigforklaring av
radets beslut om faststillande av en sddan standpunkt, berédknad fran delgivningen av detta beslut,
har ofta inte 16pt ut innan narkotikakommissionens vérsession inleds. Den omstdndigheten att
denna frist 16per hindrar emellertid inte att beslutet far rattsverkningar och att de medlemsstater
till vilka det ar riktat maéste ratta sig efter det.

Ungern har bestritt att medlemsstaten har asidosatt principen om lojalt samarbete.

For det forsta utgor réttsstridigheten av beslut 2021/3, som foljer av asidosittandet av artikel 3.2
FEUF, hinder for att det konstateras att denna medlemsstat har asidosatt denna princip. Denna
rattsstridighet innebdr saledes att Ungern fritt kunde uttrycka sin egen standpunkt inom
narkotikakommissionen.

For det andra har Ungern gjort géllande att medlemsstaten inte dr ensam ansvarig for situationen.
Ungern framhaller i detta ssmmanhang att kommissionen ingav sitt forslag till beslut till radet for
sent. Omrostningen i narkotikakommissionen édgde foljaktligen rum fore utgdngen av den
tvamanadersfrist for att vacka talan som Ungern hade att iaktta for att bestrida beslut 2021/3. En
sadan praxis strider mot medlemsstaternas rétt till ett effektivt domstolsskydd. Principen om lojalt
samarbete ska tolkas mot bakgrund av ritten till ett effektivt domstolsskydd, som garanteras i
artikel 47 i stadgan om de grundldggande rittigheterna. De fa dagar som forflot mellan
antagandet av detta beslut och omrostningen om dndringarna var inte tillracklig tid for att vacka
talan och ansdka om interimistiska atgiarder samt for domstolen att meddela avgoranden i dessa
hianseenden.

Ungern har vidare preciserat att medlemsstaten, pa grund av denna sndva tidsram, forst strax fore
sessionen antog sin slutliga standpunkt vad giller WHO:s rekommendationer, i detta hinseende
med beaktande av domen av den 19 november 2020, B S och C A (Saluféring av cannabidiol —
CBD) (C-663/18, EU:C:2020:938).

Det dr dessutom viktigt att skilja forevarande mal fran det mal som avgjordes genom domen av
den 5 december 2017, Tyskland/radet (C-600/14, EU:C:2017:935). Dessa tva mal har forvisso den
gemensamma nadmnaren att den berdrda medlemsstaten inte hade tillrackligt med tid for att
bestrida de omtvistade besluten eller for att begédra uppskov med verkstalligheten av dessa beslut.
I motsats till vad som var fallet i det mél som avgjordes genom nidmnda dom &r emellertid de
oaterkalleliga verkningar som orsakades av beslut 2021/3 vid narkotikakommissionens session i
forevarande fall bestdende, vilket strider mot rétten till ett effektivt domstolsskydd.

For det tredje har WHO inte anfort nagot konkret argument, som bygger pa hidlsomassiga, sociala
eller réttsliga skal, till stod for den praktiska nyttan av dess rekommendationer, vars enda effekt
skulle kunna vara att sinda allmdnheten budskapet att de risker som cannabis medfor for
samhillet och folkhélsan overskattades vid utarbetandet av de tva berérda konventionerna och
att dessa saledes ar alltfor stranga vad géller den kontroll som inforts for cannabis.

For det fjairde kan WHO:s rekommendationer inte framja tillgdngen till cannabisbaserade

preparat for terapeutiska éndamal, eftersom de endast syftar till att underlétta forskningen om
sadan anvdndning.
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b) Domstolens bedomning

Domstolen har vid upprepade tillfillen slagit fast att medlemsstaterna, pa alla omraden som
motsvarar malen i fordragen, enligt artikel 4.3 FEU ar skyldiga att underldtta for unionen att
fullgora sina uppgifter och att avstd fran varje atgéard som kan &éventyra fullgérandet av dessa
mal (dom av den 31 mars 1971, kommissionen/radet, 22/70, EU:C:1971:32, punkt 21, yttrande
2/91 (ILO:s konvention nr 170) av den 19 mars 1993, EU:C:1993:106, punkt 10, dom av den
5 november 2002, kommissionen/Danmark, C-467/98, EU:C:2002:625, punkt 110, och dom av
den 8 mars 2022, kommissionen/Forenade kungariket (Bekdmpning av bedrdgerier i form av
undervirdering), C-213/19, EU:C:2022:167, punkt 527).

Nar foremalet for ett internationellt avtal eller en internationell konvention till viss del omfattas av
unionens befogenhet och till viss del av medlemsstaternas befogenhet, ar det foljaktligen
nodvandigt att sidkerstdlla ett ndra samarbete mellan medlemsstaterna och unionsinstitutionerna,
savdl under forhandlingen och vid ingdendet av avtalet eller konventionen, som vid
verkstilligheten av dtagandena. Denna samarbetsskyldighet foljer av kravet pa enighet i unionens
internationella representation (yttrande 2/91 (ILO:s konvention nr 170) av den 19 mars 1993,
EU:C:1993:106, punkt 36, vyttrande 1/94 (Avtal fogade till WTO-avtalet), av den
15 november 1994, EU:C:1994:384, punkt 108, och dom av den 20 april 2010,
kommissionen/Sverige, C-246/07, EU:C:2010:203, punkt 73).

De sirskilda skyldigheter att agera och att avstd fran att agera som saledes giller for en
medlemsstat medger inte att medlemsstaten i ett organ som inréttats genom ett internationellt
avtal ensam lagger fram ett forslag som avviker fran den gemensamma strategi som utarbetats
inom radet. En sadan situation kan namligen innebéra att principen om enighet i unionens och
medlemsstaternas internationella representation dventyras och att deras forhandlingsposition
gentemot Ovriga parter i konventionen forsvagas (se, for ett liknande resonemang, dom av den
20 april 2010, kommissionen/Sverige (C-246/07, EU:C:2010:203, punkterna 103 och 104).

De skyldigheter som éligger medlemsstaterna enligt principen om lojalt samarbete, vilka det
erinrats om i punkterna 152—154 ovan, géller i 4n hogre grad inom ramen f6r unionens exklusiva
befogenhet.

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 156 i sitt forslag till avgérande, med hénvisning till
domen av den 14 mars 1973, Westzucker (57/72, EU:C:1973:30, punkt 17), framgar det
ofrankomligen inte bara av sjdlva unionsbegreppet, utan dven av tillimpningen av ett forfarande
med majoritetsomrdstning i radet, att medlemsstaterna ska gora sina intressen géllande inom
ramen for de mekanismer for kollektiva 6verldggningar som inrdttats genom fordragen for att
genomfora unionens mal.

Medlemsstaternas iakttagande av ett beslut som antagits av radet med stod av artikel 218.9 FEUF
utgor ddrmed ett sarskilt uttryck for kravet pa enighet i unionens internationella representation,
som foljer av skyldigheten till lojalt samarbete (se, analogt, dom av den 27 mars 2019,
kommissionen/Tyskland, C-620/16, EU:C:2019:256, punkt 94).

Av detta foljer att Ungern har asidosatt principen om lojalt samarbete i artikel 4.3 FEU dels genom
att inte rosta i narkotikakommissionen i enlighet med beslut 2021/3, dels genom att offentligt
uttrycka sin oenighet med WHO:s rekommendationer, vilka var uppsatta pa dagordningen. Ett
sadant agerande skadar effektiviteten i unionens internationella verksamhet och dess
trovirdighet och anseende pa den internationella scenen.
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Kommissionens argument att Ungern inte har vidtagit nagra atgiarder for att avhjélpa, eller
atminstone mildra, foljderna av sitt beteende och for att skingra tvivlen betraffande
medlemsstatens framtida agerande, syftar till att bemdta Ungerns pastdenden om att den
omtvistade omrdstningen i narkotikakommissionen var ett isolerat fall och att det, mot bakgrund
av de forklaringar som denna medlemsstat har lamnat, inte finns ndgot som gor det mojligt att dra
slutsatsen att Ungern skulle kunna agera pa ett liknande sétt i framtiden. Det racker emellertid att
konstatera att dessa forhallanden under alla omstindigheter saknar betydelse for det
asidosdttande av skyldigheten till lojalt samarbete som foljer av ndmnda medlemsstats agerande,
vilket konstaterats i punkt 157 ovan.

Mot denna bakgrund ska talan bifallas savitt avser den tredje grunden.

Med beaktande av samtliga ovanstaende skél finner domstolen att Ungern, for det forsta, har
underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt radets beslut 2021/3, vilket dr bindande f6r Ungern
enligt artikel 218.9 FEUF, jamford med artikel 288 fjarde stycket FEUF, for det andra, har asidosatt
unionens exklusiva externa befogenhet enligt artikel 3.2 FEUF och, for det tredje, har asidosatt
principen om lojalt samarbete som foljer av artikel 4.3 FEU, genom att inte félja unionens
staindpunkt under den pa nytt sammankallade sextiotredje sessionen i narkotikakommissionen
om dndring av upptagandet av cannabis och cannabisrelaterade &mnen i férteckningarna.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.1 i rdttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att Ungern ska forpliktas
att ersitta rittegangskostnaderna. Eftersom Ungern har tappat malet, ska kommissionens yrkande

bifallas.
Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Ungern har, for det forsta, underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt radets beslut
(EU) 2021/3 av den 23 november 2020 om den standpunkt som ska intas pa Europeiska
unionens vignar under den pa nytt sammankallade sextiotredje sessionen i FN:s
narkotikakommission om upptagande av cannabis och cannabisrelaterade @mnen i
forteckningarna enligt FN:s allmédnna narkotikakonvention fran 1961, dndrad genom
1972 ars protokoll, och konventionen om psykotropa dmnen fran 1971, vilket éar
bindande for Ungern enligt artikel 218.9 FEUF jamford med artikel 288 fjiarde stycket
FEUF, for det andra, asidosatt Europeiska unionens exklusiva externa befogenhet enligt
artikel 3.2 FEUF och, for det tredje, asidosatt principen om lojalt samarbete som foljer av
artikel 4.3 FEU, genom att inte folja Europeiska unionens staindpunkt under den pa nytt
sammankallade sextiotredje sessionen i FN:s narkotikakommission om édndring av
upptagandet av cannabis och cannabisrelaterade @dmnen i forteckningarna.

2) Ungern ska ersitta rittegangskostnaderna.

Underskrifter
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