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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
N. EMILIOU
fremsat den 5. oktober 20231

Sag C-54/22 P

Rumesenien
mod

Europa-Kommissionen

»Appel — det europeiske borgerinitiativ (»EBI«) — EBI'et »Samhgrighedspolitik for ligestilling af
regionerne og bevarelse af de regionale kulturer« — Europa-Kommissionens befgjelse til at
foretage delvis registrering i henhold til forordning (EU) nr. 211/2011«

I. Indledning

1. Det europeeiske borgerinitiativ (herefter »EBI«) er et instrument for deltagende demokrati, som
nu er blevet en ret velkendt tilfgjelse til EU’s institutionelle ordning pa trods af dens tilsyneladende
beskedne virkning indtil videre’. Der mindes om, at denne mekanisme blev indfert ved
Lissabontraktaten for at give unionsborgere mulighed for at pavirke EU’s retsorden direkte ved at
opfordre Europa-Kommissionen til at udarbejde et forslag til EU-retsakt. Som Domstolen har
fremheevet, beror denne mekanismes merverdi »ikke pa visheden om et resultat, men i de veje og
muligheder, den skaber for EU-borgerne for at indlede en politisk debat ved EU-institutionerne
uden at skulle afvente iveerkseettelsen af en lovgivningsprocedure«?.

2. For at et EBI kan ga videre, skal det med succes gennemga flere stadier, hvoraf det allerforste er
dets »registrering«. I dette »antagelighedsstadie« kontrollerer Kommissionen bl.a., hvorvidt det
sporgsmal, i forhold til hvilket den opfordres til at handle, ikke dbenbart falder uden for dens
befojelse til at fremseette et forslag til EU-retsakt. Dette forste stadie kulminerer i princippet i en
afgorelse, hvorved Kommissionen registrerer et EBI eller omvendt afslar at registrere det.

3. Den foreliggende sag vedrorer dette szerlige stadie og udger en efterfolger til tidligere retssager
ved Unionens retsinstanser vedrerende EBI'et »Samhearighedspolitik for ligestilling af regionerne
og bevarelse af de regionale kulturer«. Dette EBI tog i det veesentlige sigte pa udarbejdelse af
retsakter, der giver regioner, hvis nationale, etniske, kulturelle, religigse eller sproglige kendetegn
adskiller sig fra de omkringliggende regioners, lige muligheder for at fa adgang til EU-midler.

! — Originalsprog: engelsk.

2 — T hvert fald at demme efter antallet: Det fremgar af Europa-Kommissionens websted for EBI'er, at siden 2012, da dette instrument
tradte i kraft, har ni initiativer ndet det stadie, hvorpad det var muligt for Kommissionen at tage stilling til deres udfald. Jf.
https://europa.eu/citizens-initiative/find-initiative/eci-lifecycle-statistics_da

* — Dom af 19.12.2019, Puppinck m.fl. mod Kommissionen (C-418/18 P, EU:C:2019:1113, preemis 70, herefter »Puppinck-dommenc).
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4. Den aktuelle retssag begyndte med, at Kommissionen afslog at registrere dette EBI, fordi dets
genstand abenbart faldt uden dens befgjelse til at fremsaette et forslag til retsakt. Retten frifandt
Kommissionen i det segsmal, som blev anlagt til provelse af dette afslag. I forbindelse med en
appel anlagt af dette EBI’s initiativtagere annullerede Domstolen imidlertid Rettens dom sammen
med Kommissionens afggrelse.

5. Efterfolgende traf Kommissionen en ny afgorelse, hvorved den registrerede det omhandlede
EBI, hvilket abnede vejen for, at der kunne samles stotte blandt unionsborgere. Med henblik
herpa begreensede Kommissionen dette EBI's omfang til blot de af dets oprindelige elementer,
som efter Kommissionens opfattelse ikke var dbenbart »uantagelige«.

6. Imidlertid gav de geeldende regler pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder umiddelbart
Kommissionen en »sort/hvid« befgjelse til at registrere et EBI eller til at afsla at registrere det. Det
sporgsmal, der opstir i den foreliggende sag, er, om denne bineere logik forhindrede
Kommissionen i at registrere det omhandlede EBI pé en sddan »kvalificeret« vis.

II. Retsforskrifter

7. I henhold til artikel 1 i Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) nr. 211/2011 af
16. februar 2011 om borgerinitiativer (herefter »EBI-forordningen fra 2011«)* fastsatte
forordningen de detaljerede procedurer og betingelser, der er nodvendige for fremseettelsen af et
borgerinitiativ, jf. artikel 11 TEU og artikel 24 TEUF®.

8. Denne retsakts artikel 2, stk. 1, definerede et EBI som wet initiativ, der er indgivet til
Kommissionen i overensstemmelse med [EBI-forordningen fra 2011], hvori Kommissionen
opfordres til inden for rammerne af sine befgjelser at fremseette et egnet forslag om spergsmal,
hvor en EU-retsakt efter borgernes opfattelse er ngdvendig til gennemforelse af traktaterne, og
som stottes af mindst én million berettigede underskrivere, der kommer fra mindst en fjerdedel
af alle medlemsstaterne«.

9. Artikel 4 i EBI-forordningen fra 2011 fastsatte:

»1. Forud for indsamlingen af stottetilkendegivelser fra underskrivere af et forslag til
borgerinitiativ skal initiativtagerne lade initiativet registrere i Kommissionen og indgive de
oplysninger, der er fastsat i bilag II, seerlig vedrorende det foresldede borgerinitiativs emne og
formal.

[...]

2. Inden for to maneder fra modtagelsen af oplysningerne i bilag II registrerer Kommissionen et
forslag til borgerinitiativ under et specifikt registreringsnummer og sender en bekreeftelse til
initiativtageren, forudsat at folgende betingelser er opfyldt:

[...]

¢ — EUT 2011, L 65, s. 1. Denne forordning blev erstattet af Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EU) 2019/788 af 17.4.2019 om det
europeiske borgerinitiativ (EUT 2019, L 130, s. 55, herefter »EBI-forordningen fra 2019«), som i henhold til artikel 28 heri i princippet
finder anvendelse fra den 1. januar 2020, mens det i denne sag omhandlede EBI blev registreret den 30.4.2019.

> — Som henholdsvis indferer EBI som sadan og udger retsgrundlaget for EBI-forordningen fra 2011.
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b) forslaget til borgerinitiativ falder ikke dbenbart uden for Kommissionens befgjelse til at
fremseette et forslag til EU-retsakt med henblik pd gennemforelsen af traktaterne

[...]

3. Kommissionen afsldr at registrere forslag til borgerinitiativ, hvis et eller flere af kravene i stk. 2
ikke er opfyldt.

Safremt Kommissionen afslar at registrere et forslag til borgerinitiativ, oplyser den initiativtagerne
om begrundelsen herfor samt om alle deres retlige og udenretlige klagemuligheder.

[...]«

10. Bilag II til EBI-forordningen fra 2011 om »Nedvendige oplysninger til registrering af et forslag
til borgerinitiativ« kreevede, at »folgende oplysninger skal indgives for at fa registreret et forslag til
borgerinitiativ i Kommissionens onlineregister:

1. Titlen pa forslaget til borgerinitiativ, hejst 100 skrifttegn
2. Emnet, hojst 200 skrifttegn

3. Beskrivelse af formélene med det forslag til borgerinitiativ, Kommissionen opfordres til at
treeffe foranstaltninger pa grundlag af, hejst 500 skrifttegn

4. De bestemmelser i traktaterne, som initiativtagerne anser for relevante for det foreslaede tiltag

[...]«

I dette bilag var det ogsa anfort, at »[i]nitiativtagerne kan fremleegge mere detaljerede oplysninger
om emnet for, formélene med og baggrunden for forslaget til borgerinitiativ i et bilag. De kan ogs3,
hvis de onsker det, indsende et udkast til retsakt«.

III. Sagens baggrund, retsforhandlingerne for Retten og den appellerede dom

11. Den 18. juni 2013 blev et EBI med titlen »Samhgrighedspolitik for ligestilling af regionerne og
bevarelse af de regionale kulturer« forelagt Kommissionen til registrering.

12. Initiativtagerne til det pageeldende EBI fremlagde de oplysninger, der som minimum kreeves i
henhold til bilag II til EBI-forordningen fra 2011 (herefter »ngdvendige oplysninger«), og mere
detaljerede oplysninger som omhandlet i dette bilag (herefter »yderligere oplysninger«).

13. Af de elementer, som blev indgivet som nodvendige oplysninger, fremgik det, at emnet for det
omtvistede forslag var, at EU’s samhgrighedspolitik skulle leegge seerlig veegt pa regioner med
nationale, etniske, kulturelle, religiose eller sproglige kendetegn, der adskiller sig fra de
omkringliggende regioners®.

¢ — Jf. forste betragtning til Kommissionens afgerelse (EU) 2019/721 af 30.4.2019 om forslaget til borgerinitiativ »Samherighedspolitik for
ligestilling af regionerne og bevarelse af de regionale kulturer« (EUT 2019, L 122, s. 55, herefter »den omtvistede afgorelse«). Jf.
endvidere dom af 7.3.2019, Izsdk og Dabis mod Kommissionen (C-420/16 P, EU:C:2019:177, preemis 9, herefter »Domstolens dom i
sagen Izsak og Dabis mod Kommissionen«).
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14. Formalene med dette initiativ, som ogsé var beskrevet inden for rammerne af de ngedvendige
oplysninger, blev bl.a. fremlagt som folger: »For sddanne regioner, herunder geografiske omrader,
som ikke er tillagt forvaltningsmeessige befojelser, bor forebyggelse af skonomisk eftersleeb,
fastholdelse af udvikling og opretholdelse af forudseetningerne for ekonomisk, social og
territorial samherighed finde sted pa en made, der sikrer, at regionernes kendetegn forbliver
uendrede. Med henblik herpa skal disse regioner have lige adgang til diverse EU-midler, og
bevarelsen af deres kendetegn og ordnede skonomiske udvikling skal sikres, siledes at EU fortsat
kan udvikle sig og fastholde sin kulturelle mangfoldighed«”.

15. Det fremgik endvidere af de yderligere oplysninger (som senere sammenfattet af Domstolen),
at ifolge EBI’ets initiativtagerne »skal samheorighedspolitikken, der er reguleret i artikel 174 TEUF
til 178 TEUF med henblik pa at veere i overensstemmelse med de grundleeggende veerdier, der er
defineret i artikel 2 TEU og 3 TEU, bidrage til bevarelsen af de etniske, kulturelle, religiose eller
sproglige kendetegn, som er specifikke for omrader med et nationalt mindretal — da disse
omrader trues af den europeiske gkonomiske integration — og til en udligning af de ulemper og
den forskelsbehandling, som pavirker den gkonomiske udvikling i disse omrader. Den foresldede
retsakt skulle derfor give omrader med et nationalt mindretal samme adgang til midlerne,
bevillingerne og programmerne under EU’s samhegrighedspolitik som de omréader, der er
stotteberettigede, og som er opregnet i bilag I til [forordning nr. 1059/2003] [*]. Ifelge
[initiativtagerne] kan disse garantier bestd i oprettelsen af selvsteendige regionale institutioner
med tilstraekkelige befgjelser til at kunne bistd omrdder med et nationalt mindretal i bevarelsen af
deres nationale, sproglige og kulturelle kendetegn og deres identitet«”’.

16. Ved afgorelse af 25. juli 2013 afslog Kommissionen at registrere det omhandlede EBI med den
begrundelse, at det foresldede EBI abenbart faldt uden for Kommissionens befgjelse til at
fremseette et forslag til EU-retsakt med henblik pa gennemforelsen af traktaterne [som
omhandlet i artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011] *°.

17. Det spgsmal, hvormed dette EBI’s initiativtagere, stottet af Ungarn, nedlagde pastand om
annullation af denne afgorelse, blev forkastet af Retten''. Denne dom blev imidlertid opheevet af
Domstolen, som ogséa afsagde endelig dom i tvisten og annullerede Kommissionens afgorelse af
25. juli 20132 Det fremgar, at Domstolen bla. fandt Kommissionens fortolkning af de
traktatbestemmelser om EU’s samhgrighedspolitik, der blev undersegt som det mulige
retsgrundlag for de retsakter, som Kommissionen blev opfordret til at udarbejde, for restriktiv .

7 — Anden betragtning til den omtvistede afgorelse. Jf. endvidere dom af 10.5.2016, Izsdk og Dabis mod Kommissionen (T-529/13,
EU:T:2016:282, preemis 3, herefter »Rettens dom i sagen Izsik og Dabis mod Kommissionen«).

8 — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1059/2003 af 26.5.2003 om indferelse af en feelles nomenklatur for regionale

enheder (NUTS) (EUT 2003, L 154, s. 1). Som det folger af denne forordnings artikel 1, har den har til formél at indfere en feelles
statistisk nomenklatur for statistiske regionale enheder, i det folgende bensevnt »NUTS«, med henblik pa at muliggere indsamling,
udarbejdelse og formidling af harmoniserede regionale statistikker i Den Europeeiske Union.

— Domstolens dom i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, premis 11 og 56. Jf. Rettens dom i sagen Izsdk og Dabis mod
Kommissionen, preemis 3 og 5-8, for en mere fuldsteendig beskrivelse af disse yderligere oplysninger. Det fulde indhold af de
ngdvendige oplysninger og de yderligere oplysninger kan tilgas pa
https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2019/000007_da

— Afggrelse C(2013) 4975 final. Begrundelsen for at afsla registreringen fremgar af preemis 12 i Domstolens dom i sagen Izsdk og Dabis
mod Kommissionen. Jf. endvidere Rettens dom i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, preemis 9.

— Rettens dom i sagen Izsék og Dabis mod Kommissionen, som der henvises til i fodnote 7 ovenfor.

— Domstolens dom i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, som der henvises til i fodnote 6 ovenfor.

— Som det folger af preemis 64 i Rettens dom i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, fremgik det af den oprindelige afgerelse om
»afslag«, at listen over ulemper, som kan pavirke visse regioner, og som kort sagt kan veere genstand for EU’s samherighedspolitik
fastsat i artikel 174, stk. 3, TEUF, er udtommende (og, som jeg forstdr det, siledes ikke omfatter de seerlige kendetegn ved de
»mindretalsomrader«, som er fastlagt af initiativtagerne til det omhandlede EBI som kilden til de problemer, der skal lgses). I

modseetning hertil anforte Domstolen, at denne liste ikke er udtommende, men vejledende. Jf. Domstolens dom i sagen Izsdk og Dabis
mod Kommissionen, preemis 69.
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18. Den 30. april 2019 traf Kommissionen den omtvistede afgorelse, hvorved det omhandlede EBI
blev registreret .

19. Selv om denne registrering blev gennemfort ved den omtvistede afgorelses artikel 1, stk. 1,
fastseetter artikel 1, stk. 2, heri imidlertid, at »[s]tottetilkendegivelser til dette forslag til
borgerinitiativ kan indsamles pd grundlag af en forstdelse af, at forslaget har til formal at udvirke
forslag fra Kommissionen til retsakter, hvori strukturfondenes opgaver, hovedmal og indretning
fastleegges, og under forudseetning af at de tiltag, der skal finansieres, forer til en styrkelse af
Unionens gkonomiske, sociale og territoriale samhgrighed«*.

20. Ved steevning indleveret den 8. juli 2019 anlagde Rumeenien et annullationssegsmal til
provelse af den omtvistede afgorelse og fremsatte to anbringender. For det forste gjorde
Rumeenien geeldende, at der var sket en tilsideseettelse af artikel 4, stk. 2, litra b), i
EBI-forordningen fra 2011, fordi det omhandlede EBI efter dets opfattelse abenbart faldt uden
for Kommissionens befgjelse til at fremseette et forslag til retsakt som omhandlet i ovennzevnte
bestemmelse. For det andet gjorde Rumeenien geeldende, at der var sket en tilsideseettelse af
begrundelsespligten.

21. Ved dom af 10. november 2021 frifandt Retten Kommissionen (herefter »den appellerede
dom«)

IV. Retsforhandlingerne for Domstolen og parternes pastande

22. Rumeenien appellerede denne dom den 27. januar 2022 med pastand om opheevelse og
anmodede Domstolen om enten selv at treeffe afgorelse i sagen eller hjemvise sagen til Retten
med henblik pd en ny afgerelse. Rumeenien har endvidere nedlagt pastand om, at Kommissionen
tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

23. Rumeenien har fremsat et enkelt appelanbringende vedrerende en tilsideseettelse af artikel 4,
stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011, sammenholdt med artikel 5, stk. 2, TEU (som fastslar
princippet om kompetencetildeling) . Dette anbringende er yderligere opdelt i to led.

24. Det forste led vedrerer den appellerede doms preemis 105 og 106, hvori Retten fastslog, at
Kommissionen »kun kan afsla at registrere et forslag til EBI, hvis den [...] nar frem til den
konklusion, at det fuldsteendig kan udelukkes, at den kan fremszette et forslag til EU-retsakt med
henblik pa gennemforelsen af traktaterne«, og at den derfor skal registrere et EBI, »selv hvis den er
meget i tvivl om«, hvorvidt det foresldede EBI falder ind under dens relevante befojelse.

25. Det andet led, som Rumeenien har gjort geeldende, vedrerer udsagn fra Retten i den
appellerede doms preemis 116, hvorefter Kommissionens tilgang, der bestod i at registrere det
omhandlede EBI pa grundlag af en vis forstaelse af, hvad dets mulige omfang kunne veere, i det
veesentlige var i overensstemmelse med EBI-forordningen fra 2011 og fortolkningen heraf i
Domstolens dom i sagen Izsak og Dabis mod Kommissionen.

4 — Den omtvistede afgorelse, som der henvises til i fodnote 6 ovenfor.
5 — Min fremheevelse.
16 — Dom af 10.11.2021, Rumenien mod Kommissionen (T-495/19, EU:T:2021:781).

— Det erindres, at artikel 5, stk. 2, TEU bestemmer fglgende: »I medfer af princippet om kompetencetildeling handler Unionen kun inden
for rammerne af de befgjelser, som medlemsstaterne har tildelt den i traktaterne, med henblik pa at opfylde de mal, der er fastsat heri.
Befojelser, der ikke er tildelt Unionen i traktaterne, forbliver hos medlemsstaterne.«
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26. Kommissionen har indgivet et svarskrift, hvori den anmoder Domstolen om at forkaste
appellen og tilpligte Rumeenien at betale sagsomkostningerne.

27. Begge parter har endvidere indgivet replik og duplik. Den ungarske regering har interveneret
til stotte for Kommissionen og indgivet et svarskrift til appellen samt en duplik.

V. Bedommelse

28. I overensstemmelse med Domstolens anmodning vil det foreliggende forslag til afgerelse have
fokus pa de argumenter, som Rumeenien har fremfert i forbindelse med anbringendets andet led,
der vedrgrer spergsmalet om, hvorvidt Kommissionen havde befgjelse til at »kvalificere« (og
begreense) det omhandlede EBI’s omfang, da den foretog registrering heraf.

29. For at vurdere dette sporgsmal vil jeg behandle de relevante treek ved EBI-mekanismen
(under 1) og beskrive Kommissionens praksis (som det omhandlede EBI udger en del af), der
bestdr i at registrere visse EBl'er pa grundlag af en seerlig forstaelse af, hvad deres eventuelle
omfang kan veere (under 2). Pa baggrund af forklaringen af den mere generelle baggrund vil jeg
behandle Rumeniens argumenter fremsat i forbindelse med appelanbringendets andet led og
redegore for de grunde, der fir mig til at konkludere, at Kommissionen var berettiget til at
registrere et EBI og samtidig begreense dets omfang til kun nogle af dets aspekter (under 3).

1. De relevante treek ved EBI-mekanismen

30. EBI-mekanismen, der er indfert ved artikel 11, stk. 4, TEU, er blevet gennemfert ved
EBI-forordningen fra 2011, som senere blev opheevet ved EBI-forordningen fra 2019, der i
ojeblikket er i kraft. Begge fastleegger betingelserne for, at et initiativ kan foreleegges
Kommissionen, samt den procedure, i henhold til hvilken Kommissionen skal behandle det.

31. Det skal papeges, at et initiativ skal gennemga tre pa hinanden folgende hovedstadier, for at
det kan udlgse en politisk dreftelse i EU-institutionerne.

32. For det forste skal det overholde de specifikt anforte registreringsbetingelser (nogle gange
omtalt som »antagelighedsbetingelserne«®). For det andet skal EBI’'ets initiativtagere, nar forst
det er blevet registreret, samle den nedvendige stotte (fra som minimum én million
underskrivere, der kommer fra mindst en fjerdedel af medlemsstaterne)”. For det tredje skal
Kommissionen i det veesentlige na til den konklusion, at vedtagelsen af en retsakt om det
identificerede emne faktisk er nedvendig — og pabegynde forberedelsen heraf — hvilket imidlertid
horer under dens frie sken?.

18 — Jf. f.eks. M. Dougan, »What are we to make of the citizens’ initiative?«, Common Market Law Review, bind 48, nr. 6, 2011, pa s. 1839.
1 — Artikel 2, stk. 1, og artikel 7, stk. 1, i EBI-forordningen fra 2011 og artikel 3, stk. 1, litra a), i EBI-forordningen fra 2019.

% — Jf. i denne henseende artikel 10, stk. 1, litra c), i EBI-forordningen fra 2011 og artikel 15, stk. 2, i EBI-forordningen fra 2019. Jf. ligeledes
Puppinck-dommen, preemis 70. Som et eksempel pd en meddelelse om Kommissionens politiske og juridiske konklusioner jf.
Kommissionens meddelelse om det europeeiske borgerinitiativ »Minority SafePack — en million underskrifter for mangfoldighed i
Europa«, COM(2021) 171 final, punkt 3, s. 18-21.
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33. Med hensyn til registreringsstadiet, som den foreliggende sag vedrerer, betinger den
nuveerende EBI-forordning fra 2019 registreringen af bl.a. den (negative) betingelse, at ingen dele
af det fremlagte initiativ abenbart falder uden for Kommissionens befgjelse til at fremsaette et
forslag til EU-retsakt til gennemforelse af traktaterne*.

34. Nar denne betingelse ikke er opfyldt, skal Kommissionen underrette initiativtagerne herom og
give dem mulighed for at eendre initiativet. Nar de fastholder den oprindelige version, og nar en
del af initiativet samtidig ikke &benlyst falder uden for Kommissionens relevante befgjelse,
bestemmer EBI-forordningen fra 2019, at Kommissionen skal registrere et sddant initiativ
delvist™.

35. Registreringsbetingelserne i henhold til EBI-forordningen fra 2019 finder imidlertid ikke
anvendelse ratione temporis pa den foreliggende sag, som i denne henseende er underlagt
EBI-forordningen fra 2011%. Selv om sidstneevnte retsakt indeholdt en lignende negativ
registreringsbetingelse, var denne betingelse udtrykt anderledes, idet det ikke var fastsat, at ingen
dele af det foreslaede initiativ ikke kunne ligge uden for Kommissionens relevante befgjelse.
Denne forordnings artikel 4, stk. 2, litra b), kreevede blot, at det foreslaede initiativ (som sadan)
ikke dbenbart faldt uden for Kommissionens befgjelse*. EBI-forordningen fra 2011 behandlede
navnlig ikke den situation, hvori det foresldede EBI kun delvist opfyldte denne negative
betingelse. Den indeholdt med andre ord ikke nogen specifikke konsekvenser hvad angér et
forslag, der indeholdt en blanding af elementer, hvoraf nogle abenlyst faldt uden for
Kommissionens befgjelser, mens andre ikke gjorde det.

36. Den foreliggende sag rejser sporgsmalet, om denne forordnings manglende stillingtagen til
dette emne forhindrede Kommissionen i at vedtage den omtvistede afgorelse, hvorved det
omhandlede EBI blev registreret pa grundlag af en konkret forstéelse af, hvad dette EBI's omfang
kan veere. Inden jeg behandler dette spergsmal mere detaljeret, vil jeg vende mig mod den praksis,
som Kommissionen har udviklet i denne henseende (og som faktisk synes efterfolgende at have
dannet inspiration for den nugeeldende ordning med delvis registrering).

2. Registreringspraksis, der begreenser de foresldede initiativers omfang i henhold til
EBI-forordningen fra 2011

37. Det omhandlede EBI er ikke det forste, der i henhold til EBI-forordningen fra 2011 er blevet
registreret pa en »kvalificeret« méde — dvs. at Kommissionen i sin registreringsafgorelse angiver,
hvad dets mulige omfang kan veere med henblik pa processens efterfglgende stadier.

2 — Artikel 6, stk. 3, litra c), i EBI-forordningen fra 2019. Min fremheevelse.
2 — Artikel 6, stk. 4, i EBI-forordningen fra 2019.

% — Jeg erindrer om, at det omhandlede EBI blev registreret den 30.4.2019, mens EBI-forordningen fra 2019 i henhold til artikel 28 heri, og
for s& vidt som det er relevant, finder anvendelse fra den 1.1.2020.

% — Artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011.
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38. Sa vidt jeg ved, har Kommissionen anvendt denne fremgangsmade i henhold til
EBI-forordningen fra 2011 i ni andre sager”®, som tegner sig for ca. 14% af de vellykkede
registreringer, der er opnaet i henhold til denne retsakt®.

39. Med en enkelt undtagelse indeholder den registreringsafgorelse, der er vedtaget for hver af
dem, en bestemmelse svarende til den omtvistede afgorelses artikel 1, stk. 2, hvori Kommissionen
bemeerker, at stottetilkendegivelserne kan indsamles »pa grundlag af en forstaelse af«, at det
pageeldende initiativ har til formal at udvirke et forslag til EU-retsakt, der folger et specifikt
formal som kort beskrevet i denne bestemmelse”. Dette adskiller sig fra de »fuldsteendige«
registreringsafgorelser, hvori artikel 1 i hver af disse blot bestemmer, at det pageeldende EBI er
registreret*.

40. Sa vidt jeg ved, er spergsmalet om, hvorvidt Kommissionen i henhold til EBI-forordningen fra
2011 kan registrere et EBI, der er »for omfattende, delvist (i stedet for helt at afsla det), kun blevet
behandlet af Den Europzeiske Unions retsinstanser med hensyn til ét EBI, og kun pa ret begraenset
vis.

41. Neermere bestemt tog EBI'et »Minority SafePack — en million underskrifter for
mangfoldighed i Europa« sigte pa vedtagelse af 11 retsakter for kort sagt at styrke beskyttelsen af
nationale og sproglige mindretal ».

42. Kommissionen fastslog forst, at dette initiativ abenbart faldt uden for rammerne af dens
befojelse til at fremseette et forslag til EU-retsakt, og afslog at registrere det®. I den efterfolgende
retssag annullerede Retten denne afgorelse om afslag, bl.a. med den begrundelse, at
Kommissionen havde undladt at begrunde, hvilke af de foresldede handlinger der dbenbart ikke
faldt ind under dens befgjelse, og samtidig anfert, at nogle af emnerne i virkeligheden kunne
falde ind under dens befgjelse?'.

% — Kommissionens afgorelse (EU) 2017/599 af 22.3.2017 om forslaget til borgerinitiativ »Unionsborgerskab for europeeerne: Forenet i
mangfoldighed pé trods af jus soli og jus sanguinis« (EUT 2017, L 81, s. 18), Kommissionens afggrelse (EU) 2017/652 af 29.3.2017 om
forslaget til borgerinitiativ »Minority SafePack — en million underskrifter for mangfoldighed i Europa« (EUT 2017, L 92, s. 100),
Kommissionens afgerelse (EU) 2017/877 af 16.5.2017 om forslaget til borgerinitiativ »Lad os reducere de lenmeessige og ekonomiske
forskelle, der splitter EU ad!« (EUT 2017, L 134, s. 38), Kommissionens afgerelse (EU) 2017/1002 af 7.6.2017 om forslaget til
borgerinitiativ »Stop ekstremisme« (EUT 2017, L 152, s. 1), Kommissionens afggrelse (EU) 2017/1254 af 4.7.2017 om forslaget til
borgerinitiativ »Stop TTIP« (EUT 2017, L 179, s. 16), Kommissionens afgerelse (EU) 2018/1222 af 5.9.2018 om forslaget til
borgerinitiativ »End the Cage Age« (EUT 2018, L 227, s. 7), Kommissionens afgerelse (EU) 2018/1471 af 19.9.2018 om forslaget til
borgerinitiativ »STOP SVINDEL med og misbrug af EU-MIDLER — gennem en bedre kontrol med afggrelser, gennemforelse og
sanktioner« (EUT 2018, L 246, s. 46), Kommissionens afgerelse (EU) 2019/435 af 12.3.2019 om forslaget til borgerinitiativ »Housing for
All« (EUT 2019, L 75, s. 105) og Kommissionens afgerelse (EU) 2019/569 af 3.4.2019 om forslaget til borgerinitiativ »Respekt for
retsstatsprincippet i EU« (EUT 2019, L 99, s. 39).

% — EBI-forordningen fra 2011 var geeldende i perioden mellem den 1.4.2012 og den 31.12.2019. P4 Kommissionens websted for EBI'er er
opregnet 70 registreringer, der er foretaget i denne periode

¥ — Undtagelsen vedrgrer Kommissionens afgorelse (EU) 2017/877 af 16.5.2017 om forslaget til borgerinitiativ »Lad os reducere de
lonmeessige og skonomiske forskelle, der splitter EU ad!« (EUT 2017, L 134, s. 38), hvori der er anvendt en lidt anderledes formulering.

% — I de forste fa ar af EBI'ets funktion var indholdet af registreringsafgorelserne ikke organiseret i bestemmelser. Disse afgorelser havde i
stedet form af et brev, der var stilet til de respektive initiativtagere.

» — Jf. https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2017/000004_da. Dette initiativ er et af de ni EBIer, i forbindelse med hvilke
Kommissionen har taget stilling til udfaldet. Jf. fodnote 2 og 20 ovenfor.

%0 — Afgorelse C(2013) 5969 final af 13.9.2013.

31 — Rettens dom af 3.2.2017, Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe mod Kommissionen (T-646/13,
EU:T:2017:59, preemis 27, 28 og 34).
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43. Efterfolgende vedtog Kommissionen en ny afgerelse, hvorved den registrerede det
omhandlede EBI med hensyn til 9 ud af de 11 retsakter, som Kommissionen var blevet opfordret
til at udarbejde .

44. Rumeenien anfegtede forgeeves den nye registreringsafgorelse og gjorde for det forste
geldende, at der foreld en overtraedelse af artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011, og
for det andet, at der var tale om manglende begrundelse.

45. 1 forbindelse med det forste anbringende afviste Retten bl.a. Rumeeniens argument om, at
delvis registrering kompromitterede EBI-initiativtagernes autonomi og uretmeessigt eendrede
dets erkleerede formal. Den understregede, at initiativtagerne selv havde udtrykt enske om, at
Kommissionen foretog en delvis registrering, hvis den naede til den konklusion, at nogle af de
foreslaede foranstaltninger abenbart ikke faldt ind under dens relevante befgjelse®.

46. I forbindelse med det andet anbringende afviste Retten, at der, som heevdet, skulle veere tale
om manglende begrundelse af afgerelsen om delvis registrering af EBI'et, og henviste bl.a. til
Kommissionens forklaring vedrerende en praksiseendring (og en afvigelse fra dens oprindelige
stillingtagen, hvorefter en delvis registrering ikke var mulig i henhold til EBI-forordningen fra
2011).

47. 1 den appel, som Rumeenien iveerksatte, ligeledes uden at f& medhold, blev disse specifikke
punkter ikke rejst?*.

48. Jeg henleder opmaeerksomheden p3a, at hverken Rettens eller Domstolens dom udtrykkeligt
behandlede det underliggende sporgsmal, om Kommissionen i henhold til EBI-forordningen fra
2011 havde befojelse til kun delvis at registrere et EBI*. Nar dette er sagt, er det min opfattelse,
at der faktisk er gode grunde, der taler for Kommissionens tilgang. Det er det spergsmaél, som jeg
nu vil undersege ved at behandle de argumenter, som Rumeenien har fremfort til stotte for det
andet led af den foreliggende appels eneste anbringende.

3. Den foreliggende sag

49. 1 dette afsnit vil jeg forst undersoge de argumenter, som Rumenien har fremfort, neermere
[under a)] og preecisere den terminologi, som Retten har brugt til reelt at beskrive
Kommissionens omhandlede praksis [under b)]. Jeg vil derefter behandle spergsmalet om, hvad
der efter min mening udger essensen af det andet led af Rumeeniens anbringende, nemlig at det
angiveligt er umuligt for Kommissionen at registrere et EBI pa »kvalificeret« vis i henhold til
EBI-forordningen fra 2011 [under c)].

% — Kommissionens afggrelse (EU) 2017/652 af 29.3.2017 om forslaget til borgerinitiativ »Minority SafePack — en million underskrifter for
mangfoldighed i Europa« (EUT 2017, L 92, s. 100).

% — Dom af 24.9.2019, Rumenien mod Kommissionen (T-391/17, EU:T:2019:672, preemis 58).
% — Dom af 20.1.2022, Rumenien mod Kommissionen (C-899/19 P, EU:C:2022:41).

% — Jeg erindrer om, at Retten i sin dom af 3.2.2017, Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe mod Kommissionen
(T-646/13, EU:T:2017:59), i preemis 29 i det veesentlige bemaerkede, at der var tale om mangler med hensyn til Kommissionens
begrundelsespligt, »selv hvis det kunne leegges til grund, at den antagelse vedrorende sagens realitet, som Kommissionen forsvarer,
hvorefter et forslag til EBI uanset dets indhold ikke kan registreres, safremt det [...] findes at veere delvist uantageligt, er velbegrundet«.
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a) Necermere oplysninger om det eneste appelanbringendes andet led

50. Det erindres, at Rumenien med sit appelanbringendes andet led (der som forklaret ovenfor er
det eneste led, som behandles i dette forslag til afgorelse) anfeegter Rettens udtalelser i den
appellerede doms premis 116, hvori Retten forkaster Rumeeniens argument om, at
tilstedeveerelsen af visse »forbehold« i den omtvistede afgorelse i det veesentlige er i strid med
EBI-forordningen fra 2011°%.

51. Mere specifikt opretholdt Retten i denne preemis Kommissionens afgerelse om at registrere
det omhandlede EBI pa grundlag af en vis forstaelse af, hvad dets mulige omfang kunne veere,
som forenelig med EBI-forordningen fra 2011 og Domstolens praksis® med den begrundelse, at
Kommissionen skal fortolke og anvende den omhandlede registreringsbetingelse pa sddan made,
der sikrer, at EBl’er er lettilgeengelige.

52. Retten udledte i den appellerede doms preemis 116, at »Kommissionen [...] derfor i givet fald
[kan] foretage en »afgreensning«, en »kvalificering« eller endog en delvis registrering af det
pageeldende forslag til EBI med henblik pa at sikre, at det er lettilgeengeligt, forudsat at den
overholder den begrundelsespligt, der péahviler den, og at forslagets indhold ikke gengives
urigtigt«.

53. I samme preemis fastslog den, at dette »gor det [...] muligt for Kommissionen, i stedet for at
afsla at registrere et forslag til EBI, at registrere forslaget pa kvalificeret made med henblik pa at
bevare den praktiske virkning af formélet med [EBI-forordningen fra 2011]«. Den tilfojede, at
»[d]et bestyrker denne konklusion, at initiativtagerne til et sddant forslag ikke nedvendigvis er
jurister med forstaelse for preecision i det skriftlige udtryk og kendskab til Unionens
kompetencer og Kommissionens befgajelser«*.

54. Med det andet led af appelanbringendet gor Rumaenien neermere bestemt geeldende, at Retten
ved at godkende Kommissionens afgerelse om at registrere EBI'et pa »kvalificeret« vis har
tilsidesat artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011 (sammenholdt med artikel 5, stk. 2,
TEU), fordi den ikke, i lighed med Kommissionen i den omtvistede afgorelse, tog hensyn til
samtlige de oplysninger, som initiativtagerne til det omhandlede EBI forelagde Kommissionen.

55. I denne forbindelse har Rumenien henvist til nogle af elementerne i de »yderligere«
oplysninger (som omhandlet i bilag II til EBI-forordningen fra 2011), som initiativtagerne til det
omhandlede EBI havde fremlagt. Rumeenien har neermere bestemt henvist til opfordringen til:
for det forste i en retsakt at definere »omrader med et etnisk eller nationalt mindretal«, for det
andet ligeledes at sikre, at denne definition ogsa er geeldende for omrader, der ikke har
administrative befgjelser, men som har givet udtryk for deres vilje til uatheengighed, og for det

% — Den appellerede doms preemis 115.

%7 — Der henvises mere specifikt til Domstolens dom i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, som der henvises til i fodnote 6 og
punkt 17 ovenfor.

% — Retten afsluttede denne preemis med at fastsla, at »Rumeeniens péastand om, at tilstedeveerelsen af et »forbehold« i Kommissionens
bedemmelse viser, at der forelé tvivl og usikkerhed hos den [...], ikke alene ikke er pavist, men ogsa er uvirksom, eftersom en sddan
tvivl og usikkerhed, siledes som det netop er blevet bemeerket, ikke burde forhindre Kommissionen i at registrere det omtvistede
forslag til EBI«. Jeg anforer, at dette udsagn vedrerer de argumenter, som Rumenien har fremfort i forbindelse med det eneste
appelanbringendes forste led, og som sadan ikke behandles af Rumeenien i forbindelse med anbringendets andet led.
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tredje i et bilag til den retsakt, der skal vedtages, at opstille en liste over disse omrader. Rumeenien
har desuden gjort geeldende, at henvisningen til forordning nr. 1059/2003 ligeledes blev
ignoreret®.

56. Hvis alle disse oplysninger var blevet taget i betragtning, ville det omhandlede EBI ifolge
Rumeenien ikke veere blevet vedtaget, fordi konklusionen ville have veeret, at en handling baseret
pa artikel 174 TEUF — 178 TEUF (vedrerende EU’s samhgrighedspolitik) ikke ville tillade, at de
mal, der tilstreebes med dette europeeiske borgerinitiativ, forfolges.

57. Endelig er det Rumeeniens opfattelse, at Rettens konklusion hvilede pa et generelt argument
om ngdvendigheden af at sikre, at EBl’er er lettilgeengelige. Efter Rumeeniens opfattelse kan et
sadant generelt argument imidlertid ikke i sig selv fore til, at et EBI registreres, hvis
registreringsbetingelserne ikke er opfyldt.

58. Som svar herpa har Kommissionen i det veesentlige anfort, at det netop er fordi den tog
hensyn til samtlige oplysninger fra initiativtagerne, at den naede frem til afgerelsen om at
registrere det omhandlede EBI pa »kvalificeret« vis.

59. Jeg erindrer om, at Domstolen, sdledes som Rumaenien med rette har mindet om, havde gjort
det klart, at nar initiativtagerne ikke kun har givet Kommissionen de ngdvendige oplysninger om
emnet for og formalet med det givne initiativ, men ogsd yderligere oplysninger som omhandlet i
bilag II til EBI-forordningen fra 2011 om emnet for, formélene med og baggrunden for forslaget,
skal Kommissionen underspge det®.

60. Da Retten undersegte de oplysninger, som Kommissionen havde taget i betragtning, inden
den vedtog den omtvistede afgorelse, gjorde den efter min opfattelse dette ved at tage hensyn til
de af Rumenien beskrevne elementer. Som denne medlemsstat selv har anerkendt, henviste
Retten i det veesentlige til disse elementer i den appellerede doms preemis 113 ved at legge til
grund, at de udger midler, der er udpeget af initiativtagerne til at nd det erkleerede formal med
det omhandlede EBI. I lyset heraf kan jeg i overensstemmelse med den holdning, som Ungarn
(som intervenient) har givet udtryk for i sit svarskrift, ikke se, at Retten har undladt at tage
hensyn til disse elementer.

61. Nar dette er sagt, ser det ud til, at Rumeenien med sit appelanbringendes andet led mere
grundleeggende anfeegter Rettens opretholdelse af Kommissionens underliggende valg om at
registrere det omhandlede EBI pa »kvalificeret« vis. Da tilstedeveerelsen af de ovennzevnte
elementer efter denne medlemsstats opfattelse gjorde det umuligt for dette EBI at blive
registreret uden en kreenkelse af princippet om kompetencetildeling, svarer dens argument efter
min opfattelse til at sige, at den »kvalificerede« registrering, som Kommissionen foretog, og som
Retten godkendte i den appellerede doms preemis 116, ganske enkelt ikke var en mulighed, der
var tilladt i henhold til artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011.

% — Selv om Rumeenien ikke har uddybet dette argument, forstar jeg det som en henvisning til det, som Rumeenien havde lagt veegt pa i
sagen, der forte til den appellerede dom, nemlig at det omhandlede EBI havde foresldet en omstrukturering af det statistiske system i
forordning nr. 1059/2003 (omtalt ovenfor i fodnote 8), som ville tage hensyn til det etniske, religiose, sproglige og kulturelle kriterium.
Den appellerede dom, preemis 97.

% — Dom af 12.9.2017, Anagnostakis mod Kommissionen (C-589/15 P, EU:C:2017:663, preemis 35), og i denne henseende Domstolens dom
i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, preemis 54. Jf. endvidere tiende betragtning til EBI-forordningen fra 2011, hvis sidste
punktum har felgende ordlyd: »Kommissionen ber varetage registreringen i overensstemmelse med de almindelige principper om god

forvaltningsskik.« Jf. i denne henseende generaladvokat Mengozzis forslag til afgerelse Izsik og Dabis mod Kommissionen
(C-420/16 P, EU:C:2018:816, punkt 18 og den deri neevnte retspraksis).
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62. Inden jeg redegor for de grunde, der giver mig anledning til at antage, at Retten ikke begik fejl i
denne henseende, vil jeg fremseette et par korte bemeerkninger til den ordlyd, som Retten har
brugt for reelt at beskrive den foreliggende situation.

b) Kvalificeret, afgrcenset eller delvis registrering?

63. Som allerede neevnt udtalte Retten i den appellerede doms preemis 116 under hensyntagen til
navnlig behovet for at sikre, at EBl'et er lettilgeengeligt, at Kommissionen kan afgreense, kvalificere
eller endog delvis registrere forslaget til EBI*". Denne formulering og ordlyd ser ud til at henvise til
forskellige scenarier.

64. Umiddelbart kan der faktisk veere en vis forskel, iseer mellem delvis og kvalificeret registrering.
Den forste passer efter min opfattelse perfekt til det scenario, der var omhandlet i dommen i sagen
Rumeenien mod Kommissionen — Minority SafePack. Som allerede forklaret vedrorte denne dom
et EBL der til sidst blev registreret hvad angér 9 ud af de 11 retsakter, der oprindeligt blev foreslaet.
Disse handlinger blev preesenteret pa en liste, ud fra hvilken Kommissionen udvalgte dem, der ikke
abenbart 1a uden for dens befgjelse.

65. Derimod tager det omhandlede EBI mere generelt og i det veesentlige sigte pa en handling, der
skal sikre, at regionerne, der omtales som »omrader med et etnisk eller nationalt mindretal«, har
lige adgang til EU-midler. I de yderligere oplysninger opfordres der i flere afsnit i den forelagte
tekst til nye regelsset om visse konkrete aspekter i forbindelse med sddanne regioner, uden at der
findes en sammenlignelig liste over retsakter, som Kommissionen vil blive opfordret til at
udarbejde. Pa en made ser det ud til, at dette EBI opfordrer til en bestemt fremgangsmade for at
sikre fremme og bevarelse af »omraderne med et etnisk eller nationalt mindretal«, for hvilke der
henvises til visse generelt beskrevne foranstaltninger. I en sadan situation kan udveelgelsen af de
elementer, som efter Kommissionens opfattelse kan veere omfattet af dens befgjelse til at
fremseette et forslag til retsakt, forekomme mindre ligetil, i det mindste formelt set, end den
udveelgelse, der blev foretaget med hensyn til EBI'et Minority SafePack*.

66. Ved nermere eftersyn er det imidlertid min opfattelse, at der i sidste instans ikke er den store
forskel mellem de to scenarier. Den made, som Kommissionen begreensede omfanget af de to
ovenneevnte EBl’er pa, synes i hvert af disse tilfeelde at afspejle den made, hvorpa disse initiativer
specifikt var udarbejdet. I ovrigt deler begge registreringsafgorelser det grundleeggende treek, at
Kommissionen i begge tilfeelde reducerede dette omfang i forhold til, hvad initiativtagerne
oprindeligt havde foreslaet.

67. Afdenne grund, og i det mindste i forbindelse med den foreliggende sag, ser jeg ikke den store
fordel i at sondre mellem situationer, hvor Kommissionen »afgreenser«, »kvalificerer« eller
»endog delvis registrerer« et initiativ.

68. Efter min opfattelse anvendes disse forskellige udtryk synonymt til at beskrive den samme
underliggende situation, hvor Kommissionen beslutter at begreense et givet initiativs omfang, nar
den foretager registreringen heraf, fordi den mener, at nogle af dets dele abenbart ikke falder ind
under dens befgjelse til at fremseette et forslag til retsakt. For forenklingens skyld og med henblik
pd at beskrive situationen som sddan mener jeg derfor, at det er hensigtsmeessigt kun at bruge ét af

# — Min fremhaevelse.

# — Sammenlign ogsa beskrivelsen af disse yderligere elementer i Domstolens dom i sagen Izsék og Dabis mod Kommissionen, premis 11,
med den, der er anfort i Rettens dom i sagen Izsak og Dabis mod Kommissionen, preemis 5-8.
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disse udtryk. I denne henseende synes udtrykket »delvis registrering« at veere det naturlige valg, da
det netop er dette udtryk, der indgar i EBI-forordningen fra 2019, hvori EU-lovgiver synes at have
kodificeret den praksis, som Kommissionen havde udviklet (som jeg vil forklare neermere
nedenfor).

69. Med disse bemeerkninger in mente vil jeg nu behandle spergsmalet, om denne praksis faktisk
var tilladt forud for denne loveendring.

¢) Registreringsafgorelser, der begreenser de foresldede initiativers omfang i henhold til
EBI-forordningen fra 2011

70. Som jeg allerede har papeget, var der, i modseetning til den nugeldende lovramme, ingen
bestemmelse i EBI-forordningen fra 2011, der foreskrev en registrering pa grundlag af en vis
forstaelse af et EBI's omfang. Artikel 4, stk. 3, i EBI-forordningen fra 2011 fastsatte ganske enkelt,
at Kommissionen »afslar at registrere«, hvis de respektive registreringsbetingelser ikke var opfyldt.
I det lys kan det saledes heevdes, at dette reguleringsgrundlag kun gav Kommissionen mulighed for
at veelge en af to muligheder: at registrere det pageeldende EBI eller at afsla at registrere det uden
mulighed for en »tredje vej«.

71. For det forste kan der, selv om den ovenfor droftede retspraksis vedrerende EBI'et Minority
SafePack ikke udtrykkeligt omhandlede Kommissionens befgjelse til delvis at registrere et EBI,
saledes som jeg allerede har anfort®, fremfores et argument om, at en bekreeftende besvarelse var
underforstaet. Hvis Kommissionens ikke har en sddan befgjelse, kan det fremfores, at det ikke
nytter meget at kritisere Kommissionen for ikke i sin oprindelige afgorelse om afslag at have
forklaret, hvilke af de (11) foreslaede retsakter, der ikke abenlyst faldt uden for dens befgjelse til
at foresla en EU-retsakt. Nar dette er sagt, er det korrekt, at en fyldestgorende begrundelse tjener
som grundlag for efterfolgende domstolskontrol og ogsd gor det muligt for initiativtagerne at
udarbejde et nyt, fuldt ud »antageligt« forslag*.

72. Uatheengigt af dette aspekt er jeg af den opfattelse, at hensyntagen til ordlyden i
EBI-forordningens artikel 4, stk. 2, litra b), dens »interne sammenheeng« (bestaende af andre
bestemmelser i samme retsakt) og navnlig de seerlige formal, som denne forordning har,
understotter, at delvis registrering er i forenelig med denne forordning®.

73. For det forste er det, selv om ordlyden i artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011
ikke omtaler muligheden for delvis registrering som sadan, min opfattelse, at brugen af udtrykket
»abenbar« (for at beskrive manglen pa relevante befgjelser for Kommissionen, der forer til en
afgorelse om afslag) angiver, at det kriterium, der skal anvendes, skal »begraenses behorigt«*.

# — Jf. punkt 48 ovenfor.

“ — Dom af 3.2.2017, Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe mod Kommissionen (T-646/13, EU:T:2017:59,
preemis 29).

% — Jeg minder om, at det folger af fast retspraksis, at der »ved fortolkningen af en EU-retlig bestemmelse [...] ikke blot [skal] tages hensyn
til dennes ordlyd, men ogsa til den sammenhseng, hvori den indgar, og til de mal, der forfolges med den ordning, som den udger en del
af«. Jf. f.eks. senest dom af 13.7.2023, Mensing (C-180/22, EU:C:2023:565, preemis 22 og den deri neevnte retspraksis).

% — M. Dougan, »What are we to make of the citizens’ initiative?«, Common Market Law Review, bind 48, nr. 6, 2011, pé s. 1840. Jf. i denne
henseende ligeledes generaladvokat Mengozzis forslag til afgerelse Izsdk og Dabis mod Kommissionen (C-420/16 P, EU:C:2018:816,
punkt 36).
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74. Det er i denne forbindelse blevet anfort, at brugen af dette adjektiv betyder, at Kommissionen
kan registrere et EBI, som muligvis falder uden for dens befgjelse til at fremseette et forslag til
retsakt, men hvor en sddan konklusion ikke er »dbenbar«?¥. Jeg er enig i, at dette synes at veere
den logiske konsekvens af brugen af denne ordlyd. I dette lys forekommer det imidlertid noget
inkonsekvent at gore geeldende, at registrering skal afslas, nar kun en del af det foreslaede
initiativ falder abenbart uden for Kommissionens befgjelse, mens det i andre (muligvis de fleste)
henseender kan falde ind under dens befgjelse.

75. For det andet understottes en fortolkning af artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra
2011, som tillader en delvis registrering, af hensyntagen til den relevante (interne) sammenhceng
og mere specifikt de respektive skensmargener, som Kommissionen har i begge ender af hele
processen.

76. 1 denne henseende gor bestemmelserne i EBI-forordningen fra 2011 vedrerende det sidste
stadie, hvor Kommissionen tager stilling til det givnhe EBI's »realitet«, det klart, at
Kommissionens skeonsbefgjelse pa dette stadie er meget vid. Neermere bestemt fastsatte
artikel 10, stk. 1, litra c), i EBI-forordningen fra 2011, at Kommissionen fastseetter sine »juridiske
og politiske konklusioner om initiativet samt eventuelle foranstaltninger, den agter at treeffe, og
grundene til, at den har valgt at treffe eller eventuelt ikke at treeffe foranstaltninger«®, i en
meddelelse. Det folger heraf, saledes som Domstolen har bekreeftet, at det forhold, at et EBI har
haft succes med hensyn til registrering og indsamling af den nedvendige stotte, endnu ikke
garanterer, at Kommissionen vil treeffe nogen efterfolgende foranstaltning, da Lissabontraktatens
indforelse af EBI-mekanismen ikke pavirkede Kommissionens monopollignende
lovgivningsinitiativ®.

77. Denne vide skonsbefgjelse adskiller sig grundleeggende fra det skon, som Kommissionen har
pa registreringsstadiet, og som er sneevert, saledes som Domstolen har mindet om, hvilket
indebeerer, at Kommissionen skal registrere alle forslag til EBI, der opfylder de fastsatte
registreringsbetingelser .

78. Denne sneevre skonsbefgjelse har faet Domstolen til at fastsla, at den registreringsbetingelse,
der er omhandlet i den foreliggende sag, ikke kan fortolkes pa en made, der i realiteten belaster
initiativtagerne for meget. Domstolen afviste neermere bestemt den fremgangsmade, som Retten
havde lagt til grund i den appellerede dom i den pageldende sag, hvorefter denne
registreringsbetingelse behandles som et spergsmal om faktiske omstendigheder og beviser, som
initiativtagerne skal fremlaegge®. I modseetning hertil fastslog Domstolen, at omfanget af
kontrollen af registreringsbetingelsen i artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011 skal
begreenses til at »vurdere, om [...] disse patenkte foranstaltninger objektivt set teoretisk kunne
iveerkseettes pa grundlag af traktaterne«?2.

¥ — Generaladvokat Mengozzis forslag til afgerelse Izsak og Dabis mod Kommissionen (C-420/16 P, EU:C:2018:816, punkt 38 og 57).
# — Jf. endvidere artikel 15, stk. 2, i EBI-forordningen fra 2019. Jf. ogsé den appellerede doms preemis 101-105.

¥ — Puppinck-dommen, preemis 70, som er naevnt i dette forslag til afgerelses punkt 1, samt preemis 57-65 og den neevnte retspraksis. Jf.
ogsé generaladvokat Bobeks forslag til afgerelse Puppinck m.fl. mod Kommissionen (C-418/18 P, EU:C:2019:640, punkt 34-42).

% — Jf. den ordlyd, som Domstolen anvendte i sin dom af 20.1.2022, Rumenien mod Kommissionen (C-899/19 P, EU:C:2022:41,
preemis 71).

5t — Jf. Domstolens dom i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, premis 57-60. Domstolen afviste neermere bestemt Rettens
konklusioner om, at initiativtagerne til det omhandlede EBI ikke havde »godtgjort, at [...] gennemforelse[n] af EU’s
samhgrighedspolitik truede de seerlige kendetegn for omrader med et nationalt mindretal«, og bevist, »at de etniske, kulturelle,
religiose eller sproglige kendetegn for omrader med et nationalt mindretal kan anses for alvorlige demografiske ulemper af permanent
art som omhandlet i artikel 174, stk. 3, TEUF«.

%2 — Jf. Domstolens dom i sagen Izsik og Dabis mod Kommissionen, preemis 62.
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79. Det er min opfattelse, at Kommissionens sneevre skonsbefgjelse pa registreringsstadiet
ligeledes forhindrer, at der leegges en lignende hindring i vejen for EBI'ernes initiativtagere i
forbindelse med den foreliggende sag. Dette ville ske, hvis de var forpligtet til ngje at overholde
afgreensningen af Kommissionens befgjelser, siledes at selv den mindste fejl i forhold til
omfanget af disse befgjelser ville resultere i diskvalifikation af EBI’et som sédant.

80. Sidstneevnte punkt vedrerer for det tredje de formal, der forfolges med EBI-forordningen fra
2011, som efter min mening kraftigt understotter den fortolkning, at artikel 4, stk. 2, litra b), i
EBI-forordningen fra 2011 tillader delvis registrering.

81. Disse formal er udtrykt i forste og anden betragtning til denne forordning og bestéar »bl.a. [...] i
at fremme borgernes deltagelse og gore Unionen mere tilgeengelig«®. Anden betragtning
opfordrer ogsa mere specifikt til, at de geeldende procedurer og betingelser skal veere »klare,
enkle og brugervenlige samt std i et rimeligt forhold til [EBI'ets] art«®.

82. Disse formal skal naturligvis ogsa veere retningsgivende, siledes som Domstolen har fastslaet,
og som Retten i det veesentlige mindede om i den appellerede doms preemis 116, for den
omhandlede registreringsbetingelse.

83. I dette lys henleder jeg for det forste opmeerksomheden pd, at EBI-mekanismen er udformet
som et instrument til deltagelsesdemokrati, der er tilgeengeligt for unionsborgere, som ensker at
fremme vedtagelsen af en retsakt om ethvert spergsmal, der falder ind under Kommissionens
relevante befojelse .

84. I denne forbindelse har beslutningen om at muliggere generel adgang til den politiske
fastleeggelse af dagsordenen den nedvendige folge, siledes som Retten i det veesentlige
bemeerkede i den appellerede doms preemis 116, at de tekster, der fremleegges for Kommissionen
til registrering, ikke nedvendigvis er udarbejdet af personer, der er dybt fortrolige med EU-rettens
forviklinger, omfanget af Unionens kompetencer generelt og serligt greenserne for
Kommissionens befgjelser til at fremseette et forslag til EU-retsakt.

85. I betragtning af de i punkt 81 ovenfor beskrevne formal og EBI-mekanismens egentlige mal
om at forbinde EU-institutionerne med unionsborgerne er det min opfattelse, at en for streng
anvendelse af registreringsbetingelsen i artikel 4, stk. 2, litra b), i EBI-forordningen fra 2011 ville
fratage mekanismen dens effektivitet, da det ville f& mange EBI’er til at mislykkes pa det forste
stadie af processen.

86. En insisteren pa, at Kommissionen i henhold til EBI-forordningen fra 2011 kun kunne
registrere de EBI'er, hvis indhold fuldt ud faldt ind under Kommissionens befgjelse til at
fremseette et forslag til retsakt, og at Kommissionen skulle afsla et EBI, der indeholder elementer
uden for dens befgjelse, ville med andre ord resultere i en overdreven formalisme og
uforholdsmeessige resultater.

87. Det ville f.eks. betyde, at et EBI, der omfatter bade antagelige og uantagelige elementer,
nodvendigvis ville blive afvist, mens der ville opnas et andet resultat for de antagelige dele af et
sadant initiativ, hvis det samme emne formelt blev praesenteret, blot som to separate initiativer:
et, hvis emne ville veere »helt uden for, og et, hvis emne ville veere »helt inden for«. P4 samme

% — Domstolens dom i sagen Izsdk og Dabis mod Kommissionen, preemis 53 og den deri neevnte retspraksis.
* — Min fremheevelse.
% — Jf. endvidere Grenbog om europeiske borgerinitiativer, KOM(2009) 622 endelig, s. 3.
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made ville tilstedeveerelsen af et mindre uantageligt element i et ellers antageligt EBI stadig
resultere i et fuldsteendigt afslag. Desuden ville dette veere resultatet, selv hvis det
»diskvalificerende fejltrin« optradte under yderligere oplysninger, som ifplge bilag II til
EBI-forordningen imidlertid er helt valgfrie.

88. Det ser ud til, at det netop er en hgj procentdel af afslag, der har inspireret den praksis med
delvis registrering, som Kommissionen har udviklet (og som jeg allerede har henvist til) *, og som
afviger fra dens oprindelige holdning, hvorefter en sadan tilgang var uforenelig med
bestemmelserne i EBI-forordningen fra 2011%. I denne sammenheng synes Kommissionen at
have reageret pa de vanskeligheder, som initiativtagerne stodte pa i forbindelse med forslag til
EBIer, hvis genstand opfyldte den specifikke registreringsbetingelse i artikel 4, stk. 2, litra b), i
EBI-forordningen fra 2011.

89. Det er efter min opfattelse indlysende, at delvis registrering séledes er i overensstemmelse
med de formal, der forfolges med EBI-mekanismen, idet den fremmer borgernes demokratiske
deltagelse, fordi den gor det muligt for et storre antal initiativer at ga videre til processens
efterfolgende stadier. Det er ogsa med tanke pa dette formal, at Kommissionens praksis med
delvis registrering ser ud til at veere blevet kodificeret i den nuveerende EBI-forordning fra 2019°.

90. Hvis formalet om at sikre bred adgang til EBl'er skal fremmes, er denne tilgang samtidig
maske den eneste méde, hvorpa problemet med uantagelige elementer (i et ellers antageligt EBI)
kan takles, idet den forhindrer potentielle stotter i at have urealistiske forventninger og sikrer, at
princippet om kompetencetildeling overholdes fra processens begyndelsen.

91. Denne tilgang, som Kommissionen folger, er saledes langt fra at veere i strid med princippet
om kompetencedeling, siledes som Rumeenien synes at gore geeldende, men er fuldstendig i
overensstemmelse hermed, fordi den forer til, at et EBI kun registreres i det omfang, det netop
ikke synes at veere abenbart uden for Kommissionens befgjelse til at fremszette et forslag til retsakt.

92. Potentielle underskrivere oplyses i denne henseende om omfanget af initiativets registrering
og det forhold, at stottetilkendegivelserne kun indsamles i relation til registreringens snzevrere
omfang®. Sammenfattende ser afgerelsen om delvis at registrere et (for omfattende) initiativ ud
til at veere en effektiv made for Kommissionen at indfri formalet om at sikre, at EBI-mekanismen
er lettilgeengelig, samtidig med at det sikres, at der ikke indsamles stotte og indledes droftelser
mellem unionsborgerne om spergsmal, i forhold til hvilke Kommissionen ikke har befgjelse til at
handle.

% — Jf. i denne henseende rapport fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Rddet om anvendelsen af forordning (EU) nr. 211/2011 om
borgerinitiativer, COM(2018) 157 final, s. 2. Da Kommissionen droftede de aspekter, der skulle forbedres, bemerkede den endvidere i
forslaget, der forte til EBI-forordningen fra 2019, at den »[havde] gennemfort [...] en reekke ikkelovgivningsmeessige foranstaltninger
med henblik pa at lette anvendelsen af [EBI]-instrumentet for initiativtagere og borgere[, herunder] muligheden for delvis registrering
af initiativer«. Forslag til Europa-Parlamentets og Radets forordning om det europeeiske borgerinitiativ, COM(2017) 482 final, s. 3, jf.
ogsa s. 10.

5 — Dom af 24.9.2019, Rumenien mod Kommissionen (T-391/17, EU:T:2019:672, premis 90), sammenholdt med dom af 3.2.2017,
Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe mod Kommissionen (T-646/13, EU:T:2017:59, preemis 14, 21, 28
0g 29).

— Folgende fremgér af 19. betragtning til EBI-forordningen fra 2019: »[Det er] hensigtsmeessigt, at der foretages en delvis registrering af
et initiativ i tilfeelde, hvor kun en del eller dele af initiativet opfylder kravene for registrering« for »at sikre, at sd mange initiativer som
muligt registreres.«

* — Det er rigtigt, at en delvis registrering i henhold til tidligere praksis ikke syntes at ga hand i hand med en efterfolgende tilpasning af den
indsendte tekst, men dette problem er nu handteret i artikel 6, stk. 5, i EBI-forordningen fra 2019. Jf. ligeledes i denne henseende N.
Athanasiadou, »The European Citizens’ Initiative: Lost in Admissibility?«, Maastricht Journal of European and Comparative Law,
bind 26, nr. 2, 2019, pé s. 269.
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93. I denne forbindelse vil jeg tilfoje, at den omtvistede afgorelse udger en reaktion pa
Domstolens dom i sagen Izsak og Dabis mod Kommissionen, hvoraf det i det veesentlige, og som
jeg allerede har anfort, folger, at Kommissionens oprindelige afslag pa at registrere det
omhandlede EBI var et resultat af en ukorrekt fortolkning af traktatens bestemmelser vedrerende
EU’s samheorighedspolitik, som der blev henvist til som et muligt grundlag for den eller de forslag
til retsakter, som Kommissionen blev opfordret til at fremseette.

94. Selv om Kommissionens oprindelige holdning bestod i at fastsla, at listen over handicap, der
kreever seerlig opmeerksomhed i forhold til en specifik region, som fastsat i artikel 174 TEUF, er
udtemmende, udtalte Domstolen neermere bestemt i ovennzevnte dom, at listen faktisk var
vejledende. Jeg forstar, at det er i det lys, at Kommissionen besluttede at registrere det omhandlede
EBI®, samtidig med at den fandt, at nogle af de fremlagte elementer abenbart 14 uden for dens
befgjelse til at fremseette et forslag til retsakt. Dens afgorelse om at underlaegge registreringen af
det omtvistede initiativ den forstaelse, at »formalet [...] er at udvirke forslag [...] til retsakter,
hvori strukturfondenes opgaver, hovedmal og indretning fastleegges, og under forudseetning af at
de tiltag, der skal finansieres, forer til en styrkelse af Unionens gkonomiske, sociale og territoriale
samhorighed«®, preeciserede over for de potentielle underskrivere af dette initiativ, hvad det
mulige emne for Kommissionens handling kunne veere. P4 denne made, og som jeg allerede har
anfert, havde Kommissionen til formal at sikre, at unionsborgerne fik mulighed for at stotte dette
initiativ og, hvis den nedvendige stotte blev fundet®, udlese den politiske droftelse om
ovenstdende emne. Ved at afgrense initiativet pa denne made synes Kommissionen samtidig,
hvilket jeg ogsa allerede har papeget, at have sggt at undga en situation, hvori der anmodes om
stotte, og der skabes forventninger pa baggrund af mangelfulde preemisser med hensyn til de
befojelser, som er tildelt Unionen og mere specifikt Kommissionen inden for rammerne af det
foreslaede initiativ.

95. Pabaggrund af disse betragtninger er jeg af den opfattelse, at Retten fortolkede artikel 4, stk. 2,
litra b), i EBI-forordningen fra 2011 korrekt, da den i den appellerede doms preemis 116 fastslog, at
Kommissionen ved den omtvistede afgerelse kunne registrere det omhandlede EBI ud fra en
specifik forstaelse af dette EBI's mulige omfang.

VI. Forslag til afgorelse

96. Jeg foreslar, at Domstolen forkaster det andet led af det eneste appelanbringende i sag C-54/22
som ugrundet, uden at afgerelsen om, hvorvidt det eneste appelanbringendes forste led kan tages
til folge, eller om sagsomkostningerne foregribes.

% — Jf. endvidere den appellerede doms preemis 117, 125 og 129.
¢ — Som anfert i den omtvistede afggrelses artikel 1, stk. 2, jf. punkt 19 ovenfor.

@ — Ifglge oplysningerne pd Kommissionens websted for EBTer ser indsamlingen af den nedvendige stotte ud til at veere afsluttet, og
underskrifterne er ved at blive verificeret. Jf. https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2019/000007_da
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