g

W Recopilacion de la Jurisprudencia

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)

de 19 de diciembre de 2019*

«Recurso de casaciéon — Derecho institucional — Iniciativa ciudadana “Uno de nosotros” —
Comunicacién de la Comisién Europea en la que esta recoge sus conclusiones y las razones para no
adoptar las medidas solicitadas en la iniciativa ciudadana»

En el asunto C-418/18 P,

que tiene por objeto un recurso de casacion interpuesto, con arreglo al articulo 56 del Estatuto del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea, el 22 de junio de 2018,

Patrick Grégor Puppinck, con domicilio en Estrasburgo (Francia),
Filippo Vari, con domicilio en Roma (Italia),
Josephine Quintavalle, con domicilio en Londres (Reino Unido),
Edith Frivaldszky, con domicilio en Tata (Hungria),
Jakub Baltroszewicz, con domicilio en Cracovia (Polonia),
Alicia Latorre Caiiizares, con domicilio en Cuenca (Espaiia),
Manfred Liebner, con domicilio en Zeitlofs (Alemania),
representados por los Sres. R. Kiska, Solicitor, y P. Diamond, Barrister,
partes recurrentes en casacion,

y en el que las otras partes en el procedimiento son:
European Citizens’ Initiative One of Us,

parte demandante en primera instancia,
Comision Europea, representada por el Sr. H. Krdmer, en calidad de agente,

parte demandada en primera instancia,
Republica de Polonia,

Parlamento Europeo,

* Lengua de procedimiento: inglés.

ES
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Consejo de la Union Europea,
partes coadyuvantes en primera instancia,
EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala),

integrado por el Sr. K. Lenaerts, Presidente, la Sra. R. Silva de Lapuerta, Vicepresidenta, la
Sra. A. Prechal, los Sres. M. Vilaras, E. Regan, S. Rodin (Ponente) y P. G. Xuereb, la Sra. L. S. Rossi y el
Sr. I. Jarukaitis, Presidentes de Sala, y los Sres. E. Juhdsz, M. Ilesi¢, ]. Malenovsky y N. Picarra, Jueces;

Abogado General: Sr. M. Bobek;

Secretario: Sr. M. Aleksejev, jefe de unidad;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 25 de marzo de 2019;
oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el 29 de julio de 2019;

dicta la siguiente

Sentencia

En su recurso de casacidn, los Sres. Patrick Grégor Puppinck, Filippo Vari, Jakub Baltroszewicz y
Manfred Liebner y las Sras. Josephine Quintavalle, Edith Frivaldszky y Alicia Latorre Caiizares
solicitan la anulacién de la sentencia del Tribunal General de 23 de abril de 2018, One of Us y
otros/Comisién (T-561/14, en lo sucesivo, «sentencia recurrida», EU:T:2018:210), por la que se
desestimé su recurso de anulacién de la Comunicacién COM(2014) 355 final de la Comisién, de
28 de mayo de 2014, sobre la iniciativa ciudadana europea «Uno de nosotros» (en lo sucesivo,
«Comunicacién impugnada»).

Marco juridico

El considerando 1 del Reglamento (UE) n.” 211/2011 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
16 de febrero de 2011, sobre la iniciativa ciudadana (DO 2011, L 65, p. 1; correccion de errores en DO
2011, L 330, p. 47, y en DO 2012, L 94, p. 49), esta redactado en los siguientes términos:

«El Tratado de la Unién Europea (TUE) consolida la ciudadania de la Unién y refuerza mas ain el
funcionamiento democratico de la Unién al disponer, entre otras cosas, que todo ciudadano tenga
derecho a participar en la vida democrética de la Unién mediante una iniciativa ciudadana europea.
Ese procedimiento permite a los ciudadanos dirigirse directamente a la Comisién para instarla a
presentar una propuesta de acto legislativo de la Unién a los efectos de aplicacién de los Tratados
similar al derecho conferido al Parlamento Europeo en virtud del articulo 225 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) y al Consejo en virtud del articulo 241 del TFUE.»

En el considerando 20 de este Reglamento se expone lo siguiente:

«Corresponde a la Comisién examinar las iniciativas ciudadanas, asi como establecer por separado sus
conclusiones juridicas y politicas. También le corresponde establecer las medidas que tiene la intencién
de adoptar en respuesta a las mismas en un plazo de tres meses. Para demostrar que examina
detalladamente una iniciativa ciudadana, asi como su posible seguimiento, que esté apoyada por al
menos un millén de ciudadanos de la Unidén, la Comisién debe explicar de una manera clara,
comprensible y detallada los motivos de la accién que se proponga proseguir y, del mismo modo, las
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razones por las cuales no va a tomar ninguna medida. Cuando la Comisién haya recibido una iniciativa
ciudadana que esté apoyada por el numero de firmantes requerido y cumpla las demds condiciones
previstas por el presente Reglamento, los organizadores podrdn presentar la iniciativa en una
audiencia publica a escala de la Unién.»

A tenor del articulo 2, punto 1, de dicho Reglamento:
«A efectos del presente Reglamento, se entendera por:

1) “iniciativa ciudadana™ la iniciativa presentada a la Comisién, de conformidad con el presente
Reglamento, por la que se invite a la Comisién a presentar, en el dmbito de sus atribuciones, una
propuesta adecuada sobre las cuestiones sobre las que los ciudadanos estimen que se requiere un
acto juridico de la Unién para los fines de la aplicacién de los Tratados, siempre y cuando haya
recibido el apoyo de al menos un millén de firmantes con capacidad para ello y procedan de, por lo
menos, un cuarto de los Estados miembros».

El articulo 4, apartados 1 y 2, del Reglamento n.” 211/2011 preceptia:

«1. Antes de iniciar la recogida de declaraciones de apoyo a una iniciativa ciudadana propuesta, los
organizadores deben registrarla ante la Comisién y proporcionar la informaciéon contemplada en el
anexo II, en particular sobre el objeto y objetivos de la iniciativa ciudadana propuesta.

La citada informacién se efectuara en una lengua oficial de la Unién mediante un registro en linea que
la Comisién pondra a disposicién para este fin (“el registro”).

Los organizadores deberan proporcionar, para el registro, y, si procede, en su pagina web, informacién
actualizada periédicamente sobre las fuentes de apoyo y financiacién de la iniciativa ciudadana
propuesta.

Una vez confirmado el registro de conformidad con el apartado 2, los organizadores podran facilitar la
iniciativa ciudadana propuesta en otras lenguas oficiales de la Unién para su inclusion en el registro. La
traducciéon de una iniciativa ciudadana propuesta a otras lenguas oficiales de la Unién serd
responsabilidad de los organizadores.

La Comision establecera un punto de contacto que proporcionard informacién y asistencia.
2. En el plazo de dos meses a partir de la recepcién de la informaciéon contemplada en el anexo II, la
Comision registrara sin demora la iniciativa ciudadana propuesta con un nimero de registro tGnico y

remitird una confirmacién al organizador, siempre que se cumplan las condiciones siguientes:

a) se haya constituido un comité de ciudadanos y se haya nombrado a las personas de contacto de
conformidad con el articulo 3, apartado 2;

b) la iniciativa ciudadana propuesta no esté manifiestamente fuera del dmbito de competencias de la
Comision para presentar una propuesta relativa a un acto juridico [de la Unién] para los fines de
aplicacién de los Tratados;

¢) la iniciativa ciudadana propuesta no sea manifiestamente abusiva, frivola o temeraria, y

d) la iniciativa ciudadana propuesta no sea manifiestamente contraria a los valores de la Unién
establecidos en el articulo 2 del TUE.»
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El articulo 9 de este Reglamento, titulado «Presentacién de una iniciativa ciudadana a la Comisién»,
dispone en su parrafo primero:

«Tras haber obtenido los certificados a que se refiere el articulo 8, apartado 2, y siempre y cuando se
hubieren cumplido todos los correspondientes procedimientos y requisitos establecidos en el presente
Reglamento, los organizadores podran presentar la iniciativa ciudadana a la Comisién, conjuntamente
con la informacién relativa a las ayudas y la financiacién que se hayan recibido en relaciéon con dicha
iniciativa. Dicha informacion se publicara en el registro.»

El articulo 10 de dicho Reglamento establece:
«1. Tras la recepcion de una iniciativa ciudadana de conformidad con el articulo 9, la Comision:
a) la publicard sin demora en su registro;

b) recibird a todos los organizadores a un nivel adecuado para que puedan explicar en detalle las
cuestiones que plantea la iniciativa ciudadana;

c) en el plazo de tres meses, recogerd en una comunicaciéon sus conclusiones finales de cardacter
juridico y politico sobre la misma, las medidas que en su caso se proponga adoptar y las razones
para actuar asi o para no hacerlo.

2. La comunicacién mencionada en el apartado 1, letra c), sera notificada a los organizadores, asi como
al Parlamento Europeo y al Consejo y se hara publica.»

El articulo 11 del Reglamento n.” 211/2011, titulado «Audiencia publica», preceptuia:

«Cuando se cumplan las condiciones establecidas en el articulo 10, apartado 1, letras a) y b), y en el
plazo establecido en el articulo 10, apartado 1, letra c), los organizadores tendran la posibilidad de
presentar la iniciativa ciudadana en una audiencia publica. La Comisiéon y el Parlamento Europeo
velaran por que esta audiencia se organice en el Parlamento Europeo, si procede con otras
instituciones y otros érganos de la Unién que deseen participar, y por que la Comisién esté
representada a un nivel adecuado.»

El anexo II de este Reglamento, titulado «Datos exigidos para registrar una iniciativa ciudadana
propuesta», estd redactado en los siguientes términos:

«Para registrar una iniciativa ciudadana propuesta en el registro en Internet de la Comisién, habran de
facilitarse los siguientes datos:

1. El titulo de la iniciativa ciudadana propuesta, con un maximo de 100 caracteres.
2. El objeto de la misma, con un méaximo de 200 caracteres.

3. Una descripcion de los objetivos de la iniciativa ciudadana propuesta sobre la que la Comisién debe
decidir, con un maximo de 500 caracteres.

4. Las disposiciones de los Tratados consideradas pertinentes por los organizadores de la acciéon
propuesta.
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Los organizadores podran proporcionar en un anexo datos mds concretos sobre el objeto, objetivos y
antecedentes de la iniciativa ciudadana propuesta. También podran proponer, en su caso, un proyecto
de acto juridico.»

Antecedentes del litigio

Los antecedentes del litigio se recogen en los apartados 1 a 30 de la sentencia recurrida y pueden
resumirse como sigue.

El 11 de mayo de 2012, la Comisién, de conformidad con el articulo 4, apartado 2, del Reglamento
n.° 211/2011, registré la propuesta de iniciativa ciudadana europea denominada «Uno de nosotros»
(en lo sucesivo, «ICE controvertida»).

El objeto de la ICE controvertida era «la proteccidn juridica de la dignidad, del derecho a la vida y de la
integridad de todo ser humano desde la concepcidn, en los dmbitos de competencia de la [Unién
Europea] donde dicha proteccion resultara significativa».

Los objetivos de esta ICE se describian del siguiente modo:

«El embrién humano merece respeto a su dignidad e integridad. Asi fue afirmado en la sentencia [del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea] en el caso Briistle, en la cual se define al embrién humano
como el principio del desarrollo del ser humano. Para asegurar la coherencia en las areas de su
competencia, en las cuales estd en juego la vida del embrién humano, la [Unién] debe establecer una
prohibicién y poner fin a la financiaciéon de actividades que suponen la destrucciéon de embriones
humanos, en particular en los dmbitos de investigacion, ayuda al desarrollo y salud ptblica.»

En un anexo adjunto a la solicitud de registro de la ICE controvertida, se proponia introducir tres
modificaciones en actos de la Unién existentes o previstos. Los organizadores de esta ICE solicitaban,
en primer lugar, que se incluyera en el Reglamento (CE, Euratom) n.” 1605/2002 del Consejo, de
25 de junio de 2002, por el que se aprueba el Reglamento financiero aplicable al presupuesto general
de las Comunidades Europeas (DO 2002, L 248, p. 1), un nuevo articulo que prohibiera efectuar
asignaciones del presupuesto de la Union para financiar actividades que destruyan embriones
humanos o que presupongan su destrucciéon. En segundo lugar, proponian que se introdujera un
nuevo parrafo en el articulo 16, apartado 3, de la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y
del Consejo por el que se establece Horizonte 2020, Programa Marco de Investigacion e Innovacién
(2014-2020) [COM(2011) 809 final], con el fin de excluir de cualquier financiaciéon en el dmbito de
este programa marco las actividades de investigaciéon que destruyan embriones humanos, incluso las
destinadas a la obtencién de células estaminales (o células madre), y la investigaciéon que comporte la
utilizacion de células estaminales embrionarias humanas en pasajes sucesivos a su obtencién. En tercer
lugar, proponian que se anadiera un apartado 5 al articulo 2 del Reglamento (CE) n.° 1905/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2006, por el que se establece un
instrumento de financiaciéon de la cooperacion al desarrollo (DO 2006, L 378, p. 41), en el que se
preceptuara, en esencia, que la ayuda financiera de la Unién no deberd ser usada para financiar el
aborto, directa o indirectamente.

Las disposiciones de los Tratados que los organizadores de la ICE controvertida consideraron
pertinentes eran los articulos 2 TUE y 17 TUE vy los articulos 4 TFUE, apartados 3 y 4, 168 TFUE,
180 TFUE, 182 TFUE, 209 TFUE, 210 TFUE y 322 TFUE.

El 28 de febrero de 2014, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 9 del Reglamento
n.’ 211/2011, los organizadores de la ICE controvertida la presentaron a la Comisién.
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El 9 de abril de 2014, conforme al articulo 10, apartado 1, letra b), del Reglamento n.® 211/2011, los
representantes de la Comisién recibieron a los organizadores de la ICE controvertida. Al dia siguiente
se les concedid, con arreglo al articulo 11 de este Reglamento, la posibilidad de que presentaran esta
ICE en una audiencia publica organizada en el Parlamento Europeo.

El 28 de mayo de 2014, sobre la base del articulo 10, apartado 1, letra c), de dicho Reglamento, la
Comisién adopté la Comunicacién impugnada, dividida en cuatro partes, en la que expresé su
decision de no adoptar ninguna medida en respuesta a la ICE controvertida.

En el punto 1 de esta Comunicacion, titulado «Introduccién», la Comisién presentaba sustancialmente
el objeto y los objetivos de la ICE controvertida y las tres modificaciones legislativas propuestas.

En el punto 2 de dicha Comunicacién, titulado «Estado de la cuestién», la Comisién comenzaba
exponiendo el estado actual de la legislacién de la Unién en materia de protecciéon de la dignidad
humana y precisaba las competencias de la Unién al respecto indicando, en particular, que en la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia no se abordaba la cuestiéon de si la Unién podia llevar a cabo o
financiar la investigacion cientifica que utiliza embriones humanos.

A continuacién, la Comisién exponia el estado de la investigacion sobre células madre de embriones
humanos (en lo sucesivo, «investigacion con CMEH»), las competencias y actividades de los Estados
miembros y de la Unién en este ambito y los mecanismos establecidos por la Unién para garantizar el
respeto de la dignidad humana en la financiacién de esta investigacion. A este respecto, en lo referente
a las competencias de la Unién, la Comisién apuntaba que la investigacion con CMEH se atiene a un
estricto marco ético y conlleva un sistema de «triple cerrojo», segun el cual, en primer lugar, los
proyectos de la Unién deben ajustarse a las leyes del pais en el que se realice la investigacion; en
segundo lugar, todos los proyectos deben ser validados cientificamente mediante revisién interpares y
someterse a una revision ética rigurosa y, en tercer lugar, no puede utilizarse la financiaciéon de la
Unién para obtener nuevas lineas de células madre ni en investigaciones que impliquen la destrucciéon
de embriones.

Por ultimo, la Comisién presentaba las competencias y actividades de los Estados miembros y de la
Unién en materia de salud maternoinfantil en el marco de la cooperacién al desarrollo.

En el punto 3 de la Comunicaciéon impugnada, titulado «Evaluacion de las solicitudes de la [ICE]», la
Comisién explicaba por qué no tenia intenciéon de adoptar ninguna de las medidas propuestas por los
organizadores de esta ICE.

Comenzaba indicando que el Reglamento financiero ya aseguraba que todo el gasto de la Unidn,
incluido el de los ambitos de la investigacidn, la cooperacién al desarrollo y la salud publica, respetara
la dignidad humana, el derecho a la vida y el derecho a la integridad de la persona.

A continuacién, la Comision especificaba que las disposiciones del programa marco Horizonte 2020
relativas a la investigacion con CMEH vya satisfacian una serie de importantes solicitudes de los
organizadores de la ICE controvertida, como la de que la Unién no financiara la destrucciéon de
embriones humanos y la de que se aplicaran los controles adecuados.

Por ultimo, indicaba que una prohibicion de la financiacion del aborto en los paises en desarrollo,
como la preconizada por los organizadores de la ICE controvertida, limitaria la capacidad de la Unién
para contribuir al logro de los objetivos establecidos en materia de cooperacién al desarrollo.

El punto 4 de la Comunicacién impugnada, titulado «Conclusiones», contenia un resumen de las
consideraciones expuestas en los puntos anteriores de dicha Comunicacién.
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Procedimiento ante el Tribunal General y sentencia recurrida

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal General el 25 de julio de 2014, la entidad
denominada «European Citizens’ Initiative One of Us» y las siete personas fisicas que son los
organizadores de la ICE controvertida y forman el comité de ciudadanos de esta interpusieron un
recurso que tenfa por objeto la anulaciéon de la Comunicacién impugnada y, con caricter subsidiario,
la anulacién del articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento n.” 211/2011.

Mediante auto de 26 de noviembre de 2015, One of Us y otros/Comisiéon (T-561/14, no publicado,
EU:T:2015:917), el Tribunal General declaré la inadmisibilidad de ese recurso en la medida en que se
dirigia contra el articulo 10, apartado 1, letra c), de dicho Reglamento. El Parlamento y el Consejo, al
no poder ser considerados ya partes demandadas en dicho procedimiento, fueron admitidos en él
como partes coadyuvantes conforme a sus demandas de intervencidén, mediante decisién de
30 de noviembre de 2015 del Presidente de la Sala Primera del Tribunal General.

Mediante la sentencia recurrida, el Tribunal General desestimé el recurso.

Tras considerar, en los apartados 53 a 65 de esa sentencia, que el recurso era inadmisible en la medida
en que fue interpuesto por la entidad European Citizens’ Initiative One of Us, el Tribunal General
examind, en los apartados 68 a 101 de dicha sentencia, el caracter recurrible, en el sentido del
articulo 263 TFUE, de la Comunicaciéon impugnada. Estimé, en el apartado 77 de la misma sentencia,
que la Comunicacién producia efectos juridicos obligatorios que podian afectar los intereses de los
recurrentes, al modificar de forma caracterizada su situacién juridica. A este respecto indicé que, en
virtud del articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento n.° 211/2011, la Comisién estd obligada a
recoger en una comunicacién, como la Comunicacién impugnada, sus conclusiones de caracter
juridico y politico sobre la iniciativa ciudadana emprendida. Por consiguiente, consideré que el
recurso contra esa Comunicacion era admisible.

Por lo que respecta al examen de ese recurso en cuanto al fondo, el Tribunal General desestimo, en los
apartados 105 a 118 de la sentencia recurrida, el primer motivo de recurso, basado en la infraccién del
articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento n.° 211/2011 por no haberse presentado una propuesta
de acto juridico en respuesta a la ICE controvertida, en razén de que la Comision estd facultada, tanto
en virtud de dicha disposicién como de los articulos 11 TUE y 24 TFUE, para dar curso o no a una
ICE. A este respecto, el Tribunal General recordé que los Tratados confieren a la Comisiéon un
cuasimonopolio de la iniciativa legislativa.

Por las mismas razones, desestimod, en los apartados 122 a 125 de la sentencia recurrida, el segundo
motivo de recurso, basado en la infraccién del articulo 11 TUE, apartado 4.

El Tribunal General desestim6, en los apartados 128 a 132 de esa sentencia, el tercer motivo de
recurso, basado en la infraccién del articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento n.” 211/2011, en
relacion con el considerando 20 de este, por no haber presentado la Comisiéon por separado sus
conclusiones juridicas y politicas sobre la ICE controvertida. A este respecto, record6 que, si bien este
considerando dispone que corresponde a la Comisién establecer por separado sus conclusiones
juridicas y politicas, no cabe entender que haya impuesto a la Comisién una obligacion a tal efecto,
puesto que el preambulo de un acto de la Unién no tiene un valor juridico vinculante. Por lo tanto,
dado que no se desprende del tenor del articulo 10 que la Comisién haya de proceder a tal
presentacion por separado, no se le puede reprochar no haber presentado sus conclusiones de ese
modo. Ademas, el Tribunal de Justicia puntualizé que, aun suponiendo que existiera tal obligacion, su
incumplimiento no conllevaria la anulacién de la Comunicacién impugnada.

El Tribunal General desestimé asimismo, en los apartados 141 a 158 de la sentencia recurrida, el

cuarto motivo de recurso, basado en el incumplimiento de la obligacién de motivacién, ya que
considerd que la informacién que figuraba en la Comunicacién impugnada era suficiente para que los
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recurrentes comprendieran las razones por las que la Comisiéon se negaba a tomar medidas en
respuesta a la ICE controvertida. Ademads, declaré6 que la alegacién de que la Comisiéon habia
incumplido la obligaciéon de motivaciéon al no definir ni aclarar el estatuto juridico del embrion
humano en la Comunicacién impugnada era inoperante y debia desestimarse, puesto que el caracter
suficiente de la motivacion debia apreciarse Unicamente en relacién con el objetivo de la ICE
controvertida.

Por ultimo, en los apartados 168 a 183 de la sentencia recurrida, el Tribunal General desestim¢ el
quinto motivo de recurso, basado en errores de apreciacién de la Comisién en la Comunicacién
impugnada.

A este respecto, consideré que, habida cuenta del amplio margen de apreciaciéon de que goza la
Comisidén en el ejercicio de su facultad de iniciativa legislativa, la decisién de esta de no presentar una
propuesta de acto juridico al legislador debe ser objeto de un control limitado.

El Tribunal General estim6, en primer término, en los apartados 172 a 175 de la sentencia recurrida,
que la Comisiéon no incurrié en error manifiesto de apreciacion al considerar que la sentencia del
Tribunal de Justicia de 18 de octubre de 2011, Briistle (C-34/10, EU:C:2011:669), no era pertinente
para apreciar la legalidad de la Comunicacién impugnada, ya que dicha sentencia se refiere
unicamente a la cuestiéon del cardcter patentable de las invenciones biotecnolégicas y no aborda la
cuestiéon de la financiacién de las actividades de investigacién que impliquen o conlleven la
destruccién de embriones humanos.

En segundo término, el Tribunal General declard, en el apartado 176 de la sentencia recurrida, que los
recurrentes no habian demostrado la existencia de un error manifiesto de apreciacion en relacion con
el enfoque ético de la Comision sobre la investigacion con CMEH. También rechazé, debido a que no
estaba suficientemente desarrollada, la alegacion de los recurrentes de que dicha investigacion no es
necesaria.

En tercer término, el Tribunal General considerd, en el apartado 180 de la sentencia recurrida, que la
Comisién tampoco habia incurrido en un error manifiesto de apreciacion al basarse en una publicaciéon
de la Organizaciéon Mundial de la Salud segiin la cual existe una relacién entre los abortos de riesgo y
la mortalidad materna y deducir de ello que la prohibicién de financiacién del aborto limitaria la
capacidad de la Unién para contribuir al logro del objetivo de reduccién de la mortalidad materna.

En cuarto y ultimo término, el Tribunal General declaré, en el apartado 182 de la sentencia recurrida,
que la Comisién no habia incurrido en error manifiesto de apreciaciéon al decidir no presentar al

legislador de la Unién una propuesta de modificacion del Reglamento financiero destinada a prohibir
la financiacién de actividades contrarias a la dignidad humana y a los derechos humanos.

Pretensiones de las partes ante el Tribunal de Justicia
Los recurrentes solicitan al Tribunal de Justicia que:

— Anule la sentencia recurrida.

— Anule la Comunicacién impugnada.

— Condene en costas a la Comision.

La Comisidn solicita al Tribunal de Justicia que:

— Desestime el recurso de casacién.

8 ECLLEU:C:2019:1113
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— Condene en costas a los recurrentes.

Sobre el recurso de casacion

En apoyo de su recurso de casacion, los recurrentes invocan cinco motivos.

Sobre el primer motivo de casacion

Alegaciones de las partes

Mediante el primer motivo de casacidn, los recurrentes alegan que el Tribunal General incurrié en un
error de Derecho al desestimar, en los apartados 118 y 125 de la sentencia recurrida, su alegacion
relativa a la interpretacién del articulo 11 TUE, apartado 4, y del Reglamento n.” 211/2011. Opinan
que el Tribunal General, al declarar, en los apartados 111 y 113 de la sentencia recurrida, que el
cuasimonopolio de la iniciativa legislativa de la Comisién no se ve afectado por la introduccién del
mecanismo de la ICE, no reconocié la naturaleza especifica de dicho mecanismo.

Los recurrentes consideran que, si bien el articulo 17 TUE, apartado 2, establece que los actos
legislativos de la Unién solo podran adoptarse a propuesta de la Comision, esta disposicién no puede
interpretarse en el sentido de que confiere a la Comisién una discrecionalidad ilimitada en cuanto a
las propuestas legislativas relativas a cuestiones que han sido objeto de una iniciativa ciudadana que
ha recibido el apoyo requerido, en el sentido del articulo 2, punto 1, del Reglamento n.” 211/2011. Los
recurrentes deducen de la sentencia de 14 de abril de 2015, Consejo/Comision (C-409/13,
EU:C:2015:217), que la discrecionalidad que asiste a la Comisién en su facultad de iniciativa legislativa
debe limitarse cuando esta decide no presentar una propuesta de acto legislativo a raiz de una ICE y
que, en ese supuesto, debe considerarse ilegal que utilice su potestad discrecional para obstaculizar los
objetivos de una ICE.

Por un lado, sostienen que la decisién de la Comisién de no presentar una propuesta legislativa a raiz
de una ICE debe estar motivada y basarse en razones que estén respaldadas por hechos convincentes y
que no sean contrarios al objetivo de la ICE de que se trate. Por otro lado, estiman que la facultad
discrecional de apreciacién de la Comisién debe ejercerse de conformidad con las politicas generales y
los objetivos de politica publica, bajo el control de un juez. Sin embargo, segiin los recurrentes, el
Tribunal General no abordé ni identificé los objetivos de politica publica de la ICE controvertida ni la
interrelacion entre el titulo III del Tratado UE vy el articulo 24 TFUE resultante del Reglamento
n.” 211/2011.

Los recurrentes consideran que el Tribunal General incurrié en un error de Derecho al indicar, en el
apartado 124 de la sentencia recurrida, que el Gnico objetivo del mecanismo de la ICE era «instar» o
invitar a la Comisién a que presente una propuesta de acto. Dado que el articulo 11 TUE, apartado 4,
no establece que tnicamente quienes hayan reunido al menos un millén de firmas pueden «invitar» a
la Comisién a tomar medidas adecuadas, los recurrentes consideran que cualquier particular o grupo
de personas puede «invitar» a la Comisiéon a adoptar tales medidas. En su opinién, una ICE, habida
cuenta de sus caracteristicas, de su coste y de las dificultades organizativas que entrana, no puede
equipararse a una mera «invitacion» hecha a la Comisién para que adopte medidas adecuadas.

Los recurrentes aducen que la interpretacion del mecanismo de la ICE adoptada por el Tribunal

General en los apartados 111, 113 y 124 de la sentencia recurrida priva a este mecanismo de todo
efecto util y no permite atenuar el déficit democratico de la Unidn.

ECLLEU:C:2019:1113 9
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Estiman que, dada la influencia del Consejo y del Parlamento en la Comisidn, el Tribunal General
deberia haber reconocido a un grupo de al menos un millén de ciudadanos que han apoyado una ICE
la misma fuerza que la que poseen esas instituciones. Consideran que la facultad de la Comisién de dar
curso o no a una ICE debe basarse en criterios de apreciacién cuyo cumplimiento pueda ser controlado
por un juez. En su opinién, la apreciaciéon realizada por el Tribunal General en la sentencia recurrida
es incoherente, ya que la propia existencia del control de legalidad de la Comunicacién impugnada,
efectuado por el Tribunal General en dicha sentencia, sustenta el argumento de los recurrentes de que
la Comisién no es libre de dar curso o no a una ICE.

Por dltimo, los recurrentes sostienen que el Tribunal General incurrié en un error de Derecho al
considerar que el Reglamento n.° 211/2011 debe interpretarse en el sentido de que permite a la
Comisién privar a los ciudadanos de su derecho de que, en el marco de una ICE, sus propuestas de
actos legislativos sean examinadas por el Parlamento.

La Comisiéon recuerda que alegé ante el Tribunal General que la Comunicacién impugnada no
constituye un acto susceptible de recurso en el sentido del articulo 263 TFUE. Estima que debe
desestimarse el primer motivo de casacion en cuanto al fondo.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

El articulo 11 TUE, apartado 4, introducido por el Tratado de Lisboa, reconoce a los ciudadanos de la
Unidn, bajo determinadas condiciones, el derecho a tomar la iniciativa de invitar a la Comision, en el
marco de sus atribuciones, a que presente una propuesta adecuada sobre cuestiones que estos
ciudadanos estimen que requieren un acto juridico de la Unién para los fines de la aplicacién de los
Tratados (sentencia de 12 de septiembre de 2017, Anagnostakis/Comisién, C-589/15 P,
EU:C:2017:663, apartado 23).

El derecho a tomar una ICE constituye, a semejanza, en particular, del derecho de peticién ante el
Parlamento, un instrumento relativo al derecho de los ciudadanos a participar en la vida democratica
de la Uniodn, previsto en el articulo 10 TUE, apartado 3, que les permite dirigirse directamente a la
Comision instdndola a presentar una propuesta de acto juridico de la Unién para los fines de la
aplicaciéon de los Tratados (sentencia de 12 de septiembre de 2017, Anagnostakis/Comision,
C-589/15 P, EU:C:2017:663, apartado 24).

Con arreglo al articulo 24 TFUE, parrafo primero, los procedimientos y requisitos para la presentacion
de una ICE han sido precisados en el Reglamento n.” 211/2011.

Mediante el primer motivo de casacidn, los recurrentes sostienen que el Tribunal General incurrié en
un error de Derecho al declarar que la Comisién no estaba obligada, en virtud del articulo 11 TUE,
apartado 4, y del Reglamento n.” 211/2011, a presentar una propuesta de acto legislativo a raiz de la
ICE controvertida.

A este respecto, en primer lugar, debe sefalarse que del propio tenor del articulo 11 TUE, apartado 4,
se desprende que la ICE tiene por objeto «invitar» a la Comisiéon a que presente una propuesta
adecuada para los fines de la aplicaciéon de los Tratados y no, como sostienen los recurrentes, obligar
a esta institucion a adoptar la medida o las medidas propuestas por la ICE de que se trate. Esta
interpretacion textual se ve corroborada por la redacciéon del articulo 2, punto 1, del Reglamento
n.° 211/2011, que define la «iniciativa ciudadana» como aquella iniciativa presentada a la Comision, de
conformidad con este Reglamento, «por la que se invite» a esta institucién a presentar una propuesta
como la contemplada en el articulo 11 TUE, apartado 4. Por otra parte, del tenor del articulo 10,
apartado 1, letra c), y del considerando 20 de dicho Reglamento resulta que, al recibir una ICE, la
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Comisién presentard las medidas que en su caso se proponga adoptar y las razones para actuar asi o
para no hacerlo, lo que confirma que la presentacién por parte de la Comisiéon de una propuesta de
acto de la Unidn a raiz de una ICE tiene caracter facultativo.

En segundo lugar, por lo que se refiere al contexto del mecanismo de la ICE, de la sentencia de
14 de abril de 2015, Consejo/Comision (C-409/13, EU:C:2015:217), que se referia a la retirada por
parte de la Comisiéon de una propuesta de acto de la Unién durante el proceso legislativo, no puede
deducirse, tal como aduce la Comisidn, que esta institucion esté obligada a presentar una propuesta
de acto de la Unién a raiz de una ICE.

Por el contrario, como recordd el Tribunal de Justicia en dicha sentencia, tanto el articulo 17 TUE,
apartado 2, como el articulo 289 TFUE atribuyen a la Comision la facultad de iniciativa legislativa,
que implica que corresponde a esta institucion decidir si presenta, o no, una propuesta de acto
legislativo, salvo en el supuesto de que el Derecho de la Unién la obligue a hacerlo. En virtud de esta
facultad, en el caso de que presente una propuesta de acto legislativo, la determinacién del objeto, de la
finalidad y del contenido de esa propuesta corresponde igualmente a la Comisién, que, segin el
articulo 17 TUE, apartado 1, debe promover el interés general de la Unién y tomar las iniciativas
adecuadas con este fin (sentencia de 14 de abril de 2015, Consejo/Comisién, C-409/13,
EU:C:2015:217, apartado 70).

Esta facultad de iniciativa legislativa de la Comisién constituye una de las manifestaciones del principio
de equilibrio institucional, caracteristico de la estructura institucional de la Unién, que implica que
cada una de las instituciones ha de ejercer sus competencias sin invadir las de las demads (véase, en este
sentido, la sentencia de 14 de abril de 2015, Consejo/Comisién, C-409/13, EU:C:2015:217, apartado 64
y jurisprudencia citada).

A este respecto, debe sefalarse que, como se desprende del considerando 1 del Reglamento
n.° 211/2011, la ICE pretende conceder a los ciudadanos de la Unién un derecho similar al conferido
al Parlamento y al Consejo por los articulos 225 TFUE y 241 TFUE, respectivamente, para solicitar a
la Comision que presente cualquier propuesta oportuna para la aplicacién de los Tratados. Ahora
bien, de estos dos articulos resulta que el derecho asi conferido al Parlamento y al Consejo no
menoscaba la facultad de iniciativa legislativa de la Comisién, que sigue siendo libre de no presentar
una propuesta, siempre que comunique las razones a la instituciéon de que se trate. Por lo tanto, una
ICE presentada sobre la base del articulo 11 TUE, apartado 4, y del Reglamento n.° 211/2011 tampoco
puede afectar a esta facultad.

Ademads, la tesis de los recurrentes de que la Comisiéon debe, en cualquier caso, dar curso a las
propuestas contenidas en una ICE registrada y que ha recibido el apoyo necesario seria incompatible
tanto con el margen de apreciaciéon de que disfruta la Comision, en virtud del articulo 17 TUE,
apartado 1, en su cometido de promover el interés general de la Unién y de tomar cualquier iniciativa
adecuada con este fin como con la obligacién general que incumbe a esta institucién, con arreglo al
apartado 3 de este articulo, de ejercer su facultad de iniciativa con plena independencia.

Por consiguiente, el Tribunal General declaré fundadamente, en el apartado 111 de la sentencia
recurrida, que el cuasimonopolio de la iniciativa legislativa conferido por los Tratados a la Comision
no se ve afectado por el derecho a la ICE que establece el articulo 11 TUE, apartado 4.

En tercer lugar, por lo que respecta a la alegaciéon de los recurrentes de que la interpretacién del
mecanismo de la ICE adoptada por el Tribunal General en la sentencia recurrida priva a este
mecanismo de todo efecto util, procede recordar que, con arreglo al articulo 10 TUE, apartado 1, el
funcionamiento de la Unién se basa en la democracia representativa, que encarna el valor de
democracia. Esta constituye, en virtud del articulo 2 TUE, uno de los valores en los que se basa la
Union.

ECLLEU:C:2019:1113 11
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Este sistema de democracia representativa ha sido completado, por el Tratado de Lisboa, con
instrumentos de democracia participativa, como el mecanismo de la ICE, cuyo objetivo es fomentar la
participacion de los ciudadanos en el proceso democratico y promover el didlogo entre los ciudadanos
y las instituciones de la Unién. Pues bien, como sefialé en esencia el Abogado General en el punto 71
de sus conclusiones, este objetivo se enmarca en el equilibrio institucional preexistente y ha de
perseguirse dentro de los limites de las atribuciones conferidas a cada institucién de la Unién por los
Tratados, cuyos autores no pretendian, al instaurar este mecanismo, privar a la Comisién de la
facultad de iniciativa legislativa que le reconoce el articulo 17 TUE.

Dicho esto, el hecho de que la Comisién no esté obligada a adoptar medidas a raiz de una ICE no
significa que tal iniciativa se vea privada de efecto util.

Efectivamente, una ICE registrada de conformidad con el articulo 4, apartado 2, del Reglamento
n.° 211/2011 y que cumple todos los procedimientos y requisitos establecidos en este Reglamento
genera una serie de obligaciones especificas para la Comisién, enumeradas en los articulos 10 y 11 de
dicho Reglamento.

Para empezar, en cuanto recibe una ICE, la Comision, con arreglo al articulo 10, apartado 1, letra a),
del mismo Reglamento, debe publicarla sin demora en el registro previsto a tal efecto, con el fin de
poner en conocimiento del pudblico las cuestiones contenidas en dicha ICE para las que los
ciudadanos consideran que es necesario un acto juridico de la Unién. A continuacidn, en virtud de la
letra b) de esa disposicion, la Comisién debe recibir, a un nivel adecuado, a los organizadores de toda
ICE que haya recibido el apoyo de al menos un millén de firmantes, para que puedan explicar en
detalle las cuestiones que plantea la ICE. Por ultimo, la letra c¢) de dicha disposicién establece que la
Comision recogera en una comunicacién sus conclusiones de caracter juridico y politico sobre la ICE,
las medidas que en su caso se proponga adoptar y las razones para actuar asi o para no hacerlo.

Ademais, del articulo 11 del Reglamento n.° 211/2011 se desprende que los organizadores de una ICE
que cumpla los requisitos establecidos en el articulo 10, apartado 1, letras a) y b), de este Reglamento
tienen la posibilidad de presentarla en una audiencia publica, organizada en el Parlamento, si procede
con otras instituciones y otros o6rganos de la Unidn que deseen participar, y en presencia de la
Comision, lo que les garantiza un acceso privilegiado a las instituciones de la Unién.

Por consiguiente, el Tribunal General estim¢ validamente, en el apartado 124 de la sentencia recurrida,
que refutar la alegacion de los recurrentes relativa a la obligacién de la Comisién de adoptar medidas a
raiz de la ICE controvertida no priva de efecto util al mecanismo de la ICE. Como sefial6 el Abogado
General en el punto 78 de sus conclusiones, el valor anadido particular de este mecanismo reside no en
la certeza de un resultado, sino en las vias y oportunidades que genera para que los ciudadanos de la
Unién puedan suscitar un debate politico en las instituciones de esta sin necesidad de esperar al inicio
de un procedimiento legislativo.

Habida cuenta de las consideraciones anteriores, el Tribunal General estaba legitimado para considerar,
como hizo en los apartados 105 a 118 de la sentencia recurrida, que la interpretacion del articulo 10,
apartado 1, letra c), del Reglamento n.° 211/2011 adoptada por los recurrentes adolecia de un error de
Derecho. También resulta fundada la desestimacion por parte del Tribunal General, en los
apartados 122 a 125 de la sentencia recurrida, de la alegaciéon de los recurrentes de que el
articulo 11 TUE, apartado 4, obliga a la Comision a incoar un procedimiento legislativo a raiz de una
ICE registrada y que cuenta con el apoyo requerido.

De ello se sigue que debe desestimarse el primer motivo de casacién por ser infundado.
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Sobre el segundo motivo de casacion

Alegaciones de las partes

Mediante el segundo motivo de casacion, los recurrentes alegan que el Tribunal General incurrié en un
error de Derecho al declarar, en los apartados 128 y 132 de la sentencia recurrida, que la Comisién no
estd obligada, en virtud del articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento n.° 211/2011, a recoger por
separado sus conclusiones de caracter juridico y politico sobre las ICE que se le presenten. Sostienen
que esta disposicion debe leerse a la luz del considerando 20 de este Reglamento, que preceptiia que
la Comision debe establecer por separado sus conclusiones «juridicas» y «politicas».

La Comision, que suscribe la apreciacion del Tribunal General de que el preambulo de un acto de la
Unidén no tiene un valor juridico vinculante y no puede ser invocado ni para establecer excepciones a
una disposicién ni para interpretarla en un sentido manifiestamente contrario a su tenor literal,
considera que debe desestimarse el segundo motivo de casacion.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

El predmbulo de un acto de la Unién puede precisar el contenido de las disposiciones de ese acto
(véase, en este sentido, la sentencia de 10 de enero de 2006, IATA y ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10,
apartado 76). Como sefial6 el Abogado General en el punto 93 de sus conclusiones, los considerandos
de un acto de la Unién constituyen, efectivamente, importantes elementos interpretativos que pueden
arrojar luz sobre la voluntad del autor de ese acto.

En cambio, el predmbulo de un acto de la Unién no tiene un valor juridico vinculante y no puede ser
invocado ni para establecer excepciones a las propias disposiciones del acto de que se trate ni para
interpretarlas en un sentido manifiestamente contrario a su tenor literal (véase, en este sentido, la
sentencia de 24 de noviembre de 2005, Deutsches Milch-Kontor, C-136/04, EU:C:2005:716,
apartado 32 vy jurisprudencia citada).

En el presente asunto, el Tribunal General, tras recordar, en el apartado 128 de la sentencia recurrida,
la jurisprudencia constante sobre el valor juridico de un preambulo, considerd, en los apartados 129
y 130 de esa sentencia, que la Comisiéon no estaba obligada a presentar sus conclusiones juridicas y
politicas por separado, en la medida en que dicha obligacién, que se menciona en el considerando 20
del Reglamento n.° 211/2011, no se recoge en el articulo 10, apartado 1, letra c), de dicho Reglamento.
A mayor abundamiento, el Tribunal General afadié, en el apartado 131 de la sentencia recurrida, que,
aun suponiendo que la Comisién estuviera obligada, en virtud de esa disposicién, a establecer las
conclusiones juridicas y politicas por separado, se trataria de una obligacion meramente formal, de
modo que su incumplimiento no conllevaria la anulacién de la Comunicacién impugnada.

Es preciso observar que los enunciados respectivos del articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento
n° 211/2011 y del considerando 20 de este Reglamento difieren Unicamente en que solo el
considerando hace referencia a que la Comisién establezca «por separado» sus conclusiones juridicas y
politicas. Esta referencia viene, pues, a precisar la obligacion que incumbe a la Comisién en virtud de

dicha disposicién.

A este respecto, la expresion «por separado», empleada en el considerando 20 del Reglamento, debe
entenderse en el sentido de que, en la comunicacién sobre la ICE de que se trate, deben figurar tanto
las conclusiones juridicas como las conclusiones politicas de la Comisién, de modo que sea posible
comprender la naturaleza juridica y politica de las razones expuestas en esa comunicacion.
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En cambio, no puede entenderse que mediante esa expresion se imponga la obligacién de separar
formalmente las conclusiones juridicas, por un lado, y las politicas, por otro, hasta el punto de que el
incumplimiento de tal obligacién pudiera sancionarse con la anulacién de la comunicacién de que se
trate.

En el presente asunto, como también senialé el Abogado General en el punto 104 de sus conclusiones,
de los apartados 13 a 30 de la sentencia recurrida se desprende que la Comunicacién impugnada
cumple el requisito mencionado en el apartado 79 de la presente sentencia.

De ello resulta que las alegaciones formuladas por los recurrentes en el marco del segundo motivo de
casacion no pueden prosperar en ningin caso.

Por consiguiente, debe desestimarse el segundo motivo de casacién por ser inoperante.

Sobre el tercer motivo de casacion

Alegaciones de las partes

Mediante el tercer motivo de casacion, los recurrentes alegan que el Tribunal General incurrié en un
error de Derecho al considerar, en el apartado 170 de la sentencia recurrida, que la Comunicacién
impugnada debia ser objeto de un control limitado por parte del Tribunal General, centrado en los
errores manifiestos de apreciacién. Consideran, por un lado, que el Tribunal General se basé en una
jurisprudencia no aplicable al mecanismo de la ICE vy, por otro lado, que no propuso ningun criterio
que permitiera distinguir los errores «manifiestos» de los no manifiestos.

Mas particularmente, los recurrentes aducen que el Tribunal General cometié un error al reconocer a
la Comisidn, en los supuestos en que esta presenta una comunicacién a raiz de una ICE, una facultad
de apreciacion amplia, similar a la que tiene en materia de politica socioeconémica. Anaden que el
Tribunal General no expuso las razones por las que se bas6, por analogia, en la sentencia de
14 de julio de 2005, Rica Foods/Comisiéon (C-40/03 P, EU:C:2005:455), que, en opinién de los
recurrentes, no es extrapolable al mecanismo de la ICE.

La Comisidn considera que el tercer motivo de casacién es infundado.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

El Tribunal General declard, en el apartado 169 de la sentencia recurrida, que la Comisién debe gozar
de un amplio margen de apreciacion al ejercer su facultad de iniciativa legislativa, en la medida en que
a través de dicho ejercicio estd llamada, en virtud del articulo 17 TUE, apartado 1, a promover el
interés general de la Unién efectuando, en su caso, una dificil ponderacién de intereses divergentes.
Por consiguiente, considerd, en el apartado 170 de dicha sentencia, que la Comunicacién impugnada
debia ser objeto de un control jurisdiccional limitado.

A este respecto, como se ha expuesto en el examen del primer motivo de casacién, la decision de la
Comision de no adoptar medidas a raiz de una ICE registrada y que ha recibido el apoyo requerido
estd comprendida en el ambito del ejercicio, por parte de esta institucion, de su facultad de iniciativa
legislativa consagrada en el articulo 17 TUE.
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Pues bien, dado que, como el Tribunal General subray6 acertadamente en el apartado 169 de la
sentencia recurrida, la Comisiéon dispone de un amplio margen de apreciacion al ejercer esa facultad,
la Comunicacién impugnada estd sujeta a un control jurisdiccional limitado, lo que el Tribunal
General declaré también debidamente en el apartado 170 de dicha sentencia, y no a un control
completo, como aducen los recurrentes.

Por otra parte, cabe puntualizar a este respecto que, si bien es cierto, como ha senalado la Comisién,
que el Tribunal de Justicia declar6 en su sentencia de 9 de diciembre de 2014,
Schonberger/Parlamento (C-261/13 P, EU:C:2014:2423), apartado 24, que una decision del Parlamento
sobre la respuesta que debe darse a una peticion que cumple los requisitos establecidos en el
articulo 227 TFUE no estd sometida al control del juez de la Unién, una comunicacién de la
Comision adoptada en virtud del articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento n.° 211/2011 difiere
de dicha decisidn en varios aspectos.

A diferencia de tal peticiéon, una ICE registrada sobre la base del articulo 4, apartado 2, del Reglamento
n.’ 211/2011 esta supeditada, en virtud de este Reglamento, a estrictos requisitos y a garantias
procesales especificas. Ademads, mientras que una decisién del Parlamento como la mencionada en el
apartado anterior estd sujeta a un margen de apreciacién «de naturaleza politica» (sentencia de
9 de diciembre de 2014, Schonberger/Parlamento, C-261/13 P, EU:C:2014:2423, apartado 24), del
articulo 10, apartado 1, letra c), de dicho Reglamento se desprende que la Comisién debe recoger en
una comunicacién sus conclusiones tanto de cardcter juridico como politico sobre la ICE de que se
trate, las medidas que en su caso se proponga adoptar y las razones para actuar asi o para no hacerlo.

Estas exigencias tienen por objeto no solo informar de manera clara, comprensible y detallada a los
organizadores de una ICE de la posicién de la Comisién sobre la iniciativa de estos, sino también
permitir al juez de la Unién controlar las comunicaciones de la Comisién adoptadas con arreglo al
articulo 10, apartado 1, letra c), del Reglamento n.” 211/2011.

En cuanto al alcance de ese control, el Tribunal General declard, en el apartado 170 de la sentencia
recurrida, que dicho control debe tener por objeto apreciar, ademds del cardcter suficiente de la
motivacién de la comunicacién impugnada, la existencia, en particular, de errores manifiestos de
apreciacidén que vicien esa comunicacidn.

A este respecto, por un lado, ha de recordarse que la obligacién de motivacién resulta aplicable, en
principio, a cualquier acto de la Unién que produzca efectos juridicos [véase, en este sentido, la
sentencia de 25 de octubre de 2017, Comisién/Consejo (CMR-15), C-687/15, EU:C:2017:803,
apartado 52]. La motivaciéon debe mostrar de manera clara e inequivoca el razonamiento de la
institucion de la que emane el acto, de manera que los interesados puedan conocer las razones de la
medida adoptada para defender sus derechos y que el juez de la Unién pueda controlar la legalidad de
esa medida (véase, en este sentido, la sentencia de 12 de septiembre de 2017, Anagnostakis/Comision,
C-589/15 P, EU:C:2017:663, apartado 28).

Por otro lado, cuando las instituciones de la Unién disponen, como la Comisién en el presente asunto,
de una amplia facultad de apreciacion y, en particular, cuando han de tomar decisiones de naturaleza
esencialmente politica y realizar apreciaciones complejas, el control jurisdiccional de las apreciaciones
que subyacen tras el ejercicio de esa facultad consiste en comprobar que no existan errores manifiestos
(véase, en este sentido, la sentencia de 6 de septiembre de 2017, Eslovaquia y Hungria/Consejo,
C-643/15 y C-647/15, EU:C:2017:631, apartados 123 y 124 y jurisprudencia citada).

Por consiguiente, el Tribunal General no incurrié en error de Derecho al declarar, en los apartados 169
y 170 de la sentencia recurrida, que la Comunicacién impugnada estd comprendida en el ejercicio de la
amplia facultad de apreciaciéon de que dispone la Comisién y que, por lo tanto, debe ser objeto de un
control jurisdiccional limitado, destinado a comprobar, en particular, el caricter suficiente de la
motivacion y la inexistencia de errores manifiestos de apreciacion.
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De ello se sigue que debe desestimarse el tercer motivo de casacién por ser infundado.

Sobre el cuarto motivo de casacion

Alegaciones de las partes

Mediante el cuarto motivo de casacion, los recurrentes alegan que el Tribunal General, por un lado,
incurrié en errores de Derecho al proceder a un control limitado de la facultad de apreciacién de la
Comision vy, por otro lado, efectué un control incompleto de la Comunicacién impugnada.

Mais concretamente, los recurrentes aducen que, en los apartados 159 a 165 de la sentencia recurrida,
el Tribunal General identificé los errores de apreciacién alegados y, en los apartados 166 a 177 de
dicha sentencia, limit6 su control a determinar si tales errores eran manifiestos. No obstante, segiin los
recurrentes, de los apartados 172 a 183 de la sentencia recurrida se desprende que el Tribunal General
solo aplic este control a algunos de los errores de apreciaciéon alegados.

A este respecto, indican, en primer lugar, que el Tribunal General incurrié en un error de Derecho, por
un lado, al no hallar incoherencia entre la prohibicién de patentar invenciones que impliquen la
destrucciéon de embriones humanos, enunciada en la sentencia de 18 de octubre de 2011, Briistle
(C-34/10, EU:C:2011:669), y la financiacién de la investigacion relativa a tales invenciones y, por otro
lado, al no haber deducido de esa sentencia que puede atribuirse al embrién humano la calidad de ser
humano. Consideran que los apartados 33 y 34 de dicha sentencia establecen que la dignidad humana
es un principio juridico que prevalece sobre el Derecho de patentes y que también «debe tenerse en
cuenta al evaluar la contribucién econdémica y financiera de la Unién a la destruccién de embriones
humanos».

En segundo lugar, los recurrentes consideran que el Tribunal General no sefialé que la Comisién debia
determinar previamente el estatuto juridico del embrién humano para poder alcanzar un equilibrio
entre el interés de la investigacion con CMEH vy la dignidad del embrién humano. En su opinién, el
reconocimiento por parte de la Comision de la dignidad humana del embrién no le habria permitido
buscar un equilibrio entre esa dignidad y cualquier otro interés social en liza, ya que el propio
concepto de dignidad humana impide tal ponderacién.

En tercer lugar, por lo que se refiere a la investigacion con CMEH, los recurrentes aducen que la
afirmacién de que el sistema de «triple cerrojo» es un criterio ético adecuado para evaluar los
proyectos de investigacion es manifiestamente errénea en la medida en que tal sistema no impide la
financiacién de proyectos de investigacion ilegales e incluso constituye un incentivo para que los
Estados miembros flexibilicen sus normas éticas. Sostienen que la constatacién del Tribunal General,
contenida en el apartado 176 de la sentencia recurrida, de que el enfoque ético de la Comisién, que
difiere del de la ICE controvertida, no adolece de un error manifiesto de apreciacién, constituye un
error de Derecho. Segun los recurrentes, no corresponde al Tribunal General determinar las ventajas
de los enfoques socioéticos contrapuestos, ya que tal apreciacion es de cardcter politico y no juridico.
Los recurrentes afiaden que el control efectuado por el Tribunal General es incompleto, puesto que
este no examiné todos los errores de apreciacion alegados. A este respecto, sostienen que el Tribunal
General no entré a valorar el caricter manifiestamente erréneo de las afirmaciones de la Comisién
relativas al sistema de «triple cerrojo» ni formulé observaciones adicionales sobre tales afirmaciones.

En cuarto lugar, los recurrentes aducen que es manifiestamente contradictorio afirmar, sin

proporcionar prueba alguna al respecto, que facilitar servicios de aborto financiados con cargo al
presupuesto de la Unién reduce el numero de abortos.
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En quinto lugar, los recurrentes sostienen que, en el apartado 164 de la sentencia recurrida, el Tribunal
General tergiverso6 sus alegaciones, en la medida en que estas se referian, en realidad, al hecho de que
la Comisién habia calificado erréneamente las obligaciones contraidas en el contexto de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (en lo sucesivo, «<ODM») y del programa de accién de la Conferencia
Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo (en lo sucesivo, «CIPD») como obligaciones juridicas
vinculantes.

La Comision sostiene que debe desestimarse el cuarto motivo de casacion por ser infundado.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

En primer lugar, debe rechazarse la alegacion de los recurrentes de que el Tribunal General incurri6 en
un error al afirmar, en los apartados 173 a 175 de la sentencia recurrida, que la cuestién de si puede
financiarse con fondos de la Unidn la investigacion cientifica que implica la utilizacién de embriones
humanos es claramente distinta de la que dio lugar a la sentencia de 18 de octubre de 2011, Briistle
(C-34/10, EU:C:2011:669).

Efectivamente, como se desprende del apartado 40 de esa sentencia, el Tribunal de Justicia ha
declarado que la Directiva 98/44/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de julio de 1998,
relativa a la proteccion juridica de las invenciones biotecnolégicas (DO 1998, L 213, p. 13), sobre cuya
interpretacion versaba dicha sentencia, no tiene por objeto regular la utilizacion de embriones
humanos en el marco de investigaciones cientificas y su objeto se circunscribe al cardcter patentable
de las invenciones biotecnoldgicas (véase, asimismo, en este sentido, la sentencia de 18 de diciembre de
2014, International Stem Cell, C-364/13, EU:C:2014:2451, apartado 22). Por lo demads, la sentencia de
18 de octubre de 2011, Briistle (C-34/10, EU:C:2011:669), no contiene ninguna apreciacién del
Tribunal de Justicia que haga pensar que la investigacion cientifica con embriones humanos no puede
ser financiada en ningtn caso por la Unidn.

Por consiguiente, dado que esta alegacion se basa en una interpretacidon errénea de la sentencia de
18 de octubre de 2011, Briistle (C-34/10, EU:C:2011:669), el Tribunal General no incurrié en error de
Derecho al senalar que los recurrentes no podian invocar esa sentencia para demostrar la incoherencia
del enfoque de la Comisién sobre la utilizacién de embriones humanos en la investigacién cientifica.

En segundo lugar, la alegacion de los recurrentes relativa a la obligacién de aclarar el estatuto juridico
del embrién humano se refiere, como sefial6 el Abogado General en el punto 136 de sus conclusiones,
al apartado 156 de la sentencia recurrida, que trata del cuarto motivo de recurso invocado ante el
Tribunal General, basado en el incumplimiento de la obligacién de motivacién de la Comisién.

En estas circunstancias, mas alla del hecho de que esta alegaciéon se limita a reiterar una alegacién
desarrollada en el procedimiento ante el Tribunal General contra la Comunicacién impugnada, tal
alegacién no puede servir para fundamentar el cuarto motivo de casacidn, que se basa en la falta de
constatacion por parte del Tribunal General de supuestos errores manifiestos de apreciacion
cometidos por la Comisién en esa Comunicacion.

En tercer lugar, por lo que se refiere a las alegaciones relativas a la investigacién con CMEH, segun las
cuales el Tribunal General determiné, en los apartados 176 y 177 de la sentencia recurrida, las ventajas
de los enfoques socioéticos contrapuestos, debe sefalarse que tales alegaciones se basan en una
interpretacion errénea de la sentencia recurrida.

Del apartado 176 de la sentencia recurrida se desprende que el Tribunal General presenté los enfoques

éticos sobre la investigacién con CMEH adoptados tanto en la ICE controvertida como por la
Comisién. Consideré que el enfoque de esta institucion no adolecia de un error manifiesto de
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apreciacion. Ademas, en el apartado 177 de dicha sentencia, desestim¢ la alegacién de los recurrentes
de que existian alternativas a la investigacion con CMEH que hacian obsoleta dicha investigacion por
considerar que tal alegacidon no estaba suficientemente desarrollada.

Al proceder de este modo, el Tribunal General no examiné en modo alguno las ventajas respectivas de
los enfoques socioéticos contrapuestos, sino que Unicamente se limité a comprobar si la Comisién no
habia incurrido en un error manifiesto de apreciacion al elegir el enfoque que habia decidido adoptar.

De ello se deduce que deben desestimarse las alegaciones de los recurrentes relativas a la investigacion
con CMEH por ser infundadas.

En cuarto lugar, por lo que respecta a la alegacidn relativa al supuesto error cometido por el Tribunal
General en los apartados 179 y 180 de la sentencia recurrida, a tenor de los cuales facilitar servicios de
aborto financiados con cargo al presupuesto de la Unién reduce el nimero de abortos, debe sefalarse
que tal alegacion se basa en una interpretaciéon errénea de la sentencia recurrida.

En efecto, en el apartado 180 de la sentencia recurrida, el Tribunal General indic6 acertadamente que,
en la Comunicaciéon impugnada, la Comisién, basandose en una publicacién de la Organizacién
Mundial de la Salud, habia expuesto que la mejora de la seguridad de los servicios de salud, en
particular los vinculados al aborto, contribuye a reducir la mortalidad y las enfermedades maternas,
una de cuyas causas son los abortos de riesgo.

Por consiguiente, el Tribunal General consideré fundadamente que la Comisién no habia incurrido en
ningin error manifiesto de apreciacién al estimar que la financiaciéon por parte de la Unién de un
conjunto de servicios de salud seguros y eficaces, en particular en materia de aborto, contribuye a
reducir el numero de abortos de riesgo y, por ende, el peligro de mortalidad y de enfermedades
maternas. De ello se sigue que debe desestimarse la alegacion de los recurrentes por ser
manifiestamente infundada.

En quinto lugar, por lo que se refiere a la alegacion basada en la tergiversacién de una serie de
alegaciones de los recurrentes, reproducidas en el apartado 164 de la sentencia recurrida, relativas a
los ODM vy al programa de accién de la CIPD, baste con indicar, como sefialé el Abogado General en
el punto 146 de sus conclusiones, que tal alegacién no puede prosperar en ningin caso, puesto que la
Comunicacién impugnada no afirma que los ODM vy el programa de accién de la CIPD contengan
obligaciones juridicas vinculantes.

Del conjunto de las consideraciones anteriores se desprende que debe desestimarse el cuarto motivo de
casacion.

Sobre el quinto motivo de casacion

Alegaciones de las partes

Mediante el quinto motivo de casacion, los recurrentes alegan que el Tribunal General incurrié en un
error de Derecho al senalar, en el apartado 156 de la sentencia recurrida, que no era necesario aclarar
el estatuto juridico del embrion humano para desestimar las tres propuestas de modificaciéon de actos
de la Unidn existentes o previstos que planteaba la ICE controvertida. Los recurrentes exponen que el
objetivo de la ICE controvertida no se reduce a la adopcién de las tres medidas propuestas a la
Comisién, sino que ataiie principalmente a la proteccion juridica de la dignidad, del derecho a la vida
y del derecho a la integridad de todo ser humano desde la concepciéon. Consideran que la Comisién
debia cooperar con los organizadores de la ICE controvertida y presentar una propuesta de acto

18 ECLLEU:C:2019:1113



121

122

123

124

125

126

127

128

SENTENCIA DE 19.12.2019 — Asunto C-418/18 P
PupPINCK Y OTROS / COMISION

legislativo a raiz de esta. Por lo tanto, segiin los recurrentes, el Tribunal General incurrié en un error
de Derecho al no tener en cuenta el objeto especifico de esta ICE y declarar que la Comisién no
estaba obligada a darle curso.

La Comisién considera que debe desestimarse el quinto motivo de casacion.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

Mediante el quinto motivo de casacion, los recurrentes aducen en esencia que, en el apartado 156 de la
sentencia recurrida, el Tribunal General consideré erréneamente que la Comisién tenia derecho a
entender que la ICE controvertida Unicamente pretendia que esta institucion presentara las tres
propuestas legislativas descritas en dicha ICE, y no que formulara también una definicién o una
aclaracion del estatuto juridico del embrién humano.

A este respecto, del articulo 4, apartado 1, del Reglamento n.° 211/2011 se desprende que, a efectos del
registro de una ICE, los organizadores de esta deben proporcionar la informacién contemplada en el
anexo II de este Reglamento. Entre los datos que exige ese anexo figuran el titulo de la ICE propuesta,
el objeto de esta, una descripciéon de sus objetivos y las disposiciones de los Tratados que los
organizadores consideren pertinentes para la acciéon propuesta. Ademads, los organizadores podran
adjuntar a su solicitud de registro datos mas concretos sobre el objeto, los objetivos y los antecedentes
de dicha ICE o un proyecto de acto juridico.

En el presente asunto, de los apartados 2 a 4 de la sentencia recurrida se desprende que, segtn la
informacién que figura en el registro en linea que la Comisién pone a disposicién para registrar las
ICE, en primer término, el objeto de la ICE controvertida era la proteccién juridica de la dignidad, del
derecho a la vida y del derecho a la integridad de todo ser humano desde la concepcion, en los ambitos
de competencia de la Unién donde dicha proteccion resulte significativa.

En segundo término, esta ICE tenia como objetivo la proteccion de la dignidad y de la integridad del
embrién humano tras la sentencia de 18 de octubre de 2011, Briistle (C-34/10, EU:C:2011:669), que,
segun los organizadores, define al embrién humano como el principio del desarrollo del ser humano.
A este respecto, los organizadores indicaban que la Unién, para asegurar la coherencia en las areas de
su competencia, debia establecer una prohibicién y poner fin a la financiaciéon de actividades que
suponen la destruccién de embriones humanos, en particular en los ambitos de la investigacion, la
ayuda al desarrollo y la salud publica.

En tercer término, los organizadores sefialaban que consideraban pertinentes los articulos 2 TUE
y 17 TUE vy los articulos 4 TFUE, apartados 3 y 4, 168 TFUE, 180 TFUE, 182 TFUE, 209 TFUE,
210 TFUE y 322 TFUE.

Los organizadores de la ICE controvertida adjuntaron a su solicitud de registro tres propuestas de
modificacién de actos de la Unidn existentes o previstos.

Mais concretamente, como se ha recordado en el apartado 14 de la presente sentencia, solicitaban,
primero, que se incluyera en el Reglamento financiero aplicable al presupuesto general de la Unién un
nuevo articulo que prohibiera a la Unién financiar actividades que destruyan embriones humanos o
que presupongan su destruccion; ademads, que se introdujera, en una propuesta de Reglamento de la
Unidn destinado a establecer el programa marco de investigaciéon e innovacion, una nueva disposicion
con el fin de excluir de cualquier financiacién en el dmbito de este programa marco las actividades de
investigaciéon que destruyan embriones humanos, incluso las destinadas a la obtencién de células
estaminales (o células madre), y la investigaciéon que comporte la utilizaciéon de células estaminales
embrionarias humanas en pasajes sucesivos a su obtencién y, por ultimo, que se anadiera, en el

ECLLEU:C:2019:1113 19



129

130

131

132

133

SENTENCIA DE 19.12.2019 — Asunto C-418/18 P
PupPINCK Y OTROS / COMISION

reglamento de la Unién por el que se establece un instrumento de financiacién de la cooperacién al
desarrollo, una disposicién en la que se preceptuara, en esencia, que la ayuda financiera por parte de
la Unién no debera ser usada para financiar el aborto, directa o indirectamente.

De la anterior informacién se desprende que el Tribunal General consideré legitimamente, en el
apartado 156 de la sentencia recurrida, que el objetivo de la ICE controvertida era invitar a la
Comisién a presentar tres propuestas legislativas para modificar actos de la Unién existentes o
previstos relativos, respectivamente, al presupuesto de la Unidn, a la investigacién y la innovacién, y a
la cooperacién para el desarrollo, y no a presentar también una propuesta destinada a que se definiera
o aclarara el estatuto juridico del embrién humano.

Por consiguiente, procede desestimar el quinto motivo de casacion y, en consecuencia, el recurso de
casacion.

Costas

En virtud del articulo 184, apartado 2, de su Reglamento de Procedimiento, el Tribunal de Justicia
decidird sobre las costas cuando el recurso de casacién sea infundado.

El articulo 138, apartado 1, del mismo Reglamento, aplicable al procedimiento de casacién en virtud
del articulo 184, apartado 1, de este, dispone que la parte que haya visto desestimadas sus
pretensiones sera condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.

Al haber solicitado la Comisién la condena en costas de los recurrentes y al haber visto estos
desestimadas sus pretensiones, procede condenar a los recurrentes a cargar con sus propias costas y
con las de la Comisioén.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) decide:

1) Desestimar el recurso de casacion.

2) Condenar a los Sres. Patrick Grégor Puppinck, Filippo Vari, Jakub Baltroszewicz y Manfred

Liebner y a las Sras. Josephine Quintavalle, Edith Frivaldszky y Alicia Latorre Caiizares a
cargar con sus propias costas y con las de la Comision.

Firmas
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