W Rattsfallssamlingen

,FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NIILO JAASKINEN
foredraget den 18 december 2014

Mal C-409/13

Europeiska unionens rad
mot

Europeiska kommissionen

"Talan om ogiltigforklaring — Institutionella bestimmelser — Artikel 293 FEUF — Artikel 294
FEUF — Principen om kompetensférdelning mellan unionens institutioner — Principen om
institutionell jamvikt — Principen om lojalt samarbete — Ordinarie lagstiftningsférfarande —
Kommissionens initiativratt — Befogenhet att aterkalla ett forslag till lagstiftningsakt —
Omfattningen av domstolsprovningen av aterkallelsebeslutet — Motivering till dterkallelsen”

I — Inledning

1. Forevarande mal giller en tvist av konstitutionell karaktir mellan Europeiska unionens rad och
Europeiska kommissionen om huruvida kommissionen eventuellt ska tillerkdnnas ratten att aterkalla
ett lagforslag och om s& dr fallet, i vilken omfattning och inom vilka grénser. Inledningsvis vill jag
understryka att trots att parterna i detta forfarande har valt att anvdnda uttrycket "rétt att aterkalla ett
lagforslag” for att beskriva kommissionens bestridda befogenhet, kommer jag att anvidnda uttrycket
"befogenhet att aterkalla ett lagforslag”? i detta forslag till avgorande, eftersom utévandet av ndmnda
befogenhet endast paverkar medlagstiftarens rattsliga stdllning i den meningen att det utgor hinder
mot att denne fullféljer lagstiftningsforfarandet.

2. Ridets talan avser kommissionens aterkallelse av den 8 maj 2013 (nedan kallat det angripna
beslutet) av forslaget till Europaparlamentets och radets forordning om allménna bestimmelser for
makroekonomiskt stdd till tredjelinder (nedan kallat forslaget till forordning),® vilket antogs vid forsta
behandlingen enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet i den mening som avses i artikel 294 FEUF
och innan radet formellt hade antagit sin standpunkt angaende namnda forslag.

3. Forevarande talan bygger pa tre grunder som avser asidosittande av principen om
kompetensfordelning i artikel 13.2 FEU och principen om institutionell jamvikt, asidosdttande av
principen om lojalt samarbete i artikel 13.2 FEU samt &sidosdttande av motiveringsskyldigheten i
artikel 296 andra stycket FEUF.

1 — Originalsprak: franska.

2 — Att medge att det finns en sddan befogenhet &r enligt min mening detsamma som att tillerkinna kommissionen en normativ befogenhet att
besluta om att éterkalla eller std fast vid sitt lagforslag utan att krdva ett uttryckligt eller underforstatt medgivande fran de ovriga
institutionernas sida.

3 — KOM(2011) 396 slutlig.
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4. Eftersom det ror sig om det forsta mal i vilket domstolen &r foranledd att bedéoma huruvida
kommissionens beslut att aterkalla ett lagforslag ar giltigt, fordrar detta forfarande ett principiellt
stillningstagande angdende namnda befogenhet och sittet att utova den pa samt angdende hur
omfattande domstolsprovningen bor vara av ett aterkallelsebeslut. Jag framhéller inledningsvis att
kommissionens befogenhet att aterkalla ett lagforslag utgor ett nytt @mne. Det forhaller sig inte bara
sa att befogenheten behandlas mycket sparsamt i réttspraxis och doktrin, utan den &r dessutom
forsummad nédr den forkommer dir, pd grund av att den forvixlas bade med kommissionens
initiativratt och med principen om institutionell jamvikt.

5. Av dessa skidl kommer jag att anstranga mig i detta forslag till avgorande att destillera fram sjalva
essensen i befogenheten att aterkalla ett lagforslag, samtidigt som jag kommer att foresla, i enlighet
med principen om enkelhet, dven kind som "Ockhams rakkniv’?, en losning som bygger pd en
distinktion mellan den formella befogenheten att &terkalla ett lagforslag och en analys av det
vilgrundade i det é&terkallelsebeslut som kommissionen antagit inom ramen fér det ordinarie
lagstiftningsforfarandet. Det dr pa grundval av den distinktionen som jag har for avsikt att faststilla
granserna for domstolsprovningen av ndmnda befogenhet att aterkalla ett lagforslag.

II — Bakgrund till tvisten och det angripna beslutet

6. Makroekonomiskt stod &r ett ekonomiskt bidrag av makroekonomisk karaktir som tilldelas
tredjelinder med kortsiktiga svarigheter med avseende pa betalningsbalansen. Ursprungligen beviljades
det, fall for fall, genom beslut av ridet som antogs p&d grundval av artikel 352 FEUF.® Sedan
Lissabonfordragets ikrafttridande utgor artikel 212 FEUF en specifik rattslig grund for beslut om
makroekonomiskt stod som ska antas av Europaparlamentet och radet i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, med forbehall for det bradskande forfarande som foreskrivs i artikel 213 FEUF
inom vars ram radet ensamt kan fatta beslut.

7. Enligt de olika uppgifter som forts till handlingarna i maélet lades forslaget till forordning fram den
4 juli 2011 av kommissionen i enlighet med artiklarna 209 FEUF och 212 FEUF. Artikel 7 i forslaget
rorde forfarandet for beviljande av makroekonomiskt stod. Enligt artikel 7.1 skulle det land som
onskade atnjuta sddant stod vidnda sig till kommissionen med en skriftlig ansékan. Artikel 7.2 jamférd
med artikel 14.2 i forslaget till forordning foreskrev att om villkoren i artiklarna 1, 2, 4 och 6 var
uppfyllda skulle kommissionen bevilja det oOnskade stodet i enlighet med ett sa kallat
granskningsforfarande som inforts genom artikel 5 i kommittéforordningen (UE) nr 182/2011.°

8. Efter flera moten i de finansiella radgivarnas arbetsgrupp blev forslaget till forordning foremal for
allménna riktlinjer av radet vilka godtogs av Kommittén for de stdndiga representanterna (Coreper)
den 15 december 2011. I den allménna orienteringen foreslog radet bland annat, i fraga om artikel 7.2 i
forslaget, att tillerkdnnandet av en genomfoérandebefogenhet till kommissionen skulle ersattas med
tillampningen av det ordinarie lagstiftningsforfarandet.

9. Under plenarsammantrddet i parlamentet den 24 maj 2012 antog parlamentet genom partiell
omrostning vid forsta behandlingen den rapport som inneholl 53 forslag till &ndringar av forslaget till
forordning. I rapporten foreslogs bland annat att delegerade akter skulle tillimpas i stillet for
genomférandeakter vid beviljandet av makroekonomiskt stod.”

4 — Principen tillskrivs 1300-talsfilosofen William Ockham. Den ér tillimplig inom naturvetenskapen och gar ut pa att ”[d]e enklaste av de
godtagbara hypoteserna dr de mest sannolika”. Principen forefaller kunna 6verféras pa det juridiska resonemanget i forevarande fall.

5 — Fore detta artiklarna 308 EG och 235 i EG-férdraget.

6 — Europaparlamentets och radets forordning av den 16 februari 2011 om faststéllande av allménna regler och principer fér medlemsstaternas
kontroll av kommissionens utévande av sina genomforandebefogenheter (EUT L 55, s. 13).

7 — 2011/0176(COD) av den 24 maj 2012. Text antagen av parlamentet, genom partiell omrostning vid forsta/enda behandlingen (EUT C 264 E,
2012).
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10. Tre trepartsmoten holls mellan parlamentet, rddet och kommissionen den 5 och den 28 juni 2012
och den 19 september 2012. Hérav framgar att trots olika &sikter dem emellan om vilket forfarande
som skulles tillimpas for att bevilja makroekonomiskt stod, var varken parlamentet eller radet positivt
instillda till kommissionens forslag som innebar tillimpning av genomforandeakter.

11. Den 10 januari 2013 lade kommissionen infor ett fjarde trepartsmote fram ett "non-paper” med
rubriken "Landing zone on implementing acts, delegated acts and co decision in the MFA Framework
Regulation” (nedan kallat kommissionens non-paper) i vilket en kompromisslosning foreslogs vad
angick forfarandet for beviljande av makroekonomiskt stod. Denna 16sning bestod i en "kombination av
(i) detaljerade villkor for makroekonomiskt stod, (ii) foregdende informell radgivning [fore
beslutsprocessen], (iii) inbegripandet av hogst fyra delegerade akter, (iv) selektiv anvdndning av
kommittéer och (v) diverse metoder for utvirdering och rapportering”.

12. Efter det fjarde trepartsmotet den 30 januari 2013 planerade parlamentet och radet en annan
kompromisslosning som bestod i att det ordinarie lagstiftningsforfarandet skulle tillimpas for att anta
ett beslut om beviljande av makroekonomiskt stod, att en genomfoérandeakt skulle anvindas for att
anta avtalet med mottagarlandet och att befogenheten att anta vissa réttsakter i samband med det
stod som séledes beviljats skulle delegeras till kommissionen.®

13. Under det femte trepartsmotet den 27 februari 2013 bekréftade foretrddarna for parlamentet och
radet att de ville behélla det ordinarie lagstiftningsforfarandet for beviljande av makroekonomiskt stod.
Enligt ansokan hade foretradaren for kommissionen i detta skede uppgett att kommissionen undrade
om en sadan uppfattning inte skulle hota dess forslag och att den vid behov skulle kunna aterkalla
detta med anledning av de hinder som uppstatt for dess rdtt att ta lagstiftningsinitiativ.

14. Den uppfattning som bestod i att forfarandet for antagande av genomforandeakter borde ersittas
med det ordinarie lagstiftningsforfarandet blev foremal for en principoverenskommelse mellan
parlamentet och radet, som formaliserades under det sjitte trepartsmotet den 25 april 2013. Vid det
tillfallet uttryckte kommissionens foretriddare officiellt sitt missnoje med denna uppfattning. I en
skrivelse av den 6 maj 2013 riktad till vice ordféranden foér kommissionen, Rehn, beklagade
ordforanden for Coreper uttalandet av kommissionens foretradare under det sjitte trepartsmotet. Han
begidrde att denne skulle revidera sin standpunkt hérvidlag i synnerhet som en &verenskommelse
mellan parlamentet och radet var nira forestaende.

15. Genom skrivelse av den 8 maj 2013, riktad till ordférandena for parlamentet och radet, som utgor
det angripna beslutet, meddelade Rehn att kommissionédrernas kollegium vid sitt 2045:e méote hade
beslutat att dterkalla forslaget till forordning i enlighet med artikel 293.2 FEUF. I protokollet fran
motet anges i detta &mne att "[kJommissionen godkénner den handlingslinje som anges i promemoria
SI(2013)231”.° Det framgér av niamnda promemoria att kommissionens ansvariga avdelningar
betraktade bruket av det ordinarie lagstiftningsférfarandet som en forvanskning av forslaget till
forordning, satillvida att forfarandet skulle bli tungt och oforutsebart, sarskilt pa grund av att
beviljandet av stod i form av sidrskilda forordningar skulle fa samma normativa rang som
forordningen. I promemorian ndmndes ocksa att det fanns problem av konstitutionell art som roérde
en begrdansning av kommissionens initiativritt.

16. Parlamentet och radet formaliserade sin 6verenskommelse i en gemensam forklaring som antogs
den 9 juli 2013.

8 — Denna 16sning beskrevs detaljerat i en handling av den 19 februari 2013, som delades ut till medlemmarna i arbetsgruppen for finansiella
radgivare i vilken foretridare fér kommissionen deltog.

9 — Denna promemoria som kommissionen bifogade handlingarna i malet utgor en studie som utforts av generaldirektoratet Ekonomi och finans
under kabinettet Rehns overinseende vilken aterger hur férhandlingarna om forslaget till forordning gick till samt de skédl som motiverade
aterkallelsen.
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III — Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

17. Genom ansdkan, som inkom den 18 juli 2013, har radet begirt att domstolen ska ogiltigférklara
det angripna beslutet och forplikta kommissionen att ersétta rattegangskostnaderna.

18. Kommissionen har begirt i sin svarsinlaga att domstolen ska ogilla talan och forplikta radet att
ersitta rittegangskostnaderna.

19. Republiken Tjeckien, Forbundsrepubliken Tyskland, Republiken Frankrike, Republiken Italien,
Konungariket Nederlanderna, Republiken Slovakien, Republiken Finland, Konungariket Sverige samt
Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland tilldts intervenera till stod for radets yrkanden.

20. Vid forhandlingen den 23 september 2014 hordes Republiken Tjeckien, Forbundsrepubliken
Tyskland, Republiken Frankrike, Republiken Italien, Forenade kungariket, radet och kommissionen.

IV — Upptagande till sakprovning

21. Det ska forst avgoras om det angripna beslutet dr en rattsakt mot vilken talan kan vickas i den
mening som avses i artikel 263 FEUF. Den frdgan anser jag bor provas av domstolen ex officio for att
det ska kunna faststillas om den dr behorig att avgora malet.

22. Enligt fast réttspraxis ska det vara mojligt att vicka talan om ogiltigforklaring i den mening som
avses i artikel 263 FEUF i frdga om alla sddana atgirder vidtagna av institutionerna — oavsett dessa
atgirders karaktér eller form — vilka &r avsedda att ha rittsverkningar.'’ For att kunna avgéra om en
ifrdgasatt réttsakt har sddana verkningar ska man fista avseende vid dess innehall och forfattarens
intentioner." Det dr séledes i princip likgiltigt vilken form en rittsakt eller ett beslut har nir det giller
mojligheten att ta upp en talan om ogiltigférklaring av réttsakten eller beslutet till sakprévning. "

23. 1 forevarande mél ror det sig om en atypisk rittsakt,” det vill sédga en skrivelse av vice ordféranden
for kommissionen riktad till ordférandena for parlamentet respektive radet, i vilken kommissionen
underrittade dem om dess kollegiums beslut att aterkalla forslaget till forordning i enlighet med
artikel 293.2 FEUF.

24. Harav foljer att kommissionen avslutade lagstiftningsforfarandet genom den angripna réttsakten
och siledes berovade parlamentet och radet alla mojligheter att agera. Den angripna rittsakten
paverkade ndmligen, sdsom radet har uppmairksammat, dess rittsliga stillning genom att radet
hindrades fran att anta det forslag som tidigare hade forelagts det.

25. 1 forevarande mal ska séledes den slutsatsen dras att det angripna beslutet gav upphov till
rattsverkningar i forhallandet mellan institutionerna. Det angripna beslutet har foljaktligen
obligatoriska réttsverkningar. Harav foljer att talan om ogiltigforklaring av ndmnda beslut kan tas upp
till sakprovning.

10 — Se dom kommissionen/radet, kallad AETR (22/70, EU:C:1971:32, punkt 42), dom parlamentet/rddet och kommissionen (C-181/91
och C-248/91, EU:C:1993:271, punkt 13), och dom kommissionen/radet (C-27/04, EU:C:2004:436, punkt 44).

11 — Se dom Nederlanderna/kommissionen (C-147/96, EU:C:2000:335, punkt 27).
12 — Beslut Makhteshim-Agan Holding m.fl./kommissionen (C-69/09 P, EU:C:2010:37, punkterna 37 och 38).

13 — Se dven, angdende upptagande till sakprovning av ett beslut som antagits av foretrddare for medlemsstaterna i egenskap av foretrddare for
deras regeringar och inte i egenskap av medlemmar av radet, dom kommissionen/radet (C-114/12, EU:C:2014:2151, punkterna 38—40).
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V — Asidosittande av principen om kompetensfoérdelning och principen om institutionell jamvikt

A — Parternas argument

26. Radet har inom ramen for sin forsta grund, med stod av de intervenerande medlemsstaterna,
framhéavt det samband som finns mellan principen om kompetensfordelning och principen om
institutionell jamvikt'* och gjort gillande att fordragen inte innehéller négot uttryckligt omnédmnande
av ett generellt privilegium for kommissionen som tillaiter den att aterkalla de forslag som den
forelagger lagstiftaren.

27. Radet har bestritt att det skulle finnas en "ritt” att aterkalla lagforslag som dr symmetrisk med
initiativratten i artikel 17.2 FEU och som é&r nédstan absolut satillvida att den &r skonsmaéssig.
Kommissionens ritt att aterkalla ett lagforslag borde tvirtom vara begrinsad till objektiva situationer,
bland dem att viss tid har forflutit eller att det framkommit nya omsténdigheter eller tekniska eller
vetenskapliga data som gor att lagforslaget ar obsolet eller saknar foremal, en varaktig brist pa
framsteg i lagstiftningsforfarandet som forutspar ett misslyckande eller att det finns en gemensam
strategi som delas av lagstiftaren i en anda av lojalt samarbete och respekt for den institutionella
jamvikten."” Kommissionens roll inom ramen for det ordinarie lagstiftningsforfarandet ar saledes

inskrankt till honest broker”.'®

28. Ett generellt privilegium att &terkalla ett lagforslag skulle séaledes inte kunna tillerkdnnas
kommissionen med stod av artikel 293.2 FEUF, utan att sévél ordalydelsen som syftet med denna
bestimmelse — vilken dr avsedd att underlatta lagstiftningsproceduren — éasidosétts. Om kommission
tillerkdndes ett generellt privilegium att aterkalla lagforslag skulle detta dessutom leda till att radets
ritt enligt artikel 293.1 FEUF att gora dndringar i kommissionens forslag inom gridnserna for dess
foremal och syfte skulle forlora sin &ndamalsenliga verkan."”

29. Dessutom har radet anfort att en skonsmaissig befogenhet att aterkalla ett lagforslag varje gang
kommissionen ér oense om dndringar som Overenskommits lagstiftarna emellan eller den inte dr néjd
med det slutliga resultatet av en forhandling skulle vara detsamma som att bevilja kommissionen en
omotiverad mojlighet att utdva press pa lagstiftningsarbetets bedrivande samt en vetoritt vid
utarbetandet av lagar utifran opportunistiska politiska Overviganden. Detta skulle placera
kommissionen pa jamstilld fot med lagstiftarna och skulle séledes utmynna i missbruk av det ordinarie
lagstiftningsforfarandet, leda till ett inkrdktande pa den lagstiftande makt som dr forbehallen
parlamentet och radet enligt artiklarna 14.1 FEU och 16.1 FEU och till att kommissionen tillats
overskrida sin befogenhet att ta initiativ. Att kommissionen tillerkdndes en skonsmassig befogenhet att
aterkalla ett lagforslag skulle dven strida mot maktfordelningen och den demokratiska principen i den
mening som avses i artikel 10.1 och 10.2 FEU."™

14 — Se, hérvidlag, dom Meroni mot Hoga myndigheten (9/56, EU:C:1958:7, s. 44), dom Meroni/H6ga myndigheten (10/56, EU:C:1958:8, s. 82),
dom Roquette Freres/radet (138/79, EU:C:1980:249, punkterna 33 och 34), dom Wybot (149/85, EU:C:1986:310, punkt 23), dom
parlamentet/radet (C-70/88, EU:C:1990:217, punkt 22) och dom parlamentet/rddet (C-133/06, EU:C:2008:257, punkt 57).

15 — Radet hanvisar har till artikel 7.2 och 7.3 i protokoll (nr 2) om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna vilket har
bifogats EU-férdraget och EUF-fordraget (nedan kallat protokollet om subsidiaritet).

16 — Se, for ett liknande resonemang, punkterna 13, 17, 22, 24, och 27 i Europaparlamentets, radets och kommissionens gemensamma férklaring
om praktiska bestimmelser for medbeslutandeforfarandet (artikel 251 i EG-fordraget) (EUT C 145, 2007, s. 5, nedan kallad 2007 ars
gemensamma forklaring).

17 — Dom ACF Chemiefarma/kommissionen (41/69, EU:C:1970:71), dom kommissionen/radet (355/87, EU:C:1989:220, punkt 44), och dom
Eurotunnel m.fl. (C-408/95, EU:C:1997:532, punkt 39).

18 — Rédet har aberopat rattspraxis enligt vilken denna princip kommer till uttryck savil i parlamentet som i det faktum att ledamoéterna i radet
tillhor regeringar som dr politiskt ansvariga infor sina nationella parlament. Se, for ett liknande resonemang, dom Roquette Fréres/radet
(EU:C:1980:249, punkt 33), dom Maizena/radet (139/79, EU:C:1980:250, punkt 34) och dom kommissionen/radet (C-300/89, EU:C:1991:244,
punkt 20).
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30. Forbundsrepubliken Tyskland har tillagt i sitt yttrande' att kommissionen, med hénsyn till
omvérderingen av parlamentets roll i lagstiftningsforfarandet och den vikt som Europeiska unionens
institutioner tillméter det informella forhandlingsforfarandet vid trepartsmotena, inte lingre, utan att
bryta mot principen om lojalt samarbete, kan aterkalla sitt lagforslag vid den tidpunkt da en
kompromiss har uppnatts mellan de medlagstiftare som forvintar sig att den berdrda
lagstiftningsakten ska antas.

31. Kommissionen har till sitt forsvar gjort gillande att aterkallelse av ett lagforslag i likhet med
foreldggande eller éndring av ett sddant forslag utgor ett av de uttryck for dess initiativrédtt i unionens
allménna intresse som slas fast i artikel 17.1 forsta meningen FEU. Likavdl som det ankommer pa
kommissionen ensam att besluta om den ska ligga fram ett lagforslag eller ej och om den ska éndra
eller inte dndra sitt ursprungliga forslag eller ett forslag som redan har éandrats, aligger det
kommissionen ensam att sa linge som forslaget inte har antagits, besluta om det ska vidhéllas eller
aterkallas.” Artikel 7 i protokollet om subsidiaritet visar att upphovsménnen till EUF-férdraget har
betraktat kommissionens ritt att aterkalla ett lagforslag som en allmén réttighet.

32. Kommissionens fasta praxis sdkerstiller respekten for de Ovriga unionsinstitutionernas
befogenheter och principen om lojalt samarbete. Utover fall med periodiska grupperade aterkallelser,
genomfor kommissionen regelbundet aterkallelser nar den konstaterar att det saknas politiskt stod for
dess initiativ.*'

33. Vad angar forevarande fall, har kommissionen bestritt att den inkréktat pa unionslagstiftarens
befogenheter.” Kommissionen dtog sig nir den antog det angripna beslutet det ansvar som aligger
den i samband med lagstiftningsforfarandet vilket enligt ordalydelsen i artikel 17.1 FEU bestar i att
den frimjar unionens allménna intresse och tar lampliga initiativ i detta syfte under hela forfarandet.
Kommissionen har bestritt att det angripna beslutet innebér ett dsidosdttande av artikel 293.1 FEUF
och den har understrukit att denna artikel utgor en forfarandemassig bestimmelse och inte ett uttryck
for nagon slags allmén princip enligt vilken radet har ritt att anta en réttsakt under alla forhallanden i
strid med den skyldighet som foreskrivs i artikel 13.2 FEUF. Artikel 293.1 FEUF utgor inte heller nagot
hinder for att kommissionen aterkallar ett lagforslag.

34. Vad artikel 2932 FEUF betriffar, illustrerar den det faktum att kommissionens roll i
lagstiftningsforfarandet varar under hela forfarandets gang och inte endast bestar i att framja
kontakterna mellan medlagstiftarna sa att deras standpunkter ndrmar sig varandra utan dven i att
inom ramen for trepartsmoten ta sitt eget ansvar och forsvara sin standpunkt, vid behov genom att
aterkalla sitt ursprungliga forslag, under sadana omsténdigheter som dem i forevarande mal.

35. Slutligen har kommissionen bestritt att det angripna beslutet paverkar den demokratiska principen
och betonat att den i likhet med de 6vriga unionsinstitutionerna har sin egen demokratiska — bland
annat enligt artikel 17.7 och 17.8 FEU — och politiska legitimitet infér parlamentet.

19 — Det é&r sant att Férbundsrepubliken Tyskland framforde detta argument inom ramen for den andra grunden avseende asidosdttande av
principen om lojalt samarbete. Inte desto mindre ar svaret pa denna kritik grundlaggande for erkdannandet av befogenheten att aterkalla ett
lagforslag som sédan.

20 — Se, for ett liknande resonemang, dom Fediol/kommissionen (188/85, EU:C:1988:400, punkt 37).

21 — Kommissionen har tillagt att den under aren 1977-1994 i de sillsynta fall dar det inte var mojligt att finna en 16sning som var forenlig med
unionsritten hade aterkallat sitt lagforslag, med motiveringen att lagstiftaren avsag att anta en rittsakt som var en forvanskning av dess
forslag och som péa ett allvarligt sdtt skulle ha rubbat den institutionella jimvikten eller skulle ha varit uppenbart rttsstridig. Se
kommissionens arbetsprogram for aren 2011, 2012 och 2013 (KOM(2010) 623 slutlig, KOM(2011) 777 slutlig och COM(2012) 629 final).

22 — Se, for ett liknande resonemang, dom Eurotunnel m.fl. (EU:C:1997:532, punkt 39).
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B — Bedomning (existensen, omfattningen och utovandet av befogenheten att dterkalla ett lagforslag
inom ramen for det ordinarie lagstiftningsforfarandet i den mening som avses i artikel 294 FEUF)

1. Inledning

36. Aven om parterna i detta forfarande verkar vara &verens om det obevisade pastiendet att
unionsrétten tillater att kommissionen aterkallar ett lagforslag, har de invint mot den konstitutionella
grunden for och omfattningen av en sadan befogenhet. Foljaktligen tanker jag till en borjan faststélla
den rittsliga grunden for och substansen i kommissionens befogenhet att aterkalla ett lagforslag,
innan jag gar in pa den precisa rittsliga karaktiren hos kommissionens aterkallelsebeslut med
avseende pa rickvidden av den domstolsprévning som bor ske av en sddan rittsakt.”

2. Konstitutionell grund for befogenheten att aterkalla ett lagforslag

37. Samtidigt som radet har gjort gillande att principen om kompetensfordelning har asidosatts, har
det tydligt redogjort i sin forsta grund for den oro som dr forbunden med att tillerkdnna
kommissionen en befogenhet enligt vilken den kan blockera unionens lagstiftningsverksamhet och
upphojas till medlagstiftare forsedd med vetordtt och pa sa sitt franta parlamentet och radet deras
privilegier. Samtidigt har radet medgett att mojligheten att aterkalla ett lagforslag i praktiken alltid har
tillerkdnts kommissionen, som en sjélvfallen foljd av initiativratten, vilket emellertid inte gor det
mojligt att hdrav dra slutsatsen att det finns en “rétt” att aterkalla lagforslag.

38. Jag anser emellertid att denna oro inte dr befogad eftersom erkdnnandet av en befogenhet att
aterkalla ett lagforslag under en begrinsad tidsperiod i enlighet med artikel 294 FEUF i sig bidrar till
att bevara den institutionella jamvikten i den mening som avses i artikel 13.2 FEU, satillvida att den
innebdr att var och en av institutionerna utévar sina befogenheter med respekt for de Ovrigas
befogenheter.* Jag anser vidare att det finns en inre motsittning i uppfattningen enligt vilken det &
ena sidan medges att det finns en mojlighet for kommissionen att vid enstaka tillfallen aterkalla
lagforslag som endast avser objektiva situationer som inte ror kommissionens sirskilda intressen och
det & andra sidan fornekas att kommissionen har en sadan befogenhet.

39. Jag delar for ovrigt inte heller den standpunkt som kommissionen verkar forespraka nér den
hdvdar att beslutet att aterkalla ett lagforslag regleras av samma bestammelser som framlidggandet av
ett lagforslag. Jag anser ndmligen att det inte &r samma fordjupade analys som bygger pa perfekt
symmetri mellan rdtten att ta lagstiftningsinitiativ och befogenheten att aterkalla ett lagforslag som
ligger till grund for bestimmelserna i fordragen. Befogenheten att aterkalla ett lagforslag dr visserligen
viktig men den har ddremot sina egna karakteristiska och specifika begréansningar.

23 — Denna bedomning avser i vart fall endast utévandet av kommissionens privilegium inom ramen fér det ordinarie lagstiftningsférfarandet och
den begrinsas till relationerna med de 6vriga institutionerna i detta sammanhang.

24 — Dom parlamentet/radet (EU:C:1991:373, punkt 20).
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40. Det ér utrett att fordragen inte uttryckligen foreskriver att det ska finnas en sddan befogenhet for
kommissionen att aterkalla ett lagforslag och darféor &n mindre innehaller foreskrifter om dess
utovande. Enligt en val etablerad tradition utfor emellertid kommissionen enskilda eller grupperade
&terkallanden vilket kallas ”administrativ stddning”.” I domstolens praxis visar sig méjligheten att
aterkalla ett lagforslag séllan. Hérav foljer att "det star kommissionen fritt att dra tillbaka eller édndra
sitt forslag ... [om den] efter det att en ny beddmning gjorts av gemenskapens intressen anser
lifrdgavarande] atgirder 6verflodiga”.” Det godtas dven i protokollet om subsidiaritet att ett lagférslag
kan aterkallas med anledning av att de nationella parlamenten hyser tvivel om att
subsidiaritetsprincipen har iakttagits.

4]1. Har skulle jag vilja framhélla att unionens legitimitet vilar pa konstaterandet att grundfordragen
betraktas som en konstitutionell urkund genom vilken en ny réttsordning som gemenskapens
medborgare lyder under har inforts.” Denna legitimitet innebér att reglerna angdende utformningen
av unionsinstitutionernas vilja faststéllts genom fordragen och att “det ... varken [star]
medlemsstaterna eller institutionerna sjélva fritt att bestimma dessa”.”® Hiarav foljer att granserna for
den befogenhet som kommissionen tilldelats genom en sérskild bestimmelse i fordraget inte kan
utldsas av nagon allmén princip, utan av en tolkning av sjilva lydelsen av ifrigavarande bestimmelse.”

42. Enligt artiklarna 14.1 FEU och 16.1 FEU jamforda med artikel 289.1 FEUF ska parlamentet och
radet saledes ”lagstifta” tillsammans. Daremot far enligt artikel 17.2 FEU en lagstiftningsakt antas
endast pa forslag av kommissionen, om inte annat foreskrivs i fordragen. Kommissionen ska enligt
artikel 17.1 FEU frdmja unionens allmédnna intresse och ta lampliga initiativ i detta syfte.

43. Tanken att tilldela kommissionen uppgiften att faststilla vad som ar alla medlemsstaters allménna
intresse och att foresld egna losningar for att tillfredsstélla detta, har i gemenskapens system lett till att
kommissionen mer eller mindre erhallit monopol pa lagstiftningsinitiativ.** I och med att det ibland
anfors att denna kommissionens befogenhet héller pa att urgropas pa politisk vdg, ar det viktigt att
betona att de successiva reformerna av den institutionella ramen inte har forandrat innehdllet i
kommissionens initiativratt.*'

25 — Kommissionen utfoér detta antingen i borjan av kollegiets mandat eller arligen i samband med en 6vergripande Gversyn, med hansyn till
tvingande dndamal, av hur lingt lagstiftningsforfarandet har avancerat och med en kontroll av att aktuella krav pa forbattring av
lagstiftningen har iakttagits. Se, exempelvis, meddelande fran kommissionen, kallat "Resultat av granskningen av aktuella lagforslag”,
KOM(2005) 462 slutlig, punkt 1. Angdende problematiken med sjalvbegrinsning av kommissionens lagstiftningsmakt av politiska skil, det
vill sdga for att forhindra att ett forslag forvanskas, vars senaste exempel gar tillbaka till &r 1994, se Ponzano, P., "Le droit d’initiative de la
Commission européenne: théorie et pratique”, Revue des affaires européennes, 2009-2010/1, s. 27 och foljande sidor (tillgdnglig pa foljande
webbplats: http://ddata.over-blog.com/xxxyyy/2/48/17/48/Fichiers-pdf/Europe/Droit-d-initiative-de-la-Commission.pdf, s. 11), som hénvisar
till Rasmussen, A., "Challenging the Commission’s right of initiative”, West European Politics, vol. 30, nr 2, 244-264, Mars 2007). Se,
slutligen, kommissionens svar av den 23 januari 1987 péa skriftlig fraga nr 2422/86 (fran Fernand Herman) till kommissionen:
kommissionens édterkallande av ett forslag (EGT C 220, s. 6).

26 — Dom Fediol/kommissionen (EU:C:1988:400).
27 — Se, for ett liknande resonemang, yttrande 1/91 (EU:C:1991:490, punkt 21) och dom van Gend & Loos (26/62, EU:C:1963:1, s. 2).

28 — Dom Forenade kungariket/radet (68/86, EU:C:1988:85, punkt 38) samt forslag till avgorande av generaladvokat Poiares Maduro i malet
parlamentet/radet (C-133/06, EU:C:2007:551, punkt 29).

29 — Dom Frankrike m.fl./kommissionen (188/80-190/80, EU:C:1982:257, punkt 6).

30 — Se, bland annat, det bidrag som lades fram av ledaméterna i Europakonventet, Barnier och Vittorino: "Kommissionens initiativrétt”,
Europakonventionen, Bryssel, 3 september 2002, CONV 230/02, s. 4. Det ar vedertaget att denna ritt inte lingre ar exklusiv, bland annat
mot bakgrund av artiklarna 7 TUE, 11.4 TUE, 129.3 och 129.4 FEUF, 252 forsta stycket FEUF och 308 tredje stycket FEUF.

31 — Se, bland annat, studien av Soldatos, P., "L'urgence de protéger le pouvoir d'initiative législative de la Commission européenne”, L'Union
européenne et l'idéal de la meilleure législation, Editions Pédone 2013, s. 175-190.
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44. Samtidigt som det i detta sammanhang ska erkénnas att unionsrittens utveckling har paverkat
begreppet gemenskapsmetod® dr det inte desto mindre tillimpligt och motsvarar det ursprungliga
system med kompetensférdelning® som leder till de beslutsprocesser som ér ursprunget till
distinktionen mellan unionen och varje annan internationell mellanstatlig enhet eller organisation.
Metoden ér siledes en karakteristik av sitt eget slag av den supranationella lagstiftningsmekanism som
inrattats genom fordragen.

45. Det skulle séledes enligt min mening vara felaktigt att jamfora den funktion som kommissionen
fyller i detta sammanhang med ett attribut till den verkstillande funktionen i strikt mening.*
Kommissionen har ndmligen anledning att uttala sig inte endast i egenskap av organ som i ett senare
skede ska genomfora lagbestimmelser som antas av parlamentet och radet, utan faktiskt i egenskap av
forvaltare av unionens allminna intresse och institution som direkt ska erinra om detta.”

46. Det ansvar som aligger kommissionen att frimja unionens intresse i enlighet med artikel 17.1 FEU
utgor enligt min asikt den framsta grunden for att tillerkénna den befogenhet att aterkalla ett
lagforslag.

47. EU-fordraget upphgjer visserligen inte kommissionen till medlagstiftarens niva. Dess deltagande i
lagstiftningsprocessen framgar emellertid av dess befogenhet att ta initiativ i den mening som avses i
artikel 17 FEU och av den klausul som finns i artikel 293.1 FEUF, enligt vilken radet kan dndra ett
forslag av kommissionen endast genom ett enhilligt beslut samt av artikel 293.2 FEUF som tillater
kommissionen att éndra lagforslaget sa linge radet inte har fattat nagot beslut. Befogenheten att
aterkalla ett lagforslag harror foljaktligen fran den roll som tilldelats kommissionen i samband med
lagstiftningsprocessen och den grundas saledes bade pa artikel 17.1 och 17.2 FEU och pa artikel 293.1
och 293.2 FEUF.

48. Mot bakgrund av rittspraxis angdende institutionell jamvikt kan inte nagon annan institution
tvinga kommissionen att ta initiativ ndr den inte anser att unionen har nagot intresse av detta.
Fordragen ger namligen kommissionen ett konstitutionellt privilegium genom att tillerkdnna den
befogenheten att helt sjalvstindigt bedoma huruvida ett lagforslag eller en dndring av ett sadant
forslag ar lampligt.*® Utovandet av befogenheten att aterkalla ett lagforslag kan siledes betecknas som
en yttersta manifestation av kommissionens lagstiftningsmonopol och som ett uttryck for rollen som
beskyddare av unionens intressen.

32 — Jean Monnet syftade pa byggandet av Europa ndr han ansig att ”[d]en viktigaste byggsten &r den stindiga dialog [som gemenskapen] for
med de nationella institutionerna och gemenskapsinstitutionerna vilkas mal &r forbundna med varandra och vilka inte langre kan ga framat
utan att vara solidariska ... Denna dialog som inte kan skiljas fran beslutet &r sjilva essensen i gemenskapslivet och gor det s& originellt i
jamforelse med andra moderna politiska system”, Monnet, J., Mémoires, Paris, 1976, s. 626. I doktrinen, bland andra, Dehousse, R., La
méthode communautaire, a-t- elle encore un avenir?, Mélanges en hommage a Jean Victor Louis, volym I (2003), s. 95. Manin, Ph., "La
méthode communautaire: changement et permanence”, Mélanges en hommage a Guy Isaac, 1 (2004), .s. 213-237. Angéende
gemenskapsmetoden i egenskap av “kdrna” i den europeiska integrationen inom ramen fér gemenskaperna i motsats till mer "mellanstatliga
metoder”, se dven forlag till avgorande av generaladvokat Mazak i malet kommissionen/radet (C-440/05, EU:C:2007:393).

33 — Se vitboken om styrelseformerna KOM(2001) 428. Metoden bygger pa féljande principer: "1) Europeiska kommissionen arbetar fram forslag
till lagstiftning och politik. Dess oberoende gor det lattare att verkstélla politiska beslut, fungera som fordragets vaktare och foretriada
gemenskapen vid internationella forhandlingar. 2) Lagstiftningen och budgeten antas av ministerradet (som foretrider medlemsstaterna) och
Europaparlamentet (som foretrader medborgarna). Kommissionen och medlemsstaternas myndigheter bar ansvaret for att verkstilla
besluten. 3) EG-domstolen stir som garant for att rattsstatsprincipen respekteras.”

34 — Denna jamforelse harror fran analogin med de klassiska parlamentariska systemen i vilka rdtten att ta lagstiftningsinitiativ ankommer pa
harskaren. Historiskt sett har emellertid detta privilegium paverkats av den befogenhet som tillerkéinns de nationella parlamenten att foresla
andringar, vilka sedan erhallit en egen ratt att ta lagstiftningsinitiativ.

35 — Roland, S., Le triangle décisionnel communautaire a l'aune de la théorie de la séparation des pouvoirs, Bruylant, 2008, (citat av Troper),
s. 315.

36 — Se, for ett liknande resonemang, dom parlamentet/radet (EU:C:1990:217, punkt 19).
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49. Av denna anledning &r min &sikt att erkdnnandet eller till och med bekriftandet av en befogenhet
for kommissionen att aterkalla ett lagforslag, pa unionsrattens nuvarande utvecklingsstadium, inte kan
hota principen om kompetensfordelning i den mening som avses i artikel 13.2 FEUF. Den ar snarare
ett sarskilt uttryck for denna princip, utan att det paverkar séttet for utévande av nimnda befogenhet,
vilket daremot i forekommande fall kan hota den konstitutionella jamvikten, vilket ska undersokas
nedan.

50. Harvidlag ska virdet av artikel 293 FEUF? erkinnas, d& denna artikel ér det instrument som ar
avsett att sikerstilla jamvikten mellan radets och kommissionens befogenheter.* Denna bestimmelse
vars ordalydelse endast har utvecklats foga sedan EEG-fordraget undertecknades innehaller tva
bestimmelser som dr néra forbundna med varandra, ndmligen en som utesluter att radet antar en
lagtext utan kommissionen samtycke och en som gor det mojligt for kommissionen att ndr som helst
med litthet dndra sitt eget forslag si att radet inte tvingas att rosta enhilligt.” Likval har de
successiva dndringarna i fordraget begrinsat anvandningen av punkt 1 i denna artikel, sérskilt sedan
medbeslutandeforfarandet ~ blivit allmédnt, och dérefter anvdndningen av det ordinarie
lagstiftningsforfarandet i den mening som avses i Lissabonfordraget. Artikel 293.1 FEUF &r néamligen
inte tillamplig vare sig i en situation med en forlikningskommitté, en situation med en tredje
behandling i den mening som avses i artikel 294 FEUF eller i samband med budgetforfarandet, da
dessa fall omfattas av sdrskilda bestimmelser.

51. Slutligen &r det lampligt att studera det argument som den tyska regeringen har framfort vilket ror
parlamentets forstarkta roll som medlagstiftare. Denna regering har namligen foreslagit att artikel 293.2
FEUF ska tolkas sa att den sarskilt avser det sétt pa vilket forhandlingar bedrivs mellan parlamentet
och radet. En siddan tolkning verkar utgd fran det obevisade pastiendet att kommissionen, néir en
politisk 6verenskommelse en gang uppnatts mellan lagstiftarna, omojligen skulle kunna anvéinda sig av
sina privilegier vad giller lagforslaget, vilket bekréftar dess roll som medlare i lagstiftarens tjanst
(honest broker).

52. Aven om jag medger att parlamentets deltagande i lagstiftningsforfarandet dr en avspegling av en
grundldggande demokratisk princip enligt vilken folken deltar i maktutévandet via en representativ
forsamling,* anser jag att om foretridde ges &t principen att gora parlamentets deltagande i
beslutsprocessen sa omfattande som mojligt, innebédr detta att den institutionella jamvikt som
faststillts i fordragen pdaverkas.” Harutover ska den diskussionen placeras i sitt korrekta
konstitutionella sammanhang, det vill séga sammanhanget med tvister angaende den rittsliga grunden
for den rattsakt som ska antas. I detta mal har emellertid den sérskilda fragan uppkommit om den
konstitutionella grunden for befogenheten att aterkalla ett lagforslag. I vart fall, bekréftas inte nimnda
regerings uppfattning av domstolens praxis.*

37 — Doktrinen insisterar pa det faktum att artikel 293 FEUF i sig avspeglar styrkan i kommissionens initiativratt. Se, for ett liknande resonemang,
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Krajewski/Rosslein, Das Recht der Europdischen Union, 53. Ergidnzungslieferung 2014, AEUV Art. 293
Kommissionsvorschlag; Anderungsrecht, Rn. 1.

38 — Jag erinrar om att artikel 293 FEUF har foljande lydelse: 1. Nér radet i enlighet med fordragen beslutar pa forslag av kommissionen krévs
enhillighet for att radet ska kunna éndra forslaget, utom i de fall som avses i artiklarna 294.10, 294.13, 310, 312, 314 och 315 andra stycket
FEUF. 2. S lange rédet inte har fattat nagot beslut, far kommissionen dndra sitt forslag nir som helst under de férfaranden som leder fram
till att en unionsrittsakt antas”.

39 — Petite, M., "Avis de temps calme sur l'article 189 A, paragraphe 17, Revue du Marché Unique Européen, 1998/3, s. 197.

40 — Se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/radet, kallad Titandioxid (C-300/89, EU:C:1991:244, punkt 20), dom parlamentet/radet
(C-65/93, EU:C:1995:91, punkt 21) och dom parlamentet/radet (C-155/07, EU:C:2008:605, punkt 78).

41 — Jag delar saledes den &sikt som generaladvokaten Poiares Maduro gav uttryck for i mélet kommissionen/parlamentet och radet (C-411/06,
EU:C:2009:189, fotnot 5). Samtidigt som han anforde att den direkta demokratiska representativiteten obestridligen &r en relevant parameter
for mattet pa den europeiska demokratin understrok han att den europeiska demokratin innefattar en svir balans mellan demokratin pa
nationell och europeisk nivd, utan att den ena nddvandigtvis maste ha foretrdde framfor den andra. Det dr av denna anledning som
Europaparlamentet inte har samma behorighet som de nationella parlamenten i lagstiftningsprocessen och dven om det skulle kunna
pladeras for en forstirkning av Europaparlamentets behorighet, dr det pa de europeiska folken som det ankommer att besluta om detta
genom en revidering av fordragen.

42 — Att ge en institution mojlighet att faststélla réttsliga grunder i sekundarritten — oavsett om detta leder till att forfarandet for att anta en
rittsakt blir strangare eller enklare — skulle namligen enligt domstolen leda till att institutionen ges majlighet att asidosétta principen om
institutionell jamvikt. Se, for ett liknande resonemang, dom parlamentet/radet (EU:C:2008:257, punkterna 56 och 57).
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53. Sedan ikrafttradandet av Lissabonfordraget har parlamentet hirutover, i sin egenskap av
medlagstiftare, blivit radets jamlike i det ordinarie lagstiftningsforfarandet, vilket enligt min mening
utgor ett grundldggande tecken pa uppvirderingen av parlamentet pa unionsrittens nuvarande
utvecklingsstadium. Sarskilt tydligt framgar det viktiga forhallandet mellan parlamentet och radet och
den motsvarande minskade betydelsen av kommissionens roll vid en jamforelse mellan den forsta och
de foljande behandlingarna i lagstiftningsforfarandet enligt artikel 294 FEUF.* Andra behandlingen
avser saledes inte lingre kommissionens forslag, utan dndringar i radets standpunkt, i fraga om vilka
kommissionen antingen kan ge sitt medgivande eller avge ett negativt yttrande.* Forfarandet
fortsitter dd med en tredje behandling av det utkast som parlamentet och radet antagit.*

54. Forvisso erkdanns redan vid forsta behandlingen att forhandlingarna mellan parlamentet och radet
ar betydelsefulla. Saledes drar rddet nytta av att ”"allménna riktlinjer” antas som faktiskt betraktas som
underlag foér férhandlingarna.* Diremot finns det inte nagot i ordalydelsen i artiklarna 293 FEUF
och 294 FEUF som kan stodja uppfattningen att formell eller informell politisk enighet &r det absolut
overvagande i forhallandet mellan parlamentet och radet, till nackdel for kommissionens utévande av
sin initiativratt pa stadiet for forsta behandlingen. Utovandet av denna befogenhet dr tvirtom ett
uttryck for den institutionella jamvikten. Den tyska regeringen har sjilv medgett harvidlag att
kommissionen i vissa fall kan dra tillbaka sitt forslag i enlighet med en kompletterande oskriven
rattighet.

55. Mot bakgrund av det ovan anforda visar det sig att erkdnnandet av kommissionens befogenhet att
aterkalla ett lagforslag maste nyanseras i den meningen att en sadan befogenhet, med hansyn till sina
verkningar, endast kan utévas med iakttagande av de grénser som dras i fordragen och av de allménna
rattsprinciperna. Jag delar saledes helt och fullt radets standpunkt ndr det betonar att befogenheten att
aterkalla ett lagforslag inte fir missbrukas.” Det dr siledes lampligt att rita upp konturerna for
befogenheten att aterkalla ett lagforslag.

3. Essensen i kommissionens befogenhet att aterkalla ett lagforslag

56. Forst och framst dr det obestridligen sa att erkédnnandet, av befogenheten att aterkalla ett lagforslag
och i synnerhet kommissionens utdévande av denna befogenhet, paverkar den normativa rangen for de
ovriga institutioner som deltar i lagstiftningsforfarandet. Eftersom befogenheten ar forankrad i det
ansvar som tilldelats kommissionen enligt EU-fordraget att fraimja unionens intresse, hindrar dess
utovande medlagstiftarna fran att fullfolja lagstiftningsforfarandet. I och med att befogenheten att
aterkalla ett lagforslag paverkar deras rittsliga stillning pa ett slutgiltigt sdtt, kan den inte vara
obegrinsad.

57. For det forsta utgor befogenheten att aterkalla ett lagforslag framfor allt ett privilegium som
tillerkdnns kommissionen pa ett sitt som &r begrdnsat i tiden. Inom ramen for det ordinarie
lagstiftningsforfarandet har kommissionen tilldelats viktiga funktioner som beskyddare av det
allménna intresset pa olika stadier av forfarandet vilket foranleder den att vara politisk skiljedomare

43 — Artikel 294.1-294.6 FEUF har foljande lydelse "1. Nér det i fordragen hénvisas till det ordinarie lagstiftningsforfarandet f6r antagandet av en
rattsakt, ska foljande forfarande tillimpas. 2. Kommissionen ska ldgga fram ett forslag for Europaparlamentet och radet. Forsta behandlingen
3. Europaparlamentet ska anta sin standpunkt vid forsta behandlingen och oOversinda den till rddet. 4. Om radet godkanner
Europaparlamentets stindpunkt, dr akten i friga antagen i den lydelse som motsvarar Europaparlamentets standpunkt. 5. Om radet inte
godkdnner Europaparlamentets stindpunkt, ska det anta sin standpunkt vid forsta behandlingen och 6versinda den till Europaparlamentet.
6. Radet ska lamna Europaparlamentet en fullstindig redogorelse for de skidl som ledde till att radet antog sin standpunkt vid forsta
behandlingen. Kommissionen ska lamna Europaparlamentet en fullstindig redogorelse for sin stdndpunkt.”

44 — Det foreskrivs i artikel 294.7 ¢ FEUF att "[o]Jm Europaparlamentets standpunkt inom tre manader med en majoritet av sina ledamoéter
foreslar andringar i radets standpunkt vid forsta behandlingen, ska den édndrade texten Oversdndas till radet och kommissionen;
kommissionen ska yttra sig 6ver dndringarna”.

45 — Det framgar av artikel 294.11 FEUF att "[kommissionen] ska delta i forlikningskommitténs arbete och ta alla nddvéndiga initiativ for att
nidrma Europaparlamentets och radets standpunkter till varandra”.

46 — Se, Jacqué, J.-P., "Le Conseil apres Lisbonne”, Revue des affaires européennes, 2012/2, s. 213 och féljande sidor.
47 — Punkt 62 i ansokan.
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ndr det finns motséttningar mellan institutionerna samtidigt som den ska bevara sitt eget oberoende.
Kommissionens roll utvecklas avsevirt under lagstiftningsforfarandets gang. Detsamma ska saledes
gilla befogenheten att aterkalla ett lagforslag, vilken inte far forvixlas med ett lagstiftningsveto som &r
ett privilegium for den verkstillande makten vilket i allmdnhet tillerkdnns statschefen i syfte att
tempordrt eller definitivt forhindra att en lagstiftningsakt trader i kraft vilken antagits av den
institution som har befogenhet att stifta lagar.

58. Det dr av detta skal som artikel 293.2 FEUF, enligt vilken kommissionen har kvar befogenheten att
kunna dndra sitt beslut, maste anses medfora en tidsbegridnsning for utdovandet av befogenheten att
aterkalla ett lagforslag.

59. En jamforelse mellan de olika behandlingar som foreskrivs i artikel 294 FEUF visar namligen att
kommissionen pa stadiet for forsta behandlingen utovar sin initiativritt, under forutsittning att de
allmianna principerna iakttas, medan dess konstitutionella privilegier forsvagas mer och mer pa
stadierna for andra och tredje behandlingen.

60. Nar radet antar ”"sin stdndpunkt vid forsta behandlingen” i den mening som avses i artikel 294.5
FEUF "beslutar” radet i den mening som avses i artikel 293.1 FEUF. Kommissionens roll inskrédnker
sig da till att med tillampning av artikel 294.7 ¢ jamford med artikel 294.9 FEUF yttra sig 6ver de av
parlamentet foreslagna &ndringarna i en andra behandling av radets standpunkt fran forsta
behandlingen. Den fordelning av lagstiftningsmakten mellan parlamentet och radet som har sitt
ursprung i det gamla samarbetsforfarandet tillater séledes inte kommissionen att ga sa langt att den
dndrar eller annu mindre att den aterkallar sitt forslag efter det att radet formellt har antagit sin
standpunkt. Kommissionen deltar inte desto mindre fullt ut i forfarandet &nda till dess att det
avslutats. Innan radet kan uttala sig angdende parlamentets standpunkt, maste ndmligen riddet ha
mottagit kommissionens yttrande éver dessa @ndringar.*

61. Befogenheten att aterkalla ett lagforslag utgor foljaktligen ett av uttrycken for det ansvar som
anfortros kommissionen enligt fordragen, sarskilt dess befogenhet att ta lagstiftningsinitiativ. Av denna
anledning ska artikel 294.5 FEUF tolkas sa att den faststéller en tidsgrians utéver vilken kommissionen
inte ldngre har ritt att dra tillbaka ett forslag till lagstiftningsakt.*

62. Den speciella situation med aterkallelse som foljer av protokollet om subsidiaritet talar likaledes till
forman for en sadan tolkning av tidsbegrinsningen for befogenheten att aterkalla ett lagforslag. Aven
om kommissionen, trots de nationella parlamentens tvivel pa att subsidiaritetsprincipen iakttagits vid
utarbetandet av ett lagforslag, vilket uttryckts i enlighet med artikel 6 i nimnda protokoll, vidhéller
sitt forslag ar lagstiftaren skyldig enligt artikel 7.3 a att uttala sig angdende iakttagandet av
subsidiaritetsprincipen innan forsta behandlingen avslutas. Detta innebér att eventuella invdndningar
fran de nationella parlamentens sida samt kommissionens beslut att aterkalla, vidhalla eller &ndra
forslaget maste tas upp i ett tidigare skede och i vart fall innan forsta behandlingen har avslutats.

63. Detta faststillande av tidsfrister bekraftar att de grupperade aterkallelser som kommissionen hittills
har gjort &ar lagenliga. I avsaknad av tvingande tidsfrister for forsta behandlingen &r kommissionen
ansvarig pa detta stadium for lagforslagets framtida o6de. Eftersom forsta behandlingen inte ar
underkastad nagon tidsfrist, kan debatten fortsitta sa linge som institutionerna anser att det &r
meningsfullt, till och med i flera ar. I detta sammanhang forefaller det siledes konsekvent att

48 — For detaljerade upplysningar se védgledningen for det ordinarie lagstiftningsforfarandet, radets broschyr fran ar 2010 som finns att tillga pa
foljande webbplats: http://consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/QC3109179SVC.pdf.

49 — Det sdger sig sjdlvt att om radet godkédnner parlamentets stindpunkt i den mening som avses i artikel 294.4 FEUF kan kommissionen inte
langre utova sin befogenhet att aterkalla ett lagforslag.
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tillerkdnna kommissionen en befogenhet eller till och med en skyldighet att aterkalla sitt forslag nar
den inte ldngre ar overtygad om att ifrdgavarande réttsakt motsvarar unionens allménna intresse. Vid
andra eller tredje behandlingen ska daremot tvingande tidsfrister som &r mycket korta™ tillimpas
strikt och det dr medlagstiftarna som blir "herrar” 6ver den réttsakt som ska antas.

64. Befogenheten att aterkalla ett lagforslag regleras slutligen av en bestammelse i fordraget som svarar
mot det elementira tvingande kravet pa rattssikerhet. I det sammanhanget har den tyska regeringen®'
framfort att det faktum att en 6verenskommelse mellan parlamentet och radet formaliseras i form av
ett resultat av trepartsmoten utgér hinder mot att kommissionen aterkallar lagforslaget. Det
argumentet kan inte vinna framgang. Det ska visserligen erkénnas att lagstiftningsforfarandet har en
dubbel dimension, det vill siga bade juridisk och politisk och att den sistndimnda visar sig vara
avgorande i den meningen att den gor det majligt att nd konsensus.* Behovet av en juridisk disciplin
som foljer av den konstitutionella principen om representativ demokrati, vilken krdver insyn i
forfarandena for antagande av en lagstiftningsakt, overviager inte desto mindre i den meningen att
konsensus senare maste vara forankrat i en bestimmelse i fordraget, eftersom det annars kan finnas
risk for att lagstiftarens agerande anses vara rittsstridigt. ™

65. For det andra ér befogenheten att aterkalla ett lagforslag, inom den tidigare definierade tidsramen,
foremal for en grundlaggande begrinsning som ar en f6ljd av det nodvandiga iakttagandet av principen
om lojalt samarbete i artikel 13.2 FEU. Inom ramen for den dialog som fors mellan institutionerna,
som lagstiftningsforfarandet vilar pa, géller ndmligen samma Omsesidiga skyldigheter till lojalt
samarbete for institutionerna som de som reglerar relationerna mellan medlemsstaterna och unionens
institutioner. **

66. Befogenheten att aterkalla ett lagforslag kan slutligen begrinsas av en talan om underlatenhet i den
mening som avses i artikel 265 FEUF. En aterkallelse av ett lagforslag kan namligen utgora ett
&sidosittande av kommissionens skyldighet att agera.®

4. Aterkallelsebeslutets karaktar och grinserna for unionsdomstolens provning

67. Kommissionen har till sitt forsvar hdvdat att den antog det angripna beslutet av det skalet att den
lagstiftningsakt som medlagstiftarna hade for avsikt att anta, trots kommissionens varningar, utgjorde
en forvanskning av dess forslag och innebar ett allvarligt angrepp pa den institutionella jamvikten till
foljd av den principoverenskommelse som ingicks mellan parlamentet och radet i syfte att ersitta
artikel 7 i forslaget till forordning med en genomforandebefogenhet som skulle tilldelas kommissionen
genom anvindning av det ordinarie lagstiftningsforfarandet och detta till nackdel for syftena

50 — Vid det ordinarie lagstiftningsforfarandet, bestar den forsta fasen av en forsta behandling, som inte styrs av nagon tidsfrist, sedan en andra
behandling med en dubbel tidsfrist pa tre manader plus en manad for parlamentets andra behandling och tre manader plus en manad for
radets andra behandling. Forlikningskommittén har en tidsfrist pa sex veckor (med forbehall for en forlingning i enlighet med artikel 294.14
FEUF). Vad dérefter angar parlamentets och rédet tredje behandling, ska samma frist p& sex veckor tillimpas.

51 — Inom ramen for den andra grunden har den tyska regeringen samtidigt som den bestrider att en aterkallelse &r tillaten i de fall som
kommissionen raknat upp, foreslagit i andra hand att artikel 293.2 FEUF ska tolkas sa att den sista mojliga tidpunkt for kommissionen att
utova sin befogenhet att dndra lagforslaget och i dn hogre grad dess oskrivna majlighet att aterkalla det, skulle vara da en 6verenskommelse
ingatts mellan parlamentet och radet.

52 — Jag aterkommer till interinstitutionella 6verenskommelsers stillning i samband med den andra grunden.

53 — Se, hirvidlag, angdende kravet pd insyn, artikel 16.8 FEU enligt vilken radets moten ska vara offentliga nér det overldgger och rostar om ett
utkast till lagstiftningsakt, nir det agerar som lagstiftare. Oppenhet i detta sammanhang bidrar till att forstirka demokratin genom att géra
det mojligt for medborgarna att kontrollera alla uppgifter som har legat till grund for en lagstiftningsakt. Se, for ett liknande resonemang,
sarskilt dom Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 46).

54 — Se, i tillimpliga delar, dom parlamentet/radet (EU:C:1995:91, punkt 23).

55 — Se, harvidlag, beslut parlamentet/kommissionen (C-445/93, EU:C:1996:283). Denna aspekt &r strikt forbunden med det faktum att
befogenheten att aterkalla ett lagforslag begrinsas av artikel 241 FEUF, sitillvida att kommissionen méste kunna redogora for skilen till ett
aterkallelsebeslut i en situation dar radet begdr att kommissionen ska ldgga fram varje lampligt forslag med tillimpning av ndmnda artikel.
Skilen ska bland annat visa att ett eventuellt lagforslag inte skulle motsvara unionens intresse i den mening som avses i artikel 17.1 FEUF.
Detta avspeglar dven fragan om initiativritten de jure och de facto. Se Europakonventets dokument "Kommissionens initiativratt” (CONV
230/02, s. 4).
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effektivitet, oppenhet och konsekvens vilka efterstravas med ndmnda forslag. Kommissionen har tillagt
att de oOvriga bestimmelserna i ndmnda forslag till forordning som syftade till att reglera dess
genomforandebefogenheter, skulle ha frintagits all réttsverkan genom den éndring som parlamentet
och radet kommit 6verens om.

68. Enligt kommissionen &dr forvanskningen av forslaget till forordning inte sa mycket en foljd av
végran att tillerkdnna den befogenheten att fatta individuella beslut om beviljande av makroekonomiskt
stod, som av medlagstiftarnas Onskan att vidmakthalla det ordinarie lagstiftningsforfarandet.
Kommissionen har framhallit att ett val som i Overensstimmelse med parlamentets ursprungliga
forslag skulle avse tillimpning av delegerade akter pa de villkor som anges i artikel 290.2 FEUF, enligt
dess synsitt, inte skulle ha utgjort en sidan férvanskning. Vidare hade medlagstiftarna foredragit att
forsoka andra kommissionens forslag pa ett séitt som inte endast skulle tvinga kommissionen att ldgga
fram ett lagforslag i varje enskilt fall déar villkoren for beviljande av makroekonomiskt stod var
uppfyllda utan @ven i mycket hog grad skulle bestimma sjdlva innehallet i dess kommande forslag.
Dess initiativrétt skulle ha blivit fullstindigt férutbestamd och kringskuren.

69. Radet har gjort géllande att d&ven om det medges att en forvanskning av lagforslaget eller ett
allvarligt hot mot den institutionella jamvikten utgor giltiga skél for aterkallelse, har ingen av dessa
omsténdigheter framkommit i forevarande mal.

70. Med hénsyn till &mnet for debatten ar det vdsentligt att i forvag faststdlla den exakta karaktiren
hos ett beslut att aterkalla ett lagforslag.

71. Beslutet att aterkalla lagforslaget vilket riktas till parlamentet och radet, fattas under ett
lagstiftningsforfarande som é&r en speciell form av interinstitutionell dialog.

72. 1 forevarande fall framgér det klart av handlingarna i malet att detta beslut som fattats med
anledning av att kommissionen valt att avbryta lagstiftningsforfarandet ska analyseras pa tva nivaer
som kommer att utgora utgangspunkten i min bedomning. Det ar lampligt att gora en distinktion
mellan, & ena sidan, den formella nivin av befogenheten att aterkalla ett lagforslag (har ska jag
granska respekten for sjilva essensen i denna befogenhet som den tidigare definierats) och, & andra
sidan, den materiella nivan som ror det valgrundade i beslutet att aterkalla ett lagforslag i ett precist
fall (de motiveringar i sak som foranlett kommissionen att aterkalla det konkreta forslaget).

73. Jag ar emellertid av den &sikten att endast den forsta delen av aterkallelsebeslutet kan héanforas till
domstolens provning. Den andra delen daremot, angdende huruvida beslutet ér vilgrundat, hanfor sig
till provningen av den slutliga rattsaktens lagenlighet som endast skulle kunna antas om
kommissionen inte utovade sin befogenhet att aterkalla ett lagforslag eller om den utévade den med
oridtt. Med beaktande av denna distinktion behover aterkallelsebeslutet enligt min asikt inte fullgéra
motiveringsskyldigheten i artikel 296 FEUF eftersom de skil som ligger till grund for antagandet av
rattsakten hanfor sig till provningen i sak av den slutliga rittsakten. Jag aterkommer till detta i
samband med den tredje grunden.

74. Om domstolen déremot provade det vilgrundade i kommissionens beslut att aterkalla ett
lagforslag, skulle det inte endast vara detsamma som att kringgd det system med rittsmedel som
faststillts i fordraget genom en prévning av en lagstiftningsakts lagenlighet i forvig,* utan det skulle
dven innebéra att en indirekt provning utfordes av lagenligheten hos en lagstiftningsakt i vardande
som dnnu inte har antagits och saledes inte existerar i juridisk mening.

56 — Den enda situation ddr en provning i forvig kan ske ar i forfarandet enligt artikel 218.11 FEUF. Se, nyligen, dom radet/in 't Veld (C-350/12
P, EU:C:2014:2039, punkt 58).
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75. Jag noterar saledes i forevarande mal att den del som ror fragan huruvida det angripna beslutet ar
valgrundat inbegriper en politisk analys av det lampliga i den atgdrd som ska antas, en undersokning av
det speciella med tillimpningen av ifragavarande réttsakt, bland annat foreskrifterna for beviljande av
makroekonomiskt stod, valet av rattslig grund, fragan om kompetensfordelning ur synvinkeln
delegering av kommissionens genomforandebefogenheter och mer allmént problematiken med den
eventuella rattsstridighet som den férordning som ska antas eventuellt ar behaftad med. Efter det att
det ordinarie lagstiftningsforfarandet har avslutats kan emellertid dessa fragor understillas domstolens
provning inom ramen for en talan om ogiltigforklaring av den slutliga réttsakten.

76. Kommissionen har saledes hdvdat att det angripna beslutet inte antogs pa grundval av
lamplighetsoverviganden eller politiska hdnsyn som den har pastatts vilja gora gillande genom att
med ordtt betrakta sig som medlagstiftare, utan pa grund av réddsla for att den av medlagstiftarna
antagna rattsakten skulle komma att skada unionens intressen. Enligt min mening kan domstolen
emellertid inte uttala sig om huruvida detta sétt att resonera ar lagenligt innan ifragavarande réttsakt
har antagits, utan att riskera att 6verskrida de befogenheter som den tilldelats genom férdragen.

77. 1 detta sammanhang maste sarskild vikt fastas vid provningen av huruvida principen om
kompetensfordelning har asidosatts.

78. Forst och framst ska enligt min &asikt de argument som bygger pa att det skett en pastadd
forvanskning av lagforslaget studeras i samband med provningen av den slutliga rittsakten, eftersom
en forvanskning fran medlagstiftarens sida av kommissionens forslag dr detsamma som om ett beslut
fattas utan att nagot forslag lagts fram och kommissionens initiativratt saledes asidositts. I den
situationen &r det den slutliga atgdrden som ér rittsstridig.

79. Vidare ar inkrdktandet pd institutionernas privilegier, pa klassiskt vis, en foljd av en felaktigt vald
rattslig grund. Valet av rittslig grund for en unionsréttsakt ska namligen ske utifran objektiva
kriterier, som kan bli foremal for domstolsprovning. Bland dessa kriterier ingar bland annat
rittsaktens syfte och innehall.”® Kravet pa rittssiakerhet medfor att varje rittsakt som ar avsedd att ha
rattsverkningar maste stodja sin bindande verkan pa en bestimmelse i unionsritten, vilken
uttryckligen maste anges som rattslig grund och vari foreskrivs den rittsliga form som réttsakten ska
ha.” Denna rittspraxis kan dock inte tillimpas innan antagandet av den rittsakt mot vilken talan
viackts inom ramen for ett bestridande — av det vilgrundade i rdttsakten — som dr accessoriskt i
forhallande till talan réorande huvudsaken.

80. Om det i vart fall antogs att domstolen kan kontrollera huruvida aterkallelsebeslutet &dr valgrundat
uppkommer fragan om vilken réttsverkan ett sadant avgorande av domstolen skulle ha, sérskilt med
avseende pa denna doms rattskraft.

81. Om domstolen saledes godtog de anmérkningar som riktats mot skalen till beslutet att aterkalla
lagforslaget pa materiell nivdi och den fann att det var med ordtt som kommissionen betraktade
medlagstiftarnas agerande som en forvanskning av dess ursprungliga utkast, skulle
lagstiftningsforfarandet kunna fullf6ljas. Eftersom en talan som vickts enligt artikel 278 FEUF vid
domstolen inte har ndgon suspensiv verkan utom om domstolen anser att den bor forordna om
uppskov med verkstilligheten, borde forfarandet tas om i sin helhet vilket skulle innebéra att
kommissionen lade fram ett nytt lagforslag. Da uppkommer fragan i vilken mén domstolens dom
binder kommissionen genom att begrdansa utdvandet av dess initiativratt, satillvida att kommissionen
inte ldngre kan vare sig lagga fram sitt ursprungliga forslag eller ett forslag som avldgsnar sig fran

57 — DPetite, M., se ovan.
58 — Se dom Titandioxid (EU:C:1991:244, punkt 10) och dom Huber (C-336/00, EU:C:2002:509, punkt 30).
59 — Se, dom kommissionen/radet (C-370/07, EU:C:2009:590, punkterna 37-39).
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medlagstiftarnas standpunkt som ”godkénts” av domstolen. Genom att i detta hénseende pafora
kommissionen en pafoljd, skulle domstolen enligt min asikt avlagsna sig fran ovanndmnda réttspraxis
enligt vilken institutionernas privilegier dr en av bestandsdelarna i den institutionella jamvikt som
skapats genom foérdragen.

82. Detsamma skulle gilla om domstolen faststéllde aterkallelsebeslutet exempelvis med motiveringen
att den rittsliga grund som medlagstiftarna hade foreslagit var felaktig i forhallande till den pa vilken
kommissionens forslag var baserat. Jag anser det finns skal att erinra om att enligt de bestimmelser i
EUF-fordraget som reglerar unionsinstitutionernas lagstiftningsverksamhet har parlamentet och radet,
tillsammans rdtt — bland annat enligt artikel 294.7 a och 294.13 FEUF - att under
lagstiftningsforfarandet dndra den réttsliga grund som anvints av kommissionen. *'

83. Det forefaller mig foljaktligen som om domstolen ddrigenom sjdlv skulle ha tagit sig rétten att
fungera som skiljedomare par excellence under ett pagdende lagstiftningsforfarande.

84. Foljaktligen foreslar jag av ovan angivna orsaker att domstolen inte uttalar sig inom ramen for
denna talan, om de skil som kommissionen framfort till stod for sitt aterkallelsebeslut. Jag erinrar har
om att kommissionen har gjort géllande att den skulle kunna aterkalla lagforlaget vid fall av allvarlig
forvanskning, allvarligt angrepp pa den institutionella jamvikten eller ndr forslagets innehall é&r
uppenbart rattsstridigt. Kommissionen har éven foresprakat att det skulle finnas en mojlighet att
aterkalla ett lagforslag pa grund av unionens bristande behorighet eller pa grund av att
subsidiaritetsprincipen har asidosatts. Har anser jag emellertid att det ror sig om aspekter som, fall for
fall, hanfor sig till provningen av lagenligheten hos en slutligt antagen rattsakt efter det att
lagstiftningsforfarandet avslutats.

85. Jag foreslar saledes att de argument vilka savél radet som kommissionen framfort angdende det
vélgrundade i det angripna beslutet ska betraktas som verkningslosa och att domstolsprovningen
begrénsas till att endast omfatta omstiandigheter pa den formella nivin som ror essensen i rétten att
aterkalla ett lagforslag, sasom redogjorts for i punkterna 56—65 i detta forslag till avgoérande.

86. Mot bakgrund av vad som anforts ovan, foreslar jag att domstolen faststiller att talan inte ska
bifallas savitt avser denna grund. Eftersom det framgar av handlingarna i malet att kommissionen
aterkallade lagforslaget innan radet antagit sin standpunkt i den mening som avses i artikel 294.5
FEUF ar det lampligt att studera radets andra grund avseende asidosdttande av principen om lojalt
samarbete.

VI — Asidosittande av principen om lojalt samarbete i den mening som avses i artikel 13.2 FEU

A — Parternas argument

87. Radet har genom sin andra grund gjort géllande att kommissionen i detta fall har asidosatt den
princip om lojalt samarbete som enligt réttspraxis finns lagstadgad i artikel 13.2 sista meningen FEU,
och som det dven aligger unionsinstitutionerna att iaktta,** bland annat i samband med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet. *

60 — Dom parlamentet/radet (EU:C:1990:217, punkt 20).
61 — Dom kommissionen/radet (C-63/12, EU:C:2013:752, punkt 62).

62 — Se, for ett liknande resonemang, dom Grekland/radet (204/86, EU:C:1988:450, punkt 16), och dom parlamentet/radet (EU:C:1995:91,
punkterna 23 och 27).

63 — Se, for ett liknande resonemang, 2007 ars gemensamma forklaring.
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88. Radet och de medlemsstater som intervenerat till stod for dess yrkanden har gjort gillande att
kommissionen, i stéllet for att uttrycka reservationer pa stadiet for antagandet av radets allmidnna
riktlinjer eller for debatter angdende parlamentets rapport, har hdvdat att rapporten utgjorde en god
grund for senare diskussioner. I november 2011 hade en av dess tjanstmén informerat en tjansteman
vid radet om att ett visst antal dndringar hade forvanskat innehéllet i dess forslag till forordning, utan
att specifikt namna dndringen av artikel 7 i detta forslag. Kommissionens "non paper” fran januari 2013
niamner inte heller att det var mojligt att dess lagstiftningsinitiativ skulle aterkallas. Trots
kommissionens stidndiga nédrvaro vid radets sessioner och vid trepartsmdtena, har kommissionen inte
officiellt uttryckt sin avsikt att aterkalla detta lagforslag forrédn pa ett sent stadium, det vill sdga vid
trepartsmotet den 25 april 2013. Kommissionens interna promemoria SI(2013)231 visar att den
skyndade sig att aterkalla sitt forslag samma dag som parlamentet och radet skulle underteckna den
kompromiss som de hade kommit 6verens om.

89. Vid motet i de finansiella rddgivarnas arbetsgrupp den 7 maj 2013 hade kommissionen, trots en
uttrycklig anmodan av radets ordférandeskap om att meddela delegationerna att den eventuellt hade
for avsikt att aterkalla forslaget till forordning, inte alls ndimnt att denna fraga fanns pa foljande dags
dagordning i kommissionédrernas kollegium.

90. Kommissionens ésidosédttande av principen om lojalt samarbete forstarks av att den inte uttomde
de rittsmedel som foreskrivs i artiklarna 3.2 och 11.1 i radets arbetsordning,® for att kontrollera om
den enhallighet som krévs enligt artikel 293.1 FEUF forelag i detta fall for en dndring av dess forslag till
férordning, och att den inte heller begirde en vigledande omrdstning inom radets forberedande
instanser. ®

91. Republiken Tjeckien och Forbundsrepubliken Tyskland har hévdat att kommissionen gjort sig
skyldig till rattsmissbruk.® Republiken Italien och Férenade kungariket har gjort gillande att oavsett
vid vilken tidpunkt kommissionen aterkallade forslaget till forordning hade kommissionen omedelbart
uteslutit varje diskussion och varje forhandling med medlagstiftarna om innehallet i artikel 7 i
forslaget da dessa delade en gemensam uppfattning hérvidlag.

92. Kommissionen har for sin del framhallit att den tydligt uppgav vid moétena i de finansiella
radgivarnas arbetsgrupp den 15 och den 22 november 2011 att de dndringar som radet planerade
skulle forvanska dess forslag till forordning. Vid antagandet av radets allmidnna riktlinjer den
15 december 2011 hade kommissionen inte funnit det nddvandigt att formellt reservera sig, dd dessa
allménna riktlinjer endast utgjorde den stindpunkt som radets ordférandeskap skulle forsvara vid
trepartsmotena. I vart fall var det pa detta stadium inte sdkert att staindpunkten skulle ges foretréde, i
synnerhet som parlamentet dnnu inte hade antagit sin stindpunkt, och nér parlamentet antog den
i maj 2012 foresprikade det beslutsfattande genom antagande av delegerade akter. Darefter hade
kommissionen i sitt "non-paper” fran januari 2013 upprepat sina invindningar mot radets standpunkt
samtidigt som den hade ldmnat ett antal forslag till 16sningar for att man skulle kunna ta sig ur denna
atervandsgrand.

64 — Radets beslut (2009/937/EU) av den 1 december 2009 om antagande av rddets arbetsordning (EUT L 325, s. 35) (nedan kallad radets
arbetsordning).

65 — Se, for ett liknande resonemang, dom parlamentet/radet (EU:C:1995:91, punkterna 27 och 28).
66 — Se, bland annat, dom Emsland Stérke (C-110/99, EU:C:2000:695, punkterna 39, 52 och 53).
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93. Kommissionen har for det andra uppgett att direkt efter trepartsmotet den 30 januari 2013 under
vilket det visade sig att det fanns risk for att forslaget till forordning skulle férvanskas och omedelbart
efter att ha erhallit tillstind av kommissionskollegiet hade kommissionens foretrddare vid de foljande
motena forvarnat medlagstiftarna om att den skulle kunna aterkalla detta forslag.”” Det var inte forran
ndar kommissionen insag i borjan av maj 2013 att den inte skulle kunna dvertyga dessa om att det var
nodvandigt att de omprovade sin gemensamma standpunkt som den tog sitt ansvar och antog det
angripna beslutet.

94. Kommissionen har for det tredje hivdat att dagen for nésta trepartsméte dnnu inte var kdnd nér
den interna promemorian SI(2013)231 forfattades. Det faktum att det angripna beslutet antogs den
dag da medlagstiftarna skulle slutfora en 6verenskommelse var en ren tillfillighet. Kommissionen har
tillagt att det skulle ha stort lugnet i de interinstitutionella diskussionerna och det sitt pa viket
lagstiftningsforfarandet fortlopte om den i fortid hade tagit upp mojligheten att aterkalla forslaget till
forordning om makroekonomiskt stod.

95. Nar det darefter ror sig om bristen pa tillgdng till andra rdttsmedel som foljer av radets
arbetsordning, har kommissionen anfort att dess deltagande i allt lagstiftningsarbete i de finansiella
radgivarnas arbetsgrupp har foranlett den att konstatera att medlemsstaternas standpunkter var
fullstandigt klara och att en formell omrostning inte skulle ha inneburit ndgon dndring av situationen.

B — Bedomning

96. Forst och framst ska det framhallas, i syfte att pa ett korrekt sdtt ringa in rdckvidden av
problematiken med principen om lojalt samarbete, att den allra forsta grians som maéste sittas for
utovandet av befogenheten att aterkalla ett lagforslag ar en f6ljd av forbudet mot maktmissbruk. Enligt
fast rattspraxis innebér en rattsakt maktmissbruk endast om det pa grundval av objektiva, relevanta och
samstdmmiga uppgifter framgar att den har antagits uteslutande, eller atminstone huvudsakligen, for
att uppnad andra mal én dem som angetts eller for att kringga ett forfarande som sarskilt foreskrivs i
FEU-fordraget for att komma till ritta med situationen i det konkreta fallet.*

97. Foljaktligen kan ett eventuellt asidosdttande av principen om lojalt samarbete inte likstéllas med
maktmissbruk.

98. Harvidlag vill jag dels papeka att principen om lojalt samarbete gor det mojligt att rdda bot pa den
osdkerhet som dr en foljd av grazoner i fordragen, sasom sdtten for utdovande av befogenheten att
aterkalla ett lagforslag. Dels har denna princip, d&ven om den ér tillimplig pa det informella samarbetet
mellan unionsinstitutionerna, ett innehéll som #r ganska svargripbart.*

99. Den princip om lojalt samarbete som lagstadgats i artikel 13.2 FEU avser iakttagandet av
kompetensfordelningen och den institutionella jimvikten.” Inom denna ram kan parlamentet, radet
och kommissionen i enlighet med artikel 295 FEUF ingd interinstitutionella avtal, vid behov bindande
sadana, i syfte att komma Overens om hur samarbetet ska organiseras.

67 — Kommissionen &syftar motet i de finansiella radgivarnas arbetsgrupp den 26 februari 2013 och trepartsmotet den 27 februari 2013 (det
framgar av handlingarna i mélet att kommissionen riktade ett e-postmeddelande till domstolen den 12 april 2013 med en begéran om
rittelse av den “sammanfattande tabld” som upprittats efter detta trepartsméte) och moétena i de finansiella radgivarnas arbetsgrupp den
9 april och den 2 maj 2013 samt trepartsmotet den 25 april 2013.

68 — Se, bland annat, dom Spanien/rddet (C-310/04, EU:C:2006:521, punkt 69 och dér angiven rattspraxis) och dom Spanien/radet (C-442/04,
EU:C:2008:276, punkt 49 och dér angiven réttspraxis).

69 — Se, for en fordjupad analys, Blumann, C., "Caractéristiques générales de la coopération interinstitutionnelle”, L'union européenne carrefour de
coopérations, L.G.D.J., 2000, s. 29-61.

70 — Dom parlamentet/radet (EU:C:1995:91, punkt 23) och dom Grekland/radet (EU:C:1988:450, punkt 16).
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100. Radet har, genom sin grund och med beaktande av de omstidndigheter som ligger till grund for
tvisten, vésentligen kritiserat kommissionen for att den inte uttryckte sin avsikt att aterkalla forslaget
forran i ett mycket sent skede av trepartsmotena ndr ingdendet av avtalet mellan parlamentet och
radet angdende tillimpningen av det ordinarie lagstiftningsforfarandet var ndra forestdende. Radet
verkar saledes utgd fran péastaendet att den omstédndigheten att trepartsmotet hade forlagts till samma
dag som dagen for antagandet av det angripna beslutet utgjorde hinder for kommissionens utévande
av sin befogenhet att aterkalla ett lagforslag.

101. Samtidigt som det maste erkdnnas att trepartsmoten” &r viktiga som uttryck for det
institutionella samarbetet, vilket jag redan har anfort i samband med provningen av den forsta
grunden, far den politiska dimensionen av lagstiftningsforfarandet inte ges foretrdde framfor den
juridiska dimensionen.

102. Trepartsmoten dr vanligtvis informella. De kan anordnas i alla skeden av forfarandet och med
olika foretridare beroende pé den diskussion som ska foras.”” I likhet med férlikningskommittén i det
ordinarie lagstiftningsforfarandet (och tidigare medbeslutandeforfarandet) har trepartsmotet rollen av
medlare i de motséttningar som kan uppkomma mellan institutionerna och ska férsoka uppna enighet
dem emellan.

103. Till skillnad mot forlikningskommittén ndmns trepartsmotet ddremot inte i EUF-fordraget och
det utgor inte en juridiskt tvingande fas i lagstiftningsforfarandet.” Detta framgér dven av 2007 ars
gemensamma forklaring enligt vilken det i en skrivelse ska anges att radet &r villigt att acceptera
denna 6verenskommelse [vid ett trepartsmote], med forbehall for en juridisk-spraklig granskning, och
om den bekriftas vid omrostningen i plenum.”™ Av detta skil anser jag att anmirkningen angdende
den pastadda alltfor sena delgivningen av det angripna beslutet inte kan vinna framgang.

104. I detta sammanhang &r det vésentligt att understryka att aterkallelsebeslutet ska foregds och
atfoljas av en omfattande kommunikation mellan kommissionen och medlagstiftarna. Aterkallelsen far
namligen inte ske som en Overraskning eller med asidoséttande av kravet pa arligt uppsat.

105. I detta avseende kan lydelsen i de interinstitutionella avtalen tillhandahélla anvdndbar
information. Det framgéar saledes av ramavtalet av den 20 november 2010 mellan parlamentet och
kommissionen att kommissionen i god tid ska tillhandahalla en noggrann forklaring innan den drar
tillbaka eventuella forslag om vilka parlamentet redan har lagt fram en standpunkt vid forsta
behandlingen.” Vidare ska institutionerna enligt den gemensamma férklaringen samarbeta lojalt
under hela forfarandet och fullt ut respektera beslutsprocessens politiska karaktar.

106. I detta fall verkar kommissionen inte fullt ut ha fullgjort sin skyldighet att bedriva omfattande och
tidsanpassad kommunikation med andra institutioner. Enbart ett utbyte av e-postmeddelanden mellan
kommissionens och radets tjanstemdn den 25 november 2011 dir det ndmns att kommissionens
forslag blivit forvanskat, utgor inte ett adekvat medel hérvidlag. Det framgar inte desto mindre av
handlingarna i malet att kommissionen fran och med februari 2013 vid flera tillfillen och pa hog niva
hade tagit upp att den eventuellt skulle dterkalla forslaget till férordning.

71 — De ror sig namligen om en viktig instans vars inrattande gar tillbaka till 1980-talet da trepartsmoten inférdes genom Europaparlamentets,
radets och kommissionens gemensamma forklaring om olika atgérder for att sdkerstilla en bdttre utveckling av budgetforfarandet (EGT
C 194, 1982, s. 1).

72 — Punkt 8 i 2007 ars gemensamma forklaring.

73 — Den ndmns dock i 2007 ars gemensamma forklaring som antogs fore Lissabonfordraget, varav framgar (i punkt 14) att om en
overenskommelse har uppnétts pa stadiet for forsta behandlingen i parlamentet pd grundval av informella férhandlingar under
trepartsmoten ska ordféranden for Coreper vidarebefordra den i form av dndringar i kommissionens forslag.

74 — Se punkt 14 i 2007 ars gemensamma forklaring.

75 — Ramavtal om forbindelserna mellan Europaparlamentet och Europeiska kommissionen (EUT L 304, 2010, s. 47). Detta avtal har inforts i
parlamentets arbetsordning (som bilaga XIII).
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107. Vid de finansiella radgivarnas mote den 26 februari 2013, understrok saledes kommissionens
foretradare att de foreslagna riktlinjerna skulle forvanska kommissionens forslag, vilket skulle kunna
foranleda den att aterkalla forslaget.” Vid det femte trepartsmétet var institutionerna, i synnerhet
parlamentet, uppenbarligen medvetna om risken for &terkallelse eftersom foredraganden Kazak
anmodade kommissionen att stodja forslaget och inte aterkalla det.”” Sedan upprepade kommissionen
tydligt vid de finansiella radgivarnas mote den 9 april 2013, att det var mdojligt att den skulle komma
att aterkalla forslaget om det ordinarie lagstiftningsforfarandet skulle tillimpas for beslut om
makroekonomiskt stod.” Dessutom tog kommissionen upp vid motet den 2 maj 2013, inte endast
risken for aterkallelse, utan den medgav att den hypotesen undersoktes av kommissionens ansvariga
avdelningar p& hogsta niva.”

108. Foljaktligen kan de faktiska omstédndigheterna i malet inte gora det mojligt att faststdlla att
kommissionen har asidosatt principen om lojalt samarbete.

109. Vad slutligen giller fragan om kommissionen uttomt de rattsmedel som radets arbetsordning
erbjuder, erinrar jag om att institutionernas arbetsordningar utgor atypiska réttsakter som reglerar det
sdtt pa vilket var och en av dem é&r organiserad. Vad angér de verkningar en institutions arbetsordning
har i forhallande till 6vriga institutioner, kan de endast anga de sétt pa vilka institutionerna samarbetar.
Saledes tycks det mig obestridligt att de kan paverka en annan institutions agerande, bland annat
genom att vissa krav stélls pa institutionen eller att den tilldelas en viss befogenhet. Sa ar fallet med
artikel 3.2 jamford med artikel 11.1 i rddets arbetsordning, varav foljer att kommissionen har
mojlighet att begdra att fa en punkt inford pa dagordningen som krédver ett omrostningsforfarande.
Déremot finns det inget i ndmnda bestimmelse som tyder pa att det handlar om en skyldighet for
kommissionen.

110. I domen parlamentet/rddet som radet har &beropat till stod for sin grund® rorde det sig inte om
sanktioner mot parlamentet pa grund av att det inte uttomt befintliga riattsmedel utan om den
omstindigheten att dess beslut baserade sig pa grunder som var helt frimmande for den angripna
rattsakten och att det i beslutet inte togs hénsyn till att forfarandet var bradskande och att det var
nodvindigt att anta forordningen fore ett visst av radet korrekt foresprakat datum.

111. Med hiénsyn till principen om institutionell jamvikt vilken innebdr att institutionerna ar
sjalvstindiga ska den uppfattningen underkdnnas att kommissionen, enligt bestimmelser i radets
arbetsordning, skulle vara tvungen att begidra omrostning innan den aterkallar ett lagforslag.

112. Jag konstaterar i vart fall att fordragen har infort en tydlig fordelning av funktioner och
befogenheter mellan unionens politiska institutioner. Harav foljer att var och en av dem legitimt kan
anta sina egna politiska riktlinjer och anvinda de mdjligheter att agera som finns att tillga for att
utova inflytande Over de Ovriga institutionerna. Ett foregdende meddelande om en eventuell
aterkallelse av ett lagforslag, i stil med det som kommissionen levererade vid det femte trepartsmotet
den 26 februari 2013, kan pa intet sdtt vara likvardigt med ett hot som innebar maktmissbruk.

113. Talan kan saledes inte bifallas savitt avser den andra grunden.

76 — Se handling delgiven av kommissionen, "Report: Financial Counsellors WG of 26 February 2013, ECFIN/D2/NL/SN324590” (s. 3).
77 — Ibidem (s. 6): "He asked COM to encourage and not to withdraw its proposal”.

78 — Handling delgiven av kommissionen, med rubriken "Report: Financial Counsellors WG of 9 April 2013 on MFA, ECFIN/D2/NL dl Ares
(2013)” (s. 1 och 5).

79 — Handling delgiven av kommissionen, med rubriken "ECFIN/D2/NL/ dl Ares (2013) Report: Financial Counsellors WG of 2 May 2013 on the
MFA” (s. 2).

80 — Dom parlamentet/radet (EU:C:1995:91, punkterna 27 och 28).
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VII — Asidosittande av motiveringsskyldigheten

A — Parternas argument

114. Radet har medgett att det angripna beslutet utgor en icke-lagstiftningsakt men samtidigt gjort
gillande genom sin tredje grund att ett beslut att aterkalla ett lagforslag dr en rattsakt som kan bli
foremal for domstolsprovning. Foljaktligen borde ett sadant aterkallelsebeslut iaktta det krav pa
motivering som anges i artikel 296 andra stycket FEUF, sdsom denna artikel tolkats i réttspraxis® och
detta oberoende av huruvida beslutet utgor ett beslut i den mening som avses i artikel 288 FEUF.*

115. Det angripna beslutet har emellertid inte atfoljts av nagon forklaring eller publicering och det
innehaller inte ndgon motivering till aterkallelsen.

116. Kommissionen har hdvdat att radet har forvixlat den precisa skyldighet som anges i artikel 296
FEUF vilken bestar i att motivera unionens rittsakter i den mening som avses i artikel 288 FEUF
genom att inféra en motivering i sjilva texten i den berorda rittsakten, med den allménna princip
som kommit till uttryck i artikel 41.2 ¢ i Europeiska unionens stadga om de grundlidggande
rattigheterna, enligt vilken alla beslut som fattas av en institution maste grundas pa skl som, i vilken
form som helst, ska delges de berérda parterna.

117. Kommissionen har hdvdat att ett aterkallelsebeslut som det angripna beslutet &r ett internt beslut
som hanfor sig till lagstiftningsférfarandet och inte en rittsakt i den mening som avses i artikel 288
FEUF. Ett sadant beslut ar inte riktat till ndgon eller nagra i den mening som avses i artikel 263 fjarde
stycket FEUF eller artikel 288 FEUF. Det har varken rubrik, beaktandeled, skil eller artiklar. Det
behover inte delges eller offentliggoras i den mening som avses i artikel 297.2 FEUF for att kunna
tillampas. Darfor kan den motiveringsskyldighet som artikel 296 FEUF innehaller inte tillimpas pa ett
sddant beslut.®

B — Bedomning

118. Allt under det att jag erkdnner motiveringsskyldighetens konstitutionella viarde, sasom den tolkats
av domstolen,* far den angripna rittsaktens karaktir och den kontext i vilken den antogs mig att dra
slutsatsen att det angripna beslutet inte omfattas av tillimpningsomradet fér den motiveringsskyldighet
som foreskrivs i artikel 296 FEUF.

119. I forevarande maél framgar det av ordalydelsen i den skrivelse som vice ordféranden for
kommissionen har formulerat att det angripna beslutet pa ett otvetydigt och slutgiltigt sétt faststéller
kommissionens  stindpunkt®  som  formedlar = kommissionens intention  att  avbryta
lagstiftningsprocessen. Det ror sig sidledes om ett beslut som hdnfor sig till institutionens interna
forfarande.

81 — Se, bland annat, dom radet/Bamba (C-417/11 P, EU:C:2012:718, punkt 50), och dom Kendrion/kommissionen (C-50/12 P, EU:C:2013:771,
punkterna 41 och 42).

82 — Se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/rddet (EU:C:2009:590, punkt 42) och kommissionen/radet (EU:C:2013:752, punkt 28).

83 — Den omstindigheten att motiveringen av ett beslut som fattas genom skriftligt férfarande inte dterfinns i omnédmnandet av ett sidant beslut,
vilket enligt artikel 8.4 och artikel 16 i kommissionens arbetsordning (EUT L 55, 2010, s. 61) ska finnas i sammantrédesprotokoll eller i
anteckningar om fattade beslut, utgor inte ett asidosdttande av motiveringsskyldigheten.

84 — Se, bland annat, dom kommissionen/radet (EU:C:2009:590, punkterna 37-39 och 42) och dom Schweiz/kommissionen (C-547/10 P,
EU:C:2013:139, punkt 67).

85 — Angéende rittspraxis dédr det slas fast att en skrivelse av en kommissionér for konkurrens samt korrespondens mellan generaldirektoratet
och en medlemsstat saknar karaktédr av rattsakt mot vilken talan kan vickas, med motiveringen att det endast rorde sig om ett forslag som
syftade till att mildra den restriktiva verkan av ett avtal mellan foretag, se dom Nefarma/kommissionen (T-113/89, EU:T:1990:82).
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120. Jag erinrar om att domstolen redan i samband med en interinstitutionell dialog har godtagit att en
muntlig forklaring av en kommissiondr som avspeglar kommissionens forslag ska betraktas som en
giltig fas i lagstiftningsforfarandet. Enligt domstolen saknade det betydelse att det dndrade forslaget
inte forelag i skriftlig form. I "artikel 149.3 i férdraget [nu artikel 293.2 FEUF] foreskrivs ndmligen att
kommissionen far &dndra sitt forslag ... och att det darvid inte krdvs att dessa @ndrade forslag
nodvandigtvis behdver vara skriftliga. Sddana édndrade forslag dr en del av gemenskapens
lagstiftningsforfarande, vilket kdnnetecknas av en viss flexibilitet som &r nodviandig for att de olika
institutionernas synsitt skall kunna forenas. De dr i grunden av helt annan art dn de réttsakter som
kommissionen antar och som direkt beror enskilda. Under dessa omstindigheter kan man inte stilla
samma formella krav pa antagandet av sddana forslag som nir det giller réttsakter som direkt beror

enskilda”.®

121. Den analysen dger dnnu storre giltighet niar det medges att en skrivelse fran en kommissiondr som
uttrycker kollegiets standpunkt inte omfattas av motiveringsskyldigheten eftersom den ingar i
lagstiftningsprocessen sasom den definieras av domstolen.

122. Om domstolen sedan godtar att provningen av lagenligheten av en lagstiftningsakt av sitt eget slag
som den aktuella inskrénks till att enbart avse den formella niva som ror essensen i rétten att aterkalla
ett lagforslag, dr det uppenbart att motiveringsskyldigheten saknar relevans i den mening som avses i
artikel 296 FEUF vilken bygger pa principen att det klart och tydligt ska framga av ifragavarande
rattsakt hur réttsaktens upphovsman har resonerat, s att de som berors darav kan fia kinnedom om
skilen for den vidtagna atgdrden och sa att den behoriga domstolen ges mojlighet att utfora sin
provning. ¥’

123. I realiteten finns ingen motiveringsskyldighet si linge kommissionen haller sig inom grianserna
for essensen i befogenheten att aterkalla ett lagforslag sdsom de har faststillts ovan, om
medlagstiftarna vederborligen har underrittats om skalen till aterkallelsen under interinstitutionella
trepartsmoten och dessa skl dr ndra forbundna med den funktion som kommissionen fyller enligt
artikel 17.1 FEU.

124. Talan kan foljaktligen inte vinna bifall sévitt avser den tredje grunden.

125. Vad slutligen betriffar fragan om vilken part som ska ersitta rattegangskostnaderna finner jag att
det var berdttigat att radet, genom att vicka forevarande talan, vinde sig till domstolen for att fa
klarhet i den konstitutionella rackvidden av kommissionens befogenhet att aterkalla ett lagforslag,
vilket skulle kunna motivera att réttegdngskostnaderna fordelades mellan de bada institutionerna.
Enligt artikel 138.1 i domstolens rattegangsregler ska dock tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att radet ska forpliktas att ersitta
rattegangskostnaderna. Eftersom radet har tappat malet, ska kommissionens yrkande bifallas.

VIII — Forslag till avgorande
126. Av ovan angivna skél foreslar jag att domstolen

— ogillar den talan som vickts av Europeiska unionens rad och forpliktar det att ersitta
rattegangskostnaderna, och

— beslutar, i enlighet med artikel 140.1 i domstolens rittegangsregler, att de medlemsstater som har
intervenerat ska béra sina réattegangskostnader.

86 — Se dom Tyskland/radet (C-280/93, EU:C:1994:367, punkt 36).
87 — Dom Deutsche Telekom/kommissionen (C-280/08 P, EU:C:2010:60, punkterna 130 och 131).
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