g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 19 december 2019*

”"Overklagande — Institutionell ritt — Medborgarinitiativet 'En av oss’ — Meddelande fran Europeiska
kommissionen i vilken den redogor for sina slutsatser och for skalen till att den inte vidtar de atgéarder
som begirts i medborgarinitiativet”

I mal C-418/18 P,

angdende ett overklagande enligt artikel 56 i stadgan for Europeiska unionens domstol, som ingavs den
22 juni 2018,

Patrick Grégor Puppinck, Strasbourg (Frankrike),
Filippo Vari, Rom (Italien),
Josephine Quintavalle, London (Forenade kungariket),
Edith Frivaldszky, Tata (Ungern),
Jakub Baltroszewicz, Krakow (Polen),
Alicia Latorre Canizares, Cuenca (Spanien),
Manfred Liebner, Zeitlofs (Tyskland),
foretradda av R. Kiska, solicitor, och P. Diamond, barrister,
klagande,

i vilket de andra parterna ar:
European Citizens’ Initiative One of Us,
sokande i forsta instans,
Europeiska kommissionen, foretradd av H. Kramer, i egenskap av ombud,

svarande i forsta instans
Republiken Polen,

Europaparlamentet,

* Rattegangssprak: engelska.

SV
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Europeiska unionens rad,
intervenienter i forsta instans,
meddelar
DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av  ordféranden K. Lenaerts, vice ordféranden R. Silva de Lapuerta,
avdelningsordforandena A. Prechal, M. Vilaras, E. Regan, S. Rodin (referent), P.G. Xuereb, L.S. Rossi
och L. Jarukaitis samt domarna E. Juhdsz, M. llesi¢, ]. Malenovsky och N. Pigarra,

generaladvokat: M. Bobek,

justitiesekreterare: enhetschefen M. Aleksejev,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 25 mars 2019,

och efter att den 29 juli 2019 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Patrick Grégor Puppinck, Filippo Vari, Jakub Baltroszewicz, Manfred Liebner, Josephine Quintavalle,
Edith Frivaldszky och Alicia Latorre Canizares har yrkat att domstolen ska upphéva den dom som
meddelades av Europeiska unionens tribunal den 23 april 2018, One of Us m.fl./kommissionen
(T-561/14, EU:T:2018:210) (nedan kallad den overklagade domen). Genom denna dom ogillade
tribunalen klagandenas talan om ogiltigférklaring av kommissionens meddelande COM(2014) 355
final av den 28 maj 2014 om det europeiska medborgarinitiativet "En av oss” (nedan kallat det
omtvistade meddelandet).

Tillaimpliga bestimmelser

Skél 1 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 211/2011 av den 16 februari 2011 om
medborgarinitiativet (EUT L 65, 2011, s. 1, och réttelse i EUT L 94, 2012, s. 49) har foljande lydelse:

"Fordraget om Europeiska unionen (EU-fordraget) stirker unionsmedborgarskapet och forstarker
ytterligare unionens demokratiska funktion, bland annat genom att foreskriva att varje medborgare
ska ha rétt att delta i unionens demokratiska liv genom ett europeiskt medborgarinitiativ. Detta
forfarande ger medborgarna rétt att direkt vinda sig till kommissionen med en begdran om att den
ska lagga fram ett forslag till unionsréttsakt for att tillimpa fordragen; denna ratt liknar den som
tilldelas Europaparlamentet enligt artikel 225 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt
(EUF-fordraget) och radet enligt artikel 241 i EUF-fordraget.”

Skal 20 i denna forordning har f6ljande lydelse:

"Kommissionen bor granska medborgarinitiativet och redogéra for sina juridiska och politiska
slutsatser separat. Den bor dven inom tre manader redogora for de atgérder som den avser att vidta
som svar pa medborgarinitiativet. For att visa att ett medborgarinitiativ som stods av minst en miljon
unionsmedborgare och uppfoljningen av ett sadant initiativ undersoks ingaende bér kommissionen pa
ett klart, begripligt och detaljerat sitt forklara skélen till de atgidrder som den avser att vidta, och dven
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ange sina skdl om den inte avser att vidta nagra éatgdrder. Ndr kommissionen har mottagit ett
medborgarinitiativ som stods av tillrackligt manga undertecknare och som uppfyller de 6vriga kraven i
denna forordning, bor organisatorerna ha ratt att presentera initiativet vid en offentlig utfragning pa
unionsniva.”

Artikel 2 led 1 i ndmnda forordning har foljande lydelse:
"I denna forordning giller foljande definitioner:

1. medborgarinitiativ: ett initiativ som ldmnas in till kommissionen i enlighet med denna férordning
och i vilket kommissionen uppmanas att, inom ramen for sina befogenheter, ligga fram ett
lampligt forslag i fragor dar medborgare anser att en unionsréttsakt kravs for att tillimpa
fordragen, och som stods av minst en miljon behoriga undertecknare som kommer fran minst en
fjardedel av alla medlemsstater.”

I artikel 4.1 och 4.2 i férordning nr 211/2011 foreskrivs foljande:
”1. Innan organisatorerna inleder insamlingen av stodforklaringar fran undertecknare av ett foreslaget
medborgarinitiativ ska de registrera initiativet hos kommissionen och ldmna den information som

anges i bilaga II, sarskilt om dess &mne och mal.

Denna information ska tillhandahallas p& ett av unionens officiella sprak, i ett onlineregister som
kommissionen gor tillgéngligt i detta syfte (nedan kallat registret).

Organisatorerna ska, for registret och vid behov pa sin webbplats, tillhandahalla regelbundet
uppdaterad information om kallorna till stéd och finansiering for det foreslagna medborgarinitiativet.

Efter att registreringen har bekréftats i enlighet med punkt 2 far organisatérerna tillhandahélla det
foreslagna medborgarinitiativet pa andra av unionens officiella sprak och fora in dessa versioner i
registret. Organisatorerna ska ansvara for oversittning av det foreslagna medborgarinitiativet till andra
av unionens officiella sprak.

Kommissionen ska inrdtta en kontaktpunkt som tillhandahaller information och stod.

2. Kommissionen ska inom tvd manader réknat fran och med den dag da informationen i bilaga II
mottogs registrera det foreslagna medborgarinitiativet med ett specifikt registreringsnummer och
skicka en bekriftelse till organisatorerna, forutsatt att samtliga foljande villkor dr uppfyllda:

a) En medborgarkommitté har bildats och kontaktpersoner har utsetts i enlighet med artikel 3.2.

b) Det foreslagna medborgarinitiativet faller inte uppenbart utanfér kommissionens befogenhet att
lagga fram ett forslag till unionsrattsakt for att genomfora fordragen.

c¢) Det foreslagna medborgarinitiativet dr inte uppenbart otillborligt, av okynneskaraktéir eller
forargelsevickande.

d) Det foreslagna medborgarinitiativet strider inte uppenbart mot unionens virden enligt artikel 2 i
EU-férdraget.”

ECLLEU:C:2019:1113 3
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Artikel 9 i forordningen har rubriken ”"Ingivande av ett medborgarinitiativ till kommissionen”. I forsta
stycket i denna artikel foreskrivs foljande:

"Efter att organisatorerna har mottagit de intyg som anges i artikel 8.2, och forutsatt att alla relevanta
forfaranden och villkor som foreskrivs i denna forordning har f6ljts, far de Overlimna
medborgarinitiativet till kommissionen, atfoljt av information om stoéd och finansiering som mottagits
for initiativet. Denna information ska offentliggoras i registret.”

I artikel 10 i ndmnda forordning foreskrivs foljande:

”1. Nér kommissionen mottar ett medborgarinitiativ i enlighet med artikel 9 ska den

a) utan drojsmal offentliggéra medborgarinitiativet i registret,

b) ta emot organisatdrerna pa lamplig niva och lita dem mer ingaende forklara de fragor som tas upp
i medborgarinitiativet,

¢) inom tre manader i ett meddelande redogora for sina juridiska och politiska slutsatser betréffande
medborgarinitiativet, eventuella atgirder som den avser att vidta och, i férekommande fall,

skélen for att vidta eller inte vidta dessa atgarder.

2. Det meddelande som avses i punkt 1 c ska oOversindas till savdl organisatorerna som
Europaparlamentet och radet samt ska offentliggoras.”

I artikel 11 i forordning nr 211/2011, som har rubriken "Offentlig utfragning”, foreskrivs foljande:

”Om villkoren i artikel 10.1 a och b &r uppfyllda ska organisatdrerna ges tillfille att, inom den tidsfrist
som anges i artikel 10.1 c¢ presentera medborgarinitiativet vid en offentlig utfragning. Kommissionen
och Europaparlamentet ska se till att denna utfragning organiseras vid Europaparlamentet, i
forekommande fall tillsammans med de Ovriga institutioner och organ inom unionen som kan ténkas

vilja delta, och att kommissionen foretrads pa lamplig niva.”

Bilaga II till denna forordning har rubriken "Uppgifter som krdvs for att registrera ett foreslaget
medborgarinitiativ’. Denna bilaga har f6ljande lydelse:

"Foljande uppgifter maste limnas for att ett foreslaget medborgarinitiativ ska kunna registreras i
kommissionens onlineregister:

1. Titeln pa det foreslagna medborgarinitiativet (hogst 100 tecken).
2. Amnet (hogst 200 tecken).

3. En beskrivning av malen for det foreslagna medborgarinitiativ som kommissionen uppmanas ldgga
fram ett forslag om (hogst 500 tecken).

4. De fordragsbestimmelser som organisatorerna anser vara relevanta for de foreslagna atgiarderna.

Organisatorer far limna mer ingadende information om d@mnet och malen f6r samt bakgrunden till det
foreslagna medborgarinitiativet i en bilaga. Om de sa onskar far de ocksa ge in ett utkast till rattsakt.”
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Bakgrund till tvisten

Tvistens bakgrund beskrivs i punkterna 1-30 i den overklagade domen och kan sammanfattas enligt
foljande.

Den 11 maj 2012 registrerade kommissionen i enlighet med artikel 4.2 i forordning nr 211/2011 ett
forslag till europeiskt medborgarinitiativ med rubriken "En av oss” (nedan kallat det omtvistade
medborgarinitiativet).

Amnet for det omtvistade medborgarinitiativet var ”[jluridiskt beskydd av varje minniskas virdighet,
ratt till liv och integritet fran befruktningsskedet, inom [Europeiska unionens] kompetensomraden dér
sadant skydd ar av sarskild vikt”.

Malen for detta medborgarinitiativ beskrevs pa foljande sitt:

"Det maénskliga embryot fortjanar respekt for dess vdrdighet och integritet. Detta fastliggs av
Europeiska unionens domstol i [domen i malet Briistle mot Greenpeace] som definierar manskliga
embryon som borjan av utvecklingen av en ménniska. For att tillforsakra foljdriktighet i de omraden
dédr det ménskliga embryots liv star pa spel, bor [unionen] infora ett forbud [mot] och upphéra [med]
finansiering av verksamhet som forutsitter att ménskliga embryon forstors, speciellt inom forskning,
bistdndshjilp och folkhalsa.”

I en bilaga till ansokan om registrering av det omtvistade medborgarinitiativet foreslogs tre é@ndringar i
befintliga eller planerade unionsrattsakter. Organisatorerna av detta medborgarinitiativ begérde i forsta
hand att det skulle inforas en ny artikel i radets forordning (EG, Euratom) nr 1605/2002 av den
25 juni 2002 med budgetforordning for Europeiska gemenskapernas allmidnna budget (EGT L 248,
2002, s. 1), i vilken det skulle foreskrivas att det inte fick avséttas nagra medel ur unionsbudgeten till
finansiering av verksamhet som forstor manskliga embryon eller forutsitter att de forstors. For det
andra foreslog de att det i artikel 16.3 i forslaget till Europaparlamentets och radets férordning om
inrdttande av Horisont 2020 - ramprogrammet for forskning och innovation (2014-2020)
(KOM(2011) 809 slutlig) skulle inforas ett nytt stycke om att finansiering inom ramen for detta
ramprogram inte skulle utga till forskningsverksamhet som forstor méanskliga embryon, dven nér syftet
ar att fa tillgang till stamceller, och forskning som inbegriper anvindning av minskliga embryonala
stamceller i senare skeden med inriktning pa att fa tillgang till sddana celler. For det tredje foreslog de
att det skulle liggas till en punkt 5 i artikel 2 i Europaparlamentets och radets forordning (EQG)
nr 1905/2006 av den 18 december 2006 om upprittande av ett finansieringsinstrument for
utvecklingssamarbete (EUT L 378, 2006, s. 41), enligt vilken unionens ekonomiska stod inte skulle fa
anvindas, vare sig direkt eller indirekt, for att finansiera aborter.

De fordragsbestimmelser som organisatdrerna av det omtvistade medborgarinitiativet ansidg vara
relevanta var artiklarna 2 och 17 FEU samt artiklarna 4.3, 4.4, 168, 180, 182, 209, 210 och 322 FEUF.

Den 28 februari 2014 ingav organisatorerna, i enlighet med artikel 9 i férordning nr 211/2011, det
omtvistade medborgarinitiativet till kommissionen.

Den 9 april 2014 tog foretrddare for kommissionen, i enlighet med artikel 10.1 b i forordning
nr 211/2011, emot organisatorerna av det omtvistade medborgarinitiativet. Foljande dag gavs
organisatorerna tillfille att presentera medborgarinitiativet vid en offentlig utfragning organiserad vid
Europaparlamentet, i enlighet med artikel 11 i férordning nr 211/2011.

Den 28 maj 2014 antog kommissionen, med stod av artikel 10.1 ¢ i samma forordning, det omtvistade

meddelandet, som var uppdelat i fyra delar. Kommissionen forklarade i meddelandet att den inte avsig
att vidta nigra atgédrder med anledning av det omtvistade medborgarinitiativet.
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I punkt 1 i detta meddelande, med rubriken ”Inledning”, redogjorde kommissionen bland annat for
dmnet och malen for det omtvistade medborgarinitiativet och for de tre foreslagna dndringarna av
lagstiftningen.

I punkt 2 i nimnda meddelande, med rubriken "Nuldget”, redogjorde kommissionen forst for det
aktuella laget betraffande skyddet for ménniskans vardighet i unionens lagstiftning och preciserade
unionens befogenheter i detta avseende. I samband ddrmed pépekade kommissionen bland att fragan
huruvida vetenskaplig forskning i vilken ménskliga embryon anviands far bedrivas och finansieras av
unionen inte hade prévats av EU-domstolen.

Direfter redogjorde kommissionen for forskningen pa ménskliga embryonala stamceller (nedan kallad
forskningen pa stamceller fran ménskliga embryon), medlemsstaternas och unionens befogenheter och
verksamhet pé detta omrade samt de mekanismer som inréttats av unionen for att sékerstilla respekten
for méanniskans vardighet i samband med finansieringen av denna forskning. Vad géiller unionens
befogenheter papekade kommissionen att forskningen péa stamceller fran maénskliga embryon
omgirdades av en strikt etisk ram och inneholl ett system med ”tre kontrollnivaer” bestaende av
foljande delar. For det forsta maste EU-projekt folja lagstiftningen i det land dér forskningen bedrivs.
For det andra maste alla projekt godkdnnas vetenskapligt pa grundval av en bedémning gjord av
sakkunniga pa omradet samt genomga en rigords etisk granskning. For det tredje fick EU-medel inte
anvidndas for att ta fram nya stamcellslinjer, eller for forskning som innebér att manskliga embryon
forstors.

Slutligen redogjorde kommissionen for medlemsstaternas och unionens befogenheter och verksamhet
pa modra- och barnavardsomradet inom ramen for utvecklingssamarbetet.

Punkt 3 i det omtvistade meddelandet har rubriken "Bedomning av framstéllningar inom ramen for
[medborgarinitiativet]”. Kommissionen redogjorde dar for skilen till att den inte avsag att vidta nagon
av de atgdrder som foreslagits av organisatorerna av detta medborgarinitiativ.

Enligt kommissionen sikerstéllde budgetférordningen redan att alla EU-utgifter, inklusive pd omradena
forskning, utvecklingssamarbete och folkhidlsa, &r forenliga med kraven pa respekt for ménniskans
vardighet och méanniskans ratt till liv och integritet.

Vidare forklarade kommissionen att de bestimmelser i ramprogrammet Horisont 2020 som rorde
forskning pa stamceller fran méanskliga embryon redan tillgodosag ett antal viktiga krav som framforts
av organisatorerna av det omtvistade medborgarinitiativet, bland annat kravet pa att unionen inte ska
finansiera destruktion av manskliga embryon och kravet pa att &ndamaélsenliga kontroller ska inréttas.

Kommissionen uppgav slutligen att ett forbud mot att finansiera abort i utvecklingsldnder, sasom det
som foresprakats av organisatorerna av det omtvistade medborgarinitiativet, skulle begrédnsa unionens
formaga att uppna de mal som faststéllts for utvecklingssamarbetet.

Punkt 4 i det omtvistade meddelandet har rubriken ”"Slutsatser” och innehaller en sammanfattning av
vad som anforts i de foregaende punkterna i meddelandet.

Forfarandet vid tribunalen och den 6verklagade domen

Genom ansokan som inkom den 25 juli 2014 vickte enheten European Citizens’ Initiative One of Us
samt de sju fysiska personer som é&r organisatorer for det omtvistade medborgarinitiativet och som
bildar dess medborgarkommitté talan om ogiltigforklaring av det omtvistade meddelandet och, i andra
hand, ogiltigférklaring av artikel 10.1 c i férordning nr 211/2011.

6 ECLLEU:C:2019:1113
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Genom beslut av den 26 november 2015, One of Us m.fl./kommissionen (T-561/14, ej publicerat,
EU:T:2015:917) avvisade tribunalen talan i den del den avsdg artikel 10.1 c i denna forordning.
Eftersom parlamentet och radet inte lingre kunde betraktas som svarande i malet, ansokte de om
tillstand att intervenera i malet, vilket beviljades genom beslut av ordféranden pa tribunalens forsta
avdelning av den 30 november 2015.

Tribunalen ogillade talan genom den 6verklagade domen.

Efter att i punkterna 53—65 i domen ha funnit att talan inte kunde tas upp till prévning i den man den
hade vickts av enheten European Citizens’ Initiative One of Us, provade tribunalen, i
punkterna 68-101, huruvida det omtvistade meddelandet var en rittsakt mot vilken talan kunde
vickas enligt artikel 263 FEUF. Tribunalen ansdg, i punkt 77 i samma dom, att detta meddelande
hade bindande rittsverkningar som kunde paverka klagandenas intressen genom att klart forédndra
deras rittsliga stillning. Tribunalen papekade i detta sammanhang att kommissionen enligt
artikel 10.1 c¢ i forordning nr 211/2011 var skyldig att offentliggdra ett sadant meddelande som det
omtvistade meddelandet och diri redogora for sina juridiska och politiska slutsatser betréffande
medborgarinitiativet. Tribunalen ansidg déarfor att talan mot detta meddelande kunde tas upp till
provning.

Vad giller provningen av talan i sak, fann tribunalen, i punkterna 105-118 i den 6verklagade domen,
att talan inte kunde vinna bifall pa den forsta grunden, enligt vilken kommissionen hade asidosatt
artikel 10.1 c i forordning nr 211/2011 genom att inte ldgga fram ett forslag till rattsakt som svar pa
det omtvistade medborgarinitiativet, eftersom kommissionen enligt savdl denna bestimmelse som
artiklarna 11 FEU och 24 FEUF har befogenhet att vidta atgdrder med anledning av ett
medborgarinitiativ. Tribunalen erinrade i detta sammanhang om att kommissionen genom férdragen
ges en sa gott som exklusiv ritt att ta initiativ till lagstiftning.

Av samma skal fann tribunalen, i punkterna 122-125 i den 6verklagade domen, att talan inte kunde
vinna bifall p& den andra grunden, avseende ésidoséttande av artikel 11.4 FEU.

I punkterna 128—132 i den 6verklagade domen fann tribunalen att talan inte kunde vinna bifall pa den
tredje grunden, enligt vilken kommissionen hade asidosatt artikel 10.1 c¢ i forordning nr 211/2011,
jamford med skdl 20 i samma forordning, genom att inte redogora for sina juridiska och politiska
slutsatser betriaffande det omtvistade medborgarinitiativet separat. Tribunalen erinrade harvidlag om
att dven om det i detta skidl anges att kommissionen ska redogora for sina juridiska och politiska
slutsatser separat, kan detta inte anses aldgga kommissionen en skyldighet, eftersom ingressen till en
unionsrattsakt inte &r juridiskt bindande. Eftersom det inte framgar av lydelsen av artikel 10 att
kommissionen har en sadan skyldighet, kan kommissionen inte klandras for att den inte har redogjort
for sina slutsatser separat. Tribunalen preciserade for fullstindighetens skull att &ven om det antogs att
en sadan skyldighet forelag, skulle ett asidosédttande av denna skyldighet inte ha kunnat medfora att det
omtvistade meddelandet ogiltigforklarades.

I punkterna 141-158 i den 6verklagade domen fann tribunalen att talan inte heller kunde vinna bifall
pa den fjarde grunden, avseende asidosdttande av motiveringsskyldigheten, eftersom de uppgifter som
lamnats i det omtvistade meddelandet var tillrackliga for att klagandena skulle kunna forsta skélen till
att kommissionen beslutat att inte vidta nagra atgirder med anledning av det omtvistade
medborgarinitiativet. Tribunalen fann vidare att argumentet att kommissionen hade asidosatt
motiveringsskyldigheten, genom att i det omtvistade meddelandet inte ha definierat eller klargjort
vilken rattslig status ett ménskligt embryo har, var verkningslost och inte kunde godtas, eftersom
bedomningen av huruvida motiveringen var tillricklig endast skulle bedomas i forhéllande till det
mal som efterstravades med det omtvistade medborgarinitiativet.

ECLLEU:C:2019:1113 7
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Tribunalen fann slutligen, i punkterna 168-183 i den 6verklagade domen, att talan inte kunde vinna
bifall pd den femte grunden, enligt vilken kommissionen hade gjort oriktiga bedémningar i det
omtvistade meddelandet.

Mot bakgrund av det stora utrymme for skonsmaéssig bedomning som kommissionen forfogar dver vid
utovandet av sin befogenhet att ta initiativ till lagstiftning fann tribunalen att kommissionens beslut att
inte ldgga fram nagot forslag till rattsakt for lagstiftaren endast kunde bli foremal for en begrénsad
provning.

Tribunalen ansag for det forsta, i punkterna 172—175 i den dverklagade domen, att kommissionen inte
hade gjort nagon uppenbart oriktig bedomning nédr den fann att domstolens dom av den
18 oktober 2011, Briistle (C-34/10, EU:C:2011:669), inte var relevant for bedomningen av huruvida det
omtvistade meddelandet var lagenligt, eftersom denna dom endast rorde patenterbarheten av
biotekniska uppfinningar och inte behandlade fragan om finansiering av forskningsverksamhet som
innebdr eller forutsdtter att manskliga embryon forstors.

Tribunalen fann for det andra, i punkt 176 i den 6verklagade domen, att klagandena inte hade visat att
kommissionen hade gjort en uppenbart oriktig beddmning vad giller kommissionens etiska synsitt
i fraga om forskning pa stamceller fran minskliga embryon. Tribunalen avfirdade &ven deras
pastaende om att denna forskning inte var nodviandig, med motiveringen att detta péstaende inte var
tillrackligt underbyggt.

For det tredje fann tribunalen, i punkt 180 i den 6verklagade domen, att kommissionen inte heller hade
gjort nagon uppenbart oriktig bedomning ndr den grundade sig pa en publikation fran
Virldshdlsoorganisationen, enligt vilken det fanns ett samband mellan osdkra aborter och
modradodlighet, for att dra slutsatsen att ett forbud mot att finansiera aborter skulle begransa
unionens forméga att uppna malet att minska modradodligheten.

Tribunalen fann slutligen, i punkt 182 i den 6verklagade domen, att kommissionen inte hade gjort
nagon uppenbart oriktig bedomning nédr den beslutade att inte lagga fram nagot forslag till dndring av

budgetférordningen for unionslagstiftaren for att forbjuda finansieringen av verksamhet som forefaller
strida mot méanniskans virdighet och mot de manskliga raittigheterna.

Parternas yrkanden i malet vid domstolen

Klagandena har yrkat att domstolen ska

— upphéva den overklagade domen,

— ogiltigforklara det omtvistade meddelandet, och

— forplikta kommissionen att ersitta riattegangskostnaderna.
Kommissionen har yrkat att domstolen ska

— ogilla 6verklagandet, och

— forplikta klagandena att ersitta rattegangskostnaderna.

Provning av overklagandet

Klagandena har till stod for 6verklagandet aberopat fem grunder.

8 ECLLEU:C:2019:1113
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Den forsta grunden

Parternas argument

Klagandena har som forsta grund gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig réttstillimpning nér
den, i punkterna 118 och 125 i den &verklagade domen, fann att talan inte kunde vinna bifall med
stod av deras argument avseende tolkningen av artikel 11.4 FEU och férordning nr 211/2011.
Klagandena anser att tribunalen, nér den i punkterna 111 och 113 i den 6verklagade domen slog fast
att inforandet av systemet med europeiska medborgarinitiativ inte paverkade kommissionens sa gott
som exklusiva rétt att ta initiativ till lagstiftning, missuppfattade detta systems specifika karaktér.

Klagandena anser att &ven om det i artikel 17.2 FEU foreskrivs att en unionslagstiftningsakt endast far
antas pa forslag av kommissionen, kan denna bestimmelse emellertid inte tolkas sa, att den ger
kommissionen ett obegriansat utrymme for skonsméssig bedomning ndr det giller forslag till
lagstiftning rorande fragor som har varit foremal for ett medborgarinitiativ som har det stod som
krévs enligt artikel 2 led 1 i forordning nr 211/2011. Klagandena har av domen av den 14 april 2015,
radet/kommissionen (C-409/13, EU:C:2015:217), dragit slutsatsen att det maste finnas grénser for
kommissionens utrymme for skonsmaissig bedomning i frdga om initiativ till lagstiftning, nér
kommissionen beslutar att inte liagga fram ett forslag till lagstiftningsakt med anledning av ett
europeiskt medborgarinitiativ. Det kan inte anses lagenligt att kommissionen i ett sddant fall utnyttjar
sitt utrymme for skonsmadssig bedomning for att forhindra att de mal som efterstrivas med ett
europeiskt medborgarinitiativ uppnas.

De har gjort géllande att kommissionens beslut att inte ldgga fram nagot forslag till lagstiftning med
anledning av ett europeiskt medborgarinitiativ méste motiveras, och att motiveringen maste ha stod i
overtygande uppgifter som inte dr oférenliga med det mal som efterstrivas med det europeiska
medborgarinitiativet i fraga. De anser dessutom att kommissionens utrymme for skonsmaéssig
bedomning ska utévas med iakttagande av den allménna politiken och de offentliga politiska malen,
och vara understillt domstolens kontroll. Enligt klagandena har tribunalen emellertid varken
behandlat eller identifierat de offentliga politiska mal som efterstraivas med det omtvistade
medborgarinitiativet eller det samspel mellan avdelning III i EU-fordraget och artikel 24 FEUF som
foljer av forordning nr 211/2011.

Klagandena anser att tribunalen gjorde en felaktig rdttstillimpning ndr den i punkt 124 i den
overklagade domen konstaterade att syftet med systemet med europeiska medborgarinitiativ endast
var att medborgarna skulle kunna "uppmana” kommissionen att ligga fram ett forslag. Eftersom det i
artikel 11.4 FEU inte fOreskrivs att det endast dr de som har samlat in minst en miljon underskrifter
som far "uppmana” kommissionen att vidta lampliga atgirder, anser klagandena att varje person eller
grupp far "uppmana” kommissionen att vidta sddana atgidrder. Med hinsyn till beskaffenheten av ett
europeiskt medborgarinitiativ, kostnaderna for ett sadant och svarigheterna att organisera det, kan ett
sadant initiativ enligt dem inte likstdllas med endast en "uppmaning” till kommissionen att vidta
lampliga atgarder.

Klagandena har gjort gillande att den tolkning av systemet med europeiska medborgarinitiativ som
tribunalen gjorde i punkterna 111, 113 och 124 i den o6verklagade domen innebdr att detta system
forlorar all dndamalsenlig verkan och inte gor det mojligt att avhjilpa unionens demokratiska
underskott.

De anser att tribunalen, med héansyn till radets och parlamentets inflytande 6ver kommissionen, borde
ha gett en grupp pa minst en miljon medborgare som stoder ett europeiskt medborgarinitiativ samma
inflytande som dessa institutioner har. De anser att kommissionens befogenhet att besluta om huruvida
atgirder ska vidtas med anledning av ett europeiskt medborgarinitiativ méste grundas pa
bedomningskriterier som en domstol kan kontrollera efterlevnaden av. Enligt klagandena ér
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tribunalens bedomning i den 6verklagade domen inkonsekvent, eftersom redan den omstandigheten att
tribunalen i domen provade huruvida det omtvistade meddelandet var lagenligt ger stod for deras
argument att kommissionen inte fritt kan besluta om huruvida atgédrder ska vidtas med anledning av
ett europeiskt medborgarinitiativ eller inte.

Klagandena har slutligen gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig rattstillimpning nar den fann
att forordning nr 211/2011 skulle tolkas sa, att den tillit kommissionen att beréva medborgarna deras
ritt att, inom ramen for ett europeiskt medborgarinitiativ, fi sina forslag till lagstiftningsakter
behandlade i parlamentet.

Kommissionen har erinrat om att den vid tribunalen gjorde gillande att det omtvistade meddelandet
inte utgjorde en rattsakt mot vilken talan kan véckas enligt artikel 263 FEUF. Vad géller provningen i
sak, anser kommissionen att talan inte kan vinna bifall p& den forsta grunden.

Domstolens bedomning

Enligt artikel 11.4 FEU, som inforts genom Lissabonfordraget, har unionsmedborgare ritt att pa vissa
villkor ta initiativ till att uppmana kommissionen att, inom ramen for sina befogenheter, ligga fram
ett lampligt forslag i fragor dar dessa medborgare anser att det krévs en unionsrittsakt for att tillimpa
fordragen (dom av den 12 september 2017, Anagnostakis/kommissionen, C-589/15 P, EU:C:2017:663,
punkt 23).

Ritten att ta ett europeiskt medborgarinitiativ dr, i likhet med bland annat rétten att gora
framstdllningar till parlamentet, ett instrument som syftar till att medborgarna ska kunna utnyttja sin
ratt att delta i unionens demokratiska liv, vilken foreskrivs i artikel 10.3 FEU. Medborgarna far
namligen dirigenom mojlighet att direkt vdnda sig till kommissionen med en begdran, i vilken den
uppmanas att ligga fram ett forslag till unionsrittsakt for att tillimpa fordragen (dom av den
12 september 2017, Anagnostakis/kommissionen, C-589/15 P, EU:C:2017:663, punkt 24).

De forfaranden och villkor som krévs for framliggande av ett europeiskt medborgarinitiativ har i
enlighet med artikel 24 forsta stycket FEUF preciserats i forordning nr 211/2011.

Klagandena har som forsta grund gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig réttstillimpning nér
den fann att kommissionen enligt artikel 11.4 FEU och forordning nr 211/2011 inte var skyldig att
lagga fram ett forslag till lagstiftningsakt med anledning av det omtvistade medborgarinitiativet.

Det ska i detta ssmmanhang for det forsta papekas att det av sjalva ordalydelsen i artikel 11.4 FEU
framgar att ett europeiskt medborgarinitiativ syftar till att "uppmana” kommissionen att ligga fram ett
lampligt forslag for att tillimpa fordragen, och inte, sasom klagandena har hivdat, till att tvinga
kommissionen att vidta den eller de atgirder som foreslas i det aktuella europeiska
medborgarinitiativet. Denna bokstavstolkning bekriftas av lydelsen av artikel 2 led 1 i férordning
nr 211/2011, i vilken ett ”"medborgarinitiativ’ definieras som ett initiativ som ldmnas in till
kommissionen i enlighet med denna forordning och i vilket denna institution "uppmanas” att ldgga
fram ett sadant forslag som avses i artikel 11.4 FEU. Det framgar vidare av ordalydelsen i
artikel 10.1 ¢ och skil 20 i ndmnda forordning att kommissionen, ndr den mottagit ett europeiskt
medborgarinitiativ, ska redogora for eventuella dtgirder som den avser att vidta och, i forekommande
fall, skélen for att vidta eller inte vidta dessa atgdrder. Detta bekréftar att kommissionen har en
mojlighet att vélja huruvida ett forslag till unionsréttsakt ska ldggas fram med anledning av ett
europeiskt medborgarinitiativ.

10 ECLLEU:C:2019:1113
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Vad for det andra giller det sammanhang i vilket systemet med medborgarinitiativ ingar &dr det, saisom
kommissionen har gjort géllande, inte mgjligt att av domen av den 14 april 2015, radet/kommissionen
(C-409/13, EU:C:2015:217), som avsag kommissionens aterkallelse av ett forslag till unionsrattsakt
under lagstiftningsprocessen, sluta sig till att denna institution skulle vara tvungen att lagga fram ett
forslag till unionsréttsakt med anledning av ett europeiskt medborgarinitiativ.

Tvartom ger savil artikel 17.2 FEU som artikel 289 FEUF kommissionen befogenheten att ta initiativ
till lagstiftning, sasom domstolen erinrade om i den domen, vilket innebdr att det ankommer pa
kommissionen att besluta huruvida den ska liagga fram ett forslag till lagstiftningsakt eller inte,
forutom i det fall dar den enligt unionsriatten ar skyldig att ligga fram ett sadant forslag. Om
kommissionen med utévande av denna befogenhet lagger fram ett forslag till lagstiftningsakt,
ankommer det dven pd denna institution, som enligt artikel 17.1 FEU ska frimja unionens allmidnna
intresse och ta lampliga initiativ i detta syfte, att faststdlla forslagets foremal, syfte och innehall (dom
av den 14 april 2015, radet/kommissionen, C-409/13, EU:C:2015:217, punkt 70).

Denna befogenhet att ta initiativ till lagstiftning &r ett uttryck for principen om institutionell jamvikt,
som dr kannetecknande for unionens institutionella uppbyggnad. Enligt denna princip ska varje
institution vid utovandet av sina befogenheter respektera de Ovriga institutionernas befogenheter (se,
for ett liknande resonemang, dom av den 14 april 2015, radet/kommissionen, C-409/13,
EU:C:2015:217, punkt 64 och dér angiven réttspraxis).

Sasom framhalls i skél 1 i forordning nr 211/2011 syftar det europeiska medborgarinitiativet till att ge
unionsmedborgare en rattighet som dr jamforbar med den rétt som Europaparlamentet och radet har,
enligt artikel 225 FEUF respektive artikel 241 FEUF, att anmoda kommissionen att ldgga fram lampliga
forslag for att genomfora fordragen. Av dessa tva artiklar framgar emellertid att den ritt som
parlamentet och radet har i detta avseende inte inkrdktar pa kommissionens befogenhet att ta initiativ
till lagstiftning, och att kommissionen har frihet att inte ldgga fram nagot forslag under forutséttning
att den underréttat den berorda institutionen om skélen till detta. Ett europeiskt medborgarinitiativ
som ldaggs fram med stod av artikel 11.4 FEU och forordning nr 211/2011 kan séledes inte heller
inverka pa denna befogenhet.

Vidare dar klagandenas pastdende, att kommissionen ar skyldig att i samtliga fall vidta atgédrder med
anledning av forslagen i ett europeiskt medborgarinitiativ som har det stod som krévs, oforenligt med
det utrymme for skonsmissig bedomning som kommissionen, enligt artikel 17.1 FEU, har i sitt
uppdrag att framja unionens allmédnna intresse och att ta lampliga initiativ i detta syfte samt med
kommissionens allménna skyldighet, enligt punkt 3 i denna artikel, att agera sjélvstindigt vid
utdvandet av sin initiativratt.

Tribunalen gjorde saledes en riktig bedomning nér den, i punkt 111 i den 6verklagade domen, fann att
den sa gott som exklusiva rdtt att ta initiativ till lagstiftning som kommissionen getts genom férdragen
inte paverkas av den ratt att lagga fram ett europeiskt medborgarinitiativ som foreskrivs i artikel 11.4
FEU.

Vad, for det tredje, géller klagandenas argument att tribunalens tolkning i den 6verklagade domen av
systemet med europeiska medborgarinitiativ innebédr att detta system forlorar all d@ndamaélsenlig
verkan, erinrar domstolen om att det i artikel 10.1 FEU stadgas att unionens sitt att fungera ska bygga
pa representativ demokrati, som ar ett konkret uttryck for virdet demokrati. Demokrati utgor enligt
artikel 2 FEU ett av de varden som unionen bygger pa.

Detta system med representativ demokrati kompletterades genom Lissabonfordraget med olika
instrument for deltagandedemokrati, sasom systemet med europeiska medborgarinitiativ, vilka syftar
till att fraimja medborgarnas deltagande i den demokratiska processen och att framja dialogen mellan
medborgarna och unionsinstitutionerna. Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 71 i sitt forslag
till avgorande ska detta syfte emellertid ses mot bakgrund av den redan befintliga institutionella
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jamvikten och ska efterstrdvas inom granserna for de befogenheter som varje unionsinstitution har
tilldelats genom fordragen. Fordragens upphovsmén har ndmligen inte haft for avsikt att genom
inforandet av detta system franta kommissionen den befogenhet att ta initiativ till lagstiftning som
den tillerkdnns genom artikel 17 FEU.

Den omstiandigheten att kommissionen inte &r skyldig att vidta atgdrder med anledning av ett
europeiskt medborgarinitiativ innebédr emellertid inte att ett sadant initiativ saknar all &ndamalsenlig
verkan.

Ett europeiskt medborgarinitiativ som har registrerats i enlighet med artikel 4.2 i forordning
nr 211/2011, och som uppfyller samtliga relevanta forfarandekrav och andra villkor som foreskrivs i
denna forordning, ger namligen upphov till ett antal specifika skyldigheter for kommissionen, vilka
anges i artiklarna 10 och 11 i denna férordning.

For det forsta ska kommissionen, sa snart den mottagit ett europeiskt medborgarinitiativ, med
tillampning av artikel 10.1 a i denna forordning, utan drojsmal offentliggora initiativet i det register
som foreskrivs for detta dndamal, for att ge allménheten kdnnedom om de fragor i detta europeiska
medborgarinitiativ som medborgarna anser krdver att en unionsréttsakt antas. Enligt led b i denna
bestimmelse dr kommissionen dessutom skyldig att pa lamplig niva ta emot organisatorer av ett
europeiskt medborgarinitiativ som stods av minst en miljon personer som har undertecknat detta, och
lita dem mer ingdende forklara de fragor som tas upp i medborgarinitiativet. Slutligen foreskrivs i led ¢
i ndmnda bestimmelse att kommissionen i ett meddelande ska redogora for sina juridiska och politiska
slutsatser betrédffande medborgarinitiativet, eventuella &tgarder som den avser att vidta och, i
forekommande fall, skilen for att vidta eller inte vidta dessa atgérder.

Av artikel 11 i forordning nr 211/2011 framgar dven att organisatdrerna av ett europeiskt
medborgarinitiativ som uppfyller de villkor som anges i artikel 10.1 a och b i denna férordning har
mojlighet att presentera medborgarinitiativet vid en offentlig utfragning, som organiseras vid
parlamentet, i forekommande fall tillsammans med de 6vriga institutioner och organ inom unionen
som Onskar delta, i ndrvaro av kommissionen, vilket ger dem en privilegierad tillgang till
unionsinstitutionerna.

Tribunalen gjorde saledes en riktig bedomning nér den, i punkt 124 i den 6verklagade domen, fann att
den omstidndigheten att kommissionen, till skillnad fran vad klagandena pastitt, inte var skyldig att
vidta atgdrder med anledning av det omtvistade medborgarinitiativet inte innebar att systemet med
europeiska medborgarinitiativ férlorade all andamalsenlig verkan. Sasom generaladvokaten har papekat
i punkt 78 i sitt forslag till avgorande bestar detta systems sérskilda mervirde inte i att det rader visshet
om medborgarinitiativens utgdng, utan i de mojligheter och tillfillen som det skapar for
unionsmedborgarna att utlosa en politisk debatt inom unionsinstitutionerna utan att behéva invénta
att ett lagstiftningsforfarande inleds.

Mot bakgrund av det ovan anforda hade tribunalen fog for att i punkterna 105-118 i den 6verklagade
domen anse att klagandenas tolkning av artikel 10.1 c i forordning nr 211/2011 var réttsligt felaktig.
Tribunalen gjorde dven en riktig bedomning ndr den, i punkterna 122-125 i den 6verklagade domen,
fann att talan inte kunde vinna bifall med stod av klagandenas argument att artikel 11.4 FEU innebér
en skyldighet for kommissionen att inleda ett lagstiftningsforfarande nédr det har lagts fram ett
registrerat europeiskt medborgarinitiativ som har det stod som krévs.

Harav foljer att overklagandet inte kan vinna bifall pa den forsta grunden.
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Den andra grunden

Parternas argument

Klagandena har som andra grund gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig rittstillimpning nér
den, i punkterna 128 och 132 i den 6verklagade domen, fann att kommissionen enligt artikel 10.1 c i
férordning nr 211/2011 inte var skyldig att redogéra for sina juridiska och politiska slutsatser
betriffande europeiska medborgarinitiativ separat. De har hévdat att denna bestammelse ska ldsas mot
bakgrund av skal 20 i férordningen, enligt vilket kommissionen ska redogora for sina ”juridiska” och
"politiska” slutsatser separat.

Kommissionen har anslutit sig till tribunalens bedomning, enligt vilken ingressen till en unionsrattsakt
inte ér juridiskt bindande och inte kan aberopas vare sig for att gora avsteg fran en bestimmelse eller
for att tolka denna bestimmelse pa ett satt som uppenbart strider mot dess lydelse, och anser att
overklagandet inte kan vinna bifall pa den andra grunden.

Domstolens bedomning

Ingressen till en unionsrittsakt kan precisera innehallet i bestimmelserna i denna réttsakt (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 10 januari 2006, IATA och ELFAA, C-344/04, EU:C:2006:10,
punkt 76). Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 93 i sitt forslag till avgorande utgor skélen i
en unionsrattsakt namligen viktiga tolkningsdata, som kan belysa lagstiftarens avsikt.

Ingressen till en unionsrittsakt dr daremot inte juridiskt bindande och kan inte aberopas for att gora
avsteg fran sjdlva bestimmelserna i rattsakten eller for att tolka dessa bestimmelser pa ett sitt som
uppenbart strider mot deras lydelse (se, for ett liknande resonemang, dom av den 24 november 2005,
Deutsches Milch-Kontor, C-136/04, EU:C:2005:716, punkt 32 och dér angiven rattspraxis).

I forevarande fall slog tribunalen, efter att i punkt 128 i den Overklagade domen ha erinrat om fast
rattspraxis avseende en ingress rittsliga status, i punkterna 129 och 130 i domen fast att
kommissionen inte var skyldig att redogora for sina juridiska och politiska slutsatser separat, eftersom
denna skyldighet, som nédmns i skal 20 i férordning nr 211/2011, inte aterges i artikel 10.1 ¢ i ndimnda
forordning. For fullstindighetens skull tillade tribunalen, i punkt 131 i den 6verklagade domen, att
dven om det antogs att kommissionen enligt denna bestimmelse var skyldig att redogora for sina
juridiska och politiska slutsatser separat, var denna skyldighet endast av formell karaktdr, varfor ett
asidosattande av densamma inte skulle kunna foranleda att det omtvistade meddelandet
ogiltigforklarades.

Domstolen konstaterar att den enda skillnaden mellan lydelsen av artikel 10.1 c¢ i férordning
nr 211/2011 och av skil 20 i denna forordning ar att det i skilet anges att kommissionen ska
redogora for sina juridiska och politiska slutsatser ”separat” medan detta inte anges i den ndmnda
bestimmelsen. Omnédmnandet hdrav innebar saledes en precisering av den skyldighet som aligger
kommissionen enligt ndimnda bestimmelse.

Ordet "separat” som anvdnds i skdl 20 i forordningen ska forstas s, att bade kommissionens juridiska
slutsatser och dess politiska slutsatser ska anges, i meddelandet om det aktuella europeiska
medborgarinitiativet, pa ett sddant sdtt att det ar mojligt att forsta den juridiska och politiska
karaktdren av de skidl som meddelandet innehaller.

Namnda ord kan déremot inte forstas s, att det alagger en skyldighet att formellt separera de juridiska
slutsatserna fran de politiska slutsatserna, vid dventyr av att meddelandet i fraga ogiltigforklaras.
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Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 104 i sitt forslag till avgorande framgar det av
punkterna 13-30 i den 6verklagade domen att det omtvistade meddelandet i forevarande fall uppfyller
det krav som anges i punkt 79 i forevarande dom.

Harav foljer att klagandena under alla omstandigheter inte kan vinna framgéng med de argument som
de framfort inom ramen for den andra grunden for 6verklagandet.

Den andra grunden é&r foljaktligen verkningslos och kan inte leda till bifall for overklagandet.

Den tredje grunden

Parternas argument

Klagandena har som tredje grund gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig rattstillampning, i
punkt 170 i den 6verklagade domen, ndr den fann att dess provning av det omtvistade meddelandet
skulle begrénsas till huruvida det inneholl nagra uppenbart oriktiga bedomningar. De anser att
tribunalen grundade sig pa en rittspraxis som inte &r tillimplig pa systemet med europeiska
medborgarinitiativ och att tribunalen inte angav nagot kriterium som gor det mojligt att skilja mellan
"uppenbara” fel och andra fel.

Klagandena har sirskilt gjort géllande att tribunalen felaktigt har tillerkdnt kommissionen ett stort
utrymme for skonsmaissig bedomning nédr den offentliggér ett meddelande med anledning av ett
europeiskt medborgarinitiativ, som ar jamforbart med det utrymme som kommissionen forfogar Gver
pa omradet for socioekonomisk politik. Klagandena har tillagt att tribunalen inte redogjorde for
skilen till att den, analogt, hdnvisade till domen av den 14 juli 2005, Rica Foods/kommissionen
(C-40/03 P, EU:C:2005:455), trots att resonemanget i den domen inte kan tillimpas pa ett europeiskt
medborgarinitiativ.

Kommissionen anser att dverklagandet inte kan vinna bifall pa den tredje grunden.

Domstolens bedomning

Tribunalen ansag, i punkt 169 i den 6verklagade domen, att kommissionen maste ha ett stort utrymme
for skonsmassig bedomning nédr den utdvar sin befogenhet att ta initiativ till lagstiftning, eftersom den
vid utovandet av denna befogenhet ska frimja unionens allmidnna intresse enligt artikel 17.1 FEU,
eventuellt genom att gora svara val mellan konkurrerande intressen. Tribunalen fann darfor, i
punkt 170 i den Overklagade domen, att det omtvistade meddelandet skulle bli foremal for en
begriansad domstolsprévning.

Sasom framhallits i samband med prévningen av den forsta grunden for oOverklagandet omfattas
kommissionens beslut att inte vidta atgédrder med anledning av ett europeiskt medborgarinitiativ, som
har registrerats och som har det stod som krévs, av dess befogenhet att ta initiativ till lagstiftning enligt
artikel 17 FEU.

Eftersom kommissionen, sasom tribunalen korrekt papekade i punkt 169 i den 6verklagade domen, har
ett stort utrymme for skonsmaissig bedomning vid utdvandet av denna befogenhet, gjorde tribunalen
daven en riktig bedomning ndr den i punkt 170 i ndmnda dom slog fast att det omtvistade
meddelandet skulle bli féremal for en begransad domstolsprovning och inte en fullstindig provning,
sasom klagandena gjort géllande.

14 ECLLEU:C:2019:1113
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Det ska i detta sammanhang preciseras att dven om det &r riktigt, sasom kommissionen papekat, att
domstolen i sin dom av den 9 december 2014, Schonberger/parlamentet (C-261/13 P,
EU:C:2014:2423, punkt 24), fann att ett beslut av parlamentet om vilka atgérder som skulle vidtas med
anledning av en framstillning som uppfyllde villkoren i artikel 227 FEUF inte kunde prévas av
unionsdomstolen, skiljer sig ett meddelande fran kommissionen som antas med stod av artikel 10.1 c i
férordning nr 211/2011 emellertid fran ett sadant beslut i olika avseenden.

Till skillnad fran en sddan framstéllning omfattas namligen ett europeiskt medborgarinitiativ, som har
registrerats med stod av artikel 4.2 i forordning nr 211/2011, av strénga villkor och tydliga processuella
garantier. Medan ett sadant beslut av parlamentet som avses i foregdende punkt omfattas av ett
utrymme for skonsmaéssig  “politisk” bedomning (dom av den 9 december 2014,
Schonberger/parlamentet, C-261/13 P, EU:C:2014:2423, punkt 24), framgar det av artikel 10.1 c i
denna forordning att kommissionen ar skyldig att i ett meddelande redogora for sina slutsatser, saval
juridiska som politiska, betrdffande det aktuella europeiska medborgarinitiativet och for eventuella
atgdrder som den avser att vidta samt, i forekommande fall, for skélen for att vidta eller inte vidta dessa
atgérder.

Dessa krav syftar inte enbart till att organisatorerna av ett europeiskt medborgarinitiativ ska erhalla
tydlig, begriplig och detaljerad information om kommissionens instéllning till deras initiativ, utan dven
till att gora det mojligt for unionsdomstolen att prova de meddelanden som kommissionen antar i
enlighet med artikel 10.1 c i forordning nr 211/2011.

Vad giller omfattningen av ndmnda provning slog tribunalen, i punkt 170 i den 6verklagade domen,
fast att den vid denna prévning, forutom att kontrollera att det omtvistade meddelandets motivering ar
tillracklig, &ven bland annat ska prova huruvida meddelandet innehaller uppenbart oriktiga
bedomningar.

Domstolen erinrar om att motiveringsskyldigheten i princip omfattar alla unionsréttsakter som har
rattsverkan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 25 oktober 2017, kommissionen/radet
(CMR-15), C-687/15, EU:C:2017:803, punkt 52). Av motiveringen ska klart och tydligt framgé hur den
institution som har antagit rattsakten har resonerat, s att de som berdrs dérav kan fa kinnedom om
skdlen for det beslut som fattats for att kunna tillvarata sina réttigheter och sa att unionsdomstolen
ges mojlighet att prova beslutets lagenlighet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
12 september 2017, Anagnostakis/kommissionen, C-589/15 P, EU:C:2017:663, punkt 28).

Nér unionsinstitutionerna, sasom kommissionen i forevarande fall, har ett stort utrymme f{or
skonsméssig bedomning, och i synnerhet nér de har att gora val av bland annat politisk karaktir och
komplicerade bedomningar, ska domstolsprovningen av de bedomningar som ligger till grund for
utovandet av denna befogenhet endast avse en kontroll av att det inte har féorekommit uppenbara fel
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 september 2017, Slovakien och Ungern/radet,
C-643/15 och C-647/15, EU:C:2017:631, punkterna 123 och 124 och dir angiven réttspraxis).

Tribunalen gjorde saledes inte nagon felaktig rattstillimpning nér den, i punkterna 169 och 170 i den
overklagade domen, slog fast att det omtvistade meddelandet omfattas av kommissionens stora
utrymme for skonsmissig bedomning och foljaktligen ska bli foremal for en begrinsad
domstolsprovning, som sérskilt avser en kontroll av att meddelandets motivering ar tillrdcklig och att
det inte har gjorts nagra uppenbart oriktiga bedomningar.

Harav foljer att overklagandet inte kan vinna bifall pa den tredje grunden.
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Den fjdrde grunden

Parternas argument

Klagandena har som fjarde grund gjort géllande att tribunalen dels gjorde en felaktig rattstillimpning i
olika avseenden ndr den gjorde sin begransade provning av hur kommissionen utdvat sitt utrymme for
skonsmaissig bedomning, dels gjorde en ofullstindig provning av det omtvistade meddelandet.

Klagandena har ndrmare bestaimt gjort gillande att tribunalen, i punkterna 159-165 i den 6verklagade
domen, konstaterade att det forekommit oriktiga bedomningar, vilka hade gjorts géllande av
klagandena, men begrinsat sin provning, i punkterna 166—-177 i naimnda dom, till fragan huruvida
bedomningarna var uppenbart oriktiga. Enligt klagandena framgir det emellertid av
punkterna 172-183 i den overklagade domen att tribunalen gjort denna prévning endast med
avseende pa vissa av de oriktiga bedomningar som gjorts géllande.

De har for det forsta gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig rattstillimpning genom att dels
underlata att konstatera att det forbud som framgar av domen av den 18 oktober 2011, Briistle
(C-34/10, EU:C:2011:669) mot att patentera uppfinningar som forutsitter att méanskliga embryon
forstors var oforenligt med finansiering av forskning avseende sddana uppfinningar, dels underlata att
av den domen dra slutsatsen att manskliga embryon kan anses vara minniskor. De anser att det av
punkterna 33 och 34 i nimnda dom framgar att ménniskans vérdighet ar en réttsprincip som har
foretrade framfor patentritten och som &dven ska beaktas vid beddomningen av unionens ekonomiska
och finansiella bidrag till forstorelsen av ménskliga embryon.

Klagandena anser for det andra att tribunalen underldt att konstatera att kommissionen var skyldig att
forst klargora vilken rittslig status som ett manskligt embryo har, innan den kunde gora en avviagning
mellan intresset av att bedriva forskning pa stamceller fran ménskliga embryon och dessa embryons
vardighet. Enligt dem skulle kommissionen, om den hade erkdnt embryons minskliga virdighet, inte
ha kunnat gora en avvdgning mellan denna vérdighet och diarmed konkurrerande samhallsintressen,
eftersom sjilva begreppet mansklig vardighet utesluter att en sadan avvigning gors.

For det tredje har klagandena, vad giller forskning pa stamceller fran maéanskliga embryon, gjort
gillande att pastdendet att systemet med tre "kontrollnivder” utgor ett ur etisk synvinkel lampligt
kriterium for att bedoma forskningsprojekten dr uppenbart oriktigt, eftersom ett siddant system inte
hindrar finansiering av illegala forskningsprojekt och till och med ger medlemsstaterna ett incitament
att mildra sina etiska regler. Klagandena har gjort gillande att tribunalen har gjort en felaktig
rattstillaimpning nér den, i punkt 176 i den 6verklagade domen, konstaterade att kommissionens etiska
synsitt, som skiljer sig fran det synsdtt som anldggs i det omtvistade medborgarinitiativet, inte
innefattar en uppenbart oriktig bedomning. Enligt klagandena ankommer det inte pa tribunalen att
bedéoma de konkurrerande sociala och etiska fordelarna, eftersom ett siddant konstaterande ar av
politisk och inte juridisk karaktdr. Klagandena har tillagt att tribunalens provning &r ofullstindig,
eftersom tribunalen inte provat alla de oriktiga bedomningar som gjorts géllande. Klagandena har i
detta avseende gjort gillande att tribunalen varken provade huruvida kommissionens pastiaenden
angdende systemet med tre “kontrollnivier” var uppenbart oriktiga eller kommenterade dessa
pastaenden ndrmare.

For det fjairde har klagandena gjort gillande att det &r uppenbart paradoxalt att hévda att
tillhandahallandet av abortrelaterade tjanster som finansieras med medel ur unionens budget medfor
att antalet aborter minskar, utan att tillhandahalla ndgon bevisning till stod for detta.

Klagandena har for det femte gjort gillande att tribunalen, i punkt 164 i den o6verklagade domen,

missuppfattade deras argument, eftersom dessa i sjilva verket rorde den omstdndigheten att
kommissionen felaktigt hade ansett att de ataganden som gjorts inom ramen for de sa kallade
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millennieutvecklingsmalen (nedan kallade millenniemalen) och handlingsprogrammet frin den
internationella konferensen om befolkning och utveckling (nedan kallad ICPD) var bindande rittsliga
skyldigheter.

Kommissionen har gjort géllande att talan inte kan vinna bifall pd den fjarde grunden, eftersom det
saknas stod for denna.

Domstolens bedomning

Det kan for det forsta konstateras att klagandena inte kan vinna framgang med sitt argument att
tribunalen gjorde fel nér den, i punkterna 173-175 i den 6verklagade domen, slog fast att fragan
huruvida vetenskaplig forskning som innebdr anvindning av ménskliga embryon kan finansieras med
hjilp av unionens medel klart skiljer sig frén den fraga som provades i domen av den
18 oktober 2011, Briistle (C-34/10, EU:C:2011:669).

Sasom framgéar av punkt 40 i den domen slog domstolen namligen fast att Europaparlamentets och
radets direktiv 98/44/EG av den 6 juli 1998 om rittsligt skydd for biotekniska uppfinningar (EGT
L 213, 1998, s. 13), vars tolkning var i fraga i namnda dom, inte reglerar anvindningen av ménskliga
embryon i samband med vetenskaplig forskning, eftersom detta direktiv endast avser fragan om
tekniska uppfinningars patenterbarhet (se é&ven, for ett liknande resonemang, dom av den
18 december 2014, International Stem Cell, C-364/13, EU:C:2014:2451, punkt 22). Domstolen har for
ovrigt i domen av den 18 oktober 2011, Briistle (C-34/10, EU:C:2011:669), inte gjort nagon
bedémning som innebér att vetenskaplig forskning som innebdr att ménskliga embryon anvinds inte i
nagot fall skulle kunna finansieras av unionen.

Eftersom detta argument grundar sig pa en missuppfattning av domen av den 18 oktober 2011, Briistle
(C-34/10, EU:C:2011:669), gjorde tribunalen inte nagon felaktig rattstillimpning ndr den slog fast att
denna dom inte kan aberopas av klagandena for att visa att kommissionens tillvigagangssitt var
motségelsefullt, vad giller anvindningen av maénskliga embryon i samband med vetenskaplig
forskning.

For det andra riktar sig klagandenas argument avseende skyldigheten att klargora méanskliga embryons
rattsliga status, sasom generaladvokaten har papekat i punkt 136 i sitt forslag till avgorande, mot
punkt 156 i den oOverklagade domen, som ror den fjarde grunden i malet vid tribunalen, avseende
asidosdttande av kommissionens motiveringsskyldighet.

Under dessa omstdndigheter kan detta argument, som dessutom endast utgér en upprepning av ett
argument som framforts mot det omtvistade meddelandet i malet vid tribunalen, inte med framgang
aberopas till stod for den fjarde grunden for 6verklagandet, enligt vilken tribunalen har underlatit att
faststdlla att kommissionen gjort vissa uppenbart oriktiga bedomningar i detta meddelande, vilka
gjorts gillande av klagandena.

Vad, for det tredje, géller argumenten avseende forskningen pa stamceller fran ménskliga embryon,
enligt vilka tribunalen, i punkterna 176 och 177 i den 6verklagade domen, bedomde de konkurrerande
sociala och etiska fordelarna, ska det papekas att dessa argument grundar sig pa en missuppfattning av
den overklagade domen.

Det framgar ndamligen av punkt 176 i den 6verklagade domen att tribunalen har redovisat de etiska
synsitt som anlagts i det omtvistade medborgarinitiativet respektive av kommissionen, vad géller
forskningen pa stamceller fran ménskliga embryon. Tribunalen ansag att kommissionens synsitt inte
innefattade en uppenbart oriktig bedéomning. Vidare underkiande tribunalen, i punkt 177 i ndmnda
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dom, klagandenas argument, att det fanns alternativa losningar i stillet for forskning pa stamceller fran
manskliga embryon som gjorde att denna typ av forskning var foraldrad, pa grund av att detta
argument inte var tillrackligt underbyggt.

Tribunalen har hédrigenom inte pa nagot sétt bedomt de konkurrerande sociala och etiska synsittens
fortjanster. Den har namligen endast provat huruvida kommissionen gjorde en uppenbart oriktig
bedémning ndr den valde det synsitt som den beslutade att folja.

Héarav foljer att overklagandet inte kan vinna bifall med stéd av klagandenas argument avseende
forskningen pa stamceller fran ménskliga embryon.

Vad, for det fjarde, géller argumentet att tribunalen gjorde en oriktig bedomning i punkterna 179
och 180 i den overklagade domen, nir den angav att tillhandahéllandet av abortrelaterade tjénster
som finansieras med medel ur unionens budget medfor att antalet aborter minskar, konstaterar
domstolen att detta argument grundar sig pa en missuppfattning av den 6verklagade domen.

I punkt 180 i den &verklagade domen papekade tribunalen nédmligen korrekt att kommissionen i det
omtvistade meddelandet, med hénvisning till en publikation fran Virldshélsoorganisationen, hade
anfort att sdkrare hilso- och sjukvardstjanster, bland annat avseende aborter, bidrar till att minska
dodligheten och sjukdomsfrekvensen bland modrar, dir osékra aborter utgor en av orsakerna.

Tribunalen hade foljaktligen fog for att anse att kommissionen inte hade gjort nagon uppenbart oriktig
bedomning nidr den beddmde att unionens finansiering av ett antal sikra och effektiva hélso- och
sjukvérdstjanster, bland annat pa abortomradet, bidrog till en minskning av antalet osdkra aborter och
foljaktligen till en minskad risk for dodlighet och sjukdom bland modrar. Hérav foljer att det &r
uppenbart att 6verklagandet inte kan vinna bifall med stéd av klagandenas argument.

Vad, for det femte, giller argumentet om att tribunalen i punkt 164 i den o6verklagade domen
missuppfattat klagandenas argument avseende millenniemélen och ICPD:s handlingsprogram, riacker
det, sasom generaladvokaten har papekat i punkt 146 i sitt forslag till avgorande, att konstatera att
detta argument under alla omstindigheter inte kan vinna framgang, eftersom det omtvistade
meddelandet inte innehaller nagot pastdende om att millenniemélen och ICPD:s handlingsprogram
innehaller bindande rattsliga skyldigheter.

Av vad som anforts foljer att Overklagandet inte kan vinna bifall pd den fjarde grunden for
overklagandet.

Den femte grunden

Parternas argument

Klagandena har som femte grund gjort gillande att tribunalen gjorde en felaktig rittstillaimpning néar
den, i punkt 156 i den 6verklagade domen, forklarade att det inte var nodvandigt att klargora vilken
rittslig status ett méanskligt embryo har for att kunna forkasta de tre forslag till &ndringar av befintliga
eller foreslagna unionsrattsakter som framforts i det omtvistade medborgarinitiativet. Det mal som
efterstravas med det omtvistade medborgarinitiativet bestar inte enbart i antagandet av de tre atgédrder
som foreslds for kommissionen, utan avser i huvudsak juridiskt beskydd av varje méanniskas vardighet
och ritt till liv och integritet fran befruktningsskedet. Klagandena anser att kommissionen var skyldig
att samarbeta med organisatorerna av det omtvistade medborgarinitiativet och att ldgga fram ett
forslag till lagstiftningsakt med anledning av detta initiativ. Tribunalen gjorde en felaktig
rattstillampning genom att inte beakta det sdrskilda @mnet for detta medborgarinitiativ ndr den fann
att kommissionen inte var skyldig att vidta atgérder med anledning av detta medborgarinitiativ.
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Enligt kommissionen kan overklagandet inte vinna bifall pa den femte grunden.

Domstolens bedomning

Klagandena har som femte grund i huvudsak gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig bedomning
ndr den, i punkt 156 i den 6verklagade domen, fann att kommissionen hade fog for att forsta det
omtvistade medborgarinitiativet s3, att det endast syftade till att denna institution skulle ligga fram de
tre lagstiftningsforslag som beskrevs i detta medborgarinitiativ, och inte &ven till att manskliga
embryons rattsliga status skulle definieras eller klargoras.

Av artikel 4.1 i férordning nr 211/2011 framgar att organisatorerna av ett europeiskt medborgarinitiativ
ska lamna de uppgifter som anges i bilaga II till ndmnda forordning for registrering av initiativet. Till
de uppgifter som ska ldmnas enligt denna bilaga hor titeln pa det foreslagna europeiska
medborgarinitiativet, &mnet for medborgarinitiativet, beskrivningen av malen for detta initiativ samt
de fordragsbestimmelser som organisatorerna anser vara relevanta for de foreslagna atgérderna.
Vidare far organisatorerna i en bilaga till registreringsansokan ldmna mer ingdende information om
amnet och malen for samt bakgrunden till det foreslagna medborgarinitiativet eller ge in ett utkast till
rattsakt.

Enligt punkterna 2-4 i den oOverklagade domen framgick det av uppgifterna i kommissionens
onlineregister, avseende registreringen av europeiska medborgarinitiativ, for det forsta att d@mnet for
det omtvistade medborgarinitiativet var juridiskt beskydd av varje manniskas véardighet och ritt till liv
och integritet fran befruktningsskedet, inom de av unionens kompetensomraden dar sadant skydd &r
av sarskild vikt.

For det andra hade detta medborgarinitiativ till syfte att skydda ménskliga embryons virdighet och
integritet till foljd av domen av den 18 oktober 2011, Bristle (C-34/10, EU:C:2011:669), som enligt
organisatorerna definierar det maénskliga embryot som boérjan av utvecklingen av en maénniska.
Organisatorerna har i detta sammanhang angett att unionen, for att sikerstélla att dess behorighet
utovas pa ett konsekvent sitt, borde infora ett forbud mot och upphora med finansiering av
verksamhet som forutsitter att ménskliga embryon forstors, speciellt inom omradena forskning,
utvecklingsstod och folkhilsa.

For det tredje har organisatdrerna hénvisat till artiklarna 2 och 17 FEU samt artiklarna 4.3, 4.4, 168,
180, 182, 209, 210 och 322 FEUF, vilka enligt dem é&r relevanta i malet.

Organisatorerna av det omtvistade medborgarinitiativet hade till registreringsansékan bifogat tre
forslag om dndring av befintliga eller foreslagna unionsrattsakter.

Niarmare bestdamt hade de, sasom péapekats i punkt 14 ovan, begirt for det forsta att det i unionens
budgetforordning skulle inforas en bestimmelse om férbud mot unionsfinansiering av verksamhet
som forstor ménskliga embryon eller forutsétter att de forstors, for det andra att det i ett forslag till
unionsférordning om inrdttande av ramprogrammet for forskning och innovation skulle inforas en
bestimmelse om att finansiering enligt detta ramprogram inte skulle utga till forskningsverksamhet
som forstor méanskliga embryon, inklusive nér syftet ar att fa tillgdng till stamceller, och forskning som
inbegriper anvidndning av minskliga embryonala stamceller i senare skeden med inriktning pa att fa
tillgdng till sddana celler, och for det tredje att det i unionslagstiftningen om uppréttande av ett
finansieringsinstrument for utvecklingssamarbete skulle inforas en bestimmelse enligt vilken unionens
ekonomiska stod inte fick anvidndas, vare sig direkt eller indirekt, for att finansiera aborter.

Det framgar av det ovan anforda att tribunalen hade fog for att, i punkt 156 i den 6verklagade domen,

anse att det mal som efterstrivades med det omtvistade medborgarinitiativet var att uppmana
kommissionen att ligga fram tre forslag till lagstiftning om &ndring av befintliga eller foreslagna
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unionsrattsakter avseende unionens budget, forskning och innovation samt utvecklingssamarbete och
att det inte hade som mal att kommissionen &ven skulle ligga fram ett forslag for att definiera eller
klargora ménskliga embryons rittsliga status.

Overklagandet kan féljaktligen inte vinna bifall pa den femte grunden och ska dirfor ogillas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 184.2 i domstolens rattegangsregler ska domstolen besluta om rattegdngskostnaderna nér
overklagandet avvisas eller ogillas.

Enligt artikel 138.1 i rédttegangsreglerna, som enligt artikel 184.1 ska tillimpas i méal om &verklagande,
ska tappande part forpliktas att ersétta rattegangskostnaderna, om detta har yrkats.

Kommissionen har yrkat att klagandena ska forpliktas att ersdtta réttegangskostnaderna. Eftersom
klagandena har tappat maélet, ska de bdra sina rdttegdngskostnader och ersitta kommissionens
rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Overklagandet ogillas.

2) Patrick Grégor Puppinck, Filippo Vari, Jakub Baltroszewicz, Manfred Liebner, Josephine

Quintavalle, Edith Frivaldszky och Alicia Latorre Canizares ska bédra sina
riattegangskostnader och ersitta Europeiska kommissionens rittegangskostnader.

Underskrifter
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