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Cauza C-427/12

Comisia Europeana
impotriva
Parlamentului European,Consiliului Uniunii Europene

(actiune in anulare formulatd de Comisie)

»Actiune in anulare — Interpretarea articolelor 290 TFUE si 291 TFUE — Act delegat — Act de
punere in aplicare — «Intinderea controlului» — Regulamentul (UE) nr. 528/2012 —
Produse biocide — Stabilirea unor taxe — Agentia Europeana pentru Produse Chimice”

1. Actiunea in anulare formulatd cu aceastd ocazie de Comisie impotriva Parlamentului European si a
Consiliului pentru motivul ca acestea ar fi aplicat in mod incorect articolul 291 alineatul (2) TFUE,
prin prevederea, la articolul 80 alineatul (1) din Regulamentul nr. 528/2012°% a aprobarii de citre
Comisie a unui ,regulament de punere in aplicare”, ofera Curtii posibilitatea de a se pronunta, pentru
prima datd, cu privire la sensul si la domeniul de aplicare al actelor ,delegate” prevazute la
articolul 290 TFUE®. Trebuie si se tind seama de faptul ci unicul motiv de contestare al Comisiei se
intemeiaza pe ceea ce aceasta considerd a fi o intelegere eronatd, din partea Parlamentului European si
a Consiliului, a domeniului de aplicare al articolului 290 TFUE si, respectiv, al articolului 291
alineatul (2) TFUE.

2. Poate fi lasat la o parte aspectul daca, astfel cum sustine Consiliul, problema ridicata in prezentul
litigiu ,atinge insdsi esenta anumitor aspecte fundamentale ridicate de integrarea europeand””. Este
clar, in orice caz, ca Tratatul de la Lisabona deschide calea pentru ceea ce ar putea fi calificat drept o
noud forma de a legifera intemeiata pe colaborarea dintre Parlamentul European si Consiliu, pe de o
parte, si Comisie, pe de alta parte, ceea ce este suficient pentru a considera problema ridicata de
Comisie ca fiind foarte sensibila.

3. Este evident cd aceasta prima oportunitate oferita Curtii de a se pronunta cu privire la aceasta
materie importantd in ceea ce priveste ierarhia actelor Uniunii nu va fi si nici nu poate fi ultima.
Oricat de relevantd poate ajunge sa devind prezenta ocazie, literalmente inaugurald, a jurisprudentei
Curtii referitoare la articolul 290 TFUE, este usor de inteles ca pe parcursul prezentului litigiu Curtea
nu va putea spune totul cu privire la acest aspect. Exista pentru aceasta un motiv fundamental, si

1 — Limba originala: spaniola.
2 — Regulamentul (UE) nr. 528/2012 al Parlamentului European si al Consiliului din 22 mai 2012 privind punerea la dispozitie pe piata si
utilizarea produselor biocide (JO L 167, p. 1).

3 — A se mai vedea totusi Concluziile avocatului general Jadskinen prezentate in cauza Regatul Unit/Consiliul si Parlamentul European (C-270/12,
punctele 60-88).

4 — Punctul 1 din memoriul in raspuns.
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anume ca imprejurarile prezentului litigiu nu solicitd Curtii s raspunda la toate problemele pe care le
poate ridica aceasta dispozitie. Odatd facuta aceastd observatie, partile la prezenta procedura afirma in
mod just cd aici Curtea are ocazia de a incepe sa clarifice sensul acestei dispozitii din tratat,
contribuind astfel si la prevenirea partiala a situatiilor de conflict intre institutii.

4. Anticipand sensul prezentelor concluzii, consideram ca, in special in aceastd prima perioada de
aplicare a actelor ,delegate”, provocarea principala este aceea de a asigura un anumit nivel de
justitiabilitate in ceea ce priveste optiunile legiuitorului Uniunii in prezent, fie aceea de a incredinta
Comisiei sarcina completarii sau a modificarii continutului unui act legislativ, fie aceea de a-i
incredinta aprobarea unor acte ,de punere in aplicare”.

5. Dupi inlaturarea obiectiei privind admisibilitatea, ne vom formula rispunsul in doud parti. In prima
parte vom propune o interpretare atat a actelor ,delegate”, cat si a actelor ,de punere in aplicare”,
inainte de a sugera o posibild demarcare intre cele doud. In cea de a doua parte ne vom axa asupra
obiectului specific al litigiului, mai precis validitatea articolului 80 alineatul (1) din Regulamentul
nr. 528/2012, in masura in care acesta autorizeazd Comisia, in conformitate cu articolul 291
alineatul (2) TFUE, sa adopte un regulament de punere in aplicare.

I. Cadrul normativ

6. Putinele dispozitii relevante in prezentul litigiu, in esentd articolele 290 si 291 TFUE si articolul 80
din Regulamentul nr. 528/2012, vor fi reproduse succesiv pe parcursul argumentatiei noastre.

II. Actiunea in anulare

7. Comisia formuleaza o actiune in anulare impotriva articolului 80 alineatul (1) din Regulamentul
nr. 528/2012. In opinia acesteia, dispozitia atacati este lipsita de validitate, intrucat prevede ci
masurile mentionate in aceasta sunt adoptate printr-un act de punere in aplicare (articolul 291 TFUE),
in timp ce ar fi corect ca acestea si fie adoptate printr-un act delegat (articolul 290 TFUE).

8. Fara a aduce atingere faptului ca vom prezenta diferitele argumente ale Comisiei pe mdsura
argumentarii referitoare la diversele probleme ridicate de prezentul litigiu, trebuie deja precizat ca
aceasta considera ca jurisprudenta referitoare la alegerea temeiului juridic al unui act al Uniunii
trebuie sa se aplice mutatis mutandis optiunii intre articolul 291 TFUE (care atribuie o competenta pur
executiva) si articolul 290 TFUE (care conferd Comisiei o competenti de natura ,cvasilegislativi”). In
opinia acesteia, domeniile de aplicare ale celor doua dispozitii sunt in mod categoric separate,
neexistand ,zone gri” in care legiuitorul ar putea face o alegere discretionara.

9. Comisia sustine ca este decisiv sensul atribuit ideii de a ,complet[a] sau modific[a] anumite
elemente neesentiale ale actului legislativ’. In opinia acesteia, nu se poate opera cu o notiune
restrictivd, intrucat este necesar ca actele care perfectioneaza continutul unui act legislativ sa
beneficieze de gradul de legitimitate democraticd pe care numai procedura legislativa il poate conferi
si pe care articolul 290 TFUE il asigura ,actelor delegate” prin intermediul controalelor pe care le
prevede.

10. Cu privire la dispozitia contestatd, Comisia sustine ca instituirea unui sistem de taxe coerent si
complet pentru finantarea Agentiei presupune completarea unor elemente neesentiale ale
Regulamentului nr. 528/2012, prin urmare ar trebui sa faca obiectul unei delegiri in temeiul
articolului 290 TFUE.
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11. Pentru motivele expuse, Comisia solicita declararea nulitatii articolului 80 alineatului (1) din
Regulamentul nr. 528/2012, cu mentinerea efectelor acestuia pana la intrarea in vigoare a normei
destinate sa il inlocuiascd, precum si obligarea Parlamentului European si a Consiliului la plata
cheltuielilor de judecati. In subsidiar, in cazul in care Curtea consideri ci actiunea sa in anulare
partiald nu este admisibila, Comisia solicitd nulitatea Regulamentului nr. 528/2012 in totalitate, cu
mentinerea efectelor acestuia.

III. Procedura in fata Curtii

12. S-au prezentat la procedurd, pe langa Parlamentul European si Consiliu, Regatul Danemarcei,
Republica Finlanda, Republica Francezd, Regatul Térilor de Jos, Regatul Unit si Republica Ceha.

13. Consiliul, sustinut de Regatul Térilor de Jos si de Regatul Unit, afirma ca actiunea este inadmisibila
in masura in care articolul 80 alineatul (1) din Regulamentul nr. 528/2012 nu ar dispune, in opinia sa,
de gradul necesar de autonomie in raport cu celelalte dispozitii ale regulamentului pentru a face
obiectul unei examindri separate, avind in vedere cé plata taxelor conditioneazd interventia Agentiei
in cursul procedurii de aprobare a unui produs biocid. Parlamentul European, Comisia si Republica
Finlanda considera, dimpotriva, ca anularea dispozitiei contestate nu ar afecta esenta Regulamentului
nr. 528/2012, prin urmare actiunea ar fi admisibila.

14. Cu privire la fond si in ceea ce priveste consideratiile generale ale Comisiei, o0 mare parte dintre cei
care s-au prezentat contestd existenta unui raport ierarhic intre articolul 290 TFUE si articolul 291
TFUE, sustindnd ca legiuitorul poate opta pentru oricare dintre cele doud cai si ca ambele duc la
crearea unor acte normative. Ar exista, in plus, o ,zona gri” care face dificila delimitarea abstractd a
domeniilor de aplicare ale celor doud dispozitii, depinzédnd in fiecare caz de gradul de detaliere a
actului legislativ cu privire la care trebuie si actioneze Comisia (fie pentru a-1 ,completa”, fie pentru a-1
,pune in aplicare”, dupi cum acest grad este mai mic sau, respectiv, mai mare). In sfarsit, acestea
contestd de asemenea conceptia ampla a ideii de a ,complet[a] sau modific[a] anumite elemente
neesentiale ale actului legislativ”, intrucat prin aceasta ar fi golit de continut articolul 291 TFUE.

15. Cu privire la continutul normei contestate, atat Parlamentul European, céat si Consiliul, precum si
toate statele membre care s-au prezentat mai sustin ca sistemul previazut la articolul 80 din
Regulamentul nr. 528/2012 este suficient de detaliat pentru a nu fi in mod necesar un act de delegare,
fiind pur si simplu suficient un act de punere in aplicare in temeiul articolului 291 TFUE.

16. Parlamentul European si Consiliul solicita respingerea actiunii si obligarea Comisiei la plata
cheltuielilor de judecata. In subsidiar, Parlamentul European solicitd ca, in cazul admiterii actiunii, sa
fie mentinute efectele dispozitiei anulate si ale actelor care au fost adoptate in temeiul acesteia pana la
intrarea in vigoare a normei care o va inlocui.

IV. Apreciere

A. Cu privire la admisibilitatea actiunii

17. Consiliul, cu sustinerea Tarilor de Jos si a Regatului Unit, a exprimat o indoiala cu privire la
admisibilitatea actiunii, avind in vedere cd, in opinia sa, dispozitia contestatd nu ar dispune de
suficienta autonomie in contextul Regulamentului nr. 528/2012 pentru a constitui in sine obiectul unei
actiuni.
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18. In opinia noastra, actiunea nu este inadmisibili. Potrivit unei jurisprudente constante a Curtii,
»anularea in parte a unui act al Uniunii nu este posibila decit in mésura in care elementele a céror
anulare este solicitatd pot fi separate de restul actului”’, fiind de asemenea constantd afirmatia potrivit
careia ,aceasta cerintd de separabilitate nu este indeplinita atunci cand anularea in parte a unui act are

ca efect modificarea substantei acestuia”®.

19. In prezenta cauza, dispozitia contestati poate fi perfect separati de restul Regulamentului
nr. 528/2012. Astfel, articolul 80 alineatul (1) din regulamentul mentionat se limiteazd la a conferi in
mod specific Comisiei competenta necesara pentru a adopta un regulament de punere in aplicare prin
care se stabilesc taxele care se pliatesc Agentiei, precum si conditiile de platd a acestora. Regulamentul
de punere in aplicare mentionat reprezinta, fara indoiald, o piesa importantd in ansamblul
Regulamentului nr. 528/2012, al carui obiectiv consta in stabilirea unor norme de armonizare
referitoare la comercializarea si utilizarea produselor biocide, insd nu este decisiv pentru integritatea
obiectivului acestuia.

20. Consideram oportuna o observatie prealabila cu caracter general. Cu toate ca ceea ce se pune in
mod direct in discutie in prezentul litigiu este respectarea sau nerespectarea de catre legiuitorul
Uniunii a dispozitiei cuprinse la articolul 291 alineatul (2) TFUE, dezbaterea dintre pirti a evidentiat o
»deplasare” a atentiei catre articolul 290 TFUE, in calitate, se intelege, de temei juridic corect, in
situatia in care legiuitorul nu ar opta pentru a-si asuma el insusi reglementarea care face obiectul
litigiului. In aceste conditii, nu trebuie si surprindi o anumiti ,deplasare” a centrului de gravitate in
analiza problemei si din partea noastra.

B. Cu privire la fond

1. Cu privire la actele delegate, la actele de punere in aplicare si la posibilitatea de a realiza o
demarcare intre cele doud

a) Actele ,delegate”

i) Cuprinsul articolului 290 TFUE

21. Exista situatii in care atentia primordiald pentru interpretarea gramaticala sau textuala se impune
cu o forta deosebita. Altfel spus, exista situatii in care trebuie sd se tind seama in primul rand de ceea
ce ,spune” dispozitia, straiduindu-ne sa uitim pentru un moment tot ceea ce putem sti cu privire la
istoricul acesteia. Apreciem cd aceastd consideratie este in mod deosebit oportund atunci cand
interpretul trebuie sa se confrunte cu categoria noud a actelor delegate prevazutd la articolul 290
TFUE, fard echivalent pana in prezent, dincolo de aparente, in arhitectura actelor Uniunii. De altfel,
este exageratd ,valva” creatda in jurul genezei acesteia. Trebuie acordata atentie si acestor
sinterferente”, insa trebuie sd existe cel putin un moment in care dispozitia, in toata simplitatea sa, ,sa
fie lasata sa vorbeascd”.

22. Articolul 290 TFUE este formulat dupa cum urmeaza:
»(1) Un act legislativ poate delega Comisiei competenta de a adopta acte fard caracter legislativ si cu

domeniu de aplicare general, care completeaza sau modificd anumite elemente neesentiale ale actului
legislativ.

5 — Hotarérea din 29 martie 2012, Comisia/Polonia (C-504/09 P, punctul 98 si jurisprudenta citata).
6 — Loc. ult. cit., cu jurisprudenta citatd.
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Actele legislative definesc in mod expres obiectivele, continutul, domeniul de aplicare si durata
delegarii de competente. Elementele esentiale ale unui anumit domeniu sunt rezervate actului
legislativ si nu pot face, prin urmare, obiectul delegérii de competente.

(2) Actele legislative stabilesc in mod expres conditiile de aplicare a delegarii; aceste conditii pot fi
urmadtoarele:

(a) Parlamentul European sau Consiliul pot decide revocarea delegarii;

(b) actul delegat poate intra in vigoare numai in cazul in care, in termenul stabilit prin actul
legislativ, Parlamentul European sau Consiliul nu formuleaza obiectiuni.

In intelesul literelor (a) si (b), Parlamentul European hotiriste cu majoritatea membrilor care il
compun, iar Consiliul hotaraste cu majoritate calificata.

(3) In titlul actelor delegate se introduce adjectivul «delegat» sau «delegati».”

23. Din lectura acestei dispozitii si in scopurile relevante in prezenta cauzd, trebuie precizat,
sintetizdnd, ca actul ,delegat”, intrucat aceasta este denumirea sa, este un act ,fara caracter legislativ”
cu domeniu de aplicare general al Comisiei si numai al acesteia, intrucat aceasta pune in aplicare
dispozitia cuprinsa intr-un ,act legislativ’ care i-a delegat ,competenta” de a ,reglementa”, prin
completarea sau modificarea acestuia, ,elemente neesentiale” ale acestuia, ,rezervand”, prin urmare
acestuia ,elementele esentiale ale domeniului” in cauza si cu delimitarea expresi in prealabil a
obiectivelor, a continutului, a domeniului de aplicare si a duratei ,delegarii de competente”
mentionate. Am lasat la o parte in mod deliberat tot ce este legat de ,conditiile” prevazute la
alineatul (2) al articolului, in masura in care solutionarea prezentului litigiu nu impune aceasta.
Pornind de aici, trebuie evidentiate foarte pe scurt urmatoarele aspecte, precizdnd cd nu trebuie
acordata o importantd deosebitd ordinii in care le mentionam.

24. In primul rand, acesta este un tip de act diferit din punct de vedere formal de restul actelor care
formeaza sistemul normativ al Uniunii. Denumirea sa este act ,delegat”’. Consideram, in acest sens,
cd acest singur calificativ al respectivului act al Uniunii, in masura in care exprima un ansamblu de
trasaturi specifice ale acestuia, are suficienta fortd pentru a permite sa se vorbeasca despre un act al
Uniunii diferit din punct de vedere formal de celelalte. Astfel cum precizeaza Parlamentul European
in memoriul in apirare®, articolele 290 TFUE si 291 TFUE ,se afla printre principalele inovatii pe care
Tratatul de la Lisabona le aduce arhitecturii normative a Uniunii”.

25. In al doilea rand, este un act ,al” Comisiei, in mod exclusiv, independent de ,conditiile” si de
masurile de precautie previzute la alineatul (2) al dispozitiei. In definitiv, Comisia si numai Comisia
este cea care isi asuma aceastd sarcind si aceastd responsabilitate.

26. In al treilea rand, este un act cu continut normativ (,cu domeniu de aplicare general”), destinat
sreglementarii” unui anumit ,domeniu”. Prin urmare, articolul 290 TFUE se situeaza in cadrul unei
activitati in esenta normative, referitoare, asadar, la reglementare, fard legdtura cu momentul ulterior
al punerii in aplicare, indiferent de cine o pune in aplicare.

7 — Actul prin care se exercitd competenta conferita prin delegare ar trebui si aiba aceeasi forma precum actul legislativ de delegare pe care il
completeaza sau il modifica, mai exact regulament, directiva sau decizie (cu domeniu de aplicare general), adaugand intotdeauna ,delegat sau
delegata” [articolul 290 alineatul (3) TFUE].

8 — Punctul 1.
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27. In al patrulea rand, este un act ,fird caracter legislativ”, ceea ce poate face referire atat la o puri
evidentd, si anume aceea ci nu este un act aprobat prin procedura legislativa ordinara, cét si la faptul
ca este vorba despre un act cu domeniu de aplicare general situat — din punct de vedere ierarhic —
sub actul legislativ.

28. In al cincilea rand, faptul ci actul primeste calificativul ,delegat” se datoreazi imprejuririi ci
rezultd in mod necesar in urma unei ,delegiri (de competente)”’, in esentd potestativd, cuprinsi
intr-un act legislativ in calitate de act de delegare, ridicindu-se din nou problema naturii acestor
»competente”. ,Delegarea” are loc in cazul renuntarii la a ,legifera”, insa este foarte indoielnic ca
sarcina care este delegatd este aceea de a ,legifera”. Este mult mai prudent si se vorbeascd in mod
generic despre a ,reglementa” [verb folosit in respectivul articol in versiunea in limba spaniola].

29. In al saselea rand, delegarea permite atit ,completarea”, ct si ,modificarea” ,anumitor” elemente
ale actului legislativ. Completarea si modificarea sunt doud forme presupus diferite de a produce
efecte asupra unui anumit act normativ’, dintre care prima este cea aproape exclusiv relevanta in
prezenta cauzi. In orice caz, delegarea nu este generald, dimpotrivi, atit ceea ce poate completa actul
delegat, cét si ceea ce poate modifica trebuie sa fie ,stabilit” prin actul legislativ. Prin urmare, actul
legislativ trebuie sa specifice ceea ce necesita sa fie ,completat”, precum si ceea ce poate modifica
Comisia, dacd este cazul.

30. In al saptelea rand, ,elementele esentiale ale unui anumit domeniu” sunt ,rezervate” actului
legislativ, ceea ce are drept consecinta necesard faptul cd actul delegat poate reglementa — fie
completind, fie modificind — numai ,elementele neesentiale” ale actului legislativ'®. ,Ceea ce este
esential” reprezintd, prin urmare, o rezervda materiala absoluta. Totusi, aceasta nu inseamna ca rezerva
actului legislativ este redusa la ceea ce prevede articolul 290 TFUE, aspect asupra céruia va trebui sa
revenim. Dispozitia in discutie identificdA numai rezerva actului legislativ ,nedelegabil” (,ceea ce este
esential”), in contrast cu o altd rezerva care poate fi creatd chiar de legiuitor (,ceea ce nu este
esential”). O problemad diferitd, care nu a fost ridicata deloc cu aceastd ocazie, este aceea daca aceasta
interpretare a ,ceea ce nu poate fi delegat”, redusd la ,ceea ce este esential”, este sau nu este valabild
pentru orice domeniu de reglementare, dincolo de sensul literal al dispozitiei in discutie.

31. In sfarsit, actul legislativ de delegare defineste ,in mod expres obiectivele, continutul, domeniul de
aplicare si durata delegarii de competente”. Acest mandat, potrivit caruia activitatea normativda a
Comisiei este o activitate puternic reglementata, permite actului legislativ, pentru a nu spune agentilor
acestuia, sa reducd in mod considerabil competenta discretionara a Comisiei. Tot ceea ce intereseaza
»in esentd” legiuitorul in ceea ce priveste reglementarea unui anumit domeniu poate fi enuntat prin
prevederea in mod expres a obiectivelor, a continutului si a domeniului de aplicare cérora trebuie sa li
se conformeze actul delegat.

32. Odata precizate toate cele de mai sus, poate fi introdus in discutie istoricul, in principal cu scopul
de a evalua gradul de inovare pe care Tratatul de la Lisabona l-a adus in aceasti materie''. Faptul ci
originea articolului 290 TFUE se regaseste in articolul I-36 din neviabilul Tratat constitutional nu este
contestat de nimeni, cu diferenta fundamentala ca asa-numitele atunci ,regulamente delegate” isi aveau
temeiul in ,legile” de delegare'. Problema este ci, fiind vorba despre un precedent neviabil, nu i se
poate acorda o importantd mai mare.

9 — A se vedea Craig, P., The Lisbon Treaty, OUP, New York, 2010, p. 276.

10 — Trimiterea la ceea ce este esential apare deja in Hotdrédrea din 17 septembrie 1970, Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Futtermittel/Koster (25/70, Rec., 1970, p. 1161), si continud in Hotérarea din 27 octombrie 1992, Germania/Comisia (C-240/90, Rec., 1992,
p. 1-5383).

11 — Cu privire la geneza ,regulamentelor delegate” in Conventia europeana, G. Garzén Clariana, ,Les actes délégués dans le systéme du droit de
I'Union Européenne”, ERA-Forum, vol. 12 (2011), suplimentul 1, p. 105-134 (106-112).

12 — Cu privire la cursul urmat dupé esecul Tratatului constitutional si pana la Tratatul de la Lisabona, a se vedea Concluziile avocatului general
Jaaskinen prezentate in cauza Regatul Unit/Consiliul si Parlamentul European, citata anterior, punctul 75 si bibliografia citata.
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33. Din perspectiva starii de fapt dinainte de ,Lisabona”, este importanta o examinare atenta a tezei
sustinute de Consiliu" potrivit cireia ,competenta creatd prin articolul 290 TFUE nu este noud in
ordinea juridicd a Uniunii”, astfel incat ,noutatea articolului 290 TFUE nu rezida in natura acestuia, ci
in modalitatile de exercitare prevazute de acesta”, precizand imediat, in continuare, cé ,ceea ce prevad
articolele 290 TFUE si 291 TFUE in ansamblu nu este decat ceea ce era prevazut anterior la
articolul 202 din Tratatul CE”.

34. Consideram ca o abordare de acest tip, care determina interpretarea unei dispozitii din Tratatul de
la Lisabona care, in sine, nu are echivalent in dreptul primar al Uniunii, din perspectiva a ceea ce au
reprezentat anterior anumite utilizdri, intemeindu-se mai mult sau mai putin pe articolul 202 din
Tratatul CE, are vocatia de a cauza erori in diagnosticul acesteia. Acest lucru este valabil de asemenea
pentru procedura tranzitorie ,de reglementare cu control” ca o posibila cheie de interpretare a actelor
»delegate” . Este suficient sa ardtdm, cu privire la acest aspect, ca respectivul continut al articolului 290
TFUE — aspect ce va fi inteles mai bine dupa ce ne vom ocupa de actele ,de punere in aplicare” — nu a
fost introdus in articolul 291 TFUE ca rezultat al unei necesitati de a stabili conditii uniforme de
punere in aplicare, ci ca o continuare a activitatii de legiferare in sens material.

ii) O propunere de interpretare a actelor delegate

35. In continuare, vom face in primul rand o propunere de descifrare a sensului actelor ,delegate”, iar
in al doilea rand o propunere de clasificare a acestora, inspirata din dreptul public al statelor membre.

36. Actele ,delegate” constituie o oportunitate de colaborare intre legiuitorul Uniunii si Comisie in
ceea ce priveste activitatea legislativd in sensul material al termenului, in conformitate cu care
legiuitorul se poate limita in principiu la a reglementa elementele esentiale ale unui anumit domeniu,
incredintdnd Comisiei restul activitatii de reglementare, cu indicarea strictd a marjei de apreciere a
acesteia prin intermediul notiunilor la care s-a facut deja referire.

37. Acesta este, in opinia noastra, sensul de bazi al actelor ,delegate”, un sens sau o ratiune de a fi
suficient de conturate pentru a evita ca domeniul de aplicare al acestora sa poati fi usor de confundat
cu alte forme de activitate de reglementare ale Comisiei, in special cu cea prevazutd la articolul 291
alineatul (2) TFUE, de care ne vom ocupa in continuare.

38. Continuand cu incercarea de clasificare a acestor acte ,delegate”, care nu sunt ,acte legislative”, dar
care nu sunt nici acte ,de punere in aplicare” si care permit atdt completarea, cit si modificarea unui
»act legislativ’, consideram oportun sa recurgem la dreptul comparat si in special la dreptul public al
statelor membre, in special tindnd seama de faptul ca este vorba despre intelegerea unei figuri a carei
functionalitate are o corespondentd ce nu poate fi negatd si o traditie consolidata in ordinea
constitutionald a acestora. Astfel, oricat de singular a ajuns si fie sistemul actelor Uniunii, prin natura
si istoria acestuia ', in momente cum este, fard indoialg, cel prezent, in care Uniunea a ciutat inspiratie
in categoriile normative ale statelor membre ', a privi in jur se impune aproape de la sine, cu atat mai
mult cu cat rezultatul nu este garantat.

13 — Punctul 28 din memoriul in aparare al acestuia.

14 — Procedura prevazuti la articolul 5a din Decizia 2006/512/CE a Consiliului din 17 iulie 2006 (JO L 200, p. 11, Editie speciala, 01/vol. 6,
p. 163) de modificare a Deciziei 1999/468/CE de stabilire a normelor privind exercitarea competentelor de executare conferite Comisiei
(JO L 184, p. 23) (,Decizia «comitologie»”).

15 — Cu privire la acest aspect, de exemplu, Bast, J., ,Legal Instruments and Judicial Protection”, in A. von Bogdandy si J. Bast (editori), Principles
of European Constitutional Law, editia a doua, Hart-CH Beck-Nomos, Miinchen-Portland, 2010, p. 345-397.

16 — A se vedea Raportul final al Grupului de lucru IX cu privire la simplificare din 29 noiembrie 2002, CONV 424/02, WG IX 13.
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39. Este clar, pe de alta parte, ca nu va fi de mare ajutor aceasta calificare drept ,competente de natura
cvasilegislativd” " sau chiar drept ,tertium genus”, si anume o specie aflatd intre actele legislative si
actele de punere in aplicare cu aplicabilitate generala, incredintate de asemenea Comisiei si pe care le
vom examina la momentul potrivit.

40. Pe de alta parte, avand in vedere ca ne aflam in fata unor ,acte fara caracter legislativ”, in cazul in
care delegarea ar fi legislativa numai in sensul material al expresiei si in care nu ar exista un transfer al
competentei legislative in sensul deplin al termenului, s-ar putea ridica in mod legitim intrebarea daca
aceastd asa-numita ,delegare” nu are din nou, in fond, caracterul unei ,abilitari”. Daca, astfel cum
impune articolul 290 TFUE, trebuie sd vorbim despre ,delegare”, s-ar putea admite ca este vorba
despre o delegare ,improprie”.

41. In urma acestor consideratii ar putea fi introdusa interpretarea delegirii de competente previzuti

la articolul 290 TFUE ca o situatie de ,delegalizare”. Astfel, nu lipsesc statele membre in care se

vorbeste despre ,delegalizare” in situatiile in care legiuitorul, prin intermediul unor proceduri, opteaza

pentru a ,ceda” puterii executive — in anumite conditii si cu rezervarea unor domenii specifice — o
v

parte din legislatia privind un anumit domeniu. Materia ,expulzata” astfel temporar din domeniul de
aplicare al legii inceteaza si fie lege, desi din punct de vedere material, ar trebui s fie ™.

42. Este adevirat, pe de alta parte, cd aceastd notiune apare intr-un context de ordine in care principiul
ierarhiei guverneaza in mod necontestat. Dimpotrivd, in prezenta cauza, astfel cum s-a aratat, se poate
sustine ca expresia ,act fard caracter legislativ” se limiteaza la a exprima ceea ce este evident, faptul ca
in acest caz nu a fost urmata si nici nu va fi urmata procedura legislativa ordinard. Chiar si cu aceasta
aplicabilitate limitata, consideram cd notiunea pastreaza suficientd forta explicativd pentru a fi
proiectatd, mutatis mutandis, asupra a ceea ce se intampla in cazul activarii prevederii de la
articolul 290 TFUE.

43. In special, in acele cazuri in care actul legislativ permite modificarea sa prin intermediul ,actului
delegat”, va trebui sa priveascd elemente care, in primul rand, nu sunt esentiale si care, in al doilea
rand, sunt cuprinse in dispozitii identificate verbatim. In aceste imprejuriri, dispozitiile mentionate
vor fi lipsite, in mod exceptional, de asa-numita ,autoritate pasivd” inerenta rangului actului legislativ,
mai precis vor fi supuse posibilititii de a deroga de la ele printr-o dispozitie cuprinsa intr-un ,act fara
caracter legislativ”, astfel cum este definit ,actul delegat” la articolul 290 TFUE.

2. Actele de punere in aplicare
44. Din nou in legitura cu actele de punere in aplicare cu domeniu de aplicare general in sensul

articolului 291 alineatul (2) TFUE, trebuie inceput printr-o lecturd a textului acestuia fara idei
preconcepute, in masura posibilului.

i) Cuprinsul articolului 291 alineatul (2) TFUE
45. Cuprinsul articolului 291 TFUE este urmatorul:

»(1) Statele membre iau toate masurile de drept intern necesare pentru a pune in aplicare actele
obligatorii din punct de vedere juridic ale Uniunii.

17 — Expresie utilizatd de Comisie la punctul 63 din cererea introductiva, cu replica Consiliului la punctul 42 din memoriul in aparare al acestuia.

18 — Cu privire la ,delegalizare” intr-un sistem constitutional national, de exemplu, De Otto, 1., Derecho Constitucional. Sistema de fuentes, Ariel,
Barcelona, 1987, p. 226-228.
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(2) In cazul in care sunt necesare conditii unitare de punere in aplicare a actelor obligatorii din punct
de vedere juridic ale Uniunii, aceste acte conferd Comisiei competente de executare sau, in cazuri
speciale si temeinic justificate, precum si in cazurile prevazute la articolele 24 si 26 din Tratatul
privind Uniunea Europeana, Consiliului.

(3) In intelesul alineatului (2), Parlamentul European si Consiliul, hotirand prin regulamente, in
conformitate cu procedura legislativa ordinard, stabilesc, in prealabil, normele si principiile generale
privind mecanismele de control de citre statele membre al exercitarii competentelor de executare de
catre Comisie.

(4) In titlul actelor de punere in aplicare se introduc cuvintele «de punere in aplicare».”

46. In primul rand si incepand de la sfarsit, calificativul ,de punere in aplicare” permite diferentierea
formald a actelor Comisiei adoptate in temeiul acestei dispozitii de actele delegate, de asemenea ale
Comisiei, adoptate in temeiul delegirii de competente prevazuta la articolul 290 TFUE.

47. In al doilea rand, prin articolul 291 TFUE pirasim domeniul ,reglementirii” in sensul articolului
290 TFUE pentru a ne situa intr-un domeniu functional diferit, cel al punerii in aplicare si, mai
concret, cel al punerii in aplicare a actelor obligatorii ale Uniunii. Cu alte cuvinte, in economia
tratatului, punerea in aplicare incepe in acest moment, prin acest articol 291 TFUE.

48. In al treilea rand, tot astfel precum prin articolul 290 TFUE sunt delegate Comisiei competente de
reglementare care prima facie apartin domeniului actelor legislative, in acest caz este conferita
Comisiei competenta de a adopta acte de punere in aplicare ca urmare a necesititii de a stabili
»conditii unitare de punere in aplicare” in toata Uniunea. Astfel, competentele de punere in aplicare
revin in mod natural si in principal statelor membre. Numai in subsidiar [ex articolul 5 alineatul (1)
TUE] le poate exercita Uniunea si, in cadrul acesteia, Comisia ca institutie care exercitd ,functii de
coordonare, de executare si de administrare, in conformitate cu conditiile prevazute in tratate”
[articolul 17 alineatul (1) TUE]*.

49. Prin urmare, articolul 291 alineatul (2) TFUE este inainte de toate o norma de atribuire de
competentd in favoarea Uniunii in vederea exercitirii (in subsidiar) de catre Comisie a unei
competente proprii statelor membre.

50. Spre deosebire de ceea ce se intampla in cazul articolului 290 TFUE, factorul care declanseaza
aceasta atribuire de competenta nu este simpla vointa a legiuitorului, ci existenta unei cauze obiective:
necesitatea ca actele obligatorii din punct de vedere juridic ale Uniunii s fie puse in aplicare in conditii
unitare. Aceastd necesitate face posibil, cu titlu de subsidiaritate, adoptarea de catre institutii a
masurilor de punere in aplicare a ciaror adoptare revine, in principiu, statelor membre.

51. In sfarsit, actele de punere in aplicare in temeiul articolului 291 alineatul (2) TFUE sunt supuse
controlului de catre statele membre prin intermediul procedurii previzute de Regulamentul
nr. 182/2011%, care a simplificat sistemul traditional denumit ,comitologie”. Spre deosebire de
regimul de control prevazut la articolul 290 TFUE, controalele prevazute la articolul 291 TFUE nu

19 — Cu privire la dificultatile de identificare a functiei de executare in cadrul Uniunii, Reitling, D., ,L’identification de la fonction exécutive dans
I'Union”, in J. Duthiel de la Rocheére (dir.), L'exécution du Droit de I'Union, entre mécanismes communitaires et Droits nationaux, Bruylant,
Bruxelles, 2009, p. 27-51. Cu privire la repartizarea competentelor de executare in cadrul Uniunii, F. Pastor, J. A., ,Actos delegados, actos de
ejecucion y distribucién de competencias ejecutivas en la Unién Europea”, in Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nr. 149, 2011,
p. 55-89 (in special p. 57-63).

20 — Regulamentul (UE) nr. 182/2011 al Parlamentului European si al Consiliului din 16 februarie 2011 de stabilire a normelor si principiilor
generale privind mecanismele de control de catre statele membre al exercitarii competentelor de executare de citre Comisie (JO L 55,
p. 13). Regulamentul mentionat a fost adoptat in temeiul mandatului previzut in acest scop la alineatul (3) al articolului 291 TFUE, potrivit
céruia, in vederea atribuirii de competente de punere in aplicare, prevazuti la alineatul (2) al aceleiasi dispozitii, ,Parlamentul European si
Consiliul, hotarand prin regulamente, in conformitate cu procedura legislativa ordinari, stabilesc, in prealabil, normele si principiile generale
privind mecanismele de control de citre statele membre al exercitarii competentelor de executare de citre Comisie”.
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sunt prevazute in mod liber in ,actul obligatoriu din punct de vedere juridic” (actul de baza) care
conferd competenta de punere in aplicare, ci chiar alineatul (3) al articolului 291 TFUE impune
Parlamentului European si Consiliului stabilirea ,normellor] si principiil{or] generale privind
mecanismele de control de catre statele membre”*. Fiecare act de bazd concret trebuie si prevada, la
randul sdu, care dintre procedurile de control prevazute in prealabil de Parlamentul European si de
Consiliu trebuie sa se aplice in cazul sau™.

ii) Sensul si domeniul de aplicare al actelor de punere in aplicare

52. Actele ,de punere in aplicare” in sensul articolului 291 TFUE permit Comisiei, atunci cand sunt
necesare conditii unitare de punere in aplicare si prin derogare de la principiul potrivit caruia punerea
in aplicare revine statelor, sa efectueze ea insasi punerea in aplicare a dreptului Uniunii.

53. In aceste conditii, sensul acestor acte ,de punere in aplicare” cu greu poate fi confundat cu cel al
actelor ,delegate”, de asemenea ale Comisiei, acestea din urma prezentate anterior si bazate pe ideea
unei colaborari intre legiuitorul Uniunii si Comisie in ceea ce priveste sarcina legislativa in sensul
material al termenului.

54. Clasificarea acestora prezinti mai putine probleme. A existat intotdeauna, prin natura lucrurilor,
un rest normativ imediat anterior punerii in aplicare in sens strict, care, potrivit traditiilor
constitutionale ale statelor membre, poate fi considerat in unele cazuri ca ficand parte chiar din
puterea executiva, fiind calificat uneori drept competenta proprie de reglementare, iar in alte cazuri se
impune o abilitare expresi din partea legiuitorului. In cadrul Uniunii, guvernat de principiul
concurentei, acesta din urma este cazul.

3. Acte delegate si acte de punere in aplicare

55. Dupa examinarea sensurilor respective ale categoriilor normative cuprinse la articolele 290 si 291
TFUE, este necesar sa ne ocupam de interactiunea dintre acestea. Cu privire la acest aspect, vom
aborda in primul rand unele elemente ale raportului in care se afld actele ,delegate” si actele ,de
punere in aplicare”, iar apoi vom analiza posibilitatile de a realiza o demarcare intre cele doué.

i) Cu privire la raportul dintre actele delegate si actele de punere in aplicare

56. Consideram necesard o observatie preliminard inainte de a incepe analiza. Partile la prezenta
procedurd au inclus principiul ierarhiei pe terenul de lupta al prezentului litigiu*, punand in discutie,
in definitiv, aspectul dacd existd un raport ierarhic intre actele legislative si actele delegate sau intre
acestea si actele de punere in aplicare. In mod evident, ar trebui spuse multe cu privire la acest aspect,
insd este deja indoielnic ca intrarea in aceastd dezbatere este indispensabild pentru solutionarea, fie si
in mod abstract, a actiunii Comisiei. Constituie o problematica distincta aspectul daca, in urma
interpretérii pe care o propunem cu privire la aceste tipuri de acte, pot sau nu pot fi extrase
consecinte in favoarea unei anumite teze. In sfirsit, impartisim opinia Comisiei in sensul ci, in
scopurile relevante in prezenta procedurd, aceasta este o dezbatere care nu este necesara.

21 — Normele si principiile mentionate au fost prevazute de Regulamentul nr. 182/2011, citat anterior.

22 — Regulamentul nr. 182/2011 prevede doud proceduri de control: procedura de consultare (articolul 4) si procedura de examinare (articolul 5),
mult mai exhaustiva. In cazul regulamentului contestat, procedura aplicabilid este cea de examinare, astfel cum prevede articolul 80
alineatul (1) al doilea paragraf din Regulamentul nr. 528/2012.

23 — Punctele 4, 57, 63, 64, 71, 75 si 91 din cererea introductiva a Comisiei, punctul 41 din memoriul in apérare al Consiliului, punctele 27 si 28
din memoriul in interventie al Tarilor de Jos si punctele 20-22 din cel al Frantei.
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57. Pe de alta parte, consideram cd nu poate fi pierdut din vedere faptul cd, in ultima instants,
distinctia dintre actele delegate si actele de punere in aplicare nu corespunde numai diferentei dintre
legislatie (chiar daca este delegatd) si punerea in aplicare, ci si faptului cd actele delegate sunt
rezultatul exercitarii unei competente normative proprii Uniunii, in timp ce actele de punere in
aplicare sunt rezultatul exercitirii (in subsidiar) de cétre Comisie (sau de catre Consiliu) a unei
competente care revine in principal statelor membre*.

58. Cu alte cuvinte, motivul profund al distinctiei dintre articolele 290 TFUE si 291 TFUE nu este atat
(sau nu numai) necesitatea de a delimita granita dintre legislatie si punere in aplicare ca etape succesive
ale procedurii de creare a normelor Uniunii, cat, inainte de toate, vointa de a invoca limitele dintre
competentele Uniunii si, respectiv, cele ale statelor membre.

59. In cadrul Uniunii, problema intensititii normative se pune in mod clar in cazul articolului 290
TFUE, in care este vorba despre delegarea in favoarea unei institutii a exercitarii unor competente
care apartin altor institutii ale Uniunii. La articolul 291 TFUE este de asemenea necesara operarea cu
criteriul intensitatii normative pentru a clarifica dacd Comisia (sau Consiliul) s-au limitat la a ,pune in
aplicare” acte obligatorii din punct de vedere juridic ale Uniunii, insa se ridicd de asemenea o problema
prealabila, aceea daca punerea in aplicare revine Uniunii sau statelor membre, ceea ce depinde
intotdeauna de o imprejurare obiectivd, indisponibila pentru institutiile Uniunii: aceea cd punerea in
aplicare necesita conditii unitare. La problema demarcérii general/concret tipica delegérii si abilitarii
legislative se adaugd cea a delimitérii competentelor intre Uniune si statele membre.

60. Totusi, efectele delegirii prevazute la articolul 290 TFUE se consuma prin atribuirea catre Comisie
a competentei de a adopta acte fara caracter legislativ cu privire la un domeniu initial accesibil numai
actelor legislative, insa aceasta nu afecteaza deloc competenta Uniunii in raport cu statele membre.
Dorim sa precizam cd delegarea nu permite orice competentd de reglementare, ci numai pe ,cea a
Comisiei”. Cu alte cuvinte, delegarea se produce intotdeauna in cadrul competentelor Uniunii si nu
aduce atingere repartizérii competentelor intre Uniune si statele membre.

61. Pe de alta parte, articolul 290 TFUE nu constituie o norma care permite aplicarea unui mandat, ci
o norma prin care se perfectioneazd si se incheie procedura legislativd, desi unele aspecte ale materiei
supuse acestei proceduri au facut obiectul unei delegalizari. Dispozitia in discutie nu autorizeaza
punerea in aplicare, ci finalizarea legiferdrii utilizind competenta de reglementare. Prin urmare,
punerea in aplicare prevazuta la articolul 291 TFUE nu intervine inca, fiind realizabila dupa ce s-a
slegiferat”, in toatd amplitudinea acestei notiuni.

62. Interventia Comisiei trebuie sd producé efecte asupra unui domeniu care, in cazul in care nu ar
interveni delegarea, ar fi legislativ si, prin urmare, ar face obiectul unei reglementéri cu caracter
general si abstract, specific chiar competentei legislative. Prin delegare se atribuie Comisiei
competenta de a adopta dispozitii de aceastd naturd si, prin urmare, pentru a se desfasura in cadrul
unei marje de apreciere care nu este aplicabila in cazul exercitarii functiei de punere in aplicare.
Asadar, diferenta de principiu dintre competenta exercitatd de Comisie in situatia unei delegéri
legislative (articolul 290 TFUE) si competenta care ii este conferitd in cazul punerii in aplicare
prevazute la articolul 291 alineatul (2) TFUE rezid4, in ultimd instantd, in faptul ca delegarea permite
o marji de apreciere care nu are corespondent in cazul punerii in aplicare. In sfarsit, legiuitorul

24 — Este un principiu necontestat acela ci punerea in aplicare materiald a normelor Uniunii revine in mod normal statelor membre (pentru
toate, Jacqué, J. P., Droit institutionnel de I"Union européenne, editia a sasea, Dalloz, Paris, 2010, punctele 581-584). Caracterul national al
titularitatii competentei de punere in aplicare isi are expresia normativd fundamentald la articolul 4 alineatul (3) TUE, potrivit caruia
»[s]tatele membre adopta orice mésurd generald sau speciala pentru asigurarea indeplinirii obligatiilor care decurg din tratate sau care
rezultd din actele institutiilor Uniunii”.
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deleagd Comisiei posibilitatea de a se pronunta cu privire la aspecte asupra cérora, in principiu, ar fi
trebuit sa se pronunte el insusi, in masura in care punerea in aplicare previzuti la articolul 291 TFUE
opereazd cu privire la dispozitii normative al cdror continut a fost definit de legiuitor in ceea ce
priveste aspectele materiale ale acestora.

63. In sfarsit, ca urmare a acestei diferente, articolul 291 alineatul (2) TFUE se referd ca atare la
exercitarea competentei de punere in aplicare, notiune cu privire la care nu se contesta ca exclude
ceea ce nu este necesar pentru aplicarea concretd a unei norme deja definite si finalizate. La randul
sau, articolul 290 TFUE prevede delimitarea obiectivelor pe care trebuie sa le urmareasca delegarea,
precum si continutul si domeniul de aplicare al acesteia, evidentiind cé se asteaptd de la Comisie mai
mult decat simpla punere in aplicare a unei dispozitii cu privire la care au fost stabilite toate aceste
aspecte. Acest ,mai mult” implica, in opinia noastrd, o marja de ,creativitate” sau de ,incisivitate”
normativa imposibild in cazul simplei puneri in aplicare.

ii) Demarcarea dintre domeniile de aplicare ale activititii normative prevazute la articolul 290 TFUE si,
respectiv, la articolul 291 TFUE

64. Pornind de la cele de mai sus, este necesar sa riscim o interpretare care furnizeaza unele indicii
atunci cind trebuie s se stabileasca dacd o activitate normativa concretd poate fi efectuatd numai in
urma unei delegari sau, dimpotriva, este mai adecvata categoriei punerii in aplicare.

65. Comisia a acordat o importantd speciald ,naturii competentei pe care legiuitorul doreste sia o
atribuie”, considerdnd neadecvate criteriile referitoare la ,gradul de detaliere”, crearea de drepturi si de
obligatii sau ,marja de apreciere””, calificind domeniile de aplicare respective ca ,excluzandu-se
reciproc””.

66. In schimb, Consiliul se axeazi pe existenta unor noi norme materiale, a unor noi drepturi si
obligatii, subliniind necesitatea de a examina ,continutul normativ”. In opinia acestuia, existd o zona
gri care este dificil de definit. In sfarsit, Parlamentul European face referire la gradul de detaliere, la
drepturi si obligatii si la marja de apreciere”.

67. O precizare de principiu: s-a dezbatut mult in prezenta procedura si cu privire la aspectul daca se
poate vorbi de o ,zona gri” aflaté la granita dintre continutul actelor delegate si cel al actelor de punere
in aplicare sau dacd, dimpotriva, cele doua sunt mentinute in sfere clar diferite printr-o separare clara,
cu continuturi care se exclud reciproc. Potrivit tezei Comisiei, din punct de vedere conceptual si cu
caracter de excludere reciprocd, ceea ce poate fi incredintat actului delegat nu poate face obiectul
actului de punere in aplicare si viceversa. Potrivit tezei opuse, competenta conferitai Comisiei poate
corespunde atat intentiei de a elibera legiuitorul de activititile de reglementare neesentiale, cat si
intentiei de a-i incredinta acesteia actele cu aplicabilitate generald indispensabile pentru punerea in
aplicare in sens strict.

68. Din nou, consideram ca nu este indispensabil sd luam pozitie cu privire la acest aspect, in special
tindnd seama de faptul cd ambele pozitii pot fi, in principiu, intemeiate. Multe depind, in definitiv, de
intelegerea prealabild pe care o au cele doua institutii cu privire la acestea.

25 — Punctul 15 din memoriul in replica al acesteia.
26 — Punctul 65 si urmétoarele din cererea introductiva.
27 — Punctul 26 din memoriul in duplica al acestuia.
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69. Pe de alta parte, cu privire la notiunea ,zona gri” au existat ocazional consideratii cu privire la
yintinderea controlului” pe care il poate efectua in mod legitim Curtea in acest domeniu*. Consideram
cd, in mod efectiv, aceasta este abordarea potrivitd, intrucat problema nu trebuie si fie aceea daca
»ontologic” o anumita norma poate fi circumscrisd in mod indiscutabil fie domeniului de aplicare al
articolului 290 TFUE, fie celui al articolului 291 TFUE, ci mai degraba aceea dacd Curtea poate sau
nu poate controla pand la ultimul detaliu fiecare dintre optiunile legiuitorului®.

70. In orice caz, inainte de a continua, considerim important si precizim ca Comisia solicitd in mod
corect Curtii un anumit grad de justitiabilitate a optiunilor legiuitorului in cazul alternativei in
discutie si in special in situatii precum cea din prezenta cauzi, de modificéri in dreptul primar, in care
probabilitatea continudrii unei functionari ,ca inainte”, in acest caz din partea legiuitorului, nu este
exclusd. Totusi, afirmatia de principiu constituie un aspect, pe cand aplicabilitatea acesteia este un
aspect diferit.

71. Astfel, este usor de admis cé ,prezenta” Curtii atunci cand este vorba despre mentinerea granitei
intre ,ceea ce este esential” (legislatia care nu poate fi delegatd) si ,neesential” (legislatia delegabila)
este, prin natura lucrurilor, limitata: opinia Curtii nu o poate inlocui pe cea a legiuitorului in orice
ipoteza. Totusi, in mod similar, ,prezenta” Curtii trebuie de asemenea sa fie limitata atunci cand este
vorba despre mentinerea acestei granite intre ceea ce, pentru a utiliza expresia reprezentantului
guvernului francez, ar trebui calificat drept ,material” (in orice caz, neesential), mai precis ceea ce ar
corespunde in mod specific articolului 290 TFUE, si ceea ce, in schimb si constientizind caracterul
nesigur al oportunitatii, ne permitem sa calificam drept ,accidental”, mai exact ceea ce ar corespunde
articolului 291 alineatul (2) TFUE. Desigur cd aceasta granitd nu se situeazd intr-un continuum similar
celui anterior, avand in vedere ca in acest caz ne aflam in fata unor functionalitéti diferite. Totusi, si in
acest caz sunt limitate posibilitatile de control al oricareia dintre optiunile asumate de legiuitor in fata
acestei alternative.

72. Totusi, in mod aseminitor celor precizate de avocatul general Jadskinen®, existenta unei zone
intr-un anumit mod interzisd pentru instanta Uniunii nu exclude totusi contrariul, acela cd Curtea
efectueazd un control jurisdictional efectiv, adecvat caracteristicilor sale, cu privire la ,modul de
administrare” de cétre legiuitor a alternativei acte delegate/acte de punere in aplicare.

73. In acest context, este necesar si precizim in primul rand ci sensul fiecarei dispozitii, astfel cum s-a
vazut, este suficient de diferit pentru a permite intemeierea pe o interpretare teleologica pentru a
orienta demarcarea dintre domeniile de aplicare respective. In opinia noastri, o demarcare intemeiati
pe ratiunea de a fi si pe finalitatea fiecareia dintre aceste pozitii institutionale pare mult mai adecvati,
intrucat ar permite oferirea unor solutii care corespund spiritului sistemului format din articolele 290
TFUE si 291 TFUE.

74. La aceasta trebuie addugat c4, inainte de limitarea analizei unei dispozitii izolate a actului legislativ
de delegare, este de asemenea importantd examinarea actului legislativ in ansamblul sdu, pentru a
cunoaste situatia relativa in care se afla, in economia acestui act legislativ, o anumitd optiune in
favoarea figurii ,actului de punere in aplicare” in acest ansamblu, in special prin comparatie cu
eventuala recurgere la actele delegate.

28 — Regatul Unit face referire, la punctele 41-45 din memoriul sdu in interventie, la necesitatea de a tine seama de aprecieri multifactoriale, in
timp ce Danemarca (punctele 15 si 28 din memoriul sau in interventie) face referire la criterii obiective susceptibile de control jurisdictional,
insd cu o marja de apreciere. Comisia se opune acestei aprecieri la punctul 36 din observatiile sale referitoare la interventii.

29 — Referitor la acest aspect, a se vedea Ritleng, D., Le contrile de la légalité des actes communautaires par la Cour de Justice et le Tribunal de
Premiére Instance des Communautés Européennes, tezi de doctorat inedita, Strasburg, 1998, p. 376-382.

30 — Punctul 78 din Concluziile prezentate de acesta in cauza Regatul Unit/Consiliul si Parlamentul European, citata anterior.
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75. S-a insistat de asemenea mult pe criteriul ,,politicului” ca o posibila categorie generala in méasura s
orienteze aprecierea referitoare la optiunile legiuitorului in acest domeniu. Este cert ca Curtea a utilizat
ideea ,orientarilor fundamentale ale politicii comunitare” ca element de referintd pentru delimitarea
limitelor competentelor de punere in aplicare®. Considerdm insd ca trebuie relativizat caracterul
adecvat al comparatiei dintre ,politic” si, eventual, ,tehnic” in vederea efectuarii demarcérii dintre cele
doua tipuri de acte. Aceasta deoarece, in cazul articolului 290 TFUE, ansamblul cerintelor referitoare la
precizarea ,obiectivelor”, a ,domeniului de aplicare” si a ,continutului” referitoare la actul delegat pe
care trebuie sd le precizeze actul legislativ fac ca momentul ,politicului” sa fie aproape exhaustiv
cuprins in actul mentionat. Altfel spus, articolul 290 TFUE incadreazd in mod suficient de puternic
delegarea pentru a se putea afirma cd nu ramane practic loc pentru asumarea unei responsabilitati
reale. ,Elementele neesentiale” la care trebuie sa se limiteze actul delegat sunt acelea in cadrul carora
nu se poate reveni asupra optiunilor fundamentale adoptate in mod responsabil de catre legiuitor. Pe
scurt, pe terenul ,neesentialului”, marja de adoptare a deciziilor care implica o responsabilitate
legislativa reald poate fi sensibil redusa ca urmare a conditiilor in care este autorizatd delegarea.

76. Acestea fiind spuse, ceea ce nu poate fi contestat este ampla ,marja de apreciere” care ramane
Comisiei in vederea completarii reglementarii din domeniul in cauza prin intermediul articolului 290
TFUE. Totusi, impunerea unei anumite ,incarcaturi politice” tuturor determindrilor normative
rezervate actului delegat ar putea, in opinia noastrd, sa dezechilibreze raportul dintre actele delegate si
actele de punere in aplicare in defavoarea primelor.

77. In acest context, trebuie aratat ci in actualul scenariu post-Lisabona trebuie uitati notiunea unei
rezerve de legalitate limitata la ,ceea ce este esential”, astfel cum a interpretat jurisprudenta Curtii®.
Pornind de la existenta articolului 290 TFUE, nu se poate imagina ca, in momentul in care legiuitorul
a finalizat reglementarea a ceea ce este esential, poate opta in mod complet discretionar intre actul
delegat si actul de punere in aplicare. Aceasta tezd ar pune in pericol efectul util al incorpordrii
actelor delegate in dreptul primar, intrucit, astfel cum arati Comisia®, existd riscul ca ,actele
delegate” sa rdmana intr-o categorie frustratd, neutilizata, de la aparitia sa.

78. In sfarsit, deoarece existd un inevitabil element de subiectivitate in tot ceea ce priveste obiectivele,
limbajul utilizat in considerentele actului legislativ de delegare poate si trebuie sa fie deosebit de util.
Acesta este, de altfel, cel mai bun mijloc pentru a transmite intentia legiuitorului, fie aceasta vointa de
a intrerupe activitatea normativa, odata atinsa sau acoperita limita ,esentialului”, fie incredintarea catre
Comisie sau, daca este cazul, citre Consiliu a competentei de a adopta acte cu aplicabilitate generala
legate in mod direct de necesitatile momentului punerii in aplicare.

79. Odatd efectuate toate aceste precizari, in mod cert generale si in mare masurd abstracte,
consideram ca suntem in masurd s ne confruntdm cu dispozitia concretd care a ocazionat prezentul
litigiu, articolul 80 alineatul (1) din Regulamentul nr. 528/2012, in masura in care, concret, acesta
confera Comisiei competenta de adoptare a unui ,regulament de punere in aplicare” referitor la
anumite aspecte specifice ale acestuia.

31 — Mai timpuriu, Curtea a atras atentia asupra relevantei criteriului responsabilitétii ca indiciu in vederea stabilirii legitimitatii unei delegéri de
competente in functie de natura si de domeniul de aplicare al competentei delegate. Astfel, in Hotararea din 13 iunie 1958, Meroni (9/56,
Rec., 1958, p. 9), aceasta precizeazd ci ,consecintele care decurg dintr-o delegare de competente sunt foarte diferite dupa cum se referi la
competente de punere in aplicare strict delimitate”. Se poate vedea o sintezd a jurisprudentei cu privire la acest aspect la punctele 26-29 din
Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Parlamentul European impotriva Consiliului Uniunii Europene, C-355/10.

32 — A se vedea nota anterioara.

33 — Punctul 12 din memoriul in replica al acesteia.
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4. Cu privire la aspectul daca dispozitia contestatd a putut conferi Comisiei competenta de adoptare a
unui regulament de punere in aplicare

80. Inca o dati, este necesar si incepem prin a evidentia textul dispozitiei in discutie. Articolul 80
alineatul (1) din Regulamentul nr. 528/12 imputerniceste Comisia sa adopte un regulament de punere
in aplicare care sd prevadd urmatoarele aspecte:

»(a) taxele care se plitesc Agentiei, inclusiv o taxa anuald pentru produsele cérora li se acorda
autorizatia Uniunii in conformitate cu capitolul VIII si o taxa pentru aplicarea recunoasterii
reciproce in conformitate cu capitolul VII;

(b) normele care definesc conditiile pentru taxele reduse, scutirile de la plata taxei si rambursare
pentru membrul Comitetului pentru produse biocide care actioneaza in calitate de raportor;
precum si

w»

¢)  conditiile de plata”.

81. Acelasi alineat prevede ca regulamentul se aplica numai taxelor platite Agentiei si ca acestea ,sunt
stabilite la nivelul la care se asigura faptul ca venitul provenit din taxe, impreund cu venitul Agentiei
provenit din alte surse in conformitate cu prezentul regulament, sunt suficiente pentru a acoperi
costurile serviciilor furnizate. Taxele care trebuie platite se publica de catre Agentie”.

82. La aceste indicatii se adauga cele cuprinse sub forma de principii la alineatul (3) al aceluiasi
articol 80, si anume:

»(a) taxele se stabilesc la un nivel care sa asigure faptul ci venitul provenit din taxe este, in principiu,
suficient pentru a acoperi costurile serviciilor furnizate si nu depéaseste ceea ce este necesar
pentru acoperirea acestor costuri;

(b) rambursarea partiald a taxei in cazul in care solicitantul nu transmite informatiile cerute in
termenul-limitd specificat;

(c) necesitatile specifice ale IMM-urilor sunt luate in considerare, dupa caz, existand inclusiv
posibilitatea de a achita platile in mai multe rate si etape;

(d) structura si cuantumul taxelor tin seama de modul de transmitere, impreund sau separat, a
informatiilor;

() in circumstante temeinic justificate si cu conditia acceptului Agentiei sau al autoritatii
competente, este posibil sa se renunte la perceperea intregii taxe sau a unei parti din aceasta;
precum si

(f)  termenele-limitd pentru plata taxelor se fixeazd tinind seama de termenele-limita ale
procedurilor prevazute in prezentul regulament.”

83. Comisia® sustine cd ceea ce se incredinteazd regulamentului de punere in aplicare este stabilirea
unui sistem complet si coerent al taxelor care se plitesc Agentiei, un ansamblu coerent de norme si de
criterii, un sistem global si coerent, ceea ce presupune completarea pornind de la principiile prevazute
de legiuitor a ,elementelor neesentiale” ale Regulamentului nr. 528/2012, motiv pentru care ar trebui sd
facd obiectul unei delegari in temeiul articolului 290 TFUE.

34 — Punctele 46, 83 si 85 din actiunea formulata.
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84. La randul lor, Parlamentul European si Consiliul, relativizand importanta principiilor invocate de
Comisie, sustin ca sistemul prevazut la articolul 80 din Regulamentul nr. 528/2012 este suficient de
detaliat pentru a nu fi necesar un act de delegare, fiind suficient un act pur si simplu de punere in
aplicare in temeiul articolului 291 TFUE.

85. Inainte de a continua, este necesar si se ia act de aspectul ciruia i-am acordat mai sus o anumiti
importantd, si anume cé este oportun sa nu ne limitam la problematica unei dispozitii izolate a actului
legislativ in cauza, acordand de asemenea importanta dispozitiei in ansamblul sau, in ceea ce priveste in
mod specific optiunile acesteia cu privire la recurgerea fie la actele delegate, fie la actele de punere in
aplicare cu aplicabilitate generald. Cu privire la acest aspect, trebuie observat ca la articolul 83
alineatul (5) din regulament se face o referire suficient de ampla la actul delegat pentru a exclude
pericolul pe care l-am mentionat, acela ca legiuitorul sa nu tina seama de prezenta noud a acestei
modalititi de a reglementa un anumit domeniu®. In mod evident, aceastd apreciere nu ne exonereazi
de a continua analiza dispozitiei in mod specific in discutie, independent de aspectul ca consideram ca
este necesar ca prezenta amintita a actelor delegate in regulament sa fie mentionatd in continuare.

86. Pornind de aici, problema consta in a examina daca articolul 80 alineatul (1) din Regulamentul
nr. 528/2012 poate fi in mod rezonabil considerat expresia unei vointe a legiuitorului de a realiza o
reglementare care mai necesita dezvoltare sau daca, dimpotrivd, poate fi acceptat in mod rezonabil
faptul cd ne aflam deja in momentul punerii in aplicare, cu necesitatea inevitabila a adoptarii unor
acte cu aplicabilitate generala anterioare punerii in aplicare propriu-zise. Cu privire la acest aspect, nu
este lipsit de relevanta sa observam cd un domeniu atat de supus necesitatilor de revizuire cum este cel
al taxelor are, indiferent de precizirile ulterioare, o anumita vocatie de a fi inclus in acest stadiu.

87. Pornind de aici, este suficient sd examinam dacd se poate sustine in mod legitim c4, in situatia din
prezenta cauzi, ne aflaim deja in domeniul punerii in aplicare, cu inevitabilele elemente de concretizare
sau determinare finald, sau daca, dimpotrivd, ne aflam incd intr-un stadiu in care activitatea de
reglementare in curs se desfasoard in unele marje de apreciere pe care Comisia nu le poate furniza
prin simpla exercitare a competentei sale de punere in aplicare.

88. Domeniul de aplicare al competentei de reglementare conferite Comisiei trebuie apreciat in lumina
principiilor prevazute la legiuitor la alineatul (3) al articolului 80 din Regulamentul nr. 528/12, intrucat
de capacitatea mai mare sau mai mica a acestora de a reduce marja de apreciere a Comisiei de a
furniza continut dispozitiei care rezulta din exercitarea competentei mentionate va trebui sa depinda
aspectul daca este vorba despre o simpla competentd de punere in aplicare sau de exercitarea totusi a
unei competente legislative.

89. In opinia noastra, conditiile impuse de Regulamentul nr. 528/2012 la articolul 80 alineatele (1)
si (3) nu lasa loc exercitérii unei functii de reglementare care si depaseasca ceea ce se poate considera
in mod rezonabil ca poate fi incredintat, la momentul punerii in aplicare, fie statelor membre, fie
Comisiei.

90. Dispozitia prevede de doud ori cd trebuie si fie garanteze acoperirea costurilor pentru serviciile
furnizate de Agentie si o datd [alineatul (3) litera (a)] se precizeazd cd nivelul taxelor ,nu depaseste
ceea ce este necesar pentru acoperirea acestor costuri’. In aceste conditii, este clar, in opinia noastrs,
ca stabilirea nivelului taxelor nu depinde de o decizie politica, ci se reduce la o chestiune tehnicd,
deoarece dimensiunea politica a instituirii unui sistem de taxe a fost realizata de legiuitor insusi atunci
cand acesta a decis, in primul rand, ca vor exista taxe si, in al doilea rand, ca acestea vor servi doar
pentru acoperirea costurilor serviciului, neputand sa fie utilizate pentru finantarea oricaror alte
scopuri si nici sa fie stabilita o suma care sa fie superioard costurilor serviciului furnizat de Agentie.

35 — Articolul 83 alineatul (5) enumera dispozitiile Regulamentului nr. 528/2012 in care este acordata o delegare, si anume: articolul 3, articolul 4,
articolul 5 alineatul (3), articolul 6 alineatul (4), articolul 21 alineatul (3), articolul 23 alineatul (5), articolul 28 alineatele (1) si (3),
articolul 40, articolul 56 alineatul (4), articolul 71 alineatul (9), articolul 85 si articolul 89 alineatul (1).
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91. Acestea fiind spuse, este necesard examinarea ,principiului” previzut la articolul 80 alineatul (3)
litera (e), cu privire la care Comisia sustine ca implicd o decizie de naturd politica, ceea ce ar echivala
cu a spune ca confera Comisiei o marja de apreciere excesiva. Desigur, a incredinta Comisiei decizia cu
privire la situatiile in care este posibila scutirea totala sau partiala de la plata taxei implica a-i
incredinta definirea unui aspect deosebit de sensibil in orice regim de finantare. Astfel, definirea sferei
persoanelor obligate la plata unei taxe apartine, din punct de vedere istoric, domeniului ,politicului”,
existind o legiturd stransa intre reprezentare si contributie, prin urmare trebuie rezervatd, in
principiu, legiuitorului.

92. Totusi, in contextul dispozitiei in discutie, nu se poate vorbi despre atribuirea in favoarea Comisiei
a unei competente de a stabili in mod liber sfera eventualilor beneficiari ai unei scutiri. Articolul 80
alineatul (3) litera (e) permite scutirea, totala sau partiald, numai ,in circumstante temeinic justificate”,
impunand, in plus, ca scutirea s fie acceptatd de ,Agenti[e] sau [de] autorit[atea] competent[]”. In
aceste conditii, incd o datd, dimensiunea politica fundamentald a deciziei cu privire la posibilitatea
scutirii a fost adoptatd in mod direct de legiuitor. Nu Comisia este cea care poate decide dacd vor
exista sau nu vor exista scutiri sau daca acestea pot fi totale sau partiale. Dupa ce legiuitorul a decis
ca pot exista scutiri, Comisia va trebui si prevada in regulamentul de punere in aplicare doar faptul ca
persoanele care doresc sia beneficieze de o scutire trebuie sa justifice acest lucru si ca Agentia sau
autoritatea competenta sunt cele care decid cu privire la acordarea sau la refuzul acesteia. Activitatea
Comisiei se reduce, prin urmare, la a prevedea in viitorul regulament de punere in aplicare unele
conditii de punere in aplicare care, in realitate, au fost deja stabilite de legiuitor chiar prin
Regulamentul nr. 528/2012: justificarea solicitdrii si acceptarea de catre Agentie sau de cétre autoritatea
competentd. In aceste imprejurari, considerim ca dispozitia nu constituie o aplicare a prevederilor
articolului 291 alineatul (2) TFUE care sa poata fi declarata nelegala.

93. In ceea ce priveste restul principiilor previzute la alineatul (3) al articolului 80, consideram ci
acestea conditioneaza suficient marja de apreciere a Comisiei, intrucét se ajunge la punctul in care se
prevede ,rambursarea partiald a taxei in cazul in care solicitantul nu transmite informatiile cerute in
termenul-limitd specificat” [litera (b)], cd ,necesititile specifice ale IMM-urilor sunt luate in
considerare, dupa caz, existand inclusiv posibilitatea de a achita platile in mai multe rate si etape”
(litera (c)], sau cd ,termenele-limitd pentru plata taxelor se fixeaza tinind seama de termenele-limité
ale procedurilor previzute in prezentul regulament” [litera (f)]. In definitiv, in opinia noastr, nu
ramane loc pentru exercitarea unei competente de decizie a carei marji de apreciere sa nu permita
includerea acesteia in contextul articolului 291 alineatul (2) TFUE.

94. Pe de altd parte, alineatul (2) al aceluiasi articol 80 din Regulamentul nr. 528/2012 impune statelor
membre obligatia de a percepe taxele pentru serviciile pe care le ,furnizeaza in ceea ce priveste
procedurile previzute in prezentul regulament”. In acest scop, al doilea paragraf al alineatului (2)
mentionat prevede c3, ,[ple baza principiilor prevazute la alineatul (3), Comisia emite orientéri privind
o structura armonizatd a taxelor”. Din cele de mai sus s-ar putea deduce ca se asteapta din partea
Comisiei sa contureze si si concretizeze pentru statele membre conditiile prevazute la alineatul (3) in
ceea ce priveste Uniunea. Dacad situatia ar fi aceasta, s-ar admite ca alineatul (3) lasd totusi loc
adoptarii unor decizii nu in totalitate lipsite de o anumitd marja de apreciere. Nu suntem de aceasta
opinie.

95. Consideram ca al doilea paragraf al alineatului (2) nu conferd Comisiei competenta de a concretiza
principii care, in opinia noastra, sunt deja suficient de specifice pentru a exclude orice posibilitate de
decizie politici din partea Comisiei. In acest al doilea paragraf este vorba despre faptul ca Comisia,
»[ple baza principiilor prevazute la alineatul (3)”, orienteazd actiunea statelor membre pentru ca taxele
stabilite de acestea sa aiba o ,structurd armonizatd”. Nu este vorba, prin urmare, de indicarea unei
marje de apreciere care, ca atare, a fost definita de legiuitor atunci cdnd a prevazut principiile de la
alineatul (3), ci de a asigura ca taxele impuse de statele membre corespund unei structuri armonizate,
respectarea acestor principii constituind linia directoare care trebuie sa inspire structura mentionata.
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96. In sfarsit, imprejurarea ci principiile prevazute la articolul 80 alineatul (3) sunt obligatorii atit
pentru Comisie, cat si pentru statele membre confirma faptul cd legiuitorul a considerat ca fiind
incheiat si consumat ,momentul” reglementdrii. Nu este convingitor argumentul Comisiei* prin care
aceasta sustine cd, la randul lor, statele pot, ca sa spunem asa, ,regresa” la momentul legiferdrii in
sens formal in temeiul ordinilor lor juridice atunci cand procedeaza la reglementarea corespunzatoare.
Ceea ce este important, precum afirmé in mod just Parlamentul European®, este ci, pentru Uniune,
momentul reglementarii este deja finalizat.

97. Ca urmare a tuturor consideratiilor anterioare, apreciem ci articolul 80 alineatul (1) din
Regulamentul nr. 528/2012 a putut incredinta in mod legitim Comisiei adoptarea unui regulament de

punere in aplicare avand continutul si in conditiile cuprinse in dispozitia mentionatd, in temeiul
articolului 291 alineatul (2) TFUE, motiv pentru care actiunea in anulare a Comisiei trebuie respinsa.

V. Concluzie
98. In temeiul consideratiilor prezentate, propunem Curtii si hotirasca:
1)  Respingerea actiunii Comisiei.

2)  Obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecata.

36 — Punctul 39 din memoriul in replica al acesteia.
37 — Punctele 22 si 23 din memoriul in duplica al acestuia.
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