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CONCLUZIILE AVQQATULUI GENERAL
NIILO JAASKINEN
prezentate la 21 mai 2015"

Cauza C-439/13 P

Elitaliana SpA
impotriva

Eulex Kosovo

»Redeschiderea procedurii orale — Politica externa si de securitate comuna (PESC) — Misiune a

Uniunii Europene — Competenta instantelor Uniunii — Bugetul Uniunii — Achizitii publice de

servicii — Regulamentul (CE, Euratom) nr. 1605/2002 — Cerere de ofertd privind sustinerea prin

asigurarea de elicoptere in favoarea misiunii EULEX in Kosovo — Controlul legalitatii deciziei de
atribuire a unui contract de achizitii publice”

I — Introducere

1. Prezenta procedura isi are originea intr-o actiune in anulare formulata in fata Tribunalului Uniunii
Europene de catre o intreprindere de drept italian, Elitaliana SpA (denumitd in continuare
yElitaliana”), impotriva unei masuri adoptate in cadrul unei proceduri de atribuire a unui contract de
achizitii publice® de Eulex Kosovo, entitate creati in temeiul Actiunii comune 2008/124/PESC a
Consiliului din 4 februarie 2008 privind misiunea Uniunii Europene de sprijinire a suprematiei legii in
Kosovo®. Prin respingerea ca inadmisibild a actiunii formulate de Elitaliana pentru motivul ca Eulex
Kosovo nu avea calitatea de parata*, Tribunalul a statuat in Ordonanta Elitaliana/Eulex Kosovo® ci nu
mai era necesar sd se pronunte asupra chestiunii legate de competenta sa de a judeca actiunile
indreptate impotriva actelor adoptate in temeiul dispozitiilor din Tratatul UE referitoare la PESC.

2. In primele noastre concluzii prezentate cu privire la recursul indreptat impotriva ordonantei
mentionate®, am concluzionat in sensul respingerii recursului, avind in vedere statutul Eulex Kosovo.
In acest cadru, nu ne-am pronuntat asupra problematicii competentei Curtii.

1 — Limba originald: franceza.

2 — In cadrul atribuirii contractului de achizitii publice intitulat ,EuropeAid/131516/D/SER/XK — Sustinere prin asigurarea de elicoptere in
favoarea misiunii EULEX in Kosovo (PROC/272/11)".

3 — JOL42, p. 92

4 — In cadrul actiunii in fata Tribunalului, Eulex Kosovo a ridicat o exceptie de inadmisibilitate intemeiata, pe de o parte, pe faptul ca Eulex
Kosovo nu avea calitatea de paratd in cauza si, pe de altd parte, pe necompetenta Tribunalului ca urmare a faptului ci actele atacate fuseserd
adoptate in temeiul dispozitiilor Tratatului UE privitoare la politica externd si de securitate comuna (PESC).

5 — T-213/12, EU:T:2013:292, denumita in continuare,ordonanta atacata”.

6 — Pentru detaliile litigiului, facem trimitere la ordonanta atacatd, precum si la primele noastre concluzii prezentate in aceasta cauzd
(C-439/13 P, EU:C:2014:2416).
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3. Pentru a putea statua cu privire la prezenta cauza, Curtea a dorit totusi si fie lamurita asupra
tuturor aspectelor pertinente si, prin Ordonanta din 10 februarie 2015, a dispus redeschiderea
procedurii orale, pentru a permite partilor sa isi exprime punctul de vedere in privinta aspectului:

»[---] [d]aca Tribunalul Uniunii Europene si Curtea de Justitie a Uniunii Europene au competenta de a
judeca aceastd cauzd, luand in considerare dispozitiile privind [PESC] cuprinse in titlul V capitolul 2
sectiunea 1 din Tratatul UE, precum si pe cele ale articolului 275 TFUE.”

4. Conform articolului 24 TUE coroborat cu articolul 275 TFUE, Curtea nu este efectiv competenté in
ceea ce priveste dispozitiile privind PESC, cu exceptia controlului in raport cu articolul 40 TUE si cu
articolul 275 al doilea paragraf TFUE.

5. Cu toate acestea, dorim sa subliniem de la bun inceput ca, intrucat este vorba despre contracte de
achizitii publice atribuite in cadrul actiunii externe a Uniunii Europene, prezenta cauzi intra direct in
domeniul de aplicare al dispozitiilor bugetare ale dreptului Uniunii. La fel ca Elitaliana, Consiliul
Uniunii Europene si Comisia Europeana, care sunt de acord in general ca apartine Curtii competenta
de a judeca prezenta cauzd’, intentionim si argumentim in favoarea competentei Tribunalului si a
Curtii de a controla legalitatea deciziei de atribuire a unui contract de achizitii publice in raport cu
normele aplicabile in materia bugetului Uniunii, atat din perspectiva finantérii masurilor din domeniul
PESC, cat si din perspectiva executiei bugetului Uniunii.

II - Cadrul juridic

6. Articolul 41 alineatul (1) TUE prevede:

»Cheltuielile administrative care revin institutiilor in temeiul punerii in aplicare a prezentului capitol
sunt acoperite din bugetul Uniunii.”

7. Potrivit articolului 41 alineatul (2) primul paragraf TUE, cheltuielile operationale determinate de
punerea in aplicare a prezentului capitol sunt de asemenea acoperite de bugetul Uniunii, cu exceptia
cheltuielilor legate de operatiile avand implicatii militare sau din domeniul apérdrii, precum si in
cazurile in care Consiliul adoptéd in unanimitate o alta decizie.

8. Potrivit articolului 310 alineatele (1) si (3) TFUE:

»(1) Toate veniturile si cheltuielile Uniunii trebuie estimate pentru fiecare exercitiu bugetar si trebuie
inscrise in buget.

Bugetul anual al Uniunii este stabilit de Parlamentul European si de Consiliu, in conformitate cu
articolul 314.

Veniturile si cheltuielile bugetare trebuie sa fie echilibrate.

[...]

(3) Executia cheltuielilor inscrise in buget necesitd adoptarea in prealabil a unui act al Uniunii avand
forta juridica obligatorie, care conferd un temei juridic actiunii Uniunii si executiei cheltuielii
corespunzatoare, in conformitate cu regulamentul prevazut la articolul 322, cu exceptia cazurilor
prevazute de respectivul regulament.”

7 — Observim c§, insistand totodatd asupra aplicirii normelor in cauza ratione temporis, numai Eulex Kosovo sustine ca Curtea nu ar fi
competentd decat si examineze actele Consiliului si ale Comisiei, cu excluderea actelor adoptate de Eulex Kosovo. Din aceasta concluziondm
ci Eulex Kosovo contestd competenta Curtii in prezenta cauza.
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9. Articolul 317 TFUE are urmatorul cuprins:

»Comisia, in cooperare cu statele membre, executd bugetul, in conformitate cu dispozitiile
regulamentelor adoptate pentru punerea in aplicare a articolului 322, pe propria raspundere si in
limita creditelor alocate, in conformitate cu principiul bunei gestiuni financiare. Statele membre
coopereaza cu Comisia astfel incat creditele sa fie folosite in conformitate cu principiile bunei gestiuni
financiare.

[...]

In cadrul bugetului, Comisia poate proceda, in limitele si conditiile previzute de regulamentul elaborat
in temeiul articolului 322, la transferarea de credite dintr-un capitol in altul sau dintr-o subdiviziune in
alta.”

10. Regulamentul (CE, Euratom) nr. 1605/2002 al Consiliului din 25 iunie 2002 privind regulamentul
financiar aplicabil bugetului general al Comunititilor Europene® prevede la articolul 4 alineatul (2)
litera (a):

»Veniturile si cheltuielile Comunitatilor cuprind:

(a)  veniturile si cheltuielile Comunitatii Europene, inclusiv cheltuielile administrative care decurg
pentru institutii din dispozitiile din Tratatul privind Uniunea Europeana referitoare la [PESC] si
la cooperarea politieneasca si judiciara in materie penald, cat si cheltuielile operationale generate
de punerea in aplicare a dispozitiilor respective, atunci cdnd acestea sunt efectuate de la buget”.

11. Conform articolului 162 alineatul (1) din regulamentul mentionat, , dispozitiile partilor I si III din

Regulamentul financiar nr. 1605/2002 se aplicd actiunilor externe finantate din buget, cu exceptia

cazului in care prezentul titlu dispune altfel”.

12. Astfel cum reiese de la articolul 163 din Regulamentul financiar nr. 1605/2002, ,actiunile

mentionate in prezentul titlu pot fi puse in aplicare fie in mod centralizat de catre Comisie, fie in mod

descentralizat de tara tertd sau tarile terte beneficiare sau impreund cu organizatii internationale”.

13. Potrivit articolului 166 din Regulamentul financiar nr. 1605/2002:

»(1) Actiunile intreprinse au ca rezultat:

(@) un acord de finantare incheiat intre Comisie, care actioneaza in numele Comunitatilor, si tara sau
tarile terte beneficiare sau organismele desemnate de acestea, denumite in continuare

«beneficiari», sau

(b) un contract sau un acord de subventionare cu organisme nationale sau internationale din
sectorul public sau cu persoane fizice sau juridice responsabile cu realizarea actiunilor.

8 — JO L 248, p. 1, Editie speciald, 01/vol. 3, p. 198, denumit in continuare ,Regulamentul financiar nr. 1605/2002”.
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14. Articolul 167 din Regulamentul financiar nr. 1605/2002 prevede:

»(1) Dispozitiile articolului 56 si ale partii I titlul V capitolul 1 cu privire la dispozitiile generale
referitoare la achizitii sunt aplicabile contractelor reglementate de prezentul titlu, sub rezerva
dispozitiilor speciale referitoare la pragurile si modalitatile de adjudecare a contractelor externe
stabilite in normele de aplicare. In sensul prezentului capitol, autorititile contractante sunt:

(@) Comisia, in numele si in contul unuia sau mai multor beneficiari;
(b) beneficiarul sau beneficiarii;

() un organism national sau international din sectorul public sau persoane fizice sau juridice care
au semnat cu Comisia un acord de finantare sau un acord de subventionare pentru aplicarea
unei actiuni externe.

III — Procedura in fata Curtii

15. Ca raspuns la invitatia adresatd partilor de catre Curte in Ordonanta de redeschidere a procedurii
orale din 10 februarie 2015, Elitaliana, Eulex Kosovo, Consiliul, precum si Comisia si-au prezentat
observatiile scrise. Eulex Kosovo, Consiliul si Comisia au fost ascultate in sedinta care s-a desfasurat la
25 martie 2015.

IV — Cu privire la actiunile Uniunii in cadrul actiunii externe si la limitele competentei Curtii in
domeniul PESC

A — Consideratii introductive privind PESC

16. Pe plan istoric, la data semnarii Tratatului de la Maastricht, PESC, ca politici comuna a Uniunii
integratd in cooperarea interguvernamentald, a fost rezultatul unui compromis. Cu toate cd PESC a
fost conceputd ca un sistem distinct, in comparatie cu politicile comunitare si cu cooperarea in
domeniul justitiei si afacerilor interne, ea a fost integratd din punct de vedere formal, organic si
material intr-o structurd unica, Uniunea’. Astfel, de la data conceptiei, PESC a fost guvernatd de un
cadru institutional unic', comun celor trei piloni.

17. Este cert ca actiunea externd a Uniunii inglobeaza mai multe materii, precum securitatea si
apdrarea, politica comerciald, asistenta pentru dezvoltare, cooperarea cu térile terte, ajutorul umanitar,
acordurile internationale, relatiile cu organizatiile internationale si aplicarea clauzei de solidaritate in
sensul articolului 222 TFUE".

9 — Cu privire la disputa dintre interpretarea unitara si cea separatista a PESC, a se vedea Everling, ,Reflections on the structure of the European
Union”, in 29 CMLR, 1992, p. 1053-1077. Cu privire la interpretarea holistici de citre Curte a dispozitiilor ,necomunitare” inainte de
Lisabona, a se vedea Hotéararea Segi si altii/Consiliul (C-355/04 P, EU:C:2007:116).

10 — A se vedea articolul C alineatul (1) din Tratatul privind Uniunea Europeans, in versiunea Tratatului de la Maastricht (JO 1992, C 191, p. 1).

11 — Cu privire la competenta Uniunii si a statelor membre care dispun de o capacitate unica, a se vedea ,Concluziile Consiliului privind

abordarea globala a UE” din 12 mai 2014, punctul 1 (disponibile la adresa de internet:
http://www.google.lu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=28&ved=0CCkQFjAB&url=http%3A%2F%2Fwww.consilium.europa.eu%
2Ffr%2Fworkarea%2Fdownloadasset.aspx%3Fid%
3D15788&ei=8THOVKrAHcTVPLmygcAE&usg=AFQjCNGNI3D0A7gd1TpvI9RCQ_jx11LqUw&bvm=bv.87269000,d.ZWU).
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18. Pe plan structural, PESC cuprinde in cadrul sau in special politica de securitate si aparare comuna
(PSAC), aceasta din urma dobéndind o autonomie consolidatd prin Tratatul de la Lisabona, in special
prin articolele 42 TUE si 43 TUE. Potrivit articolului 42 alineatul (1) TUE, PESC asigura Uniunii o
capacitate operationala bazatd pe mijloace civile si militare. Uniunea poate recurge la acestea in cadrul
misiunilor in afara Uniunii pentru a asigura mentinerea pacii, prevenirea conflictelor si intarirea
securitatii internationale. Tipurile de misiuni sunt stabilite la articolul 43 TUE.

19. Astfel, PESC implica o combinare stransa si complexd intre aspectele civile si militare. Prezenta
cauza ilustreaza totusi masura in care actiunea externa a Uniunii este fragmentata, lipsita de
transparenta si face dificila stabilirea raspunderii juridice a diferitilor actori ai acesteia.

20. In ceea ce priveste modalititile de instaurare a prezentei sale in temeiul actiunii externe, este cert
c&d Uniunea desfisoard un numér important de actiuni si de misiuni in lume', misiunile civile fiind
considerate un element cheie al PSAC"™. Principalul instrument juridic care permite stabilirea
operatiunilor Uniunii consta intr-o decizie a Consiliului adoptata in temeiul articolului 43 TUE
coroborat cu articolul 28 TUE™, Este vorba despre un act al Uniunii, iar nu despre o simpla decizie
adoptatd impreuna de statele membre .

21. In ceea ce priveste relatiile cu tara de primire, Uniunea incheie in mod normal acorduri cu statele
de primire (gazde) in temeiul articolului 37 TUE (ex-articolul 24 TUE) si al articolului 218 TFUE, care
stabileste competenta sa de a incheia acorduri cu unul sau mai multe state sau organizatii
internationale pentru a pune in aplicare PESC. Se intampla si ca partile interesate sa realizeze o
extindere a acordurilor deja instituite. Aceasta a fost situatia unei echipe de planificare a Uniunii
Europene in Kosovo, entitate constituitd in temeiul actiunii comune a Consiliului'®, care a precedat si
a pregitit infiintarea Eulex Kosovo .

22. In special, statutul operatiunilor PSAC intri in domeniul de aplicare al acordurilor'® care
reglementeaza statutul si activitéitile operatiunilor in statul gazda, inclusiv detaliile privind exercitarea
jurisdictiei penale, privilegiile si imunitatile operatiunii si ale personalului acesteia si solutionarea
conflictelor . In conformitate cu un acord interinstitutional din 2003%, personalul militar sau civil al
misiunilor Uniunii beneficiazd de imunitate de jurisdictie totald. Din observatiile scrise ale Eulex

12 — A se vedea adresa de internet
http://www.europarl.europa.eu/RegData/bibliotheque/briefing/2014/130712/LDM_BRI(2014)130712_REV2_EN.pdf

13 — Documentul 16927/09 al Consiliului, intitulat ,2009 Annual Report on the identification and implementation of lessons and best practices in
civilian ESDP missions” (disponibil la adresa de internet:
http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?1=EN&f=ST%2016927%202009%20EX T %201).

14 — In conformitate cu regulile de vot in sensul articolului 31 TUE.

15 — A se vedea Naert, F., ,The Application of Human Rights and International Humanitarian Law”, in Drafting EU Missions’ Mandated and
Rules of Engagement, Institutul de Drept International din KU Leuven, documentul de lucru nr. 151, octombrie 2011.

16 — Actiunea comund 2006/304/PESC din 10 aprilie 2006 privind instituirea unei echipe de planificare a UE (EPUE Kosovo) in ceea ce priveste
operatiunea de gestionare a crizei pe care UE ar putea s o conduci in Kosovo in domeniul statului de drept si, eventual, in alte domenii
(JO L 112, p. 19, Editie speciala, 18/vol. 5, p. 24).

17 — Astfel, seful misiunii interimare de administrare a Organizatiei Natiunilor Unite in Kosovo (MINUK) a extins aplicarea Regulamentului
MINUK 2000/47 (UNMIK/Reg/2000/47, accesibil pe site-ul internet www.unmikonline.org), care defineste statutul, privilegiile si imunitatile
Fortei Organizatiei Tratatului Atlanticului de Nord pentru Kosovo (KFOR) si MINUK pe teritoriul Kosovo, la EPUE Kosovo prin
intermediul unei decizii de executare, ca urmare a cererii Inaltului Reprezentant pentru PESC. Decizia de executare 2006/18, potrivit
surselor citate de Sari, A., ,Status of Forces and Status of Mission Agreements under the ESDP”, EJIL 2008, vol. 19, nr. 1, p. 74. A se vedea
si articolele 4 si 5 din Actiunea comuna 2006/304.

18 — Acorduri intitulate SOFA (,Statut of Forces Agreements”, statutul fortelor in striinatate) pentru operatiunile militare si SOMA (,Statut of
Mission Agreement”, statutul acordului privind misiunea) pentru operatiunile civile, a se vedea Sari, A., op.cit.

19 — A se vedea modelul de acord intre Uniunea Europeana si un stat gazda privind statutul fortelor aflate sub conducerea Uniunii Europene,
documentul 8720/05 al Consiliului (disponibil la adresa de internet
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8720-2005-INIT/fr/pdf).

20 — Acordul dintre statele membre ale Uniunii Europene privind statutul personalului militar si civil detasat in cadrul institutiilor Uniunii
Europene, al comandamentelor si fortelor care pot fi puse la dispozitia Uniunii Europene in cadrul pregitirii si indeplinirii misiunilor
mentionate la articolul 17 alineatul (2) din Tratatul privind Uniunea Europeana, inclusiv cu ocazia exercitiilor, si al personalului militar si
civil al statelor membre pus la dispozitia Uniunii Europene pentru a actiona in acest cadru (SOFA UE) (JO 2003, C 321, p. 6).
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Kosovo rezultd si ca seful misiunii, precum si integralitatea misiunii Eulex beneficiazd de statutul
diplomatic si de privilegiile care decurg din dreptul international®. Trebuie totusi si se observe ci
aplicarea Conventiei de la Viena cu privire la relatiile diplomatice pentru intregul personal a facut deja
obiectul unor critici la nivel institutional **.

23. In plus, avand in vedere un argument invocat in sedinti de reprezentantul Eulex Kosovo si care se
referea la imunitatea acestei entitéti, aratam cd imunitatea care rezulta din legislatia kosovara se aplica
in raport cu organele si cu instantele din Kosovo si nu poate, in orice caz, sa impiedice controlul
legalitatii masurilor care intrd in domeniul de aplicare al dreptului Uniunii, sub rezerva competentei
Curtii in materie®.

B — Cu privire la competenta Curtii in lumina Tratatului de la Lisabona

24. Este cert c3, in stadiul actual al dreptului Uniunii, PESC face in continuare obiectul aplicarii unor
norme si proceduri speciale conform articolului 24 alineatul (1) al doilea paragraf TUE. Astfel,
anumite acte adoptate in cadrul PESC nu intrd incd sub incidenta controlului jurisdictional al Curtii.
Este vorba despre o situatie inerenta structurarii competentelor Curtii prevazute de tratate®.

25. Cu toate acestea, trebuie subliniat ci Tratatul de la Lisabona a extins intr-o anumitd masura aria de
competentd a Curtii in domeniul PESC*.

26. In primul rand, Curtii i s-a acordat in mod explicit competenti in privinta unor acte din domeniul
PESC, ceea ce a pus capit abordarii care prevala anterior in sensul excluderii controlului jurisdictional
in acest domeniu. Astfel, articolul 24 alineatul (1) al doilea paragraf TUE prevede c3, in ceea ce priveste
dispozitiile tratatelor care reglementeazd PESC, Curtea nu este competenta decit pentru a controla
respectarea articolului 40 TUE, precum si legalitatea anumitor decizii mentionate la articolul 275 al
doilea paragraf TFUE. Potrivit acestei ultime dispozitii, Curtea este competentd in special sa se

21 — In aceasta privinta, Eulex Kosovo face trimitere la Legea Republicii Kosovo nr. 03/L-033 din 20 februarie 2008 privind imunitatile si
privilegiile (disponibila la adresa de internet http//www.mfa-ks.net/repository.docs/2008_03-L033_enl.pdf), precum si la Conventia de la
Viena cu privire la relatiile diplomatice din 18 aprilie 1961, la Conventia de la Viena cu privire la relatiile consulare din 24 aprilie 1963, la
Conventia asupra privilegiilor si imunitatilor Natiunilor Unite din 13 februarie 1946 si la Conventia cu privire la privilegiile si imunitétile
institutiilor specializate ale Organizatiei Natiunilor Unite din 21 noiembrie 1947.

22 — Documentul 15711/02 al Consiliului, intitulat ,Generic Status of Force Agreement for Police Mission — Imunities and privileges for EU
Mission personnel” (disponibil la adresa de internet http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?1=EN&f=ST%2015711 %202002 %20INIT).

23 — Trebuie totusi sd se observe cd imunitatea jurisdictionald conferitd misiunilor PESC si personalului acestora poate avea consecinte asupra
protectiei drepturilor fundamentale in statul gazdd in lumina articolul 6 TUE. Pe planul drepturilor omului, cu privire la necompetenta
Curtii Europene a Drepturilor Omului de a judeca incalcirile articolelor 2 si 6 din Conventia pentru apararea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentale, semnata la Roma la 4 noiembrie 1950, imputabile Organizatiei Natiunilor Unite pe teritoriul Kosovo, a se vedea
Curtea Europeand a Drepturilor Omului, Hotédrarea Behrami si Behrami impotriva Frantei, nr. 71412/01, si Hotarérea Saramati impotriva
Frantei, a Germaniei si a Norvegiei, nr. 78166/01. Acest subiect are legatura cu dezbaterea actuald privind efectele extrateritoriale ale Cartei
drepturilor fundamentale a Uniunii Europene; a se vedea, Moreno-Lax, V., ,The Extraterritorial Application of The EU Charter of
Fundamental Rights”, in The EU Charter of Fundamental Rights: a commentary, Hart, 2014, p. 1657-1683. Cu privire la rdspunderea unui
stat atunci cand exercitd ,controlul efectiv ” pe un teritoriu in afara teritoriului national, a se vedea Curtea Europeand a Drepturilor Omului,
Hotararea Loizidou impotriva Turciei, nr. 15318/89, si interpretarea strictd a acesteia care rezultd din Hotararea Curtii Europene a
Drepturilor Omului Bankovic impotriva Belgiei, nr. 52207/99. Problematica protectiei jurisdictionale nu are, cu toate acestea, incidentd
directa asupra intrebarii adresate de Curte in prezenta cauza.

24 — Avizul 2/13, EU:C:2014:2454, punctele 252 si 253.

25 — A se vedea Hillion, Ch., ,A Powerless Court? The European Court of Justice and the Common Foreign and Security Policy”, in The
European Court of Justice and External Relations Law, Oxford, 2014, p. 47-73.
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pronunte in ceea ce priveste actiunile formulate in conditiile prevazute la articolul 263 al patrulea
paragraf TFUE, referitoare la controlul legalitatii deciziilor care prevad mdsuri restrictive impotriva
unor persoane fizice sau juridice adoptate de Consiliu in temeiul titlului V capitolul 2 din Tratatul
UE™.

27. In al doilea rand, articolul 40 TUE poate fi interpretat in sensul ci, in mod explicit, confera Curtii
misiunea de a garanta delimitarea intre PESC, pe de o parte, si politicile si procedurile care intrd in
domeniul de aplicare al Tratatului FUE, pe de alta parte, atunci cand prevede cd punerea in aplicare a
PESC nu aduce atingere aplicarii articolelor 3 TFUE-6 TFUE. Noutatea acestei dispozitii in raport cu
fostul articol 47 TUE (astfel cum era redactat anterior Tratatului de la Lisabona) constd in faptul ca
»obligatia de a nu aduce atingere” opereaza in ambele sensuri, intrucit urmareste atat sa ,protejeze”
politicile Uniunii de o eventuald suprapunere cu mecanismele cooperarii interguvernamentale, cat si sd
,protejeze” PESC impotriva unor eventuale efecte similare ale politicilor Uniunii*.

28. In al treilea rand, trebuie subliniati importanta principiilor constitutionale care se impun
institutiilor Uniunii atunci cdnd actioneaza in domeniul actiunii externe si a caror respectare revine in
sarcina Curtii si o controleze®. Impreuna cu principiul cooperirii loiale previzut in prezent la
articolul 4 alineatul (3) TUE, respectarea principiilor respective este necesara in scopul realizérii
obiectivelor Uniunii care includ in special PESC. Amintim in aceasta privinta cd, potrivit articolului 21
alineatul (3) TUE, Uniunea respecta principiile care au stat la baza credrii acesteia [previzute la
alineatele (1) si (2) ale aceluiasi articol] in elaborarea si aplicarea actiunii sale externe.

29. In sfarsit, inainte chiar de intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona, Curtea fusese confruntati
deja cu problematica delimitarii politicilor Uniunii, in special in cadrul dezbaterii privind asa-numitele
produse ,cu dubla utilizare”” din cauza Werner, in care a subliniat cd ,,0 masurd care are ca efect
impiedicarea sau restrangerea exportului anumitor produse [...] nu poate fi exceptata din domeniul
politicii comerciale comune pentru motivul cd vizeaza indeplinirea obiectivelor de politica externa si
de securitate comuni”®. In schimb, in ceea ce priveste o misuri care vizeazd combaterea proliferirii
armelor usoare, Curtea a precizat c4, in raport cu articolul 47 UE, Uniunea nu putea sa recurga la un
temei juridic din domeniul PESC pentru a adopta dispozitii care intra de asemenea in sfera unei
competente atribuite prin Tratatul CE Comunitétii®'.

30. In consecintd, Curtea ramane gardianul fundamental al delimitirii competentelor. Acestea sunt
constatarile in raport cu care trebuie sa se examineze daca actele adoptate de o misiune a Uniunii in
cadrul executiei bugetului Uniunii sunt de competenta Curtii.

26 — Aceasta a condus, pe de o parte, la o jurisprudentd deosebit de bogatd a instantelor Uniunii (a se vedea Hotérarea Comisia si altii/Kadi,
C-584/10 P, C-593/10 P si C-595/10 P, EU:C:2013:518, Hotararea Conseil/Manufacturing Support & Procurement Kala Naft, C-348/12 P,
EU:C:2013:776, Hotdrarea Bank Melli Iran/Consiliul, T-35/10 si T-7/11, EU:T:2013:397, precum si Hotérarea Hassan/Consiliul, T-572/11,
EU:T:2014:682) si, pe de alta parte, la modificari ale Regulamentului de proceduri al Tribunalului Uniunii Europene (a se vedea Proiectul de
regulament de procedura al Tribunalului, accesibil pe site-ul internet
http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2014-06/doc-fr-0000.pdf).

27 — A se vedea, Griller, S., ,The Court of Justice and the Common Foreign and Security Policy”, in The Court of Justice and the construction of
Europe (Curtea de Justitie si constructia Europei), 2013, p. 675-692.

28 — In acest sens, a se vedea Hotararile Consiliul/Hautala (C-353/99 P, EU:C:2001:661, punctele 28 si 29) si Parlamentul/Consiliul (C-658/11,
EU:C:2014:2025, punctul 79).

29 — Este vorba despre produse care pot servi atat unor scopuri militare, cat si unor scopuri civile.

30 — Hotararea Werner (C-70/94, EU:C:1995:328, punctul 10). Aceastd interpretare a determinat legiuitorul s& inlocuiascé cadrul juridic intemeiat
initial pe o actiune comuna a PESC, precum si pe un regulament adoptat in temeiul politicii comerciale comune printr-un regulament
intemeiat exclusiv pe politica comerciala: a se vedea Regulamentul (CE) nr. 1334/2000 al Consiliului din 22 junie 2000 de instituire a unui
regim comunitar pentru controlul exporturilor de produse si tehnologii cu dubla utilizare (JO L 159, p. 1, Editie speciald, 02/vol. 12, p. 76).

31 — Hotararea Comisia/Consiliul (C-91/05, EU:C:2008:288, punctul 77). Cu titlu suplimentar, pentru o analiza care pledeaza in favoarea unui

judicial restraint in cadrul PESC, a se vedea Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauza Comisia/Grecia (C-120/94,
EU:C:1995:109, punctul 54).
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V — Bugetul Uniunii si controlul acestuia in contextul actiunii externe

A — Expunere succintd privind statutul Eulex Kosovo

31. Astfel cum s-a amintit in mod intemeiat in concluziile citate anterior ale Consiliului®, ,trebuie s&
se asigure o coerentd cat mai mare intre actiunile desfasurate de Uniune si actiunile statelor membre
in vederea sprijinirii térilor si organizatiilor regionale partenere [...] pentru ca acestea sa isi poatd
spori propria capacitate de a preintdimpina sau de a gestiona crizele”.

32. Dupa cum rezultd din articolul 2 din Actiunea comuna 2008/124, Eulex Kosovo sprijina institutiile
din Kosovo, autoritétile judiciare si organismele de aplicare a legii in progresul lor cétre durabilitate si
responsabilitate, astfel incat acestea sa adere la standardele recunoscute la nivel international si la cele
mai bune practici europene.

33. Avandu-si originea in Rezolutia 1244 a Organizatiei Natiunilor Unite*, misiunea Eulex Kosovo este
cea mai mare misiune civila desfasurata vreodata in cadrul PSAC. Personalul misiunii se compune in
principal din judecatori, procurori, politisti si agenti vamali si numara 800 de membri internationali
si 800 de membri nationali. Bugetul acestei misiuni se ridica la 90 de milioane de euro pe an si este
alimentat prin contributii ale majorititii statelor membre ale Uniunii, precum si ale Canadei, ale
Regatului Norvegiei, ale Confederatiei Elvetiene, ale Republicii Turcia si ale Statelor Unite ale
Americii *.

34. Reiese din dosar cd Eulex Kosovo are un statut de operatiune de gestionare a crizei aflata sub
raspunderea Consiliului, care a instituit-o si care exercitd un control politic si o directie strategica™.
Vointa legiuitorului de a considera misiunile ca simple ,operatiuni” ar rezulta efectiv din dispozitiile
Actiunii comune 2008/124.

35. Cu toate acestea, trebuie sa se sublinieze cd legiuitorul a modificat in mai multe randuri Actiunea
comund 2008/124%, in special prin Decizia 2014/349 (denumitid in continuare ,Actiunea comuni
2008/124 cu modificarile ulterioare”). Potrivit articolului 15a din Actiunea comund 2008/124 cu
modificarile ulterioare, Eulex Kosovo are capacitatea de a achizitiona servicii si bunuri, de a incheia
contracte si acorduri administrative, de a angaja personal, de a detine conturi bancare, de a dobandi si

32 — Concluziile Consiliului privind abordarea globala a UE din 12 mai 2014, punctul 11.

33 — La 10 iunie 1999, Consiliul de Securitate al Organizatiei Natiunilor Unite a adoptat Rezolutia 1244, in cadrul céreia Consiliul de Securitate al
Organizatiei Natiunilor Unite ,[d]ecide ca prezenta internationald civila si prezenta internationala de securitate sunt stabilite pentru o
perioada initiald de 12 luni si vor continua apoi atit timp cat Consiliul nu va decide altfel” (alineatul 19) si ,[a]utorizeazd Secretarul
General, care actioneazd cu sprijinul organizatiilor internationale competente, sa stabileascid o prezentd internationald civila in Kosovo”
(alineatul 10).

34 — Pentru mai multe detalii, a se vedea http://eeas.europa.eu/csdp/missions-and-operations/eulex-kosovo/pdf/factsheet_eulex_kosovo_en.pdf
35 — Eulex Kosovo nu este, asadar, o misiune stabilitd in cadrul Organizatiei Natiunilor Unite, contrar a ceea ce pérea si sustind agentul Eulex
Kosovo.

36 — A se vedea in special articolul 10 alineatul (2) din Actiunea comuni 2008/124. In plus, seful misiunii Eulex Kosovo a incheiat un contract cu
Comisia si, prin urmare, nu a fost recrutat in temeiul unui concurs potrivit procedurii organelor institutiilor europene, ci in calitate de
consilier independent pentru o durati determinata.

37 — Actiunea comund 2009/445/PESC a Consiliului din 9 iunie 2009 (JO L 148, p. 33), Decizia 2010/322/PESC a Consiliului din 8 iunie 2010
(JO L 145, p. 13), Decizia 2010/619/PESC a Consiliului din 15 octombrie 2010 (JO L 272, p. 19), Decizia 2011/687/PESC a Consiliului din
14 octombrie 2011 (JO L 270, p. 31), Decizia 2011/752/PESC a Consiliului din 24 noiembrie 2011 (JO L 310, p. 10), Decizia 2012/291/PESC
a Consiliului din 5 iunie 2012 (JO L 146, p. 46), Decizia 2013/241/PESC a Consiliului din 27 mai 2013 (JO L 141, p. 47), Decizia
2014/349/PESC a Consiliului din 12 iunie 2014 (JO L 174, p. 42) si Decizia 2014/685/PESC a Consiliului din 29 septembrie 2014 (JO L 284,
p. 51).
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de a instraina active si de a se achita de obligatii, precum si de a fi parte la procedurile juridice, dupa
cum este necesar pentru punerea in aplicare a prezentei actiuni comune. Observim in rest, contrar
celor afirmate de Eulex Kosovo in sedintd, ca modificarea respectiva nu constituia un demers izolat in
acest sens, ci a fost efectuatd si in privinta misiunii PSAC a Uniunii Europene in Niger*.

B - Cu privire la normele bugetare aplicabile PESC ca punct de plecare in vederea stabilirii
competentei Curtii

1. Cu privire la finantarea din bugetul Uniunii

36. Dorim sa amintim c4, la data semndrii Tratatului de la Maastricht, a fost stabilita o distinctie intre
cheltuielile administrative si cele operationale efectuate in cadrul celui de al doilea pilon, primele fiind
intotdeauna acoperite din bugetul comunitar. Pentru acest motiv, sustinem c3, in realitate,
problematica cheltuielilor bugetare nu a constituit niciodata si nici nu constituie o chestiune care tine
de PESC. Astfel, deja la acea dati, s-a prevazut ca o parte a finantarii PESC sa fie supusd unor norme
bugetare comunitare, inclusiv sistemului de control care se aplica in cazul acestora.

37. In schimb, in ceea ce priveste cheltuielile operationale, Tratatul de la Maastricht prevedea
competenta Consiliului, care putea sa le puna fie in sarcina statelor membre, fie in sarcina bugetului
Comunitatilor. Tratatul de la Amsterdam a afectat cheltuielile operationale bugetului comunitar,
prevazand totodatd doua exceptii pentru cheltuielile aferente operatiunilor militare sau din domeniul
apararii, Consiliul pastrand competenta de a adopta in unanimitate o alta decizie in aceasta privinta.

38. Tratatul de la Lisabona a reluat regimul specific existent. Astfel, conform articolului 41 alineatul (1)
TUE, cheltuielile administrative generate de punerea in aplicare a PESC sunt acoperite din bugetul
Uniunii®, in timp ce, in temeiul articolului 41 alineatul (2) TUE, cheltuielile operationale tin de
bugetul Uniunii conform principiului stabilit de la data Tratatului de la Amsterdam. Prin urmare,
misiunile PSAC, potrivit naturii acestora, sunt finantate de statele membre, in functie de rata
produsului intern brut (PIB), atunci cand este vorba despre finantarea operatiunilor militare, in timp
ce cheltuielile civile si administrative sunt suportate de Uniunea Europeani®. In conformitate cu
acordul interinstitutional din 2013, cuantumul total al cheltuielilor operationale ale PESC este inscris
integral intr-un singur capitol din buget, intitulat ,PESC”*.

38 — Decizia 2014/482/PESC a Consiliului din 22 iulie 2014 de modificare a Deciziei 2012/392/PESC privind misiunea PSAC a Uniunii Europene
in Niger (EUCAP Sahel Niger) (JO L 217, p. 31). Problema efectelor Actiunii comune 2008/124, cu modificarile ulterioare, va trebui
comentata in partea finald a prezentelor concluzii; a se vedea punctele 63 si 64.

39 — Tratatul de la Lisabona a introdus de asemenea alte doud instrumente de finantare a operatiunilor militare, pe de o parte, in ceea ce priveste
madsurile urgente si, pe de altd parte, in ceea ce priveste un fond de lansare pentru finantarea activititilor de pregatire [a se vedea articolul 41
alineatul (3) TUE].

40 — Carpentier, M., ,La coordination des dépenses étatiques par la Commission. L'exemple de la PESC”, in Revue frangaise de finances
publiques, nr. 125, februarie 2014.

41 — Acordul interinstitutional din 2 decembrie 2013 dintre Parlamentul European, Consiliu si Comisie privind disciplina bugetard, cooperarea in
chestiuni bugetare si buna gestiune financiara (JO C 373, p. 1).

42 — Observam cu titlu incident ci, din moment ce cheltuielile legate de operatiunile care au implicatii militare nu sunt inscrise in bugetul
Uniunii, aceastd practici este lipsita de transparentd, in special in raport cu clauza de solidaritate in materie de apirare comund prevazuta la
articolul 222 TFUE si la articolul 42 alineatul (7) TUE. Astfel, in temeiul respectivelor articole, Uniunea poate utiliza mijloacele sale militare
pentru a furniza ajutor si asistentd Organizatiei Natiunilor Unite (ONU) si Organizatiei Tratatului Atlanticului de Nord (NATO), fari sa fie
clar dacd Uniunea isi asuma cheltuielile militare aferente acestora.
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39. In spetd, astfel cum rezulta din articolul 16 din Actiunea comuna 2008/124*, toate cheltuielile
Eulex Kosovo sunt gestionate in conformitate cu normele si cu procedurile comunitare aplicabile
bugetului general al Uniunii*.

40. In aceasti privinti, este incontestabil ci, din moment ce actiunile PESC tin de liniile bugetare ale
Uniunii, gestionarea bugetului si controlul aferent acesteia sunt de competenta institutiilor Uniunii.
Conform articolului 310 alineatul (1) TFUE, toate veniturile si cheltuielile Uniunii trebuie inscrise in
buget. Bugetul anual al Uniunii este stabilit de Parlamentul European si de Consiliu, in conformitate cu
articolul 314 TFUE. Mai multi actori sunt implicati in executia bugetului care vizeazd finantarea
actiunilor din domeniul PESC, printre care se numéird Consiliul, Grupul de consilieri PESC al
Consiliului, Parlamentul, Comisia si statele membre.

41. Faptul generator al competentei Curtii rezulta, asadar, din angajarea bugetului Uniunii si din
adoptarea de decizii care au ca obiect asigurarea executiei acestuia in cadrul functiilor exercitate de
entitatile infiintate potrivit actelor din domeniul PESC. Aceastd constatare nu aduce nicidecum
atingere dispozitiilor articolului 24 alineatul (1) al doilea paragraf ultima tezd TUE si ale articolului
275 primul paragraf TFUE, care prevad ca, in principiu, Curtea nu este competenta in ceea ce priveste
dispozitiile privind PESC si nici in ceea ce priveste actele adoptate in temeiul acestora®.

42. Astfel, actele implicand bugetul Uniunii prevazute la articolul 310 alineatul (3) TFUE si care tin de
gestionarea functionarii entitéatilor create in cadrul PESC trebuie si fie distinse de actele care au fost
adoptate in temeiul dispozitiilor tratatelor privind PESC, precum Actiunea comuna 2008/124, si
totodatd de actele adoptate de organismele create in temeiul dispozitiilor referitoare la PESC si care
privesc PESC.

43. Pentru aceste motive, nu suntem de acord cu pozitia Comisiei, care sustine cu titlu principal, in
raspunsul adresat Curtii, cd, in spetd, instanta Uniunii a fost sesizatd cu un motiv de nelegalitate
intemeiat pe o incalcare a normelor in materia atribuirii contractelor de achizitii publice, care ar fi un
sparametru normativ extrinsec PESC”, ceea ce ar permite sd se constate cd excluderea competentei
prevazuta la articolul 275 primul paragraf TFUE nu este aplicabila, fara sa fie necesar sa se examineze
daca actul atacat este sau nu este el insusi un act adoptat in temeiul unei dispozitii a PESC.

44. In plus, asa-numita teorie ,a centrului de gravitatie” sau ,a actelor politice”, astfel cum aceasta este
sustinutd de reprezentantul Eulex Kosovo si care ar trebui sa conduca fie la excluderea de principiu a
competentei Curtii, fie la admiterea aceleiasi competente, insotita de o obligatie de neexercitare, nu
este aplicabila in dreptul Uniunii. Este suficient sd se aminteascd faptul ca respectivul control al
legalitatii actelor dreptului Uniunii rdimane o valoare fundamentala si constanta a ordinii juridice a
Uniunii. In aceasti comunitate de drept, nici statele sale membre, nici institutiile sale nu pot s se

43 — Articolul 16 din actiunea comuna are urmatorul cuprins:

»(1) Suma de referintd destinata acoperirii cheltuielilor pentru o perioadd de saisprezece luni, incepand de la data aprobarii OPLAN, este de
205 000 000 [de] euro.

(2) Toate cheltuielile sunt gestionate in conformitate cu normele si procedurile Comunitatii aplicabile bugetului general al UE, cu exceptia
faptului ca nicio prefinantare si nu raimand in proprietatea Comunititii.

(3) Sub rezerva aprobarii din partea Comisiei, seful misiunii poate incheia acorduri de naturd tehnica privind furnizarea de echipamente,
servicii si spatii pentru EULEX KOSOVO cu statele membre UE, cu statele terte participante si cu alti actori internationali care isi
desfasoara activitatea in Kosovo.|[...]

(4) Seful misiunii prezinta rapoarte Comisiei si este supravegheat de citre aceasta in activitatile intreprinse in cadrul contractului sau.

(5) Regimul financiar respecti cerintele operationale ale EULEX KOSOVO, inclusiv compatibilitatea echipamentelor si interoperabilitatea
echipelor sale, si este corelat cu efectivul de personal detasat in cadrul birourilor regionale.

[...]"

44 — Trebuie si se observe ci Actiunea comuna 2008/124 a facut obiectul mai multor modificari prin care se urmareste adaptarea si majorarea
sumei de referintd financiard pentru misiunea Eulex Kosovo. A se vedea in aceastd privintd modificarile introduse prin Actiunea comuna
2009/445, precum si prin Decizia 2010/322.

45 — In ceea ce priveste contenciosul clasic privind alegerea temeiului juridic, a se vedea Hotirarea Parlamentul/Consiliul (C-658/11,
EU:C:2014:2025).
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sustraga controlului ce vizeazd conformitatea actelor adoptate de acestea cu carta constitutionald
fundamentald, reprezentatd de tratat. Tratatul a instituit astfel un sistem complet de céi de atac si de
proceduri menite sa incredinteze Curtii de Justitie controlul legalitatii actelor adoptate de institutii®.
»Dreptul la o instantd este inerent statului de drept”, este un ,corolar” al acestuia, ,0 cucerire si un

instrument” .

45, In plus, in raport cu jurisprudenta citatd anterior, in special Hotirarea Werner (C-112/91,
EU:C:1993:27), bugetul Uniunii, intrucét serveste la finantarea masurilor PESC, nu poate sa fie scos de
sub incidenta normelor bugetare aplicabile politicilor si procedurilor din dreptul Uniunii.

46. Pentru a delimita competenta Curtii, trebuie, cu toate acestea, sd se analizeze normele aplicabile
din perspectiva executiei bugetului Uniunii, in special in domeniul achizitiilor publice care pot fi
organizate in contextul actiunii externe.

2. Cu privire la executia cheltuielilor in cadrul PESC

47. Din punct de vedere istoric, trebuie observat de la bun inceput cd executia bugetului Uniunii in
domeniul actiunii externe a fost supusa unui control care manifesta deficiente inca de la inceput. Deja
in anul 1996, Curtea de Conturi a relevat un control insuficient, precum si grave nereguli in cadrul
unei proceduri privind furnizarea de servicii de sustinere logistici*’. Ulterior, in Avizul nr. 1/97,
consacrat PESC, Curtea de Conturi a evidentiat lipsa unor modalititi de participare a Comisiei la
stabilirea dispozitiilor financiare, juridice si operationale referitoare la realizarea masurilor din
domeniul PESC care au un impact financiar®”. Printre recomandirile Curtii de Conturi care rezultd
din Raportul special nr. 13/2001 se numarau in special necesitatea adoptarii unor dispozitii clare
privind rolul Comisiei in punerea in aplicare a PESC, precum si transparenta gestiunii financiare a
actiunilor din domeniul PESC. In Raportul special nr. 11/2014 privind infiintarea Serviciului European
de Actiune Externd (SEAE)”, Curtea de Conturi a amintit in special o lipsi de integrare a
reprezentantilor speciali ai Uniunii in SEAE®. In sfarsit, observam ci, in anul 2012, Curtea de Conturi
a adoptat un raport consacrat special misiunii Eulex Kosovo*.

48. In ceea ce priveste normele bugetare speciale, articolul 317 TFUE prevede ci Comisia, in cooperare
cu statele membre, executa bugetul, in conformitate cu dispozitiile regulamentelor adoptate pentru
punerea in aplicare a articolului 322 TFUE, pe propria raspundere si in limita creditelor alocate, in
conformitate cu principiul bunei gestiuni financiare. Aceasta dispozitie constituie temeiul juridic al
regulamentului financiar, care are ca obiect stabilirea normelor privind intocmirea si executia
bugetului general al Uniunii. Trebuie, asadar, ca respectiva dispozitie sa fie interpretatd in sensul ca
este aplicabild si actelor de gestionare si de executie a bugetului adoptate de misiunile Uniunii si care
tin de actiunea externd a acesteia.

46 — Hotérarea Les Verts/Parlamentul (294/83, EU:C:1986:166, punctul 23).
47 — Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Gestoras Pro Amnistia si altii/Consiliul (C-354/04 P, EU:C:2006:667).

48 — Raportul special nr. 4/96 referitor la conturile unitétii electorale europene infiintate prin actiunea comund a politicii externe si de securitate
comuna privind observarea alegerilor palestiniene, insotit de raspunsurile Comisiei (JO 1997, C 57, p. 1, punctul 32).

49 — Avizul nr. 1/97 nu a fost publicat si este cuprins in anexa 5b a Raportului special nr. 13/2001 al Curtii de Conturi privind politica externd si
de securitate comuna (PESC), insotit de raspunsurile Consiliului si ale Comisiei (a se vedea punctul 10, nota de subsol 2 din raportul
mentionat) (JO 2001, C 338, p. 1).

50 — Raportul special nr. 11/2014 (disponibil la adresa internet: http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR14_11/SR14_11_RO.pdf).
51 — Punctul 35 si urm. din Raportul special nr. 11/2014 al Curtii de Conturi.

52 — Raportul special nr. 18/2012 privind asistenta acordata de Uniunea Europeana pentru sprijinirea suprematiei legii in Kosovo (disponibil la
adresa de internet: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/cont/dv/eca_sr182012_/eca_sr182012_ro.pdf).
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49. In speta, din moment ce Elitaliana a primit scrisoarea privind decizia de clasare in litigiu la data de
29 martie 2012%, regulamentul financiar aplicabil situatiei de fapt era cel adoptat conform articolului
279 CE (devenit articolul 322 TFUE), si anume Regulamentul financiar nr. 1605/2002 astfel cum a fost
modificat, printre altele, in ceea ce priveste SEAE, prin Regulamentul (UE, Euratom) nr. 1081/2010 al
Parlamentului European si al Consiliului din 24 noiembrie 2010°*. Articolul 4 din Regulamentul
financiar nr. 1605/2002, care enunta principiul unitatii si exactitatii bugetare, prevede cd veniturile si
cheltuielile Comunitdtilor cuprind, printre altele, cheltuielile din domeniul PESC. Astfel, Comisia
transmite autoritatii bugetare, in acelasi timp cu proiectul de buget, un document care prezintd, inter
alia, toate cheltuielile administrative si operationale legate de actiunile externe ale Uniunii, inclusiv de
sarcinile din cadrul PESC, care sunt finantate de la bugetul Uniunii®*.

50. In plus, Regulamentul financiar nr. 1605/2002 prevede ci gestiunea bugetului poate fi efectuati fie
direct de catre departamentele Comisiei, fie indirect, prin delegarea organismelor reglementate de
dreptul comunitar sau de dreptul public national®. In articolul 54, regulamentul mentionat di
posibilitatea Comisiei, atunci cand executa bugetul prin gestionarea centralizatd indirectd sau prin
gestionarea descentralizatd®, si delege sarcini de executie bugetard persoanelor care sunt responsabile
cu executarea unor actiuni specifice in temeiul titlului V din TUE, referitor la PESC, identificate in
actul de bazd in sensul articolului 49 din regulamentul mentionat. Articolul 49 din Regulamentul
financiar nr. 1605/2002 enumerd printre actele de bazid din domeniul PESC adoptarea actiunilor
comune in sensul articolului 14 TUE®. Or, este cert cd Actiunea comuna 2008/14, care a creat Eulex
Kosovo, a fost adoptata in temeiul articolului 14 TUE.

51. Astfel, in ceea ce priveste Eulex Kosovo, conform articolului 8 alineatul (4) din Actiunea comuna
2008/124, seful misiunii raspunde de executia bugetului Eulex Kosovo si, in acest scop, incheie un
contract cu Comisia. In plus, conform articolului 16 din Actiunea comuna 2008/124, referitor la
dispozitiile financiare, seful misiunii prezinta rapoarte Comisiei si este supravegheat de catre aceasta
in activitatile intreprinse in cadrul contractului sau.

52. Pe de alta parte, observam c§, in luna iunie 2012, Comisia a adoptat comunicarea privind gestiunea
financiard a misiunilor PSAC®. Aceasta a solicitat Consiliului si confere acestor misiuni personalitate
juridici pentru ca ele si raspundd in fata Comisiei pentru gestionarea fondurilor care le sunt
incredintate®. Desi este vorba despre un document clasificat, se pare cd modificarile actiunii comune,
in special introducerea articolului 15a din Actiunea comund 2008/124 cu modificérile ulterioare,
raspunde acestei solicitari®. In sfarsit, trebuie subliniat si rolul avut de Serviciul Instrumente de
Politicd Externa (FPI) al Comisiei in gestionarea bugetului Uniunii in domeniul in discutie®.

53 — Si anume inainte de intrarea in vigoare a Regulamentului financiar (UE, Euratom) nr. 966/2012 al Parlamentului European si al Consiliului
din 25 octombrie 2012 privind normele financiare aplicabile bugetului general al Uniunii si de abrogare a Regulamentului (CE, Euratom)
nr. 1605/2002 al Consiliului (JO L 298, p. 1), la 26 octombrie 2012, aplicabil incepand de la 1 ianuarie 2013.

54 — JO L 311, p. 9.

55 — Articolul 33 din Regulamentul financiar nr. 1605/2002.

56 — A se vedea considerentul (16) al Regulamentului financiar nr. 1605/2002.

57 — Conform articolului 53a din Regulamentul financiar nr. 1605/2002.

58 — In redactarea rezultata prin Tratatul de la Nisa.

59 — C(2012) 4052/F1 Communication from the Commission Rules for the Financial management of the CFSP Missions.

60 — A se vedea Comunicarea C(2012) 4052/F1, citatd anterior. Comunicarea mentionatd, care nu este accesibila publicului, este mentionata in
Raportul special nr. 18/2012 al Curtii de Conturi, citat anterior.

61 — Cu titlu suplimentar, arataim ca Regulamentul nr. 966/2012 ia in considerare de asemenea particularitatile PESC.

62 — A se vedea Raportul anual al IPE (disponibil in  versiunea engleza la urmitoarea adresa de internet:
http://ec.europa.eu/dgs/fpi/documents/fpi_activity_report _2012_en.pdf).
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3. Cu privire la controlul achizitiilor publice in cadrul actiunii externe

53. Astfel cum reiese din ordonanta atacatd, in cadrul misiunii Eulex Kosovo a fost publicat un anunt
de participare la o procedurd restransa privind un proiect intitulat ,Sustinere prin asigurarea de
elicoptere in favoarea misiunii Eulex in Kosovo”, prin care se urmarea incheierea unui contract de
servicii. Dupa cum precizeaza Comisia, actul in litigiu constd, asadar, in comunicarea scrisa din
29 martie 2012 prin care seful misiunii Eulex Kosovo informa recurenta despre decizia sa de a atribui
contractul de achizitii publice in cauza concurentului a carui oferta a fost clasatd prima, si anume
societatea de drept irlandez Starlite, si, in consecintd, de a respinge oferta Elitaliana, a cérei oferta a
fost clasatd a doua®.

54. Este vorba, in consecinta, despre atribuirea unui contract de servicii care determind plata unor
sume din bugetul Uniunii®.

55. Astfel cum subliniazd in mod intemeiat Comisia, decizia in litigiu constituie un act de executie a
bugetului Uniunii care nu poate intra nicidecum sub incidenta clauzei de excludere a competentei
Curtii prevazute la articolul 24 alineatul (1) al doilea paragraf TUE si la articolul 275 primul paragraf
TFUE, chiar daca decizia mentionata ar fi fost adoptatd de catre un organ infiintat in temeiul titlului
V din Tratatul UE. In plus, Comisia subliniazi ca seful misiunii Eulex Kosovo a actionat in spetd in
cadrul competentelor financiare ale Comisiei si ca, prin urmare, actele sale nu tin de PESC. Aceasta
abordare este conformd nu numai cu dispozitiile din regulamentul financiar amintite mai sus,
indiferent dacd este vorba despre cele aplicabile ratione temporis sau despre cele in vigoare in prezent,
ci si cu puterile alocate prin tratate Comisiei [articolul 17 alineatul (1) a patra tezd TUE), care sunt
mentionate de asemenea la articolul 9 alineatul (1) din Decizia 2010/427/UE®.

56. Tindnd seama de natura actului in litigiu, dispozitiile pertinente sunt cele care rezulta din titlul V
din Regulamentul financiar nr. 1605/2002 privind achizitiile publice. Articolele 162 si 167 din
regulamentul mentionat confirma aplicabilitatea normelor generale privind achizitiile publice in cazul
actiunilor externe finantate de buget®. Or, din aceasta rezultd ca respectarea principiilor transparentei
si bunei gestiuni financiare implica faptul ca organismele carora le sunt incredintate sarcini de executie
in numele Comisiei sd dispund, printre altele, de proceduri transparente de achizitionare si de
controale interne eficiente”. Pe de altd parte, Regulamentul financiar nr. 1605/2002 insisti asupra
faptului cé respectivele contracte semnate cu persoane fizice trebuie sa includa principiile generale de
achizitionare stabilite in partea I titlul V si in partea II titlul IV din acelasi regulament in ceea ce
priveste actiunile externe®.

63 — In sedint, agentul Eulex Kosovo a afirmat insi ci alegerea intre Starlite si Elitaliana reprezenta o alegere politici, ceea ce contrazice
observatiile sale scrise.

64 — Observam ca problematica controlului legalitatii achizitiilor publice in cadrul misiunilor a fost deja supusa judecatii Tribunalului in cauza
T-511/08, cu privire la Misiunea de Politie a Uniunii Europene in Afganistan (EUPOL Afganistan), stabilita in temeiul Actiunii comune
2007/369/PESC a Consiliului din 30 mai 2007 (JO L 139, p. 33). Actiunea a fost totusi radiatd ca urmare a unei desistari (a se vedea
Ordonanta presedintelui Tribunalului Unity OSG FZE/Consiliul si EUPOL Afganistan, T-511/08, ECLI:EU:T:2010:138).

65 — Decizia Consiliului din 26 iulie 2010 privind organizarea si functionarea Serviciului European de Actiune Externa (JO L 201, p. 30).

66 — Pe de alta parte, observiam cd Ghidul practic al procedurilor contractuale in cadrul actiunilor externe ale Uniunii (PRAG 2014) priveste
procedurile contractuale care se aplicd tuturor contractelor de asistentd externd a Uniunii finantate din bugetul general al Uniunii Europene
(Buget) si din Al zecelea Fond european de dezvoltare (FED) (http://ec.europa.eu/europeaid/prag/document.do?chapterld=1.&id=241).
Anuntul de participare in litigiu publicat de Eulex Kosovo face trimitere la versiunea in vigoare la data respectivd a ghidului mentionat: a se
vedea nota de subsol 1 din anuntul de participare (Service Contract Notice, Helicopter support to EULEX Mission in Kosovo n° 2, Pristina
Kosovo), OJ/S S200 18/10/2011 n° 324817-2011-EN (extras din dosarul aflat pe rolul Tribunalului in cadrul cauzei in care s-a dat ordonanta
atacati).

67 — Considerentul (18) al Regulamentului financiar nr. 1605/2002.
68 — Considerentul (45) al Regulamentului financiar nr. 1605/2002.
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57. In ceea ce priveste modul de gestionare, rezultd din articolul 166 alineatul (1) litera (b) din
Regulamentul financiar nr. 1605/2002 ca actiunile intreprinse in cadrul PESC au ca rezultat un
contract sau un acord de grant incheiat intre Comisie si persoane fizice sau juridice responsabile cu
realizarea actiunilor in discutie. Regulamentul financiar nr. 1605/2002 stabileste de asemenea, la
articolul 167, notiunea ,autoritate contractantd”, care include ,un organism de drept public national
sau international sau persoane fizice sau juridice beneficiare ale unui grant pentru punerea in aplicare
a unei actiuni externe’.

58. In spetd, din anuntul de participare rezulti ci acesta privea servicii de transport de urgenti cu
elicopterul in scop medical (,helicopter emergency medical service”) si servicii de transport sanitar pe
cale aeriani (,air ambulance service”). In opinia noastra, natura serviciilor solicitate era, asadar, cel
putin in principal civila. In plus, anuntul de participare desemna seful misiunii ca autoritate
contractantd (,contracting authority”), astfel incat intra in domeniul de aplicare al dispozitiilor citate
anterior ale articolelor 166 si 167 din Regulamentul financiar nr. 1605/2002 .

59. In aceasti privinta, observim ci dispozitiile articolului 16 din Actiunea comuna 2008/124 nu
adaugd, cu exceptia alineatului (3), elemente pertinente in vederea stabilirii competentei instantelor
Uniunii. Astfel, aceasta rezultd din ansamblul dispozitiilor privind executia bugetului Uniunii din care
reiese ca responsabilitatea finald revine Comisiei.

60. Desi competenta Tribunalului si a Curtii de a judeca contenciosul din domeniul contractelor de
achizitii publice atribuite in cadrul actiunii externe a Uniunii este deci stabilita, atribuirea unor
asemenea contracte ar putea fi totusi exceptatda din sfera competentei instantelor Uniunii in cazul in
care contractele ar tine de actiuni cu caracter militar. Astfel, dupd cum am amintit mai sus, in lumina
articolului 41 TUE, operatiunile avand implicatii militare sau din domeniul apararii sunt acoperite de
bugetul statelor membre, cu exceptia cazului in care Consiliul decide altfel. In schimb, in ceea ce
priveste contractele de achizitii publice cu caracter civil, competenta Curtii este incontestabila ™.

61. In sfarsit, referitor la participarea statelor terte la finantarea operatiunilor in scopuri civile, este
suficient sa se facd trimitere la Hotararea Tribunalului pronuntatd in cauza Nexans France/Entreprise
commune Fusion for Energy”, din care rezultd ci angajarea bugetului statelor terte nu impiedicd
aplicarea normelor dreptului Uniunii si exercitarea controlului de catre instantele Uniunii. Pe de alta
parte, Regulamentul financiar nr. 1605/2002 prevede posibilitatea de a recurge la finantarea de catre
actorii externi, precum statele terte, ramanand in acelasi timp in domeniul de aplicare al normelor de
executie a bugetului Uniunii”.

VI — Observatii suplimentare

62. Cu titlu suplimentar, am dori sd prezentam cateva scurte comentarii cu privire la recursul aflat la
originea prezentei cauze.

69 — In orice caz, chiar daci o astfel de situatie nu s-ar regasi in speti, Curtea a statuat deja ci interpretarea functionald trebuie luatd in
considerare atunci cind este vorba despre un organism care, desi a fost creat pentru executarea sarcinilor care ii sunt incredintate de lege,
nu este integrat din punct de vedere formal in administratia statului; a se vedea Hotérérea Beentjes (31/87, EU:C:1988:422, punctul 11).

70 — A se vedea de asemenea, cu privire la contractele de achizitii publice nationale din domeniul aparrii si in special cu privire la produsele
achizitionate de autoritatea contractantd in scopuri specific militare, dar care pot avea o aplicatie civild foarte similard, Hotaréarea
Insindoritoimisto InsTiimi (C-615/10, EU:C:2012:324).

71 — T-415/10, EU:T:2013:141.
72 — A se vedea articolele 162-165 din Regulamentul financiar nr. 1605/2002.
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63. Mai intdi, in ceea ce priveste consecintele Actiunii comune 2008/124 cu modificarile ulterioare
pentru controlul ordonantei atacate, este cert cid actiunea mentionatd confirmd la articolul 15a
capacitatea Eulex Kosovo de a fi parte la procedurile juridice si stabileste, la articolul 16, raspunderea
Eulex Kosovo in raport cu orice plangere si obligatie care decurge din executarea mandatului
incepind cu 15 iulie 20147, Astfel, in stadiul actual al dreptului, ciile legale care permit controlul
legalitatii in fata Tribunalului sunt clar stabilite, sub rezerva respectirii conditiilor care rezulta din
articolul 263 TFUE.

64. Cu toate acestea, prezenta cauza aflata in recurs ramane fixata ratione temporis intr-un context
juridic diferit, ceea ce ne determina sa confirmidm pozitia noastrd potrivit cireia in mod intemeiat
Tribunalul nu a recunoscut Eulex Kosovo statutul de parata, astfel incat actiunea formulatda de
Elitaliana trebuia sa fie considerata inadmisibila si, prin urmare, recursul trebuie respins in totalitate.

65. Astfel, Actiunea comuna 2008/124, cu modificérile ulterioare, nu poate afecta nicidecum legalitatea
ordonantei atacate. In plus, in ceea ce priveste dezbaterea deschisi in sedintd cu privire la ordinea
examindrii cauzelor de inadmisibilitate atat de catre Tribunal, cat si de céitre Curte, consideram ca nu
existd in dreptul Uniunii un motiv care permite si se considere cd rationamentul Tribunalului ar fi
afectat de o eroare de drept in sensul ca ar fi inceput analiza sa prin examinarea unui motiv de
inadmisibilitate ratione personae. Dimpotrivd, consideram cd ordinea examinarii aleasa de Tribunal se
justifica pe deplin in lumina principiului economiei procedurii™.

66. In orice caz, instantele Uniunii nu vor putea si evite in viitor o confruntare cu insuficienta
protectiei drepturilor particularilor in contextul actiunii externe. Astfel, dezbaterea privind statutul
misiunilor si al personalului acestora, in masura in care acestea dispun de privilegii si imunitati,
trebuie sa fie insotitd de stabilirea unor cai legale accesibile particularilor impotriva actelor adoptate
de misiuni si care au efecte asupra drepturilor si obligatiilor acestora din urma.

VII — Concluzie
67. Tinand seama de consideratiile care preceda, propunem Curtii sa declare urmatoarele:

In raport cu articolul 41 alineatele (1) si (2) TUE, instantele Uniunii Europene au competenta de a se
pronunta in privinta legalitatii unui act care tine de executia bugetului Uniunii Europene, adoptat de o
entitate constituitd in temeiul unui act care intra sub incidenta titlului V din Tratatul UE, care
reglementeaza actiunea externa a Uniunii Europene si politica externa si de securitate comuna.

73 — Cu privire la acest aspect, Eulex Kosovo a ridicat in observatiile sale problema aplicirii retroactive a articolului 15a din Actiunea comund
2008/124, cu modificirile ulterioare. Tinand seama de articolul 2 din Decizia 2014/349, considerdm ca respectivul articol 15a este aplicabil
de la data intrarii sale in vigoare, si anume la 12 iunie 2014.

74 — Observam in aceastd privintd cd, in opozitie cu recomandarile noastre din Concluziile prezentate in cauza Elvetia/Comisia (C-547/10 P,
EU:C:2012:565), precum si cu Concluziile avocatului general Ruiz-Jarabo Colomer prezentate in cauza Consiliul/Boehringer (C-23/00 P,
EU:C:2001:511), Curtea a admis practica Tribunalului in temeiul careia acesta din urma se abtine sa examineze admisibilitatea unei actiuni
pe care intentioneaza sa o respingd pe fond. A maiori ad minus, in ceea ce priveste ordinea examinarii cauzelor de inadmisibilitate, Curtea
nu poate sanctiona alegerea facutd de Tribunal.
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