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»Actiune in anulare — Articolul 290 TFUE — Notiunile «completeaza» si «modifica» actul de bazd —
Regulamentul (UE) nr. 1316/2013 — Articolul 21 alineatul (3) — Regulamentul delegat (UE)
nr. 275/2014 — Stabilirea prioritatilor de finantare a transporturilor — Addugarea unei parti noi la
anexa la regulamentul de bazi — Intinderea competentei delegate Comisiei”

I — Introducere

1. Din perspectiva dreptului constitutional, notiunea ,lege” poate desemna o lege in sens formal sau in
sens material. Indiferent de continutul sdu, legea in sens formal este un act adoptat de legiuitor in
cadrul procedurii de legiferare. In sens material, legea desemneazi norme de drept pozitiv generale si
abstracte, indiferent de pozitia actului din care fac ele parte in ierarhia normelor juridice. In dreptul
Uniunii, potrivit articolului 290 TFUE, modificarea unui act legislativ, care corespunde unei legi in
sens formal in dreptul Uniunii, poate fi delegata, in anumite conditii, organismului executiv al Uniunii
Europene, respectiv Comisia Europeand. Astfel, potrivit articolului 290 TFUE, legiuitorul poate delega
Comisiei competenta de a adopta acte fara caracter legislativ si cu domeniu de aplicare general, care
completeazd sau modifici anumite elemente neesentiale ale actului legislativ®.

2. In prezenta cauzi, divergenta de opinii dintre institutiile Uniunii se referd in esentd la problema
dacéd delegarea in favoarea Comisiei, care reprezintd puterea executivd, a competentei de a modifica
acte legislative trebuie sa rezulte in mod explicit din dispozitia de delegare continuté in actul de baza
adoptat de legiuitor. In calitate de autori ai actelor juridice ale Uniunii, Parlamentul European si
Consiliul Uniunii Europene par a tinde s sustind o interpretare restrictiva a unei astfel de delegari.

1 — Limba originala: finlandeza.

2 — In plus, articolul 291 TFUE permite delegarea in favoarea Comisiei a unor competente de executare, care apartin in mod normal statelor
membre. Cu privire la competentele de executare, care sunt in principiu acordate statelor membre, precum si cu privire la actele de punere in
aplicare, a se vedea Concluziile avocatului general Cruz Villalon prezentate in cauza Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-427/12,
EU:C:2013:871, punctele 57 si 58).
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3. Comisia a adoptat Regulamentul delegat nr. 275/2014 (denumit in continuare ,regulamentul in
litigiu”)® pe baza articolului 21 alineatul (3) din Regulamentul nr. 1316/2013 (denumit in continuare
sregulamentul de bazd”)*, care constituie dispozitia de delegare. Astfel, in economia articolului 290
TFUE, regulamentul de bazd este actul legislativ, iar regulamentul in litigiu este actul delegat.
Dispozitia de delegare conferea Comisiei competenta de a adopta acte delegate ,care sd detalieze
prioritatile de finantare”. Actiunea in anulare formulatd de Parlament se intemeiazd pe faptul ci
Comisia a detaliat prioritatile de finantare prin adaugarea unei noi parti VI in anexa I la regulamentul
de baza, in loc sa adopte un regulament distinct cu continut identic, prin care si fie completat
regulamentul de baza.

4. In opinia Parlamentului, competenta de a modifica un act de baz, inclusiv prin adiugarea unei parti
noi la anexa la acest act, ar fi trebuit sa fie conferita Comisiei in mod clar si explicit prin dispozitia de
delegare. In situatia in care Comisia este imputernicitd numai si completeze actul de bazi, aspect
aplicabil in toate cazurile in care competenta de modificare a actului de baza nu a fost delegata in mod
explicit, Comisia nu poate modifica actul de baza, iar exercitarea competentei delegate de a completa
actul bazd impune adoptarea unui act normativ distinct.

5. Divergenta de opinii dintre Parlament si Comisie nu se referd neaparat la notiunile ,,completeaza” si
»modificd” in sensul articolului 290 TFUE, ci mai degraba la faptul ca dispozitia de delegare din
regulamentul de baza nu contine niciuna dintre aceste doua notiuni. Prin urmare, in prezenta cauzi,
trebuie sa se examineze in primul rdnd care este interpretarea corecta a unei dispozitii de delegare din
regulamentul de bazi prin care Comisia este imputernicita ,sd detalieze prioritatile de finantare”.

6. Trebuie precizat de asemenea cd Parlamentul nu contesta continutul regulamentului in litigiu.
Astfel, acesta considera cd Comisia ar fi putut sa adopte un regulament delegat cu continut identic
prin intermediul unui act juridic distinct, fard s modifice regulamentul de baza, fapt prin care, in
opinia sa, ar fi fost evitatd orice probleméa de competenta.

7. Pentru motivele pe care le vom dezvolta mai jos, consideram ca Comisia nu si-a depasit
competentele delegate atunci cind a adoptat regulamentul in litigiu. In situatia in care in dispozitia de
delegare legiuitorul foloseste alta expresie decat termenii ,completeazd” sau ,modificd” prevazuti la
articolul 290 TFUE, acesta lasa la aprecierea Comisiei alegerea naturii juridice a actului delegat
adoptat pe baza acestei delegiri de competente. In acest caz, Comisia poate alege modalitatea de
adoptare a actului delegat, altfel spus poate alege dacd sa completeze sau sd modifice actul de baza.

I — Cadrul juridic

A — Regulamentul de bazdi
8. Considerentul (59) al regulamentului de baza are urmatorul continut:

,In ceea ce priveste sectorul transporturilor si al energiei, pe baza orientirilor sectoriale specifice
prevazute de Regulamentul (UE) nr. 1315/2013 si de Regulamentul (UE) nr. 347/2013, au fost
intocmite si ar trebui incluse in anexa la prezentul regulament liste ale proiectelor, coridoarelor si
domeniilor prioritare cirora ar trebui si li se aplice prezentul regulament. In sectorul transporturilor,
pentru a tine cont de posibilele modificari ale prioritatilor politice si ale capacitatilor tehnologice,
precum si ale fluxurilor de trafic, ar trebui sa fie delegata Comisiei competenta de a adopta acte in

3 — Regulamentul delegat (UE) nr. 275/2014 al Comisiei din 7 ianuarie 2014 de modificare a anexei I la Regulamentul (UE) nr. 1316/2013 al
Parlamentului European si al Consiliului de instituire a Mecanismului pentru Interconectarea Europei (JO L 80, p. 1).

4 — Regulamentul (UE) nr. 1316/2013 al Parlamentului European si al Consiliului din 11 decembrie 2013 de instituire a Mecanismului pentru
Interconectarea Europei, de modificare a Regulamentului (UE) nr. 913/2010 si de abrogare a Regulamentului (CE) nr. 680/2007 si a
Regulamentului (CE) nr. 67/2010 (JO L 348, p. 129).
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conformitate cu articolul 290 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene (TFUE), in ceea ce
priveste adoptarea de modificari la partea I din anexd si pentru a detalia prioritatile de finantare
pentru actiunile eligibile in temeiul articolului 7 alineatul (2) care urmeaza a se reflecta in programele
de activitate.”

9. Potrivit alineatului (3) al articolului 21 din acest regulament, intitulat ,Acte delegate”:

»In sectorul transporturilor si in limitele obiectivelor generale stabilite la articolul 3 si ale obiectivelor
sectoriale specifice mentionate la articolul 4 alineatul (2), Comisia este imputernicitd sa adopte acte
delegate in conformitate cu articolul 26, care sa detalieze prioritétile de finantare care urmeaza a fi
reflectate in programele de activitate mentionate la articolul 17 pe durata MIC pentru actiunile
eligibile in temeiul articolului 7 alineatul (2). Comisia adopta acte delegate pana la 22 decembrie
2014.”

10. Articolul 26 din regulamentul de baza, intitulat ,Exercitarea delegarii de competente”, prevede:

»(1) Comisiei i se confera competenta de a adopta acte delegate, sub rezerva respectarii conditiilor
stabilite la prezentul articol.

(2) Competenta de a adopta acte delegate mentionata la articolul 21 se confera Comisiei pe perioada
1 ianuarie 2014-31 decembrie 2020.

(3) Delegarea de competente mentionatd la articolul 21 poate fi revocata in orice moment de
Parlamentul European sau de Consiliu. O decizie de revocare pune capat delegarii competentei
specificate in respectiva decizie. Aceasta produce efecte incepand cu ziua urmatoare publicarii deciziei
in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene sau la o datd ulterioard specificatd in decizie. Aceasta nu aduce
atingere validitatii actelor delegate deja in vigoare.

(4) De indata ce adoptd un act delegat, Comisia il notifici simultan Parlamentului European si
Consiliului.

(5) Un act delegat adoptat in temeiul articolului 21 intra in vigoare numai in cazul in care nici
Parlamentul European, nici Consiliul nu au formulat obiectii in termen de doua luni de la notificarea
acestuia catre Parlamentul European si Consiliu sau in cazul in care, inaintea expirarii termenului
respectiv, atat Parlamentul European, cat si Consiliul au informat Comisia cd nu vor formula obiectii.
Perioada mentionatd se prelungeste cu doua luni la initiativa Parlamentului European sau a
Consiliului.”

B — Regulamentul in litigiu

11. Comisia a adoptat regulamentul in litigiu in temeiul articolului 21 alineatul (3) din regulamentul de
baza. Considerentul (1) al regulamentului in litigiu prevede:

,In temeiul articolului 21 alineatul (3) din Regulamentul (UE) nr. 1316/2013, in primul an de la
intrarea in vigoare a regulamentului mentionat, Comisia este imputernicita sa adopte acte delegate
pentru a detalia prioritatile de finantare a transporturilor care urmeaza sa se reflecte in programele de
lucru pe durata MIE pentru actiuni eligibile in temeiul articolului 7 alineatul (2). Prin urmare, este
necesar ca actul delegat care detaliaza prioritéitile de finantare a transporturilor sa fie adoptat inainte
de adoptarea programelor de lucru.”

12. Potrivit articolului 1 din regulamentul in litigiu, ,[t]extul din anexa la prezentul regulament se
adauga in anexa I a Regulamentului (UE) nr. 1316/2013, ca partea VI.”
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13. In aceastd parte noud, partea VI din anexa I la regulamentul de bazi, se detaliaza priorititile de
finantare in domeniul transporturilor pentru programele de lucru anuale si multianuale, tinandu-se
cont de obiectivele sectoriale specifice prevazute la articolul 4 alineatul (2) din regulamentul de baza,
care in sectorul transporturilor se impart in trei grupe®, precum si de actiunile eligibile potrivit
articolului 7 alineatul (2) din regulamentul de bazi. In partea VI, Comisia enumera priorititile de
finantare pentru fiecare obiectiv®, fird si indice ajutorul financiar care ar corespunde acestor
prioritati.

14. La data adoptdrii regulamentului in litigiu, respectiv la 7 ianuarie 2014, Comisia a publicat
comunicarea intitulatd ,Construirea retelei centrale de transport: coridoarele retelei centrale si
Mecanismul pentru interconectarea Europei”’, in care estimeazi printre altele valoarea finantérilor in
functie de prioritati®.

III — Istoricul cauzei

15. Atat anterior, cét si ulterior adoptérii regulamentului in litigiu, Comisia si Parlamentul au purtat
discutii legate de faptul ca regulamentul in litigiu nu cuprinde date cu caracter obligatoriu referitoare
la alocarile de fonduri pentru fiecare prioritate, care sunt mentionate numai in comunicarea Comisiei
din 7 ianuarie 2014. In opinia Parlamentului, alocirile de fonduri ar fi trebuit reglementate cu caracter
definitiv in regulamentul delegat. De altfel, acest regulament nu a adaugat o plusvaloare semnificativa
regulamentului de bazd, intrucat prin intermediul lui se reface numai ordinea prioritatilor de finantare
stabilite la articolul 4 alineatul (2) si in anexa I la regulamentul de bazi. Discutiile s-au purtat de
asemenea cu privire la consultarea Parlamentului in etapa pregatitoare adoptérii regulamentului in
litigiu.

16. In luna februarie 2014, Parlamentul si Comisia au convenit ca Comisia sa publice in Jurnalul
Oficial al Uniunii Europene o declaratie prin care sa garanteze ca va pune in aplicare Mecanismul
pentru Interconectarea Europei in conformitate cu sumele orientative indicate in Comunicarea din
7 ianuarie 2014. In plus, Comisia a declarat ci va corecta expunerea de motive a regulamentului in
litigiu in ceea ce priveste consultarea Parlamentului. Parlamentul a propus Comisiei sd revizuiascd in
acest context regulamentul in litigiu in sensul cd aceasta urmareste sa completeze regulamentul de
baza, iar nu sa il modifice’.

5 — Aceste obiective sunt: in primul rand, eliminarea blocajelor, sporirea gradului de interoperabilitate feroviara, eliminarea conexiunilor lipsa si
in special imbunatatirea tronsoanelor transfrontaliere, in al doilea rand, asigurarea, pe termen lung, a sistemelor de transport durabile si
eficiente, in vederea pregitirii pentru viitoarele fluxuri de transport preconizate, precum si facilitarea decarbonizarii tuturor modurilor de
transport prin trecerea la tehnologii de transport inovatoare, cu emisii scizute de dioxid de carbon si eficiente din punct de vedere energetic,
pe fondul optimizirii sigurantei si, in al treilea rand, optimizarea integrarii si a interconectérii modurilor de transport si sporirea gradului de
interoperabilitate a serviciilor de transport, cu asigurarea totodatd a accesibilitatii infrastructurilor de transport [articolul 4 alineatul (2) din
regulamentul de bazi].

6 — De exemplu, priorititile privind primul obiectiv sunt urmatoarele: i) proiecte identificate in prealabil privind coridoarele retelei centrale (cai
ferate, cai navigabile interioare, cai rutiere, porturi maritime si interioare), ii) proiecte identificate in prealabil privind celelalte sectiuni ale
retelei centrale (cdi ferate, cdi navigabile interioare, cai rutiere, porturi maritime si interioare), iii) interoperabilitate feroviara si iv)
implementarea Sistemului european de management al traficului feroviar (ERTMS).

7 — COM(2013) 940 final.

8 — Conform punctului 1 din comunicarea publicati la 7 ianuarie 2014, bugetul alocat facilititii ,Interconectarea Europei” a fost stabilit la 26,250
miliarde de euro, din care 11,305 miliarde de euro au fost rezervate statelor membre eligibile pentru a beneficia de fondurile de coeziune. In
comunicare, Comisia estimeaza cd cea mai mare parte a fondurilor vor fi alocate prioritatilor reprezentate de primul obiectiv (in ceea ce
priveste continutul obiectivelor, a se vedea nota de subsol 5 din prezentele concluzii). La punctul 3.1.1 litera (a) din comunicare, Comisia
estimeazd de exemplu cé realizarea unor proiecte transfrontaliere importante ar putea absorbi pand la 5 miliarde de euro in perioada
2014-2020, in timp ce costul proiectului Rail Baltic ar putea fi de aproximativ 3,6 miliarde EUR. In plus, la punctul 3.1.1 literele (b)-(e),
Comisia enumera alte segmente transfrontaliere, blocaje si proiecte care asigura integrarea multimodala in coridoarele din reteaua centrald,
pentru care ar putea fi necesare investitii de 3,5-4,5 miliarde de euro. Chiar si cea mai mare parte a fondurilor de coeziune in valoare de 11,3
miliarde de euro va fi utilizata pentru tronsoane transfrontaliere sau proiecte de indepartare a blocajelor din coridoarele din reteaua centrald.
Estimarea ajutoarelor financiare care vor trebui alocate celorlalte priorititi se regaseste la punctul 3.1.2 din comunicare.

9 — Este adevarat ca Parlamentul si Comisia nu au o opinie unitard in ceea ce priveste etapa discutiilor in care s-a ridicat problema calificarii
regulamentului in litigiu ca act de modificare sau act de completare a regulamentului de bazi.
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17. Avand in vedere cd in termen de doud luni de la notificarea regulamentului in litigiu nici
Parlamentul, nici Consiliul nu au formulat obiectii impotriva acestuia, potrivit articolului 26
alineatul (5) din regulamentul de bazd, regulamentul in litigiu a fost publicat la 19 martie 2014 in
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene si a intrat in vigoare in ziua urmitoare publicarii sale. In plus, la
19 martie 2014, Comisia a publicat o declaratie'’, in care a afirmat ci ,intentioneazi si implementeze
Mecanismul pentru Interconectarea Europei — sectorul transporturi cu respectarea sumelor orientative
alocate prioritatilor de finantare previzute in Comunicarea Comisiei [COM(2013) 940], fara a aduce
atingere flexibilitatii necesare executiei bugetare”.

18. In sfarsit, la 14 mai 2014, Comisia a adoptat o rectificare a regulamentului in litigiu"". Rectificarea
privea punctul 2 din expunerea de motive a acestui regulament, intitulat ,Consultiri anterioare
adoptarii actului juridic”. Aceasta avea urmatorul cuprins:

»Textul «Comisia a consultat experti ai autoritdtilor din statele membre si reprezentanti ai
Parlamentului European in cadrul reuniunilor ad-hoc din 26 septembrie, 7 noiembrie si 9 decembrie
2013»

Se va inlocui cu: «Comisia a consultat experti ai autorititilor competente din statele membre in
prezenta unor experti ai Parlamentului European in cadrul reuniunilor ad-hoc din 26 septembrie,
7 noiembrie si 9 decembrie 2013»”.

19. Aceasta a fost singura rectificare a regulamentului in litigiu.

IV — Procedura in fata Curtii

20. Actiunea in anulare formulata de Parlament a fost introdusd la grefa Curtii la 11 iunie 2014. La
21 august 2014, Comisia a depus memoriul in aparare. La 1 octombrie 2014, Parlamentul a depus un
memoriu in replicg, iar la 11 noiembrie 2014 Comisia a depus un memoriu in duplica.

21. Prin actul depus la grefa Curtii la 25 septembrie 2015, Consiliul a formulat o cerere de interventie
in sustinerea concluziilor Parlamentului. La 22 octombrie 2014 aceasté cerere a fost admisa.

22. Parlamentul, sustinut de Consiliu, solicita Curtii anularea regulamentului in litigiu si obligarea
Comisiei la plata cheltuielilor de judecati. In sustinerea actiunii, Parlamentul invoca un motiv unic,
intemeiat pe faptul cg, intrucat a modificat regulamentul de bazi in loc sa il completeze, Comisia nu
ar fi respectat conditiile delegarii de competente stabilite la articolul 21 alineatul (3) din regulamentul
de baza si si-ar fi depasit competentele pe care i le delegase legiuitorul Uniunii.

23. Comisia solicitd Curtii respingerea actiunii ca inadmisibila sau, in subsidiar, ca neintemeiati. In
primul rand, actiunea ar fi inadmisibild, intrucdt motivul unic invocat de Parlament ar fi intemeiat
exclusiv pe faptul cd Comisia a detaliat prioritatile de finantare prin introducerea unei parti VI in
anexa [ la regulamentul de baza, in loc sd adopte un act juridic separat, de completare a
regulamentului de baza. Parlamentul nu ar invoca insa nelegalitatea actului pe fond, astfel ca actiunea
s-ar intemeia exclusiv pe pretinsul viciu de forma al regulamentului in litigiu. In al doilea rand, in
situatia in care Curtea ar considera totusi ca actiunea este admisibild, Comisia solicita in subsidiar
respingerea acesteia ca neintemeiata. Articolul 21 alineatul (3) din regulamentul de bazd nu ar
specifica modul in care Comisia trebuie sd detalieze priorititile de finantare, astfel ca aceastd

10 — JO C 80, p. 6.
11 — COM(2014) 3055 final.
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dispozitie nu s-ar opune stabilirii priorititilor prin adaugarea unei parti noi in anexa I la regulamentul
de baza. O asemenea addugare nu ar modifica continutul dispozitiilor regulamentului de baza. Contrar
celor sustinute de Parlament, in prezenta cauzd nu ar prezenta relevantd interpretarea notiunilor
»completeaza” si ,modifica” de la articolul 290 TFUE.

24. Parlamentul, Comisia si Consiliul au fost reprezentate in sedinta din 9 iulie 2015.
V — Analiza

A — Cu privire la admisibilitate

25. Pentru motivul enuntat la punctul 23 din prezentele concluzii, Comisia solicita Curtii sd declare
actiunea inadmisibila, intrucét aceasta ar fi intemeiata exclusiv pe un viciu de forma. Comisia aminteste
cd, potrivit articolului 263 TFUE, Curtea are competenta si se pronunte cu privire la actiuni formulate
pentru motive de incédlcare a unor norme fundamentale de procedurd. Or, Comisia sustine ca
presupusa eroare nu putea sa fie fundamentald, intrucét, chiar in opinia Parlamentului, Comisia ar fi
putut adopta un act distinct cu continut identic sau ar fi putut corecta regulamentul in litigiu prin
intermediul unei rectificari.

26. In opinia Parlamentului, exceptia de inadmisibilitate ridicata de Comisie se intemeiazi pe o
intelegere gresitd in ceea ce priveste normele de procedurd vizate la articolul 263 TFUE si forma unui
act. Parlamentul aminteste ca prin ,norme de procedurd” in sensul articolului 263 TFUE trebuie sa se
inteleaga formalitatile care trebuie respectate inainte de adoptarea unui act sau la momentul adoptarii
acestuia’. Parlamentul neagd totodatd faptul ci a sustinut cd in cazul adoptarii regulamentului in
litigiu s-au incalcat normele de procedurd mentionate anterior. Potrivit Parlamentului, Comisia si-ar fi
depasit insa competentele delegate, intrucat a adoptat un act pe care, potrivit competentei care i-a fost
delegatd, nu era imputernicitd sa il adopte .

27. Dorim sa atragem atentia asupra faptului ca in versiunea in limba franceza existd o confuzie intre
notiunile ,forme” si ,formes”. In timp ce prima notiune se referd la forma unui act, cea de a doua se
referd, in cadrul articolului 263 TFUE, la normele de procedurd care trebuie respectate inainte de
adoptarea unui act juridic sau la momentul adoptirii sale. In cadrul versiunii in limba finlandezi sau
in limba engleza a articolului 263 TFUE, acest risc de confuzie nu existd'*. De asemenea, din
jurisprudenta Curtii reiese cd nerespectarea normelor de procedurd care se refera, de exemplu, la
adoptarea unui act cauzator de prejudiciu, precum fapta Comisiei de a nu fi adoptat o decizie in
termenul stabilit de legiuitorul Uniunii, constituie o incdlcare a unor norme fundamentale de
procedura .

28. Avand in vedere cd articolul 263 TFUE, invocat de Comisie, se referd la norme de procedurd,
despre care nici nu se sustine cd ar fi fost incalcate de aceasta, achiesam la opinia Parlamentului
potrivit careia actiunea se refera in realitate la o eventuald depasire a competentelor de citre Comisie,
iar nu la o incalcare a normelor de procedura. Prin urmare, actiunea este admisibila.

12 — Ca exemple de norme de procedurd in sensul articolului 263 TFUE, Parlamentul numeste printre altele consultarea organismelor sau a
institutiilor Uniunii, normele de procedura referitoare la vot si normele de procedura care protejeaza interesele persoanelor, precum dreptul
de a fi ascultat si obligatia de motivare.

13 — In aceastd privinti, Parlamentul mentioneaza articolul 53 alineatul (1) TFUE, potrivit ciruia Parlamentul si Consiliul sunt autorizate si
adopte directive in anumite domenii. In situatia in care Parlamentul si Consiliul ar adopta regulamente, asadar un alt tip de act decat cel pe
care au fost autorizate si il adopte, aceasta nu ar constitui o incélcare a normelor de procedurd, ci o depasire a competentelor conferite de
articolul 53 TFUE.

14 — In versiunea in limba engleza a articolului 263 TFUE se utilizeaza expresia ,infringement of an essential procedural requirement”.

15 — Hotérérile Spania/Comisia (C-429/13 P, EU:C:2014:2310, punctul 34) si Germania/Comisia (C-549/12 P si C-54/13 P, EU:C:2015:412,
punctul 92).
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B — Cu privire la incadrarea juridica a litigiului

29. Avand in vedere cd la articolul 21 alineatul (3) din regulamentul de baza sau la articolul 21 in
ansamblul sdu nu se mentioneazd in mod explicit temeiul juridic al delegérii de competente, trebuie
sa se verifice mai intai daca regulamentul in litigiu a fost intr-adevar adoptat in temeiul articolului 290
TFUE. Amintim cd, potrivit articolului 21 alineatul (3) din regulamentul de bazd, Comisia este
imputernicita sa detalieze prioritatile de finantare, fara sa se precizeze in mod expres temeiul acestei
imputerniciri.

30. In memoriile sale, Comisia a sustinut ca in spetd nu se ridici problema interpretirii articolului 290
TFUE, ci numai a articolului 21 alineatul (3) din regulamentul de baza. Potrivit Comisiei, interpretarea
articolului 290 TFUE si diferenta dintre notiunile ,modifica” si ,completeazd” utilizate in cadrul acestei
dispozitii nu prezinta relevantd, intrucat legiuitorul Uniunii a renuntat in mod deliberat la folosirea
acestor notiuni in cadrul articolului 21 alineatul (3) din regulamentul de baza. Prin urmare, notiunea
»5a detalieze” utilizata in cadrul dispozitiei de delegare trebuie interpretatd in conformitate cu
economia regulamentului de baza, fara a se recurge la notiuni predefinite.

31. Cu toate acestea, in cadrul sedintei, Comisia a subliniat c& articolul 21 alineatul (3) se refera tocmai
la o delegare de competente in sensul articolului 290 TFUE, chiar daca interpretarea notiunilor
»completeazd” si ,modifica” utilizate in acesta din urméd nu prezintd relevantd pentru interpretarea
articolului 21 alineatul (3). Prin urmare, institutiile sunt de acord cd prezenta cauzid se referd la o
delegare de competente in temeiul articolului 290 TFUE.

32. Dupa aceasta clarificare nu mai existd nicio indoiald asupra acestui aspect. Cu toate acestea, dintr-o
preocupare pentru claritate, remarcam cé competenta delegata Comisiei prin intermediul articolului 21
alineatul (3) din regulamentul de bazd este o competentd delegatd in sensul articolului 290 TFUE, iar
nu, de exemplu, o competentd de executare in sensul articolului 291 TFUE. Dorim sa amintim ca un
act legislativ nu poate fi nici completat, nici modificat printr-un act de punere in aplicare, nici macar
in ceea ce priveste elementele sale neesentiale'®. Reiese de asemenea din modul de redactare a
considerentului (59) al regulamentului de baza' si din titlul articolului 21, respectiv ,Acte delegate”,
cd legiuitorul a intentionat in mod univoc sa delege Comisiei competente in temeiul articolului 290
TFUE.

C — Cu privire la competenta delegatd Comisiei in temeiul articolului 290 TFUE

1. Observatii preliminare referitoare la interpretarea dispozitiilor de delegare

33. Comisia considera cd articolul 21 alineatul (3) din regulamentul de baza trebuie interpretat exclusiv
pe baza economiei acestui regulament. Cu toate acestea, in opinia noastrd, avand in vedere ca prezenta
cauza se referd la o competentd delegatd in temeiul articolului 290 TFUE, notiunea ,sd detalieze”,
utilizata la articolul 21 alineatul (3) din regulamentul de baza, poate primi trei interpretiri diferite.

16 — A se vedea Hotérarile Parlamentul/Comisia (C-65/13, EU:C:2014:2289, punctul 45) si Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-88/14,
EU:C:2015:499, punctul 31).

17 — A se vedea punctul 8 din prezentele concluzii.
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34. In primul rand, dispozitia poate fi interpretatid in sensul ca Comisia este imputerniciti fie si
completeze, fie sa modifice regulamentul de bazi, potrivit articolului 290 TFUE, fara sa fie autorizata
sd ia ambele tipuri de masuri'®. Cea de a doua varianti de interpretare este ci prin utilizarea unei alte
notiuni decat ,completeazd” sau ,modifica” in textul dispozitiei de delegare, legiuitorul a lasat la
aprecierea Comisiei daca aceasta va completa actul de bazd, daca il va modifica sau dacid va adopta
unul sau mai multe acte menite, la randul lor, sd completeze sau sd modifice actul de baza. A treia
varianta de interpretare este cea in care expresia ,sa detalieze” inseamna altceva decét ,completeazd”
sau ,modificd” in sensul articolului 290 TFUE, chiar daca delegarea de competenta se intemeiaza pe
acest articol. Asadar, a treia variantda de interpretare ar insemna ca pe langa actele menite sa
completeze si/sau sa modifice actul de bazi sa existe o a treia categorie de acte de delegare.

35. Contrar afirmatiilor Comisiei, pentru a stabili care dintre cele trei variante reprezinta interpretarea
corecta a articolului 21 alineatul (3) din regulamentul de bazd, trebuie examinat articolul 290 TFUE.
Astfel, dispozitia de delegare in discutie nu poate intra in conflict cu dispozitia din dreptul primar pe
care se intemeiaza, ci trebuie interpretatd in conformitate cu obiectivele urmadrite prin intermediul
acestei dispozitii .

36. Chiar daca divergenta de opinii dintre institutii nu se refera propriu-zis la interpretarea notiunilor
»~completeaza” si ,modifica” in sensul articolului 290 TFUE, delimitarea dintre aceste doud notiuni este
totusi esentiala in prezenta cauzd. Pentru acest motiv, vom analiza in cele ce urmeazd notiunile
»~completeaza” si ,modifica” in sensul articolului 290 TFUE. Desi Curtea nu s-a pronuntat incd in mod
clar cu privire la diferenta dintre aceste doua notiuni in sensul articolului 290 TFUE, vom analiza in
continuare, pe scurt, jurisprudenta relevanta.

2. Cu privire la notiunile ,,completeaza” si ,modifica” in sensul articolului 290 TFUE

37. Prin intermediul Tratatului de la Lisabona, sistemul care permite legiuitorului delegarea de
competente in favoarea Comisiei a fost modificat considerabil. Noul sistem a inlocuit asa-numita
procedura de comitologie, iar competentele care pot fi delegate Comisiei au fost separate intr-o
competentd delegata, pe de o parte, si o competentd de executare, pe de alta parte.

38. Acest model fusese preluat deja in Tratatul de instituire a unei Constitutii pentru Europa®.
Clasificarea in competente delegate si competente de executare a fost adoptata pentru a rezolva
dificultatea cu care se confrunta pand la momentul respectiv dreptul Uniunii de a delimita in mod
clar chestiunile care intra in sfera legislativului de cele care intrd in sfera executivului®. Prin urmare,
cea mai importantd delimitare realizatd in lucrarile pregatitoare Tratatului constitutional cu privire la
actele executivului a constat in diferentierea intre actele prin intermediul carora se realizeaza actul
legislativ, altfel spus actele delegate, si actele ,de naturd pur executivd”?. Cu exceptia constatarii cd

18 — Se poate ajunge la aceasta interpretare, pe de o parte, dacd, potrivit propunerii Parlamentului, articolul 290 TFUE se interpreteaza in sensul
cd competenta de modificare trebuie s fie explicitd, astfel incat alte formulari decat ,sa modifice” sd se refere in principiu mereu la o
completare (in ceea ce priveste opinia Parlamentului, a se vedea punctele 54 si 55 din prezentele concluzii). In schimb, dacd competenta de
modificare nu trebuie si fie explicitd, aceastd interpretare se impune atunci cand, in conformitate cu articolul 290 TFUE, dispozitia de
delegare trebuie interpretata in contextul actului de baza in sensul ci se referd intotdeauna fie numai la completare, fie numai la modificare
(a se vedea punctele 65-67 din prezentele concluzii).

19 — Potrivit unei jurisprudente constante, un text de drept derivat trebuie interpretat, in masura posibilului, in sensul conformititii sale cu
dispozitiile tratatului (a se vedea in acest sens Hotararea Torrenkens, 28/68, EU:C:1969:17, punctul 10, Hotdrarea Borgmann, C-1/02,
EU:C:2004:202, punctul 30, si Hotédrarea Bertelsmann si Sony Corporation of America/Impala, C-413/06 P, EU:C:2008:392, punctul 174).

20 — JO C 310, p. 1, denumit in continuare , Tratatul constitutional”. Articolul I-36 din Tratatul constitutional prevede ca ,Comisiei [i se poate
delega] atributia de a adopta regulamente europene delegate, care completeaza sau modificd anumite elemente fard caracter esential ale legii
sau ale legii-cadru”. Articolul I-36 corespunde de altfel in esentd modului de redactare a articolului 290 TFUE.

21 — Raportul final al Grupului IX ,Simplificare” al Conventiei Europene (CONV 424/02, p. 8).

22 — A se vedea Rezumatul sedintei Grupului IX ,Simplificare” al Conventiei Europene din 24 octombrie 2002 (CONV 372/02, p. 3).
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prin intermediul actelor delegate se reglementeaza probleme de natura tehnicd sau detalii, prin care se
precizeazd dispozitiile unui act legislativ, sau cd anumite parti ale actului legislativ pot fi modificate
ulterior, nu s-a realizat o diferentiere interna in cadrul actelor delegate in acte care completeaza si
acte care modificd actul de baza®.

39. Din perspectiva constitutionald, din modelul competentei delegate pentru care s-a optat in cadrul
Tratatului de la Lisabona rezulti doui solutii importante pentru prezenta cauzi. In primul rand,
delegarea de competente legislative este posibild cu respectarea unor anumite conditii de ordin
material, in general deja incadrate la nivel constitutional prin articolul 290 TFUE si pe care legiuitorul
trebuie sa le precizeze in concret in cadrul fiecarei dispozitii de delegare pe care o adopti*. In al doilea
rand, prin intermediul articolului 290 TFUE se creeaza posibilitatea de a delega Comisiei competenta
de modificare a actului de bazd. Cu alte cuvinte, titularul competentei delegate poate sa modifice o
slege” in sens formal, si nu doar si adopte, printr-un act separat, dispozitii care si corespunda unei
legi din punctul de vedere al continutului (material) *.

40. In Comunicarea privind punerea in aplicare a articolului 290 TFUE, Comisia considera in primul
rand ,ca prin utilizarea verbului «a modifica», autorii noului tratat au vrut sa acopere si situatiile in
care Comisia este investitd cu competenta de a modifica formal un act de bazd. Aceasta modificare
formald poate viza textul unuia sau mai multor articole din dispozitiv sau textul unei anexe care, din
punct de vedere juridic, face parte integrantd din instrumentul legislativ. Nu conteazd dacid anexa
contine masuri exclusiv de naturd tehnicd. Din moment ce Comisiei i se conferd competenta de a
modifica o anexa ce contine masuri cu caracter general, acesteia trebuie sa i se aplice regimul actelor
delegate”™.

41. In al doilea rand, Comisia considera ci, ,pentru a determina daci o masura «completeazi» actul de
baza, legislatorul ar trebui sa evalueze dacd viitoarea masura adauga in mod concret noi norme
neesentiale care schimbd cadrul actului legislativ, 13saind Comisiei o marja de apreciere. In caz
afirmativ, se va putea considera cd misura «completeazé» actul de baza”?.

42. Comunicarea Comisiei este completata de Orientarile din 24 iunie 2011 pentru serviciile
Comisiei . Potrivit acestor orientari, prin ,modifici” se intelege o schimbare formala a textului actului
de bazi, prin suprimarea, deplasarea sau adiugarea unor elemente neesentiale. In schimb, un act
delegat care ,completeaza” actul de baza este un act separat prin care nu se modifica formal actul de
baza”.

23 — Raportul final al Grupului IX ,Simplificare” al Conventiei Europene (CONV 424/02, p. 9 si 10). Chiar si discutiile cele mai importante ale
institutiilor cu privire la punerea in aplicare a articolului 290 TFUE se pare ci s-au purtat mai degraba cu privire la posibilititile
legiuitorului de a controla adoptarea de acte delegate, la consultarea expertilor nationali si la durata delegérii (a se vedea de exemplu, in
ceea ce priveste dezbaterile referitoare la control, Brandsma, G. J., si Blom-Hansen, J., ,Negotiating the Post-Lisbon Comitology System:
Institutional Battles over Delegated Decision-Making”, Journal of Common Market Studies 2012, vol. 50, nr. 6, p. 939-957, p. 943-948).

24 — Aplicarea criteriilor previzute la articolul 290 TFUE, cu precizarea ci acestea sunt cumulative, intrd exclusiv in atributiile legiuitorului,
intrucét actul juridic nu trebuie numai sa aiba aplicabilitate generald, ci este necesar si si completeze sau sa modifice anumite elemente
neesentiale ale instrumentului legislativ. Potrivit Comunicarii Comisiei privind punerea in aplicare a articolului 290 TFUE, in cazul in care
una dintre aceste doud conditii nu este indeplinita, aplicarea articolului 290 TFUE este exclusd [Comunicarea Comisiei citre Parlamentul
European si catre Consiliu [COM(2009) 673 final, punctul 2.3].

25 — Potrivit principiilor juridice lex posterioris si lex specialis, un act delegat care modifica actul de baza inlocuieste respectivele dispozitii ale
actului de baza, chiar dacé este un act adoptat de Comisie.

26 — COM(2009) 673 final, punctul 2.3 (sublinierea noastra).

27 — In caz contrar, masurile care urmiresc numai si dea efect unor norme care exista in actul de bazi nu ar trebui considerate maisuri
complementare [COM(2009) 673 final, punctul 2.3, sublinierea noastrd]. Cu toate acestea, dorim si atragem atentia asupra faptului ca se
ridica in special problema delimitarii actelor delegate care completeazd actul de baza de actele de punere in aplicare, care, dupa cum am
constatat anterior, este dificil de realizat (a se vedea Concluziile noastre prezentate in cauza Regatul Unit/Consiliul si Parlamentul,
C-270/12, EU:C:2013:562, punctul 78).

28 — ,Implementation of the Treaty of Lisbon. Delegated Acts (Article 290, Treaty on the Functioning of the European Union). Guidelines for the
services of the Commission” (denumite in continuare ,Orientdrile pentru serviciile Comisiei”), SEC(2011) 855.

29 — Orientarile din 2011 pentru serviciile Comisiei, punctul 34.
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3. Cu privire la jurisprudenta relevanta a Curtii

43. In ceea ce priveste aplicabilitatea jurisprudentei Curtii anterioare intrarii in vigoare a Tratatului de
la Lisabona sub aspectul interpretérii articolului 290 TFUE, trebuie sa constatim ca, potrivit
Comunicarii Comisiei privind interpretarea articolului 290 TFUE, definitia actelor delegate, astfel cum
rezulta din articolul 290 alineatul (1) TFUE, este apropiatd de cea a actelor care, potrivit Deciziei
1999/468/CE™, intra sub incidenta procedurii de reglementare cu control (PRC) introdusé prin Decizia
2006/512/CE®'. Astfel, in ambele cazuri, actele in discutie sunt acte cu caracter general de modificare
sau de completare a unor elemente neesentiale ale actului legislativ. In pofida unor similitudini, actele
nu sunt totusi puse in aplicare in acelasi mod. Intr-un context institutional nou, domeniul de aplicare
al actelor delegate nu este neapirat identic cu cel al procedurii de reglementare cu control. Pentru
acest motiv, trebuie sd se evite orice transpunere automati a jurisprudentei anterioare *.

44. Dupa cum am aratat anterior, la punctul 36 din prezentele concluzii, Curtea nu s-a pronuntat inca
in mod clar cu privire la diferenta dintre notiunile ,completeaza” si ,modificd” in sensul articolului 290
TFUE. Cu toate acestea, in Concluziile prezentate in cauza Comisia/Parlamentul si Consiliul **, avocatul
general Mengozzi a constatat cd, avind in vedere intentia de sistematizare a autorilor Tratatului de la
Lisabona in reformarea mecanismului delegarii normative in cadrul Uniunii, este logic sa se considere
cd diferentierea intre acte juridice care ,completeazd” actul de bazd si acte care il ,modificd”
corespunde dorintei de a identifica doua categorii de acte delegate distincte din punct de vedere
functional *.

45. In opinia avocatului general Mengozzi, cea dintdi categorie include masurile menite si aduci
modificari de formd textului actului legislativ, in timp ce a doua le include pe cele care completeaza
continutul normativ al acestuia fdrd interventii pe text. Din aceasta perspectivd, in functie de tehnica
aleasd, addugarea de noi elemente neesentiale la actul de baza ar constitui, in sensul articolului 290
TFUE, ,modificare” in cazul in care aceste elemente ar fi inserate in textul actului respectiv (in corpul
actului sau intr-o anexd) si ,completare” in cazul in care acestea nu ar urma sa fie integrate fizic in
actul de bazd, ci si ramand reglementate intr-un act normativ distinct®™ . Aceastd interpretare
corespunde interpretarii prezentate in Comunicarea Comisiei privind punerea in aplicare a articolului
290 TFUE si in Orientarile din 2011 pentru serviciile Comisiei sus-mentionate *.

46. In Hotararea Comisia/Parlamentul si Consiliul®, pronuntata in aceeasi cauzd, Curtea a constatat ca
introducerea unei note de subsol in anexa la un regulament de baza, mai precis introducerea actului
delegat direct in textul acestui regulament, constituie o modificare a continutului normativ al actului
legislativ in sensul articolului 290 alineatul (1) TFUE. In cauza respectivd, din dispozitia de delegare
care figura in actul de baza reiesea vointa legiuitorului Uniunii ca actul adoptat in temeiul acestei
dispozitii sa fie inserat direct in textul actului de baza*.

30 — Decizia Consiliului din 28 junie 1999 de stabilire a normelor privind exercitarea competentelor de executare conferite Comisiei (JO L 184,
p. 23, Editie speciala, 01/vol. 2, p. 159).
31 — Decizia Consiliului din 17 julie 2006 de modificare a Deciziei 1999/468/CE de stabilire a normelor privind exercitarea competentelor de

executare conferite Comisiei (JO L 200, p. 11, Editie speciala, 01/vol. 6, p. 163).

32 — COM(2009) 673 final, punctul 2.1. A se vedea de asemenea si Concluziile prezentate de avocatul general Mengozzi in cauza
Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-88/14, EU:C:2015:304). Potrivit punctului 42 din aceste concluzii, in sistemul comitologiei instituit in
temeiul articolului 202 CE, notiunea ,modificare” a unui act de bazi includea in mod clar functia de completare a reglementirii (,addugarea
de elemente noi”), inclusd in categoria unici a ,competentei de executare”. In sensul articolului 2 alineatul (2) din Decizia 1999/468,
utilizarea procedurii de reglementare cu control, introdusa prin Decizia 2006/512, se impunea in cazul in care era conferita Comisiei
competenta de a adopta mésuri cu aplicabilitate generala menite si ,modifice” elemente neesentiale ale actului de bazi, inclusiv eliminand
unele dintre aceste elemente sau completind actul prin addugarea de noi elemente neesentiale.

33 — C-88/14, EU:C:2015:304.

34 — Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-88/14, EU:C:2015:304, punctul 43).

35 — Idem.

36 — A se vedea punctele 40 si 42 din prezentele concluzii.

37 — C-88/14, EU:C:2015:499.

38 — Hotaréarea Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-88/14, EU:C:2015:499, punctele 43 si 44).
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47. Pentru motivele prezentate anterior, tindem sa achiesam la interpretarea datd de avocatul general
Mengozzi in ceea ce priveste distinctia dintre actiunea de completare si cea de modificare a actului de
bazd in sensul articolului 290 TFUE. Prin urmare, consideram cd prin distinctia facuta intre aceste
doud notiuni se urmareste identificarea a doud categorii de acte delegate distincte din punct de vedere
functional. Este insd adevarat cd o asemenea definitie plaseaza aceasta dihotomie pe planul tehnicii
legislative, care priveste exclusiv natura actului delegat.

4. Cu privire la caracterul exhaustiv al distinctiei care figureaza la articolul 290 TFUE

48. Amintim cd in regulamentul de baza legiuitorul a utilizat in mod voluntar notiunea ,sa detalieze”
in locul notiunilor ,[sd] complete[ze]” sau ,[sd] modific[e]”. Potrivit Comisiei, in cazul in care
legiuitorul ar fi ales una dintre aceste din urma doud notiuni la articolul 21 alineatul (3) din
regulamentul de baza, aceastd dispozitie ar trebui interpretatd urmand notiunile care figureaza la
articolul 290 TFUE. Avand in vedere insd cd legiuitorul nu a utilizat niciuna dintre aceste doud

notiuni, notiunea ,sa detalieze” trebuie interpretata exclusiv in contextul regulamentului de baza.

49. Este, in principiu, posibila interpretarea memoriilor depuse de Comisie in sensul ca ar exista, in
opinia acesteia, in afara de actele delegate care completeazd si modificd actul de bazd, o a treia
categorie de acte delegate®. Cu toate acestea, in cadrul sedintei, Comisia a negat existenta celei de a
treia categorii. Astfel, aceasta considerd ca existd numai doud categorii de acte delegate, si anume cele
care completeaza actul de bazi si cele care il modifica. Pentru a stabili competentele Comisiei, aspectul
esential este cd un act delegat nu poate sa interfereze cu elementele esentiale ale actului de baza.

50. Potrivit interpretérii articolului 290 TFUE prezentate anterior la punctele 45-47, ,modificarea” unui
act legislativ in sensul acestui articol include orice schimbare de ordin formal adusa continutului
actului sau anexei la acesta, indiferent daca este vorba despre eliminarea, despre addugarea sau despre
inlocuirea oricirui element al acestuia®. In acest context, trebuie si subliniem ci notiunea
»~completeazd” in sensul articolului 290 TFUE are un caracter tehnic. Prin urmare, chiar daca in
limbajul curent addugarea la actul de baza a unei note de subsol noi sau a unei parti noi dintr-o
anexd ar putea insemna foarte bine o completare a acestui act de bazd, potrivit articolului 290 TFUE,
aceasta este o modificare a actului de bazi*. Prin urmare, potrivit articolului 290 TFUE, trebuie sa se
considere o modificare a regulamentului de baza inserarea in anexa I la acest regulament a unei parti
complet noi, fard a se modifica propriu-zis modul de redactare a regulamentului de bazd sau a anexei
la acesta.

51. In opinia noastrd, avand in vedere ci termenii ,completeazi” si ,modifica” in sensul articolului 290
TFUE se referd la doud categorii de acte delegate diferite din punct de vedere functional®, actele
delegate adoptate de Comisie in temeiul articolului 290 TFUE trebuie sa intre in principiu in una
dintre aceste categorii. Prin urmare, prezinta relevantd in special natura juridicd a actului delegat, a
carei alegere ii revine legiuitorului in exercitarea puterii sale de apreciere®.

39 — A se vedea cea de a treia varianta de interpretare prezentata la punctul 34 din prezentele concluzii.
40 — Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in cauza Comisia/Parlamentul si Consiliul (EU:C:2015:304, punctul 41).
41 — Aceasta dificultate de natura terminologici este ilustratd printr-o afirmatie a Comisiei din cadrul sedintei potrivit céreia ,a modificat actul de

bazi prin completare”.
42 — A se vedea punctul 47 din prezentele concluzii.

43 — Cu referire la marja de apreciere a legiuitorului in ceea ce priveste alegerea dintre articolul 290 TFUE si articolul 291 TFUE, a se vedea
Hotirérea Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-427/12, EU:C:2014:170, punctul 40) si Concluziile avocatului general Mengozzi prezentate in
cauza Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-88/14, EU:C:2015:304, punctele 36 si 37).
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52. Distinctia formala prevazuta la articolul 290 TFUE intre modificarea si completarea actului de baza
face posibild diferentierea a posteriori a actelor delegate care au completat actul de baza de cele care
l-au modificat in functie de continutul actului adoptat de Comisie. Cu toate acestea, distinctia operata
la articolul 290 TFUE nu prevede criterii juridice in functie de care legiuitorul sd trebuiasca sa aleagé
intre cele doud categorii formale. Nu reiese din articolul 290 TFUE nici dacd Comisia trebuie sa
completeze sau sa modifice actul de baza atunci cand textul dispozitiei de delegare care figureaza in
actul de bazd este neclar in acest sens.

53. Pentru acest motiv, urmatorul aspect care trebuie analizat este relevanta pe care o are faptul ca in
cadrul delegirii de competente citre Comisie legiuitorul decide si utilizeze altd notiune decat
,completeaza” sau ,modificd” in sensul articolului 290 TFUE. In primul rand, se ridici, asadar,
problema dacd, atunci cand utilizeaza, precum la articolul 21 alineatul (3) din regulamentul de baza, o
notiune care nu corespunde niciuneia dintre notiunile utilizate la articolul 290 TFUE, legiuitorul lasi la
aprecierea Comisiei dacd s completeze sau sd modifice actul de baza in sensul articolului 290 TFUE*.
In al doilea rand, existi o legitura stransi intre interpretarea dispozitiei de delegare si problema dac,
in conformitate cu sustinerile Parlamentului, imputernicirea de a modifica actul de baza trebuie sa fie
mereu explicitd. In opinia noastra, in prima varianti, Comisia poate si completeze, si modifice sau
chiar sa completeze si si modifice actul de bazi. In schimb, daci competenta de modificare trebuie
delegatd in mod explicit, modificarea actului de baza nu ar fi posibild in ultimul caz.

D — Cu privire la interpretarea dispozitiei de delegare in care nu se utilizeazd niciuna dintre notiunile
previzute la articolul 290 TFUE si cu privire la interpretarea articolului 21 alineatul (3) din
regulamentul de bazd

54. In opinia Parlamentului, imputernicirea de a modifica un act de bazi trebuie si fie explicits,
intrucat prin modificare s-ar interveni direct in textul adoptat de legiuitor. Prin urmare, in situatia in
care, in cadrul delegarii de competente catre Comisie, legiuitorul a folosit alta notiune decat
»completeaza” sau ,,modificd”, ar fi vorba intotdeauna despre competenta de a completa actul de baza.
Cu toate acestea, Parlamentul a recunoscut in sedintd cd in practica, in unele cazuri, si folosirea unei
alte notiuni decét ,modificd” poate sa semnifice competenta de a modifica actul in sensul articolului
290 TFUE™®.

44 — A doua varianta care trebuie luata in considerare este ca Comisia trebuie si interpreteze mereu dispozitia de delegare pentru a afla in ce
scop i-a fost delegatd competenta.

45 — Parlamentul oferd ca exemplu un act in care, in scopul ludrii in considerare a unei anumite evolutii, Comisiei i-a fost delegatd competenta
de ,adaptare” a unui anumit articol sau a unei anumite parti a unei anexe. O astfel de delegare este continuta de exemplu la articolul 6
alineatul (3) din Regulamentul (UE) nr. 1307/2013 al Parlamentului European si a Consiliului din 17 decembrie 2013 de stabilire a unor
norme privind platile directe acordate fermierilor prin scheme de sprijin in cadrul politicii agricole comune si de abrogare a Regulamentului
(CE) nr. 637/2008 al Consiliului si a Regulamentului (CE) nr. 73/2009 al Consiliului (JO L 347, p. 608).

12 ECLILEU:C:2015:645



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL JAASKINEN - CAUZA C-286/14
PARLAMENTUL/COMISIA

55. Parlamentul afirma totusi ca prin articolul 21 alineatul (3) din regulamentul de baza Comisia nu a
fost imputernicitd si modifice acest regulament®. In opinia lui, avand in vedere ca in temeiul altor
dispozitii din regulamentul de baza, de exemplu al articolului 21 alineatul (1), alineatul (2) si
alineatul (6), Comisia este imputernicita in mod explicit si formal sa modifice regulamentul de baza,
este clar cd in temeiul articolului 21 alineatul (3) din acest regulament nu s-a acordat o asemenea
imputernicire de modificare®.

56. Dimpotriva, Comisia neaga orice ierarhie intre actele care completeaza actul de baza si cele care il
modifici: aceste acte ar fi echivalente. In schimb, ea sustine ci ar exista o relatie ierarhici intre actele
delegate care completeazd sau modificd elementele neesentiale ale unui act si actele legislative de
modificare a elementelor esentiale ale unui act in sensul articolului 290 TFUE. Actele delegate s-ar
referi in toate cazurile la prevederi neesentiale ale unui act de baza, iar aceste prevederi ar ramane
neesentiale, indiferent daca sunt stabilite printr-o modificare a actului de baza sau printr-un act juridic
distinct. Articolul 290 nu poate fi interpretat in sensul ca delegarea de competente trebuie sa se
realizeze indicaAndu-se concret dacd Comisia este imputernicita sa completeze sau sd modifice actul de
baza®.

57. In schimb, Parlamentul consideri ci ,continutul delegirii de competente” in sensul articolului 290
TFUE se referd nu atat la continutul actului delegat, cat la tipul de act pe care Comisia poate sa il
adopte pe baza delegirii de competente. Stabilirea continutului delegérii de competente ar intra in
atributiile legiuitorului, iar aceastd alegere nu poate fi ldsatd la aprecierea Comisiei®.

58. Desigur, Parlamentul are dreptate atunci cand afirma ca ii revine legiuitorului stabilirea
continutului delegarii de competente, care include natura juridica a actului delegat de a completa sau
de a modifica actul de bazd. Cu toate acestea, in prezenta cauza este evident ca legiuitorul nu a stabilit
natura juridicd a actului delegat sau, cel putin, cd alegerea acestuia nu este clara. De altfel, prin
articolul 21 alineatul (3) din regulamentul de bazi, Comisia nu este imputernicitd in mod explicit sa
completeze actul de baza.

59. In opinia noastrs, indiferent de sustinerile Parlamentului, faptul ci prin articolul 21 alineatul (3)
din regulamentul de baza Comisia nu este imputernicitd in mod explicit sa modifice acest regulament
nu inseamna automat cd ea este imputernicitd numai sa il completeze. Astfel, achiesam la opinia
Comisiei potrivit careia nimic din articolul 290 TFUE nu contine indicii in sensul ca actiunea de

46 — Este interesant sa constatam c§, in etapa adoptirii regulamentului in litigiu, Parlamentul a opinat ca lipsurile acestui regulament ar fi trebuit
remediate printr-o rectificare. Astfel, un regulament delegat care modifica regulamentul de baza ar fi putut fi rectificat in sensul
transformarii sale intr-un regulament de completare al actului de baza. O asemenea rectificare ar fi necesitat de la bun inceput modificarea
structurii regulamentului in litigiu, in masura in care partea VI nu ar fi putut fi introdusa direct in anexa I la regulamentul de bazi, ci ar fi
trebuit adoptatd sub forma unui regulament distinct. Avem indoieli cd o asemenea modificare ar fi putut fi realizata printr-o simpla
rectificare.

47 — Ne putem insd intreba in mod legitim si ce inseamna ,Comisia este imputernicita sd adopte acte delegate in conformitate cu articolul 26
pentru a majora plafonul stabilit la articolul 14 alineatul (2) pana la 20%” (sublinierea noastrd). In cazul in care am achiesa la opinia
Parlamentului, prin ,majorare” in acest context s-ar intelege in principiu ,completarea” actului de bazi, intrucit pentru motivele prezentate
de Parlament si in lipsa unei imputerniciri explicite nu s-ar putea intelege ,modificare”. Prin urmare, ,majorarea” ar trebui sa se realizeze
printr-un act distinct. Cu sigurantd, intr-un asemenea caz individual, astfel cum a aratat Parlamentul in sedinta, ar putea fi vorba totodati
despre competenta de a ,modifica” articolul respectiv. Cu toate acestea, avind in vedere ci in prezenta cauzi nu se ridicd problema

interpretarii articolului 21 alineatul (4) din regulamentul de baza, nu vom mai examina acest alineat.

48 — Amintim ca, potrivit articolului 290 TFUE, respectivele acte legislative definesc in mod expres obiectivele, continutul, domeniul de aplicare
si durata delegarii de competente. In plus, se pot stabili conditii referitoare la revocarea delegirii de competente si la intrarea in vigoare a
actelor delegate.

49 — In continuare, Parlamentul sustine ci regulamentul in litigiu ar compromite flexibilitatea sistemului urmarit prin intermediul regulamentului
de baza, intrucat Comisia nu mai poate modifica priorititile de finantare atunci cdnd acestea sunt prevazute intr-o anexa la regulamentul de
baza. Consideram ci aceastd declaratie este intemeiatd pe ipoteze incerte si, prin urmare, nu necesiti o examinare suplimentara. In opinia
noastra, nu exista niciun motiv sa consideram ci Comisia nu ar putea modifica ulterior un act delegat adoptat de ea prin care se modifica
un act de baza in conditiile in care delegarea de competente este inca in vigoare. In schimb, nu existi niciun motiv nici s considerim ci
Comisia poate modifica un act delegat distinct, altfel spus care modifica actul de bazi, atunci cind delegarea de competente a expirat.
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modificare ar afecta mai puternic actul de baza decat actiunea de completare, chiar dacd este adevarat
cad modificarea presupune schimbari directe in text®. Reamintim ci criteriul determinant esential este
acela ca actul delegat sa nu afecteze vreun element esential al actului de bazi. Aceasta restrictionare
de rang constitutional se refera atat la completarea, cét si la modificarea actului de baza.

60. Un act delegat distinct care completeaza actul de baza devine dupéd adoptarea sa parte a cadrului
juridic al actului de bazi, chiar daci din punct de vedere formal nu este integrat in acesta. In cazurile
in care, conform competentei delegate, se adopta o normd juridicd in intregime noud, diferenta dintre
completarea si modificarea actului de baza priveste modul de redactare a actului delegat si se manifesta
in concret numai prin modul in care se va stabili o eventuald versiune consolidata, neobligatorie din
punct de vedere juridic, a actului de bazi. In ambele cazuri, textul producitor de efecte juridice
obligatorii al acestei norme noi rezulta din actul delegat publicat in seria L a Jurnalului Oficial al
Uniunii Europene prin care, prin ipotezd, nici nu s-a anulat, nici nu s-a inlocuit vreo dispozitie a
actului de bazi”".

61. Avand in vedere ca astfel nu exista nicio diferentd intre efectele juridice ale actelor delegate care
completeazd actul de baza si cele care il modifica, nu existd niciun motiv pentru a impune ca
delegarea competentei de modificare a actului de baza sa se realizeze in mod explicit, in timp ce in
cazul delegarii competentei de completare sia nu fie necesara realizarea sa explicitd. Nu existda niciun
motiv de naturd constitutionala sau de altd naturd, care sd priveascd de exemplu principiul
democratiei, echilibrul institutional, repartizarea competentelor intre Uniune si statele membre sau
sistemul drepturilor fundamentale. Intrucat diferenta dintre completare si modificare tine numai de
forma in ceea ce priveste normele noi, in prezenta cauzd, din punct de vedere material, rezultatul ar fi
fost acelasi daca, de exemplu, Comisia ar fi stabilit prioritatile de finantare in cadrul unui regulament
delegat distinct ™.

62. In plus, trebuie si se tind seama de faptul ca, daci doreste, legiuitorul Uniunii are posibilitatea si
utilizeze in dispozitiile de delegare notiunile folosite la articolul 290 TFUE si sa subordoneze astfel
delegarea de competente Comisiei adoptérii de acte care sa corespunda acestor notiuni predefinite.
Prin urmare, daca legiuitorul considera ca este important ca Comisiei sd nu i se delege competenta de
a modifica un act legislativ, el poate reglementa acest aspect in mod explicit, prin utilizarea notiunii
»completeaza” in actul de delegare ™.

63. Partile au evocat importanta unei legislatii transparente, iar Parlamentul si-a exprimat in special
credinta ca aceastd transparentd ar putea fi diminuaté in cazul in care Curtea ar decide cad competenta
de modificare a unui act de bazi nu trebuie delegati in mod explicit. In opinia noastrd, aceasti
afirmatie este valabila insa in general in cazul dispozitiilor de delegare neclare.

64. Urmatorul aspect care trebuie examinat este dacd toate dispozitiile de delegare trebuie interpretate
mereu in sensul ca se refera fie la o modificare, fie la o completare sau daca, atunci cand legiuitorul nu
a stabilit acest aspect in mod clar, Comisia poate alege daca va adopta un act prin care va completa sau
va modifica actul de baza.

50 — De exemplu, in cadrul lucrarilor pregatitoare ale Constitutiei pentru Europa s-a considerat ca aceste doud categorii de acte delegate au
acelasi rang (a se vedea Raportul final al grupului IX ,Simplificare” din cadrul Conventiei Europene, CONV 424/02, p. 9 si 10).

51 — Amintim cé& versiunile consolidate ale actelor Uniunii servesc simplificdrii accesului la legislatie, iar institutiile UE nu raspund pentru
continutul acestora. Textele autentice sunt publicate in seria L a Jurnalului Oficial al Uniunii Europene.

52 — A se vedea de asemenea concluzia Curtii cu privire la efectele unui act delegat in Hotdrarea Comisia/Parlamentul si Consiliul (C-88/14,
EU:C:2015:499, punctul 42).

53 — Acest aspect nu se opune nici utilizirii altor notiuni mai clare in textul dispozitiei. In speti, delegarea ar fi putut fi formulati dupa cum
urmeaza: ,Comisiei i se delegd competenta de a adopta acte delegate de completare a regulamentului de baza prin detalierea prioritatilor de
finantare”.
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65. Astfel cum am vizut la punctul 61 din prezentele concluzii, considerdm, contrar Parlamentului, ca
nu este necesara delegarea explicita a competentei de modificare. Pentru acest motiv, consideram ca
nici nu se poate aprecia cd orice expresii utilizate de legiuitor trebuie interpretate in sensul ca se
refera fie la ,modificare”, fie la ,completare”, cu excluderea altei variante a acestei alternative®. Avand
in vedere caracterul eterogen caracteristic practicii legislative in aceastd privintd®, interpretarea
contrard ar creste nesiguranta legata de obiectul competentei delegate Comisiei. In principiu ar fi
imposibil si se stabileasca de la inceput daca un alt termen decéit ,completeaza” sau ,modifica” se
”

referd la competenta de ,complet[are]” sau la cea de ,modific[are]” in sensul articolului 290 TFUE,
intrucat semnificatia depinde de context.

66. O asemenea interpretare ar conduce la cresterea riscului ca in viitor Curtea s fie sesizata cu un
numir semnificativ de cauze simple din punct de vedere juridic, referitoare la interpretarea unei
dispozitii de delegare neclare. Nu este de conceput ca legiuitorul si poatd contesta un act delegat
oricand doreste pentru motivul cd actul de baza ar fi fost completat sau modificat in mod eronat,
atunci cand presupusa eroare rezultd din interpretarea de catre Comisie a unei notiuni utilizate de
legiuitor care a fost de la inceput neclard ™.

67. Consideram ca este putin probabil sa existe multe cazuri in care cu ajutorul metodelor obisnuite de
interpretare a dreptului Uniunii sa se poata afirma cu certitudine ca un anumit verb folosit de legiuitor
intr-o dispozitie de delegare, ca de exemplu ,a determina”, ,a preciza”, ,a defini” sau ,a stabili’,
inseamni in mod univoc ,a completa” sau ,a modifica”, fird si poati avea ambele sensuri. Intr-o
asemenea situatie, Comisia ar fi obligatd in mod artificial sa caute raspunsul ,corect” din punct de
vedere juridic la o intrebare care se refera de fapt la tehnica legislativa adecvata.

68. Pentru acest motiv, consideram ca articolul 290 TFUE trebuie interpretat in sensul cd, prin
alegerea intr-o dispozitie de delegare a unei notiuni diferite de cele utilizate in articolul mentionat,
legiuitorul poate ldsa la aprecierea Comisiei alegerea intre a completa si a modifica actul de baza, atat
timp cat obiectivele, continutul, domeniul de aplicare si durata delegérii de competente se stabilesc in
conformitate cu articolul 290 TFUE, iar delegarea de competente nu priveste dispozitii esentiale ale
actului de baza. Marja de apreciere a Comisiei este, in orice caz, limitata prin aceste conditii.

69. In spetd, in regulamentul de bazi nu se precizeazi daci expresia ,si detalieze” utilizatd la
articolul 21 alineatul (3) se referd la completare sau la modificare. Cu toate acestea, potrivit
interpretdrii prezentate la punctul 61 din prezentele concluzii, diferenta dintre aceste doua masuri este
de natura pur formald, fara sa prezinte importanta din punct de vedere constitutional. De altfel,
Parlamentul nici nu a sustinut ca viciile de fond ale regulamentului in litigiu ar fi suficiente pentru ca
acesta sa fie anulat, de exemply, in cadrul unei actiuni in constatarea abtinerii de a actiona®. Nu se
afirmd nici cd Comisia si-ar fi depésit competentele prin incélcarea sub o altd forma a conditiilor de
delegare a competentelor sau ci ar fi intervenit in cadrul elementelor esentiale ale regulamentului de
baza.

54 — Amintim ci, in opinia Parlamentului, cu exceptia cazurilor speciale vizate la nota de subsol 45 din prezentele concluzii, aceste notiuni
inseamna, in principiu, ,completare”.

55 — Numai in Regulamentul (UE) nr. 508/2014 al Parlamentului European si al Consiliului din 15 mai 2014 privind Fondul european pentru
pescuit si afaceri maritime si de abrogare a Regulamentelor (CE) nr. 2328/2003, (CE) nr. 861/2006, (CE) nr. 1198/2006 si (CE) nr. 791/2007
ale Consiliului si in Regulamentul (UE) nr. 1255/2011 al Parlamentului European si al Consiliului (JO L 149, p. 1) se folosesc notiunile ,a
identifica”, ,a preciza”, ,a stabili” si ,a defini” pentru a descrie competentele delegate Comisiei [a se vedea articolul 32 alineatul (4),
articolul 40 alineatul (4), articolul 72 alineatul (4), articolul 102 alineatul (1), articolul 105 alineatul (4) si articolul 107 alineatul (1)]. Acest
exemplu aratd varietatea de notiuni utilizate intr-un singur regulament.

56 — Pentru a intelege amploarea acestui risc trebuie sa se tind seama in plus de un numar semnificativ de acte delegate din multe domenii ale
dreptului Uniunii. Un act de bazad poate cuprinde trimiteri la zeci de acte delegate. A se vedea in acest sens Berrod, F., si Mestre, C,,
»L'incidence des considérations organiques sur la distinction entre les actes délégués et les actes d’exécution”, RTD Eur, ianuarie-martie
2015, p. 89.

57 — Dupa cum s-a confirmat in cadrul sedintei, nemultumirea pe care Parlamentul a exprimat-o de la inceput in legatura cu faptul ca, in raport
cu regulamentul de bazi, regulamentul in litigiu nu aduce plusvaloare si cu lipsa din regulamentul in litigiu a unor indicatii obligatorii cu
privire la alocarea fondurilor (a se vedea punctul 15 din prezentele concluzii) nu inseamna totusi ca Parlamentul a dorit sd invoce un motiv
de nulitate.
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70. Prin urmare, consideram ca, prin adoptarea regulamentul in litigiu, Comisia nu si-a depasit
competentele in ceea ce priveste intinderea delegirii acestora. Prin intermediul articolului 21
alineatul (3) din regulamentul de bazi, legiuitorul a delegat Comisiei competenta de a ,detali[a]
priorititile de finantare”, fara sd precizeze dacd aceastd detaliere trebuie sa se realizeze prin
completarea sau prin modificarea actului de baza in sensul articolului 290 TFUE. Prin urmare,
Comisia a putut detalia in mod valabil priorititile de finantare prin introducerea unei parti noi in
anexa I la regulamentul de bazi. In consecinti, propunem Curtii si respingd actiunea Parlamentului,
iar in temeiul articolului 138 alineatul (1) si, respectiv, al articolului 140 alineatul (1) din
Regulamentul de procedura al Curtii, s& oblige Parlamentul la plata cheltuielilor de judecata efectuate
de Comisie, iar Consiliul la suportarea propriilor cheltuieli de judecata.

E — Cu privire la cererea de mentinere a efectelor regulamentului in litigiu

71. In cazul in care, contrar a ceea ce propunem, Curtea va decide si anuleze regulamentul in litigiu ca
urmare a depdsirii competentelor, vom trata in cele ce urmeazi, pe scurt, cererea Comisiei de
mentinere a efectelor regulamentului in litigiu, intemeiatd pe articolul 264 al doilea paragraf TFUE.
Parlamentul si Consiliul nu se opun acestei cereri, ci solicita mentinerea efectelor regulamentului in
litigiu pana la inlocuirea acestuia cu un act juridic conform cu normele aplicabile.

72. In opinia noastrs, daci se tine seama de aspectul ci actiunea formulati de Parlament se refera mai
degraba la forma regulamentului in litigiu decat la continutul acestuia, cu privire la care institutiile au
fost de acord in cele din urma, cererea Comisiei este intemeiatd. Anularea regulamentului in litigiu fara
mentinerea efectelor sale ar putea produce efecte negative asupra realizarii Mecanismului de
Interconectare a Europei, intrucat regulamentul in litigiu constituie o conditie necesara pentru
existenta programelor de lucru. Prin urmare, in cazul in care, contrar propunerii noastre, Curtea
anuleaza regulamentul in litigiu, securitatea juridica impune mentinerea efectelor regulamentului in
litigiu in temeiul articolului 264 TFUE.

VI — Concluzie
73. In lumina consideratiilor care preceds, propunem Curtii:
— sd respinga actiunea formulata de Parlamentul European;

— sa statueze ca Parlamentul European suporta propriile cheltuieli de judecata, precum si pe cele
efectuate de Comisia Europeans;

— sa oblige Consiliul Uniunii Europene la suportarea propriilor cheltuieli de judecata.
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