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I. Introducere

1. Una dintre marile dezbateri care au modelat filozofia juridicid (anglo-americana) in ultimele cateva
decenii este discutia dintre Hart si Dworkin cu privire la natura si la structura unui sistem juridic. La
sfarsitul anilor 60 si in anii '70, critica lui Dworkin cu privire la lucrarea Concept of Law” a lui Hart
s-a cristalizat in jurul a mai multe teme. Una dintre tezele principale ale lui Dworkin a fost cd ideea
lui Hart despre un sistem juridic este prea restransa si se axeaza prea mult pe norme juridice, omitand
un alt element-cheie al oricarui sistem juridic: principiile®.

2. Se poate presupune in mod rezonabil ca, in pofida titlului sau, atunci cdnd a adoptat ,Recomandarea
privind principiile pentru protectia consumatorilor si a utilizatorilor de servicii de jocuri de noroc
online si pentru impiedicarea accesului minorilor la jocurile de noroc online” (denumita in continuare
,recomandarea”)*, Comisia nu a intentionat si se implice in aceasti dezbatere de ordin teoretic. Cu
toate acestea, in urma unei actiuni in anulare formulate de Regatul Belgiei in fata Tribunalului

2 Hart, H.-L.-A., The Concept of Law, a doua editie (cu post-scriptum), Clarendon Press, Oxford, 1997 (prima editie a fost publicata in 1961).

3 Dworkin, R, Taking Rights Seriously (New Impression with a Reply to Critics), Londra, Duckworth, 1987 (prima editie a fost publicata in
1977), p. 22 si urm.

4 Recomandarea 2014/478/UE a Comisiei din 14 iulie 2014 (JO 2014, L 214, p. 38). Sublinierea noastra.
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impotriva recomanddrii mentionate, s-a declansat o dezbatere nominal similard, insd oarecum diferita
din punctul de vedere al continutului: in dreptul Uniunii, in scopul controlului jurisdictional, in ce
mod aceste principii diferd de normele (juridice obligatorii)? In plus, o recomandare a Comisiei, un
instrument al Uniunii exclus in mod explicit in temeiul articolului 263 alineatul (1) TFUE din sfera
actelor care fac obiectul controlului jurisdictional, poate, cu toate acestea, sa facd obiectul unei actiuni
in anulare in temeiul acestei dispozitii?

3. Tribunalul a declarat inadmisibild actiunea introdusé de Belgia®, considerdnd ci nu s-a intentionat
ca recomandarea si produca efecte juridice obligatorii. Regatul Belgiei a formulat o actiune impotriva
acestei decizii in fata Tribunalului.

4. In prezentele concluzii, propunem Curtii in esentd o dubld perspectivi: in primul rand, la nivel
general, avand in vedere modificarea peisajului legislativ din Uniune (si nu numai), care este marcat
de o proliferare a diverselor instrumente legislative neobligatorii, accesul la instantele Uniunii ar trebui
si fie adaptat pentru a riaspunde acestor evolutii. In acest sens si in misura in care o permite
calamburul teoretic, abordarea ar trebui sa devind oarecum mai dworkiniana, recunoscand faptul ca
existd norme care genereaza efecte juridice importante si care se afla dincolo de logica binard norme
juridice obligatorii/neobligatorii. In al doilea rand, la nivelul concret al recomandarii in discutie in
prezenta cauzd, un act normativ care, avand in vedere contextul, logica, scopul si, partial, de
asemenea, limba, poate fi in mod rezonabil considerat ca stabilind norme de comportament ar trebui
sa poatd face obiectul unui control jurisdictional, indiferent cd acesta este oarecum disimulat sub
forma unei serii de simple ,principii” intr-o recomandare.

II. Cadrul juridic

A. Dreptul primar

5. Conform articolului 4 alineatul (3) TUE, ,statele membre adopta orice mésura generala sau speciala
pentru asigurarea indeplinirii obligatiilor care decurg din tratate sau care rezulta din actele institutiilor
Uniunii. Statele membre faciliteazd indeplinirea de catre Uniune a misiunii sale si se abtin de la orice
masurd care ar putea pune in pericol realizarea obiectivelor Uniunii”.

6. Articolul 263 alineatul (1) TFUE prevede: ,Curtea de Justitie a Uniunii Europene controleazi
legalitatea actelor legislative, a actelor Consiliului, ale Comisiei si ale Bancii Centrale Europene, altele
decat recomandarile si avizele, si a actelor Parlamentului European si ale Consiliului European menite
sa producai efecte juridice fata de terti. Aceasta controleaza, de asemenea, legalitatea actelor organelor,
oficiilor sau agentiilor Uniunii destinate si produca efecte juridice fata de terti.”

7. Articolul 288 TFUE are urmatorul continut:

»Pentru exercitarea competentelor Uniunii, institutiile adoptd regulamente, directive, decizii,
recomandari si avize.

Regulamentul are aplicabilitate generala. Acesta este obligatoriu in toate elementele sale si se aplica
direct in fiecare stat membru.

Directiva este obligatorie pentru fiecare stat membru destinatar cu privire la rezultatul care trebuie
atins, lasand autoritétilor nationale competenta in ceea ce priveste forma si mijloacele.

5  Ordonanta din 27 octombrie 2015, Belgia/Comisia (T-721/14, EU:T:2015:829).
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Decizia este obligatorie in toate elementele sale. In cazul in care se indica destinatarii, decizia este
obligatorie numai pentru acestia.

Recomandarile si avizele nu sunt obligatorii.”

8. Articolul 292 TFUE are urmatorul continut: ,Consiliul adoptd recomandari. Acesta hotaraste, la
propunerea Comisiei, in toate cazurile in care tratatele prevad ca adopta acte la propunerea Comisiei.
Consiliul hotaraste in unanimitate in domeniile in care este necesard unanimitatea pentru adoptarea
unui act al Uniunii. Comisia, precum si Banca Centrald Europeana in cazurile specifice prevazute in
tratate, adoptd recomandari.”

9. Articolul 296 TFUE prevede urmétoarele:

,In cazul in care tratatele nu previd tipul actului care trebuie adoptat, institutiile il aleg de la caz la caz,
cu respectarea procedurilor aplicabile si a principiului proportionalitatii.

Actele juridice se motiveaza si fac trimitere la propunerile, initiativele, recomandarile, cererile sau
avizele prevazute in tratate.

In cazul in care examineazi un proiect de act legislativ, Parlamentul European si Consiliul se abtin de
la adoptarea de acte care nu au fost prevazute de procedura legislativa aplicabila domeniului respectiv.”

B. Recomandarea Comisiei

10. In conformitate cu considerentul (5) al recomandarii Comisiei, ,in lipsa unei armonizari la nivelul
Uniunii, statele membre sunt in principiu libere sa stabileasca obiectivele politicii lor privind jocurile de
noroc si sd defineasca nivelul de protectie urmadrit in vederea protejarii sanatétii consumatorilor [...]".

11. Considerentul (8) enunta ca ,[nJormele si politicile pe care statele membre le-au introdus pentru a
urmari obiective de interes public variaza considerabil. Actiunile intreprinse la nivelul Uniunii
incurajeazd statele membre sd ofere un nivel ridicat de protectie pe intreg teritoriul Uniunii [...]".

12. Obiectivul recomandarii Comisiei este mentionat in considerentul (9): ,protejarea sanitatii
consumatorilor si a jucatorilor si, prin urmare, reducerea la minimum a eventualelor prejudicii
economice care ar putea rezulta in urma practicirii compulsive sau excesive de jocuri de noroc. In
acest scop, recomandarea contine principii pentru un nivel ridicat de protectie a consumatorilor, a
jucitorilor si a minorilor in ceea ce priveste serviciile de jocuri de noroc online. In pregatirea acestei
recomandari, Comisia s-a bazat pe bunele practici din statele membre”.

13. Potrivit considerentului (15), ,[s]tatele membre trebuie invitate sd propund norme care sa le ofere
consumatorilor informatii cu privire la jocurile de noroc online [...]”.

14. Considerentul (16) enunti ca, ,[d]aca este cazul, principiile formulate in prezenta recomandare ar
trebui sid fie adresate nu numai operatorilor, ci si partilor terte, inclusiv asa-numitelor «societati
afiliate», care sunt autorizate sa promoveze servicii de jocuri de noroc online in numele operatorului”.

15. Considerentul (27) subliniazd faptul ca ,[e]ste necesard o supraveghere eficace pentru protejarea
corespunzatoare a obiectivelor de interes public. Statele membre ar trebui sa desemneze autoritati
competente, sa defineasca orientéri clare pentru operatori si sa ofere informatii usor accesibile pentru
consumatori, jucatori si grupurile vulnerabile, printre care si minorii”.

16. Considerentul (29) precizeaza ca ,[p]rezenta recomandare nu aduce atingere Directivei 2005/29/CE
a Parlamentului European si a Consiliului sau Directivei 93/113/CEE a Consiliului”.
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17. Sectiunea I din recomandare stabileste scopul acesteia. In conformitate cu punctul 1, ,[s]tatelor
membre li se recomandd sa atingd un nivel ridicat de protectie a consumatorilor, a jucdtorilor si a
minorilor prin adoptarea unor principii privind serviciile de jocuri de noroc online si comunicarile
comerciale responsabile cu privire la aceste servicii, pentru a proteja sdnitatea cetatenilor si, de
asemenea, pentru a reduce la minimum eventualele prejudicii economice care ar putea rezulta in
urma practicarii compulsive sau excesive de jocuri de noroc”. La punctul 2 se afirmd ca ,[p]rezenta
recomandare nu aduce atingere drepturilor statelor membre de a reglementa serviciile de jocuri de
»
noroc”.

18. Sectiunea III din recomandare stabileste cerinte specifice si detaliate privind informatiile afisate pe
site-urile web de jocuri de noroc ale operatorilor, in special in ceea ce priveste tipul de informatii care
ar trebui sa fie afisate pe prima pagina si numarul de clicuri de care este nevoie pentru a avea acces la
fiecare informatie. Sectiunea IV adauga cerinte suplimentare privind minorii.

19. Sectiunea V se refera la inregistrarea si la conturile jucatorului. In special, punctul 15 prevede ci
»statele membre ar trebui sa se asigure cd unei persoane i se permite sa participe la un serviciu de
jocuri de noroc online numai daca este inregistratd ca jucator si detine un cont la operatorul
respectiv’.

20. Sectiunea VI se refera la activitatea jucatorului si la asistenta acordata acestuia. Sectiunea VIII se
referd la comunicarea comercialg, iar sectiunea IX la sponsorizare.

21. Sectiunea XI trateaza aspectul supravegherii. La punctul 51, statele membre sunt invitate ,sé
desemneze autorititi competente de reglementare in materie de jocuri de noroc care si asigure si sa
monitorizeze in mod independent respectarea efectiva a masurilor nationale adoptate in sprijinul
principiilor prevazute de prezenta recomandare”.

22. Sectiunea XII, ultima sectiune din recomandare, se refera la raportare. Articolul sau 52 prevede ca
s[s|tatele membre sunt invitate sa notifice Comisiei toate masurile adoptate in conformitate cu
prezenta recomandare pana la 19 ianuarie 2016, astfel incat Comisia si fie in masura sa evalueze
punerea in aplicare a prezentei recomandari”.

23. In conformitate cu punctul 53, ,[s]tatele membre sunt invitate si colecteze in scopuri statistice
date anuale fiabile cu privire la:

(a) madsurile de protectie aplicabile, in special numarul de conturi de jucétori (deschise si inchise),
numadrul de jucatori care s-au autoexclus, persoanele care sufera de o tulburare comportamentald
asociatd jocurilor de noroc si plangerile formulate de jucatori;

(b) comunicarile comerciale clasificate in functie de categoria si tipul de incélcare a principiilor;

Statele membre sunt invitate sd comunice aceste informatii Comisiei pentru prima datd pana la 19 iulie
2016.”

24. In cele din urma, punctul 54 prevede ca ,Comisia ar trebui s evalueze punerea in aplicare a
prezentei recomandari pana la 19 ianuarie 2017”.
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III. Situatia de fapt si procedura judiciara

25. In 2011, in Cartea verde ,,privind jocurile de noroc online in piata interni”®, Comisia a identificat
obiectivele comune ale statelor membre privind reglementarea serviciilor de jocuri de noroc online. De
asemenea, a identificat domeniile prioritare esentiale pentru actiunea Uniunii.

26. In Comunicarea ,Citre un cadru european global pentru jocurile de noroc online” adoptata la
23 octombrie 20127, Comisia a propus o serie de actiuni pentru a rdspunde provocirilor sociale,
tehnice si de reglementare in materie de jocuri de noroc online. In special, Comisia a afirmat c4, in linii
mari, se pare ca in aceastd etapa nu este cazul sd se propund masuri legislative sectoriale la nivelul
Uniunii pentru jocurile de noroc online. In comunicarea respectivd, Comisia a anuntat ci va prezenta
recomandari privind protectia consumatorilor in domeniul serviciilor de jocuri de noroc online,
inclusiv privind protectia minorilor, precum si privind comunicarea comerciald responsabild aferenta
serviciilor de jocuri de noroc online.

27. Parlamentul European, in Rezolutia din 10 septembrie 2013 referitoare la jocurile de noroc online
de pe piata internd® a invitat Comisia si analizeze posibilitatea asigurarii interoperabilititii intre
registrele nationale de autoexcludere. Acest lucru ar atrage atentia cu privire la riscurile dependentei
de jocurile de noroc si luarea in considerare a posibilitatii punerii in aplicare a unui control de
identificare obligatoriu realizat de parti terte. De asemenea, Parlamentul European a solicitat ca
operatorii de jocuri de noroc online si aiba obligatia sd furnizeze informatii privind autoritatile de
reglementare, avertiziri pentru minori si utilizarea autorestrictiilor pe site-urile de jocuri de noroc. In
plus, Parlamentul a sustinut stabilirea de principii comune privind comunicarile comerciale
responsabile. Acesta a recomandat formularea in cadrul comunicarilor comerciale a unor avertizari
clare privind consecintele jocului compulsiv si riscurile dezvoltarii dependentei de jocuri de noroc.
Comunicarile comerciale nu ar trebui sa fie nici excesive si nici sa fie afisate pe continuturi dedicate
in mod specific minorilor sau in locuri in care exista un risc ridicat de vizare a minorilor.

28. Comitetul Economic si Social European a solicitat de asemenea Comisiei sd intervina pentru a

imbunatati protectia consumatorilor in ceea ce priveste jocurile de noroc online si pentru a proteja
. ++9

minorii’.

29. In acest context, Comisia Europeana a adoptat la 14 iulie 2014, in temeiul articolului 292 TFUE,
recomandarea contestata. Aceasta a fost publicata integral in seria L a Jurnalului Oficial al Uniunii
Europene din 19 iulie 2014.

30. Adoptarea recomandarii a fost insotitd de comunicatul de presi aferent" si de un memorandum .
Acest memorandum prezintd recomandarea Comisiei in urmaétorii termeni: ,O recomandare este un
instrument fara caracter obligatoriu utilizat de Comisia Europeand pentru a transmite un mesaj clar
statelor membre in privinta masurilor preconizate pentru a remedia o situatie, lasand in acelasi timp
suficienta flexibilitate la nivel national in ceea ce priveste modul de realizare a acestui scop. Prin
stabilirea obiectivelor care trebuie atinse, aceasta ar trebui sa actioneze ca un catalizator pentru
elaborarea unor principii consecvente care si fie aplicate in intreaga Uniune Europeani.” In ceea ce
priveste alegerea tipului de instrument, potrivit memorandumului, ,nu exista o legislatie specifica a
Uniunii in sectorul serviciilor de jocuri de noroc online si nu s-a considerat oportun sd se propuna o

COM(2011) 128 final.

COM(2012) 596 final.

P7_TA(2013)0348.

2012/2322(INI).

10 IP/14/828 din 14 iulie 2014, disponibila online la adresa: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-828_en.htm.

11 MEMO/14/484 din 14 iulie 2014, disponibila online la adresa: http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-14-484_en.htm.
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astfel de legislatie sectoriala specifica. In plus, o recomandare a Comisiei ar putea fi adoptati imediat,
in timp ce propunerile de acte legislative ar trebui sa fie adoptate de cétre Consiliul de Ministri al
Uniunii Europene si de cétre Parlamentul European, procedura care poate presupune o perioada lunga
de timp”.

IV. Ordonanta atacata

31. La 13 octombrie 2014, Regatul Belgiei a formulat o actiune in anularea recomandarii in cauza in
fata Tribunalului.

32. Prin Ordonanta din 27 octombrie 2015, Tribunalul a respins actiunea ca inadmisibilda ™. Acesta a
considerat cd, tinaind seama de modul de redactare, de continutul si de contextul sidu, recomandarea
nu produce si nici nu este menita si produca efecte juridice obligatorii. Prin urmare, nu poate fi
calificatd drept act a carui legalitate poate fi controlata in sensul articolului 263 TFUE *.

33. In motivarea sa, Tribunalul a amintit mai intai ca recomandarea a fost formulata in principal in
termeni fdra caracter obligatoriu, in pofida unor divergente minore intre versiunile lingvistice .

34. Tribunalul a mai retinut cd continutul recomandarii a aratat ca Comisia nu a avut intentia de a
conferi efecte juridice obligatorii recomandirii’. In special la punctele 51-53, statele membre sunt
invitate sa desemneze autoritatile de reglementare a jocurilor de noroc si sd comunice Comisiei
masurile luate in conformitate cu recomandarea. Aceasta nu impune statelor membre obligatia de a
aplica principiile prevazute in actul respectiv. In plus, Comisia a aritat in mod expres ci
recomandarea nu interfereazd cu competentele de reglementare ale statelor membre in acest domeniu:
statele membre au fost pur si simplu invitate si respecte principiile stabilite in recomandare '°.

35. Tribunalul a considerat cd analiza modului de redactare si a continutului recomandérii este
confirmatd de analiza contextului in care aceasta se inscrie. Discutiile din cadrul Consiliului, al
Parlamentului European si al Comisiei aratd cd nu a existat la momentul respectiv intentia sa se
propuna o legislatie la nivelul Uniunii in acest domeniu .

36. Tribunalul a adaugat cd publicarea in seria L a Jurnalului Oficial, iar nu in seria C, nu ar putea
infirma in sine concluzia cid recomandarea nu era menitd si producad efecte juridice obligatorii'®.
Tribunalul a declarat de asemenea cd din simpla imprejurare ca recomandarile, cu toate ca nu au
caracter obligatoriu, pot avea efecte juridice, nu poate fi dedus faptul ca pot fi atacate in instantd. A
sustine contrariul ar nesocoti articolul 263 TFUE, potrivit caruia recomandarile, care nu produc efecte
juridice obligatorii, nu pot face obiectul unei actiuni in anulare ".

12 Ordonanta din 27 octombrie 2015, Belgia/Comisia (T-721/14, EU:T:2015:829).
13 Punctul 37 din ordonanta atacata.

14 Punctul 21 si urmatoarele din ordonanta atacata.

15 Punctul 29 din ordonanta atacata.

16 Punctele 32-35 din ordonanta atacati.

17 Punctul 36 din ordonanta atacata.

18 Punctele 38-40 din ordonanta atacati.

19 Punctele 42-48 din ordonanta atacati.
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37. O presupusd incalcare de citre o institutie a Uniunii a principiilor echilibrului institutional,
conferirii de competente sau cooperirii loiale nu permite inlaturarea conditiilor de admisibilitate a
actiunii in anulare stabilite de tratat®. In special, din faptul ci intr-o procedurid in constatarea
neindeplinirii obligatiilor Curtea poate examina un act sau actiune lipsita de efecte juridice obligatorii
in lumina obligatiei de cooperare loiald a statelor membre nu reiese céd acelasi lucru este valabil si in
cazul actiunii in anulare®'.

38. Tribunalul a aritat, contrar argumentului recurentului, cd recomandarea nu prevede nicio norma
sau principiu de armonizare a pietei serviciilor in sectorul jocurilor de noroc online. Acest lucru este
clarificat de punctul 2, care confirma in mod expres competentele de reglementare ale statelor
membre in acest domeniu®. Recomandarea nu a fost conceputa astfel incat sa limiteze posibilitatea
fiecdrui stat membru de a stabili, in conformitate cu propriile preferinte, ceea ce este necesar in
scopul de a se asigura ca aspectele de ordin moral, religios si cultural sunt protejate®.

V. Procedura in fata Curtii

39. Prin recursul formulat, Regatul Belgiei (denumit in continuare ,recurentul”) solicitd Curtii sa
anuleze ordonanta Tribunalului, sa declare admisibila actiunea in anulare, sid solutioneze prezenta
cauza pe fond, sd declare admisibile cererile de interventie ale Republicii Elene si Republicii
Portugheze®, precum si s oblige Comisia la plata cheltuielilor de judecati.

40. Comisia solicita Curtii respingerea recursului si obligarea recurentului la plata cheltuielilor de
judecata.

41. In recursul formulat, recurentul invoci trei motive: (i) incilcarea principiilor atribuirii
competentelor, loialitatii si echilibrului institutional; (ii) incélcarea principiului loialitéitii si ignorarea
pozitiei statelor membre ca reclamanti privilegiati, si (iii) interpretarea eronata a efectelor juridice ale
recomandarii in raport cu Belgia.

42. In cadrul primului motiv de recurs, recurentul sustine ci actiunea ar fi trebuit si fie declarati
admisibild, pentru motivul cd Tribunalul ar fi trebuit sd analizeze dacd autorul recomandarii avea
competenta in loc sa analizeze doar daca recomandarea produce efecte juridice obligatorii. Mai exact,
Tribunalul nu a respectat principiile atribuirii competentelor, loialitatii si echilibrului institutional,
intrucat nu a examinat daca exista un temei juridic material care sa justifice adoptarea recomandarii.
Articolul 292 TFUE nu constituie un temei juridic autonom: acesta confera atat Consiliului, cat si
Comisiei prerogativa de a adopta recomandari, dar pentru a se stabili care dintre cele doua institutii
este competentd trebuie analizate competentele materiale conferite fiecdreia dintre acestea prin tratate.

20 Punctele 51 si 52 din ordonanta atacata.
21 Punctele 54-55 din ordonanta atacata.
22 Punctul 64 din ordonanta atacata.

23 Punctul 68 din ordonanta atacata.

24 Republica Portugheza si Republica Elena au formulat cereri de interventie in sustinerea concluziilor recurentului in fata Tribunalului. Cu toate
acestea, odatd cu respingerea actiunii ca inadmisibila, Tribunalul a precizat ca nu era necesar sa se pronunte cu privire la aceste cereri de
interventie (punctul 86 din ordonanta atacati).
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43. In plus, recurentul sustine ci pana si o recomandare cu caracter neobligatoriu ar trebui totusi si
facd obiectul controlului jurisdictional, pentru a se determina dacd aceasta respecta principiile
mentionate mai sus. Nepermitdnd controlul jurisdictional, Tribunalul a incélcat principiul atribuirii
competentelor. De asemenea, acesta a aplicat articolul 263 TFUE intr-un mod care nu este conform
cu jurisprudenta constanta: orice masura adoptata de institutii ar trebui sa indice clar temeiul juridic al
acesteia ™.

44. Potrivit recurentului, simpla imprejurare ca Comisia adopta unul dintre instrumentele juridice
enumerate la articolul 288 TFUE, fara a avea o astfel de competentd, ar produce prin ea insasi efecte
juridice intrucét ar perturba echilibrul competentelor intre UE si statele membre si de asemenea intre
institutiile UE. Prin urmare, respectivul act ar trebui sa poata fi supus controlului Curtii. Respectarea
acestor principii trebuie si se verifice inainte de a stabili daca este vorba despre o ,veritabila”
recomandare. Recurentul aratd ca insusi actul legislativ al Uniunii trebuie si fie adoptat in
conformitate cu legislatia Uniunii si sa respecte prerogativele celorlalte institutii ale Uniunii si ale
statelor membre.

45. Prin intermediul celui de al doilea motiv de recurs, recurentul critica faptul ca, intemeindu-se pe
diferenta dintre procedurile de anulare si procedurile de constatare a neindeplinirii obligatiilor,
Tribunalul a considerat lipsita de relevantd jurisprudenta care stabileste cd actele cu efecte juridice
neobligatorii, adoptate cu incilcarea obligatiei de cooperare loiala, sunt supuse controlului
jurisdictional in procedurile de constatare a neindeplinirii obligatiilor*. Aceastd abordare este in mod
fundamental contrard caracterului reciproc al principiului loialitatii”. In acest fel, Tribunalul
impiedicd un stat membru sa aibd acces la Curte in cazul actiunilor in anulare, in conditiile in care
statele membre sunt reclamanti privilegiati.

46. In cadrul celui de al treilea motiv de recurs, recurentul sustine ci Tribunalul nu a aplicat in mod
corect Hotdrarea AETR® si jurisprudenta ulterioard in cadrul examindrii acestei recomandari. Acesta
concluzioneaza ci legalitatea recomandarii poate fi controlata in temeiul articolului 263 TFUE, avand
in vedere ca aceasta produce efecte juridice, cel putin in raport cu Belgia si Portugalia.

47. Recurentul sustine cad Tribunalul ar fi trebuit sd ia in considerare faptul ca recomandarea este
redactatd in mod imperativ in mai multe versiuni lingvistice, precum versiunea portughezd si de
asemenea in doud dintre cele trei limbi oficiale ale Belgiei, si anume neerlandeza si germana, in
special deoarece recomandarile trebuie sd fie luate in considerare de instantele nationale. Tribunalul
nu ar trebui sd analizeze recomandarea in mod general, ci in mod specific, stabilind dacd aceasta
produce efecte juridice in raport cu Belgia. Avand in vedere formularea imperativda in limbile
neerlandezd si germand, este posibil sa se concluzioneze ca existd efecte juridice ,mai puternice” in
raport cu Belgia, in comparatie cu celelalte versiuni lingvistice.

48. In memoriul in aparare, Comisia respinge argumentele invocate de recurent in ceea ce priveste
conditile de admisibilitate a actiunii in anulare impotriva recomandarilor. Aceasta aratd ca
argumentele recurentului privesc fondul cauzei (invocarea principiilor atribuirii, cooperdrii loiale,
echilibrului institutional, precum si a temeiului juridic), in conditiile in care procedura in curs se
limiteaza la aspectele legate de admisibilitate.

25 Recurentul invocid Avizul 2/00 pentru a sublinia importanta constitutionala a alegerii temeiului juridic adecvat [Avizul 2/00 (Protocolul de la
Cartagena privind biosecuritatea) din 6 decembrie 2001, EU:C:2001:664, punctul 5]. A se vedea de asemenea Hotararea din 1 octombrie 2009,
Comisia/Consiliul (C-370/07, EU:C:2009:590, punctul 47).

26 Hotérarea din 12 februarie 2009, Comisia/Grecia (C-45/07, EU:C:2009:81), si Hotararea din 20 aprilie 2010, Comisia/Suedia (C-246/07,
EU:C:2010:203).

27 Hotérarea din 16 octombrie 2003, Irlanda/Comisia (C-339/00, EU:C:2003:545, punctul 71).
28 Hotiérarea din 31 martie 1971, Comisia/Consiliul (22/70, EU:C:1971:32).
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49. In ceea ce priveste caracterul reciproc al principiului loialitatii (al doilea motiv), Comisia arata ci in
mod eronat Regatul Belgiei a afirmat cd Tribunalul a creat o inegalitate procedurald in favoarea
Comisiei in cadrul procedurii in constatarea neindeplinirii obligatiilor si in defavoarea statelor
membre in cadrul procedurilor de anulare. Aceastd concluzie a Tribunalului inseamna numai ca
legalitatea recomandarilor nu poate fi controlatd in temeiul articolului 263 TFUE. Astfel, nu este
vorba despre o inegalitate in ceea ce priveste aplicarea articolului 263 TFUE.

50. Comisia considera ca este irelevant faptul cd o formulare usor diferitd apare in una dintre
versiunile limbii oficiale a statului membru. Acest lucru se datoreaza faptului ca o evaluare a efectelor
juridice produse de o recomandare, daca este cazul, ar trebui de asemenea sa se bazeze pe scopul
actului si pe contextul in care a fost adoptat. In opinia Comisiei, actele Uniunii ar trebui interpretate
in mod autonom, independent de dreptul intern.

51. In rispunsul siu, recurentul s-a axat pe temeiul legal al recomandarii, pe care il considera a fi
insuficient. Acesta a insistat asupra faptului cd o recomandare produce efecte juridice in virtutea
existentei sale (desi limitate), ceea ce inseamnd ca trebuie si fie supusa controlului judiciar in ceea ce
priveste legalitatea sa. Un stat membru ar trebui si fie in masurd sa solicite controlul validitatii
oricarui act al Uniunii atunci cdnd nu este clar dacd a fost adoptat in cadrul limitelor principiului
atribuirii, mai ales atunci cand nu exista niciun temei juridic material. O simpla trimitere la
articolul 292 TFUE nu este suficienta. Aceasta nu indeplineste cerinta referitoare la un temei juridic
material.

52. In memoriul sau in duplici, Comisia a aritat ci nu existd nicio lacuna in procedurile previzute de
tratate. Recomandarile sunt excluse din domeniul de aplicare al articolului 263 TFUE. Singura
problema care se pune este dacd prezenta recomandare este o ,veritabila” recomandare. Chestiunea
temeiului juridic face parte din analiza fondului cauzei si ar trebui, prin urmare, si fie examinata
numai in cazul in care cererea este admisibili. In orice caz, Comisia nu a considerat ci recurentul
dovedise de ce ar fi necesar un alt temei juridic decat articolul 292 TFUE.

53. Pe langa observatiile scrise, Regatul Belgiei si Comisia au prezentat observatii orale in sedinta care
a avut loc la 26 iunie 2017.

VI. Analiza

54. In recursul formulat, recurentul a invocat trei motive. Consideram oportun si abordim in primul
rand al treilea motiv de recurs (prin care recurentul sustine cd Tribunalul a savarsit o eroare in
aprecierea sa cu privire la lipsa de efecte juridice a recomandérii contestate), in principal pentru doua
motive. In primul rand, aceasta este finalitatea recursului in fata Curtii. Intr-un fel sau altul, al treilea
motiv se referd si la elemente ale primului si ale celui de al doilea motiv. Intr-o anumitd masurj,
intr-un caz precum cel din spetd, elementele de apreciere pe fond sunt deja legate de etapa
admisibilititii si intervin in aceasta. In al doilea rand, consideram c al treilea motiv de recurs invocat
de recurent este fondat. Tribunalul a sévarsit o eroare de drept: acesta a interpretat in mod eronat
efectele recomandarii in cauza si, prin urmare, nu a apreciat corect admisibilitatea actiunii®.

55. O recomandare este un act ,tipic” al dreptului Uniunii, enumerat la articolul 288 TFUE. Spre
deosebire de o gama potential vasta de acte ,atipice” ale institutiilor si organismelor Uniunii, si anume
cele care nu sunt enumerate, articolul 288 TFUE stabileste caracteristicile unei recomandari — aceasta
nu este obligatorie. In plus, articolul 263 prima liniuta TFUE exclude in mod clar recomandarile din
categoria actelor care pot face obiectul actiunii in anulare.

29 In opinia noastri, interpretarea efectelor juridice (sau lipsa acestora) ale unui izvor (potential) de drept al Uniunii, cum ar fi o recomandare,
este pur si simplu o problema de drept si, prin urmare, este supusa controlului deplin in stadiul recursului. Iura (item ,ius mollis”) novit
curia.
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56. Avand in vedere acest peisaj legislativ in dreptul primar, extinderea liniei jurisprudentiale AETR®,
conceputa pentru acte ,atipice”, probabil nu este complet automata. Prin urmare, sunt posibile doua
abordari atunci cand este vorba despre eventuale actiuni in anulare impotriva recomandarilor. Este
vorba, mai intai, despre abordarea ,prevalenta fondului asupra formei’, ceea ce inseamna cd, inclusiv
in cazul unor acte tipice, analiza de fond a actului atacat este cea care stabileste admisibilitatea unei
actiuni in anulare. In cazul in care, spre deosebire de titlul siu, actul este de fapt altceva decat se
afirma a fi (de exemplu faptul ca nu este vorba despre o ,veritabild” recomandare), acesta ar trebui s
fie supus controlului judiciar, indiferent de denumirea sa. In al doilea rand, existi abordarea ,forma
stabileste fondul”, sugerand ci o cazma este o cazma, chiar daci forma sa este oarecum ciudati. Ins3,
deoarece si atat timp cat este scris ,cazma” pe respectivul obiect, el este inteles si interpretat ca atare.

57. Prezentele concluzii sunt structurate dupd cum urmeaza. Sectiunea A enunta prima abordare: vom
incepe prin a ne intoarce la radécinile testului AETR (A.1), inainte de a analiza jurisprudenta ulterioara
si interpretarea acestui test de citre Tribunal in prezenta cauza (A.2). In continuare, vom explica
motivele pentru care, in cazul unei recomandari, acest test este problematic din mai multe puncte de
vedere (A.3), inainte de examina reajustarea propusd cu privire la acesta (A.4). Ulterior, vom
demonstra modul in care un astfel de test mai nuantat s-ar aplica recomandarii in cauzi (A.5).

58. Sectiunea B incepe prin conturarea celei de a doua abordiri (B.1.), inainte de a prezenta in
continuare argumente privind motivele pentru care, in opinia noastra, aceasta abordare nu ar trebui sa
fie adoptatd de Curte (B.2.). Cu toate acestea, in cazul in care Curtea va dori totusi sa urmeze aceasta
cale, am dori sd o invitam sd furnizeze cel putin cateva clarificiri importante cu privire la natura si
efectele recomandarilor (B.3.).

A. Prevalenta fondului asupra formei

1. AETR

59. In prima sa versiune din 1957, articolul 173 din Tratatul CEE (devenit articolul 230 CE, in prezent
articolul 263 TFUE) prevedea ca legalitatea ,actelor juridice ale Comisiei si Consiliului, altele decat
recomandarile si avizele” putea fi controlatd de Curte. Articolul nu oferea o definitie concreta a
actelor juridice care puteau fi controlate. A revenit, asadar, Tribunalului sarcina de a stabili actele care
puteau fi supuse controlului: daca printre aceste acte se numara doar acele acte ale Comisiei sau ale
Consiliului care au fost mentionate in mod explicit ca acte cu caracter obligatoriu in fostul articol 189
CEE (in prezent articolul 288 TFUE), si anume regulamente, directive si decizii, sau dacd printre
acestea se numara de asemenea ,actele atipice” adoptate de aceste institutii, dar care nu sunt
mentionate in mod expres in tratate.

60. In Hotirarea AETR®, care se referea la deliberarea Consiliului privind negocierea si incheierea
unui acord international, Curtea a stabilit un test pentru a determina daca o actiune in anulare
impotriva unui act al institutiilor este admisibild sau nu (denumit in continuare ,testul AETR”).
Curtea a statuat cd, in temeiul articolului 173 din Tratatul CEE, printre actele ,care pot face obiectul
unei actiuni” se numara ,orice dispozitii care sunt adoptate de institutii si care urmaresc sa produca
un efect juridic [...] actiunea in anulare trebuie sa poatd fi formulatd impotriva oricdror dispozitii
adoptate de institutii, indiferent de natura sau de forma acestora, care urmdresc sd producd efecte
juridice” .

30 Hotiérérea din 31 martie 1971, Comisia/Consiliul (22/70, EU:C:1971:32).
31 Hotiérérea din 31 martie 1971, Comisia/Consiliul (22/70, EU:C:1971:32).

32  Punctele 39 si 42 din aceastd hotarare (sublinierea noastrd). Acest mod de redactare, care se referi la ,actele care produc efecte juridice”, a
fost apoi incorporat in articolul 173 CEE prin Tratatul de la Maastricht.
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61. Astfel, testul AETR viza doud elemente: existd un act al Uniunii care este menit si produca efecte
juridice?

62. In jurisprudenta ulterioara, Curtea a aplicat acest test unei serii de acte atipice, cum ar fi
instructiuni sau orientéri interne ale Comisiei”; coduri de conduitd de punere in aplicare a unui
regulament al Consiliului*; comuniciri®; note de informare* sau scrisori®.

63. Analizdnd indeaproape aceste decizii, observam ca limbajul testului nu a fost intotdeauna exact
acelasi. Cu toate acestea, existd o temd comuna clara: in raport cu toate aceste acte atipice, Curtea a
statuat in mod clar cd substanta unui act al Uniunii prevaleazd asupra formei sale atunci cand se ia o
decizie privind admisibilitatea unei actiuni in anulare®. Denumirea efectiva si forma actului nu sunt
decisive pentru a stabili daca legalitatea sa poate sau nu poate fi controlata.

2. Testul AETR astfel cum a fost aplicat de Tribunal in prezenta cauzd

64. In ordonanta atacati, Tribunalul a statuat: ,reiese dintr-o jurisprudenti constanta ci sunt
considerate acte atacabile in sensul articolului 263 TFUE toate dispozitiile adoptate de institutii,
indiferent de forma acestora, care urmaresc si produca efecte juridice obligatorii [...] Nu intra in sfera
controlului jurisdictional prevazut la articolul 263 TFUE actele care nu produc efecte juridice
obligatorii, precum actele preparatorii, actele confirmative si actele de purd executare, simplele
recomanddri si avize, precum si, in principiu, instructiunile de ordin intern [...] Avand in vedere
jurisprudenta, aptitudinea unui act de a produce efecte juridice si, implicit, de a face obiectul unei
actiuni in anulare in temeiul articolului 263 TFUE implicd examinarea modului sdu de redactare si a

contextului in care se inscrie acesta, a continutului siu, precum si a intentiei autorului actului””.

65. In continuare, Tribunalul a aplicat testul AETR si in cazul unei recomandari pentru prima data, cel
putin dintre cele cunoscute de noi. Tribunalul a examinat modul de redactare, contextul, continutul si
intentia autorului. Acesta a retinut ca recomandarea nu avea efecte juridice obligatorii pentru
destinatarii sai. Tribunalul a admis cé principiile stabilite in recomandare sunt foarte detaliate. Cu toate
acestea, a sustinut cd nu erau ,obligatorii” prin natura lor, dupa cum se putea observa din modul de
redactare de tip ,invitatie” in majoritatea versiunilor lingvistice ale recomandirii. In consecinti,
acordand mai multd importantd modului de redactare decat altor factori, Tribunalul a constatat ca
cererea era inadmisibila.

66. In concluzie, elementul determinant in analiza efectuata de Tribunal cu privire la recomandarea in
cauza pare sa fie lipsa unor efecte juridice obligatorii ale recomandarii, care a fost determinata de
intentia Comisiei, astfel cum reiese, in primul rand, din forma actului si din modul de redactare a
acestuia.

33 A se vedea Hotararea din 9 octombrie 1990, Franta/Comisia (C-366/88, EU:C:1990:348), si Hotararea din 6 aprilie 2000, Spania/Comisia
(C-443/97, EU:C:2000:190).

34 A se vedea Hotéararea din 13 noiembrie 1991, Franta/Comisia (C-303/90, EU:C:1991:424).

35 A se vedea Hotararea din 16 iunie 1993, Franta/Comisia (C-325/91, EU:C:1993:245), si Hotarérea din 20 martie 1997, Franta/Comisia
(C-57/95, EU:C:1997:164).

36 A se vedea Hotarérea din 1 decembrie 2005, Italia/Comisia (C-301/03, EU:C:2005:727), precum si Concluziile clarificatoare prezentate de
avocatul general Jacobs (C-301/03, EU:C:2005:550, punctul 70 si urm.).

37 A se vedea Hotaréarea din 5 octombrie 1999, Tirile de Jos/Comisia (C-308/95, EU:C:1999:477).

38 A se vedea deja, in ceea ce priveste actele emise de Inalta Autoritate, Hotirarea din 10 decembrie 1957, Société des usines a tubes de la
Sarre/Inalta Autoritate (1/57 si 14/57, EU:C:1957:13).

39 Punctele 16-18 din ordonanta atacaté (sublinierea noastra).
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3. Elementele problematice ale testului AETR

67. Testul AETR ridicd anumite probleme in cazul in care este conceput si aplicat in acest mod.
Acestea pot fi grupate in doua categorii: in primul rand, existd probleme interne ale testului, care tin
de logica sa, de conditiile si articularea acestora si care ies probabil in evidenta cu atdt mai puternic
atunci cand se aplicd unei recomandari. In al doilea rand, existd probleme care ar putea fi denumite
externe. Acestea se referd la faptul ca testul AETR, care se restrange tot mai mult de-a lungul
timpului, nu se mai sincronizeazi cu evolutia peisajului normativ al Uniunii. Intr-o lume in care
diferitele acte juridice neobligatorii devin, de fapt, mult mai numeroase si mai semnificative decat in
1971, conditiile de admisibilitate si control jurisdictional ar trebui si reactioneze la aceste evolutii.

a) Probleme interne

68. Existd doud elemente care se evidentiaza in aceastd privinta: caracterul in mod necesar obligatoriu
al unui act al Uniunii pentru ca acesta sa poatd face obiectul controlului de legalitate (1) si intentia
autorului in ceea ce priveste efectele juridice ale acestuia (2).

1) Efecte juridice, caracter obligatoriu sau efecte juridice obligatorii?

69. Punctul 42 din Hotardrea AETR® nu a facut referire la misuri menite sd producé efecte juridice
obligatorii, ci doar la efecte juridice. Se pare ca acelasi lucru este valabil in cazul expresiilor utilizate in
alte versiuni lingvistice existente la acel moment™.

70. Schimbarea terminologiei din simple efecte juridice in ,efecte juridice obligatorii” a aparut in
jurisprudenta ulterioard*. Aceastd tendintd pare si continue s avanseze in ultima vreme deoarece, in
prezent, Curtea conditioneazd posibilitatea exercitarii unui control jurisdictional asupra actelor
Uniunii de efectele juridice obligatorii ale acestora®.

71. Desigur, se poate sugera cd, in pofida utilizarii termenului ,efecte juridice”, ceea ce voia de fapt
Curtea sd spund in Hotararea AETR era ,caracter obligatoriu”, desi aceasta abordare, avand in vedere
tipul de document care ficea obiectul cauzei respective (deliberarea Consiliului), nu este pe deplin
convingdtoare. O astfel de sugestie s-ar putea baza in special pe modul de redactare a articolului 189
CEE, care la acea vreme ficea deja o distinctie intre actele cu caracter obligatoriu (regulamente,
directive si decizii) si actele fira caracter obligatoriu (recomandari si avize)*. In consecinta, chiar si in
ipoteza in care Curtea nu a interpretat in mod clar articolul 173 CEE in functie de nomenclatura
prevazuta la articolul 189 CEE, este probabil ca aceasta din urma dispozitie sa fi avut o influentd asupra
testului.

72. In orice caz, nu este mai putin adevirat ci reprezinti totusi un fenomen destul de recent faptul ci
Curtea pare s fi devenit, in general, mai strictd, restrangand domeniul de aplicare al articolului 263
TFUE la acte care au efecte juridice obligatorii si completand astfel modul de redactare a acestei
dispozitii, care se limiteazd doar la efecte juridice (in raport cu tertii). Cu toate acestea, in lipsa unei

40 A se vedea nota de subsol 31 de mai sus.

41 In limba franceza, ,qui visent a produire des effets de droit”; in limba germana, ,Rechtswirkungen zu erzeugen”; in limba italiani, ,che miri a
produrre effetti giuridici”’; in limba neerlandeza, ,die beogen rechtsgevolgen teweeg te brengen”.

42 A se vedea de exemplu Ordonanta din 17 mai 1989, Italia/Comisia (151/88, EU:C:1989:201, punctul 21). A se vedea de asemenea Hotaréarea
din 5 octombrie 1999, Tarile de Jos/Comisia (C-308/95, EU:C:1999:477, punctul 30). Cu toate acestea, in ceea ce priveste simplele ,efecte
juridice”, a se vedea de exemplu Hotérarea din 1 decembrie 2005, Italia/Comisia (C-301/03, EU:C:2005:727, punctele 22-24).

43 A se vedea Hotarérea din 13 octombrie 2011, Deutsche Post si Germania/Comisia (C-463/10 P si C-475/10 P, EU:C:2011:656, punctul 36), si
Hotararea din 13 februarie 2014, Ungaria/Comisia (C-31/13 P, EU:C:2014:70, punctul 54).

44 A se vedea Hotédrarea din 31 martie 1971, Comisia/Consiliul (22/70, EU:C:1971:32, punctul 39), in lumina Concluziilor prezentate de avocatul
general Dutheillet de Lamothe in cauza Comisia/Consiliul (22/70, nepublicata, EU:C:1971:23, p. 287) in care se mentioneazi ca ,articolul 173
si articolul 189 formeaza un intreg coerent”. A se vedea de asemenea Hotédrarea din 23 aprilie 1986, Les Verts/Parlamentul (294/83,
EU:C:1986:166, punctul 24).
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dezbateri clare in jurisprudenta cu privire la aceasta distinctie si, mai presus de toate, in lipsa dovezii
existentei unei optiuni motivate intr-un sens sau altul, ne putem intreba dacé Curtea a dorit de fapt sa
devind mai stricta si mai restrictivd. Cu toate acestea, este clar ca nici modul de redactare, nici logica
Hotararii AETR nu implicd in mod necesar caracterul obligatoriu pe langa simplele efecte juridice.

73. Acesta nu este doar un joc de cuvinte. Exista un impact practic considerabil, astfel cum reiese din
prezenta cauzi. Aspectul legat de ce anume constituie mai exact efecte juridice ar putea fi discutabil. In
mod evident, notiunea este, cu toate acestea, destul de largd, incluzand toate tipurile de impact asupra
legii/in ceea ce priveste legea, asupra interpretdrii si aplicarii acesteia. Pe de alta parte, efectele
obligatorii, a fortiori efectele juridice obligatorii, reprezinta o categorie mult mai restransa.

74. In mod traditional, caracterul obligatoriu al legii are legiturd cu constrangerea. In cazul
nerespectdrii, pot urma masuri de punere in aplicare si sanctionare. Intr-o astfel de viziune (pur
pozitivistd **), existenta unei sanctiuni este elementul care defineste caracterul obligatoriu.

75. Lasand la o parte discutiile teoretice, este destul de clar cd, in cazul in care criteriul caracterului
juridic obligatoriu ar fi acceptat, o serie de acte care sunt susceptibile de a avea efecte semnificative
asupra comportamentului destinatarilor, dar care nu sunt obligatorii in sensul traditional al
termenului pentru cid nu contin niciun mecanism direct sau independent de constrangere, nu vor fi
supuse controlului in cadrul testului AETR si, in cele din urm4, in temeiul articolului 263 alineatul (1)
TFUE. Dupa cum se va putea observa in continuare, ne regisim in aceasta situatie in special cu
recomandarea din spetd.

2) Ce rol joacd intentia autorului?

76. Existd, pe de alta parte, o lipsd de claritate interna in testul AETR, astfel cum este aplicat de
Tribunal: care este rolul precis al intentiei autorului in a stabili daca un act se considera ca produce
efecte juridice (obligatorii)?

77. Testul AETR, precum si formularea actuala a articolului 263 TFUE se bazeaza pe intentia
autorului. Utilizarea timpului trecut (menite sd) ar implica in continuare faptul cd importantd este
stabilirea intentiei subiective trecute (istorice) a autorului, astfel cum era la momentul adoptarii actului
in cauza. O astfel de interpretare ar fi, fara indoiald, in conformitate si cu normele generale aplicabile
actiunilor in anulare. In cadrul acestor actiuni, actul atacat al Uniunii trebuie si fie apreciat in functie
de elementele de fapt si de drept existente in momentul in care a fost adoptati masura™.

78. Cu toate acestea, in cazul in care intentia autorului actului trebuie si fie intotdeauna subiectiva
istorica, in practica, nicio recomandare nu va mai putea face niciodata obiectul unui control.
Evaluarea naturii si efectelor unei recomandiri va crea in cel mai scurt timp o lacuni. Intrucat
Comisia nu a avut intentia de a adopta un act legislativ cu caracter obligatoriu, aceasta a optat pentru o
recomandare. Deoarece Comisia a optat pentru o recomandare, intentia sa subiectiva a fost in mod clar
ca instrumentul respectiv sa nu aiba caracter obligatoriu. Ca urmare a unei astfel de intentii, certificate
in mod efectiv de alegerea instrumentului, aceasta nu poate fi obligatorie, indiferent de continutul sau
si de modul sau de redactare, deoarece Comisia nu a avut intentia de a adopta un act legislativ cu
caracter obligatoriu.

45 Tn acest fel, aceasta tine mult mai mult de traditia kelseniana decat de deja citata traditie hartiand, dat fiind ci aceasta din urma este mult mai
»sociologica”. Hart a acceptat ca o norma juridica poate fi obligatorie nu numai pentru ca a fost adoptata in conformitate cu o reguld
secundara potrivit cireia norma este obligatorie, ci si pentru ca un grup de persoane accepta norma ca standard pentru comportamentul lor,
generand o presiune sociald internd in cadrul grupului pentru a o respecta — a se vedea H.-L.-A. Hart, The Concept of Law, editia a doua (cu
post-scriptum), Clarendon Press, Oxford, 1997, capitolele V si VL.

46 A se vedea de pildd Hotérarea din 7 februarie 1979, Franta/Comisia (15/76 si 16/76, EU:C:1979:29, punctul 7), si Hotdrarea din 29 aprilie
2004, Germania/Comisia (C-277/00, EU:C:2004:238, punctul 39).
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79. In acest sens, alegerea instrumentului va prestabili intotdeauna contextul si obiectivul masurii, care
este probabil sa fie mai presus de orice continut si mod de redactare a acesteia.

b) Probleme externe

80. Pe langa aceste probleme de logicd inerente in articularea testului AETR preferat de Tribunal
pentru aplicare in cazul recomandarilor, acelasi test se confruntd, fara indoiald, cu provocari externe
mai ample. Doua dintre aceste probleme vor fi descrise in prezenta sectiune: in primul rand, exista tot
mai multe forme diferite de instrumente juridice neobligatorii care, in sens strict, nu au forta
obligatorie, dar in acelasi timp produc efecte juridice (1). In al doilea rand, recomandarile, in practici,
ar putea produce o serie de efecte juridice, adesea destul de semnificative, atat la nivelul Uniunii, cét si
la nivel national (2).

1) Aparitia unor instrumente juridice neobligatorii

81. Existd o gama largd de instrumente in legislatia Uniunii (si nu numai), sub diferite denumiri si
forme (orientdri, comunicari, coduri de conduiti, notificiri, recomandari, avize, acorduri
interinstitutionale, concluzii, declaratii, rezolutii etc.), care sunt denumite in general ,acte fard caracter
obligatoriu”. Acestea pot fi adoptate in orice domeniu, in toate etapele posibile ale procesului
decizional, atit in consultarea prealabild, timpurie a partilor interesate, cat si in punerea in aplicare a
actelor legislative. Astfel, aceste instrumente pot fi prelegislative sau postlegislative.

82. Exista poate doud elemente asupra carora exista un acord general in cadrul abordarilor de altfel
foarte diferite in ceea ce priveste astfel de instrumente juridice fard caracter obligatoriu: in primul
rand, masurile fard caracter obligatoriu nu se incadreazd cu usurinta in distinctia binara, alb/negru,
dintre efectele juridice cu caracter obligatoriu si neobligatoriu. In al doilea rand, in ultimul deceniu
sau in ultimele doud decenii, numarul acestora a fost in crestere, fiind adoptate mult mai frecvent decat
inainte”.

83. In consecinti, problema proliferirii instrumentelor juridice neobligatorii si (lipsa) controlului
jurisdictional al acestora a fost discutatd nu doar in literatura de specialitate®, ci si de catre institutiile
Uniunii®.

84. In plus, o serie de instante superioare ale statelor membre au incercat in ultimii ani si abordeze
acelasi fenomen la nivel national. Acestea au deschis cai de atac, astfel incat sa includa acte care nu
sunt, strict vorbind, obligatorii, criteriile de admisibilitate a actiunilor in anulare fiind stabilite pentru
a asigura dreptul la o protectie jurisdictionald efectivi®. Acesta este, de exemplu, cazul atunci cand
destinatarii pot percepe actul atacat ca fiind obligatoriu pe baza unei serii de elemente, in special
deoarece acesta contine stimulente®, sau atunci cand autorul dispune de competenta de a adopta

47 Daci luam in considerare numarul de articole stiintifice si atentia dedicata acestui subiect.

48 1In general, cu privire la instrumentele juridice firi caracter obligatoriu in contextul UE, a se vedea de exemplu Wellens, K.-C., si
Borchardt, G.-M., ,Soft Law in European Community Law”, in European Law Review 14, 1989, p. 267; Klabbers, J., ,Informal Instruments
before the European Court of Justice”, in Common Market Law Review 31, 1994, p. 997; Senden, L., Soft Law in European Community Law,
Hart Publishing, Oxford and Portland Oregon, 2004; Schwarze, J., ,Soft Law im Recht der Europdischen Union”, in Europarecht, 2011, p. 3;
Scott, J., ,In Legal Limbo: Post-Legislative Guidance as a Challenge for European Administrative Law”, in Common Market Law Review 48,
2011, p. 329; Knauff, M., ,Europdisches Soft Law als Gegenstand des Vorabentscheidungsverfahrens”, in Europarecht, 2011, p. 735; Stefan, O.,
Soft Law in Court. Competition Law, State Aid and the Court of Justice of the European Union, Kluwer, Alphen aan den Rijn, 2013;
Bertrand, B., ,Les enjeux de la soft law dans I'Union européenne”, in Revue de I'Union européenne, 2014, p. 73.

49 A se vedea in special studiul Parlamentului European, intitulat ,Checks and Balances of soft EU rule-making”, Directia Generald Politici
Interne, Departamentul tematic C, Drepturile cetatenilor si afaceri constitutionale, 2012 (PE 462.433), in special p. 54 si 58.

50 De exemplu, Bundesverwaltungsgericht din Germania, hotdrarea din 15 noiembrie 2010-19 BV 10.871 (in ceea ce priveste circularele
administrative de stabilire a nivelului de emisii in aspecte legate de mediu).

51 A se vedea Curtea Administrativd Suprema a Suediei, 24 mai 1996, cauza 2904-1994 (I) (RA 1996 nr. 43).
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sanctiuni® ori atunci cand actul poate avea efecte semnificative asupra destinatarului®. Acelasi lucru
este valabil — sau, in realitate, se aplica si mai mult — in cazul instantelor din sistemul Common Law,
care au fost in mod traditional mult mai permisive decat instantele din sistemul de drept continental in
ceea ce priveste admisibilitatea cererilor de control jurisdictional al actelor fird caracter obligatoriu. In
Irlanda, de exemplu, instantele asigurd protectia drepturilor fundamentale, chiar si atunci cand actul
atacat nu este obligatoriu si nu are niciun efect concret asupra drepturilor si obligatiilor
destinatarilor **.

85. In sfarsit, abordarea si practicile Conseil d’Etat francez merita a fi evidentiate in acest sens. In
primul rand, Conseil d’Etat a cartografiat, ca sd spunem asa, terenul intr-un raport cuprinzator in care
a oferit, inter alia, o definitie a instrumentelor legislative fard caracter obligatoriu®. In al doilea rand,
pe baza acestui studiu a elaborat anul trecut un nou test judiciar care pune accentul pe efectele
economice si pe existenta influentei semnificative exercitate asupra comportamentului destinatarului
de catre actul in cauza™.

86. Se pare ca, in pofida diversitatii lor, atat la nivelul dreptului national, cat si la nivelul dreptului
Uniunii, diversele instrumente legislative fara caracter obligatoriu au aceeasi caracteristica esentiala:
acestea nu sunt obligatorii in sensul traditional al cuvantului. Ele reprezinta un tip de norma
imperfectd: pe de o parte, ele au in mod clar ambitia de a-i determina pe destinatarii lor sa se
conformeze. Pe de altd parte, nu au anexate instrumente de constrangere directd. Adoptate de obicei
in urma unui proces de consultare cu diferitele parti interesate (abordare ascendentd), acestea pot si
contina ,obligatii reduse” sau ,declaratii robuste” care sunt exprimate sub forma de ,invitatie”.

2) Recomanddri: nu au efect obligatoriu, insd produc efecte juridice

87. Recomandarile se incadreazi in general intr-o astfel de descriere. In tratate, recomandarile sunt
definite doar prin formuldri negative: acestea nu sunt obligatorii (articolul 288 TFUE). Pe langa
aceasta, utilizarea si aplicarea in practici a recomandirilor sunt variate®. Acestea, de obicei, prezinta
invitatii de a adopta un anumit comportament, de a urma o politicd sau norme care sunt considerate
adecvate de cétre autorul/autorii lor, avand in vedere obiectivul urmarit.

52 A se vedea de exemplu, in ceea ce priveste circularele administrative, Conseil d’Etat din Belgia, hotarérea din 237/674 din 16 martie 2017; a se
vedea, de asemenea, cu privire la opinii (prises de position) sau rapoarte adoptate de autoritati administrative independente imputernicite sa
adopte sanctiuni, Conseil d’Etat din Franta, hotararea din 17 noiembrie 2010, Syndicat francais des ostéopathes, nr. 332 771; si hotirarea din
11 octombrie 2012, Société Casino Guichard-Perrachon, nr. 357193.

53 In Suedia, de exemplu, organismele publice si private pot contesta legalitatea unui act administrativ atunci cand il percep ca avand caracter
obligatoriu si au actionat in conformitate cu acesta [Curtea Administrativi Supremad, 10 februarie 2004, cauza 2696-03 (RA 2004 nr. 8),
referitor la o ,informare” care ar putea avea efecte reale asupra situatiei personale si financiare a destinatarului].

54 A se vedea de exemplu, cu privire la o actiune in justitie impotriva unui raport administrativ in contextul procedurilor de planificare, High
Court, De Burca/Wicklow County Manager (2009) IEHE 54; de asemenea, cu privire la liniile directoare ale autorititii irlandeze in domeniul
concurentei, a se vedea High Court, Law Society of Ireland/Competition Authority (2006) 2 IR 262.

55 In raportul siu anual din 2013, acesta a definit instrumentele legislative fira caracter obligatoriu drept un set de instrumente care indeplinesc
urmétoarele trei criterii: 1) acestea trebuie sa aiba ca obiect modificarea sau ghidarea comportamentului destinatarilor astfel incat sa conduci
la respectarea lor de citre acestia; 2) acestea nu creeaza in sine drepturi sau obligatii pentru destinatari; 3) acestea reprezintd, prin continut si
modul in care sunt structurate, un grad de formalizare si o structura care le aduce mai aproape de a parea norme de drept (Conseil d’Etat,
Etude annuelle 2013 — Le droit souple, La Documentation frangaise, 2013, p. 61-63).

56 Conseil d’Etat, hotarérea din 21 martie 2016, Numericable, nr. 390023, si hotararea din 21 martie 2016, Société Fairvesta International GmbH,
nr. 368082, respectiv cu privire la prise de position a autoritatii franceze din domeniul concurentei si comunicatele de presa ale autoritatii
pietelor financiare din Franta.

57 Pentru opinii timpurii, deja considerate clasice, a se vedea Morand, C., ,Les recommandations, les résolutions et les avis du droit
communautaire”, Cahiers de droit européen, 1970, p. 523; Soldatos, P., Vandersanden, G., ,La recommendation, source indirecte du
rapprochement des legislations nationales dans le cadre de la Communauté économique européenne”, in De Ripainsel-Landy, D., et al., Les
instruments de rapprochement des législations dans la Communauté économique européenne, Editions de 'Université de Bruxelles, Bruxelles,
1976, p. 94.
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88. Cu toate acestea, desi descrise in mod clar ca neavand caracter obligatoriu, recomandarile pot
genera efecte juridice considerabile, in sensul inducerii anumitor comportamente si al modificarii
realitatii normative. Este probabil ca acestea sia aiba un impact asupra drepturilor si obligatiilor
destinatarilor lor si ale tertilor. Cu titlu de exemplu, o serie de astfel de efecte sunt descrise in prezenta
sectiune, pe doua niveluri distincte, dar interconectate: (i) Uniunea si (ii) statele membre.

i) La nivelul Uniunii

89. La nivelul Uniunii, merita si fie evidentiate trei tipuri de efecte juridice ale recomandarilor: (i)
increderea si asteptarile legitime; (ii) rolul lor interpretativ si (iii) potentialul recomandérilor de a
genera seturi paralele de norme care influenteaza procesul legislativ si, prin urmare, au impact asupra
echilibrului institutional.

90. In primul rand, daca o institutie a Uniunii adoptd recomandari cu privire la modul in care ar trebui
sa se comporte alte institutii, probabil ca este corect si se presupuna ca, in cazul in care acest lucru
devine relevant, se poate astepta ca institutia respectiva sa urmeze aceeasi recomandare cu privire la
propriile practici si comportamente. Din acest punct de vedere, asteptdrile legitime create astfel sunt
efectiv similare celorlalte tipuri de instrumente juridice fara caracter obligatoriu pe care institutiile sau
organismele Uniunii le adoptd si care sunt percepute ca o (auto)limitare a exercitérii puterii lor de
apreciere in viitor*.

91. In al doilea rand, recomandarile sunt susceptibile de a fi utilizate in interpretarea juridici, in special
pentru a da un sens notiunilor juridice nedeterminate cuprinse in legislatia cu caracter obligatoriu.
Acesta este in special (dar nu exclusiv) cazul recomandarilor postlegislative care nu sunt adoptate
exclusiv pe baza articolului 292 TFUE, ci in temeiul unui act din legislatia secundara, tocmai pentru a
completa notiunile juridice care figureaza in respectivul act. Insi recomandirile prelegislative pot
indeplini aceeasi functie atat in ceea ce priveste anumite notiuni juridice nedeterminate din tratate, cat
si in scopul interpretarii unui alt instrument juridic, care se suprapune ratione materiade cu
recomandarea respectivi. In acest fel, ambele tipuri de recomandari pot completa legislatia obligatorie.

92. In al treilea rand, in Hotdrarea Grimaldi, Curtea a precizat deja care sunt conditiile in care pot fi
adoptate recomandarile: ele ,sunt, in general, adoptate de institutiile comunitare in cazul in care
acestea nu au competenta, in temeiul tratatului, sa adopte masuri obligatorii sau in cazul in care

considera cd nu este oportun sa se adopte mai multe norme obligatorii”*.

93. Aspectul care poate reprezenta cel mai mare avantaj al recomandairilor poate, prin urmare, sa
reprezinte si cel mai mare pericol al acestora. Recomandarile ar putea fi folosite nu doar ca
instrumente de promovare a unor politici care sunt blocate din punct de vedere politic (lipsa de
consens) sau juridic (lipsa unor competente specifice in acest sens). Acestea ar putea fi de asemenea
utilizate ca un instrument pentru a eluda aceleasi proceduri legislative.

58 A se vedea Hotararea din 29 septembrie 2011, Arkema/Comisia (C-520/09 P, EU:C:2011:619, punctul 88), si Hotarérea din 28 iunie 2005,
Dansk Rerindustri si altii/Comisia (C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P-C-208/02 P si C-213/02 P, EU:C:2005:408, punctele 209-211). A se
vedea, pentru o abordare mai nuantatd in ceea ce priveste notificarile in materia dreptului concurentei, Hotararea din 13 decembrie 2012,
Expedia (C-226/11, EU:C:2012:795, punctul 29).

59 Hotérarea din 13 decembrie 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, punctul 143).
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94. Aceasta genereazd doua tipuri de preemptiune: pe termen scurt si pe termen lung. Problema
imediata a eludarii celorlalte institutii, care participa in mod normal la procesul legislativ, a fost deja
recunoscutd si discutatd®. Prin urmare, este clar cd o recomandare poate avea un impact asupra
echilibrului institutional si®, asadar, de asemenea asupra separarii puterilor in cadrul Uniunii. Cu toate
acestea, dacd recomandarile ar fi excluse de la controlul de legalitate pentru simplul motiv cd nu sunt
obligatorii, nu s-ar putea asigura niciodata principiul echilibrului institutional ®.

95. Cu toate acestea, existd un alt tip de preemptiune care este probabil sa fie prezenta in special in
cazul recomandarilor prelegislative: capacitatea de a articula normele inainte ca procesul legislativ sa
aiba loc, ceea ce poate chiar si se traducd in preemptiune unilaterald a procesului legislativ. Nu se
contesta faptul cd o recomandare are ambitia de a determina respectarea sa de catre destinatarii
acesteia. In cazul in care are succes, chiar si partial, aceasta va defini gama de posibile solutii normative
(acceptabile) pentru viitor. In cazul in care, pe baza unei recomandari, o serie de institutii ale Uniunii
sau ale statelor membre se conformeaza deja, acesti actori, in cadrul procesului legislativ care ar putea
urma, vor promova in mod firesc solutia legislativd pe care au acceptat-o deja. In acest mod,
instrumentele juridice neobligatorii de astizi devin instrumentele juridice obligatorii de maine.

ii) La nivelul statelor membre

96. Exista cel putin trei tipuri de efecte juridice pe care recomandarile le produc la nivelul statelor
membre. Domeniul de aplicare exact al acestora va depinde de masura principiului cooperdrii sincere
si loiale in ceea ce priveste recomandarile.

97. Primul si principalul tip de obligatii stabilit de Curte pana in prezent in cazul recomandarilor este
datoria instantelor nationale de a le lua in considerare in interpretarea legislatiei nationale de punere in
aplicare a acestor dispozitii. Este destul de clar faptul ca recomandarile nu pot, prin ele insele, sa creeze
drepturi pe care particularii le pot invoca in fata unei instante nationale®. Cu toate acestea, in
Hotararea Grimaldi, Curtea a addugat de asemenea cd recomandarile ,nu pot fi considerate ca fiind
total lipsite de efecte juridice. Instantele nationale sunt tinute sa ia in considerare recomandarile in
vederea solutionarii litigiilor aflate pe rolul lor in special atunci cand ele clarifica dispozitii nationale
adoptate in scopul de a asigura punerea lor in aplicare sau atunci cidnd ele au ca obiect punerea in
aplicare a unor dispozitii comunitare care au caracter imperativ” .

98. Ar trebui remarcat faptul ca, pana acum, astfel de efecte juridice interpretative au fost recunoscute
de Curte numai in cazul unor recomandari, acestea devenind, prin urmare, singulare in acest sens
printre actele fara caracter obligatoriu®.

60 Initiativa ,O mai buna legiferare” a pus accentul pe aceastd dimensiune problematica a instrumentelor juridice fard caracter obligatoriu. A se
vedea in special Acordul-cadru privind relatiile dintre Parlamentul European si Comisia Europeand (JO 2010, L 304, p. 47). Punctul 43
prevede in special: ,In domeniile in care Parlamentul este de regula implicat in procesul legislativ, Comisia utilizeaza instrumente juridice
neobligatorii, dupé caz si daca se justifica, dupa ce s-a oferit Parlamentului posibilitatea de a-si exprima punctul de vedere. Comisia furnizeaza
Parlamentului explicatii detaliate cu privire la modul in care a tinut seama de punctul sdu de vedere la adoptarea propunerii”.

61 Trebuie reamintit cd era vorba despre atribuirea competentelor si despre echilibrul institutional, principii luate in considerare de Curte de
asemenea in Hotararea din 23 aprilie 1986, Les Verts/Parlamentul (294/83, EU:C:1986:166, punctul 25).

62 Acesta este, de altfel, argumentul prezentat de recurent in cadrul celui de al doilea motiv de recurs. Dintr-un anumit punct de vedere, este
adevarat cd conditionarea admisibilitatii actiunii in anulare de existenta unor efecte juridice obligatorii (spre deosebire de simplele efecte
juridice) impiedica asigurarea faptului ca autorul actului contestat a actionat in cadrul competentelor sale. In continuare, aceasta ridica
problema dacé instrumentele legislative neobligatorii, inclusiv o recomandare, pot fi adoptate exclusiv in cadrul sferei de competentd conferite
Uniunii si institutiei in cauza. Insd — amintind pe undeva de paradoxurile logice —, avand in vedere ci nu exista astfel de efecte juridice
obligatorii, controlul acestor instrumente prin intermediul unei actiuni in anulare nu este admisibil.

63 A se vedea Hotérarea din 13 decembrie 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, punctul 16). A se vedea de asemenea Hotardrea din
21 ianuarie 1993, Deutsche Shell (C-188/91, EU:C:1993:24, punctul 18), Hotérarea din 11 septembrie 2003, Altair Chimica (C-207/01,
EU:C:2003:451, punctul 41), si Hotararea din 18 martie 2010, Alassini si altii (C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146, punctul 40).

64 Hotararea din 13 decembrie 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, punctul 18).

65 In special, Curtea a refuzat si recunoasci aceste efecte juridice in cazul notificarilor Comisiei (Hotirarea din 13 decembrie 2012, Expedia
(C-226/11, EU:C:2012:795, punctul 31).
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99. Cu toate acestea, in ce constd mai exact obligatia de a lua in considerare? Exista o serie de variante
posibile de interpretare. O extrema a spectrului este dacd aceasta ar insemna o obligatie de tipul celei
retinute in Hotdrarea von Colson®, respectiv de interpretare conforma? Avand in vedere formularea
retinuta in hotdrare, se pare cd Curtea se poate s nu fi avut intentia de a merge pana intr-acolo incat
sa impuna obligatia instantelor nationale de a interpreta dreptul national in conformitate cu
recomandarile®. Intr-o alti ipotezd imaginari extremd, a ,lua in considerare” ar putea insemna de
asemenea a ,consulta” si apoi a alege sa nu aplice deloc dispozitiile in cauza.

100. Ar putea exista, in teorie, o pozitie intermediara: o autoritate nationala trebuie sa aiba cel putin
obligatia de motivare atunci cand se abate de la o recomandare, fira a avea obligatia ferma de
interpretare a dreptului national in conformitate cu aceasta. Aceasta propunere a fost facuta in trecut
in privinta unui alt tip de instrument juridic neobligatoriu®. Este posibil si se inteleagd motivul
pentru care o astfel de pozitie intermediard ar putea avea o anumitd pertinenta: desi Curtea a stabilit
pana in prezent o astfel de obligatie numai in sarcina autorului insusi al normelor de conduité
previzute in mdsurile interne sau in orientirile care au efecte externe®, nu se poate exclude ci
aceasta linie jurisprudentiala ar putea sa se aplice recomandarilor care sunt, fara indoiald, o forma mai
avansata si mai rafinatd a instrumentelor juridice neobligatorii, deoarece acestea reprezinta unul dintre
actele ,tipice” mentionate la articolul 288 TFUE si deoarece acestea trebuie sa fie luate in considerare
de citre instantele nationale”.

101. Motivul denumirii unei astfel de pozitii ca aparent intermediara? Pentru simpla ratiune ca
obligatia de a indica motivele pentru care o instanta se abate de la 0 anumitd sursa presupune in mod
necesar cd sursa respectivd are caracter obligatoriu. Instanta este obligatd sa justifice numai derogarile
de la surse obligatorii”'. Prin urmare, dacd ,obligatia de a lua in considerare” ar trebui interpretat in
sensul ca impune obligatia instantelor nationale de a justifica si a explica de ce nu au respectat o
recomandare, aceasta ar insemna eo ipso ca astfel de recomandari nu numai ca au ,anumite efecte
juridice”, ci ca acestea sunt, de fapt, obligatorii.

102. In al doilea rand, care sunt exact obligatiile autorititilor nationale in raport cu o recomandare?
Modul de redactare a articolului 4 alineatul (3) TUE, prin faptul ca cuprinde obligatia de cooperare
loiald si sincera in cadrul Uniunii, este, cu sigurantd, foarte cuprinzitor si complex. S-ar putea sugera
cd, intrucat aceastd dispozitie se referd numai la ,obligatii” si avind in vedere ca recomandarile, in
conformitate cu articolul 288 TFUE, sunt ,neobligatorii”, acestea nu pot, prin definitie, s creeze nicio
obligatie si, prin urmare, nu intra deloc sub incidenta articolului 4 alineatul (3) TUE.

66 Hotararea din 10 aprilie 1984, von Colson si Kamann (14/83, EU:C:1984:153).

67 Potrivit pozitiilor elaborate si consolidate succesiv, de exemplu, in Hotararea din 5 octombrie 2004, Pfeiffer si altii (C-397/01-C-403/01,
EU:C:2004:584, punctele 114 si 115), Hotarérea din 4 iulie 2006, Adeneler si altii (C-212/04, EU:C:2006:443, punctele 108 si 109), si Hotérarea
din 15 aprilie 2008, Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, punctele 99-101).

68 A se vedea Concluziile avocatului general Kokott prezentate in cauza Expedia (C-226/11, EU:C:2012:544, punctele 38 si 39), care a considerat
ca autoritatile si instantele nationale trebuie sa ia in considerare in mod adecvat comunicirile Comisiei privind politica de concurenta. In
special, in cauza respectivd, semnificatia a fost cd autoritatile si instantele respective trebuie s analizeze aprecierea Comisiei cu privire la
caracterul semnificativ al restrangerii concurentei, cuprinsa in respectiva comunicare, si sd indice motivele care pot face obiectul unui control
Jjurisdictional, in cazul unor eventuale derogdri.

69 A se vedea Hotérarea din 28 iunie 2005, Dansk Rerindustri si altii/Comisia (C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P-C-208/02 P si C-213/02 P,
EU:C:2005:408, punctele 209-211), si Hotédrarea din 29 septembrie 2011, Arkema/Comisia (C-520/09 P, EU:C:2011:619, punctul 88).

70 A se vedea Hotararea din 13 decembrie 2012, Expedia (C-226/11, EU:C:2012:795, punctul 26).

71 Spre deosebire de sursele permisive sau persuasive — a se vedea de exemplu Peczenik, A., On Law and Reason, Kluwer, Dordrecht, 1989,
p. 319 si urm.
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103. Nu consideram cé o astfel de interpretare a articolului 4 alineatul (3) TUE ar reflecta cu adevarat
abordarea interpretativa pe care Curtea o aplica de mult timp cu privire la aceasta dispozitie. Obligatia
de cooperare sincera si loiala tinde sa fie aplicata la nivelul principiilor, fird a se concentra intotdeauna
in mod necesar asupra unei dispozitii concrete si specifice sau asupra unei obligatii juridice discrete”.

104. Chiar dacd s-ar presupune ca nu exista o obligatie pozitivd de a pune in aplicare o recomandare,
acelasi lucru se poate afirma in ceea ce priveste obligatiile posibil ,reduse” care revin statelor membre,
cum ar fi luarea in considerare a unei recomandari la adoptarea legislatiei intr-un anumit domeniu?
Acest efect ar putea fi mai vizibil in ceea ce priveste recomandarile postlegislative, care sunt utilizate
pentru a completa notiuni juridice incluse in legislatia obligatorie? Se poate astepta ca un stat
membru, atunci cdnd pune in aplicare un act original din legislatia Uniunii, de care recomandarea
postlegislativdi este intr-un fel ,legatda”, sia il pund in aplicare in modul clarificat ulterior in
recomandarea respectivi? In caz negativ, care este scopul recomandirii? In caz afirmativ, efectele
juridice reale si semnificative ale unei recomandari pot fi cu greu contestate.

105. Cu toate acestea, s-ar putea afirma cu sigurantd faptul ca nu existd nicio obligatie de a pune in
aplicare, deoarece nu existd sanctiuni separate si distincte in caz contrar. Chiar dacé se lasa deoparte
interpretarea oarecum formalistd a sanctiunii directe ca fiind elementul-cheie care defineste caracterul
obligatoriu™, ce se intampld cu obligatiile potential negative care revin statelor membre in ceea ce
priveste recomandarile? In aceasti etapd, ramane, cu siguranti, doar o ipotezd, iar nu un element de
drept valabil, dar daca efectul de blocare al directivelor se aplicd perioadei care precedi momentul in
care termenul de transpunere a acestora a expirat, iar in aceasta perioada statele membre nu pot sa
adopte masuri de naturd si compromitd in mod serios realizarea rezultatului prevazut de o directiva™,
se poate ca aceeasi logica sd nu se aplice in cazul unei recomandari?

106. In al treilea si ultimul rand, ce tipuri de efecte juridice ar putea produce recomandarile in cadrul
normelor si procedurilor nationale? In Hotdrarea Grimaldi, Curtea a precizat ci sunt admisibile
trimiterile preliminare pentru interpretarea unor recomandéri”. Rdmane intrebarea dacd o instantd
nationald poate solicita Curtii sa aprecieze validitatea unei recomandari. Dupa cunostintele noastre, nu
a existat niciodata o astfel de situatie, dar se pare cd, in Hotararea Grimaldi, Curtea a confirmat ca o
astfel de trimitere ar fi posibila™.

72 A se vedea prin analogie modul in care cooperarea loiald a fost utilizatd pentru a crea obligatii in legaturd cu efectul direct, raspunderea
statului membru pentru incilcarea dreptului Uniunii sau adoptarea de sanctiuni (respectiv, cu titlu de exemplu, Hotérérea din 16 decembrie
1976, Comet (45/76, EU:C:1976:191, punctul 12), Hotararea din 2 februarie 1977, Amsterdam Bulb (50/76, EU:C:1977:13, punctul 32), si
Hotarérea din 19 noiembrie 1991, Francovich si altii (C-6/90 si C-9/90, EU:C:1991:428, punctul 36).

73  Dupa cum s-a sugerat mai sus (nota de subsol 45), aceasta perspectivd limitatd nu prevaleaza nici mécar intr-o serie de abordari ale teoriei
juridice pozitiviste. In plus, aceasti interpretare este destul de departe de realitatea modului in care ,dezideratele neobligatorii” exprimate de
una si aceeasi autoritate de reglementare care poate emite de asemenea, in ziua urmitoare, legislatie cu caracter obligatoriu si sanctiuni in
acelasi domeniu sau intr-un domeniu conex vor fi intelese si percepute de catre destinatarii lor. Astfel, pe langa sanctiunile directe, pot exista
de asemenea sanctiuni indirecte, cu siguranta in cazul identitdtii de actori de ambele pérti (una si aceeasi autoritate de reglementare, precum
si acelasi grup de destinatari). Trebuie reamintit c4, in virtutea unei logici similare, o serie de instante nationale superioare au supus actele
»neobligatorii” emise de acest tip de autoritati de reglementare ciilor de atac judiciare (nota de subsol 52 de mai sus).

74 Incepand cu Hotirarea din 18 decembrie 1997, Inter-Environnement Wallonie (C-129/96, EU:C:1997:628).

75 ,Rezultd dintr-o jurisprudentd constanti ca imprejurarea ci o dispozitie de drept comunitar nu are efect obligatoriu nu impiedica Curtea sa se
pronunte cu privire la interpretarea acesteia in cadrul unei cereri de decizie preliminard in temeiul articolului 177” [Hotararea din
13 decembrie 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, punctul 9), si Hotararea din 21 ianuarie 1993, Deutsche Shell (C-188/91,
EU:C:1993:24, punctul 18 si jurisprudenta citatd)].

76 ,[...] spre deosebire de articolul 173 din Tratatul CEE, care exclude de la controlul Curtii actele care au caracterul unor recomandari,
articolul 177 atribuie Curtii competenta de a se pronunta cu titlu preliminar asupra validititii si interpretarii tuturor actelor adoptate de
institutiile Comunitatii, fard nicio exceptie” — Hotararea din 13 decembrie 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, punctul 8) — sublinierea
noastra.

20 ECLIL:EU:C:2017:959



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL BoBEK — CAuzA C-16/16 P
BeLGia/Comisia

107. Astfel, ar rezulta ca Curtea a prevazut in mod clar ca o recomandare va avea efecte juridice la
nivel national. In definitiv, aceasta este meniti sa fie luati in considerare in statele membre, indiferent
ce ar presupune cu exactitate aceasta. S-ar putea adauga cg, in trecut, in jurisprudenta Curtii, au fost
recunoscute si, de fapt, verificate, prin intermediul procedurii preliminare, mai multe acte fara
caracter obligatoriu ale Uniunii care au avut repercusiuni la nivel national, inclusiv un comunicat de
presa recent al Bancii Centrale Europene”.

108. Astfel, o recomandare, ca si alte acte juridice ale Uniunii cu caracter aparent neobligatoriu, poate
face obiectul unei cereri de decizie preliminara atat cu privire la interpretare, cat si cu privire la
validitate. In opinia noastra, situatia ar putea fi cu greu diferitd intr-un sistem complet de cai de
atac”®. Scopul recomandarilor este acela de a determina conformarea. Imaginati-vd situatia in care un
stat membru care, actiondnd cu bund-credinta si in spirit de cooperare sincera si loiala, a transpus o
recomandare in dreptul national. Printr-un act legislativ national, statul membru in cauzd a stabilit
obligatii pentru persoanele fizice la nivel national. Dacd respectiva reglementare nationald este
contestata in fata instantelor nationale, ar fi oarecum neobisnuit sa se refuze controlul a ceea ce
constituie temeiul material al respectivei reglementari nationale, si anume recomandarea Uniunii”,
sub pretextul oarecum formal ca obligatiile respective au fost create de reglementarea nationala, iar nu
de un instrument juridic al Uniunii si cd statul membru respectiv a procedat astfel doar din proprie
vointa.

4. O intoarcere la origini: AETR si efectele juridice

109. Discutia detaliatd din sectiunea precedentd a avut un scop dublu: si demonstreze, in primul rand,
problemele testului AETR (astfel cum a fost modificat treptat ulterior) atunci cand este aplicat in cazul
recomandarilor (dar, in opinia noastra, in sens mai larg, de asemenea atunci cénd se aplica in cazul
altor instrumente legislative neobligatorii); si, in al doilea rand, ci, in pofida faptului cd nu sunt
investite, poate, cu fortd obligatorie in sensul traditional si relativ restrans al cuvantului, recomandarile
pot produce efecte juridice importante, atat la nivel Uniunii, cat si la nivel national.

110. Asadar, in opinia noastra, testul AETR, astfel cum a fost aplicat de Tribunal, are nevoie de cateva
ajustdri. Propunerea noastra in acest sens este foarte simpla: testul trebuie si revina la origini, la
Hotararea AETR si, de asemenea, sa corespunda formulérii de la articolul 263 alineatul (1) TFUE.
Ambele se refera la ,efecte juridice”, iar nu la ,efecte juridice obligatorii”. La fel ca in cazul albiilor
raurilor, in cazul jurisprudentei este uneori necesara drenarea prin eliminarea sedimentelor (verbale)
acumulate de-a lungul anilor, care fac imposibila aplicarea legii.

111. O astfel de reajustare nu constituie revolutia care pare a fi la prima vedere. Temeiul testului
pentru a evalua dacd un act legislativ al Uniunii produce sau nu produce efecte juridice fatd de
destinatarii sai si/sau terti raimane acelasi: elementele care trebuie analizate sunt textul, contextul si
scopul actului atacat. Cu toate acestea, sunt necesare doud precizari privind modul in care se aplica
acest test: in primul rand, trebuie evaluatd exclusiv existenta unor efecte juridice, iar nu a unor efecte
juridice obligatorii. In al doilea rand, in cadrul testului, accentul ar trebui si se puni pe continutul si
contextul masurii, iar nu doar pe textul in sine.

77 Hotaréarea din 16 iunie 2015, Gauweiler si altii (C-62/14, EU:C:2015:400). Tribunalul nu a examinat admisibilitatea actiunii impotriva unui
comunicat de presd ca atare. A se vedea insa Concluziile avocatului general Cruz Villaldén prezentate in cauza Gauweiler si altii (C-62/14,
EU:C:2015:7, punctul 70 si urm.).

78 A se vedea de exemplu Hotérarea din 23 aprilie 1986, Les Verts/Parlamentul (294/83, EU:C:1986:166, punctul 23), si Hotararea din 28 martie
2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punctul 66).

79 In special in cazurile in care contestarea in fata instantelor nationale a normei de transpunere la nivel national reflecti pur si simplu aceeasi
problemi potentiala a recomandarii insesi — a se vedea in acest sens prin analogie Hotararea din 22 iunie 2010, Melki si Abdeli (C-188/10
si C-189/10, EU:C:2010:363, punctele 54 si 55).
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112. Dupa cum s-a explicat deja in sectiunea anterioard, dihotomia dintre efectele juridice cu caracter
obligatoriu si neobligatoriu prezintd o utilizare analitica redusd in cazul instrumentelor juridice
neobligatorii. In cazul in care conditia prealabild pentru existenta efectelor obligatorii este mecanismul
direct de executare si forta coercitiva directd, atunci, prin definitie, instrumentele juridice neobligatorii
nu vor fi niciodata obligatorii, indiferent de dispozitiile pe care le cuprind.

113. In schimb, aprecierea capacititii de a produce efecte juridice, si anume de a avea un impact
asupra situatiei juridice a destinatarilor acesteia, ar trebui sa se concentreze pe un aspect diferit: am
putea, in calitate de destinatar rezonabil, s& deducem, pornind de la continutul, scopul, economia
generala si contextul general ale unei recomandiri sau, la modul mai general, ale unui instrument
juridic neobligatoriu, cd avem obligatia de a face ceva? Existd probabilitatea de a ne modifica
comportamentul in consecinta sau actul respectiv este de natura sa ne afecteze pozitia juridica?

114. In continuare, in cadrul celor trei principii clasice de interpretare a normei — text, context si
scop — in cazurile evaludrii unei recomanddri sau a unui alt instrument legislativ neobligatoriu,
formularea (in special denumirea si forma verbald) a unui act nu ar trebui sid prevaleze asupra
continutului, a contextului si a scopului in cadrul evaludrii acestuia. Formularea ar trebui, prin chiar
esenta sa, sa fie mai degrabd secundara in raport cu elementele substantiale in contextul
admisibilititii. In caz contrar, formularea cu titlu de ,invitatie” ar conduce, in mod inevitabil, la
excluderea controlului jurisdictional. Aceasta ar insemna, in realitate, ca forma este mai importanta
decat fondul si, prin urmare, ca nicio recomandare care utilizeazd vocabularul de ,incurajare” nu ar
putea fi supusd vreodatd controlului. Astfel, ar trebui poate sa se puna un accent mai delicat pe logica,
pe continut, pe context si pe scop.

115. In cadrul acestei evaluiri a contextului si a scopului, trei factori par a fi relevanti pentru a
determina dacd un act al Uniunii este susceptibil sa produca efecte juridice si daca se poate astepta in
mod rezonabil ca acesta sa fie respectat.

116. Primul element care trebuie luat in considerare este gradul de formalizare (masura Uniunii ia
forma unui act juridic?) si caracterul definitiv al masurii (a fost adoptat la final, ca punct culminant al
unei consultiri, sau, mai general, in cadrul unui proces de elaborare a instrumentelor juridice
neobligatorii?). Cu alte cuvinte si ludnd in considerare ambele aspecte in mod cumulativ, respectivul
act al Uniunii ia mai degraba forma unui act legislativ finalizat?

117. In ceea ce priveste formatul unui act potential atacabil, acesta trebuie si ia forma unui text juridic,
astfel incat si poati fi perceput in mod rezonabil ca producand efecte juridice. In aceasti privint, un
act va parea un act juridic daca, de exemplu, se imparte in articole sau cel putin in capitole, daca este
publicat in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene (desigur, in seria L, unde ar trebui sa fie publicate
actele legislative).

118. In ceea ce priveste aspectul caracterului definitiv, actele pregititoare nu sunt susceptibile de a-
avea. Aceeasi logica se aplicd deja actelor pregititoare in cadrul procesului decizional al Uniunii®.
Aceasta ar trebui sa se aplice a fortiori si in cazul proceselor de adoptare a instrumentelor juridice
neobligatorii. O astfel de excludere a actelor pregititoare de la controlul jurisdictional pare cu atat
mai importanta in contextul instrumentelor legislative neobligatorii, in cazul carora procesul de
consultare poate determina adoptarea mai multor acte.

80 Hotarérea din 12 septembrie 2006, Reynolds Tobacco si altii/Comisia (C-131/03 P, EU:C:2006:541, punctul 55 si jurisprudenta citata).
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119. Al doilea element se refera la continutul si scopul general al actului contestat: cit de precise sunt
»obligatiile” prevazute in acesta? Care este obiectivul general urmarit? Cu cat sunt mai generale si
abstracte actele Uniunii, cu atdt este mai putin probabil ca acestea si determine conformarea
concretd, specifici din partea destinatarilor lor. In cazul in care, pe de alti parte, actul Uniunii
cuprinde o serie de angajamente concrete si precise, acest element este, cu sigurant, relevant. In plus,
dacad textul are in mod evident un obiectiv de armonizare, existd chiar mai multe sanse de a fi perceput
ca fiind susceptibil de a produce efecte juridice.

120. Al treilea element se refera la punerea in aplicare. Masura contine mecanisme clare si specifice de
respectare, de punere in aplicare sau de sanctionare? Desigur, nu ne referim numai la punerea directd
in aplicare, care este foarte putin probabil si fie prevazutd, ci la mecanismele indirecte sau la punerea
indirectd in aplicare, atit din punct de vedere structural, cat si institutional.

121. Printre mecanismele structurale de conformare s-ar putea numara o serie de mecanisme indirecte,
cum ar fi raportarea, notificarea, monitorizarea si supravegherea. Elemente de presiune inter pares ar
putea fi de asemenea relevante, cum ar fi publicarea de tabele de performantd, de rapoarte publice
care sa implice denuntarea si dezaprobarea publica si asa mai departe.

122. Elementul institutional este de asemenea relevant: ce institutie a adoptat actul in cauza? Este
vorba despre aceeasi institutie care, in domenii de reglementare conexe sau chiar in aceleasi domenii
de reglementare, poate si impund sanctiuni impotriva acelorasi destinatari®*? Dacd aceasta este
intr-adevar situatia, atunci este probabil ca actul atacat sa determine in mod efectiv conformarea.

5. Aplicarea testului in prezenta cauzd

123. Privind recomandarea atacatd din aceasta perspectivd, suntem obligati sd concluzionam ca, in
general, recomandarea depaseste in mod considerabil ceea ce se poate astepta de la un document care
pur si simplu recomandi anumite principii. In acest caz specific, se poate afirma intr-adevir ci
recomandarea respectiva trebuie sa produca efecte juridice si cd este probabil ca destinatarii rezonabili
sa isi modifice comportamentul in vederea conformarii, cel putin partial, cu recomandarea in cauza.

124. Daca, in scopul de a evalua adevarata naturd a unui act, fondul acestuia prevaleaza asupra
denumirii sale oficiale, analiza care urmeaza sa fie efectuatd vizeazd, dupd ce s-a lasat deoparte titlul
oficial al documentului, stabilirea naturii actului din punctul de vedere al formularii, continutului,
contextului si scopului acestuia.

125. Pornind de la scopul general al recomandarii, considerentele sale® si documentele care insotesc
adoptarea sa® precizeazd in mod explicit ci recomandarea are ca obiectiv atingerea unui grad minim
de armonizare, in mdsura in care contine principii pentru un nivel mai ridicat de protectie a
consumatorilor, a jucitorilor si a minorilor in ceea ce priveste serviciile de jocuri de noroc online. In
acelasi timp, este de asemenea clar ca stabileste astfel de principii cu privire la un subiect destul de
sensibil, cu sigurantd din punctul de vedere al mai multor state membre *.

126. In continuare, existi o serie de elemente de continut si de context care meriti si fie evidentiate.
In primul rand, actul atacat este un text foarte structurat si, in aparentd, un text legislativ. Acesta
contine nu mai putin de 30 de considerente. Recomandarea in sine este structuratd in 12 sectiuni
numerotate. Ea a fost publicata in seria L a Jurnalului Oficial al Uniunii Europene.

81 A se vedea de asemenea nota de subsol 73 de mai sus.
82 Considerentele (8) si (9) citate mai sus, la punctele 11 si 12 din prezentele concluzii.
83  Supra, punctul 30 din prezentele concluzii.

84 A se vedea de exemplu Hotararea din 22 ianuarie 2015, Stanley International Betting si Stanleybet Malta (C-463/13, EU:C:2015:25,
punctul 51).
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127. In consecinti, forma efectivd a recomandarii creeaza impresia ca aceasta trebuie si produci efecte
juridice. Acest lucru este confirmat si de faptul cd recomandarea nu este un act pregatitor. Aceasta
marcheaza deja punctul culminant al unui proces de consultare, deoarece detaliazd o carte verde
anterioard si o comunicare a Comisiei. Prin urmare, ea concretizeazd in mod clar pozitia acesteia din
urmd cu privire la subiectul protectiei consumatorilor in domeniul serviciilor de jocuri de noroc
online prin formularea catorva recomandari concrete pentru statele membre.

128. In al doilea rand, nivelul de detaliere si precizia dispozitiilor concrete ale recomandarii sunt
frapante. Departe de a stabili simple ,principii”, recomandarea prevede mai degraba reguli clare si
precise.

129. Cu titlu de exempluy, in sectiunea III, recomandarea stabileste continutul detaliat al informatiilor
care ar trebui sa fie afisate pe prima pagina a site-ului web al operatorului de jocuri de noroc si faptul
ci acestea trebuie si fie accesibile de pe orice pagini a site-ului web in cauzi. In sectiunea V,
recomandarea invita statele membre sa se asigure cd unei persoane i se permite sa participe la un
serviciu de jocuri de noroc online numai dacd este inregistrata ca jucdtor si detine un cont la
operatorul respectiv. Detaliile privind identitatea jucdtorului ar trebui sé fie verificate de cétre acesta
din urmi. De asemenea, sectiunea VIII vizeazd reglementarea comunicirii comerciale. In special,
aceasta interzice statelor membre sa facd anumite afirmatii, precum sa prezinte jocurile de noroc ca
fiind activitati atractive din punct de vedere social sau sa sugereze ca prin jocurile de noroc se pot
rezolva anumite probleme personale.

130. In al treilea rand, recomandarea contine ,invitatii” foarte detaliate si cuprinzitoare privind
controlul si raportarea. In sectiunea XI, statele membre sunt ,invitate si desemneze autorititi
competente de reglementare in materie de jocuri de noroc care sa asigure si sa monitorizeze in mod
independent respectarea efectivd a masurilor nationale adoptate in sprijinul principiilor prevazute de
prezenta recomandare”. Sectiunea XII se refera la raportare. Potrivit dispozitiilor acesteia, statele
membre sunt invitate nu numai sd notifice Comisiei toate masurile de punere in aplicare, ci de
asemenea sa colecteze in scopuri statistice date anuale inainte de implinirea anumitor termene.

131. In ceea ce priveste ,invitatiile” de raportare si de supraveghere, se impun doua observatii. In
primul rand, se pare ca in trecut si in general Curtea a demonstrat o sensibilitate deosebita fatd de
introducerea unor mecanisme de monitorizare sau de impunere a conformarii in diferite instrumente
atipice. Cu cel putin doud ocazii, a anulat acte atipice ale Comisiei deoarece reglementau in detaliu
anumite cerinte de raportare si, fara indoiala, depaseau ceea ce era adecvat pentru respectivul tip de
acte®™. In al doilea rand, in contextul specific al acestei recomandiri, este interesant de observat faptul
cd in virtutea unei recomandari fira caracter obligatoriu pe care statele membre nu sunt obligate sa o
puna in aplicare se asteapta ca statele membre (sau chiar numai cele care au decis sia accepte
sinvitatia”) sd desemneze, sd monitorizeze, sa notifice, sd evalueze, si colecteze date si sa raporteze
Comisiei in anumite termene cu privire la toate aceste activitati (pe bazd complet voluntarad).

132. In continuare, potrivit punctului 54 din recomandare, ,Comisia ar trebui si evalueze punerea in
aplicare (sic!) a prezentei recomandéri pand la 19 ianuarie 2017”. Cu toate acestea, s-a putut constata
in sedintd cd, pana in prezent, Comisia nu a reusit sa facd acest lucru deoarece inca asteapta
rapoartele statelor membre inainte de redactarea propriului raport. In aceasta etapi, avem impresia ci
gradul de disonantd cognitiva prezenta in astfel de abordari se ridicd la nivelul unui truc mental Jedi
elaborat.

85 Hotarérea din 13 noiembrie 1991, Franta/Comisia (C-303/90, EU:C:1991:424, punctele 20-25), in care printr-un cod de conduita privind
punerea in aplicare a unui regulament al Consiliului se solicitau statelor membre informatii cu o anumita frecventd si prin anumite mijloace;
Hotirérea din 16 iunie 1993, Franta/Comisia (C-325/91, EU:C:1993:245, punctele 22-23), in care o comunicare a Comisiei de detaliere a unei
directive a impus obligatii suplimentare, precum obligatia de raportare anuala citre Comisie a datelor financiare intr-un anumit termen.
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133. In al patrulea rind, recomandarea este meniti si determine statele membre si adopte anumite
acte legislative si, prin intermediul respectivelor acte legislative, sa influenteze comportamentul
operatorilor si al utilizatorilor de jocuri de noroc, care sunt destinatarii séi indirecti. Astfel, desigur, se
poate sustine cd, in mod oficial si in sine, nu recomandarea, ci potentialele reglementiri nationale sunt
cele care vor afecta drepturile tertilor, dar este dificil sd se nege ca sursa efectivd a reglementarii
nationale se regaseste in aceastd recomandare®.

134. In al cincilea rand, care constituie probabil, in sine, un aspect marginal, dar care subliniazi de
asemenea disonanta dintre continut si titlu, este interesant de remarcat atait considerentul (29) al
recomandarii, cat si punctul 2 din aceasta. In acestea se precizeazi, pe de o parte, ci recomandarea in
cauzd nu aduce atingere directivelor (obligatorii si valabile) ale Uniunii si cd nu aduce atingere
dreptului statelor membre de a reglementa serviciile de jocuri de noroc. Aceste afirmatii conduc pur
si simplu la intrebarea de ce, in cazul in care recomandarea a fost, intr-adevar, o simpld recomandare
fard caracter obligatoriu care nu era menitd sd aibd niciun fel de efect juridic, era necesar sa se
introducd aceste precizari explicite. Un adevérat instrument juridic neobligatoriu nu ar putea, prin
definitie, s aduca atingere unei reglementéri obligatorii si valabile a Uniunii sau competentelor statelor
membre.

135. In concluzie, plecind doar de la aceste aspecte legate de scopul, continutul si contextul
recomandarii, dacd unui cititor i s-ar da acest document fara titlu si ar fi invitat sd citeasca textul fara
a-i cunoaste titlul, se poate presupune in mod rezonabil ca acesta ar putea crede ca citeste o directiva
sau, in anumite etape, chiar un regulament, dar, cu siguranta, un document legislativ care urmareste sa
impuna obligatii clare si precise si sa determine conformarea.

136. Abia acum ne indreptam atentia spre modul de redactare al recomandarii, mai exact spre textul
specific al dispozitiilor individuale (deoarece am abordat deja la punctele anterioare din prezenta
sectiune nivelul de detaliu si natura concreta a dispozitiilor respective). In rationamentul Tribunalului,
modul de redactare pare sa joace un rol decisiv. Cu toate acestea, pentru motivele pe care am incercat
sd le explicim cu titlu general in sectiunea anterioara®, in opinia noastrd, modul de redactare este
important, dar nu decisiv. In plus, cu siguranti nu ar trebui si fie decisiv daci in sine sau de sine
statator este, de fapt, neconcludent.

137. In observatiile sale scrise, precum si in cele orale, recurentul a contestat evaluarea lingvistica
efectuatd de Tribunal in ordonanta sa. In special, recurentul a sustinut ci in cazul a doui dintre cele
trei limbi oficiale ale Regatului Belgiei, si anume in limba neerlandeza si in limba germana, modul de
redactare a dispozitiilor pare a fi ,mai puternic” decat in alte versiuni lingvistice. Astfel, ca o consecinta
logica, recomandarea ar produce efecte juridice ,mai puternice” in Belgia.

138. Acest argument al recurentului nu ne convinge. Desigur, unele versiuni lingvistice ar putea fi
percepute ca fiind ,mai stricte” decat altele. Ne regasim in aceasta situatie in special in cazul
versiunilor in limbile germand, spaniold, neerlandeza si portugheza. Contrar celor afirmate de
Tribunal, versiunile in limbile ceha sau polond ar putea de asemenea sa fie supuse dezbaterii.

139. Cu toate acestea, este prea putin relevant faptul cd versiunile in limbile neerlandeza si germana
utilizeaza o formulare mai imperativi decat alte versiuni lingvistice. Faptul ca acestea sunt limbi
oficiale in Belgia nu le confera mai multd greutate fatd de oricare alta versiune lingvisticd. Existd un
principiu bine-cunoscut de autenticitate egala a tuturor versiunilor lingvistice ale surselor Uniunii

86 A se vedea de asemenea punctele 102-105 de mai sus. A se vedea de asemenea punctele 97 si 98, precum si potentialul recomandarii de a
modela interpretarea normelor nationale existente adoptate in acelasi domeniu si care au acelasi obiect.

87 A se vedea punctul 114 de mai sus.
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care, in opinia noastrd, ar trebui sa fie aplicabil recomandarilor, astfel cum se intdmpla in cazul oricaror
alte masuri adoptate in temeiul articolului 288 TFUE. Potrivit unei jurisprudente constante, in caz de
divergenta intre diferitele versiuni lingvistice, norma in cauza trebuie, asadar, sa fie interpretatd in
raport cu economia generala si cu finalitatea reglementarii din care face parte®.

140. Tocmai astfel de comparatii lingvistice discutabile demonstreaza si subliniazd motivul pentru care
reformularea expresiei ,,sunt invitate sa” in loc de ,trebuie” are doar o semnificatie limitatd in evaluarea
unei astfel de masuri. In general, toate versiunile lingvistice se indreapti in aceeasi directie si permit o
concluzie clara in ceea ce priveste natura textului, fard a fi necesara o analizd in profunzime cu privire
la contextul si scopul masurii. Or, acestea sunt in contradictie una cu cealalta, iar textul unei
recomandari nu ar trebui si prevaleze asupra contextului si scopului acesteia. Cu toate acestea, este
eronat sa se afirme cd existd discrepante intre diferitele versiuni lingvistice, dar sd se sustind in
continuare cd, intrucat cea mai mare parte a acestora afirma X, aceasta ar trebui si fie interpretarea
corectd. In lumina sistemului de autenticitate egald a tuturor versiunilor lingvistice, niciuna dintre
versiuni nu poate fi exclusi in contextul interpretarii®.

141. In ultimi instantd, cu toate acestea, examinarea minutioasa a utilizarii limbajului (ne)imperativ in
unele limbi ale Uniunii va fi intotdeauna neconcludenta, in special in ceea ce priveste examinarea
efectelor juridice ale instrumentelor legislative fara caracter obligatoriu. Pentru acest tip special de
evaluare, contextul, sistemul si logica conteazd mult mai mult. Va exista in mod inevitabil o diferenta
enorma in ceea ce priveste interpretarea afirmatiei ,vd invit s imi transmiteti observatiile
dumneavoastrd pe aceastd temd in scris pana vineri inainte de pranz”, in functie de aspectul daca
aceastd afirmatie este ficutd de seful, de colegul sau de partenerul destinatarului. Fireste, depinde
chiar de raportul juridic in cauza, dar este foarte probabil ca in primul caz ,invitatia” sa fie, de fapt, un
ordin, in al doilea caz, doar o sugestie, iar in cel de al treilea caz, o gluma.

142. In concluzie, fiecare dintre diferitele elemente de continut si de context privite in mod izolat ar
putea conduce la perceperea acesteia ca o recomandare care nu este menitd sa produci efecte juridice.
Cu toate acestea, atunci cand sunt luate impreund, aplicarea colectivid a acestor diferite elemente in
contextul acestei recomandari specifice, pe langa faptul ca ea a fost adoptatd de catre institutia
insarcinata cu controlul respectirii normelor in acelasi domeniu (si anume reglementarea pietei
interne), ne conduce la concluzia cd aceasta urméireste in mod clar sd produca efecte juridice si s
asigure conformitatea, dincolo de simplele sugestii politice.

143. Pentru toate aceste motive, consideram ca cel de al treilea motiv de recurs invocat de recurent
este intemeiat. Tribunalul a savérsit o eroare de drept prin aprecierea eronatd a efectelor juridice ale
recomandarii in cauza si, in consecintd, a declarat in mod incorect cd actiunea in anulare este
inadmisibila.

B. Forma determina fondul

144. Spre deosebire de actele ,atipice” emise de institutiile sau organismele Uniunii, pentru care a fost
conceput initial testul AETR, recomandarile sunt acte ,tipice”, enumerate la articolul 288 TFUE, al
céror control jurisdictional este exclus in mod expres de articolul 263 alineatul (1) TFUE. Acest fapt
ar trebui s joace vreun rol in controlul recomandarilor si in ceea ce priveste admisibilitatea acestuia?

88 A se vedea de exemplu Hotarérea din 26 aprilie 2012, DR si TV2 Danmark (C-510/10, EU:C:2012:244, punctul 45 si jurisprudenta citatd).

89 Inclusiv, de altfel, in situatii extreme, in care este destul de evident ca exista o greseald de traducere intr-o singura versiune lingvistica a
dispozitiei Uniunii — a se vedea de exemplu Hotararea din 19 aprilie 2007, Profisa (C-63/06, EU:C:2007:233).
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145. Argumentul prezentat in partea A din prezentele concluzii pleaca de la premisa ca testul AETR,
desi oarecum revizuit, se aplicd recomandarilor, la fel ca in cazul oricarei alte forme de instrument
juridic fard caracter obligatoriu. Prima parte a prezentei sectiuni prezintd o abordare alternativa, care
pune un accent mai mare pe faptul cid recomandarile sunt acte ,tipice”, pentru care forma ar trebui sa
determine interpretarea fondului (1). Cu toate acestea, pentru o serie de motive, am recomanda Curtii
sa mentind abordarea (modificatd) a prevalentei fondului asupra formei, descrisa in partea A din
prezentele concluzii (2). In cazul in care Curtea considerd totusi ci, in cazul specific al
recomandarilor, forma ar trebui sa stabileascd modul de interpretare a fondului, vom prezenta pe
scurt cateva clarificiri importante pe care le consideram necesare (3).

1. O excludere (integrald): recomandare inseamnd recomandare

146. Rationamentul Tribunalului porneste de la premisa ca testul pe care Curtea l-a introdus prin
Hotararea AETR pentru actele ,atipice” ale institutiilor si organismelor Uniunii se aplicd de asemenea
unui act ,tipic”, cum ar fi o recomandare. Aceastd premisd poate face obiectul unei discutii pe doua
niveluri: la nivel normativ si la nivel practic. Din punct de vedere normativ, articolul 288 TFUE
stabileste in mod clar ca o recomandare nu are caracter obligatoriu. Apoi, articolul 263 alineatul (1)
prima tezd TFUE exclude in mod explicit recomandarile Comisiei din domeniul de aplicare al acestei
dispozitii si, prin urmare, din sfera actelor care pot face obiectul actiunilor in anulare. Aceste doua
dispozitii coroborate indica in mod clar ca o recomandare nu poate avea caracter obligatoriu si nu
poate face obiectul controlului de legalitate.

147. La acestea se adaugd insa afirmatia Curtii in Hotararea Grimaldi, care a (re)introdus in discutie
analiza fondului: o recomandare nu face obiectul controlului atit timp cét este o ,veritabila
recomandare””. Astfel, implicit, ar putea exista o ,recomandare falsi”, care ar putea fi depistata si
supusa controlului. In pofida formulirii destul de bine definite a tratatelor, existd, asadar, o oarecare
sustinere in jurisprudenta Curtii pentru ideea de a supune recomandarile, desi sunt acte ,tipice” (lipsa
fortei obligatorii a acestora fiind mentionatd explicit in tratat), testului AETR”".

148. Cu toate acestea, la nivel practic, atunci cand se evalueaza daca un document este o recomandare

. u» ~ ~ . : : v A
sveritabild” sau una ,falsd”, faptul ca documentul este intitulat recomandare ,influenteaza” in mod
inevitabil aprecierea cu privire la scopul si la contextul sdu. Si in acest caz, un test care a fost
conceput pentru acte ,atipice” trebuie sa fie efectuat intr-un mod care, in mare masura, nu ia in
considerare forma, netinand seama de titlul/coperta documentului. In caz contrar, se ajunge in mod
inevitabil la un anumit tip de rationament circular, in care forma determind, in cele din urma,
interpretarea fondului®.

149. Aceasta ne conduce la o posibild abordare alternativda. Aceasta ar presupune, in loc ca formei unui
act ,tipic” sa i se permitd sa influenteze in mod tacit interpretarea naturii unui act ,atipic”, sa se aduca
aceasta distinctie la concluziile sale logice depline: o forma ,tipica” presupune consecinte ,tipice”,
indiferent de continut. O recomandare nu va avea niciodata nicio forta obligatorie si nu ar trebui sa
produca niciun fel de efecte juridice. Punct. Nu ar trebui sd fie necesara nicio evaluare suplimentara
cu privire la aspectul dacd aceasta este o recomandare ,veritabild” sau ,falsa”. Recomandare inseamna
recomandare.

90 Hotarérea din 13 decembrie 1989, Grimaldi (C-322/88, EU:C:1989:646, punctul 16).

91 Acesta este motivul care a determinat Tribunalul si afirme ca ,simplul fapt ci recomandarea in litigiu este in mod formal denumiti
recomandare si ca a fost adoptatd in lumina articolului 292 TFUE nu este de natura si excludd in mod automat calificarea sa ca act atacabil”
(punctul 20 din ordonanta atacati).

92  Subliniat in detaliu la punctele 77-79 de mai sus.
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150. In acest sens, se poate face o comparatie cu avizele emise in temeiul Tratatului CECO: acte care
de asemenea erau in mod explicit neobligatorii si nu faceau obiectul controlului de legalitate. Curtea a
confirmat, in 1957, cd aceste acte nu puteau face obiectul controlului de legalitate. Aceasta a aritat in
special ca avizele oferd doar o orientare. Acestea au fost considerate ,simple sfaturi acordate
intreprinderilor. Acestea din urma ramén astfel libere sa le ia in considerare sau sa le ignore, dar
trebuie sa inteleagd ca, prin neluarea in considerare a unui aviz nefavorabil, accepta riscurile cu care
se pot confrunta ca urmare a unei situatii la crearea careia au contribuit ele insele [...]. Cu alte
cuvinte, libertatea de decizie si responsabilitatea intreprinderilor, la fel ca in cazul Inaltei Autorititi,
raman neschimbate””. Aceastd declaratie ar putea fi in fapt parafrazati in extenso in cazul
recomandarilor.

2. Fond sau forma?

151. Existd doua argumente care favorizeaza abordarea formald a actelor juridice ,tipice”: (i)
argumentul previzibilitatii si securitatii juridice, si (ii) argumentul conform caruia este nevoie de o
anumitd flexibilitate legislativa.

152. In primul rand, abordarea formala rimane fideld modului de redactare a articolului 263 TFUE,
care, incepand din anul 1957, a exclus in mod sistematic si explicit recomandarile si avizele din sfera
actelor care pot face obiectul actiunilor in anulare.

153. Aceasta este legatd de principiul increderii si asteptérilor legitime. Desi este prezentat aproape
intotdeauna ca un rau, formalismul are si laturi pozitive. Acesta promoveaza securitatea si
previzibilitatea juridice. Obiectul care poarta numele de cazma ar trebui sa fie intr-adevir o cazma,
fara necesitatea constantd de reevaluare contextuala si de fond a termenului.

154. Acest lucru este cu atat mai valabil in ceea ce priveste sursele formalizate, ,tipice”. Pana unde
poate merge ,prevalenta fondului asupra formei”? Ar trebui atunci ca si alte surse tipice de drept al
Uniunii, cum ar fi un regulament sau o directiva, sa fie evaluate in ceea ce priveste continutul lor real,
veritabil? Ulterior, acestea ar putea de asemenea sa fie, eventual, ,reclasificate”, deoarece titlul lor nu se
sincronizeazd cu continutul? In cazuri extreme, ar putea o asemenea reclasificare si duci chiar la
excluderea controlului judiciar? Curtea poate declara inadmisibila o actiune in anulare, de exemplu
impotriva unui regulament, deoarece regulamentul respectiv este redactat intr-un mod atat de gresit,
incat nu are efectiv capacitatea de a produce efecte juridice (cu caracter obligatoriu)?

155. In al doilea rand, recomandirile pot constitui puncte de referinti si surse de inspiratie si de bune
practici valabile. Ele pot permite testarea diferitor solutii si idei pentru a se stabili care dintre ele ar
trebui sa fie dezvoltata in continuare si la care ar trebui sid se renunte. Astfel, acestea ar putea fi
considerate drept un fel de laborator legislativ. Probabil cd este corect sa recunoastem cd, in cazul in
care o recomandare ar putea fi atacata si repusa in discutie, s-ar pierde o astfel de flexibilitate a unui
laborator legislativ. In special, Comisia ar putea fi efectiv impiedicati si initieze forme de actiune mult
mai informale in vederea promovarii agendei sale in interesul Uniunii.

156. Raspunsul la aceste doua argumente din punctul de vedere al ,prevalentei fondului asupra formei”
nu este complicat: in primul rand, o astfel de solutie se impune exact atunci cind limitele formale ale
unui act ,tipic” nu sunt respectate. Astfel, departe de a aduce in discutie toate actele tipice, aceasta
abordare este, prin natura sa, rezervata scenariilor extreme. Pe de alta parte, atractiile unui laborator
legislativ flexibil ar trebui s& gaseasca limite clare in principiul legalitatii puterii publice si in principiul
atribuirii competentelor. Chiar si laboratoarele legislative bine intentionate se pot transforma rapid in
slegislatie adoptatd pe furis”.

93 Hotirarea din 10 decembrie 1957, Société des usines a tubes de la Sarre/Inalta Autoritate (1/57 si 14/57, EU:C:1957:13), Rec., p. 115.
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157. Pe de altd parte, exista cel putin trei argumente care pledeaza in favoarea abordarii de fond,
prezentate in partea A: (i) principiul general potrivit cdruia fondul prevaleaza asupra formei; (ii)
necesitatea de a garanta o protectie jurisdictionala efectivd, si (iii) coerenta generala a ciilor de atac in
dreptul Uniunii.

158. In primul rand, chiar daci existd citeva exceptii notabile, abordarea generald si mentalitatea
dreptului Uniunii este pur si simplu una de fond: in numeroase domenii ale dreptului Uniunii, ceea ce
se examineaza este fondul, esenta fenomenului, categoriei sau institutiei — nu neaparat denumirea sau
incadrarea oficiala a acestora. Forma este, cu siguranta, importanta. Cu toate acestea, in dreptul
Uniunii, forma constituie prima estimare cu privire la adevarata natura a unui act. Aceasta nu este
decisiva.

159. In al doilea rand, astfel cum s-a explicat in detaliu mai sus™, este cu greu discutabil faptul ca
recomandarile produc un numar semnificativ de efecte juridice, chiar dacg, strict vorbind, nu pot fi
obligatorii in cazul individual. Daca intr-adevar acesta este cazul, trebuie sd urmeze o protectie
jurisdictionala efectivd. Se poate reaminti cd, in trecut, atit in Hotararea AETR, cat si in cauzele
ulterioare, Curtea nu a ezitat sa recunoascd evolutia sociala si juridica si sa completeze lacunele astfel
generate in ceea ce priveste protectia jurisdictionald®. De asemenea, s-a sugerat ci aparitia unor noi
modele de guvernare mai ,blande” reprezintd un astfel de tip de evolutie®.

160. In al treilea rand, argumentul privind coerenta ciilor de atac in dreptul Uniunii este relevant din
doua perspective: pe de o parte, coerenta dintre articolul 263 TFUE (actiunea in anulare) si
articolul 267 TFUE (procedura hotérarilor preliminare) si, pe de alta parte, pozitia reclamantilor
(ne)privilegiati in cadrul respectivelor proceduri.

161. Rezulta dintr-o jurisprudenta constantd cd ,controlul legalitatii actelor Uniunii pe care Curtea il
asigura in temeiul tratatelor se intemeiazd [...] pe doud proceduri jurisdictionale complementare.
Astfel, Tratatul FUE a stabilit, pe de o parte, la articolele 263 si 277 si, pe de alta parte, la
articolul 267 un sistem complet de cai de atac si de proceduri menit sa asigure controlul legalitatii
actelor Uniunii, incredintdndu-l instantei Uniunii [...] Este inerent acestui sistem complet de cai de
atac si de proceduri ca justitiabilii sa aiba, in contextul unei actiuni formulate in fata unei instante
nationale, dreptul de a contesta legalitatea unor dispozitii cuprinse in acte ale Uniunii care constituie
fundamentul unei decizii sau al unui act national adoptat in privinta lor [...]”".

162. Dorim si subliniem doud adjective cuprinse in acest citat: ,complementar” si ,complet”. Oarecum
paradoxal, probabil, cel din urma adjectiv ar putea fi problematic pentru un reclamant privilegiat,
respectiv un stat membru care este ,invitat” si faca ceva printr-o recomandare si are probleme cu
sinvitatia” respectivd, fard a exista (incd), cu toate acestea, nicio procedura privind recomandarea in
cauza la nivel national.

163. Pe de o parte, astfel cum s-a precizat deja®, o cerere de decizie preliminard cu privire la
validitatea unei astfel de recomandari pare sa fie posibila. In acest caz, este dificil de inteles de ce ar fi
mai dificil ca un reclamant privilegiat sa conteste un act direct in fata Curtii in temeiul articolului 263
TFUE decat ca un reclamant neprivilegiat sa conteste actul in mod indirect in temeiul articolului 267
TFUE.

94 A se vedea mai sus punctele 87-108.
95 A se vedea in acest sens de asemenea Hotararea din 23 aprilie 1986, Les Verts/Parlamentul (294/83, EU:C:1986:166, punctul 24).
96 A se vedea punctele 81-86 de mai sus.

97 Hotérarea din 28 martie 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punctele 66 si 67 si jurisprudenta citatd). A se vedea de asemenea Avizul
1/09 (Acord de creare a unui sistem unic de solutionare a litigiilor in materie de brevete) din 8 martie 2011 (EU:C:2011:123, punctul 70).

98 A se vedea punctele 106-108 de mai sus.
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164. Pe de alta parte, chiar daca logica generala a complementaritatii ar prevala, descurajand actiunile
directe cu privire la valabilitatea recomandarii prin utilizarea procedurii de pronuntare a unei decizii
preliminare, nu ar face ca situatia unui stat membru sd fie mult mai usoara. Practic, cum ar trebui sa
procedeze un stat membru? Ar trebui sd pund in primul rand in aplicare recomandarea (lucru pe care
nu l-a dorit de la bun inceput) si, ulterior, sa o conteste in fata propriilor instante nationale? Ar trebui
sa creeze un litigiu?

165. Fara a dori sa redeschidem niciunul dintre aceste subiecte™, este suficient sa subliniem ca statele
membre pur si simplu nu sunt persoane fizice care, ulterior, ar putea fi obligate sa respecte un act al
Uniunii dupa ce acesta a fost pus in aplicare in cazul lor printr-o decizie individualg, fie in temeiul
dreptului national, fie in temeiul dreptului Uniunii. Statele membre sunt cele invitate, in primul rand,
sd puna in aplicare aceste norme. Prin urmare, ar fi pur si simplu ilogic ca statele membre si fie
determinate sa ia madsuri in acest sens si, in acelasi timp, sd se retragd posibilitatea acestora de a
introduce o actiune in fata Tribunalului. O astfel de abordare ar fi impotriva interesului bunei
administrari a justitiei, deoarece ar intirzia o eventuald actiune impotriva unei recomandari, dar ar fi
si impotriva intereselor autorului recomandirii. In loc si aibd posibilitatea de a rezolva potentialul
conflict si de a merge mai departe, statul membru ar fi pur si simplu fortat sa refuze sa coopereze si
sa astepte pana cand una dintre instantele sale nationale si, eventual, o instanta dintr-un alt stat
membru formuleazd o cerere de decizie preliminara in temeiul articolului 267 TFUE cu privire la
validitatea actului contestat. Nu ni se pare cd aceasta este o abordare practica.

3. Clarificarile (potential) necesare

166. In concluzie, consideram ci existi multe alte motive intemeiate pentru a invita Curtea sa extinda
testul AETR modificat in sensul de a include potentialul control jurisdictional al recomandarilor.

167. Cu toate acestea, in cazul in care Curtea ar decide sd urmeze abordarea potrivit céreia forma
actului ,tipic” determind perceptia si interpretarea fondului acestuia, fara a fi necesara o examinare
distincta a acestuia, pare esentiald clarificarea mai multor aspecte. Aceste clarificari necesare s-ar referi
efectiv la elemente identificate anterior cu privire la efectele juridice concrete ale recomandarilor'”.
Am dori in special sa subliniem trei elemente-cheie: (i) domeniul de aplicare al obligatiei de cooperare
sincerd si loiald care revine statelor membre in ceea ce priveste recomandarile; (ii) lipsa efectului de
preemptiune al recomandarilor cu privire la posibilul proces legislativ viitor la nivelul Uniunii, si (iii)
clarificarea domeniului de aplicare a obligatiei care revine instantelor nationale in temeiul Hotararii
Grimaldi.

168. In primul rand, recomandarile nu sunt nici obligatorii, nici nu este permis ca acestea si produca
vreun efect juridic. In consecinti, acestea nu creeaza drepturi sau obligatii pentru statele membre sau
pentru persoanele fizice. In ceea ce priveste statele membre, principiul cooperirii sincere si loiale nu
poate fi utilizat, in niciun fel, in incercarea de a eroda aceasti tezd. Statele membre sunt pe deplin
indreptatite sa facd abstractie in totalitate de continutul unei recomandari, fira a exista nicio
posibilitate de impunere a unor sanctiuni directe sau indirecte. Acest lucru este valabil nu doar pentru
»obligatiile” concrete pe care statele membre sunt incurajate sa le puna in aplicare, ci si pentru orice
sinvitatii” de raportare. Nu pot exista nici obligatii pozitive si nici obligatii negative care sa decurgd
dintr-o recomandare. De asemenea, o recomandare nu poate fi utilizatd pentru a defini un standard
sau o notiune juridicd nedefinita care, dupd ce este definita in recomandarea respectivd, sa fie pusa in
aplicare impotriva unui stat membru sau a unei persoane fizice.

99 Hotarérea din 1 aprilie 2004, Comisia/Jégo-Quéré (C-263/02 P, EU:C:2004:210).
100 A se vedea punctele 87-108 de mai sus.
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169. In al doilea rand, o recomandare, in special una emisi in etapa prelegislativd, nu reprezinti decat
o declaratie unilaterald, fira caracter obligatoriu, cu privire la opinia unei institutii. In cazul in care este
urmata de adoptarea unei reglementari cu caracter obligatoriu, procesul legislativ trebuie si inceapa de
la zero. In special, o recomandare nu poate crea o ,scurtiturd” sau o ,preemptiune” legislativd prin
excluderea anumitor actori din procesul legislativ ulterior sau prin sanctionarea efectivd a anumitor
actori in procesul ulterior din cauza faptului ca nu si-au prezentat deja observatiile, opiniile, datele sau
rapoartele privind recomandarea si/sau in procesul de ,punere in aplicare” a acesteia.

170. In sfarsit, existi Hotirarea Grimaldi'”. De vreme ce recomandirile nu au caracter juridic
obligatoriu, ele nu pot, prin definitie, s genereze obligatia instantelor nationale de a lua in
considerare astfel de orientari fara caracter obligatoriu, cu atit mai putin obligatia de interpretare
conformi. In cazul in care Curtea ar urma aceasti linie privind o abordare mai formald a unui act
»tipic” al legislatiei Uniunii, ar fi necesar sd se reexamineze Hotararea Grimaldi in aceasta privinta si
sa se precizeze in mod clar cd nu existd nicio obligatie de a lua in considerare o recomandare.
Instantele nationale pot sid procedeze astfel in cazul in care considera ca acest lucru este util, dar, in
mod evident, nu au o obligatie in acest sens.

171. Prin urmare, instantele nationale trebuie si trateze recomandarile ca pe orice altd sursda de
inspiratie admisd in procesul de interpretare juridica, precum comentariul academic sau argumentul
comparativ. Acestea pot sd includd recomandarile in rationamentul lor, daca doresc acest lucru, insa
de asemenea pot sd le ignore complet, fara obligatia de a motiva aceastd abordare.

VII. Concluzie

172. Avand in vedere consideratiile de mai sus, opinia noastra este ca Tribunalul a savarsit o eroare de
drept in aprecierea sa cu privire la efectele juridice ale recomandarii contestate. Prin urmare, al treilea
motiv invocat de recurent este intemeiat, fara a fi necesara examinarea separata a primului si a celui de
al doilea motiv. In consecinti, in masura in care prin ordonanta Tribunalului actiunea a fost declarati
ca fiind inadmisibild, aceasta ordonanti ar trebui anulata.

173. In conformitate cu primul paragraf al articolului 61 din Statutul Curtii de Justitie a Uniunii
Europene, Curtea poate, in cazul in care anuleaza decizia Tribunalului, s solutioneze ea insasi in mod
definitiv litigiul, atunci cdnd acesta este in stare de judecata.

174. In prezenta cauzi, Curtea nu este in masurd, in aceastd etapid a procedurii, si se pronunte pe
fondul litigiului cu care a fost sesizat Tribunalul. Intrucat Tribunalul a declarat actiunea inadmisibils,
nu a existat decat o dezbatere limitatd si mai degrabd indirecta privind fondul cauzei in fata acestei
instante. In plus, pentru aceleasi motive, celorlalte pirti interveniente nu li s-a permis sa isi prezinte
observatiile'™ In cazul in care Curtea declard admisibild actiunea in anulare, este probabil ca aceste
parti interveniente si, eventual, si altele sa fie interesate sa isi prezinte observatiile.

175. In opinia noastri, Curtea are insi la dispozitia sa toate elementele necesare pentru a hotiri
respingerea exceptiei de inadmisibilitate invocate de Comisie in primi instanti. In interesul eficientei
si al economiei procedurii, propunem Curtii sd adopte aceasta cale, sd declare actiunea admisibild si sa
trimita cauza spre rejudecare Tribunalului in vederea solutionarii fondului.

176. Propunem Curtii:

— anularea Ordonantei Tribunalului Uniunii Europene in cauza T-721/14 si constatarea admisibilitatii
actiunii in anulare formulate de recurent in cauza mentionata;

101 A se vedea punctele 97-101 de mai sus.
102 A se vedea nota de subsol 24 de mai sus.
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— trimiterea cauzei Tribunalului in vederea solutionérii fondului;

— solutionarea cererilor privind cheltuielile de judecatd odata cu fondul.
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