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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL MICHAL BOBEK
prezentate la 6 octombrie 2021

Cauzele conexate C-59/18 si C-182/18

Republica Italiana (C-59/18)
Comune di Milano (C-182/18)
impotriva
Consiliului Uniunii Europene
Cauza C-743/19
Parlamentul European
impotriva

Consiliului Uniunii Europene

»Actiune in anulare — Agentii ale Uniunii — Agentia Europeana pentru Medicamente si
Autoritatea Europeand a Muncii — Sedii — Domeniul de aplicare al articolului 341 TFUE —
Competenta de a decide cu privire la sediile agentiilor — Decizii adoptate de reprezentantii
statelor membre in marja reuniunilor Consiliului pentru a stabili locatia sediilor agentiilor —
Natura juridica — Autorul actului — Competenta Curtii in temeiul articolului 263 TFUE —
Lipsa unor efecte obligatorii in ordinea juridica a Uniunii”

I. Introducere

1. Inluna noiembrie 2017, ca urmare a notificarii de catre Regatul Unit al Marii Britanii si Irlandei
de Nord a intentiei sale de a se retrage din Uniunea European4, reprezentantii guvernelor statelor
membre au selectat, in marja unei reuniuni a Consiliului Uniunii Europene (denumit in
continuare ,Consiliul”), orasul Amsterdam (Térile de Jos) pentru a inlocui Londra ca noua
locatie a sediului Agentiei Europene pentru Medicamente (denumiti in continuare ,EMA”). In
luna iunie 2019, reprezentantii guvernelor statelor membre au decis de asemenea de comun
acord ca sediul nou-infiintatei Autorititi Europene a Muncii (denumita in continuare ,,ELA”) sa
fie stabilit la Bratislava (Slovacia).

2. In cauzele conexate C-59/18 si C-182/18 (denumite in continuare ,cauzele EMA”), Republica
Italiana si, respectiv, Comune di Milano (comuna urband Milano, Italia) contesta decizia
reprezentantilor guvernelor statelor membre de a muta sediul EMA la Amsterdam. In cauza
C-743/19 (denumitd in continuare ,cauza ELA”), Parlamentul European contesta decizia
reprezentantilor statelor membre de a stabili sediul ELA la Bratislava (Slovacia).

! Limba originala: engleza.
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3. Aceste contestatii dau nastere la o serie de intrebari importante. In primul rand, o decizie
colectiva a reprezentantilor statelor membre poate face obiectul unei actiuni in anulare in
temeiul articolului 263 TFUE? In al doilea rand, deciziile reprezentantilor statelor membre
privind stabilirea sediului agentiilor Uniunii intra in domeniul de aplicare al articolului 341
TFUE? In al treilea rand, care este statutul juridic, in cadrul dreptului Uniunii, al deciziilor
reprezentantilor statelor membre care nu sunt previzute de tratate? Intrucat aceste chestiuni
constitutionale sunt comune celor trei cauze in discutie, le vom aborda impreuna in prezentele
concluzii.

4. Ca urmare a deciziei reprezentantilor guvernelor statelor membre, Regulamentul (UE)
2018/1718* a prevazut ca Amsterdam va fi locatia noului sediu al EMA. Acest regulament a fost
atacat prin doud actiuni introduse de Republica Italiana (C-106/19) si, respectiv, de Comune di
Milano (C-232/19). Tratdm aceste cauze impreund in concluzii prezentate in paralel in aceeasi zi
cu prezentele concluzii®.

II. Cadrul juridic
5. Articolul 341 TFUE prevede:
»Sediul institutiilor Uniunii se stabileste de comun acord de cétre guvernele statelor membre.”

6. La 12 decembrie 1992, reprezentantii guvernelor statelor membre au adoptat de comun acord,
in temeiul articolului 216 din Tratatul CEE, al articolului 77 din Tratatul CECO si al
articolului 189 din Tratatul Euratom, Decizia privind stabilirea sediilor unor institutii si ale
anumitor organisme si servicii ale Comunitatilor Europene (denumita in continuare ,Decizia de la
Edinburgh”)*.

7. Articolul 1 din Decizia de la Edinburgh stabileste sediile Parlamentului European, Consiliului,
Comisiei, Curtii de Justitie, Comitetului Economic si Social, Curtii de Conturi si Bancii Europene
de Investitii. Articolul 2 din decizia respectivd a prevazut ca ,sediul altor organisme si servicii
infiintate sau care urmeaza sa fie infiintate va fi stabilit de comun acord de cétre reprezentantii
guvernelor statelor membre in cadrul unui viitor Consiliu European, tinand seama de avantajele
pe care dispozitiile de mai sus le prezinta pentru statele membre in cauza si acordand o prioritate
corespunzatoare statelor membre care nu gazduiesc in prezent sediile institutiilor comunitare”.

8. In temeiul Protocolului nr. 6, anexat la TUE si la TFUE prin Tratatul de la Amsterdam, privind
stabilirea sediilor unor institutii si ale anumitor organe, oficii, agentii si servicii ale Uniunii
Europene (denumit in continuare ,,Protocolul nr. 6”):

»Reprezentantii guvernelor statelor membre,

Avand in vedere articolul 341 din Tratatul privind functionarea Uniunii Europene si articolul 189
din Tratatul de instituire a Comunitatii Europene a Energiei Atomice,

2 Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 14 noiembrie 2018 de modificare a Regulamentului (CE) nr. 726/2004 in
ceea ce priveste stabilirea sediului Agentiei Europene pentru Medicamente (JO 2018, L 291, p. 3).

*  Concluziile prezentate in cauzele Republica Italiand si Comune di Milano/Consiliul si Parlamentul European (denumite in continuare
»cauzele EMA 2”) (cauzele conexate C-106/19 si C-232/19).

* JO1992,C 341, p. 1.
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Reamintind si confirmand decizia adoptata la 8 aprilie 1965 si fara a aduce atingere deciziilor
privind sediul institutiilor, organelor, oficiilor, agentiilor si serviciilor viitoare,

Au convenit cu privire la urmatoarele dispozitii [...]:
Articol unic

(a) Parlamentul European are sediul la Strasbourg [...].

(b) Consiliul are sediul la Bruxelles. [...]

(c) Comisia are sediul la Bruxelles. [...]

(d) Curtea de Justitie a Uniunii Europene are sediul la Luxemburg.
(e) Curtea de Conturi are sediul la Luxemburg.

(f) Comitetul Economic si Social are sediul la Bruxelles.
(g) Comitetul Regiunilor are sediul la Bruxelles.

(h) Banca Europeani de Investitii are sediul la Luxemburg.
(i) Banca Centralad Europeana are sediul la Frankfurt.

(j) Oficiul European de Politie (Europol) are sediul la Haga.”

III. Contextul litigiilor si al procedurilor in fata Curtii

A. Cauzele C-59/18 si C-182/18 (cauzele EMA)

9. Agentia Europeand pentru Evaluarea Medicamentelor a fost creata prin Regulamentul (CEE)
nr. 2309/93 al Consiliului din 22 julie 1993 de stabilire a procedurilor comunitare privind
autorizarea si supravegherea medicamentelor de uz uman si veterinar si de instituire a unei
Agentii Europene pentru Evaluarea Medicamentelor?®.

10. La 29 octombrie 1993, sefii de stat sau de guvern ai statelor membre au decis de comun acord
sa stabileasca sediul acesteia la Londra (Regatul Unit)®.

11. Regulamentul nr. 2309/93 a fost ulterior abrogat si inlocuit de Regulamentul (CE)
nr. 726/2004 al Parlamentului European si al Consiliului din 31 martie 2004 de stabilire a
procedurilor comunitare privind autorizarea si supravegherea medicamentelor de uz uman si
veterinar si de instituire a unei Agentii Europene pentru Medicamente’. Prin acest regulament,

> JO1993,L 214, p. 1.

¢ Decizie adoptatd de comun acord de reprezentantii guvernelor statelor membre, reuniti la nivel de sefi de stat si de guvern, privind
stabilirea sediilor anumitor organisme si servicii ale Comunitatilor Europene si ale Europol (JO 1993, C 323, p. 1).

7 JO 2004, L 136, p. 1, Editie speciald, 13/vol. 44, p. 83.
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Agentia Europeand pentru Evaluarea Medicamentelor a fost redenumitd Agentia Europeana
pentru Medicamente. Regulamentul nu continea nicio dispozitie cu privire la sediul acesteia din
urma.

12. La 29 martie 2017, in conformitate cu articolul 50 alineatul (2) TUE, Regatul Unit a notificat
Consiliului European intentia sa de a se retrage din Uniunea Europeana.

13. La 22 iunie 2017, in marja unei reuniuni a Consiliului European (articolul 50), sefii de stat sau
de guvern din celelalte 27 de state membre au aprobat, la propunerea presedintelui Consiliului
European si a presedintelui Comisiei, procedura de transfer al sediului EMA si al Autoritatii
Bancare Europene (denumitd in continuare ,normele de selectie”)®.

14. Aceste norme prevedeau in special ca decizia privind viitorul sediu al celor doua agentii ar
trebui adoptata pe baza unui proces decizional corect si transparent, cu o cerere de oferte privind
gazduirea sediilor organizatd pe baza unor criterii obiective precise. La punctul 3 din normele de
selectie au fost stabilite sase criterii, si anume: (i) asigurarea cé agentia poate ocupa sediul si poate
s isi preia atributiile la data retragerii Regatului Unit din Uniune; (ii) accesibilitatea
amplasamentului; (iii) existenta unei infrastructuri educationale adecvate pentru copiii
personalului agentiei; (iv) accesul corespunzator la piata fortei de munci, la securitate sociala si la
asistentd medicald atat pentru copii, cat si pentru soti; (v) continuarea activitatii si (vi) raspandirea
geografica echilibrata.

15. In normele de selectie s-a precizat ca aceste criterii se bazeaza prin analogie pe criteriile
pentru decizia privind stabilirea sediului unei agentii care figureaza la punctul 6 din Declaratia
comuna si abordarea comuna din 19 iulie 2012 a Parlamentului European, a Consiliului Uniunii
Europene si a Comisiei Europene privind agentiile descentralizate®, acordand o atentie speciala
faptului ca cele doud agentii existd deja si ca este vital sd se asigure ca activitatea lor nu se
intrerupe.

16. Normele de selectie prevedeau de asemenea ca decizia va fi adoptata printr-un proces de vot,
iar statele membre accepti in avans si respecte rezultatul acestuia . In special, s-a previzut c4, in
caz de egalitate intre ofertele rdmase in cadrul celei de a treia runde de vot, decizia va fi adoptata
de Presedintie prin tragere la sorti intre ofertele aflate la egalitate, iar oferta trasa la sorti va fi
considerata oferta selectata.

17. La 30 septembrie 2017, Comisia a publicat evaluarea sa cu privire la cele 27 de oferte
prezentate de statele membre’’. La 31 octombrie 2017, Consiliul a publicat o notd de completare
a normelor de selectie privind chestiuni practice referitoare la vot'.

18. La 20 noiembrie 2017, oferta Republicii Italiene si cea a Regatului Tarilor de Jos au primit
acelasi numar de voturi in cadrul celei de a treia runde de vot. Oferta Regatului Tarilor de Jos a
fost ulterior selectata in urma tragerii la sorti intre ofertele aflate la egalitate.

Documentul XT 21045/17 al Consiliului — Procedura de decizie privind transferul Agentiei Europene pentru Medicamente si al
Autoritétii Bancare Europene in contextul retragerii Regatului Unit din Uniune.

Documentul 11450/12 al Consiliului — Aprobarea declaratiei comune si a abordarii comune.
10 A se vedea punctul 2 din normele de selectie.

Evaluarea de citre Comisie a celor 27 de oferte prezentate de statele membre in cadrul procedurii de decizie privind transferul Agentiei
Europene pentru Medicamente si al Autoritatii Bancare Europene in contextul retragerii Regatului Unit din Uniune.

Documentul XT 21092/17 al Consiliului — Procedurad de decizie privind transferul Agentiei Europene pentru Medicamente si a
Autoritétii Bancare Europene in contextul retragerii Regatului Unit din Uniune.
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19. Prin urmare, reprezentantii statelor membre au ales in aceeasi zi, in marja celei de a 3579-a
reuniuni a Consiliului Afaceri Generale, orasul Amsterdam ca nou sediu al EMA (denumita in
continuare ,decizia atacata in cauzele EMA”). Aceastd decizie a fost anuntatd in procesul-verbal
al reuniunii Consiliului® si a fost publicata prin intermediul unui comunicat de presa’. Atat in
procesul-verbal, cit si in comunicatul de presa s-a afirmat cd ,Comisia va pregiti de acum
propuneri legislative care sa reflecte votul de astdzi spre adoptare in cadrul procedurii legislative
ordinare, cu implicarea Parlamentului European. Consiliul si Comisia se angajeazi sa asigure ca
aceste propuneri legislative sunt prelucrate cdt mai rapid posibil, tinand seama de urgenta
situatiei”.

20. La 29 noiembrie 2017, Comisia a adoptat o propunere de regulament de modificare a
Regulamentului nr. 726/2004 in ceea ce priveste stabilirea sediului EMA. In expunerea de motive,
aceastd propunere de regulament mentiona in special ca ,state[le] membre [...], in marja
Consiliului Afaceri Generale (articolul 50), au selectat orasul Amsterdam, Térile de Jos, drept
noul sediu pentru [EMA]”.

21. Pe aceastd bazd, Regulamentul nr. 726/2004 a fost modificat prin Regulamentul
(UE) 2018/1718 al Parlamentului European si al Consiliului din 14 noiembrie 2018". Acesta
prevede in prezent cd ,[a]gentia [...] are sediul la Amsterdam, Térile de Jos” .

22. In acest context, Republica Italiani si Comune di Milano au introdus o actiune impotriva
Consiliului in temeiul articolului 263 TFUE.

23. In cauza C-59/18, Republica Italiani solicitd Curtii: (i) si oblige Regatul Tarilor de Jos, EMA si
oricare alta institutie sau organism sa furnizeze toate informatiile necesare pentru a stabili daca
orasul Amsterdam este potrivit pentru a fi noul sediu al EMA, (ii) sd anuleze decizia atacata in
masura in care a stabilit cd Amsterdam este noul sediu al EMA si (iii) s atribuie acest sediu
orasului Milano.

24. Consiliul, sustinut de Regatul Tarilor de Jos si de Comisie, solicita Curtii sd respinga aceasta
cerere ca inadmisibild sau ca nefondatd si sa oblige Republica Italiana la plata cheltuielilor de
judecatd. In cazul in care actiunea Republicii Italiene ar fi admisa, acesta soliciti de asemenea
Curtii sd mentina efectele juridice ale deciziei atacate pand la desfasurarea unei noi proceduri de
selectie.

25. In cauza C-182/18Y, Comune di Milano, sustinutd de Republica Italiani si de Regione
Lombardia (Regiunea Lombardia, Italia), solicita Curtii sd anuleze decizia atacata in mésura in
care prin aceasta s-a stabilit cd Amsterdam este noul sediu al EMA si s& oblige Consiliul la plata
cheltuielilor de judecata.

3 Documentul 14559/17 al Consiliului — Rezultatul reuniunii Consiliului [Cea de a 3579-a reuniune a Consiliului, Afaceri Generale
(articolul 50)].

*  Comunicatul de presi din 20 noiembrie 2017, ,Agentia Europeana pentru Medicamente urmeazi si fie transferata la Amsterdam,
Tarile de Jos”
(https://www.consilium.europa.eu/ro/press/press-releases/2017/11/20/european-medicines-agency-to-be-relocated-to-city-country/).

»JO2018,L291,p. 3.

1 A se vedea articolul 71a din Regulamentul nr. 726/2004.

7 Aceastd cauza a fost introdusd initial la Tribunal de Comune di Milano (cauza T-46/18). La 8 martie 2018, Tribunalul a decis, in
conformitate cu articolul 54 al treilea paragraf din Statutul Curtii de Justitie a Uniunii Europene si cu articolul 128 din Regulamentul
de procedura al Tribunalului, sa isi decline competenta in favoarea Curtii de Justitie pentru a permite acesteia sa se pronunte asupra
acestei actiuni, avind in vedere faptul cé in cauza T-46/18 a fost ridicata problema validitétii aceluiasi act precum in cauza C-59/18.
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26. Consiliul, sprijinit de Regatul Térilor de Jos si de Comisie, solicitd Curtii si respinga aceasta
cerere ca inadmisibild sau ca nefondata si sd dispuna obligarea Comune di Milano la plata
cheltuielilor de judecata. In cazul in care se admite actiunea Comune di Milano, acesta solicita de
asemenea Curtii sa mentina efectele juridice ale deciziei atacate pand la desfasurarea unei noi
proceduri de selectie.

27. La 17 aprilie 2018, Consiliul a invocat in fiecare dintre aceste cauze o exceptie de
inadmisibilitate in conformitate cu articolul 151 alineatul (1) din Regulamentul de procedura al
Curtii de Justitie. Prin decizia din 18 septembrie 2018, Curtea a decis sa uneascd examinarea
acestei exceptii cu fondul.

28. La 2 iulie 2018, vicepresedintele Curtii a respins cererea de suspendare a deciziei atacate
formulata de Comune di Milano*.

29. La 19 decembrie 2019, presedintele Curtii a decis sa conexeze cele doua cauze in vederea
pronuntérii hotéararii.

30. Au prezentat observatii scrise guvernul italian, Comune di Milano, Regione Lombardia,
Consiliul, guvernul Térilor de Jos, precum si Comisia.

31. Guvernul italian, Comune di Milano, Regione Lombardia, Parlamentul, Consiliul, guvernul
ceh, Irlanda, guvernele spaniol, francez, luxemburghez, neerlandez si slovac, precum si Comisia
au prezentat pledoarii in sedinta care a avut loc la 8 iunie 2021. Aceasta sedinta a fost organizata
in comun pentru prezentele cauze conexate C-59/18 si C-182/18, pentru cauzele conexate
C-106/19 si C-232/19 (cauzele EMA 2), precum si pentru cauza C-743/19, Parlamentul/Consiliul
(sediul ELA).

B. Cauza C-743/19 (cauza ELA)

32. La 13 martie 2018, Comisia a inaintat Parlamentului si Consiliului o propunere de regulament
de instituire a unei Autoritiati Europene a Muncii (denumitd in continuare ,propunerea de
regulament”) . Sediul acestei autoritati urma sa fie mentionat la articolul 4. Cu toate acestea, in
cursul negocierilor interinstitutionale care au avut loc in perioada ianuarie-februarie 2019,
Parlamentul si Consiliul au considerat ca nu dispuneau de elementele necesare pentru a decide
cu privire la sediul ELA si, prin urmare, au decis si améane aceasti alegere. In consecinti, au
eliminat articolul 4 din propunerea de regulament si au decis sa prezinte motivele acestei decizii
intr-o declaratie comuna a Parlamentului, a Consiliului si a Comisiei, care sa fie anexata la
propunerea de regulament, odata ce aceasta va fi fost adoptata.

33. La 13 martie 2019, in marja unei reuniuni a Comitetului Reprezentantilor Permanenti
(Coreper 1), reprezentantii guvernelor statelor membre au aprobat de comun acord procedura si
criteriile pentru a decide cu privire la sediul ELA*. Normele de selectie au precizat ci criteriile
pentru alegerea sediului ELA se bazeazd pe punctul 6 din abordarea comunid anexata la
Declaratia comund din 2012 a Parlamentului European, a Consiliului si a Comisiei privind

8 Ordonanta vicepresedintelui Curtii din 2 iulie 2018, Comune di Milano/Consiliul (C-182/18 R, nepublicata, EU:C:2018:524).
¥ COM(2018) 131 final.

» A se vedea nota presedintelui Consiliului, care contine intr-o anexd normele de selectie (Documentul 7491/19 al Consiliului —
Procedura de alegere a sediului Autoritatii Europene a Muncii).
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agentiile descentralizate*. Criteriile respective sunt: (i) echilibrul geografic, (ii) data la care agentia
poate fi infiintatd la locul respectiv dupd intrarea in vigoare a actului sau de instituire, (iii)
accesibilitatea amplasamentului, (iv) existenta unor structuri educationale adecvate pentru copiii
personalului agentiei si (v) accesul corespunzitor la piata fortei de munci, la securitate sociala si la
asistentd medicala atat pentru copii, cat si pentru soti/sotii.

34. Normele privind procedura de selectie au prevazut de asemenea cé ofertele de giazduire a
agentiei trebuie adresate secretarului general al Consiliului, cu o copie catre secretarul general al
Comisiei, si cd acestea sunt publicate pe site-ul internet al Consiliului. Comisia pregiteste o
evaluare generald a tuturor ofertelor si descrie modul in care fiecare oferta indeplineste criteriile.
Secretariatul General al Consiliului distribuie ulterior aceastéd evaluare statelor membre si o pune
la dispozitia publicului. O discutie politica intre reprezentantii statelor membre are loc ulterior in
marja unei reuniuni a Coreper I. Procesul de votare se desfasoard in marja unui Consiliu EPSCO la
Luxemburg. Acesta consta in runde de vot succesive care nu ar trebui sa implice tragerea la sorti.
Se voteaza pana cand o oferta primeste majoritatea voturilor. Decizia privind sediul ELA, care
reflectd rezultatul procesului de votare, este confirmatd ulterior de comun acord de catre
reprezentantii statelor membre in cadrul aceleiasi reuniuni®.

35. La 16 aprilie 2019, Parlamentul a adoptat, prin intermediul unei rezolutii legislative?,
propunerea de regulament in primd lectura. O anexd la rezolutie contine declaratia comuna
sus-mentionatd® a Parlamentului, a Consiliului si a Comisiei. In declaratia respectiva, cele trei
institutii ,,observda ca procesul de stabilire a sediului Autorititii Europene a Muncii nu era
incheiat la momentul adoptirii regulamentului sau de instituire. [...] Parlamentul European si
Consiliul iau nota de intentia Comisiei de a lua toate masurile corespunzatoare pentru ca
regulamentul de instituire sa prevada o dispozitie privind stabilirea sediului Autoritatii Europene
a Muncii si sa se asigure cd aceasta functioneaza in mod autonom, in concordanté cu regulamentul
respectiv’®.

36. La 5 iunie 2019, pe baza evaluarii efectuate de Comisie cu privire la cele patru oferte care au
fost prezentate [si anume Sofia (Bulgaria), Nicosia (Cipru), Riga (Letonia) si Bratislava (Slovacia)],
reprezentantii statelor membre au examinat aceste oferte in marja unei reuniuni a Coreper.

37. La 13 iunie 2019, Consiliul a aprobat pozitia Parlamentului in prima lecturd. Astfel,
propunerea de regulament a fost adoptata in temeiul articolului 294 alineatul (4) TFUE®.

2 A se vedea, mai sus, nota de subsol 9 din prezentele concluzii.

2 Tn nota de subsol 2 din documentul care contine normele de selectie, termenul ,comun acord” (common agreement si common accord)
a fost definit ca fiind ,un termen care are un efect echivalent cerintei ca toti reprezentantii guvernelor si poatd sa se exprime in
favoarea solutiei retinute (nicio abtinere)”.

% P8_TA(2019) 380 — Rezolutia legislativa a Parlamentului European din 16 aprilie 2019 referitoare la propunerea de regulament al
Parlamentului European si al Consiliului de instituire a unei Autorititi Europene a Muncii [COM(2018) 131 -
C8-0118/2018 —2018/0064(COD)].

% Punctul 32 din prezentele concluzii.

Declaratia respectivi a fost publicata in Jurnalul Oficial (JO 2019, L 188, p. 131) dupa adoptarea regulamentului de instituire.

% A se vedea Documentul 10360/19 al Consiliului — Proiect de proces-verbal, Consiliul Uniunii Europene, Ocuparea fortei de munca,
Politica sociald, Sénitate si Consumatori, p. 5. A se vedea de asemenea Comunicatul de presi din 13 iunie 2019 al Consiliului Uniunii
Europene.
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38. In aceeasi zi, in marja acestei reuniuni a Consiliului, majoritatea reprezentantilor guvernelor
statelor membre si-au exprimat votul in favoarea ofertei prezentate de Slovacia. Astfel, acestia au
adoptat de comun acord Decizia (UE) 2019/1199 prin care sediul ELA a fost stabilit la Bratislava
(denumita in continuare ,decizia atacata in cauza ELA”)%. S-a prevazut ca aceasta decizie va fi
publicata in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene si va intra in vigoare la data publicarii sale.

39. La 20 iunie 2019, Parlamentul si Consiliul au adoptat Regulamentul (UE) 2019/1149 de
instituire a ELA*. Acest regulament nu contine nicio dispozitie referitoare la locul unde se afla
sediul ELA.

40. Regulamentul respectiv a fost publicat in Jurnalul Oficial la 11 iulie 2019. Decizia atacatd de
stabilire a sediului ELA la Bratislava a fost la rdndul sdu publicatd in Jurnalul Oficial la
15 iulie 2019.

41. In acest context, Parlamentul a introdus o actiune impotriva Consiliului in temeiul
articolului 263 TFUE. Parlamentul solicitd Curtii anularea deciziei atacate in cauza ELA si
obligarea Consiliului la plata cheltuielilor de judecata.

42. Consiliul, sustinut de toate statele membre interveniente, solicita Curtii sa respingd actiunea
Parlamentului ca inadmisibila sau ca nefondata si sa oblige Parlamentul la plata cheltuielilor de
judecatd. De asemenea, Consiliul solicita Curtii, in cazul in care aceasta ar decide sa admita
actiunea Parlamentului, si mentina efectele deciziei atacate atit timp céat este necesar pentru
stabilirea unui nou sediu al ELA.

43. Au prezentat observatii scrise Parlamentul, Consiliul, guvernele belgian, ceh si danez, Irlanda,
precum si guvernele elen, spaniol, francez, luxemburghez, maghiar, neerlandez, polonez, slovac si
finlandez.

44. Guvernul italian, Comune di Milano, Regione Lombardia, Parlamentul, Consiliul, guvernul
ceh, Irlanda, guvernele spaniol, francez, luxemburghez, neerlandez si slovac si Comisia au
prezentat observatii orale in sedinta care a avut loc la 8 iunie 2021. Aceasta sedinta a fost
organizatd in comun pentru prezenta cauza C-743/19, precum si pentru cauzele conexate
C-59/18 si C-182/18 (cauzele EMA) si pentru cauzele conexate C-106/19 si C-232/19 (cauzele
EMA 2).

IV. Analiza

45. Prezentele concluzii sunt structurate dupa cum urmeazi. In primul rand, vom examina actele
care pot fi atacate in temeiul articolului 263 TFUE si vom cerceta in ce masura, daca este cazul,
deciziile reprezentantilor statelor membre pot face obiectul unei actiuni in anulare in fata
instantelor Uniunii (A). Vom analiza apoi domeniul de aplicare al articolului 341 TFUE, in
temeiul caruia se afirma ca au fost adoptate deciziile atacate in cauzele EMA si ELA (B). Numai
dupd analiza detaliatd a acestor doua puncte vom putea sa evaluam deciziile atacate pentru a
stabili daca ele pot fi atacate in temeiul articolului 263 TFUE si pentru a preciza natura lor
juridica in temeiul dreptului Uniunii (C).

7 Decizia adoptatd de comun acord intre reprezentantii guvernelor statelor membre din 13 iunie 2019 privind stabilirea sediului
Autoritétii Europene a Muncii (JO 2019, L 189, p. 68).

% Regulamentul (UE) 2019/1149 al Parlamentului European si al Consiliului din 20 iunie 2019 de instituire a unei Autorititi Europene a
Muncii, de modificare a Regulamentului (CE) nr. 883/2004, a Regulamentului (UE) nr. 492/2011 si a Regulamentului (UE) 2016/589 si
de abrogare a Deciziei (UE) 2016/344 (JO 2019, L 186, p. 21).

8 ECLLI:EU:C:2021:812



CoNcLUzIILE DOMNULUI BOBEK — CAUZELE CONEXATE C-59/18 st C-182/18 st cauza C-743/19

ItaLia st COMUNE DI MILANO IMPOTRIVA CONSILIULUI (SEDIUL AGENTIEI EUROPENE PENTRU MEDICAMENTE) $I PARLAMENTUL IMPOTRIVA CONSILIULUI (SEDIUL AUTORITATII EUROPENE A MUNCII)

A. Ce constituie un act atacabil in temeiul articolului 263 TFUE?

46. Uniunea Europeana este o Uniune bazatd pe statul de drept. Aceasta a instituit un sistem
complet de cdi de atac si de proceduri menit sa incredinteze Curtii de Justitie a Uniunii Europene
controlul legalititii actelor institutiilor Uniunii®. In acest context, potrivit unei jurisprudente
consacrate, actiunea in anulare prevazuta la articolul 263 TFUE este deschisa in privinta tuturor
dispozitiilor adoptate de institutii, indiferent de forma acestora, care urmaresc sa produca efecte
juridice obligatorii®.

47. In consecintd, actiunile in anulare in temeiul articolului 263 primul paragraf TFUE sunt
admisibile in cazul in care indeplinesc doui conditii. In primul rand, acestea trebuie sa conteste
acte care au fost adoptate de institutiile, organele, oficiile si agentiile Uniunii (denumita in
continuare ,conditia privind autorul”)®. In al doilea rand, acestea trebuie si vizeze acte care
produc efecte juridice obligatorii (denumita in continuare ,conditia privind actul obligatoriu”) .

1. Conditia privind autorul

48. Scopul actiunilor in anulare este de a verifica legalitatea actiunii Uniunii. Prin urmare, Curtea
are competentd asupra actelor nationale numai in cazuri exceptionale, atunci cand aceste acte
sunt doar pregititoare pentru adoptarea unei decizii finale a unei institutii a Uniunii in cadrul
unei proceduri administrative compozite ® sau atunci cand aceasta competenta este stabilita fara
echivoc in tratate.

49. In principiu, Curtea nu are competenta de a examina validitatea masurilor adoptate de
autoritatile nationale. Curtea a aplicat aceastd logica atat masurilor adoptate in mod individual
de catre o autoritate a unui singur stat membru®, cat si actelor colective ale statelor membre prin
care acestea din urma isi exercita impreund competentele proprii.

» A se vedea de exemplu Hotérarea din 23 aprilie 1986, Les Verts/Parlamentul (294/83, EU:C:1986:166, punctul 23), Hotérarea din
28 martie 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punctul 66 si jurisprudenta citatd), si Hotardrea din 3 iunie 2021,
Ungaria/Parlamentul (C-650/18, EU:C:2021:426, punctul 34).

% A se vedea de exemplu Hotédrarea din 26 martie 2019, Comisia/Italia (C-621/16 P, EU:C:2019:251, punctul 44), Hotédrirea din
9 iulie 2020, Republica Cehd/Comisia (C-575/18 P, EU:C:2020:530, punctul 46 si jurisprudenta citatd), si Hotérarea din 3 iunie 2021,
Ungaria/Parlamentul (C-650/18, EU:C:2021:426, punctul 37).

A se vedea, ca exemple de cazuri in care Curtea si-a declinat competenta, Hotirarea din 28 aprilie 1988, LAISA si CPC
Espana/Consiliul (31/86 si 35/86, nepublicatd, EU:C:1988:211, punctele 17 si 18), privind dispozitii ale unui act de aderare, Hotérérea
din 19 martie 1996, Comisia/Consiliul (C-25/94, EU:C:1996:114, punctele 24-28), referitoare la o masura adoptatd de organele auxiliare
ale unei institutii @ Uniunii, precum Coreper, si Hotararea din 17 septembrie 2014, Liivimaa Lihaveis (C-562/12, EU:C:2014:2229,
punctul 51), privind o mésurd adoptaté de reprezentantii autoritatilor nationale ai mai multor state membre care actioneazi in cadrul
unui comitet previzut de un regulament al Uniunii Europene.

2 A se vedea de exemplu Hotirarea din 31 martie 1971, Comisia/Consiliul (22/70, EU:C:1971:32, punctele 40-42), Hotédrarea din
4 septembrie 2014, Comisia/Consiliul (C-114/12, EU:C:2014:2151, punctul 39), si Hotérarea din 20 februarie 2018, Belgia/Comisia
(C-16/16 P, EU:C:2018:79, punctul 31).

3 A sevedea de exemplu Hotérérea din 19 decembrie 2018, Berlusconi si Fininvest (C-219/17, EU:C:2018:1023, punctele 42-50).

A se vedea de exemplu, cu privire la competenta Curtii care decurge din articolul 14.2 al doilea paragraf din Statutul SEBC si al BCE,

Hotérarea din 26 februarie 2019, Rimsévic¢s si BCE/Letonia (C-202/18 si C-238/18, EU:C:2019:139, punctul 55).

% A se vedea de exemplu Hotaréarea din 3 decembrie 1992, Oleificio Borelli/Comisia (C-97/91, EU:C:1992:491, punctul 9), precum si
Ordonanta din 16 mai 2008, Raulin/Franta (C-49/08, nepublicatd, EU:C:2008:286, punctul 7), si Ordonanta din 21 februarie 2013,
Gassiat/Ordre des avocats de Paris (C-467/12, nepublicatd, EU:C:2013:104, punctul 8 si jurisprudenta citata).
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50. Exemplele din aceasta ultimé categorie includ in special deciziile reprezentantilor statelor
membre adoptate de obicei in marja unei reuniuni a Consiliului*. Potrivit Curtii, ,actele
adoptate de reprezentantii statelor membre care actioneaza nu in calitatea acestora de membri ai
Consiliului, ci in calitate de reprezentanti ai guvernelor lor, exercitand astfel in mod colectiv
competentele statelor membre, nu fac obiectul controlului jurisdictional din partea [instantelor
Uniunii]” ¥,

51. Aceasta din urma afirmatie a fost facuta in anul 1993 in Hotararea Parlamentul/Consiliul, care
se referea la o decizie adoptata de statele membre in cadrul unei sesiuni a Consiliului in vederea
acordarii unui ajutor special pentru Bangladesh si care era cuprinsa intr-un punct din
procesul-verbal al unei reuniuni a Consiliului. Aceeasi abordare a fost confirmata recent de Curte
in contextul specific al unei decizii a reprezentantilor guvernelor statelor membre de numire a
membrilor Curtii de Justitie in temeiul articolului 253 TFUE®. In aceast cauzi s-a afirmat fara
echivoc ca criteriul pertinent retinut de Curte pentru a exclude competenta instantelor Uniunii
de a solutiona o actiune in justitie indreptata impotriva actelor adoptate de statele membre in
calitatea lor de state membre este cel referitor la autorul lor, independent de efectele juridice
obligatorii ale acestora®.

52. Rezultd ca, in absenta unei dispozitii care ar conferi Curtii competentda in temeiul
articolului 273 TFUE®, deciziile colective ale statelor membre nu pot face obiectul controlului
jurisdictional in temeiul articolului 263 TFUE, astfel cum rezultd din formularea clard a acestui
din urma articol si din intentia autorilor tratatelor®.

53. Excluderea competentei Curtii cu privire la actele nationale este in conformitate cu distributia
clasica a sarcinilor (judiciare) in cadrul Uniunii Europene. Intr-adevir, delimitarea dintre
competenta jurisdictionala a Uniunii Europene si cea a statelor membre este in primul rand una
de paternitate formald. Curtii ii revine sarcina de a examina legalitatea actelor Uniunii.
Instantelor nationale le revine sarcina de a examina actele statelor membre, eventual in
cooperare cu Curtea, atunci cdnd continutul acestora se intemeiaza pe dreptul Uniunii*. Aceasta
distinctie decurge in mod logic din competenta de a anula: Curtea nu este, in general, competenta
sa anuleze actele nationale, in timp ce instantele nationale nu pot anula actele Uniunii®.

% A se vedea de exemplu Bebr, G., ,Acts of representatives of the governments of the Member States taken within the Council of
Ministers of the European Communities”, Sociaal-Economische Wetgeving, vol. 14, 1966, p. 528, Pescatore, P., ,Remarques sur la
nature juridique des «decisions des représentants des Etats membres réunis au sein du Conseil»”, Sociaal-Economische Wetgeving,
vol. 14, 1966, p. 579, Mortelmans, K. J., ,The Extramural Meetings of the Ministers of the Member States of the Community”, Common
Market Law Review, vol. 11, 1974, p. 62.

% Hotédrarea din 30 iunie 1993, Parlamentul/Consiliul si Comisia (C-181/91 si C-248/91, EU:C:1993:271, punctul 12) (denumita in
continuare ,,Hotéararea Parlamentul/Consiliul”). Sublinierea noastra.

% A se vedea Ordonantele Curtii din 16 iunie 2021, Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor membre
(C-684/20 P, nepublicata, EU:C:2021:486, punctul 39), si Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor
membre (C-685/20 P, EU:C:2021:485, punctul 39). A se vedea de asemenea Ordonantele vicepresedintelui Curtii din
10 septembrie 2020, Consiliul/Sharpston si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor membre [C-423/20 P(R), nepublicati,
EU:C:2020:700, punctul 26] si Consiliul/Sharpston [C-424/20 P(R), nepublicata, EU:C:2020:705, punctul 26].

*® A se vedea Ordonanta Curtii din 16 iunie 2021, Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor membre
(C-684/20 P, nepublicati, EU:C:2021:486, punctul 40).

% Tipul de competenta a Curtii fiind stabilit in aceste decizii. A se vedea de exemplu, prin analogie, in ceea ce priveste acordurile dintre
statele membre, considerentul (16) si articolul 37 alineatul (3) din Tratatul de instituire a Mecanismului european de stabilitate,
precum si Hotérarea din 27 noiembrie 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punctele 170-176).

“ In acest din urma sens, a se vedea Ordonanta Curtii din 16 iunie 2021, Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor
statelor membre (C-684/20 P, nepublicati, EU:C:2021:486, punctele 41 si 42).

# A sevedea in acest sens Hotaréarea din 22 iunie 2010, Melki si Abdeli (C-188/10 si C-189/10, EU:C:2010:363, punctele 45-47 si 54 si 55),
si Hotérarea din 19 decembrie 2018, Berlusconi si Fininvest (C-219/17, EU:C:2018:1023, punctul 46).

#  Hotarérea din 22 octombrie 1987, Foto-Frost (314/85, EU:C:1987:452, punctul 15).
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2. Recalificarea jurisdictionald a autorului?

54. Cu toate acestea, Hotararea pronuntatd in cauza Parlamentul/Consiliul nuanteaza intr-o
anumitd masura distinctia respectiva in ceea ce priveste actele colective ale statelor membre. In
aceastd cauzd, chiar daca actorii (statele membre) au informat Curtea ca s-a adoptat o ,decizie a
statelor membre”, Curtea nu a luat aceasti concluzie ca fiind de la sine inteleasi. In schimb, ea a
procedat la o evaluare pe fond a deciziei in cauzé pentru a stabili daca aceste acte erau sau nu, in
realitate, decizii ale Consiliului. In acest scop, Curtea a analizat ,,continutul si toate imprejuririle”
in care a fost adoptat actul colectiv in cauza *.

55. Prin adoptarea acestei abordari, Curtea a urmadrit in esenta sd se asigure cd aparenta unei
decizii (nesupuse niciunei cai de atac) a statelor membre nu a avut ca efect ascunderea unei decizii
(supuse unei cdi de atac) a Consiliului. Logica de la baza acestei abordiri este aceea potrivit careia
continutul unei decizii adoptate in mod oficial de statele membre si imprejuririle aferente
adoptarii ei pot dezvdlui faptul ca Consiliul este adevaratul autor al deciziei respective. Astfel,
Curtea poate fi determinata sa stabileasca ex post facto adevératul autor al unui act in cazurile in
care identitatea autorului este contestata.

56. Aceasta posibilitate, si anume ca autorul formal al unui act poate fi ,corectat” ulterior de
Curte in lumina continutului acestui act si a imprejurérilor in care el a fost adoptat, impune mai
multe observatii.

57. In primul rand, o astfel de derogare bazati pe continut de la criteriul autorului formal se poate
aplica in mod logic numai pentru a determina dacé un act a fost adoptat de statele membre sau de
Consiliu/Consiliul European. Acest lucru se datoreaza dublei functii sau ,,dublei palarii” pe care o
detin statele membre in contextul integrérii in Uniunea Europeand, in functie de faptul daca ele
indeplinesc functii interguvernamentale (in calitatea lor de state membre) sau functii
supranationale (in calitatea lor de membri ai Consiliului sau ai Consiliului European).

58. In ceea ce priveste celelalte institutii ale Uniunii, indoielile cu privire la identitatea
adevaratului autor al unui act pur si simplu nu pot aparea, intrucat membrii componenti ai
acestora nu au o asemenea functie dubla. Ceea ce s-ar putea produce, numai in circumstante
foarte rare, ar fi disputele factuale cu privire la identitatea autorului unui act in cazurile in care
originea unui anumit document nu este clard. Cu toate acestea, la nivelul normativ, bazat pe
competente, odatd ce autorul este cunoscut, un act al Comisiei va fi intotdeauna un act al
Comisiei. In mod similar, un act al Parlamentului va fi intotdeauna un act al Parlamentului. Pot
apdrea indoieli numai in ceea ce priveste actele Consiliului si ale Consiliului European si actele
statelor membre.

59. Aceasta observatie dezvaluie insd adevarata naturd a criteriului din Hotérarea
Parlamentul/Consiliul. Avand in vedere modul sau de redactare, acesta pare a fi un criteriu factual
(care este continutul si care au fost circumstantele in care a fost adoptat actul atacat?). Cu toate
acestea, adevarata sa natura este mai degraba o derogare normativd, bazatd pe competentd, de la
unele posibile situatii de fapt (cine trebuia, conform unei interpretiri corecte a dispozitiilor
relevante ale dreptului Uniunii, sd adopte o anumita decizie?). Revenind la metafora palariei,
adevarata intrebare care se pune este care era paldria adecvata pe care statele membre ar fi

#  Hotararea Parlamentul/Consiliul (punctul 14). Sublinierea noastra.
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trebuit s o poarte atunci cind au adoptat o astfel de decizie si, rationand retroactiv pornind de la
aceastd constatare, sa se reajusteze, poate, ex post facto autorul si, astfel, partial, natura actului
adoptat de statele membre.

60. In al doilea rand, inlocuirea calitatii formale de autor cu cea bazata pe continut este rezultatul
transpunerii la identificarea autorului real al unui act a abordarii utilizate de Curte pentru a stabili
existenta unor efecte juridice obligatorii ale actelor Uniunii care, la prima vedere, ar putea parea
lipsite de aceste efecte din cauza formei lor®. In acest din urma context, Curtea nu priveste doar
sinvelisul” actului in cauzd, ci mai degraba priveste mai indeaproape continutul si scopul real al
acestuia, pentru a asigura o protectie jurisdictionala efectivi impotriva acelor acte ale
organismelor Uniunii care ar putea produce in fapt efecte juridice obligatorii in pofida formei lor
(neobligatorii). Aceasta abordare, aplicabild in ceea ce priveste autorul, inseamna ca Curtea se va
asigura ca actul in cauza nu este deghizat in mod artificial intr-un act care nu poate fi suspus unei
ci de atac pe baza simplei afirmatii ca statele membre sunt autoarele actului.

61. In anul 2017, Tribunalul a aplicat aceastd logicd si a constatat ci, ,in pofida termenilor
regretabil de ambigui ai declaratiei UE-Turcia”* privind un plan de actiune comun menit sa
consolideze cooperarea in ceea ce priveste gestionarea migratiei, reprezentantii statelor membre
s-au intalnit cu prim-ministrul turc in calitatea lor de sefi de stat sau de guvern ai statelor
membre, in localurile partajate de Consiliul European si de Consiliu®.

62. Pentru a ajunge la concluzia ca declaratia in discutie nu era imputabila Consiliului European,
Tribunalul a examinat succesiv mai multe elemente de fapt, precum natura reuniunilor care au
avut loc anterior intre sefii de stat sau de guvern ai statelor membre, prezentarea declaratiei in
comparatie cu declaratiile anterioare, termenii utilizati, continutul declaratiei, forma in care a fost
publicatd, documentele referitoare la reuniunea in care a fost adoptata declaratia in discutie.
Tribunalul a mers chiar pana la a examina invitatiile la cind si la masa de pranz pentru a
concluziona cd doud evenimente distincte (reuniunea Consiliului European si un summit
international) au fost ,organizate in paralel potrivit unor modalitati distincte pe plan juridic,
protocolar si organizatoric care se coroboreazd cu natura juridica distincta a acestor doua
evenimente” *.

63. In opinia noastri, ordonantele Tribunalului demonstreazi ci transpunerea abordarii
existente referitoare la derogarea bazata pe continut de la criteriul autorului formal, utilizata
pentru a decide cu privire la caracterul obligatoriu al actului, in cazul deciziei privind calitatea de
autor al acestuia (sau mai degraba pentru a conturna calitatea de autor) este problematica.
Examinarea probelor circumstantiale, factuale are sens atunci cand se incearca si se stabileasca
existenta unor efecte juridice obligatorii, intrucit o astfel de analiza se concentreazd asupra
caracteristicilor intrinseci ale unui act al unei institutii care are competentele necesare pentru a
adopta un act obligatoriu. Nu acesta este insd cazul atunci cand se analizeaza chestiunea mai
degraba normativi dacd statele membre sau Consiliul (ori Consiliul European) ar fi autorul
actului.

% A se vedea in acest sens Concluziile avocatului general Jacobs prezentate in cauzele conexate Parlamentul/Consiliul si Comisia
(C-181/91 si C-248/91, nepublicate, EU:C:1992:520, punctele 17-22).

% Ordonanta din 28 februarie 2017, NG/Consiliul European (T-193/16, EU:T:2017:129, punctul 67).

A se vedea Ordonantele Tribunalului din 28 februarie 2017, NF/Consiliul European (T-192/16, EU:T:2017:128), NG/Consiliul
European (T-193/16, EU:T:2017:129) si NM/Consiliul European (T-257/16, EU:T:2017:130).

% Ordonantele Tribunalului din 28 februarie 2017, NF/Consiliul European (T-192/16, EU:T:2017:128, punctul 62), NG/Consiliul
European (T-193/16, EU:T:2017:129, punctul 63) si NM/Consiliul European (T-257/16, EU:T:2017:130, punctul 61).
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64. In plus, in practici, examinarea elementelor de fapt in scopul unei astfel de determiniri nu
poate decat sa conducd la o constatare neconcludentd in ceea ce priveste identitatea autorului
adevarat al actului in cauza. Acest lucru se datoreaza faptului cd o decizie colectiva adoptata de
toate statele membre in marja unei reuniuni a Consiliului este in mod inevitabil foarte
asemanatoare, in ceea ce priveste faptele, cu o decizie a Consiliului (sau a Consiliului European).
Intr-adevir, este probabil ca ambele decizii si implice aceiasi actori (si anume statele membre),
sa aibd un continut referitor la Uniune, sa fie publicate in Jurnalul Oficial si s& implice intr-o
anumitd masurd Comisia si Consiliul, cel putin prin intermediul secretariatului acestuia din urma
(si al serviciului sdu juridic in cazul unui litigiu) *.

65. In plus, ceea ce este poate cel mai derutant este ci, in cazul in care criteriul (veritabil) al
calitatii de autor ar fi intr-adevar un criteriu factual (cine a semnat un tratat sau cine a adoptat o
decizie), iar nu unul normativ, dependent de competenta (cine ar fi trebuit sd semneze conform
cerintelor legale un tratat, cine ar fi trebuit sd adopte conform cerintelor legale o decizie), atunci
ne-am astepta in mod normal ca probele care si fie prezentate instantelor Uniunii si in special
solicitate de acestea si fie cele care sunt in mod direct pertinente si concludente pentru
chestiunea de fapt care urmeazi si fie solutionati in cadrul procedurilor respective. In cazul in
care litigiul factual in fata unei instante priveste problema ,cine a semnat documentul in cauza”,
atunci majoritatea instantelor ar cere pur si simplu partilor si prezinte documentul respectiv
(daca este cazul, in mod confidential) pentru a vedea a cui este semnatura de pe document.
Numai daca nu exista de fapt niciun document, iar acest lucru este confirmat de declaratiile
martorilor sau de declaratiile sub juramant relevante, s-ar putea naste in cele din urma
obligativitatea efectuarii unui control jurisdictional al meniurilor de la cind®.

66. In prezentele cauze, argumentele prezentate de guvernul italian si de Comune di Milano in
cauzele EMA, precum si de Parlament in cauza ELA constituie o noua ilustrare a caracterului
neconcludent al abordarii bazate pe ,continut si imprejurari” pentru a determina ,,sub ce haina”
au adoptat statele membre deciziile atacate. Imprejurarea ca au fost utilizate infrastructura si
instalatiile Consiliului sau ca alte institutii ale Uniunii au fost implicate intr-o anumitd masura in
procesul decizional nu ajuta aproape deloc la stabilirea functiei in temeiul céreia ar fi (trebuit) sa
actioneze statele membre.

67. Acest punct subliniaza incd o data faptul ca astfel de aspecte factuale nu vor avea aproape
nicio utilitate in cazurile in care adevirata problema este una legatd de competenti. Intrebarea
veritabild nu este cine a fost autorul, ci cine ar fi trebuit sd fie autorul. Dovezile factuale vor fi
relevante in primul rand (daca nu in mod exclusiv) in acele cazuri in care identitatea autorului
formal este pur si simplu necunoscutd, deci in care nu exista nicio indicatie speciald in actul
insusi cu privire la statele membre sau la Consiliu.

68. In al treilea rand, existd de asemenea problema ,directiei” potentiale a derogarii de la criteriul
autorului formal. Aceasta functioneazd sau, mai degrabd, ar trebui sa functioneze in ambele
sensuri? In Hotéirarea Parlamentul/Consiliul din anul 1993, introducerea derogarii bazate pe
continut de la criteriul autorului formal s-a bazat, aparent, pe logica conform careia Curtea ar

49

A se vedea de exemplu Ordonantele vicepresedintelui Curtii din 10 septembrie 2020, Consiliul/Sharpston [C-423/20 P(R), nepublicati,
EU:C:2020:700], si Consiliul/Sharpston [C-424/20 P(R), nepublicati, EU:C:2020:705], in care aceleasi persoane au reprezentat att
Consiliul, cét si reprezentantii guvernelor statelor membre.

Recunoastem insa fird soviire cd toate acestea ar putea fi atribuite pur si simplu unei viziuni destul de inguste si poate depésite a
functiei jurisdictionale, care insista asupra faptului cd un control jurisdictional al actelor poate fi efectuat numai cu privire la cele pe
care cineva le-a vdzut in fapt. Clarviziunea ne-ar putea exonera totusi de astfel de limitari fizice lumesti. A se vedea de asemenea in
aceastd privintd Hotédrarea din 10 martie 2009, Heinrich (C-345/06, EU:C:2009:140), in lumina Concluziilor avocatului general
Sharpston prezentate in cauza Heinrich (C-345/06, EU:C:2008:212, punctele 70-77).
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trebui sa isi afirme competenta in temeiul articolului 263 TFUE cu privire la actele care au fost
adoptate in mod formal de statele membre si care, asadar, la prima vedere, nu sunt supuse
niciunei cai de atac, dar care par a fi acte deghizate ale Consiliului. Astfel, ceea ce fusese exclus
anterior in mod formal a fost apoi inclus din nou.

69. Directia ordonantelor Tribunalului discutate mai sus a fost insd exact inversa. Ceea ce a fost,
cel putin intr-o declaratie de presa, denumit in mod oficial un acord ,,UE-Turcia”, a fost ulterior
recalificat de Tribunal ca fiind de fapt adoptat nu de Consiliu (sau de Consiliul European), ci de
statele membre. Astfel, ceea ce in mod aparent era anterior de competenta instantelor Uniunii a
fost scos de sub aceasta competenta.

70. In al patrulea si ultimul rand, discutia de mai sus subliniazi adevirata naturd a criteriului,
amintita mai sus: pentru ca respectivul criteriu dezvoltat in Hotéararea Parlamentul/Consiliul
referitor la identitatea sub care statele membre au actionat intr-un caz specific sa aiba un sens
logic, el trebuie sd fie prin insdsi natura sa normativ, iar nu factual. Adevarata problema care
trebuie tratata in prezenta cauza nu se refera la autor (care va fi intotdeauna reprezentat de
aceleasi 27 de persoane dintr-o incédpere), ci la functia pe care aceste persoane o exercitau atunci
cand au adoptat actul (la momentul respectiv, aceste 27 de persoane actionau in cadrul Consiliului
sau actionau in calitate de reprezentanti ai guvernelor lor?). Prin urmare, aceastd din urma
problemd este in mod inevitabil una de putere si de competenta. Actul in cauza tine de o
competentd a statelor membre (astfel incat ar fi trebuit adoptat de statele membre actionand in
calitate de state membre) sau de o competentd a Uniunii (astfel incat ar fi trebuit adoptat de
statele membre actionand in calitate de Consiliu)?

71. Mai exact, in ceea ce priveste deciziile atacate, acestea ar trebui imputate Consiliului, intrucat
decizia privind sediul unei agentii este de competenta Uniunii si, prin urmare, o astfel de decizie
nu poate fi adoptata decat de Parlament si de Consiliu, iar nu de statele membre? Aceasta este
pozitia adoptati in esenta de guvernul italian si de Comune di Milano in cauzele EMA. In ceea ce
priveste Parlamentul, acesta nu a mers pand la a afirma ca decizia atacatd in cauza ELA este
imputabila Consiliului pentru motivul ca aceasta decizie ar fi trebuit sa fie adoptata de Consiliu.
Cu toate acestea, Parlamentul a consacrat o parte semnificativda a rationamentului sdu pentru a
sugera cd problema competentei este un element relevant, sustindnd ca decizia atacata poate face
obiectul unei actiuni in anulare in temeiul articolului 263 TFUE.

3. In cazul in care este cunoscut, autorul ramdne in principiu autor

72. Este cu sigurantd adevarat cé (re)calificarea pe baza competentei Uniunii a unui act colectiv al
statelor membre intr-un act al Consiliului ar prezenta o serie de avantaje. In primul rand, aceasta
ar proteja intr-adevar in mod robust integritatea ordinii juridice a Uniunii, asigurand respectarea
competentelor Uniunii si a echilibrului institutional in cadrul Uniunii. In al doilea rand, ar putea
spori protectia jurisdictionald (din partea instantelor Uniunii), in mésura in care se poate spune ca
niciuna dintre instantele nationale nu este pe deplin competentd pentru a examina legalitatea
deciziilor colective ale statelor membre, chiar daca acestea ar putea fi competente sa examineze
participarea guvernelor lor respective la procesul decizional colectiv.

73. O astfel de derogare normativd, bazata pe competentd, de la criteriul autorului formal are insa

si dezavantaje semnificative. In ansamblu, aceste dezavantaje depasesc cu mult potentialele
beneficii.
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74. In primul rand si mai ales, spre deosebire de natura (obligatorie sau nu) a unui act, in cazul
careia fondul ar trebui sa prevaleze in mod natural asupra formei, calitatea de autor este calitate de
autor. Din nou, dand la o parte cazurile rare in care calitatea de autor este intr-adevar neclara din
punct de vedere factual, este dificil sa se extinda aceeasi abordare la situatiile in care calitatea de
autor este clara din punct de vedere factual, insa este contestata de alti actori doar in termeni de
putere si de competentd. Din nou, in cazul in care nu ar fi fost vorba despre dubla palarie
Consiliu/state membre, problema nici micar nu s-ar pune. Intr-adevir, ar fi destul de ciudat ca
cineva sa incerce sd initieze, de exemplu, o actiune impotriva Comisiei sugerand ca actul in cauza
a fost de fapt adoptat de Parlament.

75. In al doilea rand, in ceea ce priveste in mod specific statele membre, este evident cd, dincolo
de cadrul dreptului Uniunii sau in afara sa, acestea sunt suverane. In consecinti, regula este ci
statele membre rdmén libere sd actioneze, cu exceptia cazului in care o dispozitie specifica de
drept al Uniunii prevede o limitare in aceasta privinta.

76. In al treilea rand, cum ar putea fi stabilitdi competenta Uniunii intr-un astfel de context, in
care, in mod implicit, statele membre sunt libere sa actioneze? Pentru inceput, in zilele noastre,
se poate considera ca practic orice chestiune se poate incadra intr-un (anumit tip de) competenta
a Uniunii. In ceea ce priveste domeniile vaste de competenti partajati, nu este intotdeauna o
sarcind usoara sa se stabileasca in practica daca o anumita chestiune a fost deja ,apropriata” de
Uniune sau daci statele membre pot adopta in continuare norme autonome®. In special, ar fi
necesar, in scopul aproprierii, ca Comisia sd fi lansat in mod oficial procedura legislativa
ordinard, incluzand in mod expres chestiunea in cauzd in domeniul siau de aplicare, sau ar fi
suficient sa se constate ca respectiva chestiune este reglementatd in general de dreptul Uniunii?

77. In plus, nu este clar daci o derogare de la criteriul autorului formal bazati pe competent s-ar
aplica numai in cazul examinarii deciziilor statelor membre in marja Consiliului sau si in cazul
deciziilor statelor membre in afara reuniunilor Consiliului. Ar trebui sa fie concludent cé
aceleasi 27 de persoane s-au intalnit fizic sau virtual la Bruxelles sau oriunde altundeva in fapt?
Este de asemenea dificil de spus daca o astfel de derogare ar putea functiona numai in contextul
deciziilor tuturor statelor membre sau si in ceea ce priveste deciziile adoptate doar de o
majoritate a statelor membre ori chiar numai de céteva state membre. In extremis, ar putea chiar
si o decizie a statelor membre care participa in mod colectiv la procesul decizional al unei alte
organizatii internationale, care, in ceea ce priveste substanta sa, se suprapune cu o competenta a
Uniunii, sé fie supusé controlului Curtii in temeiul articolului 263 TFUE?

78. Cu sigurantd, nu sugeram ca acesta ar trebui sa fie cazul. Dorim sa sugeram doar ca, din
punctul de vedere al unui criteriu fezabil, aceste situatii sunt dificil de deosebit. In consecinti, o
derogare de la criteriul autorului formal bazata pe competenta este, cel putin in opinia noastrs,
afectatd de prea multe incertitudini, ceea ce face ca utilizarea sa sd fie mai degrabd incerta si
arbitrara si, in general, mai degraba contraproductiva.

79. Din aceste motive, nu subscriem la abordarea generald prezentatd de guvernul italian si de
Comune di Milano in cauzele EMA, prin care se sugereaza in esenta ca, intrucat o decizie privind
stabilirea sediului ar trebui sa fie adoptatd, conform cerintelor legale, de Uniune, orice declaratie a
statelor membre in aceasta privintd constituie automat o decizie a Consiliului.

51 Pentru a oferi un exemplu recent notabil: abia in Hotérarea din 5 decembrie 2017, M.A.S. si M.B. (C-42/17, EU:C:2017:936, punctele
43-47), Curtea a dedus consecinta respectivé din faptul cé ,domeniul protectiei intereselor financiare ale Uniunii prin edictarea unor
sanctiuni penale tine de o competenta partajatd intre Uniune si statele membre” si cd, precum in Hotérarea din 8 septembrie 2015,
Taricco si altii (C-105/14, EU:C:2015:555), ,la data faptelor din cauza principald, regimul prescriptiei aplicabile infractiunilor in
materie de [taxd pe valoarea addugati] nu ficuse obiectul unei armonizari de catre legiuitorul Uniunii”.

ECLI:EU:C:2021:812 15



CONCLUZIILE DOMNULUI BOBEK — CAUZELE CONEXATE C-59/18 s1 C-182/18 s1 cauza C-743/19

ItaLia st COMUNE DI MILANO IMPOTRIVA CONSILIULUI (SEDIUL AGENTIEI EUROPENE PENTRU MEDICAMENTE) $I PARLAMENTUL IMPOTRIVA CONSILIULUI (SEDIUL AUTORITATII EUROPENE A MUNCII)

80. In schimb, am sugera si se limiteze logica Hotirarii pronuntate in cauza
Parlamentul/Consiliul la scenarii exceptionale, in care competenta de a adopta o anumita decizie,
intr-o procedura clar definita si in mod obisnuit deja in curs de desfasurare, apartine fara indoiala
Consiliului, in calitatea sa de institutie a Uniunii. Numai in cazul in care, in cadrul unui astfel de
context procedural clar delimitat, este adoptatd in mod neasteptat o decizie care constituie, in
mod formal, o decizie a statelor membre, s-ar putea intr-adevar lua in considerare recalificarea
deciziei respective, in pofida autorului sdu formal, ca fiind o decizie a Consiliului si, prin urmare,
o decizie care poate fi atacata in temeiul articolului 263 TFUE. Asemenea scenarii exceptionale ar
trebui guvernate insd de logica mult mai restransd care sta la baza scenariilor in care existd o
eludare clard a normelor existente in cadrul procedurilor in curs de desfisurare si nu ar trebui sa
se considere ca ele exista doar pentru motivul ca suntem in prezenta unei simple suprapuneri de
competente in mod abstract, in afara unor proceduri in curs de desfasurare.

81. In afara unui astfel de scenariu exceptional, considerdam ci o decizie formali a statelor
membre este pur si simplu o veritabild decizie a statelor membre, care nu intra in domeniul de
aplicare al controlului Curtii in temeiul articolului 263 TFUE. In cazul in care autorul formal este
cunoscut, Curtea nu ar trebui sd aiba competenta de a-1 modifica. Continutul, imprejurarile de
fapt sau (in)existenta competentei ar trebui sd ofere orientari numai atunci cand exista o
veritabild incertitudine factuala cu privire la faptul dacé un act a fost adoptat de statele membre
ca atare sau de statele membre care actioneazi in calitate de Consiliu. Aceste elemente nu ar
trebui utilizate atunci cdnd este vorba doar de o contestare a competentei de catre alti actori.

82. Rezulta c§, in principiu si avand, desigur, in vedere stadiul actual al tratatelor, Curtea nu are
competenta, in temeiul articolului 263 TFUE, asupra deciziilor adoptate de reprezentantii statelor
membre.

B. Domeniul de aplicare al articolului 341 TFUE

83. Potrivit Curtii, deciziile statelor membre adoptate in cadrul tratatelor in temeiul
articolului 253 TFUE nu pot face obiectul unei actiuni in anulare®. Articolul 341 TFUE este
redactat in mod similar, in mésura in care, pe de o parte, se refera de asemenea la decizii
adoptate de comun acord de guvernele statelor membre si, pe de alta parte, statele membre sunt
imputernicite prin aceastd dispozitie sa decidd cu privire la sediul institutiilor Uniunii. Prin
urmare, rezultd in mod logic ca abordarea aplicabila articolului 253 TFUE se aplici si deciziilor
statelor membre adoptate in mod intemeiat in cadrul domeniului de aplicare adecvat al
articolului 341 TFUE.

84. Intrebarea cruciala este insi daci decizia privind sediul agentiilor Uniunii trebuie adoptati de
statele membre in temeiul articolului 341 TFUE. Acest tip de decizie tine de competenta statelor
membre, astfel cum sustine Consiliul, sau de competenta legiuitorului Uniunii, si anume
Parlamentul si Consiliul, astfel cum au sustinut guvernul italian, Comune di Milano si Comisia in
cauzele EMA si Parlamentul in cauza ELA? In cazul in care aceastid din urmi varianti este
intr-adevar cea corectd, care este atunci natura juridica a deciziilor luate de statele membre
privind stabilirea locatiei sediului agentiilor Uniunii?

%2 A se vedea Ordonantele Curtii din 16 iunie 2021, Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor membre
(C-684/20 P, nepublicata, EU:C:2021:486), si Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor membre
(C-685/20 P, nepublicati, EU:C:2021:485).
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85. In observatiile lor, partile din cauza ELA au abordat pe larg problema domeniului de aplicare
al articolului 341 TFUE si faptul daca acesta ar putea constitui un temei juridic valabil pentru
adoptarea deciziei atacate privind sediul ELA. Desi aceste argumente sunt prezentate in cadrul
primului motiv de anulare invocat de Parlament, pozitiile acestora sunt valabile si in ceea ce
priveste chestiunea competentei Curtii. Intr-adevir, potrivit Curtii, aprecierea admisibilititii unei
cereri de anulare este legata de aprecierea care trebuie facutd cu privire la criticile formulate
impotriva actului atacat®.

86. In opinia Parlamentului, articolul 341 TFUE nu este un temei juridic adecvat pentru a decide
cu privire la sediul agentiilor Uniunii, aceasti dispozitie fiind aplicabili numai institutiilor. In
cazul in care autorii tratatelor ar fi intentionat sa includa agentiile in domeniul sau de aplicare, ar
fi facut acest lucru in mod expres. Articolul 341 TFUE nu a fost insd niciodatd modificat in acest
sens. Avand in vedere propriul text al Protocolului nr. 6, nu se poate considera cd el ar fi urmarit sa
extindd domeniul de aplicare al acestei dispozitii. In plus, nu numai ci practica institutionala din
trecut este irelevanta pentru a determina domeniul de aplicare al articolului 341 TFUE, dar
legiuitorul Uniunii a adoptat deja decizii cu privire la sediul agentiilor sale. Prin urmare, nu se
poate sustine cd tine de competenta exclusiva a statelor membre sa adopte o astfel de decizie.

87. Cu toate acestea, potrivit Parlamentului, decizia de a infiinta o agentie revine legiuitorului
Uniunii, care, in acest sens, se poate baza pe temeiul juridic al politicii corespunzitoare.
Regulamentul 2019/1149 de instituire a ELA a fost adoptat in temeiul articolelor 46 si 48 TFUE.
Nimic nu justifica disocierea deciziei privind sediul unei agentii de decizia privind crearea
acesteia si definirea misiunilor, a organizarii si a functionarii sale. Asadar, cu exceptia cazului in
care o dispozitie specifica a tratatelor ar prevedea altfel, decizia privind sediul unei agentii ar
trebui adoptata de legiuitorul Uniunii. Chiar dacé atunci cand se decide cu privire la localizarea
geograficd a unei agentii intervin considerente politice si simbolice, aceasta chestiune nu este
strdina de crearea agentiei, de definirea misiunilor ei si, in consecintd, a organizarii si a functionarii
sale. Ca atare, este logic si coerent ca decizia privind sediul s& fie adoptata de legiuitorul Uniunii.
In orice caz, sensibilitatea politici a acestei chestiuni nu trebuie si modifice competentele
conferite institutiilor Uniunii prin tratate.

88. Cu exceptia unor variatii minore, toate statele membre interveniente impartasesc punctul de
vedere al Consiliului, potrivit caruia articolul 341 TFUE, interpretat in lumina scopului si a
contextului sdu, imputerniceste statele membre sa decidd cu privire la sediul agentiilor Uniunii.
Cu toate cd, incepand cu Tratatul de la Lisabona, mai multe dispozitii din tratate se referd in
prezent in mod expres la institutiile si la organele, oficiile si agentiile Uniunii, acest lucru nu
trebuie sd conduci la o interpretare restrictivd a domeniului de aplicare al dispozitiilor care se
referd numai la ,institutii”. Aceastd interpretare este sustinutd de contextul si de evolutia istorica
a dispozitiei respective. Mai precis, Protocolul nr. 6 stabileste locatia sediului a doua comitete si al
unei agentii. La randul sau, articolul 2 din Decizia de la Edinburgh confirma de asemenea cé sediul
viitoarelor organisme ale Uniunii urmeazd si fie decis de reprezentantii guvernelor statelor
membre. In plus, numeroase precedente de-a lungul mai multor decenii confirmi faptul ci
competenta statelor membre de a decide cu privire la sediul institutiilor se aplica si in cazul
agentiilor. O interpretare restrictivd a articolului 341 TFUE ar distinge in mod nejustificat
agentiile si le-ar exclude de la aplicarea dispozitiilor finale ale TFUE.

% A sevedea de exemplu Hotaréarea Parlamentul/Consiliul (punctul 15).
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89. In plus, potrivit Consiliului, competenta referitoare la decizia privind sediul unei agentii este
distinctd de competenta de a reglementa pe fond un anumit domeniu. Decizia cu privire la sediu
este de natura fundamental diferits, din cauza dimensiunii sale politice si simbolice. In consecints,
decizia privind sediul unei agentii a Uniunii nu trebuie adoptatd prin procedura legislativa
ordinara. Includerea alegerii sediului in cadrul sferei dezbaterii legislative ar avea consecinte
paradoxale si nefaste. Locatia geografica a unei agentii ar deveni parte din negocieri si ar avea
impact asupra fondului normelor politice propriu-zise. In plus, normele privind votul atit in
cadrul Parlamentului, cat si in cadrul Consiliului nu ar permite sa se ajunga la un echilibru
geografic adecvat.

90. Nu suntem de acord cu Consiliul. In opinia noastra, articolul 341 TFUE nu se aplici agentiilor.

1. Text

91. Textul articolului 341 TFUE se refera la sediul ,institutiilor”, fara nicio alta precizare. Cu toate
acestea, de la intrarea in vigoare a Tratatului de la Lisabona, conceptul de ,institutii” a fost definit
la nivel constitutional la articolul 13 TUE, care enumera intr-adevér institutiile Uniunii. Din
aceasta definitie juridicd prevazuta de tratate rezulta in mod clar ca agentiile nu sunt institutii.

92. O astfel de definitie clard, juridicd sau chiar constitutionald a termenului care trebuie
interpretat nu exclude o analizd suplimentara a sistemului general si a scopului normelor din
care face parte acest termen. Cu toate acestea, ar fi necesare argumente foarte convingétoare in
privinta contextului sau al scopului, care s demonstreze céd interpretarea literald si naturala a
unui termen clar definit ar conduce, intr-un anumit context, la o nedreptate flagranta sau la o
absurditate, pentru a justifica ignorarea de céitre o instantd a unei astfel de definitii
constitutionale lipsite de ambiguitate.

2. Context si sistem

93. In opinia noastrd, nu exista insa asemenea argumente convingétoare in sens contrar. De fapt,
interpretarea literala a articolului 341 TFUE isi gaseste o confirmare suplimentara in contextul si
in sistemul acestei dispozitii.

94. In primul rand, Tratatul de la Lisabona a modificat numeroase dispozitii ale tratatelor, faicand
astfel distinctie intre institutiile Uniunii si alte ,organe, oficii sau agentii ale Uniunii”. Intr-adevir,
mai multe dispozitii privind competenta Curtii au fost modificate pentru a include in mod clar
acest din urmd ansamblu in domeniul sau de aplicare®. Tratatul de la Lisabona a extins de
asemenea in cazul ,institutiilor, organelor, oficiilor sau agentiilor Uniunii” interdictia ca Banca
Centralda Europeana (denumita in continuare ,BCE”) sa acorde facilitéti de credit® si controlul de
ciatre Ombudsman al cazurilor de administrare defectuoasi®. In mod similar, Statutul Curtii de
Justitie a Uniunii Europene face distinctie in prezent intre institutiile, organele, oficiile si agentiile
Uniunii. Aceasta este situatia mai ales la articolele 23 si 40 din respectivul statut: in timp ce
institutiile pot interveni in toate cauzele aflate pe rolul Curtii, organele, oficiile si agentiile
Uniunii pot face acest lucru numai in cazul in care demonstreaza ca au un interes in solutionarea
unei cauze.

% A sevedea ultima tezd de la articolul 263 primul paragraf TFUE, articolul 265 al doilea paragraf TFUE si articolul 267 TFUE.

% A sevedea articolul 123 TFUE. A se vedea de asemenea, tot in legaturd cu BCE, articolul 282 alineatul (3) TFUE.
% A sevedea articolul 228 TFUE. A se vedea de asemenea, in ceea ce priveste administratia in general, articolul 298 alineatul (1) TFUE.
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95. In esentd, este clar ca tratatele au fost revizuite suficient de recent pentru a recunoaste
existenta autonoma a ,organelor, oficiilor sau agentiilor” Uniunii, care sunt distincte de institutii.
Intr-un astfel de context constitutional, conceptul de ,institutii” nu poate fi sau, cu siguranti, nu
mai poate fi interpretat pur si simplu in sens larg.

96. Or, potrivit Consiliului, faptul cé dispozitiile generale si finale ale TFUE — din care face parte
si articolul 341 TFUE — nu au fost modificate si se refera doar la ,institutii” nu ar trebui interpretat
ca fiind intentia autorilor tratatelor de a restrange domeniul de aplicare al acestora. Intrucat aceste
dispozitii au un caracter orizontal si, prin urmare, au o aplicabilitate transversala in intregul tratat,
aceste dispozitii generale si finale ar trebui de fapt sa fie interpretate intr-un sens larg.

97. Nu suntem de acord. Nu exista niciun motiv sistemic, inerent, pentru care dispozitiile
generale si finale ar trebui evidentiate si interpretate diferit fata de celelalte dispozitii ale
tratatelor. In plus, in termeni concreti, argumentul Consiliului referitor la articolul 341 TFUE nu
este foarte convingitor.

98. Articolul 342 TFUE, care se referd la regimul lingvistic al institutiilor Uniunii®, se aplica de
fapt numai acestora din urma. Desigur, regulamentele de infiintare a agentiilor declard adesea
aplicabile agentiilor respective dispozitiile Regulamentului nr. 1 al Consiliului din 15 aprilie 1958
de stabilire a regimului lingvistic al institutiilor**. Exista insd si regulamente care lasa la latitudinea
consiliului de administratie al agentiei sa decida asupra regimului lingvistic intern®. Mai ales,
regimul lingvistic al unei agentii poate fi diferit de cel in vigoare in cadrul institutiilor, astfel cum
a confirmat Curtea®.

99. Singura exceptie care pare, cel putin la prima vedere, sa sustind argumentele prezentate de
Consiliu este articolul 340 al doilea paragraf TFUE. Aceastd dispozitie, care se refera la
raspunderea extracontractuald a Uniunii, a fost interpretatd de Curte in sensul ca notiunea de
»institutie”, in acceptiunea acestei dispozitii, include nu numai institutiile Uniunii enumerate la
articolul 13 alineatul (1) TUE, ci si toate organele, oficiile si agentiile Uniunii instituite de tratate
sau in temeiul acestora si destinate sa contribuie la realizarea obiectivelor Uniunii Europene®.

100. Cu toate acestea, la o analizd mai atentd, o astfel de interpretare este intr-adevar justificata
atat de litera, cat si de logica articolului 340 al doilea paragraf TFUE. In ceea ce priveste textul
sau, respectiva dispozitie prevede de fapt ca ,Uniunea este obligata sa repare [...] prejudiciile
cauzate de institutiile sale sau de agentii séi in exercitiul functiunilor lor”. In consecints, in mod
logic, daca ,agentii” sau, cu alte cuvinte, agentii individuali ai Uniunii, sunt inclusi deja in mod
clar in textul acestuia, atunci, a fortiori, toate agentiile, autoritatile sau alte organisme care
formeaza spectrul dintre o institutie a Uniunii, pe de o parte, si un agent individual al Uniunii, pe
de alti parte, trebuie de asemenea si fie incluse aici. In ceea ce priveste logica sa, ar fi intr-adevar
ciudat sa se interpreteze aceasta dispozitie specifica, care ofera o cale de atac individuala
importanta in ceea ce priveste erorile potential savarsite de Uniune ca entitate juridica, intr-un

¥  In conformitate cu articolul 342 TFUE, ,[r]egimul lingvistic al institutiilor Uniunii se stabileste, fira a aduce atingere dispozitiilor
previzute de Statutul Curtii de Justitie a Uniunii Europene, de catre Consiliu, hotérand in unanimitate prin regulamente”.

% Regulamentul nr. 1 de stabilire a regimului lingvistic al Comunitétii Economice Europene (JO 1958, L 17, p. 385, Editie speciald,
01/vol. 1, p. 3). A se vedea de exemplu articolul 35 din Regulamentul 2019/1149.

% A se vedea de exemplu articolul 25 alineatul (2) din Regulamentul (CE) nr. 168/2007 al Consiliului din 15 februarie 2007 privind
infiintarea Agentiei pentru Drepturi Fundamentale a Uniunii Europene (JO 2007, L 53, p. 1).

A se vedea, in ceea ce priveste Oficiul pentru Armonizare in cadrul Pietei Interne (OAPI), predecesorul Oficiului Uniunii Europene
pentru Proprietate Intelectuala (EUIPO), Hotérarea din 9 septembrie 2003, Kik/OAPI (C-361/01 P, EU:C:2003:434, punctele 92-94).

A se vedea de exemplu Hotérarea din 16 decembrie 2020, Consiliul si altii/K. Chrysostomides & Co. si altii (C-597/18 P, C-598/18 P,
C-603/18 P si C-604/18 P, EU:C:2020:1028, punctul 80).
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mod, atat de izbitor de formalist, care sa sugereze in esentd cd numai institutiile si agentii pot fi
raspunzdtori, dar agentiile sau alte organisme nu pot fi, chiar daca ele sunt in mod clar deja
incluse implicit ca parte a spectrului reprezentantilor Uniunii, avand in vedere trimiterea expresa
la cele doud extreme ale spectrului respectiv.

101. Ca atare, articolul 340 al doilea paragraf TFUE include, fird indoiald, agentiile. Este insa
vorba pur si simplu despre o dispozitie foarte diferita, atat din punctul de vedere al textului, cat si
al logicii sale. Avand in vedere aceasta clarificare, nu putem sa subscriem deloc la argumentul
potrivit caruia, intrucat articolul 341 TFUE urmeaza dupa articolul 340 TFUE, intr-un grup de
diverse dispozitii generale si finale, ambele trebuie, asadar, si fie interpretate in mod automat in
exact acelasi mod, indiferent de diferentele obiective.

102. In consecinti, concluziondm ca faptul ca Tratatul de la Lisabona nu a modificat articolul 341
TFUE, in timp ce majoritatea celorlalte dispozitii de natura similara au fost modificate in sensul
includerii exprese a altor ,organe, oficii sau agentii ale Uniunii” in domeniul lor de aplicare,
inseamna cé definitia constitutionald a institutiilor prevazuta la articolul 13 TUE poate fi cu greu
inlaturata.

103. In al doilea rand, acest punct de vedere giseste un sprijin suplimentar la un nivel sistemic:
institutiile Uniunii sunt diferite din punct de vedere constitutional de organele, oficiile si agentiile
Uniunii. Institutiile sunt stabilite prin tratatele propriu-zise. Acestea indeplinesc functii
constitutionale ample in domenii reglementate de dreptul Uniunii in care Uniunea are
competente. Cel mai important, infiintarea si functiile lor sunt prevdzute in mod direct de tratatele
insesi. Astfel, regimul juridic al institutiilor este de sine statiator si nu necesitd nicio legislatie
derivata. Asadar, este destul de logic ca o procedura constitutionald speciald precum cea
prevazutd la articolul 341 TFUE sa se aplice in ceea ce priveste deciziile referitoare la sediile
acestora. Unde altundeva ne-am astepta sa gasim fie sediul, fie cel putin procedura de stabilire a
locatiei sediului unei institutii instituite prin tratat decat in tratatul insusi? In egald masuri,
avand in vedere sensibilitatea istorica ridicatd a acestei chestiuni, este de inteles ca decizia trebuie
adoptata prin consensul statelor membre.

104. In schimb, agentiile nu sunt in mod normal create prin tratate. Acestea sunt infiintate prin
intermediul legislatiei derivate, potrivit procedurii legislative ordinare, ca parte a punerii in
aplicare a unei anumite politici a Uniunii. Rolul lor este in mare masura administrativ si se
limiteaza in mod clar la un domeniu specializat si definit in sens restrans. Dispozitiile de fond
relevante din tratate privind politicile constituie temeiul juridic pentru crearea acestor agentii®.
Astfel, din punct de vedere strict constitutional, nu exista o necesitate inerentd, sistemicd, ca
procedura de selectie a sediului acestora sa trebuiasca sa fie subit determinaté de o dispozitie din
tratate.

A se vedea de exemplu, in ceea ce priveste Fundatia Europeani pentru Imbunititirea Conditiilor de Viati si de Munca (Eurofound),
Regulamentul (UE) 2019/127 al Parlamentului European si al Consiliului din 16 ianuarie 2019 de infiintare a Fundatiei Europene
pentru Imbunititirea Conditiilor de Viati si de Munca (Eurofound) si de abrogare a Regulamentului (CEE) nr. 1365/75 al Consiliului
(JO 2019, L 30, p. 74), care mentioneaza articolul 153 alineatul (2) TFUE (competenta complementard a Uniunii in domeniul
conditiilor de munca), iar in ceea ce priveste Agentia Uniunii Europene pentru Siguranta Aviatiei (AESA), Regulamentul
(UE) 2018/1139 al Parlamentului European si al Consiliului din 4 julie 2018 privind normele comune in domeniul aviatiei civile si de
infiintare a Agentiei Uniunii Europene pentru Siguranta Aviatiei, de modificare a Regulamentelor (CE) nr. 2111/2005, (CE)
nr. 1008/2008, (UE) nr. 996/2010, (UE) nr. 376/2014 si a Directivelor 2014/30/UE si 2014/53/UE ale Parlamentului European si ale
Consiliului, precum si de abrogare a Regulamentelor (CE) nr. 552/2004 si (CE) nr. 216/2008 ale Parlamentului European si ale
Consiliului si a Regulamentului (CEE) nr. 3922/91 al Consiliului (JO 2018, L 212, p. 1), adoptat in temeiul articolului 100 alineatul (2)
TFUE, care se refera la transportul maritim si aerian.
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105. In al treilea rand, in aceasti perspectivd, nu intelegem nici cum, din punct de vedere
conceptual, decizia privind sediul unei agentii ar fi o chestiune distincta de crearea agentiei
respective — o pozitie sustinuta de Consiliu si de statele membre interveniente. Problema locatiei
sediului face parte, in opinia noastrd, din organizarea agentiei, care este reglementata de
instrumentul juridic relevant de infiintare a agentiei respective. Nu exista niciun argument
structural clar care sa explice de ce, primo, decizia privind sediul acesteia ar urma un regim
juridic diferit fata de decizia privind crearea sa si, secundo, aceasta prima decizie ar fi adoptata
dupa acelasi model juridic precum cea privind institutiile, adica potrivit articolului 341 TFUE.

106. Consiliul sustine ca decizia privind sediul unei agentii este una politica. Fireste, nu negam
faptul cd o astfel de decizie are intr-adevér o dimensiune politica. Cu toate acestea, nu este clar de
ce, in mod implicit, Parlamentul, care ii reprezinta pe cetatenii europeni, nu ar putea adopta o
atare decizie sau de ce Consiliul insusi, in calitate de institutie a Uniunii care reuneste
reprezentantii statelor membre la nivel ministerial, nu ar putea decide in aceasta privinta. In
general, consideram cd argumentul potrivit ciruia Parlamentul nu este bine plasat pentru a lua
decizii politice este cel putin contraintuitiv .

107. In orice caz, decizia privind locatia sediului unei agentii cu greu poate fi considerati o decizie
pur politica, cel putin dacé se tine seama de criteriile enuntate in fiecare dintre prezentele cauze.
Normele de selectie respective au stabilit mai multe criterii, care sunt, toate, de natura mai mult
tehnica, si anume data la care agentia ar putea fi instalata la fata locului, accesibilitatea locatiei,
existenta unor facilitati educationale adecvate pentru copiii personalului agentiei si un acces
adecvat la piata fortei de munca, precum si securitatea sociala si asistenta medicald pentru copii si
soti®. Echilibrul geografic pare a fi singurul criteriu care are un caracter predominant politic.

108. Rezultd, asadar, ca deciziile privind sediul agentiilor Uniunii pot foarte bine, avand in vedere
natura lor mixtd, sa fie adoptate de Parlament si de Consiliu in cadrul procedurii legislative
ordinare, declansatd de o propunere a Comisiei.

3. Trecutul

109. In ceea ce priveste argumentele invocate de Consiliu in legiturd cu geneza articolului 341
TFUE, cu impactul Protocolului nr. 6 si al Deciziei de la Edinburgh, precum si cu practica
institutionald din trecut, niciunul dintre aceste argumente nu pare suficient de convingitor
pentru a inversa interpretarea care rezultd deja din text, precum si din contextul si din sistemul
articolului 341 TFUE.

110. In primul rand, in ceea ce priveste evolutia articolului 341 TFUE, continutul acestei dispozitii
a ramas acelasi inca din anul 1951 . Singura diferenta consté in faptul ca expresia ,institutii ale
Comunitatii” a fost inlocuita cu ,institutii ale Uniunii”. Este esential cd Tratatul de la Lisabona nu
a modificat aceasta dispozitie in mod expres pentru a include organismele, oficiile si agentiile
Uniunii *.

% Subliniem din nou ,in termeni conceptuali’, in ceea ce priveste natura deciziei care trebuie adoptatd si capacitatea de a o adopta.
Suntem, desigur, de acord ci, in ceea ce priveste decizia specifica si rezultatul acesteia, o decizie politicd adoptata de Parlament,
precum de altfel de orice altd institutie sau actor in acest domeniu, ar putea fi diferita de cea a statelor membre. Cu toate acestea,
capacitatea de a ajunge la o decizie diferitd nu poate fi cu siguranta echivalata cu incapacitatea de a lua o decizie politica.

¢ n detaliu mai sus, punctele 14 si, respectiv, 33 din prezentele concluzii.

%  Predecesoarele articolului 341 TFUE sunt, in ordine cronologica inversa, articolul 289 TCE, articolul 216 TCEE si articolul 77 din
Tratatul CECO.

% A se vedea, mai sus, punctul 91 din prezentele concluzii.
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111. In al doilea rand, Consiliul si, in cadrul cauzei ELA, in special guvernul luxemburghez s-au
bazat in mare masura pe Protocolul nr. 6 si pe Decizia de la Edinburgh, adoptatd in marja unei
reuniuni a Consiliului European din anul 1992, pentru a argumenta in favoarea includerii
agentiilor in domeniul de aplicare al articolului 341 TFUE.

112. In ceea ce priveste Protocolul nr. 6, este adevirat ci acesta nu stabileste doar sediul
institutiilor, ci de asemenea pe cel a douad comitete si al unei agentii, si anume Europol. Astfel,
este clar ca sediul acestor organisme a fost consacrat in dreptul primar. Protocolul nr. 6 nu
prevede insa nicidecum ca sediul tuturor agentiilor (posibile, viitoare) trebuie stabilit de statele
membre in temeiul articolului 341 TFUE; el prevede mai degrabé contrariul. Prin adoptarea unui
protocol specific (deci prin modificarea tratatelor potrivit procedurilor de modificare prevazute de
acestea), statele membre au considerat in mod clar ca decizia lor colectiva trebuia consacrati in
tratate pentru a produce efecte juridice in temeiul dreptului Uniunii.

113. In ceea ce priveste Decizia de la Edinburgh, articolul 2 din aceasti decizie prevede ci ,sediul
altor organisme si departamente infiintate sau care urmeazd sd fie infiintate va fi stabilit de comun
acord de catre reprezentantii guvernelor statelor membre in cadrul unui viitor Consiliu European,
tinand seama de avantajele pe care dispozitiile de mai sus le prezintd pentru statele membre in
cauza si acordand o prioritate corespunzatoare statelor membre care nu gézduiesc in prezent
sediile institutiilor comunitare”®. Rezultd din aceastd afirmatie cd reprezentantii guvernelor
statelor membre au dorit si isi rezerve decizia privind sediile agentiilor (in calitate de ,alte
organisme si departamente”) in aceeasi mésurd in care sunt imputerniciti in mod expres si clar,
prin articolul 341 TFUE, sa decida cu privire la sediile institutiilor.

114. In consecinti, avand in vedere articolul 2 din Decizia de la Edinburgh, suntem de acord ca
rezultd intr-adevar ca sefii de stat sau de guvern ar fi putut avea in vedere extinderea domeniului
de aplicare al articolului 341 TFUE in cazul agentiilor. In mod indirect, s-ar pirea de asemenea c4,
prin adoptarea aceluiasi articol, autorii sai au recunoscut ca articolul 341 TFUE nu includea
agentiile (daca le-ar fi inclus, atunci de ce ar fi fost necesar si se redacteze un protocol special in
acest scop?).

115. Aspectul cu care nu suntem de acord este insd cel al consecintelor juridice care trebuie
degajate din articolul 2 din Decizia de la Edinburgh. In opinia noastri, natura acestei dispozitii
specifice este cea a unui acord international intre statele membre. Intrucat respectiva decizie a
fost adoptata in afara procedurilor de revizuire prevazute la articolul 48 TUE, nu poate fi
acceptatd ca o modalitate valida de modificare a articolului 341 TFUE. Astfel, aceasta nu are
efecte juridice obligatorii in cadrul ordinii juridice a Uniunii (ceea ce nu exclude faptul cé ar
putea avea asemenea efecte in temeiul dreptului international).

116. Pentru a fi clar, o decizie a reprezentantilor statelor membre, precum Decizia de la
Edinburgh, care nu a fost adoptatd in temeiul unei dispozitii de drept al Uniunii, are valoare
juridicd in dreptul Uniunii numai in masura in care continutul siu a fost preluat in mod formal
de dreptul Uniunii, in conformitate cu procedurile previzute de dreptul Uniunii®. In trecut,
aceastd ,incorporare” a luat de obicei forma adoptarii unui protocol, cu exemplul notabil al

¢ Sublinierea noastra.

In cazul in care acest tip de decizie este adoptat in temeiul unei dispozitii specifice de drept al Uniunii, aceasta face parte din dreptul
Uniunii. A se vedea de exemplu in acest sens, in ceea ce priveste sediul institutiilor Uniunii in temeiul predecesorului articolului 341
TFUE, Hotarérea din 1 octombrie 1997, Franta/Parlamentul (C-345/95, EU:C:1997:450, punctul 34), in care Curtea a examinat
compatibilitatea votului in cauzi al Parlamentului cu Decizia de la Edinburgh.
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Protocolului nr. 22 privind pozitia Danemarcei in urma refuzului initial al acestui stat membru de
a ratifica Tratatul de la Maastricht® sau al Protocolului privind preocupdrile poporului irlandez cu
privire la Tratatul de la Lisabona™.

117. In ceea ce priveste Decizia de la Edinburgh, numai articolul 1 din aceasta a fost incorporat
prin Protocolul nr. 6, devenind astfel drept al Uniunii in anul 1999, odaté cu intrarea in vigoare a
Tratatului de la Amsterdam, la care a fost anexat acest nou protocol. Articolul 2 insa, din
informatiile pe care le detinem, nu a fost niciodatd incorporat in vreun instrument formal de
drept al Uniunii, nici mécar intr-o declaratie (interpretativd). Prin urmare, acesta nu face parte
nici din dreptul primar, nici din dreptul derivat™.

118. Rezulta ca singura valoare care poate fi atribuitd in dreptul Uniunii articolului 2 din Decizia
de la Edinburgh ar putea fi, in cel mai bun caz, una politicd, dar cu siguranta nu juridica. Acesta ar
putea cel mult sa fie luat in considerare ca un instrument pentru interpretarea tratatelor™.

119. In orice caz, ar trebui si se tini seama de faptul ci autorii Deciziei de la Edinburgh nu au
ficut din articolul 2 al acesteia un element de drept primar. In consecinti, orientarea
interpretativa oferita de aceasta dispozitie nu poate fi in niciun caz contrara literei, contextului,
sistemului si scopului articolului 341 TFUE.

120. In al treilea rand, Consiliul s-a bazat in mare masura pe practica institutionald anterioara
referitoare la decizia privind sediul agentiilor pentru a argumenta ca astfel de decizii au fost
adoptate adesea printr-o decizie a reprezentantilor statelor membre in conformitate cu
articolul 341 TFUE. Pe scurt, in opinia Consiliului, faptul ca a existat o anumitd practica
institutionald pe parcursul ultimelor decenii nu doar confirma ca articolul 341 TFUE include
agentiile, ci si justifica aceasta practica in prezent si, aparent, o face de asemenea permanenta
pentru viitor.

121. Nu suntem de acord. Pe de o parte, pur si simplu nu putem accepta aceasta pozitie la nivel
pur factual, empiric. Avand in vedere toate informatiile care au fost supuse atentiei Curtii in
contextul prezentei proceduri, se pare cd existd un grad destul de mare de variatie in ceea ce
priveste modalitatile in care au fost adoptate deciziile privind sediile agentiilor sau organelor
Uniunii.

122. Cu sigurantd, pentru o serie de agentii din trecut, decizia privind locatia sediului lor a fost
adoptata de statele membre, iar nu prin regulamentul Uniunii de infiintare a acestora. Acesta a
fost cazul in special in anul 1993 pentru noud agentii, inclusiv pentru predecesoarea EMA™, in

% Protocolul nr. 22 a fost adoptat ca urmare a deciziei sefilor de stat sau de guvern, reuniti in cadrul Consiliului European de la Edinburgh
la 12 decembrie 1992, privind anumite probleme ridicate de Danemarca cu privire la Tratatul privind Uniunea Europeans, la care se
referd in mod expres acest protocol.

7 Ca urmare a primei respingeri a Tratatului de la Lisabona de cétre poporul irlandez, sefii de stat sau de guvern din cele 27 de state
membre ale Uniunii Europene, reuniti in cadrul Consiliului European, au adoptat in luna iunie 2009 o decizie privind preocupirile
poporului irlandez referitoare la Tratatul de la Lisabona. Aceasté decizie prevedea adoptarea unui protocol la momentul urmétorului
tratat de aderare. Astfel, a fost adoptat un Protocol privind preocupdrile poporului irlandez referitoare la Tratatul de la Lisabona, care a
fost anexat la tratate cu ocazia aderarii Croatiei (JO 2013, L 60, p. 131).

I In temeiul Tratatului de la Lisabona, odati cu instituirea Consiliului European ca institutie a Uniunii, deciziile sefilor de stat sau de
guvern vor fi probabil inlocuite treptat cu decizii (supuse cailor de atac) ale Consiliului European. Prin urmare, situatiile care ar putea
conduce la aparitia unor lacune juridice in dreptul Uniunii din cauza deciziilor ,neincorporate” ale sefilor de stat sau de guvern ar
trebui sa disparé in cele din urma.

7 A sevedea in acest sens Hotérarea din 2 martie 2010, Rottmann (C-135/08, EU:C:2010:104, punctul 40), cu privire la partea din Decizia
de la Edinburgh referitoare la Danemarca si, de asemenea, la o declaratie interpretativa anexata la tratate.

7 A sevedea nota de subsol 5 din prezentele concluzii.
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anul 2004 pentru alte noud agentii si oficii’, in anul 2009 pentru Agentia pentru Cooperarea
Autoritatilor de Reglementare din Domeniul Energiei” si, cel mai recent, pentru ELA si pentru
Centrul european de competente in domeniul industrial, tehnologic si de cercetare in materie de
securitate cibernetica”. Trebuie aratat ca sediul unora dintre aceste agentii a fost mentionat
ulterior si in regulamentul de infiintare a acestora”.

123. A existat insd si o practica anterioara prin care sediul agentiilor a fost decis de legiuitorul
Uniunii, si anume Consiliul, care a actionat initial de unul singur si apoi, odatd cu evolutia
cadrului constitutional al Uniunii, de Parlament si de Consiliu. Acesta a fost in special cazul
primelor agentii ale Uniunii din anii '70, si anume Cedefop”™ si Eurofound”. Acesta a fost de
asemenea cazul Frontex®, al Agentiei Europene pentru Controlul Pescuitului® si, mai recent, al
celor trei agentii create in urma crizei financiare mondiale (Autoritatea bancard europeani,
Autoritatea europeana pentru valori mobiliare si piete si Autoritatea europeana pentru asigurdri

Decizia adoptatd de comun acord de reprezentantii statelor membre, reuniti la nivel de sefi de stat sau de guvern, din
13 decembrie 2003 privind amplasarea sediilor anumitor oficii si agentii ale Uniunii Europene (JO 2004, L 29, p. 15, Editie speciald,
01/vol. 5, p. 14), in ceea ce priveste Agentia Uniunii Europene pentru Formare in Materie de Aplicare a Legii (CEPOL), Autoritatea
Europeani pentru Siguranta Alimentara (EFSA), Agentia Uniunii Europene pentru Cooperare in Materie de Justitie Penala (Eurojust),
Agentia Europeand pentru Sigurantd Maritimd (EMSA), Agentia Uniunii Europene pentru Siguranta Aviatiei (AESA), Agentia
Europeani a Cailor Ferate (ERA), Agentia Uniunii Europene pentru Securitatea Retelelor si a Informatiilor (ENISA), Centrul European
de Prevenire si Control al Bolilor (ECDC) si Agentia Europeand pentru Produse Chimice (ECHA).

Decizie adoptata de comun acord intre reprezentantii guvernelor statelor membre din 7 decembrie 2009 privind stabilirea sediului
Agentiei pentru Cooperarea Autorititilor de Reglementare din Domeniul Energiei (JO 2009, L 322, p. 39), adoptata ,avand in vedere
articolul 341 [TFUE]” si semnati de presedintele Consiliului. Infiintarea acestei agentii a fost decisa prin Regulamentul (CE)
nr. 713/2009 al Parlamentului European si al Consiliului din 13 iulie 2009 de instituire a Agentiei pentru Cooperarea Autoritétilor de
Reglementare din Domeniul Energiei (JO 2009, L 211, p. 1).

Decizia (UE) 2021/4 adoptatd de comun acord intre reprezentantii guvernelor statelor membre din 9 decembrie 2020 privind stabilirea
sediului Centrului european de competente in domeniul industrial, tehnologic si de cercetare in materie de securitate cibernetici
(JO 2020, L 4, p. 7).

A se vedea de exemplu articolul 94 alineatul (3) din Regulamentul 2018/1139, articolul 79 alineatul (1) din Regulamentul
(UE) 2018/1727 al Parlamentului European si al Consiliului din 14 noiembrie 2018 privind Agentia Uniunii Europene pentru
Cooperare in Materie de Justitie Penald (Eurojust) si de inlocuire si abrogare a Deciziei 2002/187/JAI a Consiliului (JO 2018, L 295,
p. 138) si articolul 25 din Regulamentul (UE) 2015/2219 al Parlamentului European si al Consiliului din 25 noiembrie 2015 privind
Agentia Uniunii Europene pentru Formare in Materie de Aplicare a Legii (CEPOL) si de inlocuire si de abrogare a Deciziei
2005/681/JAI a Consiliului (JO 2015, L 319, p. 1).

7 Sediul Centrului European pentru Dezvoltarea Formairii Profesionale (Cedefop) a fost stabilit in actul de infiintare [articolul 1 din
Regulamentul (CEE) nr. 337/75 al Consiliului din 10 februarie 1975 privind infiintarea Centrului European pentru dezvoltarea formarii
profesionale (JO 1975, L 39, p. 1, Editie speciald, 05/vol. 1, p. 152)], fira a se face referire la articolul 341 TFUE. Regulamentul respectiv
a fost abrogat prin Regulamentul (UE) 2019/128 al Parlamentului European si al Consiliului din 16 ianuarie 2019 de infiintare a
Centrului European pentru Dezvoltarea Formarii Profesionale (Cedefop) si de abrogare a Regulamentului (CEE) nr. 337/75 al
Consiliului (JO 2019, L 30, p. 90). Articolul 20 alineatul (3) din acesta prevede ci ,[s]ediul Cedefop este la Salonic [Grecia]”.

A se vedea Regulamentul (CEE) nr. 1365/75 al Consiliului din 26 mai 1975 privind constituirea Fundatiei Europene pentru
Imbunititirea Conditiilor de Viata si de Munca (JO 1975, L 139, p. 1, Editie speciald, 05/vol. 1, p. 158). In conformitate cu articolul 4
alineatul (2), ,[s]ediul fundatiei este in Irlanda”. Articolul 21 alineatul (3) din Regulamentul (UE) 2019/127 prevede ci ,[s]ediul
Eurofound se afla la Dublin [Irlanda]”.

% A se vedea Decizia 2005/358/CE a Consiliului din 26 aprilie 2005 de desemnare a sediului Agentiei Europene pentru Gestionarea
Cooperirii Operative la Frontierele Externe ale statelor membre ale Uniunii Europene (JO 2005, L 114, p. 13, Editie speciald, 19/vol. 7,
p. 169). Aceastd decizie a fost adoptatd ,avand in vedere” articolul 15 al cincilea paragraf din Regulamentul (CE) nr. 2007/2004 al
Consiliului din 26 octombrie 2004 de instituire a Agentiei Europene pentru Gestionarea Cooperirii Operative la Frontierele Externe
ale statelor membre ale Uniunii Europene (JO 2004, L 349, p. 1, Editie speciala, 19/vol. 7, p. 71). Articolul 341 TFUE nu a fost
mentionat in cadrul acestei decizii.

8t Articolul 18 alineatul (4) din Regulamentul (CE) nr. 768/2005 al Consiliului din 26 aprilie 2005 de instituire a Agentiei Comunitare
pentru Controlul Pescuitului si de modificare a Regulamentului (CEE) nr. 2847/93 de instituire a unui sistem de control aplicabil
politicii comune in domeniul pescuitului (JO 2005, L 128, p. 1, Editie speciald, 04/vol. 8, p. 69).
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si pensii ocupationale)®2. Acelasi lucru este valabil si pentru agentiile care intrd in domeniul de
aplicare al politicii externe si de securitate comuna (PESC), al caror sediu este decis de Consiliu
(singur), iar nu de statele membre®.

124. Pe langa aceste doua scenarii, au existat si alte modalitati, insd, intr-adevar, mai putin
frecvente, de a decide asupra sediului unei agentii a Uniunii. Acesta a fost de exemplu cazul
CEPOL, pentru care, intr-un mod oarecum curios, decizia a fost adoptata in realitate de mai
multi actori diferiti®.

125. Este clar ca modul in care au fost adoptate deciziile cu privire la sediile agentiilor a variat de-a
lungul ultimelor decenii. Este imposibil sa se identifice in mod clar o practica institutionald. De
fapt, inca de la infiintarea primelor agentii, practica institutionald a evoluat in mod constant.

126. Pe de alta parte si in orice caz, chiar daci ar fi posibil sd se identifice o practica unica si
coerentd de-a lungul anilor, ceea ce nu este cazul, se pune intrebarea relevantei normative
actuale pe care o are o astfel de constatare pentru prezenta cauza.

127. Nu putem fi de acord cu Consiliul in aceasta privinta. Din perspectiva noastra, intr-o Uniune
bazata pe statul de drept, cadrul constitutional actual, iar nu practica din trecut, este cel decisiv.
Considerdam ca existd, cu sigurantd, o sarcinad care revine legiuitorului Uniunii de a mentine
legislatia relevanta si actualizata in mod rezonabil, reactionand la evolutiile sociale si societale®.
Este insa cu totul altceva sa se sugereze in esentd ca actuala constitutie trebuie (re)interpretata
pentru a se adapta la anumite practici din trecut si pentru a le prelungi, fara a tine seama de
schimbarea mediului constitutional. Spus mai simplu, nu constitutia actuala trebuie puséd in
acord cu practica trecutd, ci mai degrabé opusul: practica actuala si viitoare trebuie pusé in acord
cu cadrul constitutional actual.

128. In orice caz, de aici se naste intrebarea urmatoare: care este scopul actual al articolului 341
TFUE? Aceasta este problema pe care o vom aborda acum.

2 A se vedea de exemplu articolul 7 din Regulamentul (UE) nr. 1093/2010 al Parlamentului European si al Consiliului din

24 noiembrie 2010 de instituire a Autoritatii europene de supraveghere (Autoritatea bancard europeana), de modificare a Deciziei
nr. 716/2009/CE si de abrogare a Deciziei 2009/78/CE a Comiisiei (JO 2010, L 331, p. 12). A se vedea de asemenea, in contextul uniunii
bancare, sediul Comitetului unic de rezolutie [articolul 48 din Regulamentul (UE) nr. 806/2014 al Parlamentului European si al
Consiliului din 15 iulie 2014 de stabilire a unor norme uniforme si a unei proceduri uniforme de rezolutie a institutiilor de credit si a
anumitor firme de investitii in cadrul unui mecanism unic de rezolutie si al unui fond unic de rezolutie si de modificare a
Regulamentului (UE) nr. 1093/2010 (JO 2014, L 225, p. 1)].

% A se vedea de exemplu articolul 1 alineatul (3) din Decizia 2014/401/PESC a Consiliului din 26 iunie 2014 privind Centrul Satelitar al
Uniunii Europene si de abrogare a Actiunii comune 2001/555/PESC privind infiintarea Centrului Satelitar al Uniunii Europene
(JO 2014, L 188, p. 73). A se vedea de asemenea articolul 1 alineatul (5) din Decizia (PESC) 2015/1835 a Consiliului din
12 octombrie 2015 de definire a statutului, sediului si regulamentului de functionare ale Agentiei Europene de Apérare (JO 2015,
L 266, p. 55), adoptat in temeiul specific al articolului 45 alineatul (2) TUE.

Initial, decizia privind sediul a fost adoptata de Consiliu prin Decizia din 22 decembrie 2000 de instituire a Colegiului European de
Politie (CEPOL) (JO 2000, L 336, p. 1). Acest sediu a fost apoi ,stabilit” din nou prin decizia reprezentantilor statelor membre din
13 decembrie 2003 (a se vedea nota de subsol 77 din prezentele concluzii). Ulterior, Consiliul a fost cel care a decis, la
8 octombrie 2013, si modifice sediul CEPOL inaintea Parlamentului European. In consecinti, a fost adoptat Regulamentul (UE)
nr. 543/2014 al Parlamentului European si al Consiliului din 15 mai 2014 de modificare a Deciziei 2005/681/JAI a Consiliului de
instituire a Colegiului European de Politie (CEPOL) (JO 2014, L 163, p. 5). In prezent, sediul CEPOL este mentionat la articolul 25 din
Regulamentul 2015/2219.

A se vedea de exemplu Concluziile noastre prezentate in cauza Confédération paysanne si altii (C-528/16, EU:C:2018:20, punctele 138-
142).
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4. Scopul (prezent)

129. Potrivit Consiliului, o interpretare a articolului 341 TFUE care ar exclude agentiile din
domeniul de aplicare al acestuia ar lipsi aceastd dispozitie de orice eficacitate (effet utile). Sediul
institutiilor insesi a fost deja stabilit prin dreptul primar. Nu se poate considera ca eficacitatea
care ar ramane in privinta articolului 341 TFUE ar viza decizia de schimbare a sediului institutiilor
intrucat, in opinia Consiliului, astfel de decizii ar trebui adoptate potrivit procedurilor de revizuire
prevazute la articolul 48 TUE, iar nu la articolul 341 TFUE.

130. In opinia noastra, daci prezenta cauzi demonstreazi ceva, acest lucru este ci argumentele
legate de eficacitate si orice alt rationament juridic teleologic in general pot fi problematice.
Acest lucru se datoreaza faptului ca un astfel de rationament, atat in prezenta cauzi, cat si in
general, ne poate conduce oriunde dorim sa ne conduci, in functie de scopul pe care decidem sa il
imbratisam.

131. Scopul sau valoarea addugata a articolului 341 TFUE depinde in prezent pur si simplu de
interesul, de scopul sau de valoarea pe care decidem sa le atribuim acestei dispozitii.
Articolul 341 TFUE nu are o eficacitate evidentd prin el insusi, interpretat in mod izolat. Acest
interes sau aceasta valoare trebuie sa vini din altd parte. Intr-adevir, dupi cum arati diferitele
pozitii ale partilor in prezenta cauzd, in functie de valoarea specifica aleasd, rezultatul poate
conduce apoi in directii opuse.

132. In primul rand, in cazul in care s-ar acorda importanti dimensiunii politice a deciziilor
privind sediile in general, dupa cum a subliniat Consiliul, si dacd s-ar considera de asemenea ca
numai statele membre sunt in méasura sa adopte o astfel de decizie®, atunci articolul 341 TFUE
ar putea fi intr-adevir interpretat intr-o maniera largi. In aceastd privints, scopul care trebuie
inserat in dispozitie ar fi efectiv protectia competentelor decizionale ale statelor membre (scopul
nr. 1).

133. In al doilea rand, interpretarea mai restransi, sustinuti de Parlament in cauza ELA, ar fi
necesara in scopul consolidarii rolului Parlamentului (si al institutiilor Uniunii), precum si pentru
motivul cd decizia privind sediul unei agentii constituie o parte necesara a deciziei generale de a
infiinta o agentie pentru a monitoriza punerea in aplicare a politicilor Uniunii. Intr-un astfel de
caz, scopul ar fi protejarea rolului Parlamentului si, eventual, al altor institutii ale Uniunii (scopul
nr. 2).

134. In al treilea rand, in ceea ce priveste punctul anterior, dar exprimat oarecum in termeni
sistemici, este obiectivul de a pastra integritatea (internd) a ordinii juridice a Uniunii. Nu ar
trebui permis ca deciziile care ar trebui adoptate in interesul si in numele Uniunii sa iasa din
acest sistem si sa fie efectiv delegate in exteriorul sistemului, rezultatul obtinut in exteriorul
sistemului respectiv fiind reimpus in cadrul acestui sistem. Tocmai acest scop justifica o
interpretare a articolului 341 TFUE in sensul in care el nu include agentiile (scopul nr. 3).

135. In al patrulea rand, articolul 341 TFUE pare si impuni unanimitatea. In cazul in care scopul
urmadrit prin interpretarea acestuia este mentinerea sau chiar consolidarea fezabilitatii
procedurilor decizionale ale Uniunii, atunci unanimitatea in randul statelor membre ar putea fi
mai dificil de obtinut decat in cazul in care aceiasi reprezentanti ar trebui si decida in cadrul unei

%6 Ceea ce nu este cazul, dupd cum s-a explicat mai sus, la punctul 106 din prezentele concluzii, aceasti ipoteza fiind emisé in spiritul

dezbaterii.

26 ECLLI:EU:C:2021:812



CONCLUZIILE DOMNULUI BOBEK — CAUZELE CONEXATE C-59/18 s1 C-182/18 s1 cauza C-743/19

ItaLia st COMUNE DI MILANO IMPOTRIVA CONSILIULUI (SEDIUL AGENTIEI EUROPENE PENTRU MEDICAMENTE) $I PARLAMENTUL IMPOTRIVA CONSILIULUI (SEDIUL AUTORITATII EUROPENE A MUNCII)

sedinte a Consiliului si sa respecte cerintele (mai mici) privind pragul in contextul acestui proces
decizional. Acest lucru ar constitui din nou un motiv pentru a mentine interpretarea
articolului 341 TFUE intr-un mod céit mai restrans posibil (scopul nr. 4).

136. In al cincilea si ultimul rand, scopul interpretirii articolului 341 TFUE ar putea fi (de
asemenea) acela de a sustine principiile unei Uniuni intemeiate pe statul de drept in care
»existenta insédsi a unui control jurisdictional efectiv destinat sa asigure respectarea dispozitiilor
dreptului Uniunii este inerentd existentei unui asemenea stat de drept”®. Daca aceasta ar fi insa
situatia, dupa cum a sugerat in esenta guvernul italian in sedintd, atunci articolul 341 TFUE
trebuie interpretat intr-un mod cat mai restrictiv posibil din cauza imposibilitatii rezultante a
unui control jurisdictional, cel putin in fata Curtii, care decurge din aplicabilitatea acestuia
(scopul nr. 5).

137. Mai intai, in general, dar si in situatii particulare precum cea de fata, nu considerdm ca este
intelept ca o instanta, inclusiv Curtea, sa aleaga un scop in detrimentul altuia. Dimpotriva, ar
trebui sd se raména in cadrul textului si al sistemului destul de clar al tratatelor. Cu toate acestea,
dacd un anumit scop ar trebui intr-adevar favorizat in detrimentul celorlalte, atunci, din punctul
de vedere al instantelor Uniunii, acest scop ar trebui si fie in mod logic mentinerea integritatii si
a functiei sistemului Uniunii ca atare.

138. Apoi, in orice caz, trebuie sa recunoastem ca nu consideram convingator argumentul
Consiliului referitor la eficacitate. Pe de o parte, este, desigur, adevarat ca sediile institutiilor
Uniunii au fost deja stabilite. Astfel, intr-o anumita masuré, articolul 341 TFUE si-a epuizat in
cea mai mare parte potentialul. Acest rezultat era insa deja inerent obiectului sau. Pe de alta
parte, faptul cd agentiile nu pot fi incluse prin interpretare in articolul 341 TFUE nu priveaza
aceasta dispozitie de utilitatea sa. Articolul 341 TFUE include in mod clar institutiile,
asigurandu-se ca aceasta dispozitie continud sa fie operationala si sa aiba o relevanta permanenta
in ceea ce le priveste. Intr-adevir, ea rimane in vigoare si poate fi aplicabili in cazul unei decizii
privind sediul unei noi institutii® si, mai ales, in cazul unei decizii de schimbare a sediului unei
institutii existente®. Asadar, nu se poate sustine cd articolul 341 TFUE este golit in totalitate de
continut in cazul in care se considera ci el nu cuprinde organele, oficiile si agentiile Uniunii. In
orice caz, faptul ca in prezent domeniul de aplicare al articolului 341 TFUE pare a fi destul de
limitat nu reprezintd un motiv valabil pentru a extinde in mod artificial acest domeniu de
aplicare, in pofida modului sau de redactare.

139. In sfarsit, rimanem nedumeriti de argumentul general al Consiliului potrivit ciruia
articolul 341 TFUE trebuie sa includa agentiile intrucat deciziile privind sediile acestora sunt
sensibile din punct de vedere politic si, ca atare, trebuie péstrata unanimitatea statelor membre
in temeiul articolului 341 TFUE.

A se vedea de exemplu Hotérarea din 19 iulie 2016, H/Consiliul si altii (C-455/14 P, EU:C:2016:569, punctul 41), si Hotararea din
28 martie 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236, punctele 72 si 73).

De altfel, se pare ci inci nu exista un sediu oficial pentru Consiliul European, in pofida transformdrii acestuia din urma dintr-o practici
interguvernamentald intr-o institutie a Uniunii prin Tratatul de la Lisabona.

Nu este necesar si se stabileasci in scopul prezentelor cauze daca articolul 341 TFUE ar fi suficient in acest sens sau daci el ar trebui
invocat in asociere cu articolul 48 TUE, astfel cum sustine Consiliul.
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140. Cu toate acestea, consideram totodata ca acelasi imperativ a lipsit aparent in ambele cauze
care fac obiectul prezentelor proceduri. Daca se analizeaza in mod specific deciziile atacate in
prezentele cauze, niciuna dintre acestea nu a fost conceputd sa fie guvernata de unanimitate.
Intr-adevir, ambele seturi de norme de selectie anticipau faptul ci decizia privind sediul EMA si
al ELA urma sa fie guvernata de votul cu majoritate simpla.

141. In termeni factuali si in ceea ce priveste EMA, guvernul italian a declarat in sedinti ca decizia
privind sediul nu a fost adoptata de comun acord de toate statele membre. Guvernul italian a
subliniat in mod repetat ca nu a fost niciodatd de acord cu aceasta decizie.

142. In acest stadiu, decalajul dintre scopul sistemic declarat preconizat de Consiliu si realitate
devine prea mare pentru a fi ignorat. Consiliul a afirmat in repetate randuri ca Curtea ar trebui sa
interpreteze articolul 341 TFUE in sens larg, pentru a include agentiile, in vederea pastrarii naturii
politice speciale a procesului decizional care necesita unanimitate. Cu toate acestea, Consiliul
insusi s-a abatut apoi, ori de céte ori a putut, de la aceeasi procedurd, alegand in schimb votul cu
majoritate simpla.

143. Pentru toate aceste motive, consideram ca articolul 341 TFUE nu guverneaza decizia privind
sediile agentiilor si ale altor organe sau oficii ale Uniunii.

C. Natura juridicd a deciziilor atacate

144. In ceea ce priveste deciziile atacate, se pare ci acestea nu sunt decizii deghizate ale
Consiliului. Ele sunt adevarate decizii ale statelor membre, asupra carora Curtea nu are, prin
urmare, nicio competentd in temeiul articolului 263 TFUE (A). Cu toate acestea, in calitate de
decizii ale statelor membre care au fost adoptate in afara cadrului tratatelor, ele sunt lipsite de
orice efecte juridice obligatorii in cadrul ordinii juridice a Uniunii (B).

1. Decizii deghizate ale Consiliului?

145. In cauzele EMA, guvernul italian sustine ci, avand in vedere continutul si circumstantele
adoptirii deciziei atacate, aceasta a fost adoptatd de Consiliu. In primul rand, conditiile specifice
in care a fost adoptaté decizia atacata dovedesc ci ea a fost o decizie a Consiliului, intrucét a fost
adoptatd in incinta Consiliului si s-a bazat pe structurile sale institutionale, si anume Presedintia,
Secretariatul General, Serviciul juridic si Coreper. In plus, mai multe institutii ale Uniunii, in
special Consiliul European si Comisia, au participat la procesul de selectie a noului sediu al EMA.
Mai mult, decizia respectiva a fost adoptata efectiv potrivit regulii majoritatii. Aceasta abordare
este tipica pentru procesul decizional al Consiliului si este in mod clar diferita de o decizie
interguvernamentald a statelor membre care actioneazd impreund, deoarece aceste decizii sunt
adoptate in unanimitate sau prin consens (,acord comun”).

146. In al doilea rand, guvernul italian consider ca decizia privind sediul agentiilor Uniunii este
fara indoiala de competenta exclusivd a Uniunii, astfel cum rezulta in special din propunerea
Comisiei de modificare a Regulamentului nr. 726/2004. O asemenea competentd nu poate fi
exercitatd printr-un act al statelor membre. A concluziona in sensul lipsei de competenta a Curtii
ar echivala cu exceptarea deciziilor Consiliului de la controlul instantelor Uniunii de fiecare data
cand statele membre considera ca aspectele care tin de procedurile si de competentele Uniunii
sunt de fapt ,interguvernamentale”. Prin urmare, decizia atacata trebuie considerata ca fiind o
decizie a Consiliului.
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147. La randul sau, Consiliul sustine ca decizia atacata este o decizie adoptata de reprezentantii
statelor membre. Aceasta decizie a fost adoptata pentru a modifica Decizia din
29 octombrie 1993 a reprezentantilor statelor membre, care alesese sediul anterior al EMA. In
termeni mai generali, deciziile privind sediile agentiilor Uniunii nu sunt de competenta Uniunii
si, prin urmare, nici nu intra sub incidenta procedurii legislative ordinare.

148. In cauza ELA, Parlamentul considerd ci Consiliul este autorul deciziei. Decizia a fost
semnata de presedintele Consiliului. Procesul decizional care a precedat adoptarea actului s-a
bazat pe structurile administrative ale Consiliului, inclusiv pe Coreper.

149. Potrivit Consiliului si astfel cum au afirmat in esentd toate statele membre interveniente, este
vorba despre o decizie a reprezentantilor statelor membre care a fost adoptata in temeiul
articolului 341 TFUE. Faptul ca procedura decizionala s-a desfasurat la sediul Consiliului, cu
asistenta Secretariatului General al Consiliului, care este insarcinat cu sprijinul administrativ al
actiunii interguvernamentale, si cd o institutie a Uniunii Europene a participat la punerea in
aplicare a deciziei atacate nu schimba concluzia ca, prin natura sa, decizia atacata este un act al
statelor membre. Desi Consiliul s-a reunit si la 13 iunie 2019, au existat doua reuniuni distincte,
care au fost organizate in urma unor proceduri distincte pe plan juridic, protocolar si
organizatoric. In ceea ce priveste semnarea deciziei atacate de citre presedintele Consiliului,
reprezentantii guvernelor statelor membre ar fi incredintat Romaniei (in calitate de stat membru
care prezida Consiliul la momentul respectiv) sarcina de a asigura buna desfasurare a procesului
decizional.

150. In opinia noastri, niciuna dintre deciziile atacate nu poate fi atribuita Consiliului.

151. In primul rand, dupd cum s-a explicat mai sus®, continutul si circumstantele care au
inconjurat adoptarea unui act pot oferi indrumari pentru a stabili cine este autorul formal al
acestui act atunci cand autorul respectiv nu este cunoscut. In prezentele cauze, este clar insa ca
deciziile atacate sunt in mod oficial decizii ale statelor membre. Argumentul reclamantilor in
ambele cauze este, din nou, mai degraba unul normativ: in opinia lor, deciziile ar fi trebuit
adoptate conform cerintelor legale de Consiliu, iar nu de statele membre.

152. In ceea ce priveste nivelul factual, incepand cu ELA, decizia atacata este o decizie formali a
reprezentantilor statelor membre care a fost publicata ca atare in Jurnalul Oficial®. Se poate
admite ca faptul ca decizia atacata a fost de fapt publicata in seria L a Jurnalului Oficial pune in
sine probleme®. Cu toate acestea, si in acelasi timp, aceste probleme nu se refera la autenticitate.
Jurnalul Oficial care mentioneaza cu autoritate ,0 decizie a statelor membre” in partea de sus a
unui document nu este, cu siguranta, un simplu comunicat de presda alambicat, undeva pe
internet, caz in care am putea intr-adeviar avea indoieli cu privire la ce anume vizeaza
comunicatul de presa respectiv.

153. De asemenea, consideram ca argumentul potrivit caruia documentul a fost semnat in mod
oficial de presedintele Consiliului are o slaba valoare probanta. Desigur, tot din punct de vedere
formal, s-ar putea spune ca ar fi logic ca o astfel de decizie sd fie semnatéd de toti reprezentantii

% Punctele 72-81 din prezentele concluzii.
% A se vedea punctele 38 si 40 din prezentele concluzii.

% Referitoare mai degrabi la natura documentului si la forta sa obligatorie, nu neapérat la calitatea de autor. Cu toate acestea, chiar si in
ceea ce priveste primul aspect, Curtea a declarat in repetate randuri ca publicarea in Jurnalul Oficial nu este relevanta. A se vedea de
exemplu in acest sens Hotérarea din 6 octombrie 1987, Demouche si altii (152/83, EU:C:1987:421, punctul 19), si Hotirarea din
15 iunie 2017, Lietuvos Respublikos transporto priemoniy draudiky biuras (C-587/15, EU:C:2017:463, punctul 38).
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statelor membre. Cu toate acestea, semnarea de catre presedintele Consiliului a deciziei atacate
pare a fi in conformitate cu rolul de coordonare care i-a fost incredintat de sefii de stat sau de
guvern in normele privind selectia. In plus, dupa cum a sugerat Consiliul in esenti in sedinti,
suntem de acord ca este judicios si se incredinteze rolul de ,notar public” pentru astfel de tipuri
de decizii colective aceleiasi tiri care prezideazd Uniunea Europeana la momentul adoptarii
deciziei.

154. In cauzele EMA, decizia atacati a fost, la randul siu, anuntata in procesul-verbal al reuniunii
Consiliului si a fost publicaté intr-un comunicat de presa®. Ea nu a condus la o decizie formala a
reprezentantilor statelor membre, publicata in Jurnalul Oficial. Cu toate acestea, in pofida lipsei
unei astfel de formalizdri a deciziei atacate propriu-zise, se precizeaza totusi in mod clar ca
aceasta din urma este o decizie a statelor membre. Atat procesul-verbal, cat si comunicatul de
presa indica fara echivoc faptul ca decizia a fost adoptatd de reprezentantii statelor membre.

155. De altfel, faptul ca aceasta nu poate fi atribuita Consiliului este confirmat si prin adoptarea
ulterioara a Regulamentului 2018/1718. Existenta acestui regulament aratd ca, in conformitate cu
normele procedurii de selectie®, reprezentantii statelor membre au fost adevaratul autor al
deciziei atacate. Consiliul ca atare a participat numai wulterior, impreuna cu Parlamentul, in
cadrul procedurii legislative ordinare, pentru a introduce in regulamentul de infiintare a EMA
mentiunea privind noul sediu care sa reflecte votul statelor membre.

156. In plus, indiferent daca este vorba despre sediul ELA sau despre cel al EMA, implicarea altor
institutii in procesul de adoptare a deciziilor — in special a Comisiei prin evaluarea ofertelor si a
Consiliului prin intermediul Presedintiei, al Secretariatului General si, in general, al propriilor sale
localuri — poate conduce cu greu la concluzia cd deciziile atacate sunt in realitate cele ale
Consiliului. Din nou, avand in vedere natura dubla a Consiliului si a statelor membre in calitate
de membri componenti ai acestuia, este greu de extins la acest animal straniu logica (,,ceea ce se
intampla in clddirea Consiliului tine de Consiliu”) ce ar putea eventual functiona in cazul altor
institutii ale Uniunii (,,ceea ce se intampla in cladirile Comisiei tine de Comisie”)*°.

157. Mai mult, reiese intr-adevér din jurisprudenta constantd ca statele membre, in domenii care
nu sunt de competenta exclusivda a Uniunii, au dreptul de a incredinta, in afara cadrului Uniunii,
misiuni institutiilor, cum ar fi coordonarea unei actiuni colective intreprinse de statele membre,
cu conditia ca aceste sarcini sd nu modifice caracterul esential al competentelor conferite acestor
institutii prin tratate *.

158. In al doilea rand, dupa cum s-a explicat anterior, infiintarea agentiilor tine de competenta
Uniunii, urméand a fi decisa in mod normal prin intermediul procedurii legislative ordinare.
Acelasi lucru ar trebui sa fie valabil si pentru sediile agentiilor ca parte a ,pachetului de creare”?.
In mod logic, ar trebui atunci ca asemenea decizii si fie adoptate de Parlament si de Consiliu, iar
nu de statele membre.

% Punctul 19 din prezentele concluzii.
% A sevedea punctul 6 din normele de selectie.

% Intrucit principiul competentei atribuite are repercusiuni si asupra calitatii de autor: daci ceva s-ar intimpla intr-adevir (din punct de
vedere factual) in cadrul Comisiei, iar Comisia nu poate actiona decat in calitatea sa de institutie, autorul trebuie si fie, in consecinti,
Comisia — a se vedea mai sus punctul 58 din prezentele concluzii.

% A sevedea de exemplu Hotarérea din 27 noiembrie 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punctul 158 si jurisprudenta citatd).
7 A se vedea, mai sus, punctele 104-108 din prezentele concluzii.
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159. Competenta Uniunii in aceastd privintd se refera insd doar la selectarea cu caracter
obligatoriu a sediului unei agentii ca o chestiune de drept al Uniunii. Acelasi lucru este foarte
greu de aplicat la ceea ce constituie, prin natura sa in conformitate cu dreptul Uniunii, o
declaratie politica fdrd caracter obligatoriu care prevede ca trebuie creata o noua agentie a
Uniunii si care mentioneazi de asemenea locul in care ar trebui s fie, in mod ideal, sediul acesteia.

160. In plus, si poate intr-un mod mai semnificativ, avand in vedere fluctuatiile trecute si actuale
in ceea ce priveste chestiunea competentei de a decide cu privire la sediile agentiilor®*, prezentele
cauze sunt departe de orice logica ce ar putea, cel putin in opinia noastra, sa justifice in mod
exceptional ,recalificarea” ex post facto de catre Curte a calitatii de autor al unui act®.

161. Practica institutionald anterioarad referitoare la sediile agentiilor std marturie in privinta
dezacordului persistent intre actorii relevanti in legitura cu dreptul aplicabil. In anul 2012,
Parlamentul, Consiliul si Comisia au fost astfel de parere ca ,decizia politica privind sediul unei
agentii [este] luata de comun acord intre reprezentantii statelor membre reuniti la nivel de sefi de
stat sau de guvern sau de catre Consiliu”'®. In anul 2017, Comisia a declarat, in legatura cu viitorul
sediu al EMA, ca ,problema amplasarii sediului agentiei tine de competenta exclusivi a
Uniunii”®". In anul 2018, Parlamentul si Consiliul au eliminat din propunerea de regulament de
infiintare a ELA prevederea privind locatia sediului acesteia'®, ldsand in mod aparent adoptarea
unei decizii in seama reprezentantilor statelor membre. In anul 2019, intr-un raport solicitat de
Consiliu in urma unei cereri din partea Parlamentului de a revizui procedura privind amplasarea
sediilor agentiilor, Comisia a concluzionat in cele din urma, dupa ce a remarcat existenta diferitor
practici incepand cu anul 2012 pentru selectarea sediului respectiv, ca ,principiile abordarii
comune ofera un cadru bun pentru procesul decizional privind sediile agentiilor si pentru a
garanta ca statele membre gazda raspund nevoilor specifice ale agentiilor”'®.

162. Intr-un astfel de context, chiar si avand in vedere ci, in stadiul actual al cadrului
constitutional al Uniunii, decizia privind sediile agentiilor trebuie adoptatd conform prevederilor
legale de institutiile Uniunii, iar nu de statele membre, practica din trecut a statelor membre de a
decide singure cu privire la sediile agentiilor, chiar si dupa ce cadrul constitutional s-a schimbat
odatd cu Tratatul de la Lisabona, poate fi consideratd intr-o anumitd masura praeter legem, dar
nu in mod clar contra legem .

163. In consecinti, considerdm ci este imposibil si se (re)atribuie ex post facto deciziile atacate
Consiliului. Acestea sunt decizii colective ale reprezentantilor statelor membre, asupra cérora
Curtea nu are competenta in temeiul articolului 263 TFUE.

A se vedea, mai sus, punctele 121-125 din prezentele concluzii.

Astfel cum s-a sugerat mai sus, la punctele 80 si 81 din prezentele concluzii.

10 Punctul 6 din Abordarea comuni anexatd la Declaratia comund privind agentiile descentralizate (a se vedea nota de subsol 9).

Sublinierea noastra.

11 Propunere a Comisiei de regulament al Parlamentului European si al Consiliului de modificare a Regulamentului (CE) nr. 726/2004 in

ceea ce priveste stabilirea sediului Agentiei Europene pentru Medicamente [COM(2017) 735 final]. Sublinierea noastra.

12 Punctul 32 din prezentele concluzii.

105 Raport al Comisiei cétre Parlamentul European si Consiliu privind punerea in aplicare a declaratiei comune si a abordarii comune cu

privire la stabilirea sediilor agentiilor descentralizate [COM(2019) 187 final].

1% Dupé cum a fost ilustrat in mod indirect si de observatiile ale practic tuturor partilor la prezentele cauze: desi au avut opinii foarte

diferite cu privire la aspectele juridice ridicate de prezentele cauze, iar uneori chiar opinii diametral opuse, toate partile (institutionale)
au fost la unison in a sustine c este vital ca Curtea s clarifice normele pentru viitor.
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2. Efectele juridice ale deciziilor atacate in temeiul dreptului Uniunii

164. Aceasta ultima concluzie vine totusi cu o precizare destul de importantd, care deriva direct
din domeniul de aplicare al articolului 341 TFUE, astfel cum a fost prezentat anterior. Deciziile
atacate sunt decizii ale statelor membre. Ele nu pot fi considerate insa decizii adoptate in temeiul
articolului 341 TFUE intrucat aceasta din urma dispozitie nu imputerniceste statele membre sa
decida cu privire la sediile agentiilor. Rezulté ca deciziile atacate sunt decizii ale statelor membre
adoptate in afara cadrului tratatelor.

165. Desigur, in ceea ce priveste decizii similare ale statelor membre adoptate in temeiul
articolului 253 TFUE, Curtea a statuat ca este ,irelevant daca reprezentantii guvernelor statelor
membre au actionat in cadrul tratatelor sau al altor surse juridice, precum dreptul
international”'®. Nu ne vom angaja intr-o discutie cu privire la faptul dacd acest lucru este
intr-adevar complet lipsit de importanté in sensul competentei Curtii in temeiul articolului 263
TFUE, un aspect asupra caruia avem indoieli serioase. Abordarea acestei chestiuni nu este insa
relevantd in scopul prezentelor cauze, intrucét deciziile in discutie ale statelor membre nu sunt
prevdzute de tratate.

166. Cu toate acestea, este clar ca trebuie sa se faca distinctie intre actiunea statelor membre in
cadrul tratatelor si actiunea statelor membre in afara cadrului tratatelor in scopul de a
determina daca o decizie a statelor membre produce efecte juridice obligatorii potrivit dreptului
Uniunii. Fara indoiala, dacé o decizie a statelor membre este prevazuta de tratate, atunci aceasta
produce efecte juridice obligatorii potrivit dreptului Uniunii in temeiul tratatelor. In schimb,
dupa cum au sustinut in mod corect Comisia si Parlamentul in cauzele EMA, o decizie a statelor
membre intr-o chestiune in care tratatele nu prevad actiunea acestora este lipsitd, in absenta unei
incorporari intr-un fel sau altul in ordinea juridica a Uniunii, de orice efecte juridice obligatorii
potrivit dreptului Uniunii.

167. In mod similar cu ceea ce s-a explicat mai sus cu privire la Decizia de la Edinburgh, deciziile
reprezentantilor statelor membre care nu sunt adoptate in temeiul unei dispozitii de drept al
Uniunii nu fac parte din dreptul Uniunii. Acestea nu au efecte juridice obligatorii in ordinea
juridica a Uniunii. Pentru a produce efecte juridice obligatorii in ordinea juridicd a Uniunii,
continutul lor trebuie si fie incorporat in dreptul Uniunii, in conformitate cu procedurile
dreptului Uniunii'*.

168. Aceeasi logici se aplica, bineinteles, deciziilor atacate. Intrucit acestea nu sunt nici
mandatate, nici prevazute de dreptul Uniunii, indiferent dacd este vorba despre articolul 341
TFUE sau despre orice alta dispozitie de drept al Uniunii, ele nu au, prin urmare, un efect juridic
obligatoriu in temeiul acestuia. Deciziile atacate raman, ca sd spunem asa, ante portas ale ordinii
juridice a Uniunii. Desigur, acest lucru nu inseamna cé o atare decizie a statelor membre nu va
produce, in mod potential, efecte juridice obligatorii in temeiul dreptului international. Astfel, in
timp ce statele membre care au fost de acord cu aceasta si-ar putea asuma obligatii reciproce in
temeiul dreptului international, nici statele membre care nu au fost de acord, nici institutiile
Uniunii nu sunt tinute de deciziile atacate din punctul de vedere al dreptului Uniunii.

1% Ordonantele Curtii din 16 iunie 2021, Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor membre (C-684/20 P,

nepublicatd, EU:C:2021:486, punctul 44), si Sharpston/Consiliul si Conferinta reprezentantilor guvernelor statelor membre
(C-685/20 P, EU:C:2021:485, punctul 50).

16 A se vedea punctele 115-117 din prezentele concluzii.
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169. Cu sigurantd, nu se poate nega cd deciziile atacate au o anumitd semnificatie politica,
intrucat acestea dau un impuls politic pentru actiuni juridice ulterioare in ordinea juridica a
Uniunii. Ne-am putea astepta in special, rebus sic stantibus, ca pozitia stabilitd in respectivele
decizii de catre statele membre sa fie si pozitia Consiliului in viitor. Cu toate acestea, Consiliul
insusi nu este tinut din punct de vedere juridic de aceste decizii atunci cand participé ulterior la
procedura legislativa ordinara. El isi poate schimba opinia in functie de evolutia situatiei.
Anumite elemente ale conceptiei institutionale a unei noi agentii ar putea face obiectul unor
compromisuri politice obtinute in cadrul procesului legislativ.

170. Deciziile atacate pot produce efecte juridice obligatorii in ordinea juridica a Uniunii numai
daca devin parte, intr-un fel sau altul, din dreptul Uniunii. Mai precis, continutul (neobligatoriu)
al unor astfel de decizii poate fi incorporat in cele din urma, la finalul unei proceduri legislative a
Uniunii, in acte (obligatorii) de drept derivat. O asemenea masura de ,incorporare” ar putea insa
face apoi obiectul unei actiuni in anulare daca sunt indeplinite conditiile prevazute la articolul 263
TFUE.

171. Actiunea in anulare impotriva Regulamentului 2018/1718, care a incorporat continutul
deciziei atacate in cauzele EMA, introdusd in cauzele paralele de catre Comune di Milano si
Republica Italiana'”, este un exemplu al acestui din urma scenariu. Cu toate acestea, masura de
sincorporare” in dreptul Uniunii nu poate fi considerata in acest caz ca fiind o simpla masura de
confirmare, avand in vedere absenta efectelor juridice obligatorii ale deciziei statelor membre.
Pentru acelasi motiv, decizia statelor membre nu poate fi considerata ca fiind un act pregatitor
pentru masura de incorporare in dreptul Uniunii. Prin urmare, aceasta din urma este in mod
logic un act obligatoriu si, asadar, potential supus cailor de atac in temeiul dreptului Uniunii.

172. In ceea ce priveste celilalt scenariu, in care continutul deciziei statelor membre nu a fost
inclus in actul de infiintare sau in orice alt act obligatoriu relevant al Uniunii, nu exista
posibilitatea de a declansa articolul 263 TFUE intr-o anumita etapa (ulterioard). Cu toate acestea,
chiar si in acest caz, decizia statelor membre ramane lipsita de efecte juridice obligatorii potrivit
dreptului Uniunii. In consecinti, in ceea ce priveste ELA, in care mentionarea sediului nu a fost
incorporatd intr-un act juridic al Uniunii, decizia de a stabili sediul acesteia din urma la
Bratislava nu poate produce efecte juridice in ordinea juridica a Uniunii pana cand aceasta locatie
nu este decisa in mod oficial printr-un act al Uniunii. Cu alte cuvinte, in sensul dreptului Uniunii,
localizarea sediului ELA in acest oras este, cel putin pentru moment, o simpla chestiune de fapt.

173. Ca o remarca de incheiere, in opinia noastra, in general, statele membre pot fi cu greu
impiedicate sd adopte acte in afara cadrului tratatelor, inclusiv in chestiuni legate de Uniune,
daca doresc sa faca acest lucru. Ele raman, in definitiv, suverane. A iesi din acest cadru are insa
drept consecintad (poate nu intru totul surprinzator, cel putin avand in vedere legile de baza ale
fizicii) tocmai faptul de a te afla in exterior.

174. Cu toate acestea, chiar si din exterior se pot exprima, desigur, declaratii neobligatorii cu
privire la ceea ce, in mod ideal, ar trebui sa aiba loc in interior. In definitiv, ordinea juridica a
Uniunii si jurisprudenta Curtii permit diferitilor actori, inclusiv institutiilor Uniunii, sd emita
diverse masuri neobligatorii (soft law) pentru a stimula si a convinge, distincte de competenta de

17 A se vedea Concluziile prezentate in paralel in cauza Republica Italiand si Comune di Milano/Consiliul si Parlamentul European

(cauzele EMA 2) (cauzele conexate C-106/19 si C-232/19).
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a adopta acte cu forta obligatorie'®. Daca acest lucru este in fapt posibil pentru institutii ale
Uniunii limitate de principiul competentei atribuite, trebuie sa fie a fortiori aplicabil statelor
membre suverane, chiar daca se refera la chestiuni care privesc dreptul Uniunii.

175. Faptul céd o decizie statelor membre nu intra sub incidenta competentei Curtii in temeiul
articolului 263 TFUE nu inseamna insd ca decizia respectiva iese in totalitate din sfera de
competentd a Curtii. Ficand abstractie de scenariile in care ,devin drept al Uniunii”, actele
statelor membre care sunt adoptate in afara cadrului tratatelor rdman intr-adevar supuse
dreptului Uniunii, dar eventual unor forme de actiune diferite, ca de exemplu procedurile in
constatarea neindeplinirii obligatiilor'® sau cererile de pronuntare a unor decizii preliminare in
materie de interpretare ™.

176. In concluzie, nu este, cu siguranti, exclus ca statele membre s isi facid cunoscut punctul de
vedere colectiv cu privire la oportunitatea unei noi agentii a Uniunii, la functia generald a acesteia
si la limitele generale ale functiilor sale, inclusiv la locul dorit pentru sediul acesteia, inainte de
lansarea procedurii legislative in cadrul Uniunii in acest scop. Statele membre, chiar daca se vor
reuni mai tarziu in cadrul Consiliului, ar putea intr-adevar sa isi indice deja preferintele politice
in acest mod. La fel ar putea face si Parlamentul, de altfel. Cu toate acestea, infiintarea unei astfel
de agentii, inclusiv selectarea obligatorie a sediului sau, este o chestiune care tine de dreptul
Uniunii si de propriile proceduri legislative interne ale acesteia, de obicei cea a procedurii
legislative ordinare. Intr-un fel, acest lucru nu este deloc surprinzitor. La urma urmei, agentia
care urmeaza si fie infiintatd este o agentie a Uniunii, nu a statelor membre.

V. Cheltuielile de judecata

177. In temeiul articolului 138 alineatul (1) din Regulamentul de proceduri al Curtii de Justitie,
partea care cade in pretentii este obligatd la plata cheltuielilor de judecata.

178. La nivel formal, este adevarat ca in prezentele cauze Comune di Milano si Republica Italiana
in cauzele EMA si Parlamentul in cauza ELA au cézut in pretentii in mésura in care s-a stabilit ca
Curtea nu are competenta sa examineze deciziile atacate.

179. Cu toate acestea, avand in vedere ci (i) nu se poate spune cd Consiliul ar fi avut castig de
cauza pe fondul cauzei sale, ca (ii) acesta a fost un litigiu complex, inerent institutional, care a
vizat atat cauze din trecut, cét si clarificarea normelor pentru viitor, si ca (iii) Curtea a conexat
unele dintre cauze si apoi a organizat o sedintd comuna pentru toate cele cinci cauze, in urma
céreia o alocare retroactivd a cheltuielilor de judecata exacte pentru fiecare cauza in parte ar
putea fi un exercitiu destul de complex, consideram ca este mai corect si mai echitabil sa se
aplice in mod exceptional articolul 138 alineatul (3) din Regulamentul de procedura si (toate)
partile sa fie obligate sa suporte propriile cheltuieli de judecata.

180. In temeiul articolului 140 alineatul (1) din Regulamentul de procedurs, intervenientii trebuie
de asemenea sd suporte propriile cheltuieli de judecata.

18 A se vedea de exemplu Hotarérea din 20 februarie 2018, Belgia/Comisia (C-16/16 P, EU:C:2018:79, punctul 26).
19 A se vedea in acest sens Hotdrarea din 31 ianuarie 2006, Comisia/Spania (C-503/03, EU:C:2006:74, punctele 33-35). A se vedea de
asemenea Concluziile avocatei generale Kokott prezentate in cauza Comisia/Consiliul (C-13/07, EU:C:2009:190, punctele 37-41).

10 A se vedea de exemplu in acest sens Hotararea din 27 noiembrie 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, punctele 163 si 164), in ceea
ce priveste Tratatul de instituire a Mecanismului european de stabilitate, in special din perspectiva competentelor Uniunii, si
Hotérarea din 20 septembrie 2016, Ledra Advertising si altii/Comisia si BCE (C-8/15 P-C-10/15 P, EU:C:2016:701, punctul 67), in ceea
ce priveste memorandumurile de intelegere intre un stat membru si Mecanismul european de stabilitate.
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VI. Concluzie

181. In cauzele conexate C-59/18, Italia/Consiliul, si C-182/18, Comune di Milano/Consiliul,
propunem Curtii:

— s constate ca nu are competenta si se pronunte cu privire la decizia reprezentantilor statelor
membre adoptata in marja unei reuniuni a Consiliului Uniunii Europene privind stabilirea la

Amsterdam (Térile de Jos) a noului sediu al Agentiei Europene pentru Medicamente;

— sa dispunad obligarea Comune di Milano (Italia), a Republicii Italiene si a Consiliului la
suportarea propriilor cheltuieli de judecats;

— sa dispuna obligarea tuturor intervenientilor la suportarea propriilor cheltuieli de judecata.

182. In cauza C-743/19, propunem Curtii:

— sd constate ca nu are competenta sa se pronunte cu privire la Decizia (UE) 2019/1199 adoptata
de comun acord intre reprezentantii guvernelor statelor membre din 13 iunie 2019 privind

stabilirea sediului Autoritatii Europene a Muncii;

— sa dispuna obligarea Parlamentului European si a Consiliului la suportarea propriilor cheltuieli
de judecati;

— sa dispuna obligarea intervenientilor la suportarea propriilor cheltuieli de judecata.
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