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Cauzele conexate C-29/22 P si C-44/22 P

KS,
KD
impotriva
Consiliului Uniunii Europene (C-29/22 P),
Comisiei Europene (C-29/22 P),
Serviciului European de Actiune Externa (SEAE) (C-29/22 P)
si
Comisia Europeana
impotriva
KS,
KD,
Consiliului Uniunii Europene (C-44/22 P),

Serviciului European de Actiune Externa (SEAE) (C-44/22 P)

»Recurs — Politica externa si de securitate comuni (PESC) —

Actiunea comund 2008/124/PESC — Misiunea Uniunii Europene de sprijinire a suprematiei legii
in Kosovo (Eulex Kosovo) — Riaspundere extracontractuald a Uniunii Europene —
Infractiuni comise in Kosovo in anul 1999 — Prejudiciu pretins suferit de particulari in legatura cu
insuficienta investigatiei privind disparitia si uciderea membrilor de familie ai acestora —
Pretinsd incélcare a drepturilor fundamentale — Competenta instantelor Uniunii —

Articolele 2, 6, 19 si 24 TUE - Articolele 268, 275 si 340 TFUE”

I. Introducere

1. KS si KD au pierdut membri ai familiilor lor in anul 1999 in urma conflictului din Kosovo.
Aceste crime si disparitii nu au fost niciodata solutionate. In anul 2008, Uniunea Europeani a
infiintat o misiune civild, Misiunea Uniunii Europene de sprijinire a suprematiei legii in Kosovo
(denumita in continuare ,Eulex Kosovo”)? insédrcinatd, printre altele, cu investigarea unor astfel

! Limba originala: engleza.

2 Actiunea comund 2008/124/PESC a Consiliului din 4 februarie 2008 privind misiunea Uniunii Europene de sprijinire a suprematiei legii

in Kosovo, EULEX Kosovo (JO 2008, L 42, p. 92).
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de infractiuni. KS si KD au introdus o actiune in despagubire impotriva Uniunii Europene,
invocand incalcarea drepturilor lor fundamentale, intrucat aceste infractiuni nu au fost
investigate in mod corespunzator.

2. Pot solutiona instantele Uniunii cererile acestora? Tribunalul a considerat ca nu pot face acest
lucru. De aici si prezentele recursuri.

3. Curtea de Justitie examineaza prezentele recursuri in paralel cu o altd cauza, Neves 77
Solutions (C-351/22), in care vom prezenta concluziile noastre in aceeasi zi. Acea cauza ridicd de
asemenea, chiar dacé intr-un context diferit, problema intinderii limitarii competentei instantelor
Uniunii in domeniul politicii externe si de securitate comuni (denumita in continuare ,PESC”),
prevazuti la articolul 24 alineatul (1) TUE si la articolul 275 TFUE.

4. Contextul mai larg al ambelor seturi de cauze il reprezintd negocierile in curs de desfiasurare
privind aderarea Uniunii Europene la Conventia Europeana a Drepturilor Omului (denumita in
continuare ,CEDQO”). Toate celelalte capitole de negociere care au fost deschise in urma Avizului
2/132 par a fi inchise, cu exceptia unei chestiuni restante: intinderea competentei instantelor
Uniunii Europene in cadrul PESC.

II. Context

5. Prezentele cauze rezultd din recursurile introduse de doi particulari, KS si KD, precum si de
Comisia Europeana impotriva Ordonantei Tribunalului (denumita in continuare ,ordonanta
atacatd”)’. Prin aceastd ordonantd, Tribunalul a respins actiunea introdusd de KS si de KD
impotriva Uniunii Europene in temeiul articolului 268 TFUE si al articolului 340 al doilea paragraf
TFUE. KS si KD au solicitat daune interese pentru pretinse incélcari ale Cartei drepturilor
fundamentale a Uniunii Europene (denumita in continuare ,carta”) si ale CEDO in cadrul punerii
in aplicare a Actiunii comune a Consiliului, care a infiintat Eulex Kosovo. Tribunalul s-a declarat
necompetent sa solutioneze actiunea. Aceastd constatare este contestata prin prezentele
recursuri.

A. Evenimentele care au condus la procedura in fata Tribunalului

1. Infiintarea si sarcinile Eulex Kosovo

6. Contextul prezentei cauze isi are originile in conflictul din Kosovo din anii 1998 si 1999, in care
au fost implicati albanezii kosovari si etnicii sarbi, cei din urma fiind sustinuti de armata (pe
atunci) a Republicii Federale Iugoslavia. Intre 28 martie si 8 iunie 1999, Organizatia Tratatului
Atlanticului de Nord (denumitd in continuare ,NATQO”) a intervenit prin lansarea de atacuri
aeriene, in urma cdrora armata iugoslava si-a retras fortele din Kosovo. Imediat dupé aceasta
retragere, la 10 iunie 1999, Consiliul de Securitate al Organizatiei Natiunilor Unite a adoptat
Rezolutia 1244 (1999), care prevedea prezenta in Kosovo a unor forte internationale, care se afla
si in prezent acolo. Rezolutia respectivd a autorizat instituirea in Kosovo a unei forte
internationale de securitate conduse de NATO, cunoscuta sub denumirea de Fortele din Kosovo

> A se vedea Avizul 2/13 (Aderarea Uniunii Europene la CEDO) din 18 decembrie 2014 (EU:C:2014:2454, punctele 153-258; denumit in
continuare ,Avizul 2/13”), in care Curtea a explicat motivele pentru care proiectul de tratat care prevedea aderarea Uniunii Europene la
CEDO, astfel cum a fost propus atunci, nu era conform cu tratatele.

*  Ordonanta din 10 noiembrie 2021, KS si KD/Consiliul si altii (T-771/20, nepublicata, EU:T:2021:798).
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sau KFOR, precum si a unei prezente civile internationale cunoscute sub denumirea de Misiunea
administratiei interimare a Organizatiei Natiunilor Unite in Kosovo (denumitd in continuare
»UNMIK”).

7. UNMIK a fost investitd cu o autoritate similara celei a unui stat asupra teritoriului si a
populatiei din Kosovo, inclusiv competente legislative si executive si de administrare a sistemului
judiciar. Cu toate acestea, in urma declarérii independentei de catre autoritatile kosovare si a
intrarii in vigoare a unei noi constitutii la 15 iunie 2008, sarcinile UNMIK au fost modificate
pentru a se concentra in principal pe promovarea securitatii, a stabilitatii si a respectarii
drepturilor omului in Kosovo®.

8. In anul 2008, Uniunea Europeani a infiintat Eulex Kosovo. Dupa aprobarea Planului
operational (denumit in continuare ,OPLAN”) al acesteia, responsabilititile executive ale
UNMIK au fost transferate catre Eulex Kosovo.

9. Eulex Kosovo este o misiune civild din cadrul politicii de securitate si apdrare comune
(denumita in continuare ,PSAC”), infiintatd prin Actiunea comuna 2008/124°. PSAC este parte
integranta a PESC’, in cadrul céreia Uniunea Europeana detine o capacitate operationald de a
desfasura misiuni si operatiuni civile si militare in afara Uniunii Europene pentru a asigura
mentinerea pacii, prevenirea conflictelor si intdrirea securitatii internationale®.

10. Initial, Eulex Kosovo a fost prevazuta pentru o perioada de doi ani si jumatate’, dar in prezent
functioneaza de peste cincisprezece ani. Mandatul sau actual este valabil pana la 14 iunie 2025*.
Cu toate acestea, Uniunea Europeand a decis in anul 2018 sd reduca misiunea si sarcinile Eulex
Kosovo .

11. In cadrul misiunii sale, Eulex Kosovo a fost insircinati si indeplineasci o serie de misiuni,
printre care se numara in special aceea de ,a asigura mentinerea si promovarea ordinii publice si a
securitatii, inclusiv, in cazul in care este necesar, prin revocarea sau anularea deciziilor
operationale luate de autoritétile competente din Kosovo” '

5 A se vedea de exemplu United Nations Peacekeeping, L,UNMIK Fact Sheet” (disponibil la:
https://peacekeeping.un.org/en/mission/unmik). Pentru o analizi detaliaté, a se vedea de exemplu si Spernbauer, M., EU peacebuilding
in Kosovo and Afghanistan: Legality and accountability, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden/Boston, 2014, in special p. 48-83.

¢ Dupa Tratatul de la Lisabona, actiunile comune ca instrumente ale PESC au fost transformate in decizii [a se vedea articolul 25 si
articolul 28 alineatul (1) TUE].

7 A se vedea articolul 42 alineatul (1) si articolul 43 alineatul (1) TUE. A se vedea, de exemplu, si Koutrakos, P., The EU common security
and defence policy, Oxford University Press, Oxford, 2013, in special p. 101-182; Naert, F., ,European Union common security and
defence policy operations”, in Nollkaemper, A., Plakokefalos, I., si Schechinger, J. (editori), The practice of shared responsibility in
international law, Cambridge University Press, Cambridge, 2017, p. 669; Blockmans, S., si Koutrakos, P. (editori), Research handbook on
the EU’s common and foreign security policy, Edward Elgar, Cheltenham/Northampton, 2018, in special partea B.

¢ Incepand cu anul 2003, Uniunea Europeani a lansat si a condus peste 40 de misiuni si operatiuni civile si militare. In prezent exista 22 de
misiuni PSAC in curs de desfasurare, 13 misiuni civile si 9 misiuni si operatiuni militare, cu un personal de aproximativ 4 000 de per-
soane in Europa, Africa si Orientul Mijlociu. A se vedea de asemenea EEAS, ,Missions and Operations, Working for a stable world and a
safer Europe”, 31 ianuarie 2023, disponibil la: https://www.eeas.europa.eu/eeas/missions-and-operations_en

° A sevedea articolul 20 al doilea paragraf din Actiunea comuna 2008/124.

10 Decizia (PESC) 2023/1095 a Consiliului din 5 iunie 2023 de modificare a [Actiunii comune 2008/124] (JO 2023, L 146, p. 22).

" Acest lucru a fost asigurat pe baza modificirilor aduse Actiunii comune 2008/124 introduse prin Decizia (PESC) 2018/856 a Consiliului
din 8 iunie 2018 (JO 2018, L 146, p. 5); a se vedea in special articolul 1 alineatele (1) si (2) din aceasti decizie.

2 Articolul 3 litera (d) din Actiunea comuna 2008/124.
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12. La un an dupa ce Eulex Kosovo a devenit operationald, Consiliul a infiintat Comisia de control
pentru drepturile omului (denumita in continuare ,HRRP”) %, pentru a examina plangerile privind
presupusele incalcéari ale drepturilor omului comise de Eulex Kosovo in cadrul indeplinirii
mandatului sau executiv'.

13. HRRP are competenta de a examina plangerile referitoare la presupusele incélcari ale
drepturilor omului de catre Eulex Kosovo care au avut loc incepand cu 9 decembrie 2008.
Aceasta este imputernicita sd evalueze plangerile in temeiul mai multor instrumente
internationale privind drepturile omului, dar, in practicd, plangerile se bazeaza in principal pe
CEDO™.

14. HRRP are numai functii consultative; constatdrile si recomandarile sale nu sunt obligatorii,
dar poate sugera masuri de remediere care sd fie luate de seful misiunii. Cu toate acestea, se
prevede in mod expres cda HRRP nu poate recomanda compensatii pecuniare '°.

2. Actiuni anterioare introduse de KS si KD

15. KS si KD sunt membri de familie apropiati ai unor persoane care au disparut sau au fost ucise
in Kosovo dupa infiintarea UNMIK, in iunie 1999. Solicitarile adresate de-a lungul anilor de KS si
KD autoritatilor relevante pentru a investiga aceste infractiuni au primit un raspuns slab sau
niciun raspuns.

16. In consecints, KS si KD au depus mai intai plangeri la Grupul consultativ pentru drepturile
omului (denumit in continuare ,HRAP”), un organism infiintat pentru a examina presupuse
incalcari ale drepturilor omului de catre UNMIKY, si ulterior, odata cu infiintarea Eulex Kosovo,
la HRRP.

17. In privinta lui KS, HRRP a constatat ci Eulex Kosovo a incilcat drepturile de care aceasta
beneficia in temeiul aspectelor procedurale ale articolelor 2 si 3 din CEDO, prin faptul ci nu a
efectuat o investigatie efectivd. De asemenea, HRRP a constatat o incélcare a dreptului acesteia la
respectarea vietii de familie in temeiul articolului 8 din CEDO si a dreptului la un remediu efectiv
in temeiul articolului 13 din CEDO. HRRP a formulat o serie de recomandari adresate sefului
misiunii **.

13 ,Conceptul de responsabilitate a Eulex Kosovo privind infiintarea Comisiei de control pentru drepturile omului”, Secretariatul General al
Consiliului, Bruxelles, 29 octombrie 2009.

4 Cu privire la activitatea HRRP, a se vedea, de exemplu, Avizul nr. 545/2009 al Comisiei de la Venetia privind mecanismele existente de
control al compatibilitatii actelor intreprinse de UNMIK si Eulex in Kosovo cu standardele privind drepturile omului,
21 decembrie 2010; Nota de jurisprudenta a HRRP privind principiile responsabilitétii in materie de drepturile omului ale unei misiuni
privind statul de drept, disponibila la: https://hrrp.eu/Case-Law_Notes.php; Ryan J. J., ,Holding to account”, Law Society Gazette, iunie
2018, disponibil la: https://hrrp.eu/docs/www.lawsociety.ie-globalassets-documents-gazette-gazette-2018-june-2018-gazette.pdf

> A se vedea in aceastd privintd Raportul anual 2022 al HRRP, disponibil la: https://hrrp.eu/annual-report.php, punctul 1.4; HRRP
Case-Law Note on the protection of substantive human rights by the Human Rights Review Panel, disponibila la:
https://hrrp.eu/Case-Law_Notes.php

o A se vedea in aceastd privintd Avizul Comisiei de la Venetia, citat la nota de subsol 14 din prezentele concluzii, punctul 66; HRRP
Case-Law Note on remedies for human rights violations, disponibil4 la: https://hrrp.eu/Case-Law_Notes.php

7 Acest organism consultativ a fost instituit prin Regulamentul 2006/12 al UNMIK din 23 martie 2006 (UNMIK/REG/2006/12). A se vedea
in continuare de exemplu The Human Rights Advisory Panel — History and legacy — Kosovo, 2007-2016 — Final report, 30 iunie 2016,
disponibil la: https://unmik.unmissions.org/sites/default/files/hrap_final report_final version_30_june_2016.pdf

18 A se vedea Decizia HRRP din 11 noiembrie 2015, cauza nr. 2014-32, disponibila la: https://hrrp.eu/jurisprudence.php
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18. In privinta lui KD, HRRP a constatat ca eforturile de investigare ale Eulex Kosovo au fost
insuficiente si au condus la incalcarea drepturilor sale garantate de articolele 2 si 3 din CEDO,
precum si de articolul 13 din CEDO coroborat cu articolul 2 din CEDO. La fel ca in cazul lui KS§,
HRRP a formulat o serie de recomandari adresate sefului misiunii®.

19. In cadrul monitorizarii punerii in aplicare a recomandarilor sale®, HRRP a declarat, in esenta,
cé seful misiunii a pus doar partial in aplicare recomandarile sale si a decis sd inchida dosarele.

20. La 19 iulie 2017, KS a introdus la Tribunal o actiune impotriva Consiliului, a Comisiei si a
Serviciul European de Actiune Externa (denumit in continuare ,SEAE”), in vederea ,,anulérii sau a
modificarii” Actiunii comune 2008/124 si a actelor ulterioare de modificare a acesteia, pentru
incélcarea articolului 47 din carta si a articolului 13 din CEDO, precum si pentru angajarea
»raspunderii extracontractuale”, intemeiata pe incélcarea articolelor 2, 3, 6, 13 si 14 din CEDO*.

21. Prin Ordonanta din 14 decembrie 2017%, Tribunalul a respins actiunea, motivand in special
ca este vadit necompetent si adreseze somatii institutiilor Uniunii si ca articolul 24 alineatul (1)
TUE si articolul 275 TFUE il impiedica sa isi recunoascd competenta in materie de anulare a
actelor PESC. Tribunalul nu a considerat aceasta actiune ca fiind o actiune in despagubire.

22. In anul urmaitor, la 14 iunie 2018, KS si KD, impreuna cu alte sase persoane, au introdus o
actiune la High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Regatul Unit).
Acestia au solicitat despigubiri din partea Uniunii Europene, a Consiliului si a Inaltului
Reprezentant al Uniunii pentru afaceri externe si politica de securitate, impreuna cu Eulex
Kosovo, pentru presupuse incalcari ale drepturilor lor fundamentale in temeiul cartei si al CEDO.

23. Prin Hotéararea din 13 februarie 2019%, High Court of Justice (England & Wales), Queen’s
Bench Division a considerat ci nu are competenta de a solutiona cererea. In opinia acestei
instante, Curtea de Justitie avea competenta exclusiva de a solutiona aceasta cerere si de a acorda
despagubirile solicitate.

B. Contextul mai larg: aderarea Uniunii Europene la CEDO

24. Astfel cum s-a aratat in introducere, problema domeniului de aplicare al limitarii competentei
instantelor Uniunii in cadrul PESC in temeiul articolului 24 alineatul (1) TUE si al articolului 275
TFUE se inscrie in contextul mai larg al negocierilor reinnoite privind aderarea Uniunii Europene
la CEDO.

25. In Avizul 2/13, Curtea a constatat ci proiectul de tratat de aderare, astfel cum era propus la
momentul respectiv, era incompatibil cu mai multe caracteristici ale ordinii juridice a Uniunii,
stabilita prin tratate. Aceasta a lasat insd deschisa problema compatibilitatii acestui proiect de

1 A se vedea Decizia HRRP din 19 octombrie 2016, cauzele nr. 2014-11-2014-17, disponibila la: https://hrrp.eu/jurisprudence.php
2 Prin Deciziile din 19 octombrie 2016 si 7 martie 2017 in privinta lui KS, si prin Decizia din 7 martie 2017 in privinta lui KD.

2 Mai exact, KS a solicitat ca Tribunalul si adreseze Consiliului, Comisiei si SEAE o serie de somatii, cum ar fi aceea de a acorda Eulex
Kosovo un buget de 29 100 000 de euro pentru a-i permite s isi indeplineascd mandatul executiv si de a se asigura c seful misiunii ia
masuri pentru a permite desfasurarea unei investigatii efective in cazul sotului siu si in toate celelalte cazuri de persoane ucise sau dis-
parute dupd 12 iunie 1999.

2 KS/Consiliul si altii (T-840/16, EU:T:2017:938). Impotriva acestei ordonante nu s-a formulat niciun recurs.

3 [2019] EWHC 263 (QB).
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tratat de aderare cu dispozitiile relevante ale tratatului privind PESC. Curtea a considerat ca nu a
avut incd ocazia sd precizeze masura in care competenta sa este limitata de articolul 24
alineatul (1) TUE si de articolul 275 TFUE*.

26. Pentru a raspunde preocuparilor exprimate in acest aviz, a fost creat un grup de negociere
ad-hoc, cunoscut sub denumirea de grupul ,46 + 1”%. In luna martie 2023, grupul ,46 + 1” a ajuns
la un acord provizoriu unanim cu privire la aproape toate aspectele ridicate de Avizul 2/13%.
Singurul subiect ramas deschis a fost asa-numitul cos nr. 4, referitor la domeniul de aplicare al
competentei instantelor Uniunii in cadrul PESC. S-a convenit ca Uniunea Europeana si rezolve
aceastd chestiune pe plan intern si sa isi informeze partenerii de negociere cu privire la solutie?.

C. Procedura in fata Tribunalului si ordonanta atacata

27. Dupa ce actiunile lor au fost respinse de instantele Regatului Unit, KS si KD s-au adresat
instantelor Uniunii. La 29 decembrie 2020, acestea au introdus o actiune la Tribunal, solicitind
despagubiri pentru prejudiciile suferite ca urmare a incalcérii drepturilor lor fundamentale,
imputabile Consiliului, Comisiei si SEAE, in solidar sau individual.

28. KS si KD au invocat urmatoarele sase incélcari:

— incélcarea de cétre Eulex Kosovo a articolelor 2 si 3 din CEDO si a articolelor corespunzatoare 2
si 4 din carta;

— incalcarea articolului 6 alineatul (1) si a articolului 13 din CEDO, precum si a articolului 47 din
cartd, pentru omisiunea de a prevedea asistentd judiciara;

— omisiunea de a lua masuri de remediere atunci cAnd constatidrile HRRP au fost aduse la
cunostinta Uniunii Europene de cétre seful misiunii Eulex Kosovo, la 29 aprilie 2016;

— un abuz de putere sau o utilizare abuziva a puterii executive de catre Consiliu si SEAE la
12 octombrie 2017, prin faptul de a sustine ca EULEX a ficut tot posibilul pentru a investiga
sechestrarea si probabila ucidere a sotului lui KS si uciderea sotului si a fiului lui KD si ca
HRRP nu avea vocatia de a fi un organ judiciar;

— un abuz de putere sau o omisiune de a folosi puterea executivd in mod adecvat, prin revocarea
mandatului executiv al EULEX prin Decizia 2018/856, desi incalcarile au continuat sa existe;

— un abuz de putere sau o utilizare abuziva a puterii executive, pentru omisiunea de a asigura
faptul ca in cazul lui KS — un caz de crime de razboi prima facie — este efectuata o examinare

* A se vedea Avizul 2/13, punctul 251.

A se vedea pagina de internet a Consiliului Europei privind aderarea Uniunii Europene la CEDO, disponibild la:
https://www.coe.int/en/web/human-rights-intergovernmental-cooperation/accession-
of-the-european-union-to-the-european-convention-on-human-rights

% A se vedea raportul de sedinta al celei de a 18-a reuniuni a Grupului de negociere ad-hoc al Comitetului Director pentru Drepturile
Omului (CDDH) (,46 + 1”) privind aderarea Uniunii Europene la [CEDOQ], 17 martie 2023, punctul 7, disponibil pe pagina de internet
citatd la nota de subsol 25 din prezentele concluzii. Cu privire la procesul reinnoit de negocieri, a se vedea, de exemplu, Rangel de
Mesquita, M. J., ,Judicial review of common foreign and security policy by the ECtHR and the (re)negotiation on the accession of the EU
to the ECHR”, Maastricht Journal of European and Comparative Law, vol. 28(3), 2021, p. 356; Krommendijk, J., ,EU accession to the
ECHR - Completing the complete system of EU remedies?”, 2023, disponibil la: https://ssrn.com/abstract= 4418811

7 A se vedea Comitetul Director pentru Drepturile Omului, Raport interimar catre Comitetul de Ministri in scop informativ privind
negocierile de aderare a Uniunii Europene la [CEDO], inclusiv proiectele revizuite ale instrumentelor de aderare din anex3,
CDDH(2023)R_Extra Addendum, 4 aprilie 2023.

6 ECLI:EU:C:2023:901



CoNcLuziiLE DOAMNE! CAPETA — CAUZELE CONEXATE C-29/22 P s1 C-44/22 P
KS s1 KD/ConsiLiuL st ALTIL ST ComisIA/KS s1 ALTID

solida din punct de vedere juridic de catre Eulex Kosovo si/sau de cétre Parchetul Special
pentru investigare si urmadrire penala in fata Camerei Specializate din Kosovo.

29. La 25 martie 2021, KS si KD au depus o cerere de introducere in cauza a Eulex Kosovo in
calitate de péaratd, care a fost respinsa prin decizia presedintelui camerei din 31 martie 2021.

30. La 5 iunie 2021, KS si KD au depus o cerere de masuri de investigare pentru a obtine
prezentarea OPLAN, acesta fiind un document clasificat, la care SEAE se referise in pledoaria sa.

31. Prin ordonanta atacat, Tribunalul s-a declarat vadit necompetent sa solutioneze cauza.

32. In primul rand, Tribunalul a observat ci respectiva cauzi a rezultat din acte sau
comportamente care se inscriu in cadrul unor aspecte politice sau strategice legate de definirea
activitatilor, a prioritatilor si a resurselor Eulex Kosovo si de decizia de a institui o comisie de
control ca parte a acestei misiuni. In conformitate cu Actiunea comuna 2008/124, infiintarea si
activitatile acestei misiuni intra in sfera de aplicare a dispozitiilor PESC din tratate (punctul 28
din ordonanta atacata).

33. In al doilea rand, Tribunalul a subliniat ci competenta instantelor Uniunii in domeniul PESC
este limitatd de articolul 24 alineatul (1) al doilea paragraf TUE si de articolul 275 primul paragraf
TFUE. Acesta a considerat ca instantele Uniunii nu au, de reguld, competenta in ceea ce priveste
dispozitiile tratatului referitoare la PESC si actele adoptate in temeiul acestor dispozitii. Chiar
dacd tratatele prevad in mod expres doua exceptii de la acest principiu, niciuna dintre aceste
exceptii — controlul respectarii articolului 40 TFUE si controlul legalitatii masurilor restrictive
impotriva persoanelor fizice si juridice — nu se aplicd in cauza (punctele 29-33 din ordonanta
atacatd).

34. In al treilea rand, Tribunalul a facut o distinctie intre cauza in discutie si alte cauze din cadrul
PESC in care s-a stabilit competenta Curtii, si anume Hotérarile Elitaliana®, H* si Bank Refah*
(punctele 34-39 din ordonanta atacat).

35. In al patrulea rand, Tribunalul s-a intemeiat pe Hotirarea Carvalho® pentru a refuza
posibilitatea de a inldtura conditiile prevazute in mod expres de tratate pe baza simplei invocari a
principiului protectiei jurisdictionale efective (punctele 40 si 41 din ordonanta atacati).

36. Tribunalul a concluzionat ca trebuie si respingd cauza pentru necompetenta, fard a examina
exceptiile de inadmisibilitate invocate de Consiliu, de Comisie si de SEAE si fird a se pronunta
asupra cererii de masuri de investigare formulate de KS si KD pentru prezentarea OPLAN
(punctul 42 din ordonanta atacata).

% Hotérérea din 12 noiembrie 2015, Elitaliana/Eulex Kosovo (C-439/13 P, EU:C:2015:753; denumité in continuare ,Hotérarea Elitaliana”).
¥ Hotararea din 19 iulie 2016, H/Consiliul si altii (C-455/14 P, EU:C:2016:569; denumité in continuare ,,Hotararea H”).

% Hotarérea din 6 octombrie 2020, Bank Refah Kargaran/Consiliul (C-134/19 P, EU:C:2020:793; denumita in continuare ,Hotararea Bank
Refah”).

31 Hotarérea din 25 martie 2021, Carvalho si altii/Parlamentul si Consiliul (C-565/19 P, nepublicatd, EU:C:2021:252; denumita in
continuare ,,Hotédrarea Carvalho”).
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D. Procedura in fata Curtii de Justitie

37. Prin intermediul recursului introdus la 12 ianuarie 2022 in cauza C-29/22 P, precum si al
memoriului in replicd depus la 2 martie 2022 in cauza C-44/22 P, KS si KD solicitd Curtii
admiterea actiunii, anularea ordonantei atacate si admiterea concluziilor formulate in fata
Tribunalului sau, in subsidiar, admiterea actiunii si retrimiterea cauzei la Tribunal pentru
solutionarea definitiva. KS si KD solicitd de asemenea obligarea Consiliului, a Comisiei si a SEAE
la plata cheltuielilor de judecata.

38. Prin intermediul recursului introdus la 19 ianuarie 2022 in cauza C-44/22 P, precum si al
memoriului in replicd depus la 1 aprilie 2022 in cauza C-29/22 P, Comisia solicita Curtii anularea
ordonantei atacate, constatarea competentei exclusive a instantelor Uniunii de a solutiona cauza si
retrimiterea cauzei la Tribunal pentru a se pronunta asupra admisibilitatii si a fondului cauzei.
Comisia solicita de asemenea Curtii amanarea pronuntdrii cu privire la cheltuielile de judecata.

39. Prin decizia presedintelui Curtii de Justitie din 21 martie 2022, cauzele C-29/22 P si C-44/22 P
au fost conexate pentru buna desfasurare a procedurii scrise si orale si in vederea pronuntarii
deciziei prin care se finalizeazd judecata.

40. In memoriul in replici depus la 4 aprilie 2022, Consiliul soliciti Curtii si respinga recursurile
si sa dispuna obligarea lui KS si a lui KD la plata cheltuielilor de judecata.

41. In memoriul in replica depus la 1 aprilie 2022, SEAE solicitd Curtii ca, in cazul in care
considera ca este competenta si dispune de elemente suficiente pentru a solutiona cererea, sa
declare actiunea inadmisibila in masura in care priveste SEAE si sa dispuna obligarea lui KS si a
lui KD la plata cheltuielilor de judecata.

42. Prin ordonantele din 16 mai 2022 si din 12 mai 2023, presedintele Curtii a admis cererile de
interventie formulate de Republica Francezd si de Republica Cehd in sustinerea concluziilor
formulate de Consiliu.

43. Prin ordonantele din 27 aprilie 2023 si din 12 mai 2023, presedintele Curtii a admis cererile de
interventie formulate de Regatul Belgiei, de Marele Ducat al Luxemburgului, de Regatul Tarilor de
Jos, de Republica Austria, de Roménia, de Republica Finlanda si de Regatul Suediei in sustinerea
concluziilor Comisiei.

44. La 27 iunie 2023 a avut loc o sedintd in cadrul céreia KS si KD, Consiliul, Comisia, SEAE si
statele membre mentionate au prezentat observatii orale.

III. Analiza

45. Articolul 24 alineatul (1) TUE si articolul 275 TFUE prevad limitarea competentei instantelor
Uniunii in domeniul PESC. In prezenta cauzi, Curtii i se solicitd sa interpreteze daci aceasti
limitare acopera o actiune in repararea unor prejudicii pretins cauzate de incalcéri ale drepturilor
fundamentale savarsite in cadrul punerii in aplicare a misiunii Eulex Kosovo.

46. Tribunalul a concluzionat cd aceasta era situatia si, prin urmare, a constatat cd nu are

competentd. KS si KD, ca si Comisia (denumite in continuare, impreuna, ,recurentele”), contesta
aceasta constatare a Tribunalului.
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47. KS si KD invocé un singur motiv de recurs, care este impartit in patru aspecte. Primul aspect
se intemeiaza pe interpretarea eronati a articolului 24 alineatul (1) TUE si a articolului 275 TFUE.
Al doilea aspect se intemeiazd pe aplicarea eronata a Hotararii Bank Refah. Al treilea aspect se
bazeaza pe aplicarea eronata a Hotararii Carvalho. Al patrulea aspect se bazeaza pe faptul cd nu a
fost abordaté pretinsa incéalcare a drepturilor fundamentale si pe calificarea eronata a cererii ca
fiind o cerere de contestare a unor alegeri politice operate in cadrul PESC.

48. Comisia, sustinutd de guvernele belgian, luxemburghez, neerlandez, austriac, roman,
finlandez si suedez, invoca patru motive de recurs. Primul motiv se intemeiazd pe interpretarea
eronatd a articolului 24 alineatul (1) TUE si a articolului 275 TFUE. Al doilea motiv se intemeiaza
pe faptul cd actiunea nu a fost calificatd ca avand ca obiect pretinse incalcéri ale drepturilor
fundamentale. Al treilea motiv se intemeiaza pe aplicarea eronatd a Hotararii Bank Refah. Al
patrulea motiv se intemeiaza pe faptul ca nu s-a stabilit competenta exclusiva a instantelor
Uniunii si nu s-a asigurat o cale de atac efectiva pentru reclamante.

49. In Hotéararea Bank Refah, Curtea a statuat deja céd este competenta sa solutioneze cererile de
despagubire legate de masurile restrictive. Cu toate acestea, in afara contextului masurilor
restrictive, avem de-a face cu o chestiune noua supusa atentiei Curtii.

50. Este important sd explicim de la bun inceput ca prezenta cauza nu ridica nicio problema de
fond. In consecinti, Curtea nu este solicitati si decidi daci omisiunile invocate in fata
Tribunalului reprezinté o incélcare a drepturilor fundamentale si, in caz afirmativ, cine ar trebui
sa fie considerat responsabil in cadrul Uniunii Europene si daca sunt indeplinite conditiile pentru
acordarea de despagubiri®. In cazul in care Curtea ar considera ci recursul este fondat, aceste
aspecte ar trebui si fie solutionate in continuare de Tribunal. Prezentul recurs ridica numai
problema daca instantele Uniunii pot solutiona cererile de despagubire formulate de KS si KD.

51. Unii comentatori juridici par sa nu fie de acord cu faptul ca instantele Uniunii au competenta
in cadrul PESC chiar si in cazul in care actiunile in despagubire se bazeaza pe presupuse incélcari
ale drepturilor fundamentale®. Altii sustin contrariul®.

52. Jurisprudenta Curtii ulterioara Avizului 2/13 oferd deja numeroase elemente pentru a
raspunde la problema ridicata de prezentele recursuri. In consecintd, se impune reanalizarea
acestor cauze si identificarea principiilor deja stabilite in ele.

Pentru o discutie cu privire la caracterul efectiv al actiunii in despagubire chiar daca obstacolul jurisdictional este depdsit, a se vedea Fink,
M., , The action for damages as a fundamental rights remedy — Holding Frontex liable”, German Law Journal, vol. 21(3), 2020, p. 532.

% A se vedea, de exemplu, Butler, G., Constitutional law of the EU’s common foreign and security policy — Competence and institutions in

external relations, Hart Publishing, Oxford, 2019, p. 185-188; Carrasco, C. M., ,Human rights in the EU’s common security and defence
policy”, in Wouters, J., Nowak, M., Chané, A.-L., si Hachez, N. (editori), The European Union and human rights — Law and policy,
Oxford University Press, Oxford, 2020, p. 408, in special p. 429; Johansen, S. O., The human rights accountability mechanisms of
international organizations, Cambridge University Press, Cambridge, 2020, p. 143 si 144; Poli, S., ,The right to effective judicial
protection with respect to acts imposing restrictive measures and its transformative force for the common foreign and security policy”,
Common Market Law Review, vol. 59(4), 2022, p. 1045, in special p. 1057.

A se vedea, de exemplu, Hillion, C., ,A powerless court? The European Court of Justice and the EU common foreign and security policy”,
in Cremona, M., si Thies, A. (editori), The European Court of Justice and external relations law — Constitutional challenges, Hart
Publishing, Oxford, 2014, p. 47, in special p. 66-69; Eckes, C., ,Common foreign and security policy — The consequences of the Court’s
extended jurisdiction”, European Law Journal, vol. 22(4), 2016, p. 492, in special p. 510 si 511.
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A. Limitarea competentei in cadrul PESC este o exceptie si trebuie interpretatd restrictiv

53. Jurisprudenta privind interpretarea articolului 24 alineatul (1) TUE si a articolului 275 TFUE
se bazeazda pe ideea cd limitarea competentei generale a instantelor Uniunii in temeiul
articolului 19 alineatul (1) TUE este o exceptie si ca atare trebuie interpretata restrictiv®.

54. In Hotdrarea Mauritius®*, Curtea a statuat ci ,articolul 24 alineatul (1) al doilea paragraf
ultima teza TUE si articolul 275 primul paragraf TFUE introduc o derogare de la regula
competentei generale pe care articolul 19 TUE o confera Curtii pentru a asigura respectarea
dreptului in interpretarea si aplicarea tratatelor si, in consecintd, trebuie si fie interpretate
restrictiv’. O formulare similard a fost utilizata in cauzele ulterioare?.

55. Aceasta interpretare restrictiva a fost aplicata pana in prezent in trei grupuri de cauze. Acestea
privesc trei tipuri de masuri pe care Uniunea Europeand le poate adopta in temeiul temeiurilor
juridice ale PESC: (i) mésuri restrictive, (ii) misiuni ale Uniunii si (iii) acorduri internationale.

1. Cauze referitoare la mdsuri restrictive

56. Primul grup de cauze este legat de masurile restrictive adoptate in temeiul articolului 29 TUE.
Articolul 275 al doilea paragraf TFUE prevede in mod expres cd instantele Uniunii sunt
competente sa verifice legalitatea masurilor restrictive luate in temeiul PESC atunci cand
contestatiile sunt introduse de particulari prin intermediul unor actiuni in anulare in
conformitate cu articolul 263 al patrulea paragraf TFUE.

57. In pofida lipsei unei referiri exprese in textul articolului 275 al doilea paragraf TFUE, Curtea a
considerat ca poate controla de asemenea legalitatea masurilor restrictive in cadrul altor tipuri de
proceduri.

58. In Hotararea Rosneft®, Curtea a considerat ca poate evalua legalitatea mésurilor restrictive in
cadrul procedurilor preliminare.

59. Curtea a interpretat articolul 275 al doilea paragraf TFUE in sensul ca nu se referd la tipul de
procedura in cadrul careia se poate exercita controlul de legalitate (cu alte cuvinte, numai actiunile
in anulare), ci mai degraba la decizii a céror legalitate poate fi controlata (cu alte cuvinte, mésurile
restrictive) *. Aceasta a reamintit ca articolele 263 si 267 TFUE fac parte impreuna dintr-un sistem
complet de control al legalitétii masurilor Uniunii, ceea ce inseamna ca Curtea poate si controleze
validitatea unei masuri restrictive si in mod indirect, atunci cand o astfel de chestiune este ridicata
in cadrul unei cauze aflate pe rolul instantei nationale*. Acest lucru este valabil chiar daca nu este

% In consecinti, aceastd jurisprudenti a inversat pozitia pe care avocata generald Kokott a adoptat-o in Luarea de pozitie in contextul
Avizului 2/13, potrivit cireia excluderea competentei in cadrul PESC este o reguld cu un numar foarte limitat de exceptii. A se vedea
Luarea de pozitie a avocatei generale Kokott in contextul Avizului 2/13 (Aderarea Uniunii Europene la CEDO), EU:C:2014:2475, in
special punctele 84 si 89.

% Hotararea din 24 iunie 2014, Parlamentul/Consiliul (C-658/11, EU:C:2014:2025, punctul 70; denumitd in continuare ,Hotarirea
Mauritius”).

% A se vedea Hotirérea Elitaliana, punctul 42, si Hotararea H, punctul 40. In loc de ,in mod [limitat]”, Curtea utilizeazi uneori termenul
srestrictiv’ [a se vedea de exemplu Hotaréarea din 25 iunie 2020, SatCen/KF (C-14/19 P, EU:C:2020:492, punctul 66), si Hotérarea Bank
Refah, punctul 32] sau ,in mod [strict]” [a se vedea de exemplu Hotdrarea din 28 martie 2017, Rosneft (C-72/15, EU:C:2017:236,
punctul 74; denumita in continuare ,,Hotararea Rosneft”)].

% A se vedea Hotararea Rosneft, punctele 60-81.

» A se vedea Hotarérea Rosneft, punctul 70.

“ A se vedea Hotérarea Rosneft, in special punctele 66-69, 76 si 78.
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prevazut in mod expres la articolul 275 TFUE. De asemenea, Curtea a ficut trimitere la Hotararea
Foto-Frost*, lasand sd se inteleagd ca instanta nationald ar avea obligatia de a sesiza Curtea si de a
lasa constatarea nevaliditatii masurilor restrictive pe seama acesteia.

60. In Hotirarea Bank Refah®, Curtea si-a confirmat competenta de a solutiona o actiune in
despiagubire impotriva Uniunii Europene pentru prejudiciul pretins suferit de particulari ca
urmare a masurilor restrictive. Curtea a explicat ca actiunea in despagubire constituie o cale de
atac autonoma cu o functie proprie in cadrul sistemului céilor de atac al Uniunii.

61. Curtea a recunoscut cd articolul 275 al doilea paragraf TFUE nu mentioneaza in mod expres
competenta instantelor Uniunii in privinta actiunilor in despagubire. Cu toate acestea, o astfel de
lipsd a unei formuldri exprese nu exclude competenta acestora, avand in vedere ca limitérile
impuse de PESC trebuie interpretate in mod restrictiv®.

62. Pare sa rezulte din aceste cauze cd, in pofida faptului ca numai actiunile in anulare sunt
mentionate in mod expres la articolul 275 al doilea paragraf TFUE, particularii pot contesta
masurile restrictive in toate celelalte tipuri de actiuni disponibile la instantele Uniunii pentru a
evalua legalitatea acestora.

2. Cazuri referitoare la misiunile Uniunii

63. Cel de al doilea grup de cauze in care Curtea a interpretat restrictiv limitarea competentei sale
este legat de misiunile Uniunii. In aceste cauze, Curtea si-a intemeiat competenta pe constatarea
cd masura pe care o examina sau o interpreta nu se referea la chestiuni legate de PESC, chiar daca
era situata in acest domeniu si se baza pe un act din cadrul PESC.

64. In Hotararea Elitaliana®, Curtea a constatat ci actele contestate se refereau la atribuirea unui
contract de achizitii publice pentru servicii de sustinere cu ajutorul elicopterelor unui ofertant
concurent si au dat nastere la cheltuieli care trebuiau suportate de bugetul Uniunii, sub rezerva
Regulamentului financiar al Uniunii. Aceste acte, a caror legalitate a fost contestatd prin actiuni
in anulare si in despagubire, fuseserd adoptate de Eulex Kosovo in temeiul Actiunii comune
2008/124. Curtea a considerat insa cd excluderea competentei sale in aceasta situatie pentru
simplul motiv cé actele in cauzi au fost adoptate in cadrul PESC ar constitui o interpretare prea
restrictiva a limitarii competentei sale in cadrul acestei politici a Uniunii. In consecinti, Curtea a
statuat cd articolul 24 alineatul (1) TUE si articolul 275 TFUE nu exclud competenta sa de a
interpreta si de a aplica dispozitiile Regulamentului financiar al Uniunii chiar dacd deciziile
privind achizitiile publice au fost luate in domeniul PESC.

65. In Hotararea H*, Curtea a recunoscut competenta instantelor Uniunii de a judeca actiunile in
anulare si in despagubire introduse de un membru al personalului unei misiuni civile a Uniunii in
legatura cu decizii luate de seful misiunii de a-i schimba repartizarea pe un post regional. La fel ca
in Hotararea Elitaliana, Curtea a considerat cd, desi actele in cauza ale Uniunii erau plasate in
contextul PESC si se refereau la o actiune operationald in temeiul PESC, acestea nu constituiau

A se vedea Hotdrérea Rosneft, in special punctele 78 si 79 [cu referire in special la Hotararea din 22 octombrie 1987, Foto-Frost (314/85,
EU:C:1987:452)].

2 A se vedea Hotérarea Bank Refah, punctele 26-49, in special punctul 33.
# A se vedea Hotérarea Bank Refah, punctele 31 si 32.
“ A se vedea Hotérarea Elitaliana, punctele 41-50.

% A se vedea Hotérarea H, punctele 39-60. A se vedea de asemenea Hotarérea din 25 iunie 2020, SatCen/KF (C-14/19 P, EU:C:2020:492,
punctul 66).
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acte mentionate la articolul 24 alineatul (1) TUE si la articolul 275 TFUE. Actele respective se
refereau in principal la aspecte legate de gestionarea personalului. Prin urmare, competenta
Curtii de a le controla nu era exclusa.

66. Pare sa rezulte din aceste cauze ca unele acte, chiar dacé sunt adoptate in cadrul PESC si pe un
temei juridic al PESC, nu se sustrag competentei instantelor Uniunii in cazul in care legalitatea lor
este evaluata in raport cu dispozitiile Tratatului FUE sau cu dreptul derivat adoptat in temeiul
acestor dispozitii.

3. Cauze referitoare la acorduri internationale

67. Ultimul grup de cauze priveste cel de al treilea tip de masuri care pot fi adoptate in cadrul
PESC: acordurile internationale. In Hotdrarea Mauritius*, Parlamentul European a solicitat
anularea unei decizii PESC adoptate in temeiul articolului 37 TUE, prin care Uniunea Europeana
incheiase un acord cu Mauritius”. Desi cauza privea revizuirea unei masuri PESC, Parlamentul a
contestat-o pe baza unor erori legate de procedura utilizatda pentru adoptarea acesteia:
articolul 218 TFUE, care reglementeaza procedura de incheiere a acordurilor internationale atat
in cadrul PESC, cat si in cadrul altor politici ale Uniunii. Curtea a statuat cad domeniul de aplicare
al limitérii competentei prevazute la articolul 24 alineatul (1) TUE si la articolul 275 TFUE nu se
extinde pana la a exclude competenta Curtii de a interpreta si aplica articolul 218 TFUE, chiar
dacd acest lucru are ca scop evaluarea legalitatii unei masuri PESC.

68. Principala problema ridicatd in acea cauza a fost dacd temeiul juridic al PESC constituia
singurul temei juridic material pe care ar fi trebuit sa se bazeze acordul cu Mauritius. Este
interesant faptul ca Curtea nu a solutionat aceastd cauzd in temeiul articolului 275 al doilea
paragraf TFUE, care prevede in mod expres competenta Curtii de a controla respectarea
articolului 40 TUE. Curtea a ales sd abordeze mai degraba problema competentei prin
restrangerea domeniului de aplicare al limitérii propriu-zise a competentei* si si-a bazat decizia
pe o logica similara cu cea aplicata in Hotararile Elitaliana si H, potrivit cireia controlul unei
masuri din cadrul PESC este posibil daca este efectuat in lumina Tratatului FUE sau a dreptului
derivat.

69. Avand in vedere jurisprudenta mentionatd anterior, apreciem ca argumentele invocate de
recurente®, potrivit carora Tribunalul a savarsit o eroare de drept atunci cand a considerat cé
limitarea competentei previzutd la articolul 24 alineatul (1) TUE si la articolul 275 TFUE
constituie mai degrabd o regula decat o exceptie, ar trebui admise.

% A se vedea Hotédrarea Mauritius, punctele 69-74.

“  Decizia 2011/640/PESC a Consiliului din 12 ijulie 2011 privind semnarea si incheierea Acordului intre Uniunea Europeana si Republica
Mauritius privind conditiile pentru transferul persoanelor suspectate de piraterie si al bunurilor confiscate asociate acestora, de la fortele
navale aflate sub comanda Uniunii Europene catre Republica Mauritius, precum si privind conditiile aplicabile, ulterior transferului,
persoanelor suspectate de piraterie (JO 2011, L 254, p. 1).

8 Intr-o cauza similard care implica un acord cu Tanzania, Curtea a adoptat o abordare diferitd si si-a stabilit competenta pe baza
articolului 275 al doilea paragraf TFUE. A se vedea Hotararea din 14 iunie 2016, Parlamentul/Consiliul (C-263/14, EU:C:2016:435,
punctul 42; denumita in continuare ,Hotirarea Tanzania”).

* Aceste argumente au fost invocate in sustinerea primei parti a motivului unic de recurs al lui KS si KD, precum si a primului motiv de

recurs al Comisiei.
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B. Contextul mai larg al tratatelor

70. Faptul ca Curtea intelege limitarea impusd competentei sale in cadrul PESC ca fiind o
exceptie, iar nu o reguld, cu consecinta ca o astfel de limitare trebuie interpretata restrictiv, isi are
baza in principiile constitutionale ale Uniunii.

71. Pentru a explica interpretarea restrictivi a limitarii competentei in cauzele mentionate
anterior, Curtea s-a bazat pe valorile fundamentale ale ordinii juridice a Uniunii, in principal
statul de drept, principiul protectiei jurisdictionale efective si protectia drepturilor omului. In
temeiul articolelor 21 si 23 TUE, aceste principii se aplica si in cazul PESC*®.

1. PESC in cadrul structurii tratatelor

72. Tratatul de la Lisabona a abandonat structura pe piloni si a inclus PESC in regimul
constitutional al Uniunii. Astfel, si exercitirii competentei in domeniul PESC i-au devenit
aplicabile aceleasi principii constitutionale precum restului politicilor Uniunii.

73. Articolul 23 TUE confirma acest lucru, afirmand ca principiile si obiectivele fundamentale ale
Uniunii Europene, astfel cum sunt exprimate in capitolul 1 din titlul V din TUE, se aplica si in
cadrul PESC.

74. In Hotararea Bank Refah®, Curtea a subliniat ci structura tratatelor s-a schimbat si ca
Tratatul de la Lisabona a conferit Uniunii Europene o personalitate juridica unicé la articolul 47
TUE si a pus capat distinctiei dintre fosta Comunitate Europeana si Uniunea Europeana. Acest
lucru a avut ca rezultat in special integrarea dispozitiilor PESC in cadrul general al dreptului
Uniunii, chiar daca PESC face in continuare obiectul unor norme si proceduri speciale, astfel
cum se prevede la articolul 24 TUE*

75. Aceasta evolutie a PESC, neglijatd in motivarea din ordonanta atacata, este un element
important de luat in considerare atunci cind se statueazd cu privire la intinderea limitérii
competentei instantelor Uniunii.

76. Vom trece in continuare la contextul constitutional mai larg care a permis Curtii sa
concluzioneze cd limitarea competentei in cadrul PESC trebuie interpretatd in mod restrictiv.
Principiile dezvoltate in aceste cauze ar trebui sa ghideze Curtea atunci cand se pronuntd asupra
competentei sale in prezenta cauza.

% A se vedea Hotararea H, punctele 41 si 58, Hotérarea Rosneft, punctele 72-75 si 81, si Hotararea Bank Refah, punctele 34-36. A se vedea
in continuare de exemplu Hillion, C., ,The EU external action as mandate to uphold the rule of law outside and inside the Union”,
Columbia Journal of European Law, vol. 29(2), Special Issue 2023, p. 228.

51 A se vedea Hotarérea Bank Refah, punctele 45-47.

2. PESC este inc4, in anumite privinte, o politicd specificd. Echilibrul institutional stabilit intre institutiile Uniunii este diferit, cu un rol mai
slab pentru Parlament si pentru Comisie; Consiliul decide in general prin unanimitate, iar actele legislative sunt excluse. A se vedea de
exemplu Cremona, M., ,«Effective judicial review is of the essence of the rule of law» — Challenging common foreign and security policy
measures before the Court of Justice”, European Papers, vol. 2(2), 2017, p. 671.
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2. Statul de drept, drepturile fundamentale si rolul instantelor Uniunii

77. Includerea PESC in cadrul constitutional al Uniunii semnifica faptul ca principiile de baza ale
ordinii juridice a Uniunii se aplica de asemenea tuturor activitatilor Uniunii Europene intreprinse
in cadrul politicii respective. Aceste principii, exprimate la articolul 2 TUE, dintre care cele mai
relevante pentru prezenta cauza sunt statul de drept, protectia jurisdictionala efectiva si protectia
drepturilor omului, fac parte din identitatea constitutionald a Uniunii Europene *.

78. Potrivit Curtii, ,articolul 2 TUE nu constituie o simpla enuntare a unor orientari sau intentii
de natura politica, ci contine valori care tin [...] de insési identitatea Uniunii in calitate de ordine
juridica comuna”**.

79. In cauzele in care Curtea a considerat ci este necesar si interpreteze restrictiv limitarea
competentei in cadrul PESC, aceasta a subliniat cd articolele 21 si 23 TUE, care se refera la
actiunea externa a Uniunii in general si, respectiv, la PESC in special, aplica valorile exprimate la
articolul 2 TUE in privinta PESC*®.

80. Statul de drept, ca valoare exprimata in prezent la articolul 2 TUE, impune ca atat autoritatile
Uniunii, cat si cele ale statelor membre si fie supuse controlului jurisdictional. Acest lucru a fost
statuat de Curte inca de la pronuntarea Hotararii Les Verts*.

81. Astfel, statul de drept impune ca particularilor care dobandesc drepturi in temeiul dreptului
Uniunii sa li se garanteze protectia jurisdictionala efectiva impotriva autoritatilor Uniunii si ale
statelor membre. In Hotdrarea Associacido Sindical dos Juizes Portugueses?, Curtea a explicat ci
o asemenea cerintd isi gdseste expresia concreta in articolul 19 alineatul (1) TUE.

82. Aceasta dispozitie incredinteaza instantelor Uniunii sarcina de a proteja drepturile intemeiate
pe dreptul Uniunii, pe care acestea o impart cu toate instantele din statele membre. In principiu,
actiunile care vizeazd protectia impotriva actelor (sau a omisiunilor) institutiilor Uniunii
Europene este de competenta instantelor Uniunii, in timp ce particularii trebuie sa solicite
protectie impotriva actelor (sau omisiunilor) statelor membre in fata instantelor nationale.

83. Intrucat, in temeiul Tratatului de la Lisabona, PESC face obiectul acelorasi principii
constitutionale de baza, statul de drept in ordinea juridicd a Uniunii impune ca instantele Uniunii
sa asigure legalitatea actiunilor institutiilor si ale organelor Uniunii atunci cand acestea pun in
aplicare aceasta politica.

% A se vedea Hotaréarea din 16 februarie 2022, Ungaria/Parlamentul si Consiliul (C-156/21, EU:C:2022:97, punctul 127), si Hotérarea din
16 februarie 2022, Polonia/Parlamentul si Consiliul (C-157/21, EU:C:2022:98, punctul 145).

% Hotararea din 16 februarie 2022, Ungaria/Parlamentul si Consiliul (C-156/21, EU:C:2022:97, punctul 232). A se vedea de asemenea
Hotararea din 5 iunie 2023, Comisia/Polonia (Independenta si viata privati a judecatorilor) (C-204/21, EU:C:2023:442, punctul 67).
% A se vedea Hotararea H, punctul 41, Hotérarea Rosneft, punctul 72, si Hotérarea Bank Refah, punctul 35.

% A se vedea Hotérarea din 23 aprilie 1986, Les Verts/Parlamentul (294/83, EU:C:1986:166, punctul 23); a se vedea de asemenea, mai
recent, de exemplu, Hotararea din 3 septembrie 2008, Kadi si Al Barakaat International Foundation/Consiliul si Comisia (C-402/05 P
si C-415/05 P, EU:C:2008:461, punctul 281; denumita in continuare ,Hotarérea Kadi I”), si Hotédrarea din 5 noiembrie 2019, BCE si
altii/Trasta Komercbanka si altii (C-663/17 P, C-665/17 P si C-669/17 P, EU:C:2019:923, punctul 54).

7 A se vedea Hotararea din 27 februarie 2018 (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 32); a se vedea de asemenea, mai recent, de exemplu
Hotararea din 5 iunie 2023, Comisia/Polonia (Independenta si viata privata a judecatorilor) (C-204/21, EU:C:2023:442, punctul 69).

% A se vedea Hotarérea din 27 februarie 2018, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctul 32).
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84. Pentru a asigura protectia jurisdictionala efectiva a particularilor care pretind ca drepturile lor
fundamentale, astfel cum sunt garantate de ordinea juridicd a Uniunii, au fost incélcate de
institutiile sau de organismele Uniunii in exercitarea PESC, instantele Uniunii trebuie, in
principiu, sa aiba competenta de a solutiona asemenea cereri.

85. Astfel cum a reamintit Curtea in Hotararea Kadi I*, respectarea drepturilor omului constituie
o conditie a legalitétii actelor Uniunii, iar actele incompatibile cu drepturile omului nu pot fi
admise in cadrul Uniunii Europene. In cauza respectiva, acest lucru a avut drept consecinti
competenta Curtii de a solutiona plangeri formulate de particulari care sustineau ca le-au fost
incalcate drepturile omului, chiar dacad institutiile Uniunii nu faceau decat sa transpuna
(mecanic) obligatiile lor internationale. Curtea a considerat cé o obligatie internationald nu poate
prevala asupra promisiunii constitutionale potrivit céreia Uniunea Europeand garanteaza
particularilor, prin intermediul instantelor sale, ca institutiile Uniunii nu vor incalca drepturile
omului.

86. Potrivit avocatului general Poiares Maduro, ,,[a]firmatia potrivit careia o masura este necesara
pentru mentinerea pacii si a securitatii internationale nu poate opera astfel incat sa neutralizeze
principiile generale ale dreptului comunitar si sd priveze particularii de drepturile lor
fundamentale”®. Acesta este motivul pentru care ,Curtea nu poate [...] sa ignore valorile
fundamentale pe care se intemeiazd ordinea juridicd [a Uniunii] si pe care are datoria sa le
apere”®.

87. Mairecent, in Hotararea Ledra Advertising®, Curtea a aratat in mod clar cé carta se adreseaza
institutiilor Uniunii, inclusiv atunci cand acestea actioneaza in afara ordinii juridice a Uniunii.
Faptul cad Comisia a actionat in cadrul Mecanismului european de stabilitate (denumit in
continuare ,MES”), care este un aranjament international creat in afara cadrului juridic al
Uniunii, nu inseamnd ca Comisia nu este obligata s respecte drepturile fundamentale ale
Uniunii. Rezultatul a fost cd instantele Uniunii nu au putut fi impiedicate sa solutioneze actiuni
in despagubire impotriva Uniunii Europene bazate pe un comportament ilegal legat de astfel de
acte ale MES.

88. In cauzele mentionate anterior, principiul potrivit ciruia conformitatea cu drepturile
fundamentale este o conditie de legalitate a masurilor Uniunii a condus la constatarea ca
instantele Uniunii au competenta de a solutiona actiunile introduse de particulari care pretind ca
drepturile lor fundamentale au fost incilcate. In Hotirarea Ledra Advertising, Curtea a putut chiar
sa solutioneze o actiune in despédgubire pentru daune pretins cauzate de o institutie a Uniunii in
afara cadrului dreptului Uniunii, printr-un act impotriva caruia nu putea fi introdusé o actiune in
anulare intrucit era exterior Uniunii Europene. In mod similar, in Hotirarea Kadi I, un particular
a putut solicita anularea unei masuri a Uniunii de punere in aplicare sustindnd ca aceasta incalca
drepturile fundamentale, chiar daca respectivul particular nu putea ataca in fata Curtii masura
care era pusa in aplicare intrucat aceasta apartinea sistemului ONU, iar nu sistemului de drept al
Uniunii.

% A se vedea Hotararea Kadi I, punctele 281-284; a se vedea de asemenea de exemplu Avizul 2/13, punctul 169.
% Concluziile avocatului general Poiares Maduro prezentate in cauza Kadi/Consiliul si Comisia (C-402/05 P, EU:C:2008:11, punctul 34).
" Concluziile avocatului general Poiares Maduro prezentate in cauza Kadi/Consiliul si Comisia (C-402/05 P, EU:C:2008:11, punctul 44).

@ A se vedea Hotérarea din 20 septembrie 2016, Ledra Advertising si altii/Comisia si BCE (C-8/15 P-C-10/15 P, EU:C:2016:701, in special
punctele 55-60 si 67; denumité in continuare ,Hotararea Ledra Advertising”).
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89. A fortiori, se poate afirma, prin urmare, cd instantele Uniunii trebuie sa aiba competenta de a
solutiona o actiune in despagubire introdusd de persoane care sustin cd drepturile lor
fundamentale au fost incélcate, chiar dacé aceastd actiune contesta legalitatea unui act al Uniunii
in cadrul PESC, care, in comparatie cu actul in cauza in Hotararea Ledra Advertising, este un act
ce tine de competenta Uniunii.

90. Aceste principii de baza ale dreptului constitutional al Uniunii, si anume statul de drept,
protectia jurisdictionald efectiva si protectia drepturilor omului — care justificd hotararile Curtii
prin care aceasta a constatat cd limitarea competentei sale de la articolul 24 alineatul (1) TUE si
articolul 275 TFUE constituie o exceptie, iar nu o regulg, si trebuie interpretatd restrictiv —, au
fost ignorate de Tribunal in ordonanta atacata. Tribunalul a distins hotararile Curtii pronuntate
in cauzele Elitaliana, H si Bank Refah de prezenta cauza pe baza unui rationament ingust si
formalist. In esenta, Tribunalul a considerat ci aceste hotdrari nu sunt comparabile cu situatia
din prezenta cauza pentru simplul motiv ca au fost pronuntate intr-un context factual diferit®,
neglijand astfel in totalitate principiile generale care stau la baza acestor cauze si care sunt
aplicabile in orice cauzi care necesita o interpretare a limitelor competentei instantelor Uniunii
in cadrul PESC.

91. In consecintd, argumentatia invocatd de recurente® potrivit careia Tribunalul a facut o
distinctie gresitd intre aceste cauze ar trebui acceptata.

92. Pentru acest motiv, Tribunalul nu a abordat urmatoarea intrebare: cum influenteaza aceste
postulate de baza ale tratatelor, astfel cum au fost interpretate in jurisprudentd, raspunsul la
problema ridicata in prezenta cauza?

C. Interpretarea articolului 24 alineatul (1) TUE si a articolului 275 TFUE in prezenta
cauza

1. Interpretare, iar nu modificare, a tratatelor

93. In lumina principiilor mentionate anterior, este evident, in opinia noastrd, ci competenta
instantelor Uniunii de a solutiona o cerere prin care un particular solicita protectie impotriva
incalcarilor drepturilor sale fundamentale nu poate fi exclusa pentru simplul fapt ca respectiva
incilcare a avut loc in contextul PESC. In consecintd, articolul 24 alineatul (1) TUE si
articolul 275 TFUE ar trebui interpretate ca nefiind aplicabile actiunilor in despagubire pentru
pretinsa incélcare a drepturilor fundamentale rezultata dintr-o masura PESC.

94. Acestea fiind spuse, statul de drept nu numai cd imputerniceste instantele Uniunii si se
asigure ca alte institutii si organe ale Uniunii respecta legea, ci obligd de asemenea instantele
Uniunii sa respecte ele insele legea.

% Mai exact, la punctele 35-39 din ordonanta atacata, Tribunalul a considerat cé prezenta cauza nu priveste gestionarea personalului, astfel
incat nu se aplica Hotédrarea H, nu priveste achizitii publice, astfel incat nu se aplicd Hotararea Elitaliana, si nu priveste masuri restrictive,
astfel incat nu se aplica Hotédrarea Bank Refah.

®  Aceste argumente au fost invocate in sustinerea primei si a celei de a doua pérti a motivului unic de recurs al lui KS si KD, precum si a
primului si a celui de al treilea motiv de recurs ale Comisiei.
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95. Prin urmare, intrebarea pe care ne-o putem pune este urmatoarea: ce presupune fidelitatea
fata de lege din partea Curtii? Ar trebui ca aceasta sa respecte cu strictete textul tratatelor care ii
limiteazd competenta in cadrul PESC sau ar trebui sa acorde prioritate principiilor constitutionale
ale Uniunii si sa stabileasca competenta necesaréd pentru a proteja drepturile fundamentale, chiar
daci acest lucru nu este prevazut in mod expres de textul tratatelor?

96. In Hotararea Les Verts, Curtea a considerat ci statul de drept era servit mai bine de
interventia in formularea tratatului®. Astfel cum s-a exprimat avocatul general Mancini in
Concluziile prezentate in acea cauzd, ,obligatia de a respecta legea are prioritate in raport cu
prevederile stricte ale legii scrise. Ori de cate ori este necesar in interesul protectiei
jurisdictionale, Curtea este pregititd sa corecteze sau sa completeze normele care ii limiteaza
competentele in numele principiului care ii defineste misiunea” .

97. Cu toate acestea, in ordonanta atacatd, Tribunalul a considerat ca jurisprudenta, astfel cum a
fost reiteratd recent in Hotararea Carvalho®, il impiedica sa isi recunoascd competenta in prezenta
cauzd. Tribunalul a explicat cé, desi dispozitiile referitoare la competenta instantelor Uniunii
trebuie interpretate in lumina principiului protectiei jurisdictionale efective, acest lucru nu poate
avea ca efect inlaturarea conditiilor previazute in mod expres in tratate.

98. Recurentele sustin® ca aceasta jurisprudentd poate fi distinsd de prezenta cauza si, prin
urmare, nu este aplicabila in cadrul acesteia intrucat se refera la conditiile care reglementeaza
actiunile in anulare introduse de particulari, iar nu la actiunile in despagubire.

99. Nu suntem de acord ca acesta este motivul pentru care trebuie distinsa aceasta jurisprudenta.
Dimpotriva, consideram ca rationamentul Curtii din Hotararea Carvalho este aplicabil in prezenta
cauzd, in masura in care exprima principiul conform caruia cerinta unei protectii judiciare efective
nu poate conduce, prin ea insasi, la modificarea tratatelor de catre instantele Uniunii.

100. Acest lucru nu impiedica insa instantele Uniunii sa interpreteze tratatele in conformitate cu
principiul protectiei jurisdictionale efective. In opinia noastra, instantele Uniunii sunt chiar
obligate sa facd acest lucru.

101. In Concluziile prezentate in cauza SatCen impotriva KF®, avocatul general Bobek a ajuns la o
concluzie similara: ,,[i]n termeni simpli, articolul 47 din carta nu permite Curtii sa rescrie tratatele,
dar impune Curtii sa interpreteze dispozitiile existente astfel incat acestea sd isi poata atinge
intregul potential de a oferi protectie jurisdictionald oricarei persoane care este vizata de acte ale
institutiilor sau ale organelor Uniunii”.

®  Astfel, Curtea a constatat cd o actiune in anulare putea fi introdusa impotriva Parlamentului chiar dacd tratatul, in forma sa de la
momentul respectiv, nu prevedea o astfel de posibilitate.

% Concluziile avocatului general Mancini prezentate in cauza Les Verts/Parlamentul (294/83, nepublicate, EU:C:1985:483, punctul 7;
[1986] ECR 1339, in special p. 1350).

¢ A se vedea Hotarérea Carvalho, punctele 67-79, in special punctul 78 [cu trimitere la constatérile Curtii in Hotédrarea din 25 iulie 2002,
Unién de Pequefios Agricultores/Consiliul (C-50/00 P, EU:C:2002:462, punctul 44), si in Hotardrea din 1 aprilie 2004,
Comisia/Jégo-Quéré (C-263/02 P, EU:C:2004:210, punctul 36)].

% Aceste argumente au fost invocate in sustinerea celei de a treia parti a motivului unic de recurs al lui KS si KD, precum si a celui de al
patrulea motiv de recurs al Comisiei.

® Concluziile avocatului general Bobek prezentate in cauza SatCen/KF (C-14/19 P, EU:C:2020:220, punctul 69).
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102. In ordonanta atacatd, Tribunalul a recunoscut, intr-adevar, necesitatea de a interpreta
articolul 24 alineatul (1) TUE si articolul 275 TFUE in lumina principiului protectiei
jurisdictionale efective™. Cu toate acestea, Tribunalul nu a incercat sé faca acest lucru.

103. In consecinti, Tribunalul a lisat deschisi chestiunea daca limitarea competentei in cadrul
PESC poate fi interpretata astfel incat sd asigure protectie jurisdictionala efectivd in prezenta
cauza.

104. In contextul prezentelor recursuri, tocmai aceasta este intrebarea care trebuie pusi si la care
trebuie sa se raspunda. Poate fi interpretata limitarea competentei instantelor Uniunii de la
articolul 24 alineatul (1) TUE si articolul 275 TFUE astfel incat si excluda actiunile in
despagubire pentru incalcéri ale drepturilor fundamentale de céitre Uniunea Europeana chiar
dacé acestea (se presupune cd) au loc in domeniul PESC?

2. Argumentele pdrtilor si ale intervenientilor

105. Recurentele sustin” ca Tribunalul nu a luat in considerare faptul cé cererea de despagubire
se baza pe o pretinsa incidlcare a drepturilor fundamentale si nu a interpretat limitarea
competentei instantelor Uniunii in cadrul PESC in lumina drepturilor fundamentale si a statului
de drept. Guvernele belgian, luxemburghez, neerlandez, austriac, roman, finlandez si suedez, care
au intervenit in sprijinul Comisiei, subliniaza ca, in lumina valorilor fondatoare ale Uniunii
Europene si a principiilor generale de drept al Uniunii, instantele Uniunii trebuie sa aiba
competentd in ceea ce priveste actiunile in despagubire referitoare la presupuse incalcari ale
drepturilor fundamentale in cadrul PESC. In plus, guvernul ceh sustine ci, desi sprijind pozitia
Consiliului, instantele Uniunii au competenta de a examina actele din cadrul PESC in cazul in
care aceste acte ar putea conduce la incélcarea drepturilor fundamentale.

106. Mai exact, Comisia sustine ca prezenta cauza priveste presupuse incalcari ale drepturilor
omului, iar PESC este doar contextul in care au avut loc aceste incalcari. Astfel, Curtea se
confrunta in esentd cu ,,0 cerere de despigubire in materie de drepturi ale omului” care decurge
din dreptul Uniunii in legdtura cu o masura PESC.

107. Acest argument pare sa se bazeze pe o logicd similara cu cea care a stat la baza competentei
instantelor Uniunii in cauze precum Mauritius, Elitaliana si H. Chiar daci instantele Uniunii sunt
solicitate sd se pronunte cu privire la legalitatea unui act PESC, situatia din prezenta cauza nu este
acoperita de limitarea competentei prevazuta la articolul 24 alineatul (1) TUE si la articolul 275
TFUE intrucét legalitatea actului respectiv depinde de interpretarea dreptului cuprins in carta.

108. Comisia sustine in continuare ca nu exista o derogare in temeiul niciunei dispozitii din
tratate de la competenta instantelor Uniunii in ceea ce priveste presupuse incélcari ale
drepturilor fundamentale in orice domeniu al dreptului Uniunii, inclusiv in domeniul PESC. O
interpretare a articolului 24 alineatul (1) TUE si a articolului 275 TFUE intr-un mod care ar priva
particularii de posibilitatea de a introduce actiuni in justitie privind presupuse incalcéri ale
drepturilor lor fundamentale in cadrul PESC ar pune in pericol caracteristicile esentiale ale
sistemului de protectie jurisdictionald prevazut de tratate, astfel cum a fost interpretat de Curte.

7 A se vedea ordonanta atacatd, punctul 41.

I Aceste argumente au fost invocate in sustinerea celei de a patra parti a motivului unic de recurs al lui KS si KD, precum si a celui de al
doilea motiv de recurs al Comisiei.

18 ECLI:EU:C:2023:901



CoNcLuziiLE DOAMNE! CAPETA — CAUZELE CONEXATE C-29/22 P s1 C-44/22 P
KS s1 KD/ConsiLiuL st ALTIL ST ComisIA/KS s1 ALTID

109. Consiliul si SEAE sustin ca competenta instantelor Uniunii este exclusa in prezenta cauza de
articolul 24 alineatul (1) TUE si de articolul 275 TFUE si nu se aplicd niciuna dintre componentele
existente ale jurisprudentei Curtii referitoare la PESC. Cu toate acestea, Consiliul nu exclude in
totalitate competenta instantelor Uniunii in ceea ce priveste presupuse incélcari ale drepturilor
fundamentale in domeniul PESC si subliniaza cé trebuie gésite criterii adecvate pentru a péstra
efectul util al dispozitiilor din tratat care limiteazd competenta instantelor Uniunii in domeniul
PESC. Potrivit Consiliului, ar trebui sa existe o distinctie clara intre actele care implicd alegeri
politice, care nu fac obiectul controlului jurisdictional, si actele care vizeaza punerea in aplicare a
unor actiuni concrete, care fac obiectul acestui control. Aceste actiuni concrete nu implicd, in
principiu, alegeri politice, ci constituie simpla executare a acestor alegeri in contextul PESC.

110. Guvernul francez, care a intervenit in sprijinul Consiliului, considera totusi ca distinctia intre
deciziile politice si alte decizii din cadrul PESC nu este viabila. Potrivit acestui stat membru,
dispozitiile din tratat care limiteaza competenta instantelor Uniunii in domeniul PESC trebuie
interpretate in conformitate cu textul acestora, si anume ca instantele Uniunii nu au competenta
asupra niciunei masuri din cadrul PESC, in afara celor doua exceptii prevazute la articolul 275 al
doilea paragraf TFUE.

3. Scopul limitdrii competentei in cadrul PESC

111. Suntem de acord cu guvernul francez si cu Consiliul ca limitarea competentei instantelor
Uniunii in cadrul PESC nu poate fi ignorata si trebuie sa i se atribuie un anumit sens. Acest lucru
aduce in prim-plan o chestiune importantd, care este, in opinia noastra, cheia pentru definirea
limitelor competentei instantelor Uniunii in cadrul PESC: care este scopul limitéarii competentei?

112. Distinctia sugerata de Consiliu si de SEAE intre deciziile politice sau strategice, pe de o parte,
si masurile pur administrative din cadrul PESC, pe de alté parte, ar putea reflecta intentia autorilor
tratatelor de a impiedica instantele Uniunii sé influenteze alegerile politice in domeniul relatiilor
externe. Este adevarat ca, in majoritatea cazurilor in care Curtea este solicitatd sa interpreteze o
norm4, aceasta poate face o alegere cu privire la sensul acesteia. Chiar daca alegerea Curtii este
ghidata de alte norme si preocupdri, aceasta este totusi o alegere ™

113. Exista chestiuni in care alegerea trebuie sa fie lasatd exclusiv in seama procesului politic.
Avocatul general Wathelet a apreciat in Concluziile prezentate in cauza Rosneft cd ,restrangerea
competentei Curtii in materia PESC, realizata prin clauza de tip «carve-out», este motivata de
faptul cd actele PESC sunt in principiu considerate a transpune numai decizii de natura pur
politica legate de exercitarea PESC, impotriva carora un control jurisdictional este dificil de
conciliat cu separarea puterilor””. Limitarea competentei instantelor Uniunii ar putea fi astfel

In acest sens, chiar daci, atunci cind interpreteaza legislatia, Curtea se striduieste si inteleaga intentia legislativa si sa interpreteze o
normd in consecintd, avand in vedere ci intentia nu este adesea exprimaté in mod clar nici in actul juridic, nici in istoricul siu legislativ,
intentia legislativa insési devine de asemenea o chestiune de alegere pentru Curte.

7 Concluziile avocatului general Wathelet prezentate in cauza Rosneft (C-72/15, EU:C:2016:381, punctul 52).
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inteleasd ca un fel de ,,doctrina a chestiunilor politice” codificata™. Este posibil ca autorii tratatelor
sa fi considerat necesar sid declare acest lucru in mod expres, intrucat Curtea nu era (inca)”
pregatita sa dezvolte o asemenea doctrina.

114. Intr-adevir, in lumina principiului separatiei puterilor (denumit principiul echilibrului
institutional in Uniunea Europeand), care reprezinta o parte importantd a statului de drept si a
principiului democratiei’, instantele nu au prerogativa de a inlocui alegerile politice efectuate de
institutiile politice competente.

115. Acest lucru este insd valabil pentru orice domeniu al dreptului Uniunii, nu numai pentru
PESC. Instantele Uniunii nu ar trebui sd inlocuiasca alegerile politice efectuate de institutiile
Uniunii carora tratatele le-au conferit competente decizionale. Acestea fiind spuse, in
democratiile constitutionale, alegerile politice nu sunt nelimitate. Intr-o Uniune bazati pe statul
de drept, nu ar fi putut fi intentia autorilor tratatelor si permita incélcarea drepturilor
fundamentale in cadrul PESC. Intrucat incilcarea unui drept fundamental nu poate constitui o
alegere politicd, instantele Uniunii trebuie sd fie in masura sa controleze daca aceastd limita a fost
depasita”. Numai astfel isi pot indeplini misiunea de a asigura respectarea legii in interpretarea si
aplicarea tratatelor.

116. Acest lucru conduce la concluzia cd competenta instantelor Uniunii de a controla orice
masurd PESC, inclusiv o mésurd politicd sau strategicd, pentru a asigura conformitatea acesteia
cu drepturile fundamentale nu poate fi exclusi de articolul 24 alineatul (1) TUE si de
articolul 275 TFUE.

117. Recunoastem faptul ca respectarea drepturilor fundamentale poate fi asigurata in diferite
moduri si poate ldsa 0 anumita marja de manevra pentru alegeri politice. Majoritatea drepturilor
garantate de carta pot fi restranse dacd o asemenea restrangere serveste unui alt scop legitim si il
realizeazd intr-un mod proportional 7. Astfel, de exemplu, dreptul la protectia datelor cu caracter
personal (prevazut la articolul 8 din cartd) poate fi restrans pentru a combate terorismul
international sau dreptul la proprietate (prevazut de articolul 17 din carti) poate fi restrans
pentru a contribui la eficacitatea sanctiunilor introduse impotriva unui stat tert. Evaluarea
justificérilor, precum si oportunitatea si necesitatea masurilor care restrang anumite drepturi pot
fi diferite. In acest sens, existd un motiv pentru deferenta instantelor Uniunii fati de alegerile
politice in chestiuni complexe de politica internationald. Curtea pare sa fie sensibild la aceasta
preocupare, dupa cum demonstreaza jurisprudenta sa’”. Cu toate acestea, chiar daca se poate

™ A se vedea de exemplu Van Elsuwege, P., ,Judicial review and the common foreign and security policy — Limits to the gap-filling role of
the Court of Justice”, Common Market Law Review, vol. 58(6), 2021, p. 1731, in special p. 1739. A se vedea de asemenea Lonardo, L.,
»The political question doctrine as applied to common foreign and security policy”, European Foreign Affairs Review, vol. 22(4), 2017,
p. 571.

7> Pani in prezent, Curtea nu a precizat dacd exista un fel de ,doctrina a chestiunilor politice” in dreptul Uniunii. Cu toate acestea, Curtea a
utilizat conceptul de efect direct intr-un scop similar. In anumite chestiuni de politici externd, in special in evaluarea compatibilititii
actelor Uniunii cu dreptul OMC, Curtea s-a abtinut de la exercitarea competentei sale de control judiciar pentru a tine seama de marja
de manevri politica lasata partilor la aceastd organizatie. A se vedea de exemplu Hotérarea din 12 decembrie 1972, International Fruit
Company si altii (21/72-24/72, EU:C:1972:115, punctele 18 si 27); a se vedea de asemenea Concluziile noastre prezentate in cauza
EUIPO/The KaiKai Company Jaeger Wichmann (C-382/21 P, EU:C:2023:576, in special punctele 59-64).

7 In ceea ce priveste legatura dintre echilibrul institutional si principiul democratiei, a se vedea Hotirarea din 6 septembrie 2017, Slovacia
si Ungaria/Consiliul (C-643/15 si C-647/15, EU:C:2017:631, punctul 160).

77 Este util si facem referire din nou la Hotarérea Ledra Advertising, in care Curtea a considerat ci poate solutiona o actiune in despédgubire
chiar si in legiturd cu implicarea Comisiei in adoptarea unui act in afara cadrului juridic al Uniunii (a se vedea punctele 87-89 din
prezentele concluzii). Numai in acest fel Curtea poate controla dacid Comisia a depdsit ,linia rosie” trasatd de drepturile fundamentale.

7% A se vedea in acest sens articolul 52 alineatul (1) din carta.

7 A se vedea de exemplu Hotararea din 28 noiembrie 2013, Consiliul/Manufacturing Support & Procurement Kala Naft (C-348/12 P,
EU:C:2013:776, punctele 120-126), si Hotédrarea Rosneft, punctele 146-150.

20 ECLI:EU:C:2023:901



CoNcLuziiLE DOAMNE! CAPETA — CAUZELE CONEXATE C-29/22 P s1 C-44/22 P
KS s1 KD/ConsiLiuL st ALTIL ST ComisIA/KS s1 ALTID

discuta despre nivelul adecvat de control, instantele Uniunii nu pot fi inlaturate din rolul lor
constitutional de a asigura protectia drepturilor fundamentale atunci cand particularii solicita
acest lucru.

118. Putem fi de acord ca exista anumite alegeri strategice cu care instantele Uniunii nu pot,
intr-adevar, sa interfereze. De exemplu, in opinia noastra, instantele Uniunii nu pot evalua daca
Uniunea Europeana ar trebui sa desfisoare o misiune intr-o anumita parte a lumii. Acest lucru
este valabil chiar daca infiintarea unei asemenea misiuni ar putea imbunatati situatia privind
drepturile omului a persoanelor din zona respectivd. Cu toate acestea, odatd adoptata decizia
politica de a se angaja intr-o anumita tara sau intr-un anumit conflict, instantele Uniunii trebuie
sa poatd controla daca aceasta este conceputa si pusd in aplicare astfel incat si nu interfereze in
mod disproportionat cu drepturile omului.

119. Unele decizii in aceasta privinta necesitd mai multa deferenta fata de motivele invocate de
Consiliu sau de alt organism responsabil. Disponibilitatea finantérii pentru o anumita misiune, de
exemplu, ar putea intr-adevar sa influenteze drepturile persoanelor in cazul carora disparitiile
membrilor de familie nu au fost investigate cu succes. Cu toate acestea, instantele Uniunii trebuie
sa ia in considerare argumentele referitoare la capacitatea financiard si de personal globald a
Uniunii Europene, care are misiuni in intreaga lume, si nu pot repune in discutie decizia privind
cea mai bund modalitate de distribuire a acestor resurse. Acest lucru nu exclude insa cu totul
jurisdictia instantelor Uniunii. Mai degraba, nevoia de deferenta si nivelul de control sunt
chestiuni care apar odata ce competenta este stabilita.

120. In consecintd, nu putem fi de acord cu Consiliul ci in prezenta cauzi instantele Uniunii ar
putea evalua numai daca Eulex Kosovo a respectat drepturile fundamentale in desfisurarea
investigatiilor sale, insa instantele Uniunii nu ar avea competenta asupra legalitétii deciziilor
Consiliului de eliminare treptatd a mandatului executiv al Eulex Kosovo sau asupra alocarii de
resurse suficiente pentru Eulex Kosovo, intrucét acestea implicé decizii politice si strategice care
nu pot fi supuse controlului judiciar. In cazul in care aceste alegeri politice sau strategice ar putea
incélca drepturile fundamentale, instantele Uniunii trebuie sa poaté solutiona o astfel de plangere
formulatd de un particular, chiar daca este probabil ca acestea sa dea dovada de deferenta fata de
motivele oferite de Consiliu in evaluarea sa cu privire la faptul dacd aceste alegeri incalca
drepturile fundamentale.

4. Ce este exclus din competenta instantelor Uniunii in materie de PESC?

121. Limitarea competentei nu poate merge atit de departe incit sa excluda controlul
conformitétii masurilor PESC cu drepturile fundamentale. Care este, atunci, domeniul de
aplicare al acestei limitiri a competentei?

122. Limitarea competentei acopers, in opinia noastri, doud aspecte. In primul rand, instantele
Uniunii nu pot examina conformitatea actelor PESC cu dispozitiile PESC din tratate®. In al doilea
rand, instantele Uniunii nu pot interpreta normele primare PESC si nici actele PESC adoptate in
temeiul acestor norme. Desigur, atunci cand efectueaza un control al legalitatii actelor PESC in
lumina drepturilor fundamentale, instantele Uniunii nu pot evita in totalitate interpretarea
normelor PESC, intrucét aceasta este o conditie prealabild pentru a evalua conformitatea lor cu

%0 A se vedea in aceastd privintd Concluziile avocatului general Wathelet prezentate in cauza Rosneft (C-72/15, EU:C:2016:381, punctul 46),
in care acesta a considerat ca trimiterea la ,aceste dispozitii” de la articolul 24 alineatul (1) TUE exclude numai competenta Curtii de a
controla actele PESC in legatura cu dispozitiile capitolului 2 din titlul V din TUE, iar nu in legétura cu orice alte dispozitii ale Tratatului
UE si nici in legatura cu dispozitiile Tratatului FUE.
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drepturile respective®. In acest sens, instantele Uniunii trebuie sa accepte insa explicatia pe care
autorul unei anumite alegeri politice o ofera cu privire la sensul acesteia si s evalueze daca
alegerea astfel inteleasa exceda limita permisa de carta.

123. Cu toate acestea, atat timp cat alegerea politica operatd printr-o masura PESC nu depaseste
limitele impuse de cadrul constitutional al Uniunii, implicarea instantelor Uniunii este exclusi. In
cazul in care o norma PESC poate fi interpretatd in trei moduri posibile (A, B sau C) si niciunul
dintre acestea nu incalca drepturile fundamentale, Curtea de Justitie a Uniunii nu poate alege intre
A, B si C. Acest lucru inseamnag, la randul sau, ca celélalt rol important pe care Curtea il are in
temeiul tratatelor, acela de a asigura interpretarea si aplicarea uniforma a dreptului Uniunii,
lipseste in domeniul PESC. Pentru asigurarea uniformitétii, Curtea trebuie si primeasca
competenta de a alege intre diferite interpretéri posibile ale unei norme. Acest lucru fiind exclus,
trebuie sa se presupuna cd autorii tratatelor au acceptat divergentele care ar putea aparea atunci
cand masurile PESC sunt puse in practica in diferite state membre. Cauza Neves 77 Solutions, in
care Concluziile noastre sunt de asemenea prezentate tot astazi, este un exemplu al unei astfel de
situatii.

124. Pe scurt, institutiile si organele Uniunii sunt intotdeauna obligate si respecte drepturile
fundamentale, iar alegerea de a incalca aceste drepturi nu este o alegere politica sau strategica
posibild, inclusiv in domeniul PESC. Daca scopul limitérii competentei in cadrul PESC este de a
impiedica instantele Uniunii sa intervina in decizii politice si strategice din domeniul PESC, un
asemenea scop nu necesitd excluderea competentei de a controla presupusele incalcari ale
drepturilor fundamentale. Exista o limita impusa deciziilor politice si strategice, intrucat acestea
nu pot incilca niciodati drepturile fundamentale. In consecints, articolul 24 alineatul (1) TUE si
articolul 275 TFUE trebuie interpretate in sensul cd nu impiedicd instantele Uniunii sa
controleze astfel de limite constitutionale prin solutionarea unor actiuni in despéagubire
introduse de particulari pentru presupusele incalcari ale drepturilor fundamentale prin
intermediul masurilor PESC.

5. Articolul 275 al doilea paragraf TFUE

125. Articolul 24 alineatul (1) TUE si articolul 275 primul paragraf TFUE sunt deseori descrise ca
dispozitii de tip ,carve-out”, deoarece acestea inldtura o parte din competenta generald pe care
instantele Uniunii o au in temeiul articolului 19 TUE. Articolul 275 al doilea paragraf TFUE este
descris ca fiind o dispozitie de tip ,claw-back”, intrucit readuce norma exclusd in sfera de
competenta a instantelor Uniunii®.

126. Daca intelegem in acest fel relatia dintre primul si cel de al doilea paragraf ale articolului 275
TFUE, logica cere ca dispozitia de tip ,claw-back” sa fie aplicabila numai dacé dispozitiile de tip
»carve-out” au exclus competenta instantelor Uniunii intr-o anumita situatie. Am concluzionat
ca controlul judiciar al posibilelor incalcéri ale drepturilor fundamentale nu poate fi ,,exclus” din
competenta generald a instantelor Uniunii chiar daca actul care urmeaza si fie controlat este o

8 Tn aceasta privintd nu suntem de acord cu pozitia exprimata de avocatul general Wathelet in Concluziile prezentate in cauza Rosneft
(C-72/15, EU:C:2016:381, punctul 75), potrivit creia interpretarea este o sarcini mai restransa decat controlul legalitatii. Este, desigur,
inevitabil ca Curtea sa inteleaga (si, prin urmare, sa interpreteze) normele a céror legalitate o evalueazd. Cu toate acestea, interpretarea
poate fi necesara in afara controlului legalitatii pentru a asigura aplicarea uniforma a unor astfel de norme. Interpretarea este, in opinia
noastrd, o competentd mai largi, intrucat permite Curtii sé faca o alegere intre diferite sensuri posibile ale aceleiasi norme.

8 A se vedea Concluziile avocatului general Wathelet prezentate in cauza Rosneft (C-72/15, EU:C:2016:381, in special punctele 39-76).
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misurd PESC. In consecinti, dispozitia de tip ,claw-back” de la articolul 275 al doilea paragraf
TFUE nu ar fi relevantd pentru stabilirea competentei in actiunile in despagubire bazate pe
presupuse incalcari ale drepturilor fundamentale.

127. Cu toate acestea, in opinia noastra, articolul 275 al doilea paragraf TFUE nu ar trebui
interpretat ca o dispozitie de tip ,claw-back”, care restabileste starea ,normalda” a competentei
instantelor Uniunii in situatiile enumerate. Consideram ca articolul 275 al doilea paragraf TFUE
ar trebui interpretat mai degrabd ca o dispozitie care ghideaza interpretarea domeniului de
aplicare al limitédrii de competenta previzute la articolul 24 alineatul (1) TUE si la articolul 275
primul paragraf TFUE.

128. Dupé cum s-a observat®, formularea articolului 24 alineatul (1) TUE si a articolului 275
primul paragraf TFUE nu este identicd. Articolul 24 alineatul (1) TUE exclude competenta
instantelor Uniunii in ceea ce priveste ,aceste dispozitii”, referindu-se la dispozitiile mentionate
in tezele anterioare ale articolului 24 alineatul (1) TUE. Dispozitiile respective prevad ca, la
adoptarea masurilor PESC, Consiliul hotéréste, in principiu, in unanimitate, cd actele legislative
sunt excluse din cadrul PESC, cd PESC urmeaza sa fie pusa in aplicare fie de Uniunea Europeans,
fie de statele membre si cd Parlamentul si Comisia au roluri speciale in cadrul PESC. Cu toate
acestea, articolul 24 alineatul (1) TUE prevede cé instantele Uniunii trebuie sa fie in masura sa
monitorizeze respectarea articolului 40 TUE si pot controla legalitatea anumitor decizii PESC. In
acest sens, articolul 24 alineatul (1) TUE face referire la articolul 275 al doilea paragraf TFUE.

129. In continuare, articolul 275 primul paragraf TFUE reitereazi limitarea competentei
instantelor Uniunii deja exprimata la articolul 24 alineatul (1) TUE, dar adauga faptul ca aceasta
limitare se aplicd nu numai ,acesto[r dispozitii]”, si anume celor din titlul V capitolul 2 din TUE,
ci si actelor adoptate in temeiul acestor dispozitii. Aceasta limitare este restrictivd, astfel cum s-a
recunoscut in jurisprudenti. In acest sens, articolul 275 al doilea paragraf TFUE explici ce nu
poate fi ,carved-out”. Spre deosebire de primul sdau paragraf, cel de al doilea paragraf al
articolului 275 TFUE trebuie interpretat in sens larg, intrucit acesta ghideaza interpretarea
(restrictiva) a domeniului de aplicare al operatiunii de ,,carve-out”.

130. Trimiterea la articolul 40 TUE din articolul 275 al doilea paragraf TFUE sugereazi cd Curtea
trebuie sa pastreze competenta asupra echilibrului institutional prevazut de tratate. Litigiile care
se incadreaza in aceasta categorie sunt cele privind temeiul juridic adecvat pentru adoptarea unei
anumite masuri si sunt motivate de obicei de diferenta in materie de competente atribuite
institutiilor Uniunii prin aceste diferite temeiuri juridice. Exemple de astfel de litigii sunt cauzele
Mauritius si Tanzania, mentionate mai sus®.

131. Trimiterea la actiunile in anulare privind mésurile restrictive impotriva persoanelor fizice si
juridice pare relativ ingusta. Totusi, aceasta poate fi inteleasa intr-un sens mai larg, ca o cerinta
conform céreia competenta instantelor Uniunii nu poate fi limitata in ceea ce priveste controlul
legalitatii masurilor PESC care restrang drepturile particularilor.

132. O explicatie simplista, dar, in opinia noastrd, plauzibilda pentru includerea textuala numai a
actiunilor in anulare introduse de particulari impotriva masurilor restrictive este aceea ci, la
momentul adoptarii Tratatului de la Lisabona, datoritd jurisprudentei derivate din Hotéararea
Kadi, posibilele incalcari ale drepturilor individuale prin masuri restrictive reprezentau un

% A se vedea Concluziile avocatului general Wathelet prezentate in cauza Rosneft (C-72/15, EU:C:2016:381, punctul 42).
% A se vedea punctele 67 si 68 si nota de subsol 48 din prezentele concluzii.
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exemplu evident®. Cu toate acestea, dacd este interpretat in lumina articolului 24 alineatul (1)
TUE, care se refera intr-un mod mai general la controlul jurisdictional al anumitor masuri,
articolul 275 al doilea paragraf TFUE poate fi inteles in sensul cd garanteaza faptul ca nu exista
nicio limitare a controlului jurisdictional al tuturor mdsurilor PESC care restrang drepturile
particularilor.

133. Daca relatia dintre cele doud paragrafe ale articolului 275 TFUE este inteleasd ca si cum cel
de al doilea paragraf ghideazd interpretarea celui dintai, ,linia rosie” pentru limitarea de
competenta o constituie rolul constitutional atribuit de tratate instantelor Uniunii. Acesta
priveste, in primul rand, salvgardarea structurii institutionale stabilite in tratate si, in al doilea
rand, protejarea drepturilor particularilor.

6. Rolul posibil al instantelor nationale

134. Este clar cd masurile PESC nu ar trebui sa incalce drepturile fundamentale ale particularilor.
Este clar de asemenea cé trebuie si fie disponibil controlul jurisdictional cu privire la presupusele
incélcari ale drepturilor fundamentale. Cu toate acestea, s-ar putea argumenta ci astfel de cauze
nu trebuie judecate de instantele Uniunii, ci pot fi supuse competentei instantelor nationale®.

135. In conformitate cu articolul 274 TFUE, litigiile in care Uniunea Europeani este parte nu sunt
excluse din competenta instantelor nationale pentru acest motiv. In cazul in care articolul 24
alineatul (1) TUE si articolul 275 TFUE sunt interpretate in sensul ca exclud competenta
instantelor Uniunii in ceea ce priveste actiunile in despagubire bazate pe incalcari ale drepturilor
fundamentale pretins cauzate de masurile PESC, astfel de actiuni pot fi in continuare solutionate
de instantele nationale, chiar daca aceste actiuni sunt indreptate impotriva institutiilor si a
organelor Uniunii.

136. Ar satisface o asemenea solutie cerintele unei protectii jurisdictionale efective? In Luarea de
pozitie in contextul Avizului 2/13¥, avocata generala Kokott a considerat ca astfel ar sta lucrurile.
Analiza sa a pornit insa de la pozitia conform careia limitarea competentei instantelor Uniunii
prevazuta la articolul 24 alineatul (1) TUE si la articolul 275 primul paragraf TFUE reprezinta
regula, iar nu exceptia®, pozitie care a fost inlocuita de jurisprudenta ulterioara a Curtii.

137. In opinia noastrd, iar acest lucru este demonstrat in mod clar de prezenta cauza, este
indoielnic faptul cé instantele nationale ar fi capabile sa ofere o protectie jurisdictionala efectiva
particularilor in toate situatiile in care institutiile si organele Uniunii ar putea incéalca drepturile
acestora prin mdsuri PESC. Asa cum au indicat guvernele ceh si luxemburghez, existd multe
bariere practice in calea accesului la instantele nationale in ceea ce priveste asemenea cereri. Se
poate pune intrebarea, de exempluy, ce instanta si din care stat membru ar trebui s solutioneze o

% A se vedea in acest sens Cremona, M., op. cit. la nota de subsol 52 din prezentele concluzii, p. 687, care a considerat ca trimiterea de la
articolul 275 al doilea paragraf TFUE la actiunile in anulare ,reflectd jurisprudenta derivatd din Hotararea Kadi privind necesitatea unei
protectii jurisdictionale efective atunci cind se adopta mésuri restrictive impotriva particularilor”.

% Aceasta a fost pozitia avocatei generale Kokott in Luarea de pozitie in contextul Avizului 2/13 (Aderarea Uniunii Europene la CEDO),
EU:C:2014:2475, punctele 95 si 96. In prezentele recursuri, guvernul francez adopta o pozitie similara.

A se vedea Luarea de pozitie a avocatei generale Kokott in contextul Avizului 2/13 (Aderarea Uniunii Europene la CEDO),
EU:C:2014:2475, punctele 82-103.

A se vedea Luarea de pozitie a avocatei generale Kokott in contextul Avizului 2/13 (Aderarea Uniunii Europene la CEDO),
EU:C:2014:2475, in special punctele 84 si 89. Observim de asemenea c§, in Concluziile prezentate in cauza H (EU:C:2016:212, punctele
89-104), avocatul general Wahl a considerat cd competenta revenea instantelor nationale, dar analiza sa s-a bazat pe faptul c4, in afara
exceptiilor specifice prevazute in mod expres in tratate, regula generala este ca instantele Uniunii nu au competenti in cadrul PESC (a se
vedea in special punctele 53, 66 si 71); acesta a ajuns totodati la concluzia potrivit careia considerentele bazate pe statul de drept nu erau
relevante in cadrul procedurilor respective (a se vedea punctul 49).
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plangere impotriva masurilor luate de o misiune a Uniunii stabilitd intr-o tara terta? KS si KD au
incercat sd introducd o actiune in fata instantelor din Regatul Unit (in perioada anterioara
Brexitului). Dupa cum am explicat anterior, instanta nationald a considerat ca cererea nu tinea de
competenta sa. S-ar putea trece totusi peste o astfel de declaratie de necompetenta din partea
instantei nationale in cazul in care Curtea ar adopta pozitia fermd in sensul de a se declara
necompetenta.

138. Acest lucru tot nu rezolva problema referitoare la instanta nationald care ar trebui sa
solutioneze cauza. Guvernul francez a sugerat ca aceasta ar putea fi o instanta din statul membru
care detine presedintia Consiliului. Nu exista insa nicio justificare speciala pentru care o instanta
din statul membru respectiv ar fi cea mai in masura sa solutioneze o cauza privind presupusa
incalcare a drepturilor fundamentale de catre o misiune a Uniunii. O altd optiune este aceea in
care actiunea ar putea fi introdusa in fata instantelor din oricare stat membru. O astfel de solutie
ar putea avea ca rezultat alegerea celei mai favorabile instante, intrucat reclamantii ar cduta statul
membru cu cele mai favorabile norme procedurale care reglementeaza actiunile in despagubire.

139. Dat fiind ca instantele nationale nu ar avea posibilitatea de a sesiza Curtea cu trimiteri
preliminare, interpretarea drepturilor prevazute in cartd, atunci cand sunt aplicate in cazul
masurilor PESC, ar putea fi susceptibila sa difere. Astfel de diferente ar fi, in cele din urma,
solutionate de Curtea Europeana a Drepturilor Omului (denumita in continuare ,Curtea EDO”),
careia particularii ar putea decide sa i se adreseze in cazul in care considera ca drepturile lor nu
au fost protejate in mod corespunzétor.

140. Confruntat cu asemenea probleme practice in privinta selectarii instantei nationale
competente, guvernul francez a sugerat ca ar putea fi infiintatd o noud instantd comuna care sa
solutioneze cauzele referitoare la incéalcarea drepturilor fundamentale prin masurile PESC. Chiar
daca statele membre ar putea efectiv s faca acest lucru, ne intrebam de ce ar fi dispuse sa acorde
competenta unei alte instante supranationale daca nu au fost dispuse sa recunoasca o astfel de
competenta instantelor Uniunii.

141. In final, reamintim ca in prezenta cauza se pune intrebarea daca instantele Uniunii pot
solutiona actiuni bazate pe raspunderea extracontractuald a Uniunii pentru daunele pretins
cauzate de masurile PESC.

142. Curtea a statuat deja cd instantele Uniunii au competenta exclusiva de a solutiona actiunile
in despagubire bazate pe raspunderea extracontractuald a Uniunii®. Astfel de actiuni diferentiaza
Uniunea Europeana de organizatiile internationale, care se bucurd in mod obisnuit de o imunitate
extinsa in ceea ce priveste actiunile in despigubire in justitie®. Intr-adevir, dupa cum au remarcat
unii comentatori®!, autorii tratatelor au convenit cd Uniunea Europeana nu ar trebui sa beneficieze
de imunitate in ceea ce priveste raspunderea sa extracontractuald, dar ca deciziile nu ar trebui
luate de instantele nationale.

% A se vedea de exemplu Hotérarea din 18 aprilie 2013, Comisia/Systran si Systran Luxembourg (C-103/11 P, EU:C:2013:245, punctul 60),
si Hotérarea din 15 iulie 2021, OH (Imunitate de jurisdictie) (C-758/19, EU:C:2021:603, punctul 22).

% A se vedea de exemplu Gutman, K., ,Action for damages — Court of Justice of the European Union (CJEU)”, in Ruiz Fabri, H. (editor),
Max Planck Encyclopedia of International Procedural Law, Oxford University Press, Oxford, 2019, punctul 4.

1 A se vedea in aceasti privintd Schermers, H. G., si Waelbroeck, D. F., Judicial protection in the European Union, editia a 6-a, Kluwer Law
International, Haga/Londra/New York, 2001, § 1047.
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143. In consecinti, actiunea in despiagubire este previzuti de tratate ca fiind de competenta
exclusivd a instantelor Uniunii. Instantele nationale nu se pot pronunta cu privire la raspunderea
extracontractuald pentru daunele pretins cauzate de institutiile si organele Uniunii in niciun
domeniu care intra in sfera de aplicare a dreptului Uniunii.

144. In plus, daci ar fi lisate in competenta instantelor nationale, actiunile in despagubire s-ar
baza pe propria lor legislatie nationala in materie de raspundere extracontractuald, cu rezultate
diferite in functie de normele interne aplicabile. Asadar, instantele nationale nu pot sa
suplineasca aceasta lacuna si sa ofere acelasi tip de reparatie, astfel cum ar putea face instantele
Uniunii.

D. Implicatii potentiale pentru aderarea Uniunii Europene la CEDO

145. Dupa cum s-a explicat deja, prezenta cauzd trebuie plasatd in contextul mai larg al
negocierilor de aderare a Uniunii Europene la CEDO. Merita reamintit faptul ca, in conformitate
cu articolul 6 alineatul (2) TUE, o asemenea aderare este o obligatie pentru Uniunea Europeans,
iar nu o optiune.

146. Cu toate acestea, procesul de aderare la CEDO este posibil, dupa cum demonstreaza Avizul
2/13, numai daca respectd caracteristicile specifice ale ordinii juridice a Uniunii si nu afecteaza
competentele Uniunii in temeiul tratatelor.

147. In cazul in care Curtea accepti interpretarea propusi, potrivit cireia articolul 24 alineatul (1)
TUE si articolul 275 TFUE trebuie intelese in sensul ca nu exclud competenta instantelor Uniunii
de a solutiona cererile de reparare a prejudiciilor cauzate de masuri PESC in ceea ce priveste
posibilele incélcari ale drepturilor fundamentale, ce ar insemna acest lucru pentru viitoarea
aderare a Uniunii Europene la CEDO?

148. In primul rand, aceasta ar contribui la determinarea mai clard a limitirii competentei
instantelor Uniunii in domeniul PESC, chestiune pe care Curtea a lasat-o deschisa in Avizul 2/13.

149. In al doilea rand, ar clarifica faptul c4, ori de cate ori o masuria PESC este contestatd pentru
unul dintre motivele care pot fi solutionate si de Curtea EDO, si anume presupusa incalcare a
drepturilor fundamentale, competenta instantelor Uniunii nu este limitata de dispozitiile de tip
»carve-out” din tratate.

150. Din punctul de vedere al ordinii juridice a Uniunii, interpretarea propusa ar satisface cerinta
constitutionala de a proteja autonomia acesteia. Aceasta ar evita situatia in care posibilele
divergente dintre instantele nationale cu privire la faptul dacd masurile PESC incalca sau nu
drepturile fundamentale ar fi solutionate de o instanti din afara ordinii juridice a Uniunii. Inainte
ca o cauza in care se invoca o incalcare a drepturilor omului sa poata fi examinatd de Curtea EDO,
aceasta ar trebui sa fie solutionata mai intai de instantele Uniunii. Majoritatea statelor membre
care au intervenit in prezenta cauzd au fost de acord cu descrierea ilustrativa introdusa de
guvernul ceh, conform careia ,orice tren care poate ajunge la Strasbourg trebuie sa opreascd mai
intai la Luxemburg”. Interpretarea propusa prevede o astfel de oprire la Luxemburg.

151. Din punctul de vedere al sistemului instituit de CEDO, interpretarea propusa ar insemna ca,

inainte ca o actiune introdusa la Curtea EDO sa fie admisibild, trebuie epuizate ciile de atac
disponibile in fata instantelor Uniunii.
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152. Ar creste acest lucru in mod semnificativ numarul de cauze aflate pe rolul instantelor
Uniunii?

153. Nu considerim ci o astfel de preocupare este justificati. In cazul in care un particular
apreciazd ca a avut loc o incélcare a drepturilor sale fundamentale, ar trebui si existe, intr-adevar,
un acces la instantele Uniunii. Este in interesul ordinii juridice a Uniunii ca asemenea situatii sa fie
descoperite si remediate.

IV. Rezumat si consecinte

154. Pentru a rezuma, consideram ci articolul 24 alineatul (1) TUE si articolul 275 TFUE ar trebui
interpretate in sensul ca nu limiteaza competenta instantelor Uniunii de a solutiona o actiune in
despagubire introdusa de particulari in baza unei presupuse incélcari a drepturilor fundamentale
prin orice tip de masura PESC.

155. O astfel de interpretare rezulta din principiile constitutionale ale ordinii juridice a Uniunii, in
principal statul de drept, care include dreptul la protectie jurisdictionald efectiva, si principiul care
impune respectarea drepturilor fundamentale in toate politicile Uniunii. Rolul constitutional al
instantelor Uniunii care decurge din aceste principii nu poate fi limitat decat in mod exceptional.
Acesta este motivul pentru care articolul 24 alineatul (1) TUE si articolul 275 primul paragraf
TFUE trebuie interpretate restrictiv. O asemenea interpretare, chiar daca este restrictiva, nu
poate fi contrara scopului limitarii competentei incorporate in tratate. Daca acest scop este acela
de a proteja alegerile politice din cadrul PESC de interferenta instantelor Uniunii, un astfel de scop
nu poate justifica o interpretare care include in aceastd limitare a competentei actiunile in
despagubire cauzate de presupuse incalciri ale drepturilor fundamentale. Acest lucru se
datoreaza faptului cd incélcarea drepturilor fundamentale nu poate fi o alegere politica in Uniunea
Europeans, iar instantele Uniunii trebuie sa aibd competenta de a se asigura cé deciziile PESC nu
depésesc ,liniile rosii” impuse de drepturile fundamentale.

156. Prin urmare, propunem Curtii sa admitd recursurile formulate de KS si KD, precum si de
Comisie, potrivit cdrora Tribunalul a interpretat in mod gresit articolul 24 alineatul (1) TUE si
articolul 275 TFUE. In consecinta, Tribunalul a savarsit o eroare de drept atunci cand a constatat
ca nu avea competenta de a solutiona actiunea in despagubire introdusa de KS si KD.

157. Ordonanta atacata trebuie, asadar, anulata.

158. Nu consideram ca stadiul procedurii permite Curtii sa se pronunte asupra admisibilitatii si
asupra fondului actiunii. Aceste chestiuni nu au fost analizate de Tribunal si nici nu au facut
obiectul unei dezbateri in fata Curtii. In consecinta, se impune trimiterea cauzei spre rejudecare
la Tribunal si solutionarea odaté cu fondul a cererii privind cheltuielile de judecata.

V. Concluzie

159. In lumina celor mentionate anterior, propunem Curtii:

— anularea Ordonantei Tribunalului din 10 noiembrie 2021, KS si KD/Consiliul si altii (T-771/20,
nepublicata, EU:T:2021:798);
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— trimiterea cauzei spre rejudecare la Tribunal pentru ca acesta sd se pronunte asupra
admisibilitatii si a fondului actiunii;

— solutionarea odata cu fondul a cererii privind cheltuielile de judecata.
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