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ABREVIERILE

(folosite 1n teza)
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1. Problematica supusa cercetarii

Prin realizarea unor structuri supranationale (reprezentate de institutiile UE), statele
membre au delegat Comunitatilor Europene si, mai apoi, Uniunii Europene (UE), unele dintre
atributele caracteristice suveranitdtii unui stat, contribuind, prin aceasta, la crearea unei noi
ordini juridice. Intr-o asemenea conjuncturd, apare una dintre problemele specifice dreptului
international, dar cu speciala privire asupra ordinii juridice a Uniunii Europene, si anume aceea a
raportului dintre dreptul Uniunii Europene si dreptul intern al statelor membre'.

Una dintre trasaturile originale ale constructiei europene consta in stabilirea unui sistem
normativ complex, caracterizat de catre Curtea de Justitie a Uniunii Europene, printr-o formulare
devenita clasica, reluatd si dezvoltata, ulterior, sub toate aspectele, si anume existenta, la nivelul

UE, a unei ordini juridice ,, proprii, integrate sistemului juridic al statelor membre”*

. Prin urmare,
normele juridice ale Uniunii Europene nu se aplicd numai acesteia, ci se integreaza in ordinea juridica a
statelor membre, in cadrul careia 1si vor ocupa locul, potrivit unor modalitati specifice, trasaturd ce
evidentiaza raportul dintre dreptul Uniunii Europene si dreptul intern al statelor membre.

Daca, in general, relatiile dintre dreptul national al statelor membre si dreptul UE sunt analizate, in
special, din punctul de vedere al conditiilor de aplicare si al consecintelor principiului efectului direct,
ca s1 al conditiilor intietatii normelor Uniunii in raport cu normele nationale incompatibile, exigenta
fundamentala intr-un proces de integrare, totusi aceste relatii sunt mai suple si diversificate.

Desi este vorba de doud ordini juridice distincte si care nu se confunda, normele acestora interfereaza
intr-un sistem din care rezulta cd aceeasi relatie juridica poate sa fie, concomitent, reglementata sub unele
aspecte de dreptul national si, sub alte aspecte, de dreptul Uniunii Europene. Complexitatea
problemelor ce apar tocmai datorita acestei interferente a dreptului national al statelor membre cu dreptul UE
decurge din faptul ca este vorba nu numai de ordini juridice distincte, cu fundamente diferite, ci si de
sisteme de drept intern diferite care trebuie sa fie, in acelasi timp, armonizate astfel incat sa fie

respectatd autonomia statelor membre, dar si sa se asigure gradul de aplicare uniforma necesar realizarii

obiectivelor integrarii europene”.

' A se vedea, D. POPESCU, Drept international public, Ed. Universitatii "Titu Maiorescu", Bucuresti, 2005, p. 23-
44; A. BOLINTINEANU, A. NASTASE, B. AURESCU, Drept international contemporan, ed. a Il-a, rev. si
adaug., Ed. ALL BECK, Bucurelti, 2000, p. 22 si urm.; R. MIGA-BESTELIU, Drept international. Introducere in
dreptul international public, Ed. ALL BECK, Bucurellti, 2003 p. 43-77.

* Hot. CJCE, hot. din 15/07/1964, Costa c. Enel, aff. 6/64.

3 A se vedea, J. MERTENS DE WILMARS, Réflexions sur le systéme d’articulation du droit communautaire et du
droit des Etats membres, in L'Europe et le Droit. Mélanges en hommage a Jean Boulouis, Ed. Dalloz, Paris, 1991, p.
391.
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Cerinta unei aplicdri uniforme a dreptului UE 1n statele membre — a subliniat Curtea de
Justitie — implica faptul ca notiunile la care acesta se refera sa nu se schimbe in functie de
specificul fiecarui drept national, ci s se bazeze pe criterii obiective, definite la nivelul UE®.

Totodata, autonomia ordinii juridice a Uniunii contribuie, intre altele, la structurarea
raportului dintre aceasta si sistemele juridice nationale, aceastd contributie fiind determinanta
pentru asigurarea aplicabilitatii dreptului UE in ordinea juridicd internd a statelor membre”.
Aplicabilitatea implica doud aspecte, si anume: primul - de ordin formal - are in vedere
modalitdtile de introducere a dreptului Uniunii Europene in dreptul national, iar al doilea -
de ordin material - se refera la posibilitatea dreptului UE de a crea , in beneficiul, respectiv, in
sarcina persoanelor fizice si juridice, drepturi si/sau obligatii de care acestia sd se poata prevala in
mod direct 1n fata jurisdictiilor nationale.

Problema efectului direct si a prevalentei dreptului UE asupra celui intern al statelor
membre, reflectate in jurisprudenta Curtii de Justitie a Uniunii Europene si in doctrina de
specialitate, au avut nevoie de o perioadda indelungata de elaborare si implementare, perioada
care se caracterizeaza prin ambiguitdti, uneori lipsa coerentei in actiuni §i, bineinteles, rezerve
din partea statelor care trebuie sa aplice normele juridice ale UE.

Lucrarea urmareste conturarea conceptului de prioritate a dreptului Uniunii Europene in
raport cu ordinea juridica interna a statelor membre ale UE, a modului de asimilare a ordinii
juridice a Uniunii Europene, aplicarea si interpretarea uniforma a dreptului UE.

Aplicarea prioritard, potrivit careia dreptul Uniunii Europene prevaleaza dreptului intern,
a fost fundamentatd prin jurisprudenta Curtii de Justitie de la Luxemburg, prin interpretarea
normelor juridice ale Uniunii Europene. Cele mai relevante hotarari sunt cele pronuntate in
cauzele Van Gend en Loos® si Costa’. Astfel, in hotararea Costa / ENEL, pentru prima data,
Curtea a enuntat principiul prioritatii dreptului Uniunii Europene. In conditiile in care obiectul
cauzei il constituia conflictul intre o lege italiana, din anul 1962, si prevederile Tratatului de
instituire a Comunitatii Economice Europene (TCEE), iar Curtea Constitutionald italiana se
pronuntase in favoarea aplicarii legii interne, Curtea de la Luxemburg s-a pronuntat clar in sens
contrar, afirmand, fara echivoc, prioritatea de aplicare a prevederilor Tratatului.

Cu aceasta ocazie, Curtea a facut douad precizari importante, §i anume:

1) ,,Prin crearea unei Comunitati cu durata nelimitata, avdand propriile sale institutii,
propria sa personalitate, propria sa capacitate juridica §i propria capacitate de

reprezentare pe plan international si, cu deosebire, puteri reale provenind dintr-o

* Hot. CJCE, hot. din 10/01/1980, Jordens-Vosters, cauza 69/79, Rec., p. 75.

> A se vedea, R. KOVAR, ,,Ordre juridique communautaire. Constitutionnalité des Communautés européennes
Autonomie de l'ordre juridique communautaire”, in Juris-Classeurs Europe, 1991, fasc. 430, nr. 64.

® Hot. CJCE din 05/02/1963, Van Gend en Loos / Neetherlands island revenue Administration, cauza 26/62.

7 Hot. CJCE din 15/07/1964, Costa / ENEL, cauza 6/64.
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limitare de suveranitate ori dintr-un transfer de puteri de la state la comunitate, statele
membre si-au limitat drepturile lor suverane, desi in domenii limitate, si astfel au creat
un sistem de legi care obligd pe nationalii lor, cdt si pe ele insele”.®

2) , Integrarea in dreptul fiecarei tari membre a dispozitiilor care provin din sursa
comunitard, au drept corolar imposibilitatea pentru statele membre de a face sa
prevaleze, impotriva unei ordini juridice acceptate de catre acestea pe baza de
reciprocitate, o masurd unilaterala ulterioard, care nu ar putea, astfel, sa-i fie opozabila.
Nu se poate incalca principiul prevazut in TCEE (si, ulterior, in Tratatul de la
Maastricht si Amsterdam), potrivit caruia nici un stat membru nu poate pune in discutie
statutul de sistem unitar §i general aplicabil dreptului comunitar pe intreg teritoriul
Comunitatii”.

Rationamentul se bazeaza pe trei argumente complementare, dupd cum urmeaza:

1) efectul direct si aplicabilitatea directd a dreptului Uniunii Europene ar raméane ,litera
moartd” daca un stat ar putea sa se sustraga, printr-un act normativ intern opozabil,
textelor Uniunii Europene;

2) Uniunii i-au fost atribuite competente, limitdndu-se, astfel, competentele statelor,
limitarea fiind definitiva;

3) dreptul Uniunii Europene trebuie interpretat si aplicat uniform, in toate statele membre.

In decizia sus-mentionata, Curtea s-a pronuntat in sensul urmdtor: ,, creat dintr-o sursd
autonoma, dreptul Comunitatii Europene nascut din tratat nu ar putea, in virtutea naturii sale
specifice originale, sda vada ca i se opune un text intern (oricare ar fi acesta), fara sa-si piarda
caracterul comunitar §i fara ca prin aceasta sa fie pusa sub semnul intrebarii baza juridica a
Comunitatii insagsi”.

In dreptul roman, aplicarea prioritard a dreptului Uniunii Europene a fost consacrati prin
legea fundamentala, fiind prevazuta in art. 148 alin. (2) si (3) din Constitutia, republicata, astfel:

,»Ca urmare a aderarii, prevederile tratatelor constitutive ale Uniunii Europene, precum
si celelalte reglementari comunitare cu caracter obligatoriu, au prioritate fata de dispozitiile
contrare din legile interne, cu respectarea prevederilor actului de aderare.

Prevederile alineatelor (1) si (2) se aplica, in mod corespunzator, §i pentru aderarea la
actele de revizuire a tratatelor constitutive ale Uniunii Europene.”

Recent, principiul aplicarii prioritare a dreptului Uniunii Europene a fost introdus si in
noul cod civillo, la art. 5, articol ce prevede:

,, Aplicarea prioritara a dreptului Uniunii Europene

8 Idem.
® Idem.
" Legea nr. 278/2009, republicata in M. Of. nr. 505/ din15/07/2011.
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In materiile reglementate de prezentul cod, normele dreptului Uniunii Europene se aplicd
in mod prioritar, indiferent de calitatea sau statutul partilor.”

Observam ca legiuitorul a inteles sd reglementeze expres acest principiu, in cadrul
dispozitiilor generale ale Codului civil, separat de principiul aplicarii prioritare a tratatelor
internationale privind drepturile omului, principiu prevazut in art. 4 al Codului civil. Opindm in
sensul cd aceasta distinctie constituie o confirmare legislativd a autonomiei ordinii juridice a
Uniunii Europene atat fata de dreptul intern, cat si fata de dreptul international.

O alta problema preliminard, pentru intelegerea corecta a raporturilor dintre ordinea
juridicd a UE si ordinea juridica interna, o constituie clarificarea fortei juridice a diferitelor acte
juridice ale Uniunii Europene, si anume: identificarea unei solutii constructive In problematica
teoriei izvoarelor dreptului UE, tratatele constitutive ale Comunitdtilor/Uniunii Europene lasand
o larga marja discutiilor, interpretarilor si divergentelor in materie.

Avand ca punct de plecare dreptul scris al UE, dar si jurisprudenta Curtii de Justitie a
Uniunii Europene, pe parcursul lucrdrii am analizat solutiile oferite de catre instantele nationale
(studii de caz) si am identificat unele erori de conceptie ale legiuitorului roméan, precum si unele
opinii doctrinare ce au condus la solutii contrare dreptului UE, formuland propuneri de lege
ferenda, spre o optima aplicare a dreptului Uniunii Europene in complementaritate cu dreptul
nostru national.

Dintre izvoarele dreptului Uniunii Europene, ne-am propus si, considerdm cd am reusit,
sa analizam directiva, in general, si transpunerea acesteia in ordinea juridica a statelor membre,
in special.

In tezd am abordat, in primul rand, problema distinctiei privind natura juridici a
regulamentelor si cea a directivelor.

Regulamentele, asa cum sunt definite de art. 288 din Tratatul privind Functionarea
Uniunii Europene (TFUE)"', sunt acte juridice obligatorii, direct aplicabile, nefiind necesare
masuri de transpunere.

Directivele, la randul lor, sunt obligatorii pentru statele membre numai sub aspectul
obtinerii rezultatului care trebuie atins. Potrivit dispozitiilor alin. (3) din art. 288 TFUE, directiva
obligd fiecare stat membru, sd obtind rezultatul prevdzut in directiva, dar lasd autoritatilor
nationale competenta in privinta formei si a mijloacelor de realizare.

Directiva reprezintd un instrument de uniformizare juridica, dar, prin flexibilitatea sa,

e . . .. . 12 .
aceasta este folosita pentru armonizarea legislatiilor nationale ~ cu acquis-ul UE.

! Fostu art. 249 TCE; in acest sens, a se vedea, A. FUEREA, Manualul Uniunii Europene, ed. a V-a, Ed. Universul
Juridic, Bucuresti, 2011, p. 155-157.
2 A se vedea, R. MUNTEANU, Drept european, Ed. Oscar Print, Bucuresti, 1996, p. 277.
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Dupi cum sublinia Augustin Fuerea'?, ,, directiva reprezintd o formd a legislatiei cu doud
etaje: la nivel comunitar sunt stabilite linia politica si modelul legislativ. Este de competenta
statelor membre sa transpuna acest model, cel de al doilea nivel fiind, deci, cel national”.

Directiva se aseamdna legii-cadru completatd prin decretele de aplicare. Asa cum s-a
remarcat in doctrind'®, |, prin intermediul directivei, autorii tratatelor au oferit institutiilor
Uniunii Europene un instrument de uniformizare juridicd, o formula bazata pe un partaj de
sarcini §i o colaborare intre nivelul comunitar §i nivelul national, deci, mai supla, special
adaptata functiei de armonizare a legislatiilor nationale”.

Potrivit art. 115" din TFUE, ,,fard a aduce atingere art. 114, Consiliul, hotdrdnd in
unanimitate in conformitate cu o procedura legislativa speciala si dupa consultarea
Parlamentului European si a Comitetului Economic si Social, adopta directive pentru
apropierea actelor cu putere de lege si a actelor administrative ale statelor membre, care au
incidenta directa asupra instituirii sau functionarii pietei intern”.

Art. 116'° TFUE prevede ca ,,in cazul in care Comisia constatd ca o neconcordantd intre
actele cu putere de lege si actele administrative ale diferitelor state membre denatureaza
conditiile de concurenta pe piata interna §i provoaca din acest motiv o denaturare care trebuie
eliminatd, Comisia se consultd cu statele membre in cauzd. In cazul in care aceastd consultare
nu se ajunge la eliminarea denaturarii in cauza, Parlamentul European si Consiliul, hotarand in
conformitate cu procedura legislativa ordinard, adopta directivele utile. Pot fi adoptate orice
alte masuri utile prevazute in tratate.”

Regimul juridic al directivei este previzut la art. 288'" alin.(3) TFUE: ,, Directiva este
obligatorie pentru fiecare stat membru destinatar cu privire la rezultatul care trebuie atins,
lasdnd autoritatilor nationale competenta in ceea ce priveste forma si mijloacele”.

Pornind de la aceste premise, directiva apare ca fiind o tehnica de legislatie mediata, fiind
adresata statelor pentru a lua masuri de punere in aplicare care vor modifica normele lor
nationale pentru a le face conforme cu rezultatul prevazut in directiva, dar lasd autoritatilor
nationale competenta in privinta formei si a mijloacelor de realizare. Aceasta dispozitie este
succintd, fiind completata prin practica si jurisprudentd. Dupd cum remarca J. Boulois ,, directiva
constituie un tip de act mai specific sistemului Uniunii Europene decdt regulamentele si

C .. .. . 18
deciziile. Importanta sa practica a crescut de-a lungul anilor”.

3 A se vedea, A. FUEREA, Drept comunitar european. Partea generala, 2003, Editura ALL BECK, Bucuresti, p.
111.

" A se vedea, G. ISAAC, M. BLANQUET, Droit communautaire général, 8-éme éd., Ed. Dalloz, Paris, 2001, p.
144.

' Fost art. 94 din TCE.

' Fost art. 96 din TCE.

' Fost art. 249, alin. 3 TCE.

B Ase vedea, J. BOULOUIS, Droit institutionnelle de I’'Union Européenne, Ed. Montchrestien, Paris, 1995, p. 207.
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Directivele se adreseaza numai statelor membre.

Pornind de la definitia data directivei de TFUE, am clarificat si calificat natura juridica,
functiile si caracterele acestui act juridic al Uniunii Europene. Enumerarea caracterelor juridice
ale directivei comportd multe dezbateri doctrinare. in mod cert, directiva este un act obligatoriu,
ca si regulamentul si decizia, spre deosebire de recomandare si aviz. Directiva, la fel ca decizia si
spre deosebire de regulament, nu obligd decat pe destinatarii pe care 1i desemneaza. Cand se
adreseaza tuturor statelor membre, aceasta face obiectul unei aplicarii simultane, prezentandu-se
ca un procedeu de legislatie indirectd, ceea ce reprezintd chiar functia proprie in sistemul
tratatului. CJUE a calificat-o, in aceasta situatie, ca fiind act ,,cu aplicabilitate generalé”19.

Spre deosebire de regulament si decizie, obligatorii in toate elementele lor, directiva nu
creeaza in sarcina statelor membre decat o obligatie legatd de "rezultatul ce trebuie atins”, 1asand
celor din urma "competenta in privinta formei si mijloacelor”. Pe aceasta distinctie delicata, intre
obligatia de rezultat si obligatia de mijloace, s-a axat si discutia in doctrina.

Daca, initial, in Tratatul de instituire a Comunitatii Europene a Carbunelui si Otelului
(TCECO), actul echivalent directivei era recomandarea, ce era adresatd si intreprinderilor,
conceptul a evoluat in timp, ajungand ca, in Tratatul instituind o Constitutie pentru Europa, actul
corespunzator directivei de baza sa fie "legea-cadru europeana”. Ulterior, negocierile privind
relansarea Tratatului au pastrat, totusi, vechea denumire. In Concluziile Presedintiei din cadrul
Consiliului European de la Bruxelles, ce a avut loc in 21-22 iunie 2007, se arata ca ,,se va
renunta la denumirile de "lege" si "lege cadru", pastrandu-se cele de "regulamente", "directive" si
"decizii"”?, lucru care s-a si intdmplat, vechea denumire fiind piastratd si in Tratatul de la
Lisabona.

Interpretarea art. 288, alin. (3)>' TFUE a condus la conturare a doud opinii**. Prima,
derivata din interpretarea strictd a textului, considera directiva un instrument de cooperare si
apropiere a legislatiilor statelor membre, apreciind ca aceasta nu produce efecte decédt prin
intermediul normelor nationale. Cea de-a doua, la care achiesam, pleacd de la autoritatea
recunoscutd directivei punidnd accentul pe functia pe care o indeplineste. Observdm ca
jurisprudenta s-a indepartat sensibil de interpretarea stricta a art. 288, alin. (3) din TFUE, Curtea
vazand directiva ca pe o formula de repartizare a sarcinilor si de colaborare intre nivelul Uniunii

Europene si nivelul national, mai supla si respectand particularitatile nationale.

" Hot. CJCE din 22/02/1984, Kloppenburg / Finanzant Leer, cauza 70/83; Hot. CICE din 29/06/1993, Gibraltar /
Consiliu, cauza C-298/89.

% Concluziile Presedintiei — Bruxelles, 11177/1/07REV115 — pagina de internet: http://www. consilium.europa.eu/
ue Docs/cms_Data/docs/pressData/RO/ec/94940.pdf.

! Fost art. 249, alin. (3) TCE.

22 A se vedea, P. CRAIG, G. DE BURCA, EU LAW, Text, Caseseand Materials, 4th edition, Ed. Oxford University
Press, 2008, p. 85.
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potrivit lui Gyula Fabian® directiva:

» este obligatorie in scopul ce trebuie atins;

* are caracter general;

» este destinatd unui stat sau mai multor state membre;

* are caracter normativ incomplet, necesitand masuri de transpunere;

» este indirect aplicabild, fiind necesara actiunea statului cdruia i1 se adreseaza pentru a fi
transpusa.

Augustin Fuerea®® remarca urmitoarele caractere ale directivei:

» caracterul obligatoriu;

» caracterul general, In mod exceptional;
e caracterul individual;

+ caracterul incomplet normativ;

* nu este direct aplicabila;

* imediat aplicabila;

* prioritar aplicabila.

Asa cum se poate observa si din clasificarea de mai sus, In ceea ce priveste caracterul
obligatoriu, acesta a suscitat discutii 1n literatura de specialitate. Opinia majoritara este cd nu i se
poate atribui directivei un caracter general obligatoriu, asemenea regulamentului, ci este
obligatorie doar pentru destinatari.”> Pe cale de exceptie, ea se poate adresa subiectelor de drept
intern din toate statele membre, dar acest aspect trebuie prevazut expres in continutul ei. Datorita
dezvoltarii relatiilor in cadrul Uniunii se constatd, in special dupa Tratatul de la Maastricht, o
mai larga aplicare a exceptiei. In acest sens, Curtea de Justitie face referire la influenta generali a
acestui act individual.

Spre deosebire de regulament, directiva este mai flexibila, lasdnd in competenta statelor
membre alegerea masurilor de transpunere pe care le considera adecvate.

In ceea priveste intinderea efectelor, directivele sunt mai greu de incadrat in tipologia
clasica: act normativ — act individual. Actul normativ are, prin definitie, un caracter general si
abstract. La o prima citire a art. 288 alin. (3) TFUE, ar rezulta ca directivele produc efecte doar
pentru statele vizate, astfel incat apar ca acte individuale. In cazul in care transpunerea in dreptul
national se face prin acte normative, directivele produc efecte generale. In plus, cind sunt
adresate tuturor statelor, ele se prezintd ca o procedurd de legiferare indirecta. Specificitatea

. . o . g 26 - . N ..
directivei emana tocmai din acest caracter "preparator”™ si obligatoriu in acelasi timp.

> A se vedea, F. GYULA, Drept institutional comunitar, Ed. Sfera juridica, Cluj-Napoca, 2006, p. 125-126.
** A se vedea, A. FUEREA, Drept comunitar european. Partea generald, 2003, op. cit.,p. 131.

> Ibidem, p. 110,

26 A se vedea, N. POPA, Teoria generald a dreptului, ed. a 11-a, Ed. All Beck, Bucuresti, 2005, p. 6.
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In consecinta, jurisdictia Uniunii Europene le-a recunoscut calitatea de acte cu intindere
generala si, chiar, caracterul general normativ. Statele membre trebuie sa respecte termenul pana
la care trebuie s transpuna directiva, termen stabilit prin directiva. In caz contrar, se poate
invoca aplicarea directivei, chiar netranspusa, de cétre particulari daca acestia au fost prejudiciati
ca urmare directd a netranspunerii directivei.

Se poate observa ca, in timp, intensitatea normativa a directivelor a cunoscut o progresie
majora®’. Daci initial, rolul lor era doar de a trasa obiectivele ce trebuiau duse la indeplinire,
statele dispunand de o libertate absoluta in alegerea mijloacelor, cu trecerea timpului, aceasta
libertate s-a restrans corespunzator, obiectivul de atins fiind definit in mod precis si detaliat.
Acest lucru a facut ca, in doctrind”®, directiva sa fie consideratd un alfer ego al regulamentului.
Criticilor doctrinare ce sustineau ca, astfel, acest izvor derivat depasea scopul pentru care a fost
creat, Curtea de Justitie le-a raspuns, prin Hotdrdrea pronuntati in cauza Enka®, stabilind ca
directiva ,, poate avea intensitate normativa variabila, care este in functie de rezultatul pe care
Consiliul si Comisia doresc sa-l atinga”. Constatdm, prin urmare, cd libertatea de actiune a
statelor este subordonata scopului urmadrit la nivelul Uniunii Europene. Aceasta situatie trebuie
circumscrisd realitdtii cu care se confruntd autoritdtile in cadrul procedurii de transpunere a
directivelor, date fiind diferentele dintre sistemele juridice ale statelor membre. In ciuda
diferendelor doctrinare, statele membre au primit cu interes aceasta viziune, apreciind-o ca
pozitivd deoarece, astfel, scade riscul de indepartare de la obiectivele Uniunii Europene si, pe
cale de consecinta, si pericolul angajarii responsabilitatii statului pentru netranspunerea sau
transpunerea defectuoasa a directivei.

Problema transpunerii impune in sine, unele precizari. Conform teoriei echivalentei
juridice, transpunerea trebuie sa se realizeze printr-un act echivalent ce ar fi fost adoptat in mod
normal in dreptul intern pentru realizarea rezultatului respectiv. Prin urmare, masurile trebuie sa
aiba putere de act normativ, investite cu puterea de coercitie. Cu toate acestea, jurisprudenta
CJUE nu consideri astfel de acte doar legile, ci orice acte juridice ce pot fi asimilate acestora™.

Pentru redarea procesului de transpunere a directivei UE in dreptul national se foloseste
termenul "implementare” si nu "aplicare”, deoarece actul juridic al Uniunii Europene in cauza
nu este pus ca atare in aplicare In dreptul national, automat sau prin intermediul legislatiei
statului membru, ci este folosit ca si obiectiv pentru legislatia nationald. Teoretic vorbind, 1nsa,
in ipoteza in care dreptul statului membru corespunde obiectivelor urmarite de directiva, nu sunt

necesare actiuni suplimentare de implementare.

" A se vedea, A. FUEREA, Drept comunitar european. Partea generald, 2003, op. cit., p. 112.
% Ibidem, p. 112,

* Hot. CJCE din 23/11/1977, ENKA BV, cauza 38/77.

3% Hot. CJCE din 18/09/1986, Commission / Germany, cauza 48/85.
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Dupi cum remarci A. Dimitrova si M. Rhinard®': ,, Transpunerea este un proces complex
care implica mai multe etape de interactiune intre structurile Uniunii Europene §i cele
nationale. Multe directive contin norme noi care trebuie transpuse in sistemele juridice interne,
iar din aceastd cauza procesul este pe departe de a fi simplu.”

Transpunerea®” directivei este operatiunea prin care statul membru destinatar procedeaza
la adoptarea de masuri avand caracter normativ, necesare punerii ei in practica.

Statul decide asupra "modalitatii" (in sens de tehnica legislativa sau de reglementare
proprie fiecdrui stat) si "mijloacelor" (institutiile juridice susceptibile sa realizeze obiectivul
indicat), esential fiind ca acestea sd conduca la atingerea rezultatului. Statul poate adopta acte
juridice, dupd cum poate fi pus In situatia de a abroga sau modifica dispozitii interne,
incompatibile cu prevederile directivei.

Directiva presupune, in principiu, interventia autoritatilor nationale pentru ca ea sa
producad efecte juridice in dreptul intern al fiecarui stat membru destinatar. Adoptatd prin
procesul de decizie al institutiilor Uniunii Europene, directiva creeaza, in sarcina destinatarilor, o
obligatie de a lua masurile necesare pentru aplicarea sa efectivd in ordinea juridica nationala a
acestora.

Obligatia decurge direct din art. 288 alin. (3) TFUE. Rezulta de aici ca situatia "normald"
corespunde adoptarii, de catre autoritatile nationale competente, a unui act de transpunere a
directivei Uniunii Europene. Nu este, insa, imposibila aparitia unor carente ale statului membru,
care, fie omite sd ia masurile de transpunere cerute, fie adopta masuri inadecvate. In acest caz, se
pune problema sa stim dacd directiva Uniunii Europene poate fi direct aplicatd de instantele
nationale, astfel incat sa fie garantate in egald masura aplicarea efectivd a normei Uniunii
Europene si protejarea eficace a drepturilor create particularilor de directiva.

Procesul de transpunere a directivelor in dreptul intern este asemanator cu punerea in
aplicare a legilor-cadru interne prin acte normative subordonate (Ordonante de Guvern, Ordine
de ministru etc.)™.

Dupad cum remarca D. Simon, In doctrina si jurisprudentd se folosesc diversi termeni
pentru transpunere: de la "aplicare" la "punere in practicd", de la "implementare" la "traducere".
In opinia sa, acesti termeni introduc o confuzie extinzind prea mult sau, dimpotrivi, limitand

. 4
sfera conceptului de transpunere™”.

31 A se vedea, A. DIMITROVA, M. RHINARD, ,,The power of norms in the transposition of EU directives”, in
European Integration online Papers (EIoP), vol. 9 (2005), nr. 16 — pagina de internet: http://eiop.or.at/eiop/texte
/2005-016a.htm.

32 Deriva din fr. transposer, lat. transponere.

3 A se vedea in acest sens, A. FUEREA, Drept comunitar european. Partea generald, 2003, op.cit, p. 113.

** A se vedea, S. PRECHAL, Directives in EC law, Oxford University Press, Oxford, 2006, p. 34.
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In favoarea termenului de "transpunere" se pronunta si alti autori, in special din doctrina
franceza®>. Ne raliem opiniei in favoarea folosirii acestui termen deoarece, conform
Dictionarului Explicativ al Limbii Romane® ,, transpune = A reda in altd formd sau prin alte
mijloace (decat cele initiale)”. Avand 1n vedere natura juridica a directivei, de a fi pusa in
aplicare prin mdsuri interne nationale, termenul de "transpumere” este cel mai adecvat,
incluzand, ca sfera de cuprindere, si notiunile de "aplicare” sau "punere in practica”.

Autorul S. Prechal denumeste intregul proces prin care obligatiile prevazute in art. 288
alin. (3) TFUE sunt duse la indeplinire prin termenul generic de "punere in practica”. Aceasta
punere in practica se realizeaza 1n trei etape: cea a transpunerii, cea a aplicarii §i cea a punerii in
executare (termenul uzitat in traducerile in limba romana fiind de "impunere"). Transpunerea
este definitd ca ,, procesul de transformare a directivei in prevederi nationale prin intermediul
autoritatilor legislative interne competente”. Aplicarea reprezintd ,,etapa de punere in practica
la cazul concret”, iar ultima faza, impunerea , denumeste realizarea controlului si aplicarea
eventualelor sanctiuni pentru nerespectarea obligatiei de transpunere”.’’

Cu toate acestea, insusi autorul recunoaste ca aceasta etapizare nu este acceptatd unanim
in doctrina de specialitate sau jurisprudenta CJUE, existand, pe langa problema conceptuala, si
cea generatd de faptul ca unele expresii nu au acelasi inteles in traducerea in diversele limbi
oficiale ale statelor membre.*® Termenul de "franspunere”, ca prima fazi a procesului de
"punere in practicd", este intalnit si in alte studii de specialitate®, preponderent in doctrina de
influenta anglo-saxona.

In Guide to the approximation of the European Union environmental legislation®,
publicat in 25 august 1997 de Comisa Europeana, se arata ca armonizarea legislatiei se realizeaza
prin intrunirea obligatorie a urmatoarelor elemente etapizate pe care se bazeaza:

Transpunerea este definitd la Anexa 4, intitulatd "Definitii", ca fiind: ,,orice masura
legislativa, reglementativa sau administrativa obligatorie luatd de catre o autoritate competentd a

unui stat membru pentru a incorpora in cadrul ordinii legale nationale obligatiile, drepturile si

35 A se vedea, P.H. TEITGEN, Droit institutionnel communautaire, Cours du Droit, Paris, 1977-1978, p. 181; R.
KOVAR, Ordre juridique Communautaire, Ed. Dalloz, Paris, 1991, p. 109.

36 Pagina de internet: http://www.dex-online-ro.ro/cautari/transpune.htm

37 A se vedea, S. PRECHAL, op. cit., p. 5-6.

3% Spre exempu, termenul de "enforcement” in traducere in limba romand inseamna "executare"” sau "intrare in
vigoare" (traducerea exacta este "aplicare” si nu de "intrare in vigoare”, deoarece pentru ultima, traducerea in
engleza este "to enter into force"), nefiind insa utilizat in acest sens 1n economia textului. S. Prechal denumeste prin
acest termen procesul de verificare a masurilor de transpunere, punerea lor in aplicare. Consideram ca termenul
potrivit pentru traducerea in limba romana ar fi cel de ,,impunere”, uzitat si in alte traduceri de specialitate.

* A se vedea, M. HAVERLAND, M.H. ROMEIJIN, studiul Do Member States Make European Policies Work?
Analyzing the EU Transposition Deficit, efectuat de ,,Nijmegen University, Department of Political Science si
Leiden University, Department of Public Administration”, Leiden, Olanda, 2005, p. 4-5.

* Guide to the Approximation of European Union Environmental Legislation, elaborat de Comisia Europeand,
publicat 1n 25 august 2007, iar varianta in limba romind 1in ianuarie 2008 — pagina de
internet:http://ec.europa.eu/environment/archives/guide/trans/rom. pdf.
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sarcinile canonizate in directivele de mediu ale UE. Transpozitia include astfel nu numai
reproducerea cuvintelor unei directive in cadrul legii nationale, dar i a tuturor conditiilor
suplimentare, cum ar fi amendamentele sau respingerile sau conflictele cu conditiile nationale,
care sunt necesare pentru a asigura cd legea nationald in totalitatea ei reflecta conditiile
directivel.”

Implementarea reprezintd ,.fotalitatea metodelor autoritatilor competente de incurajare

sau constrangere a altora, privind conformarea cu legislatia existenta (de ex. monitorizarea,
controalele la fata locului, sanctiunile si masurile obligatorii de corectie) pentru a imbunatati
performanta politicii de mediu cu scopul final de imbundatatire a calitatii generale a mediului”.

Impunerea consta in ,,realizarea controlului, a aplicarii sanctiunilor care deriva din

incalcarea normelor adoptate pe plan national, pentru asigurarea unei conformari reale cu
cerintele directivei”.

Art. 288 alin. (3) TFUE prevede cd autoritdtile nationale au competenta in ceea ce
priveste forma si mijloacele de transpunere, insd acestea trebuie sa aiba caracter coercitiv. O
simpld practicdA administrativd in cadrul institutiilor nationale nu constituie o modalitate
satisfacdtoare de transpunere. Drepturile si obligatiile ce decurg din directive trebuie sd fie
determinate clar si precis, pentru ca cetatenii sa aiba posibilitatea de a se prevala de ele, inclusiv
in fata instantelor nationale. Observam ca, atunci cand directiva este mai detaliata, obiectivul de
atins fiind mai bine precizat, libertatea statelor in a alege modalititile de implementare se
diminueaza, caz in care se atenueaza diferenta fatd de regulament.

Modul de transpunere a directivelor este evaluat potrivit criteriilor Uniunii Europene.
Comisia verifica permanent modul in care statele isi indeplinesc aceasta obligatie.

Obligativitatea transpunerii este prevazuta in Tratatul de la Lisabona de modificare a
Tratatului privind Uniunea Europeana si a Tratatului de instituire a Comunitatii Europene.
Astfel, art. 151, alin. (3) TFUE dispune: ,,(3) Un stat membru poate incredinta partenerilor
sociali, la cererea lor comund, punerea in aplicare a directivelor adoptate in conformitate cu
alineatul (2)*' sau, dupd caz, punerea in aplicare a unei decizii a Consiliului, adoptatd in

conformitate cu art. 155.”

1 Art. 151, alin. 2 TFUE: in acest scop, Parlamentul European (i Consiliul:

(a) pot adopta masuri menite sa incurajeze cooperarea intre statele membre prin initiative destinate sd sporeasca
cunostintele, sa dezvolte schimburile de informatii si a celor mai bune practici, sd promoveze abordarile novatoare si
sa evalueze experientele dobandite, cu excluderea oricarei armonizéri a actelor cu putere de lege si a normelor
administrative;

(b) pot adopta In domeniile mentionate la alineatul (1) literele (a)-(i), prin intermediul directivelor, recomandari
minime aplicabile treptat, tinand seama de conditiile si de reglementarile tehnice existente in fiecare dintre statele
membre. Aceste directive evitd impunerea constrangerilor administrative, financiare si juridice susceptibile sa
franeze crearea si dezvoltarea Intreprinderilor mici si mijlocii.
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In acest caz, statul membru respectiv se asigurd ci, pani la data la care o directiva sau o
decizie trebuie transpusd sau pusd in aplicare, partenerii sociali au luat masurile necesare, pe
baza de acord, iar statul membru 1n cauza ia toate masurile necesare care sa-i permitd, in orice
moment, sd garanteze rezultatele impuse de directiva sau decizia mentionata.

Prin urmare, intrarea in vigoare a directivei marcheaza inceputul unui termen de
transpunere de durata variabila. La implinirea acestui termen, dreptul statelor destinatare trebuie
sa fie conform cu dispozitiile directivei. In caz contrar, statele sunt in situatie de carentd, iar
directiva va putea fi, cu anumite conditii, invocata in fata tribunalelor nationale.

Asa cum am mentionat, directivele fixeazd obiective de atins, ca obligatii de rezultat.

Desi 1n practica se face distinctie intre directivele cadru si directivele de aplicare, toate necesita
transpunere 1n dreptul intern prin acte normative specifice fiecarui sistem juridic national, 1n
termenul stabilit de fiecare directiva pentru aplicarea sa concreta.

Transpunerea directivei se concretizeaza printr-o obligatie de a face, pozitiva — adoptarea

de noi norme interne — sau negativd — abrogarea normelor interne contrare — care are caracter
imperativ, modalitatea concretd aleasd pentru realizare fiind lasatd la discretia fiecarui stat.

Termenul de transpunere are si el caracter obligatoriu, deoarece expirarea lui determina aplicarea

cu efecte directe a directivei in dauna oricaror dispozitii contrare din dreptul intern, care nu mai
pot sd-si produca efecte din acel moment.

Statele pot sd justifice netranspunerea unei directive, numai daca pot face dovada cd in
dreptul intern existd o situatie juridica clara si precisd, suficient de cunoscutd, avand caracter
constrangdtor si care pune la dispozitia justitiabililor mijloacele procedurale de a verifica daca
dreptul intern este compatibil cu directiva, al carei efect direct deplin trebuie asigurat in
permanenta.

Augustin Fuerea®™ remarca: ,, Tot pe cale jurisprudentiald a fost afirmat si principiul
potrivit caruia este interzis statelor destinatare sa adauge sau sa modifice conditiile de aplicare
a unei directive, iar daca aceste conditii nu sunt prevazute, executarea exactd a obligatiei
trebuie sa ramana in textul si scopul directivei”.

Aplicarea si controlul implementarii legislatiei Uniunii Europene implicd numeroase
autoritdti: institutiile Uniunii Europene, statele membre, inclusiv autoritdtile si instantele
judecatoresti de la nivelul local si cel regional. Numarul si tipul de probleme apérute variaza in
functie de tema implicata si de natura drepturilor create.

Controlul jurisdictional al transpunerii directivelor europene nu diferd esential de

controlul aplicarii dreptului Uniunii Europene, fie ci e vorba de dreptul originar sau derivat™.

*> A se vedea, A. FUEREA, Drept comunitar european. Partea generald, op.cit., 2003, p. 114.
BA se vedea, D. SIMON, La directive européenne, op. cit., p. 77.
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D. Simon™ subliniazi ci misiunea instantelor interne in realizarea obiectivelor Uniunii
Europene include, pe langd obligatia aplicarii directivelor, si pe aceea de a utiliza ,, intregul
"arsenal procedural” avut la dispozitie (incluzdnd si instrumentele contencioase), pentru a
asigura deplina eficacitate a directivelor”.

Date fiind aceste premise, precum si diversitatea sistemelor procedurale nationale, CJ a
incercat sa stabileasca, prin jurisprudenta sa, o serie de prevederi minimale care trebuie
respectate de toate instantele nationale pentru a se asigura ceea ce, In doctrind, se numeste
,,armonizarea procedurald prin prismd jurisdictionald” * .

In aplicarea dreptului Uniunii Europene de citre instantele nationale apar doua categorii
de dificultati, si anume:

1. legate de interpretarea dreptului pe care magistratii il aplica;
2. legate de validitatea unora dintre prevederile dreptului Uniunii Europene.

Interpretarea dreptului Uniunii Europene nu poate fi lasatd in sarcina judecatorilor din
statele membre. Pe intreg teritoriul UE, dreptul Uniunii trebuie sd aibd o semnificatie si o
intindere identice; se considera ca cerinta uniformitatii aplicarii este una inerenta existentei Insasi
a Uniunii Europene.

Drepturile conferite particularilor i obligatiile care rezultd, in sarcina acestora, din
dreptul Uniunii Europene trebuie sd fie aceleasi, indiferent de locul unde acestia se afla si
indiferent de judecatorul care se pronunta asupra acestor drepturi si obligatii.

Pentru asigurarea uniformitatii in interpretare, prin Tratatele constitutive, CJUE a fost
investitd cu o functie de interpretare a dreptului Uniunii Europene, punandu-se astfel la
dispozitia judecatorilor nationali procedura hotérarii preliminare, prin care se evita aparitia unei
jurisprudente divergente intre statele membre, dar si a uneia contrare, prin ea Insasi, dreptului
Uniunii Europene.

Instantelor Uniunii Europene le-a fost atribuitd competenta exclusiva de a verifica
legalitatea actelor institutiilor UE. Judecatorul national nu este in masura sa aprecieze motivele
de nelegalitate ale dreptului Uniunii si are nevoie sa obtina raspunsul referitor la acest aspect de
la Curtea de Justitie.

Un control direct exercitat prin instantele Uniunii Europene se realizeaza prin procedura
actiunii in neindeplinirea obligatiilor asumate de catre statele membre prevazutd in art. 258-
260 TFUE. In acest mod s-a instituit o procedurd avand drept scop asigurarea respectirii de

catre statele membre a obligatiilor dreptului Uniunii Europene asumate de catre statele membre.

* A se vedea, D. SIMON, La directive européenne, op. cit., p. 79.
A se vedea, G. ISAAC, Droit communautaire general, Ed. Masson, Paris, 1994, p. 217.
% Fostele art. 226-228 TCE.
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Art. 258% TFUE face referire la ,un stat membru care a incdlcat oricare dintre
obligatiile care ii revin in temeiul tratatelor”.

Jurisprudenta a consacrat ideea cd formularea art. 258 TFUE priveste nerespectarea
obligatiilor ce decurg din dreptul primar si dreptul derivat*. Aceeasi este solutia si cu privire la
obligatiile ce rezultd din actele juridice adoptate de institutiile Uniunii Europene, in forme
neprevizute de tratat (art. 340%* TFUE), dar care produc efecte juridice definitive™. O conditie
esentiald este ca obligatia sa fie preexistentd momentului inceperii procedurii’’.

In ceea priveste aplicarea directivelor UE, comportamentul ce constituie ,,incalcare”
poate fi o actiune contrara, dar si o omisiune de a actiona. Ipoteza cea mai des intdlnitd este
neexecutarea unei obligatii in termenul stabilit de textul actului Uniunii Europene. In absenta
stipularii unui termen, Curtea a apreciat ca intervalul de timp trebuie apreciat rezonabil in raport
cu continutul si obiectivele reglementarii’>.

Transpunerea directivelor Uniunii Europene a prilejuit o bogata jurisprudentd in acest
sens.

Ca principiu, executarea directivelor este necesar a corespunde exigentelor clarittii si
certitudinii situatiilor juridice®. Pentru transpunerea corecti se cer dispozitii interne avand
caracter constrangdtor, simple practici administrative nereprezentdnd executarea valabild a
obligatiei Uniunii Europene.

Tot cu titlu de principiu, s-a retinut ca este nevoie de un cadru normativ precis, pentru a
se garanta deplina aplicare a directivelor, mai ales in beneficiul particularilor54. CJUE, prin
jurisprudenta sa, cere ad litteram garantarea aplicarii directivelor (pentru a evita problemele
oricarei neconformari), deoarece s-au Inregistrat serioase insuccese in privinta implementarii si
eficacitatii practice”.

Cele mai frecvente cazuri de nerespectare a obligatiei de transpunere constau in depdsirea

termenului de transpunere.

* Fost art. 226 din TCE.

* 1n cea ce priveste dreptul derivat pentru regulamente: Hot. CJCE din 18/11/1970, Comisia/ltalia, cauza 8/70;
pentru directive: Hot. CJCE din 21/06/1973 Comisia/ltalia, cauza 79/72; pentru decizii: Hot. CJCE din 10/12/1969
Comisia / Franta, cauza 6/69; Hot. CICE din 22/04/2008, Comisia Comunitdtilor Europene/ Salzgitter AG. cauza
C-408/04.

* Fost art. 288 TCE.

9 Hot. CJCE din 25/02/1988, Comisia / Grecia, cauza 194/85.

I Hot. CJCE din 15/06/1960, Italie / Haute Autorité, cauza 20/59; Hot. CJCE din 25/10/2001 Germania / Comisia,
cauza C-276/99.

32 Hot. CJCE din 15/04/1970, Comisia / Italia, cauza C-28/69; Hot. CJCE din 8/02/1973, Comisia / Italia, cauza
30/72.

> Hot. CJCE din 03/01/1980, Comisia / Belgia, cauza 102/79; Hot. CICE din 08/11/2007, Comisia Regatului
Belgiei, cauza C-3/07.

* Hot. CJCE din 15/03/1990, Comisia / Olanda, cauza 339/87.

> A se vedea, P. PESCATORE, L effet direct des directives communautaires, une tentative de démythification, Ed.
Dalloz, Paris, 1980, p. 171.
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Astfel, studierea operatiunii de transpunere a directivelor UE in dreptul intern, dar si
controlul jurisdictional al acesteia, exercitat de instantele nationale si CJUE, prezintd un real
interes, in special In contextul integrarii Romaniei in UE.

Lucrarea, conceputd sub forma unui studiu monografic, dorind sd se facd utila,
sintetizeaza unele dintre rezultatele cercetatorilor/doctrinarilor domeniului si adauga explicatii

pertinente anumitor probleme care trebuie clarificate.

2. Scopul si obiectivele tezei

Studierea rolului directivelor Uniunii Europene si al transpunerii acestora in ordinea
juridicd interna a statelor membre prezintd importantd atat din punct de vedere teoretic, cat si din
punct de vedere practic.

Scopul tezei vizeaza analiza aprofundata a conceptelor, ipotezelor si afirmatiilor
doctrinare, privind domeniul transpunerii directivelor UE, natura juridica a acestora, obligatia
transpunerii directivei pana la controlul jurisdictional al transpunerii si raspunderea juridica a
statelor membre pentru transpunerea inadecvata sau netranspunerea directivei.

Lucrarea insistd pe problemele ridicate de aplicarea directa, imediata si eficienta a
dreptului UE 1n ordinea juridica internd, pe interpretarea unitard a normelor juridice ale Uniunii
Europene si pe preeminenta interpretarii de tip teleologic a acestora, pe actiunea acestor norme in
timp si pe procedurile de armonizare a sistemelor de drept nationale cu dreptul Uniunii
Europene. Se clarifica problema ierarhizarii actelor juridice ale UE in raport de forta lor juridica,
pentru a fundamenta, astfel, prioritatea acestora in raport cu cele nationale, dar si raportul ce
exista Intre dreptul UE si dreptul national.

Obiectivul principal al tezei este i acela de a adauga explicatii anumitor probleme in
legdtura cu fenomenul integrator al UE, atat din punct de vedere domeniului stiintific, cat si din
punct de vedere al specificitatii ordinii juridice interne a fiecarui stat membru destinatar al
directivei. Analiza fenomenului complex al transpunerii ar fi imposibila fara evidentierea acestor
aspecte, deoarece aceastd constructie juridicd originald nu se poate realiza izolat, separat de
realitatea vietii in care se manifesta contextul european.

Pentru atingerea obiectivului preconizat, ne-am propus sa abordam urmatoarele probleme
generate de fenomenul juridic al transpunerii directivelor in ordinea juridicd interna a statelor
membre:

* analiza originii si evolutiei directivei, ca izvor derivat al dreptului UE;
« cercetarea naturii juridice a obligatiei de transpunere, analiza acesteia din punct de vedere

juridic: subiecte, continut;
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* identificarea si studierea conditiilor transpunerii directivei in dreptul intern, precum si
evocarea acestora in doctrina de specialitate si jurisprudenta CJUE;

* studiul comparat al transpunerii directivelor in ordinea juridica a statelor membre;

* evidentierea controlului jurisdictional al transpunerii directivei, cu cele doud componente:
controlul la nivel national si controlul la nivelul UE;

» analiza principiului raspunderii juridice a statelor membre pentru transpunerea inadecvata

a directivelor si conditiile angajarii raspunderii.

3. Suportul metodologic si teoretico-stiintific al cercetarii

Pentru elaborarea tezei a fost cercetat materialul doctrinar, normativ-legislativ, precum si
cel jurisprudential privind materia transpunerii directivelor Uniunii Europene.
Realizarea lucrarii s-a bazat pe aplicarea urmatoarelor metode analitice:

* metoda analizei istorice, folositd pentru cercetarea originii constructiei europene, a
etapelor realizarii Uniunii, precum si a izvoarelor dreptului Uniunii Europene cu accent
pe directiva si evolutia conceptului de transpunere a acesteia in ordinea juridica a statelor
membre;

* metoda analizei logice (analiza deductivd, inductiva, generalizatoare, specifica etc.),
utilizatd constant in cadrul tezei si, Tn special, pentru efectuarea sintezei opiniilor
diferitilor autori cu privire la natura juridica a obligatiei de transpunere a directivelor;

* metoda analizei comparative, folositd in vederea stabilirii principiilor de conexiune dintre
UE si statele membre in materia transpunerii directivelor. Aplicarea acestei metode
constituie un demers ordonat si sistematic, avand scopul de a castiga noi cunostinte si
este utilizata atat in elaborarea, cat si In aplicarea masurilor de transpunere;

* metoda analizei sistematice, indispensabild pentru cercetarea normelor juridice ale
Uniunii Europene de ordin institutional, material si procedural;

* metoda observatiei pertinente, pentru evidentierea instrumentelor juridice In materia
transpunerii directivelor si evaluarea functiondrii acestora;

* metoda prospectiva, folositd pentru prognozarea modului in care va evolua situatia
domeniul transpunerii directivelor, precum si tendintele din ordinea juridicd a Romaniei

1n acest domeniu.

Suportul teoretico-stiintific al cercetarii a fost determinat atat de studiile doctrinare, cat si
de jurisprudenti. In mod special, evidentiem doctrina juridici din Franta, Marea Britanie,

Germania si Olanda privind materia directivei, in general, si a transpunerii acesteia, in special.
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Baza juridico-doctrinara a investigatiei este fundamentatd de lucrarile specialistilor/
doctrinarilor in dreptul Uniunii Europene, care au studiat nemijlocit problema transpunerii
directivei, in stransd legatura cu principiile generale de organizare si functionare ale Uniunii
Europene. Alaturi de doctrind, jurisprudenta CJUE ocupa un loc important, fiind evocate o serie
ampla de hotarari.

Cadrul normativ-legislativ si metodologic al lucrarii il constituie: Tratatul de la Paris,
Tratatele de la Roma, Actul Unic European, Tratatul asupra Uniunii Europene, Tratatul de la
Amsterdam, Tratatul de la Nisa si, nu in ultimul rand, Tratatul de la Lisabona. In vederea
elucidarii aspectelor particulare ale principiilor dreptului UE si ale institutiilor UE, axate pe
subiectul in cauza, au fost examinate mai multe articole de specialitate publicate, in special, in
revistele: Revue du Marché Commune et de |'Union Européenne, Revue Trimestrielle de Droit
Européen, Revista romadna de drept comunitar/european, Revista Romana de Drept al
Afacerilor, precum si alte publicatii de specialitate nationala si internationala.

Subiectul transpunerii directivelor europene este tratat ca parte integranta a fenomenului
complex al integrarii europene, fiind circumscris unor limite concrete, atat legate de elementul
cronologic, cat si de cel spatial. Limitele temporale le reprezinta instituirea si dezvoltarea UE,
limitele spatiale implica teritoriile statelor membre, din perspectiva desfasurarii evenimentelor

concrete, influentate si, chiar, conditionate Tn evolutia lor de caracterul supranational al UE.

4. Noutatea stiintifica a lucrarii

Elementele de noutate stiintificd constau 1n analiza unor aspecte ale esentei si
continutului modelului de integrare europeana, ca fenomen juridic, cu referire la obligatia de
transpunere a directivelor, concretizandu-se in urmatoarele teze principale, propuse pentru
sustinere:

I.  un studiu privind principiile de baza in transpunerea directivelor UE in ordinea juridicd a
statelor membre, imbindndu-se materia dreptului UE cu cea a altor ramuri de drept
(constitutional, administrativ), abordate din perspectiva dinamica a integrarii europene;

II. examinarea naturii juridice a transpunerii directivelor Uniunii Europene in statele
membre, prin prisma conceptualismului juridic;

III.  analiza dispozitiilor Tratatelor de la Paris, Roma, Maastricht, Amsterdam, Nisa, Lisabona
care ne-a permis stabilirea structurii, competentelor, regulilor procedurale si identificarea
particularitatilor procedurii legislative ale diferitelor ordini juridice interne in domeniul

transpunerii directivelor;
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IV. determinarea locului si rolului transpunerii directivelor in cadrul elaborarii, realizarii si
interpretarii dreptului UE 1n ordinea juridica a statelor membre.
V.  obiectul cercetdrii nu a constituit, pand in prezent, un studiu complex in doctrina dreptului

UE din Romania.

5. Semnificatia teoretica si valoarea practica a lucrarii

Relevam semnificatia teoretica si valoarea practica a lucrarii pe cel putin trei dimensiuni:

» fundamentarea doctrinar-teoreticd se realizeazd prin analiza opiniilor doctrinare in
favoarea unificarii europene, a primelor demersuri in scopul realizdrii unei unitati
europene originale, a dispozitiilor institutionale ale fiecdrui tratat, a conceptiei
functionaliste a Europei, a ipotezelor si afirmatiilor sustinute in literatura de specialitate
cu privire la problemele controversate ale principalelor caracteristici in domeniul
transpunerii directivelor;

» fundamentarea normativ-legislativa a lucrarii este datd de analiza principalelor aspecte
ale dispozitiilor din Tratatele constitutive privind:

a) principiile generale de organizare si functionare a Uniunii;

b) organizarea si functionarea institutiilor UE;

¢) locul directivei, ca izvor derivat, in ansamblul ordinii juridice a UE;

d) obligatia transpunerii directivelor in ordinea juridicd internd a statelor membre;

e) controlul jurisdictional al transpunerii directivelor;

f) raspunderea statelor membre pentru neindeplinirea obligatiei de transpunere.

+ fundamentarea practico-aplicativd a tezei rezulta din abordarea aspectelor practice ale
transpunerii.

Concluziile si recomandarile formulate se pot constitui intr-un real folos pentru
activitatea privind transpunerea directivelor.

Rezultatele cercetdrilor pot servi drept baza pentru elaborarea masurilor si a actiunilor
practice din partea Parlamentului si ale Guvernului Romaniei pentru adoptarea de atitudini
realiste si pozitii echitabile in procesul indeplinirii obligatiei de transpunere.

Lucrarea isi propune sd devina o contributie la dreptul UE, participind, eventual, la
completarea cursurilor rezervate dreptului UE adresate, in special, autoritatilor publice cu
atributii in transpunerea directivelor si controlul indeplinirii acestei obligatii. Din aceste
considerente, lucrarea 1si gaseste potentialul cititor in randurile specialistilor, studentilor,

masteranzilor, doctoranzilor, dar si ale practicienilor.
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6. Structura tezei

Teza de doctorat este structurata astfel:

- lista abrevierilor utilizate;

- introducerea — oferd o perspectiva de ansamblu asupra problematicii cercetate, precum si
o initiere in studiu;

- cuprinsul lucrarii — pe parcursul a [lapte capitole sunt examinate problemele
fundamentale ce tin de transpunerea directivelor UE;

- concluziile — sintetizeaza continutul lucrarii, precum si recomandarile de lege ferenda;

- bibliografia — suportul documentar si doctrinar al tezei,

- anexele;

- cuprinsul.

Capitolul I, intitulat "Consideratii introductive", cuprinde doud sectiuni. Prima sectiune
prezintd etapele procesului de constituire a Comunitatilor Europene si a Uniunii Europene, de la
Planul Schuman si Tratatul de instituire a Comunitatii Europene a Céarbunelui si Otelului, pana la
Tratatul de la Lisabona. Astfel, sunt prezentate, rezumativ, Tratatul de instituire a Comunitatii
Economice Europene, Tratatul de instituire a Comunitatii Europene a Energiei Atomice, Actul
Unic European, Tratatul privind Uniunea Europeana (TUE), Tratatul de la Amsterdam, Tratatul
de la Nisa, Tratatul de instituire a unei Constitutii pentru Europa si Tratatul de la Lisabona. Cea
de-a doua sectiune dezvolta ordinea juridicd a Uniunii Europene (notiune, continut si
particularitati). Capitolul are rolul de introducere in tema tezei, prin prezentarea si clarificarea
unor notiuni, precum: ordinea juridicd a UE; izvoarele dreptului Uniunii Europene;
aplicabilitatea directd, imediata si prioritara a dreptului UE in ordinea juridica a statelor membre.

Capitolul al Il-lea trateaza, amplu, directivele ca izvoare derivate ale dreptului UE si
cuprinde cinci sectiuni, sectiuni pe parcursul carora sunt dezvoltate, dupa cum urmeaza: regimul
juridic al directivei; structura acesteia; edictarea si adoptarea, precum si efectele directivei,
accentul fiind pus pe obligatia de transpunere in ordinea juridica interna a statelor membre.

In capitolul al III-lea regisim obligatia de transpunere a directivelor in ordinea juridica
internd a statelor membre, pornind de la premisele evocate in capitolele anterioare. Astfel, in cele
patru sectiuni, sunt dezvoltate notiunea si natura juridicd a acestei obligatii, subiectele si
continutul acesteia, dar si obligatia subsidiard de notificare a indeplinirii obligatiei de

transpunere.
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In capitolul al IV-lea sunt mentionate conditiile transpunerii directivei in dreptul intern al
statelor membre, si anume: conditiile formale si conditiile substantiale. Conditiile formale
cuprind: conditii cu privire la actele juridice de transpunere, conditii cu privire la respectarea
termenului de transpunere si conditii cu privire la transparenta masurilor de transpunere; cele
substantiale includ conditiile legate de operatiunea de transpunere a directivei si conditiile legate
de aplicarea directivelor.

Dupa ce, in capitolele I - IV au fost subliniate aspectele teoretice ale obligatiei de
transpunere, capitolul al V-lea abordeaza latura aplicativa a transpunerii, cuprinzand o prezentare
comparativa a situatiei transpunerii directivelor in ordinea juridica a diferitelor state membre ale
UE, pe de o parte, si a Romaniei, pe de alti parte. In ultima sectiune sunt exemplificate studii de
caz ale transpunerii unor directive ale UE in ordinea juridicd din Romania; este vorba despre
transpunerea Directivei 2007/66/CE a Parlamentului European si Consiliului in ceea ce priveste
ameliorarea eficacitdtii cdilor de atac Tn materia atribuirii contractelor de achizitii §i transpunerea
Directivei 2009/110/CE privind accesul la activitate, desfasurarea si supravegherea prudentiala a

Capitolul al VI-lea este dedicat tratarii controlului jurisdictional al transpunerii directivei
pe cele doud componente ale sale: controlul exercitat prin instantele nationale si controlul
exercitat prin instantele UE. In ceeace priveste controlul exercitat prin instantele nationale sunt
abordate: locul directivelor in sistemul juridic national, fundamentarea juridicd, procedura
nationald si recomandarile Uniunii Europene, obligatia de interpretare conforma, obligatia de
excludere a dreptului national neconform si obligatia de reparatie; controlul exercitat prin
instantele UE cuprinde: actiunea in neindeplinirea obligatiilor asumate de catre statele membre,
obiectul actiunii precum si procedura constatarii neindeplinirii obligatiei de transpunere. A treia
sectiune a capitolului se referd la efectele actiunii in constatarea neindeplinirii obligatiei de
transpunere.

In continuarea capitolului al saselea, ultimul capitol al lucrarii trateaza raspunderea
juridica a statelor membre pentru transpunerea inadecvatd a directivelor europene. Cele doua
sectiuni ale acestuia trateaza: principiul responsabilitdtii statelor membre pentru aplicarea
directivelor Uniunii Europene si conditiile rdspunderii statelor in domeniul transpunerii
directivelor.

Concluziile si propunerile de lege ferenda pot fi de un real folos din punct de vedere
teoretic §i practic.

Informatiile din lucrare sunt actualizate pana la data de 30 aprilie 2012.
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7. Concluziile tezei

Ar fi imposibild abordarea problematicii efectului si suprematiei dreptului Uniunii
Europene si, prin urmare, a aplicarii acestuia in dreptul intern, fara cunoasterea categoriilor de
acte legislative ale Uniunii Europene.

Dupa cum am observat, in conformitate cu izvoarele primare, exista mai multe tipuri de
acte juridice ale Uniunii Europene, ele fiind previzute in art. 288°° alin. (1) TFUE, articol
potrivit caruia ,, Pentru exercitarea competentelor Uniunii, institutiile adopta regulamente,
directive, decizii recomandari §i avize”.

In cadrul izvoarelor derivate ale dreptului Uniunii Europene, directiva ocupi un loc
aparte.

Directivele diferd de regulamente prin doua caracteristici: in primul rand, ele pot fi
adresate unui stat membru sau unui grup de state membre; in al doilea rand, ele sunt obligatorii
numai in ceea ce priveste rezultatul de atins, lasdndu-se autoritatilor nationale alegerea formelor
si metodelor de aplicare ale acestora.

Referindu-ne la categoria actului ce urmeaza a fi adoptat pentru reglementarea anumitor
domenii ale Uniunii Europene, trebuie mentionat cd, in majoritatea cazurilor, dreptul primar lasa
deschisa problema adoptarii unui regulament (pentru domeniile ce urmeaza a fi reglementate
prin regulamente) a unei directive sau decizii, desi, In mai multe articole din TFUE, se stipuleaza
adoptarea directivelor exclusiv, ca de exemplu art. 50°7,52°% 59° 115%°, 116°' TFUE.

Abilitarea de catre statele membre, prin tratate, de a adopta regulamente, directive si
decizii confera o flexibilitate importanta in dezvoltarea politicii Uniunii Europene. Desi
regulamentele au aplicabilitate directa, tindnd cont de caracterul lor general, actiunea acestora
poate fi limitatad, motivul principal fiind acela cd, integrand regulamentul in sistemul juridic
national, e nevoie de a tine cont de diferitele sisteme de drept existente in statele membre.
Asadar, aplicarea numai a unui tip de act al Uniunii Europene, regulamentul, ar Incetini procesul
legislativ, motiv pentru care directiva este de o importantd deosebitd in armonizarea legislatiei
intr-un anumit domeniu. Dupa cum am aratat pe parcursul lucrarii, rolul directivei a fost sporit
prin intermediul jurisprudentei Curtii de Justitie a UE, conform careia directivele au un efect
direct vertical, iar statele membre poartd raspunderea pentru prejudiciile cauzate de

neimplementarea lor.

56 Fost art. 249 din TCE.
57 Fost art. 44 din TCE.
8 Fost art. 46 din TCE.
% Fost art. 52 din TCE.
6 Fost art. 94 din TCE.
1 Fost art. 95 din TCE.
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Integrarea statelor in UE se bazeaza pe acquis-ul Uniunii Europene, imperativ aderarii
oricarui stat la Comunitate/UE, precum si pe suprematia dreptului Uniunii asupra dreptului
national al statelor membre si autoritatea institutiilor Uniunii Europene, inzestrate cu atributii
specifice. In acest context, studiul directivei, ca izvor derivat al dreptului Uniunii Europene, se
dovedeste a fi nu numai interesant ca subiect de cercetare juridicd, ci si unul cu implicatii
practice.

Pentru ca directivele UE sd-si indeplineasca scopul de armonizare a sistemelor interne ale
statelor membre, trebuie ca acestea sa fie transpuse corect §i in termenul prevazut in continutul
lor in ordinea juridica nationald. Fara a fi o simpla formalitate, transpunerea apare ca un proces
complex, in care sunt implicate toate nivelele autoritatii publice dintr-un stat, fie cd sunt
legislative, executive sau judecatoresti. Dupd cum remarcau Bernard Steunenberg si Mark
Rhinard®: |, transpunerea este o premisi de o importantd cruciald pentru implementarea
efectiva a politicii Uniunii Europene. Fara o transpunere corectd, o directiva nu poate fi total
integrata in ordinea juridica nationala, iar acquis-ul Uniunii Europene risca sa fie aplicat
fragmentar §i inegal.”

Departe de a fi un proces desfasurat exclusiv la nivel national, institutiile Uniunii
Europene sunt si ele implicate. Astfel, observand dificultatile cu care s-au confruntat statele
membre in Indeplinirea acestei obligatii, dar §i pentru a preveni transpunerea incorectd, Comisia
Europeana, ce are in atributii §i monitorizarea implementarii normelor UE, incepand cu anul
2006, publicd anual Rapoarte de progres in transpunerea directivelor in vigoare.

In cadrul Consiliului European de la Stockholm, din anul 2001, statele membre s-au
angajat sa reduca deficitul de transpunere la maxim 1,5% din totalul numarului de directive in
vigoare, pentru anul 2002, iar cu ocazia Consiliului European de la Barcelona, din 2002 au
adoptat ca obiectiv toleranta zero in ceea ce priveste intarzierile de implementare al acquis-ului
Uniunii Europene.

Rezulta de aici ca este necesard o bunad cunoastere a procesului de transpunere, ceea ce
implicd, in primul rand, cercetarea naturii juridice si continutului obligatiei de transpunere, dar si
a conditiilor ce trebuie respectate in Indeplinirea obiectivului Uniunii Europene prevazut in
directiva.

In ceea ce priveste punerea in aplicare a normelor Uniunii, se poate remarca faptul ca
acest proces se dezvoltd pe o axa verticald exprimind o Tmpartire a competentelor.

Independent de repartizarea materiald a competentelor, ordinea juridica a Uniunii

Europene se bazeaza pe o interventie conjunctd a institutiilor Uniunii Europene si a statelor

2 A se vedea, B. STEUNENBERG, M. RHINARD, Member states catching up with the transposition of EU
directives, Leiden University Press, Leiden, 2006, p. 1.
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membre 1n vederea asigurdrii aplicarii administrative si a sanctionarii efective a normelor
juridice ale UE dupa o logica proprie, care este cea a integrarii sistemelor juridice ale Uniunii
Europene si nationale.

Partajarea competentelor in acest domeniu este caracterizatd printr-o tensiune structurala

intre principiul de descentralizare, care face din statele membre "releele"®’

punerii 1n aplicare a
dreptului Uniunii Europene, pe de o parte, si principiul aplicarii uniforme si unitare a dreptului
UE, care presupune o cooperare controlatd a autoritdtilor nationale la aplicarea efectiva a
normelor Uniunii Europene, pe de alta parte.

Dupa cum se poate remarca din cuprinsul lucrarii, directiva, care defineste rezultatul de
atins, ldsand autoritatilor nationale competenta in ceea ce priveste forma si mijloacele, apare ca
una dintre manifestarile cele mai semnificative ale partajarii, verticale, a competentelor, insa

aceleasi principii se aplica, mutatis mutandis, pentru punerea in aplicare a celorlalte acte de drept

derivat, dar si a dispozitiilor dreptului originar.

8. Propuneri de lege ferenda

1) Introducerea in Codul de procedura civila roman a unui nou motiv de revizuire

Uniunea Europeana presupune o ordine juridica autonoma, in cadrul careia s-a incredintat
organelor de jurisdictie ale statelor membre aplicarea dreptului UE. Pentru a asigura caracterul
unitar al indeplinirii acestei misiuni, a fost creat un mecanism special, reglementat de art. 267
TFUE, cel al actiunii in pronuntarea unei hotarari preliminare, care sd permitd instantelor
nationale si Curtii de Justitie a Uniunii Europene sa relationeze. Este vorba de un mecanism care,
prin supletea sa, este perfect adaptat pentru a crea raportul ce trebuie sa existe Intre judecatorul
UE si instantele nationale, fard a putea vorbi, insa, de o relatie ierarhica. Acest control este cu
atat mai eficace cu cat, prin intermediul hotérarilor preliminare, CJUE poate participa, intr-o
anumitd masurd, la exercitarea functiei jurisdictionale in statele membre, prin imixtiunea sa,
indirect, in calificarea si/sau clarificarea juridicd a faptelor din actiunea principala®.

Avand in vedere efectele hotararilor CJUE, mai ales ale celor pronuntate in materia
intrebdrilor preliminare formulate de instantele nationale ale statelor membre, este imperios
necesara cdutarea unei solutii procedurale prin care judecatorul intern sa le poata da eficienta,

chiar asupra unor cauze ce au fost solutionate irevocabil, desigur, in mod contextualizat. O astfel

8 A se vedea, D. SIMON, La directive européenne, Ed. Dalloz, Paris, 1997, p. 96.
A se vedea O. DUBOS - Les jurisdictions nationales, juge communautaire, Ed. Dalloz, 2001, p. 663 si urm.
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de solutie a fost introdus prin art. 21, alin. (2) din Legea nr. 554/2004%, Legea contenciosului
administrativ care prevede:

,, Caile extraordinare de atac:

(2) Constituie motiv de revizuire, care se adauga la cele prevazute de Codul de
procedura civila, pronuntarea hotardrilor ramase definitive si irevocabile prin incalcarea
principiului prioritatii dreptului comunitar, reglementat de art. 148 alin. (2), coroborat cu art.
20 alin. (2) din Constitutia Romdniei, republicata. Cererea de revizuire se introduce in termen
de 15 zile de la comunicare, care se face, prin derogare de la regula consacrata de art. 17 alin.
(3), la cererea temeinic motivata a partii interesate, in termen de 15 zile de la pronuntare.
Cererea de revizuire se solutioneaza de urgenta si cu precadere, intr-un termen maxim de 60 de
zile de la inregistrare”.

Dupa cum se poate observa, aceasta solutie legislativa este reglementata intr-o lege
speciala, derogatorie de la dreptul comun in materie, si anume motivele de revizuire prevazute in
art. 322 Cod. proc. civ. Pentru admisibilitatea cererii de revizuire intemeiata pe art. 21 din Legea
nr. 554/2004 sunt necesare doar doua condilJii, [Ji anume: obiectul revizuirii sd-1 constituie o
hotarare definitiva [1i irevocabila pronunl(jatd de o instan[]a de contencios administrativ [i
hotararea sa fie pronun(Jata cu incalcarea principiului priorita[ii dreptului UE.

Opindm 1n sensul cd aceasta solutie ar trebui preluatd in Codul de procedura civila romén
fiind prevazut ca un nou motiv de revizuire, alaturi de cele prevazute in art. 322 Cod. proc. civ.
actual, care sa ofere posibilitatea promovdrii unei astfel de cai extraodinare de atac pe motivul

incalcarii normelor dreptului UE.

2) Reglementarea prin acte normative cu putere de lege a transpunerii directivelor in
legislatia nationala

Un exemplu ar putea si constituie Recomandarea Comisiei din 12/07/2004°° privind

transpunerea in legislatia nationald a directivelor privitoare la piata interna. Desi adoptatd pentru

a reglementa un anumit domeniu, respectiv cel al transpunerii directivelor privind piata interna,

Recomandarea mentionata, ar putea constitui, in opinia noastrd, o referintd in ceea ce priveste

recomandarile Comisiei, in general, In domeniul transpunerii directivelor putand fi adoptate chiar

masuri legislative interne in acest sens.

3) Analiza compatibilitatii legislatiei nationale cu dreptul UE

CJUE s-a pronuntat, deja, in sensul ca mentinerea normelor nationale contrare dreptului

85 Publicatd in M. Of., Partea I, nr. 1154 din 07/12/2004.
% Publicati in JO, seria L, nr. 98 din 16/04/2004.
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Uniunii Europene, chiar daca dispozitiile celui din urma sunt direct aplicabile, creeaza o situatie
de fapt ambigua, care-i expune pe particulari unei stari de incertitudine in ce priveste

Existenta unei jurisprudente interne care indeparteaza aplicarea unei legi neconforme
dreptului UE nu 1l scuteste pe legiuitorul national de obligatia lui de a aduce dreptul intern in
conformitate cu o directiva a Uniunii Europene. Prin urmare, de lege ferenda, ar fi necesar, in

ceaa UE.

3) Abrogarea expresa a prevederilor legale contrare dreptului UE

Principiul efectivitatii presupune ca masurile procedurale in aplicarea dreptului Uniunii
Europene sa nu fie reglementate de asemenea manierd incat sa faca imposibila sau excesiv de
dificila exercitarea drepturilor pe care jurisdictiile nationale au obligatia sa le protejeze.

Acest principiu ar trebui luat in considerare nu numai in adoptarea masurilor interne (fie
legislative, fie de aplicare a legii), precum si in abrogarea expresa a prevederilor contrare.

In momentul de fata, cele mai multe norme juridice ce contravin dreptului UE nu sunt
abrogate expres, fapt care duce la ingreunarea procesului de aplicare a dreptului Uniunii, atat de

catre puterea executiva cat si de cea judecatoreasca.

4) Asigurarea cadrului normativ necesar executairii Hotararilor CJUE
Autoritatea hotararii de constatare a incélcarii dispozitiilor Uniunii Europene este, potrivit
Curtii, una de "lucru Jjudecat™’. Acesta impune tuturor organelor statului membru in cauzi
obligatia de a-i asigura executarea. Astfel, , autoritatile participand la exercitarea puterii
legislative au obligatia de a modifica dispozitiile in cauza, pentru a le face conforme exigentelor
dreptului Uniunii Europene, iar , instantele statului in cauza au obligatia de a asigura
respectarea hotdrdrii Curtii de Justitie in exercitarea misiunii lor”®®. Pentru a fi mai eficienta

acesta obligatie s-ar putea constitui un cadru legal.

7 Hot. CIJCE din 13/07/1972, Vellozzi / Commission, cauza 29/71; Hot. CJCE din 12/06/1980, Lily Schuerer /
Comisia, cauza 107/79.
5 Hot. CICE din 14/12/1982, Procureur de la République / Waterkeyn, cauza 314/81.
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