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I. INTRODUCERE

1.  Pe 12 decembrie 2023 Comisia a prezentat pachetul de masuri privind apdrarea democratiei,
din care face parte si o propunere de directiva a Parlamentului European si a Consiliului de
stabilire a unor cerinte armonizate pe piata interna privind transparenta reprezentarii
intereselor desfasurate in numele tarilor terte si de modificare a Directivei (UE) 2019/1937>

(,,directiva propusa”). Directiva propusa se intemeiaza pe articolul 114 din TFUE.

Prezentul document contine consultantd juridica care este protejata conform articolului 4
alineatul (2) din Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 al Parlamentului European si al
Consiliului din 30 mai 2001 privind accesul public la documentele Parlamentului European,
ale Consiliului si ale Comisiei si care nu este pusd la dispozitia publicului de cétre Consiliul
Uniunii Europene. Consiliul isi rezerva toate drepturile legale in privinta publicarii
neautorizate.

2 Doc. 16889/23 + ADD 1.

9328/24 sm/AA/ma 1
JUR LIMITE RO



II.

La reuniunea Grupului de lucru pentru afaceri generale din 22 februarie 2024, Serviciul
juridic al Consiliului (,,SJC”) s-a pronuntat cu privire la pertinenta alegerii articolului 114 din
TFUE ca temei juridic pentru directiva propusa. La cererea grupului de lucru, prezentul aviz
prezintd in scris interventia reprezentantului SJC la reuniunea respectiva si dezvolta

rationamentul.

DIRECTIVA PROPUSA

Directiva propusa contine un capitol cu dispozitii de fond care stabileste cerinte armonizate in
materie de transparenta si de inregistrare aplicabile activitatilor de reprezentare a intereselor
desfasurate in numele tarilor terte (capitolul II) si trei capitole transversale care contin
dispozitii generale (capitolul I), dispozitii privind supravegherea si asigurarea respectarii

legislatiei (capitolul III) si dispozitii finale (capitolul IV).
Articolul 1 stabileste obiectul si dublul obiectiv al directivei propuse:

»Prezenta directiva stabileste cerinte armonizate cu privire la activitdtile economice de
reprezentare a intereselor desfasurate in numele unei entitati dintr-o tard tertd, in vederea
Imbunatatirii functionarii pietei interne prin atingerea unui nivel comun de transparentd in

intreaga Uniune.

Scopul prezentei directive este de a asigura aceasta transparenta astfel incadt sa se evite
crearea unui climat de neincredere, de natura sa descurajeze persoanele fizice sau juridice
din statele membre sau din tarile terte sa colaboreze cu entitdtile care desfasoara activitati de
reprezentare a intereselor in numele unei entitati dintr-o tard terta sau sa le ofere sprijin

financiar.”
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5. Activitatea de reprezentare a intereselor este definita drept ,,activitate desfasurata cu scopul
de a influenta elaborarea, formularea sau punerea in aplicare a politicilor sau a legislatiei
sau procesele decizionale publice din Uniune” [articolul 2 punctul 1]3. Este furnizata o lista
neexhaustiva de exemple de astfel de activitati, dupa cum urmeaza: ,,organizarea de reuniuni,
conferinte sau evenimente ori participarea la acestea, [prin] contribuirea sau participarea la
consultari sau la audieri parlamentare, [prin] organizarea de campanii de publicitate sau de
comunicare, [prin] organizarea de retele si de initiative locale, [prin] elaborarea de
documente de politica si de pozitie, [prin] amendamente legislative, sondaje de opinie,
anchete sau scrisori deschise sau [prin] activitati desfasurate in contextul cercetarii si al

educatiei, in cazul in care sunt desfasurate in mod specific cu acest obiectiv’.
6.  Articolul 2 punctul 4 defineste ,,entitatea dintr-o tara terta” drept:

»(a) administratia centrala si autoritatile publice de la toate celelalte niveluri ale unei tari

terte, cu exceptia tarilor membre ale Spatiului Economic European;

(b) o entitate publica sau privata ale carei actiuni pot fi atribuite unei entitati mentionate la

litera (a), avand in vedere toate circumstantele relevante;”.

7. In conformitate cu articolul 3, directiva propusa se aplica entititilor care desfasoar ,,un
serviciu de reprezentare a intereselor furnizat unei entitati dintr-o tara terta” si ,,0 activitate
de reprezentare a intereselor desfasurata de o entitate dintr-o tara terta mentionata la
articolul 2 punctul 4 litera (b), care inlocuieste sau este legata de activitati de natura
economica i, prin urmare, este comparabila cu un serviciu de reprezentare a intereselor”.
Acelasi articol prevede derogari de la domeniul de aplicare al directivei pentru activitatile
desfasurate in legatura cu exercitarea autoritdtii publice, inclusiv exercitarea relatiilor
diplomatice sau consulare, pentru furnizarea de consultanta juridica si de consultanta

profesionald in cazuri specifice, precum si pentru alte activitati auxiliare.

Aceastd definitie urmeaza definitia inclusa in Acordul interinstitutional privind un registru
de transparenta obligatoriu.
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8.  Articolul 4 din directiva propusa arata ca nivelul de armonizare este armonizarea completa,
ceea ce Tnseamna ca statele membre nu vor putea sa mentini sau sd introduca, pentru
activitatile care intrd In domeniul de aplicare al directivei propuse, dispozitii Tn materie de

transparentd diferite de cele prevazute in directiva propusa.

9.  Dispozitiile de fond sunt cuprinse 1n capitolul II (Transparenta si inregistrare) si impun
statelor membre sa asigure identificarea serviciilor de reprezentare a intereselor furnizate
entitatilor din tari terte (articolul 5), pastrarea evidentelor activitatilor vizate de reprezentare a
intereselor (articolul 7), crearea registrelor nationale (articolul 9), inregistrarea entitatilor din
tari terte in registrele nationale (articolul 10), accesul publicului la parti ale registrului
national (articolul 12), publicarea anuald a anumitor date agregate referitoare la activitatile
vizate (articolul 13), precum si comunicarea de catre entitatile din tari terte a numarului lor de

inregistrare atunci cand intrd in contact cu functionarii publici (articolul 14).

10. Capitolul III (Supraveghere si asigurarea respectarii legislatiei) le impune statelor membre sa
desemneze autoritati responsabile de registrele nationale, precum si autoritdti de supraveghere
independente Insarcinate sa supravegheze respectarea si asigurarea respectarii obligatiilor
prevazute in directiva propusa (articolul 15), precum si sa coopereze si sa faca schimb de
informatii cu autoritatile de supraveghere ale altor state membre, in conformitate cu
procedurile stabilite in capitolul mentionat (articolele 16-18). Autoritatile de supraveghere
independente ar putea solicita evidentele pastrate de entitati fie in cazurile de suspiciune
privind nerespectarea obligatiilor, fie atunci cand entitatile au un impact potential semnificativ
asupra vietii si dezbaterii publice (printr-o abordare bazata pe riscuri, pe baza pragurilor

financiare).

11. Directiva propusa le impune statelor membre sa adopte norme privind sanctiunile, limitate la
amenzi administrative, si stabileste cuantumul maxim care poate fi impus pentru incalcarea

obligatiilor prevazute in aceasta (articolul 22).
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12.

13.

I11.

14.

De asemenea, articolul 24 din directiva propusa contine o modificare a Directivei
(UE) 2019/19374, pentru a se garanta ca avertizorii sunt in masura sa alerteze autoritatile de

supraveghere cu privire la incalcarile efective sau potentiale ale directivei propuse.

In cele din urma, Comisia este imputernicitd sd modifice, prin intermediul unor acte delegate,
anumite date care trebuie colectate la inregistrare sau informatiile care trebuie facute publice
la nivel agregat, precum si pragurile financiare care conditioneaza cererile de informatii
adresate de autoritatile de supraveghere entitatilor din tari terte. De asemenea, se instituie un
grup consultativ alcatuit din ,,cdte un reprezentant si un reprezentant supleant” desemnat de
fiecare stat membru si care reprezinta autoritdtile de supraveghere desemnate in temeiul
directivei propuse. Sarcinile grupului sunt de a actiona drept forum de informare si de schimb
de bune practici, precum si de a consilia Comisia cu privire la diferite aspecte ale propunerii

de directiva, inclusiv pregatirea actelor delegate.

ANALIZA JURIDICA

PERTINENTA ALEGERII ARTICOLULUI 114 DIN TFUE CA TEMEI JURIDIC AL
DIRECTIVEI PROPUSE.

In conformitate cu jurisprudenta constanta a Curtii de Justitie, alegerea temeiului juridic al
actelor Uniunii nu trebuie sa se intemeieze pe convingerea institutiei in ceea ce priveste
obiectivul urmarit, ci pe elemente obiective, care pot fi supuse unui control jurisdictional,

indeosebi finalitatea si continutul actului.

Directiva (UE) 2019/1937 a Parlamentului European si a Consiliului din 23 octombrie 2019
privind protectia persoanelor care raporteaza incélcari ale dreptului Uniunii,

JO L 305, 26.11.2019, p. 17.

Hotérarea din 3 decembrie 2019, Republica Cehd/Parlamentul si Consiliul,

C-482/17, EU:C:2019:1035, punctul 31 si jurisprudenta citata.
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15.

16.

Articolul 114 din TFUE confera legiuitorului Uniunii, hotarand in conformitate cu procedura
legislativa ordinard, competenta de a adopta masuri privind apropierea actelor cu putere de
lege si a actelor administrative ale statelor membre care au ca obiectiv instituirea si
functionarea pietei interne. Desi sunt folositi termeni generali, articolul 114 din TFUE nu
conferd legiuitorului Uniunii o competenta generala de reglementare a pietei interne®. Pentru a
avea articolul 114 din TFUE ca temei juridic, un act al Uniunit ,,trebuie sa aiba efectiv ca
obiect imbunatatirea conditiilor de instituire si de functionare a pietei interne’’. Cu alte
cuvinte, articolul 114 din TFUE poate fi ,,utilizat ca temei juridic numai in cazul in care din
actul juridic rezulta in mod evident si obiectiv ca scopul acestuia consta in imbunatatirea

conditiilor pentru instituirea si functionarea pietei interne”®

, precum si pentru masurile care
contribuie Tn mod evident la eliminarea obstacolelor din calea liberei circulatii a serviciilor

sau la eliminarea denaturarilor concurentei’.

Legiuitorul Uniunii poate recurge la articolul 114 din TFUE 1n special ,,in cazul existentei
unor divergente intre reglementarile nationale, atunci cand acestea sunt de natura sa
constituie obstacole in calea libertdtilor fundamentale si sa aiba astfel o incidenta directa
asupra functiondrii pietei interne sau sa genereze denaturari semnificative ale concurentei”'’.
»[S]impla constatare a unor disparitati intre reglementarile nationale si a riscului abstract de
obstacole in calea libertatilor fundamentale sau de denaturari ale concurentei nu este
suficientd pentru a justifica alegerea [articolului 114 din TFUE]”!!. Recurgerea la

articolul 114 din TFUE este, de asemenea, posibild pentru a se preveni aparitia unor obstacole
in calea comertului rezultate din evolutia eterogena a legislatiilor nationale, dar ,,aparitia
[unor astfel de obstacole] trebuie sa fie probabila, iar mdasura in cauza trebuie sa aiba ca

obiect prevenirea lor”'2.

10

11
12

Hotararea din 5 octombrie 2000, Germania/Parlamentul si Consiliul (Tobacco 1),
C-376/98, EU:C:2000:544, punctul 83.

Ibid., punctul 84. A se vedea si Hotédrarea din 8 iunie 2010, Vodafone si altii,
C-58/08, EU:C:2010:321, punctul 32 si jurisprudenta citata.

Hotérarea din 2 mai 2006, Regatul Unit/Parlamentul si Consiliul (ENISA),

C-217/04, EU:C:2006:279, punctul 42.

Hotérarea din 10 decembrie 2002, British American Tobacco (Investments) si Imperial
Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punctul 60.

Hotararea din 8 iunie 2010, Vodafone si altii, C-58/08, EU:C:2010:321, punctul 32 si
jurisprudenta citata.

Ibid.

Ibid., punctul 33 si jurisprudenta citata.
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17.  De asemenea, ar trebui remarcat ca articolul 114 alineatul (1) prima teza din TFUE precizeaza
in mod clar ca se aplica ,,/c]/u exceptia cazului in care tratatele dispun altfel”. Drept urmare,
utilizarea articolului 114 din TFUE nu se justificd decat daca tratele nu contin o dispozitie mai
specifica care sa fie utilizata drept temei juridic pentru adoptarea actului in cauza'3. Daca

existd un alt temei juridic adecvat, actul trebuie sd se Intemeieze pe acea dispozitie!4.

18. SJC a dezbatut cerintele necesare pentru a alege drept temei juridic articolul 114 din TFUE in

numeroase avize'® si le-a examinat pe baza urmitoarelor trei elemente:

1)  existd sau este probabil sa apara disparitati intre legislatiile nationale, acestea fiind de
naturd sa obstructioneze functionarea pietei interne sau sa provoace denaturari

semnificative ale concurentei;

il)  scopul actului este de a imbunatati n mod real conditiile pentru instituirea si

functionarea pietei interne si

ii1)  niciun alt temei juridic nu este adecvat.

13 Avizul Serviciului juridic al Consiliului din 17 mai 2016, 9007/16, punctul 6.

14 Hotararea din 29 aprilie 2004, Comisia/Consiliul, C-338/01, EU:C:2004:253, punctul 60;
Hotararea din 26 ianuarie 2006, Comisia/Consiliul, C-533/03, EU:C:2006:64, punctul 45.
A se vedea, de exemplu, avizele recente 7515/23 si 8089/23, precum si avizul 9007/16, in
special punctul 7, cu trimiteri suplimentare.

15
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19.

20.

EXAMINAREA DIRECTIVEI PROPUSE iN RAPORT CU CERINTELE PENTRU
RECURGEREA LA ARTICOLUL 114 DIN TFUE

a)  Existd sau este probabil sa apara disparitati intre legislatiile nationale, de natura sa
obstructioneze functionarea pietei interne sau sa provoace denaturiri semnificative ale

concurentei?

In ceea ce priveste directiva propusi, punctul 1 din expunerea de motive mentioneaza ci
asigurarea reprezentdrii intereselor Tn Uniune este o activitate cu un caracter transfrontalier
din ce in ce mai pronuntat si ca cadrul de reglementare pentru astfel de activitati este extrem
de fragmentat din cauza disparititilor dintre statele membre: ,,/n prezent, 15 state membre au
un registru de transparenta privind activitatile de reprezentare a intereselor, desi nu
intotdeauna la nivel national. Statele membre care au instituit un cadru de reglementare
prevad mdsuri care difera in urmatoarele privinte: domeniul de aplicare al entitatilor si al
activitatilor vizate, inclusiv definitiile relevante ale activitatilor de reprezentare a intereselor,
pragurile pentru dimensiunea entitatilor sau nivelul activitatilor care declanseaza aplicarea
cerintelor de transparentd sau de inregistrare, cerintele privind pastrarea evidentelor, datele
colectate de la entitatile implicate in reprezentarea intereselor, inclusiv in ceea ce priveste
identitatea acestora i identitatea clientilor lor, existenta, competentele, structura si
independenta autoritatilor de supraveghere, natura sanctiunilor si cuantumul amenzilor, in
cazul in care acestea exista si frecventa actualizarilor informatiilor inregistrate. 12 state

’

membre nu reglementeaza transparenta activitatilor de reprezentare a intereselor.’

Considerentele 4-7 din directiva propusd descriu pe scurt situatia eterogena in materie de
reglementare si obstacolele actuale sau care pot aparea in calea furnizarii de servicii
transfrontaliere de reprezentare a intereselor pe piata internd. In acest context, se reaminteste
ca, in opinia Curtii de Justitie, este suficient ca actul juridic al Uniunii sa stabileasca in
termeni generali diferentele dintre normele nationale care justificd recurgerea la articolul 114
din TFUE. In special, Curtea de Justitie nu consideri ca este necesar si se precizeze in
considerentele actului numarul si identitatea statelor membre a caror legislatie nationald a

declansat necesitatea masurii respective!®.

16

Hotérarea din 3 septembrie 2015, Inuit Tapiriit Kanatami si altii/Comisia,
C-398/13 P, EU:C:2015:535, punctul 29.

9328/24 sm/AA/ma 8

JUR LIMITE RO



21.

22.

23.

24.

In plus, o explicatie extinsi a cadrelor nationale de reglementare este inclusa in raportul
privind evaluarea impactului care insoteste directiva propusd, in special la punctul 2 si in
anexa 6 la evaluarea impactului. Punctul 2.1 din evaluarea impactului clarifica faptul ca, din
cele cincisprezece state membre care reglementeaza reprezentarea intereselor, doar noua
impun o obligatie specificd de inregistrare Tnainte de a desfasura activitati de reprezentare a
intereselor!”. Mai mult, inregistrarea este reglementata in mod diferit si exista diferite scutiri
de la inregistrare 1n functie de statul membru. Sunt prezentate doud studii de caz pentru a
ilustra obstacolele din calea functiondrii pietei interne care rezultd din aceste diferente, si
anume (1) conditii de concurentd inechitabile si (i) costuri suplimentare de asigurare a
conformitatii pentru entitdtile care intentioneaza sa 1si desfasoare activitatea la nivel

transfrontalier!8.

Se explica, de asemenea, ca disparitatile dintre legislatiile nationale directioneaza ,,activitatile
transfrontaliere de reprezentare a intereselor dinspre statele membre in care aceste aspecte
sunt mai bine reglementate cdtre acelea in care exista un nivel mai scazut de reglementare”,
creand astfel riscul aparitiei unor practici de alegere a instantei celei mai favorabile de catre

entitatile care urmaresc sa se sustraga reglementarii in anumite state membre.

Anexa 6 la evaluarea impactului oferd dovezi detaliate ale discrepantelor dintre legislatiile
nationale ale celor cincisprezece state membre care reglementeaza reprezentarea intereselor
(desi doua dintre ele fac acest lucru numai la nivel regional) si ale consecintelor pentru

exercitarea libertatilor fundamentale ale pietei interne.

Comisia face observatia cd, atunci cand s-a Intocmit evaluarea impactului, normele nationale
existente cu privire la reprezentarea intereselor nu vizau in mod specific activitatile
desfagurate in numele tarilor terte!®. Cu toate acestea, deoarece aceste norme li se aplica in
mod implicit acestor activitati, analiza privind obstacolele de pe piata internd raimane

pertinenta.

17
18
19

A se vedea pagina 9 din evaluarea impactului (documentul 16889/23 ADD 3).

A se vedea paginile 10 si 11 din evaluarea impactului.

A se vedea punctul 1.1 din anexa 6 la evaluarea impactului, pagina 144 (documentul
16889/23 ADD 3).
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25.

26.

27.

28.

In plus, in ceea ce priveste in mod specific reprezentarea intereselor in numele tarilor terte, la
punctul 1.4. din anexa 6 la evaluarea impactului se aratd ca patru state membre au in vedere
proiecte de lege care se refera anume la transparenta finantarii straine a organizatiilor non-
profit. De la publicarea evaluarii impactului, unul dintre cele patru state membre a adoptat
deja norme nationale care reglementeaza activitatile de reprezentare a intereselor desfasurate

in numele tarilor terte, iar alte doua state membre au in prezent in vedere astfel de norme.

Considerentul 7 din directiva propusi precizeaza ci ,,/I]n contextul constientizirii sporite a
incercarilor anumitor tari terte de a influenta procesele democratice din Uniune, este
probabil ca unele state membre sa elaboreze norme noi pentru a asigura transparenta
influentei strdaine exercitate prin reprezentarea intereselor.” Potrivit expunerii de motive,
aparitia unor noi obstacole 1n calea furnizarii unor astfel de servicii pe piata internd comporta
asadar riscul ridicat de a expune ,,entitatile care desfasoara activitati de reprezentare a
intereselor la obstacole suplimentare atunci cand desfasoara astfel de activitati pentru tari

terte pe piata interna’’.

Reiese, prin urmare, ca exista sau este probabil sa apara disparitati intre dispozitiile nationale
privind reprezentarea intereselor si cd acestea ar putea avea un impact direct asupra
functionarii pietei interne, impiedicand libera circulatie a serviciilor de reprezentare a
intereselor furnizate in numele tarilor terte. In plus, unele elemente arati si ca impactul asupra
pietei interne ar putea sa se agraveze In timp in ceea ce priveste subsectorul serviciilor vizate,
avand 1n vedere ca statele membre au introdus ori pregatesc (sau au in vedere) masuri
nationale destinate in mod specific furnizorilor de servicii de reprezentare a intereselor tarilor
terte. Din aceste motive, SJIC considera ca prima cerintd pentru a recurge la articolul 114 din

TFUE ca temei juridic este satisfacutd in mod suficient.

b)  Scopul actului este de a imbunatati in mod real conditiile pentru instituirea si

functionarea pietei interne?

Inainte de a analiza daca directiva propusa vizeaza cu adevarat imbunatatirea pietei interne,

trebuie gasit raspunsul la doua Intrebari preliminare.
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29.

30.

Prima intrebare preliminara este daca domeniul de aplicare limitat al directivei propuse — care

include numai activitatile de reprezentare a intereselor desfasurate in numele unor tari terte
(spre deosebire de reprezentarea intereselor in general) — exclude in sine posibilitatea unui
rationament legat de piata interna. Trebuie amintit cd, In contextul masurilor de armonizare,
Curtea de Justitie a admis ca legiuitorul Uniunii poate alege sa inldture numai anumite bariere,
si nu pe toate, sau poate proceda la 0 armonizare in etape®’. Dupa cum s-a amintit la

punctele 25 si 26 de mai sus, unele state membre au intr-adevar in vedere reglementarea
subsectorului vizat de directiva propusa; astfel, riscul de fragmentare a acestui subsector este
mai mare, fapt ce poate justifica alegerea de armonizare a acestuia. Mai mult, jurisprudenta
Curtii de Justitie confirma ca sfera de interventie a masurilor Uniunii nu depaseste marja de
apreciere a legiuitorului Uniunii, atat timp cat sunt respectate principiile generale de drept,
inclusiv principiile proportionalitatii, egalitatii de tratament si subsidiaritatii. Din aceste
motive, in opinia SJC, faptul ca directiva propusa se limiteaza la un subsector al sectorului
serviciilor de reprezentare a intereselor nu este in sine un motiv pentru a respinge
rationamentul legat de piata internd, atat timp cat acest rationament poate fi demonstrat pentru

subsectorul respectiv.

De altfel, nu s-a considerat ca amploarea comertului 1n interiorul Uniunii, care face obiectul
armonizarii, constituie un criteriu decisiv pentru utilizarea articolului 114 din TFUE ca temei
juridic. In cauza Seal Products (C-398/13 P), Curtea de Justitie a considerat ¢i ,,nu reiese din
insusi textul articolului 95 CE cerinta ca legiuitorul Uniunii sa nu poata recurge la acest
articol decat daca schimburile de produse avute in vedere sunt relativ importante™!. Avocata
generala Kokott a fost incd si mai explicita in aceasta privinta in concluziile prezentate n
cauza respectiva: la punctul 60 din concluzii, a afirmat ca ,,/i/n ceea ce priveste competenta
generala de armonizare a pietei interne (articolul 95 CE, in prezent articolul 114 TFUE), nu
exista un prag de minimis, astfel incdt legiuitorului Uniunii sa ii fie interzis sa adopte,
referitor la produsul respectiv, masuri de armonizare sub un anumit nivel al schimburilor

comerciale”?.

20

21

22

Hotérarea din 4 mai 2016, Philip Morris si altii, C-547/14, EU:C:2016:325, punctele 63
s1 80.

Hotérarea din 3 septembrie 2015, Inuit Tapiriit Kanatami si altii/Comisia,

C-398/13 P, EU:C:2015:535, punctul 41.

Concluziile avocatei generale Kokott din 19 martie 2015, Inuit Tapiriit Kanatami si
altii/Comisia, C-398/13 P, EU:C:2015:190, punctul 60.
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31. A doua intrebare preliminara este daca includerea activitdtilor din afara sferei serviciilor de

reprezentare a intereselor stricto sensu in domeniul de aplicare al directivei propuse exclude
invocarea articolului 114 din TFUE. In aceasti privinta, trebuie amintit ¢ directiva propusa
este menita sa reglementeze nu numai serviciile de reprezentare a intereselor in sens strict, ci
si ,,0 activitate de reprezentare a intereselor desfasuratda de o entitate dintr-o tara terta [cu
alte cuvinte, de o entitate publica sau privata ale carei actiuni pot ti atribuite administratiei
centrale sau autoritatilor publice de la toate celelalte niveluri ale unei tari terte, avand in
vedere toate circumstantele relevante] [...] care inlocuieste sau este legata de activitati de
naturd economica §i, prin urmare, este comparabila cu un serviciu de reprezentare a

intereselor” [articolul 3 alineatul (1) litera (b) din directiva propusa].

32.  SJC aminteste ca articolul 114 din TFUE este legat in mod explicit de indeplinirea

obiectivelor prevazute la articolul 26 din TFUE. Articolul 26 din TFUE are urmatorul cuprins:

,»(1) Uniunea adopta masurile pentru instituirea sau asigurarea functiondrii pietei interne, in

conformitate cu dispozitiile incidente ale tratatelor.

(2) Piata interna cuprinde un spatiu fara frontiere interne, in care libera circulatie a
marfurilor, a persoanelor, a serviciilor si a capitalurilor este asigurata in conformitate

cu dispozitiile tratatelor.”

33. O lectura combinata a articolelor 26 si 114 din TFUE ar putea duce la concluzia ca masurile
de armonizare pot reglementa numai elementele constitutive ale pietei interne carora li se
aplica articolul 114 alineatul (1) din TFUE?3. O interpretare strictd a acestei posibile limite a
articolului 114 din TFUE ca temei juridic ar Tnsemna ca o activitate nu poate fi inclusd in
domeniul de aplicare al unui act intemeiat pe respectiva dispozitie daca nu s-a demonstrat ca
activitatea in cauza poate fi considerata drept furnizare a unui serviciu (sau se incadreaza in
alta libertate relevantd) si ca numai entitatile care beneficiaza de libertatile prevazute in tratate
pot face obiectul unui astfel de act. SJC considera ca o astfel de interpretare stricta nu poate fi

acceptatd din urmatoarele motive.

2 Cu alte cuvinte, libera circulatie a marfurilor, a serviciilor si a capitalurilor. Libera circulatie

a persoanelor este exclusd in temeiul articolului 114 alineatul (2) din TFUE.

9328/24 sm/AA/ma 12
JUR LIMITE RO



34.

In primul rand, trebuie remarcat ci includerea activitatilor care ies din sfera serviciilor de
reprezentare a intereselor stricto sensu in domeniul de aplicare al directivei propuse este
foarte limitatd, in sensul ca acopera exclusiv o activitate care ,, inlocuieste sau este legata de
activitati de natura economica §i, prin urmare, este comparabild cu un serviciu de
reprezentare a intereselor”. Aceste activitati trebuie sa fie desfasurate de entitati ale caror
actiuni pot fi atribuite administratiei centrale sau autoritatilor publice dintr-o tara terta*.
Pentru a se stabili daca actiunile unei entitati pot fi atribuite administratiei centrale sau
autoritatii publice a unei tari terte, ar trebui, potrivit considerentului 23, ,,efectuata o analiza
de la caz la caz, tinandu-se seama in mod corespunzdtor de elemente precum caracteristicile
entitatii relevante si mediul juridic si economic predominant in tara terta in care aceasta isi
desfasoara activitatea, inclusiv rolul guvernului in economia tarii respective”. Directiva
propusa se refera in mod explicit la entitatile care nu sunt stabilite in Uniune (a se vedea
articolul 8 din aceasta) si care, prin urmare, nu beneficiaza de libertatea de a furniza servicii
care le este acordata resortisantilor statelor membre (a se vedea articolul 56 din TFUE).
Directiva propusa urmareste sa faciliteze exercitarea acestei libertati. Din aceasta perspectiva,
extinderea domeniului de aplicare pentru a include astfel de activitati de reprezentare a
intereselor poate fi considerata in mod rezonabil ca fiind necesara, in special pentru a
impiedica entitdtile in cauza sa beneficieze de un regim mai favorabil in raport cu

intreprinderile situate in Uniune?s.

24

25

Aceasta nu se extinde la toate activitatile neremunerate care apara idei sau obiective
urmadrite de tari terte, de exemplu un ONG care apard interesele unei tari terte, dar care nu
are o legatura cu administratia centrald a acelei tari terte comparabild cu o relatie de prestare
de servicii.

SJC a exprimat o pozitie similard in avizul 11745/94, punctul 3.
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35.

36.

O astfel de acoperire limitata a activitatilor care depdsesc serviciile de reprezentare a
intereselor in sens strict trebuie privitd din perspectiva interpretarii largi a notiunii de activitati
de natura economica si, in special, a notiunii de servicii. Se reaminteste cd serviciile sunt

Lprestatiile furnizate in mod obisnuit in schimbul unei remuneratii” (sublinierea noastrd), in

conformitate cu articolul 57 din TFUE26, In plus, faptul ¢i directiva propusi urmareste si
includa activitatile intreprinse in Uniune de cétre entitati ale caror acte sunt atribuite
administratiei centrale sau unei autoritati publice dintr-o tara tertd face extrem de dificila,
daca nu imposibila, stabilirea naturii exacte a relatiei economice dintre entitatea care
actioneaza in Uniune si tara tertd, precum si legatura dintre aceasta relatie si activitatile
individuale Intreprinse in Uniune. Prin urmare, directiva propusa nu impune stabilirea unei
astfel de legaturi pentru activitatile care constituie In mod normal o activitate economica
desfasurata de entitatile ale caror actiuni pot fi atribuite térii terte, tindnd seama, in special, de

rolul administratiei centrale Tn economia tarii respective.

In al doilea rand, prin aplicarea directivei propuse anumitor activititi restranse, indiferent
daca se poate demonstra sau nu o relatie de prestare de servicii, in sensul articolelor 56-57 din
TFUE, intre entitate si tara tertd, scopul urmarit este de a impiedica eludarea cu usurinta a
cerintelor directivei propuse prin recurgerea la unele sisteme comerciale sau contractuale
artificiale pentru a evita in mod deliberat un contract de servicii sau pentru a face sa fie greu
de demonstrat remunerarea serviciului prestat?’. Posibilitatea de a eluda cu usurinta cerintele
ar submina realizarea obiectivelor directivei propuse, daca entitatile ar putea evita obligatiile
in materie de transparenta sustinand cd activitatea lor nu este un serviciu care face obiectul
normelor pietei interne in sensul articolelor 56-57 din TFUE, ci o activitate comparabila

desfasurata cu scopul de a reprezenta interesele tarilor terte.

26

27

Nu exista cerinta ca prestatorul de servicii sa desfdsoare activitatea cu o motivatie care
urmareste obtinerea de profit — factorul important al unei activitdti economice este sa nu fie
»exercitatd fard contraprestatie” (a se vedea Hotararea din 18 decembrie 2007,

Jundt, C-281/06, EU:C:2007:816, punctele 32-33). In plus, nu este necesar ca o activitate
economica sa fie legata de o plata pecuniard, ea putand fi platita, de exemplu, in natura sau
printr-o remuneratie care are doar o legatura indirecta cu serviciile prestate (a se vedea
Hotararea din 5 octombrie 1988, Steymann, 196/87, EU:C:1988:475.).

A se vedea indeosebi considerentul 23 din directiva propusa.
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37.

38.

39.

Curtea de Justitie a statuat deja cd o masura a Uniunii adoptatd in temeiul articolului 114 din
TFUE poate include prevederi menite sa evite eludarea cerintelor care au drept obiectiv

imbunititirea functionirii pietei interne®,

In aceste conditii, aplicarea directivei propuse in cazul activitatilor de reprezentare a
intereselor, astfel cum se mentioneaza la articolul 3 alineatul (1) litera (b) din aceasta, este
compatibild cu temeiul juridic propus, deoarece se considera ca este necesara pentru realizarea
obiectivelor privind piata interna ale respectivului temei juridic. Cu toate acestea, SJC
recomanda ca justificarea acestor alegeri si consideratii sa fie dezvoltatd mai mult in

considerente.

Dupa ce s-a raspuns la cele doua intrebari preliminare, ramane de stabilit daca directiva
propusa vizeaza cu adevarat imbunatitirea pietei interne. Directiva propusa indica clar la
articolul 1 ca obiectivul sdu este de a imbunatati functionarea pietei interne prin instituirea
unui nivel comun de transparentd pentru activitatile de reprezentare a intereselor desfasurate
in numele tarilor terte. In acelasi timp, a doua teza a articolului 1 precizeaza ci obiectivul de
transparentd este menit ,,Sd /...] evite crearea unui climat de neincredere, de natura sa
descurajeze persoanele fizice sau juridice din statele membre sau din tarile terte sa
colaboreze cu entitdtile care desfasoara activitati de reprezentare a intereselor in numele
unei entitati dintr-o tara terta sau sa le ofere sprijin financiar.” Acest obiectiv este clarificat
mai bine in considerentul 50, care subliniaza ca ,,datele puse la dispozitia publicului ar trebui

prezentate intr-un mod neutru si factual”.

28

Hotérarea din 10 decembrie 2002, British American Tobacco (Investments) si Imperial
Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punctul 82.
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40. 1In ceea ce priveste continutul, directiva propusi stabileste norme de transparenti pe deplin

armonizate pentru activitatile de reprezentare a intereselor desfasurate Tn numele tarilor terte,

care constau mai ales in:

- obligatia furnizorilor de a declara cand activitatea lor de reprezentare a intereselor este
desfasurata pentru entitti din tari terte (articolul 5) si de a pastra evidenta acestor

activitati (articolul 7);

- obligatia entitatilor din tari terte care presteaza servicii de reprezentare a intereselor in

Uniune, fara a fi stabilite 1n Uniune, de a desemna un reprezentant legal (articolul 8);

- obligatia statelor membre de a crea registre nationale (articolul 9) si de a solicita
inregistrarea obligatorie a entitatilor din tari terte stabilite pe teritoriul lor intr-un registru

national (articolul 10);
- obligatia de a pune la dispozitia publicului anumite parti ale registrului (articolul 12);

- obligatia statelor membre de a publica anual un raport cu date agregate referitoare la

activitatile vizate (articolul 13) si

- obligatia entitatilor din tari terte de a furniza numarul lor de inregistrare atunci cand intra

in contact cu functionarii publici [articolul 14 alineatul (2)].

41. Astfel de standarde uniforme de transparenta aplicabile in Intreaga Uniune sunt de natura sa
elimine obstacolele actuale cauzate de contextul de reglementare fragmentat si sa impiedice o
fragmentare si mai mare drept consecintd a unei reglementari nationale iminente. Ca atare, se
poate considera ca directiva propusa are scopul de a imbundtati in mod real functionarea

pietei interne.
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42.

43.

44,

In ceea ce priveste contextul directivei propuse, directiva face parte dintr-un pachet de masuri
privind apararea democratiei si se refera numai la serviciile de reprezentare a intereselor
desfasurate in numele tarilor terte. Punctul 1 din evaluarea impactului explica contextul politic
al propunerii prin referire la necesitatea de a apara democratia si mentioneaza ,,preocuparea
crescanda legata de riscul ca deschiderea societatilor europene sa fie exploatata pentru
ingerinte disimulate din partea guvernelor strdaine cu scopul de a manipula procesele
decizionale si opinia publica din UE”. Contextul international, 1n special razboiul de
agresiune al Rusiei impotriva Ucrainei, precum si asa-numitul episod ,,Qatar-gate” sunt

mentionate ca factori ce exacerbeaza astfel de preocupari.

Considerentele 11 si 12 precizeaza fara ambiguitate ca, pe langa obiectivul referitor la piata
internd, directiva propusa urmareste sa ,,sprijin/e], de asemenea, responsabilitatea
democratica si o mai buna cunoastere comuna a activitatilor de reprezentare a intereselor
desfasurate cu scopul de a influenta elaborarea, formularea sau punerea in aplicare a
politicilor sau a legislatiei sau procesele decizionale publice din Uniune, aborddnd
necesitatea unor date fiabile si coerente”. Aceste considerente amintesc ca activitatile
disimulate de reprezentare a intereselor desfasurate in numele tarilor terte ameninta
democratia si ca un ,,nivel armonizat de transparentd in intreaga Uniune in ceea ce priveste
astfel de activitati ar trebui sa contribuie la cresterea increderii publicului in procesele

decizionale ale Uniunii si ale statelor membre.”

A doua teza a articolului 1 precizeaza ca directiva propusa este menita ,,sa [se/ evite crearea
unui climat de neincredere, de natura sa descurajeze persoanele fizice sau juridice din statele
membre sau din tarile terte sa colaboreze cu entitdtile care desfasoara activitati de
reprezentare a intereselor in numele unei entitati dintr-o tara terta sau sa le ofere sprijin
financiar.” De buna seamd, formularea acestei dispozitii ar trebui Imbunatatita, insa SJC va
cauta in cele ce urmeaza sa evalueze daca acest al doilea obiectiv, inteles prin prisma
considerentelor 11, 12 si 50, este de natura sa invalideze rationamentul privitor la piata interna
al directivei propuse si sa faca, astfel, inadecvata utilizarea articolului 114 din TFUE ca temei

juridic.
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45.

In aceasta privinta, trebuie remarcat de la bun inceput ci urmarirea unui interes general
recunoscut de tratat nu exclude recurgerea la articolul 114 din TFUE, cu conditia ca obiectivul
actului referitor la piata internd sa fie real?®. Dupa cum a aratat Curtea de Justitie, legiuitorul
Uniunii nu poate fi impiedicat sa recurga la articolul 114 TFUE pe motiv cd protejarea altor
obiective de politica este un factor determinant pentru alegerile care trebuie facute?. Desi
actul trebuie sa urmareascd in mod real obiective ale pietei interne, Curtea de Justitie nu pune
de obicei in balanta importanta sau consecintele obiectivelor legate de piata interna in raport
cu importanta sau consecintele celorlalte obiective ale actului. In continuare sunt prezentate
exemple ale altor obiective de politicd urmarite prin masuri de armonizare despre care Curtea
de Justitie a considerat cd se intemeiazd in mod corect pe articolul 114 din TFUE: protectia
sanatatii — directivele privind tutunul!, bunastarea animalelor — comertul cu produse derivate
din foca*? si siguranta publicd — directivele privind armele de foc*. Cu toate acestea, ca o
cerintd minima, Curtea de Justitie impune ca masurile armonizate sa aiba un efect real asupra
pietei interne, si nu doar un efect accesoriu3*. De exemplu, in ceea ce priveste o Directiva
privind gestionarea deseurilor, Curtea de Justitie a respins argumentul potrivit caruia aceasta
ar fi trebuit sa se intemeieze pe articolul 114 din TFUE, intrucat scopul principal al masurii
era de a asigura respectarea mediului in gestionarea deseurilor, inclusiv prin limitarea
circulatiei transfrontaliere a deseurilor. Prin urmare, efectele de armonizare erau minime si, in

orice caz, accesorii obiectivului de protectie a mediului’®,

29

30

31

32

33

34

35

Hotararea din 3 decembrie 2019, Republica Cehd/Parlamentul si Consiliul (Arme de foc),
C-482/17, EU:C:2019:1035, punctele 38-40, 47-48 si 56-57.

Hotararea din 4 mai 2016, Polonia/Parlamentul si Consiliul, C-358/14, EU:C:2016:323,
punctul 34 si jurisprudenta citata; a se vedea si Hotararea din 10 decembrie 2002, British
American Tobacco (Investments) si Imperial Tobacco, C-491/01, ECLI:EU:C:2002:741. in
ambele cazuri, obiectivul de politica era protectia sanatatii publice.

A se vedea, de exemplu, jurisprudenta privind tutunul: Hotararea din 5 octombrie 2000,
Germania/Parlamentul si Consiliul (Tobacco 1), C-376/98, EU:C:2000:544; Hotararea din
12 decembrie 2006, Germania/Parlamentul s1 Consiliul (Tobacco 2), C-380/03,
EU:C:2006:772.

Hotararea din 25 aprilie 2013, Inuit Tapiriit Kanatami si altii/Comisia, T-526/10,
EU:T:2013:215 si Hotararea din 3 septembrie 2015, Inuit Tapiriit Kanatami si altii/Comisia,
C-398/13 P, EU:C:2015:535.

Hotérarea din 3 decembrie 2019, Republica Cehad/Parlamentul si Consiliul,

C-482/17, EU:C:2019:1035 si Hotararea din 23 ianuarie 2018, Buhagiar si altii,

C-267/16, EU:C:2018:26.

Hotararea din 9 octombrie 2001, Tarile de Jos/Parlamentul si Consiliul, C-377/98,
EU:C:2001:523, punctul 28.

Hotararea din 17 martie 1993, Comisia/Consiliul, C-155/91, EU:C:1993:98, punctele 14-15.
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46.

47.

In plus, in temeiul articolului 2 din TUE, democratia este una dintre valorile pe care se
intemeiaza Uniunea si care este comuna statelor membre. Curtea de Justitie a statuat deja ca
,Uniunea trebuie sa fie in masurd, in limitele atributiilor sale prevazute de tratate, sa apere
[astfel de valori]™3®. Aceasta Inseamna ca legiuitorul Uniunii, atunci cand dispune de un temei
juridic adecvat pentru a lua masuri legislative, poate asigura astfel si protectia valorilor

mentionate la articolul 2 din TUE, inclusiv a democratiei.

Asigurand o mai mare transparentd si responsabilitate pentru activitatile de reprezentare a
intereselor desfasurate in numele tarilor terte, directiva propusa urmareste ,,un obiectiv public
legitim, avand in vedere principiile deschiderii si transparentei care trebuie sa ghideze viata
democratica a Uniunii in conformitate cu articolul 1 al doilea paragraf si cu articolul 10
alineatul (3) din Tratatul privind Uniunea Europeana («TUE»), in conformitate cu valorile
comune ale Uniunii §i ale statelor sale membre in temeiul articolului 2 din TUE”
(considerentul 11). In acest scop, directiva propusa armonizeazi normele nationale prin
introducerea unui standard comun in materie de transparenta, in conformitate cu obiectivul
directivei propuse de a elimina obstacolele generate de diferentele existente sau care pot
aparea ntre normele nationale care Tmpiedica sau ar putea impiedica libertatea de a furniza
astfel de servicii pe piata interna. Apropierea normelor nationale prin introducerea unui
standard comun n materie de transparenta este, prin urmare, scopul esential al directivei

propuse®’.

36

37

Hotararea din 16 februarie 2022, Ungaria/Parlamentul si Consiliul,
C-156/21, EU:C:2022:97, punctul 127.

Hotérarea din 9 octombrie 2001, Térile de Jos/Parlamentul si Consiliul,
C-377/98, EU:C:2001:523, punctele 27-28.
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48.

49.

50.

51.

Avand in vedere cele sus-mentionate, SJIC considera ca directiva propusad urmareste in mod
efectiv un obiectiv legat de piata unica prin instituirea unor norme armonizate in materie de
transparentd, care vor facilita furnizarea transfrontalierd a activitatilor de reprezentare a
intereselor desfasurate in numele tarilor terte In UE. Aceasta concluzie nu este stirbitd de
faptul cd normele armonizate in materie de transparenta, pe langa faptul ca imbunatatesc
conditiile de piatd pentru furnizorii de servicii, vor sprijini transparenta si responsabilitatea,
precum si rezilienta proceselor democratice ale UE 1n raport cu ingerintele strdine.
Imbunitatirea functionirii pietei interne trebuie considerata in continuare drept adeviratul
obiectiv al propunerii. Aceasta concluzie nu este denaturata de faptul ca normele se vor aplica
si entitatilor care nu beneficiaza in mod direct de libertatea de a furniza servicii, deoarece o

astfel de extindere ar putea fi necesara pentru atingerea obiectivului directivei propuse.
c) S-ar putea intemeia actul pe o alta dispozitie din tratat?

Utilizarea articolului 114 din TFUE nu se justifica decét daca nicio alta dispozitie mai

specifica din tratate nu poate constitui temeiul juridic pentru adoptarea actului in cauza3®,

Avand in vedere domeniul de aplicare al directivei propuse pentru serviciile de reprezentare a
intereselor desfasurate in numele tarilor terte, se pune intrebarea daca articolul 53 alineatul (1)
in coroborare cu articolul 62 din TFUE ar constitui un temei juridic mai adecvat in aceasta

privinta.

Articolul 53 alineatul (1) ofera un temei juridic pentru adoptarea directivelor privind
coordonarea dispozitiilor stabilite de statele membre cu privire la accesul la servicii si la
desfisurarea acestora de citre prestatorii de servicii pe piata interna. In schimb, masurile
intemeiate pe articolul 114 din TFUE urmaresc, de reguld, obiective mai ample, care depasesc

simpla liberalizare sau accesul la un sector de servicii in diferite state membre.

38

Avizul Serviciului juridic al Consiliului din 17 mai 2016, doc. 9007/16, punctul 6.
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52.

53.

Iv.

54.

Curtea de Justitie a admis Tn mod explicit ca articolul 114 din TFUE poate constitui temeiul
adecvat daca actul contribuie la ,,eliminarea obstacolelor din calea liberei circulatii a
bunurilor sau a libertdtii de a presta servicii sau la eliminarea denaturdrilor concurentei™.
Intr-o cauza referitoare la servicii financiare, Curtea de Justitie a statuat cd articolul 114 din
TFUE poate constitui temeiul juridic adecvat atunci cand ,,armonizarea normelor care
reglementeaza aceste tranzactii [de servicii financiare] urmareste impiedicarea aparitiei unor
obstacole in calea functionarii adecvate a pietei interne §i a persistentei unor masuri

divergente aplicate de statele membre™*.

In cazul de fata, SIC considera ci directiva propusa urmareste si imbunititeasca functionarea
pietei interne in ansamblu, prin eliminarea obstacolelor ce decurg din legislatiile nationale
divergente si prin stabilirea unor norme armonizate in materie de transparenta care trebuie
respectate de entitatile care desfasoara activitati de reprezentare a intereselor in numele tarilor
terte, mai degrabd decat sa reglementeze accesul la o activitate si desfasurarea acesteia in
intreaga Uniune si libertatea de a presta servicii transfrontaliere. Prin urmare, articolul 53
alineatul (1) coroborat cu articolul 62 din TFUE nu impiedica legiuitorul sa adopte

propunerea in temeiul articolului 114 din TFUE.

CONCLUZIE

Avand 1n vedere cele mentionate, SJC este de parere ca recurgerea la articolul 114 din TFUE
ca temei juridic pentru directiva propusa este adecvata, sub rezerva imbunatatirilor propuse la

punctele 38 si 44 de mai sus.

39

40

Hotérarea din 10 decembrie 2002, British American Tobacco (Investments) si Imperial
Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, punctul 60.

Hotararea din 22 ianuarie 2014, Regatul Unit/Parlamentul si Consiliul, C-270/12,
EU:C:2014:18, punctul 114.
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