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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
MANUELA CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE
od 2. prosinca 2021.!

Predmet C-156/21

Madarska
protiv
Europskog parlamenta i

Vijec¢a Europske unije

,Tuzba za ponistenje — Clanak 151. stavak 1. Poslovnika Suda — Incidentalno pitanje —
Zahtjev za izdvajanje dokumenta iz spisa — Misljenje pravne sluzbe Vije¢a — Uredba (EU,
Euratom) 2020/2092 — Opdi rezim uvjetovanosti za zastitu proracuna Unije — Zastita proracuna
Unije u slucaju povrede nacela vladavine prava u drzavi ¢lanici — Pravna osnova Uredbe
2020/2092 — Clanak 322. stavak 1. to¢ka (a) UFEU-a — Povreda ¢lanka 7. UEU-a i ¢lanka 269.
UFEU-a — Povreda ¢lanka 4. stavka 1., ¢lanka 5. stavka 2. i ¢lanka 13. stavka 2. UEU-a —
Nacelo pravne sigurnosti — Nacelo jednakog postupanja medu drzavama c¢lanicama —
Nacelo proporcionalnosti”

1. Predmetnom tuzbom? podnesenom na temelju clanka 263. UFEU-a, Madarska najprije
zahtijeva od Suda da ponisti Uredbu (EU, Euratom) 2020/2092° i, podredno, neke od njezinih
clanaka.

2. U tuzbi, ¢ija ustavna relevantnost nije sporna, Sud treba utvrditi je li Uredba 2020/2092 kojom
se uspostavlja mehanizam zastite proracuna Unije od povreda nacela vladavine prava u drzavama
clanicama koje su povezane s izvr§enjem proracuna, donesena na prikladnoj pravnoj osnoviijeliu
skladu s razlic¢itim odredbama primarnog prava, osobito ¢lankom 7. UEU-a.

3. Sud je odlucio uputiti predmet punom sastavu Suda jer je taj sastav prikladan za rjeSavanje
predmeta od ,iznimna znacaja” (¢lanak 16. Statuta Suda).

Izvorni jezik: $panjolski
U predmetu C-157/21, Poljska/Parlament i Vijece, Republika Poljska iznosi isti zahtjev. Na isti datum iznosim svoje misljenje u oba
predmeta.

Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a od 16. prosinca 2020. o opéem rezimu uvjetovanosti za zastitu proracuna Unije (SL 2020., L 433
I, str. 1. i ispravak SL 2021., L 373, str. 94.)
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-156/21
MADARSKA/PARLAMENT 1 VIECE

I. Pravni okvir

A. Primarno pravo
4. Clankom 7. UEU-a propisuje se:

»1. Na temelju obrazlozenog prijedloga jedne trec¢ine drzava ¢lanica, Europskog parlamenta ili
Europske komisije, Vije¢e moze, odlucujudi ve¢inom od cetiri petine svojih ¢lanova uz prethodnu
suglasnost Europskog parlamenta, utvrditi da postoji ocita opasnost da drzava clanica tesko
prekrsi vrijednosti iz ¢lanka 2. Prije nego $to to utvrdi, Vijece saslusava doti¢nu drzavu clanicu i
moze joj uputiti preporuke odlucujudi u skladu s istim postupkom.

Vijece redovito provjerava postoje li i dalje razlozi koji su bili temelj za takvo utvrdenje.

2. Europsko vijece, odlucujuci jednoglasno, na prijedlog jedne trecine drzava ¢lanica ili Europske
komisije te uz prethodnu suglasnost Europskog parlamenta moze utvrditi da drzava clanica tesko i
trajno krsi vrijednosti iz ¢lanka 2. nakon §to pozove doti¢nu drzavu ¢lanicu da se ocituje.

3. Ako je utvrdeno krsenje temeljem stavka 2., Vije¢e moze, kvalificiranom ve¢inom odluciti da se
doti¢noj drzavi clanici suspendiraju odredena prava koja proizlaze iz primjene Ugovora,
ukljucujuci pravo glasa predstavnika vlade te drzave ¢lanice u Vije¢u. Pritom Vijece uzima u
obzir moguce posljedice takve suspenzije na prava i obveze fizickih i pravnih osoba.

Obveze doti¢ne drzave ¢lanice temeljem Ugovora u svakom slucaju i dalje obvezuju tu drzavu.

4. Vije¢e moze kvalificiranom ve¢inom naknadno odluciti izmijeniti ili opozvati mjere poduzete
temeljem stavka 3., ako su se promijenile okolnosti zbog kojih su mjere uvedene.

5. Modaliteti glasovanja koji se primjenjuju na Europski parlament, Europsko vijece i Vijece za
potrebe ovog ¢lanka utvrdeni su u ¢lanku 354. [UFEU-a]”.

5. U skladu s ¢lankom 269. UFEU-a:
»oud je nadlezan odlucivati o zakonitosti akta koji je usvojilo Europsko vijece ili Vijece na temelju
clanka 7. [UEU-a] isklju¢ivo na zahtjev doti¢ne drzave clanice na koju se odnosi utvrdenje

Europskog vijeca ili Vijeca i isklju¢ivo u odnosu na postupovne odredbe sadrzane u tom ¢lanku.

Taj se zahtjev mora podnijeti u roku od mjesec dana od dana tog utvrdenja. Sud odlucuje u roku
od mjesec dana od dana podnos$enja zahtjeva.”

6. U skladu s ¢clankom 322. stavkom 1. tockom (a) UFEU-a:

»Europski parlament i Vijece, odlucujuci u skladu s redovnim zakonodavnim postupkom i nakon
savjetovanja s Revizorskim sudom, uredbama donose:

(a) financijska pravila kojima se poblize odreduje postupak koji treba usvojiti za utvrdivanje i
izvrSenje proracuna te za prikazivanje i reviziju racuna”.
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MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-156/21
MADARSKA/PARLAMENT 1 VIECE

B. Uredba 2020/2092
7. U skladu s ¢clankom 1. (,Predmet”):

»Ovom se Uredbom utvrduju pravila potrebna za zastitu proracuna Unije u sluc¢aju povreda nacela
vladavine prava u drzavama c¢lanicama.”

8. U skladu s ¢lankom 2. (,,Definicije”):
»Za potrebe ove Uredbe primjenjuju se sljedece definicije:

(a) ,vladavina prava’ odnosi se na vrijednost Unije sadrzanu u clanku 2. UEU-a. Njome su
obuhvacena nacela zakonitosti $to podrazumijeva transparentan, odgovoran, demokratski i
pluralisticki postupak donosenja zakona; pravne sigurnosti; zabrane proizvoljnosti izvrsenja
izvrsnih ovlasti; ucinkovite sudske zastite, ukljucujuéi pristup pravosudu, koju provode
neovisni i nepristrani sudovi, takoder u pogledu temeljnih prava; diobe vlasti; te
nediskriminacije i jednakosti pred zakonom. Vladavina prava tumaci se uzimajuci u obzir
ostale vrijednosti i nacela Unije sadrzane u ¢lanku 2. UEU-g;

[...]7

9. Clankom 3. (,Povrede nacel4 vladavine prava”) utvrduje se:

»Za potrebe ove Uredbe na povrede nacela vladavine prava moze ukazivati sljedece:

(a) ugrozavanje neovisnosti pravosuda;

(b) nesprjecavanje, neispravljanje ili nesankcioniranje proizvoljnih ili nezakonitih odluka javnih
tijela, ukljucujudi tijela za izvrsavanje zakonodavstva, uskracivanje financijskih i ljudskih
resursa kojim se utjeCe na njihovo pravilno funkcioniranje ili neosiguravanje nepostojanja
sukoba interesa;

(c) dostupnosti i ucinkovitosti pravnih lijekova, medu ostalim ogranic¢avaju¢im postupovnim
pravilima te neprovodenje presuda ili ogranic¢avanje djelotvorne istrage, kaznenog progona ili
sankcioniranja povreda prava”.

10. Clankom 4. (,Uvjeti za donosenje mjera”) propisuje se:

»1. Odgovaraju¢e mjere poduzimaju se ako se u skladu s ¢lankom 6. utvrdi da povrede nacela

vladavine prava u drzavi Clanici utjecu ili postoji ozbiljan rizik od toga da bi mogle utjecati na

dobro financijsko upravljanje prora¢unom Unije ili na zastitu financijskih interesa Unije na
dovoljno izravan nacin.

2. Za potrebe ove Uredbe povrede nacela vladavine prava odnose se na jedno ili vise od sljedeceg:

(a) pravilno funkcioniranje tijela koja izvrsavaju prora¢un Unije, ukljucujuéi zajmove i druge

instrumente zajamcene proracunom Unije, osobito u kontekstu postupaka javne nabave ili
dodjele bespovratnih sredstava;
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MADARSKA/PARLAMENT 1 VIECE

pravilno funkcioniranje tijela koja provode financijsku kontrolu, pracenje i revizije te pravilno
funkcioniranje djelotvornih i transparentnih sustava financijskog upravljanja i odgovornosti;

pravilno funkcioniranje istraznih sluzbi i sluzbi drzavnog odvjetni$tva u vezi s istragom i
kaznenim progonom prijevara, ukljucujuci porezne prijevare, korupciju ili druge povrede
prava Unije povezane s izvr§enjem proracuna Unije ili zastitom financijskih interesa Unije;

ucinkovito sudsko preispitivanje radnji ili propusta tijela iz toc¢aka (a), (b) i (c) koje provode
neovisni sudovi;

sprjeCavanje i sankcioniranje prijevara, ukljucuju¢i porezne prijevare, korupciju ili druge
povrede prava Unije povezane s izvr$enjem proracuna Unije ili zastitom financijskih interesa
Unije, te uc¢inkovite i odvracajuce kazne koje primateljima izricu nacionalni sudovi ili upravna
tijela;

povrat nepropisno ispla¢enih sredstava;

djelotvornu i pravodobnu suradnju s OLAF-om i, podlozno sudjelovanju predmetne drzave
¢lanice, s EPPO-om u njihovim istragama ili kaznenim progonima na temelju primjenjivih

akata Unije u skladu s nac¢elom lojalne suradnje;

druge situacije ili postupak tijela koja su relevantna za dobro financijsko upravljanje
proracunom Unije ili zastitu financijskih interesa Unije”.

U ¢lanku 5. (,Mjere za zastitu prora¢una Unije”) navodi se:

Ako su uvjeti navedeni u ¢lanku 4. ove Uredbe ispunjeni, moze se donijeti jedna od sljedec¢ih

odgovarajucih mjera ili viSe njih skladu s postupkom predvidenim u ¢lanku 6. ove Uredbe:

[...
(b)

2.

]

ako Komisija izvrsava proracun Unije u okviru podijeljenog upravljanja s drzavama c¢lanicama
na temelju clanka 62. stavka 1. tocke (b) Financijske uredbe:

i. suspenzija odobrenja jednog ili viSe programa ili njena izmjena;
ii. suspenzija obveza;

iii. smanjenje obveza, medu ostalim putem financijskih ispravaka ili prijenosa u druge
programe potrosnje;

iv. smanjenje predfinanciranja;
v. prekid rokova placanja;
vi. suspenzija placanja.

Ako odlukom o donos$enju mjera nije utvrdeno drukcije, uvodenjem odgovarajuc¢ih mjera ne

utjece se na obveze drzavnih subjekata iz stavka 1. tocke (a) ili drzava ¢lanica iz stavka 1. tocke (b)

da

provedu program ili fond na koji se mjera odnosi, a osobito obveze koje imaju prema krajnjim
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primateljima ili korisnicima, ukljucujuc¢i obvezu isplate sredstava na temelju ove Uredbe i
primjenjivih sektorskih ili financijskih pravila. Kada izvrSavaju sredstva Unije u okviru
podijeljenog upravljanja, drzave ¢lanice na koje se odnose mjere donesene na temelju ove Uredbe
izvjes¢uju Komisiju o postovanju tih obveza svaka tri mjeseca nakon donosenja tih mjera. Komisija
provjerava postuje li se primjenjivo pravo i prema potrebi poduzima sve odgovaraju¢e mjere za
zastitu proracuna Unije u skladu sa sektorskim i financijskim pravilima.

3. Poduzete mjere moraju biti proporcionalne. Utvrduju se s obzirom na stvarni ili moguéi uc¢inak
povreda nacela vladavine prava na dobro financijsko upravljanje prora¢unom Unije ili na
financijske interese Unije. Priroda, trajanje, ozbiljnost i opseg povreda nacela vladavine prava
uzimaju se u obzir na odgovarajuci nacin. Mjere su, koliko je to moguce, usmjerene na djelovanja
Unije pogodena tim povredama.

4. Komisija o obvezama drzava ¢lanica iz stavka 2. pruza informacije i smjernice u korist krajnjih
primatelja ili korisnika putem svojih internetskih stranica ili portala. Komisija na istim
internetskim stranicama ili portalu pruza i odgovarajuce alate kako bi krajnji primatelji ili
korisnici obavijestili Komisiju o svakoj povredi tih obveza koja, prema misljenju tih krajnjih
primatelja ili korisnika, izravno na njih utjece [...].

5. Na osnovi informacija koje su dostavili krajnji primatelji ili korisnici u skladu sa stavkom 4.
ovog c¢lanka Komisija Cini sve §to je u njezinoj moci kako bi osigurala da svi iznosi koje duguju
drzavni subjekti ili drzave clanice iz stavka 2. ovog clanka budu stvarno placeni krajnjim
primateljima ili korisnicima [...].”

12. Clanak 6. (,Postupak”) glasi:

»1. Ako ustanovi da ima opravdane razloge smatrati da su uvijeti iz ¢lanka 4. ispunjeni, Komisija,
osim ako smatra da bi joj drugi postupci utvrdeni zakonodavstvom Unije omogudili u¢inkovitiju
zastitu proracuna Unije, Salje pisanu obavijest predmetnoj drzavi clanici u kojoj navodi
Cinjeni¢ne elemente i posebne razloge na kojima temelji svoje nalaze. Komisija bez odgode
obavjescuje Europski parlament i Vijece o takvoj obavijesti i njezinu sadrzaju.

[...]

9. Ako Komisija smatra da su uvjeti iz ¢lanka 4. ispunjeni i da se korektivnim mjerama koje je
predlozila drzava clanica na temelju stavka 5., ako postoje, ne pristupa rjesavanju nalaza iz
obavijesti Komisije na odgovarajuci nacin, u roku od mjesec dana od primitka primjedbi drzave
¢lanice ili, u slucaju izostanka primjedbi, bez nepotrebne odgode i u svakom slucaju u roku od
mjesec dana od roka utvrdenog u stavku 7., podnosi Vije¢u prijedlog provedbene odluke o
odgovaraju¢im mjerama. U prijedlogu se navode posebni razlozi i dokazi na kojima se temelje
nalazi Komisije.

10. Vijece donosi provedbenu odluku iz stavka 9. ovog ¢lanka u roku od mjesec dana od primitka
prijedloga Komisije. U slucaju izvanrednih okolnosti, razdoblje za donosenje te provedbene
odluke moze se produljiti za najviSe dva mjeseca. Kako bi se osigurala pravodobna odluka,
Komisija se koristi svojim pravima na temelju ¢lanka 237. UFEU-a ako to smatra primjerenim.

11. Vijece moze kvalificiranom veéinom izmijeniti prijedlog Komisije i donijeti izmijenjeni tekst
putem provedbene odluke.”
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C. Uredba (EZ) br. 1049/2001*

13. Clanak 4. (,Izuzeca”) glasi:
wleee]

2. Institucije uskracuju pristup dokumentu ako bi njegovo otkrivanje ugrozilo zastitu:

[...]

— sudskog postupka i pravnog savjetovanja,

[...]
osim ako za njegovo otkrivanje postoji prevladavajuci javni interes.

3. Pristup dokumentu koji je sastavila institucija za internu uporabu ili koji je institucija
zaprimila, a koji se odnosi na pitanje o kojem nije odlucivala, odbija se kad bi njegovo otkrivanje
ozbiljno ugrozilo proces odlucivanja institucije, osim ako za njegovo otkrivanje ne postoji
prevladavajudi javni interes.

Pristup dokumentu koji sadrzi mi$ljenja za internu uporabu kao dio rasprava i preliminarnih
konzultacija u doti¢noj instituciji odbija se ¢ak i nakon $to je odluka donesena ako njegovo

otkrivanje moze ozbiljno ugroziti proces odlucivanja institucije, osim ako za njegovo otkrivanje
ne postoji prevladavajudi javni interes.

[...]"

II. Postupak pred Sudom

14. U svojoj tuzbi Madarska od Suda zahtijeva da®:

— ponisti Uredbu 2020/2092 o opéem rezimu uvjetovanosti za zastitu proracuna Unije;

— podredno, ponisti sljedece odredbe Uredbe 2020/2092: ¢lanak 4. stavak 1. i clanak 4. stavak 2.
tocku (h), ¢lanak 5. stavak 2. i ¢lanak 5. stavak 3. pretposljednju i posljednju recenicu i
clanak 6. stavke 3.1 8,;

— nalozi Europskom parlamentu i Vije¢u Europske unije snosenje troskova.

15. Parlament i VijeCe od Suda zahtijevaju da odbije tuzbu i da Madarskoj nalozi snoSenje
troskova.

16. Parlament je 12. svibnja 2021. zatrazio da se o predmetu odluCuje na temelju ¢lanka 133.
Poslovnika Suda (ubrzani postupak), $to je predsjednik Suda prihvatio 9. lipnja 2021.

¢ Uredba Europskog parlamenta i Vijeca od 30. svibnja 2001. o javnhom pristupu dokumentima Europskog parlamenta, Vijeca i Komisije
(SL 2001., L 145, str. 43.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1., svezak 16., str. 70.)

U skladu s ¢lankom 16. tre¢im stavkom Statuta Suda, Madarska je od Suda zahtijevala da u predmetu odlucuje veliko vijece.
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17. Vijece je 12. svibnja 2021. od Suda zatrazilo da, u skladu s c¢lankom 151. stavkom 1.
Poslovnika, ne uzme u obzir odredene odlomke tuzbe Madarske ni njezin Prilog A.3 jer se u
njima preuzima ili oni upucuju na misljenje pravne sluzbe Vijec¢a koje nije objavljeno. Sud je
29. lipnja 2021. odlucio na temelju stavka 5. navedenog ¢lanka da ¢e se o tom pitanju, kao i o
meritumu, odluciti u presudi.

18. Na raspravi odrzanoj pred Sudom na plenarnoj sjednici 11. i 12. listopada 2021. sudjelovali su
Madarska, Republika Poljska, Europski parlament i Vijece, kao i Europska komisija i vlade
Kraljevine Belgije, Kraljevine Danske, Savezne Republike Njemacke, Irske, Kraljevine Spanjolske,
Francuske Republike, Velikog Vojvodstva Luksemburga, Kraljevine Nizozemske, Republike
Finske i Kraljevine Svedske.

19. U svojem ¢u misljenju najprije razmotriti incidentalno pitanje koje je istaknulo Vijece. Zatim
¢u iznijeti pravni kontekst na kojem se temelje sastavljanje i donosenje Uredbe 2020/2092. Na
kraju ¢u se zadrzati na devet razloga za ponistenje koje je istaknula Madarska.

III. Incidentalno pitanje

20. Vijece poziva Sud da ,ne uzima u obzir odlomke tuzbe i njezinih priloga, osobito Prilog A.3,
koji upucuju, u kojima se preuzima ili koji odrazavaju analizu provedenu u misljenju pravne
sluzbe Vijec¢a (dokument Vije¢a 13593/18) [u daljnjem tekstu: misljenje] od 25. listopada 2018., a
posebno odlomke [tocaka 21., 22., 164. i 166.]".

21. Madarska od Suda zahtijeva da odbije zahtjev Vijeca i, podredno, da mu nalozi podnosenje
misljenja.

22. Najprije moram pojasniti da Vijec¢e ne zahtijeva izdvajanje misljenja iz spisa koje Madarska
jednostavno nije kao takvo ukljucila u svoju tuzbu. Stoga se ne moze govoriti o izdvajanju
dokumenta koji nije uloZzen u spis. Kao $to to proizlazi iz teksta tuzbe na temelju ¢lanka 151.
Poslovnika, zahtjev Vijeca jest samo da se ne uzimaju u obzir odlomci tuzbe i njezinih priloga u
kojima se preuzima ili koji upucuju na navedeno misljenje.

23. Sve drzave Unije, kao i Komisija, raspolazu misljenjem kao clanovi Vijeca ili sudionici
zakonodavnog postupka koji je doveo do donosenja Uredbe 2020/2092.

24. Osim toga, postojanje misljenja otkriveno je u tisku® i njegov je sadrzaj dostupan na internetu.
Medutim, Vijece je odlucilo zadrzati povjerljivost misljenja i odbilo je neke zahtjeve za pristup
podnesene na temelju Uredbe br. 1049/2001 te je objavilo samo tocke 1. do 8.".

¢ Clanak u novinama Politico od 29. listopada 2018.

7 Dokument kojem je Vijece dodijelilo broj ST 13593 2018 INIT. Tocke 1. do 8 sadrzavaju uvod i prikaz pravnog okvira te ¢injenica, ali je
iz njih ispustena pravna analiza. Te su tocke javne od 18. prosinca 2020.:
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13593-2018-INIT/es/pdf. Vidjeti u tom pogledu presudu Opcéeg suda od
21. travnja 2021., Pech/Vijece (T-252/19, EU:T:2021:203, t. 2 do 4.).
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25. Rije¢ je stoga o paradoksu jer su sve stranke u ovom postupku imale zakonit pristup
dokumentu, a samo Sud nema sluzbena saznanja o njemu. U tim okolnostima, zahtjev Vijec¢a
zapravo iznenaduje® i ne podudara se s klasicnim slucajevima izdvajanja iz spisa dokumenta
dostavljenih Sudu, na koje se upucuje u sudskoj praksi.

26. U tuzbi Madarske i njezinim prilozima sadrzano je sljedece:

— odlomak misljenja preuzet u tocki 4. dokumenta iz Priloga 3., naslovljenog Non-paper from
Hungary, koji se odnosi na prijedlog Komisije od 9. studenoga 2018. koji je doveo do Uredbe
2020/2092;

— upucivanja na misljenje kojima se, Cini se, preuzima njegov sadrzaj, ali ne mogu utvrditi
odrazavaju li ga doslovno ili je rije¢ o preoblikovanju koje je provela Madarska (tocke 22. i 164.
tuzbe, kao i tocke 2. do 7.1 9. Priloga 3.); i

— jednostavna upucivanja na misljenje u okviru odredenih argumenata Madarske (tocke 21. i 166.
tuzbe).

27. Prije nego S$to razmotrim meritum incidentalnog pitanja, smatram korisnim navesti
relevantna pravila i sudsku praksu Suda o pristupu, otkrivanju i pozivanju pred sudom na
dokumente institucija Unije, osobito na misljenja njihovih pravnih sluzbi.

A. Pravila o pristupu i pozivanju pred sudom na dokumente institucija Unije

28. Pristup fizickih i pravnih osoba dokumentima institucija Unije ureduje se Uredbom
br. 1049/2001. Svrha je Uredbe osigurati najve¢i moguci pristup pa je u ¢lanku 2. stavku 1. pravo
na pristup svim dokumentima Unije utvrdeno kao opce nacelo, koje, medutim, podlijeze
odredenim uvjetima i ogranicenjima’.

29. Prethodno citiranim ¢lankom 4. Uredbe br. 1049/2001 uspostavlja se sustav izuzeca koja se
primjenjuju na pravo na pristup koji ovisi o razlozima od javnog ili privatnog interesa. Medu tim
izuze¢ima navodi se uskracivanje pristupa dokumentima:

— ako bi [njihovo] otkrivanje ugrozilo zastitu ,,sudskog postupka i pravnog savjetovanja, [...] osim
ako za njegovo otkrivanje postoji prevladavajudi javni interes”;

— koje je sastavila ,institucija za internu uporabu ili koj[e] je institucija zaprimila, a koji se
odnos[e] na pitanje o kojem nije odlucivala, [...] kad bi njegovo otkrivanje ozbiljno ugrozilo
proces odlucivanja institucije, osim ako za njegovo otkrivanje ne postoji prevladavajuci javni
interes”.

30. Uredba br. 1049/2001 primjenjuje se samo na zahtjeve za pristup koje podnose fizicke i pravne
osobe, ali ne i drzave ¢lanice. Kad je rije¢ o zakonodavnim aktima Vijeca, drzave clanice, logi¢no,
raspolazu dokumentima koje je sastavila ta institucija.

8 Slican zahtjev podnesen je Opéem sudu. Protiv njegova rjesenja od 20. svibnja 2020., Nord Stream 2/Parlament i Vije¢e (T-526/19,
EU:T:2020:210), podnesena je Zalba, Zalbeni postupak je jo$ u tijeku te je u njemu nezavisni odvjetnik M. Bobek dao svoje misljenje od
6. listopada 2021., Nord Stream 2/Parlament i Vijece (C-348/20 P, EU:C:2021:831).

»Svaki gradanin Unije i svaka fizi¢ka ili pravna osoba s boravistem ili registriranim sjedi$tem u drzavi ¢lanici ima pravo na pristup
dokumentima institucija, podlozno nacelima, uvjetima i ograni¢enjima utvrdenim ovom Uredbom.”
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31. Medutim, $to se ti¢e otkrivanja ili objavljivanja dokumenata kojima je pristup ogranicen,
drzave clanice moraju zatraziti odobrenje koje je, kad je rije¢ o Vijecu, uredeno njegovim
poslovnikom '. Prilog II. Poslovniku sadrzava posebna pravila Vijeca o javnom pristupu njegovim
dokumentima, koja upuéuju na Uredbu br. 1049/2001 .

32. Upudivanje na pravila iz Uredbe br. 1049/2001 dopunjeno je smjernicama o postupanju s
internim dokumentima Vije¢a'>. Tockom 5. tih smjernica utvrduje se da su dokumenti s oznakom
»,LIMITE” obuhvaceni obvezom cuvanja poslovne tajne u skladu s ¢lankom 339. UFEU-a i
clankom 6. stavkom 1. Poslovnika Vijeca te da se s njima, nadalje, mora postupati u skladu s
vazeéim zakonodavstvom EU-a, osobito Uredbom (EZ) br. 1049/2001.

33. Sto se ti¢e pristupa dokumentima s oznakom ,LIMITE”, tocke 20. do 22. smjernica Vije¢a
uvjetuju njihovu objavu prethodnim odobrenjem Vijeca*.

B. Sudska praksa koja se osobito odnosi na pristup misljenjima pravnih sluzbi institucija i
pozivanje na njih pred sudom

34. Sudska praksa Suda uglavnom se razvila na temelju slucajeva u kojima su fizicke i pravne
osobe zatrazile pristup dokumentima institucija, a institucije su im ga uskratile.

35. U okviru te sudske prakse Sud je primijenio i protumacio Uredbu br. 1049/2001 osobito u
pogledu zahtjeva za pristup pravnim misljenjima institucija Unije. Ta Uredba ima ,odredenu
indikativnu vrijednost za potrebe odmjeravanja interesa, koje je potrebno provesti kako bi se
odlucilo” o zahtjevima za izdvajanje dokumenata iz spisa u predmetu koji se vodi pred Sudom .

36. Prema misljenju Suda, ,bilo bi protivno javnom interesu [odrazenom u c¢lanku 4. Uredbe
br. 1049/2001]- koji zahtijeva da institucije mogu dobivati misljenja svojih pravnih sluzbi dana
potpuno neovisno — dopustiti da se takvi interni dokumenti mogu podnositi u okviru spora pred
Sudom a da to podnosenje nije dopustila doti¢na institucija ili nalozio Sud [...]” .

10 Odluka Vijeca od 1. prosinca 2009. o donos$enju Poslovnika Vije¢a (SL 2009., L 325, str. 35.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku,
poglavlje 1., svezak 7., str. 181.). U skladu s ¢lankom 6. stavkom 2. Poslovnika ,Vijece ili Coreper moze odobriti proizvodnju za
kori$tenje u sudskim postupcima preslika ili izvatka dokumenata Vijeca koji nisu jo$ objavljeni u skladu s odredbama o javnom pristupu
dokumentima”.

1 Clanak 5.: ,Kad drzava ¢lanica upudéuje zahtjev Vije¢u, on se obraduje u skladu s ¢lancima 7. i 8. Uredbe (EZ) br. 1049/2001 i
odgovaraju¢im odredbama ovog Priloga. U slucaju potpunog ili djelomi¢nog odbijanja pristupa, podnositelja zahtjeva obavjes¢uje se da
ponovni zahtjev mora uputiti izravno Vijeéu”.

2. Napomena Vijeéa od 10. travnja 2018. o postupanju s internim dokumentima Vijea na internetskoj stranici
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7695-2018-INIT/es/pdf.

Tocka 20.: ,Dokumenti s oznakom ,LIMITE’ ne smiju postati javno dostupni osim ako su takvu odluku donijeli propisno ovlasteni
sluzbenici Vijeéa, nacionalno upravno tijelo neke drzave ¢lanice (vidjeti stavak 21.) ili, ako je primjenjivo, Vijece, u skladu s Uredbom
(EZ) br. 1049/2001 i Pravilnikom Vijec¢a”.

Tocka 21.: ,,Osoblje iz bilo koje institucije ili tijela EU-a osim Vije¢a ne moze samostalno donijeti odluku o javnoj objavi dokumenta s
oznakom ,LIMITE’ bez prethodnog savjetovanja s Glavnim tajnistvom Vije¢a (GTV). Osoblje nacionalnog upravnog tijela neke drzave
Clanice savjetuje se s GTV-om prije donosenja takve odluke, osim ako je jasno da se taj dokument moze javno objaviti, u skladu s
¢lankom 5. Uredbe (EZ) br. 1049/2001”.

Tocka 22. ,Sadrzaj dokumenta s oznakom ,LIMITE’ moze se objaviti samo na sigurnim internetskim stranicama odnosno mreznim
platformama koje je odobrilo Vijece ili onima koje imaju znacajke zasticenog pristupa (npr. Portal za delegate)”.

" Presuda od 31. sije¢nja 2020., Slovenija/Hrvatska (C-457/18, EU:C:2020:65; u daljnjem tekstu: presuda Slovenija/Hrvatska, t. 67.) i
rjeSenje od 14. svibnja 2019., Madarska/Parlament (C-650/18, neobjavljeno, EU:C:2019:438; u daljnjem tekstu: rjesenje
Madarska/Parlament, t. 9., 12.113.)

»  Presuda Slovenija/Hrvatska, t. 66., u kojoj se navodi rjeSenje Madarska/Parlament, t. 8.1 9.

ECLI:EU:C:2021:974 9



MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-156/21
MADARSKA/PARLAMENT 1 VIECE

37. U tom smislu, svrha je izuzeca koje se odnosi na pravno savjetovanje iz ¢lanka 4. stavka 2.
druge alineje Uredbe br. 1049/2001 ,zastita interesa institucije za trazenje pravnog savjetovanja i
dobivanje otvorenog, objektivnog i cjelovitog misljenja” .

38. Ispitivanje koje Vijece treba provesti prilikom primjene tog izuzeca, koje treba usko tumaciti",
provodi se u tri faze koje su detaljno objasnjene u presudi Svedska i Turco/Vijece (t. 37. do 47.):

»,Kao prvo, Vijece se mora uvjeriti da se dokument cije se razotkrivanje trazi doista odnosi na
pravno misljenje.”

»Kao drugo, Vije¢e mora ispitati ugrozava li razotkrivanje dijelova predmetnog dokumenta za
koje je utvrdeno da se odnose na pravno savjetovanje ,zastitu koju pravna misljenja moraju
uzivati’ [...]. Kako bi se moglo pozvati na rizik od ugrozavanja tog interesa, on mora biti
razumno predvidljiv, a ne samo hipotetski.”

»Kao trece i konac¢no, ako Vijec¢e smatra da razotkrivanje dokumenta ugrozava potrebnu zastitu
pravnog savjetovanja kako je upravo definirana, na njemu je da provjeri postoji li prevladavajuci
javni interes koji opravdava to razotkrivanje, neovisno o ugrozavanju, koje iz toga proizlazi,
njegove sposobnosti trazenja pravnog savjetovanja i dobivanja otvorenih, objektivnih i
cjelovitih misljenja” 8.

39. U cijelom tom postupku valja uzeti u obzir nacelna utvrdenja koja je Sud iznio u presudi
ClientEarth/Komisija *:

»n—

10

Uredba br. 1049/2001 [...] odrazava volju izrazenu u clanku 1. drugom stavku UEU-a za
obiljezavanje nove faze u procesu stvaranja sve tjeSnje povezane unije medu narodima
Europe, u kojoj se odluke donose na $to otvoreniji nacin i na razini $to je moguce blizoj
gradanima [...].

Taj temeljni Unijin cilj takoder je izrazen, s jedne strane, u ¢lanku 15. stavku 1. UFEU-a — koji,
medu ostalim, predvida da institucije, tijela, uredi i agencije Unije pri svome radu koliko je god
to moguce postuju nacelo otvorenosti djelovanja, koje je takoder potvrdeno clankom 10.
stavkom 3. UEU-a i ¢lankom 298. stavkom 1. UFEU-a — kao i, s druge strane, time §to je pravo
na pristup dokumentima ugradeno u clanak 42. Povelje Europske unije o temeljnim pravima

[...].

Iz uvodne izjave 2. Uredbe br. 1049/2001 proizlazi da transparentnost daje vise legitimnosti
institucijama Unije i da ih ¢ini ucinkovitijima i odgovornijima prema gradanima u
demokratskom sustavu. Omogucavajuc¢i otvorenu raspravu o razli¢itim stajaliStima, ona,
nadalje, doprinosi jacanju povjerenja svojih gradana [...].”

Presuda od 1. srpnja 2008., Svedska i Turco/Vije¢e (C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374; u daljnjem tekstu: presuda Svedska i
Turco/Vijece, t. 42.)

Ibidem, t. 36.

Vidjeti u tom smislu presude Svedska i Turco/Vijece, t. 38. do 44.; od 3. srpnja 2014., Vijece/in't Veld (C-350/12 P, EU:C:2014:2039,
t. 96.) i rjesenje Madarska/Parlament, t. 11.

Presuda od 4. rujna 2018. (C-57/16 P, EU:C:2018:660, t. 73. do 75.) i rjeSenje Madarska/Parlament, t. 13.
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40. Moguce je da zahtjev ,otvorenosti” (transparentnosti) ipak nije dovoljan kako bi se opravdalo
zadrzavanje miSljenja institucije prilozenog tuzbi u spisu ako postoje odredeni rizici. Jedan od njih
namijenjeno za internu uporabu, [$to bi imalo] negativne reperkusije na [...] interes [institucije]
da zahtijeva pravna misljenja i da dobiva istinita, objektivna i cjelovita misljenja”*.

41. Osim toga, dopustanjem zadrzavanja dokumenta u spisu, iako institucija nije dopustila
njegovo otkrivanje, omogucilo bi se zaobilazenje postupka zahtijevanja pristupa dokumentu
uspostavljenog Uredbom br. 1049/2001 .

42. Sto se tice misljenja institucija danih u okviru zakonodavnih postupaka, sudskom praksom
Suda uspostavljeno je puno $ire pravo na pristup i veca povezana obveza otkrivanja.

43. Tako je jasno navedeno u presudi Svedska i Turco/Vijece, kad je Sud odbio ,opravdanja” na
koja se pozvala ta institucija radi izdvajanja iz spisa mi$ljenja pravne sluzbe o zakonodavnom
prijedlogu. Vijece je tvrdilo da otkrivanje tog misljenja ,moze navesti na sumnju u zakonitost
predmetnog zakonodavnog akta” i ,dovesti u pitanje neovisnost navedene sluzbe”*.

44. U odgovoru na te argumente Sud je naveo:

— Sto se ti¢e prvog argumenta, ,upravo transparentnost u tom pogledu, time $to se omogucuje
otvorena rasprava o razlikama izmedu vise stajalista, pridonosi tome da se institucijama
osigura veca legitimnost u o¢ima gradana Unije i tako poveca njihovo povjerenje. Naime,
upravo nedostatak informacija i rasprave kod gradana moze izazvati sumnje, ne samo u
pogledu zakonitosti pojedinacnog akta, nego i u pogledu legitimnosti procesa odluc¢ivanja u
cjelini”*.

— Sto se ti¢e drugog argumenta, naveden rizik (dovodenja u pitanje neovisnosti pravne sluzbe) ne
moze biti samo hipotetski i ne smije se mijesati s interesom izbjegavanja eventualnih pritisaka s
ciliem utjecanja na sadrzaj misljenja koja daje ta sluzba*.

45. Iz navedenog ,proizlazi da se Uredbom br. 1049/2001 nacelno nalaze obveza otkrivanja
misljenja pravne sluzbe Vijeca koja se odnose na zakonodavni postupak”. Time se ne iskljucuje
mogucnost ,otkrivanja odredenog pravnog misljenja, danog u kontekstu zakonodavnog
postupka, koje je osobito osjetljive prirode ili ima osobito Sirok doseg koji prelazi okvir

v

zakonodavnog postupka o kojem je rije¢”>.

C. Analiza zahtjeva Vijeca

46. U zahtjevu Vijeca treba razlikovati dva dijela.

% Presuda Slovenija/Hrvatska, t. 70.

2 Rje$enje Madarska/Parlament, t. 14. i presuda Slovenija/Hrvatska, t. 68.
2 Presuda Svedska i Turco/Vijece, t. 54.

3 Ibidem, t. 59.

% Ibidem, t. 62. do 66.

% Ibidem, t. 68.169.
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47. Prvi dio odnosi se na zahtjev za izdvajanje iz spisa iz Priloga 3. tuzbi, koji sadrzava takozvani
dokument Non-paper from Hungary koji se odnosi na prijedlog Komisije koji je doveo do Uredbe
2020/2092. U tom dokumentu Non-paper from Hungary preuzet je tekst odlomka misljenja
pravne sluzbe a sadrzava i upucivanja na to misljenje kojima se, ¢ini se, preuzima njegov sadrzaj.

48. Bududi da je Non-paper from Hungary dokument koji je sastavila i podnijela Madarska
tijekom zakonodavnog postupka za donosenje Uredbe 2020/2092, na njega se ne primjenjuju
pravila o pristupu dokumentima institucija Unije.

49. Stoga nista ne sprecava Madarsku, kao drzavu koja je autor dokumenta, da ga podnese u
okviru postupka pred Sudom, iako sadrzava izravno ili neizravno doslovno navodenje misljenja
pravne sluzbe Vijeca.

50. U drugom dijelu zahtjeva Vijeca, ta institucija od Suda zahtijeva da ne uzme u obzir odlomke
tuzbe Madarske u kojima se upucuje na sadrzaj misljenja, u kojima se on preuzima ili koji
odrazavaju analizu provedenu u misljenju.

51. U teoriji, iz tog zahtjeva mogao bi se dopustiti samo dio koji se odnosi na preuzimanje sadrzaja
misljenja, a ne na tocke tuzbe koje se samo podudaraju s njim. Drzava koja osporava valjanost
zakonodavnog akta Unije ima punu procesnu legitimaciju braniti svoja stajaliSta, neovisno o
tome podudaraju li se ona sa sadrzajem dokumenata sastavljenih u okviru postupka koji je doveo
do donosenja tog akta.

52. Da je Madarska uputila zahtjev Vije¢u za pristup misljenju, na nju bi se nacelno mogao
primijeniti Poslovnik te institucije, ¢ijim se ¢lankom 6. stavkom 2. utvrduje da Vijece moze
odobriti ,proizvodnju za koristenje u sudskim postupcima preslika ili izvatka dokumenata Vijeca
koji nisu jo$ objavljeni u skladu s odredbama o javnom pristupu dokumentima”.

53. Kad je rije¢ o dokumentima Vije¢a s oznakom ,LIMITE”, kao s$to je to ovdje slucaj,
smjernicama o postupanju s internim dokumentima Vijeca, na koje sam ranije uputio, utvrduje
se u njihovoj tocki 5. da su obuhvaceni obvezom ¢uvanja poslovne tajne u skladu s ¢lankom 339.
UFEU-a i ¢lankom 6. stavkom 1. Poslovnika Vijeca te da se s njima, nadalje, mora postupati u
skladu s vazeé¢im zakonodavstvom EU-a, osobito Uredbom (EZ) br. 1049/2001. Sto se ti¢e tih
dokumenata s oznakom ,LIMITE”, tocke 20. i 21. smjernica Vije¢a uvjetuju njihovu objavu
prethodnim odobrenjem Vijeca.

54. Bududi da je rije¢ od dokumentu s oznakom ,LIMITE”, za koji je Vijec¢e dalo samo vrlo
ograni¢enu moguénost objavljivanja i u pogledu kojeg je fizickim osobama odbilo nekoliko
zahtjeva za pristup, Madarskoj bi bilo potrebno prethodno odobrenje Vije¢a za ukljucivanje
spornog misljenja kao priloga svojoj tuzbi*. Kao $to sam to ve¢ iznio, kad bi se bez razlike
dopustilo ukljucivanje dokumenta u spis, iako institucija nije odobrila njegovo otkrivanje, bilo bi
lako zaobiéi postupak zahtijevanja pristupa uspostavljenog Uredbom, br. 1049/2001%.

55. Naposljetku, za rjesavanje tog pitanja vazno je, na jedan ili drugi nacin, uzeti u obzir sudsku
praksu Suda o uklju¢ivanju u spis pravnih misljenja sastavljenih u okviru zakonodavnih
postupaka koje zahtijeva ispitivanje u tri faze na koje sam ve¢ uputio.

% Jednu od tih odluka Vije¢a o odbijanju Op¢i sud ponistio je presudom od 21. travnja 2021., Pech/Vijeée (T-252/19, EU:T:2021:203).

¥ RjeSenje Madarska/Parlament, t. 14. i presuda Slovenija/Hrvatska, t. 68. Kao $to sam to takoder objasnio, u Poslovniku Vijeca i
njegovim opéim smjernicama o pristupu dokumentima Vije¢a upucuje se na Uredbu br. 1049/2001.

#  Tocka 38. ovog misljenja
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56. Sto se ti¢e prve faze toga ispitivanja, nedvojbeno je da je ovdje rije¢ o pravnom misljenju
(pravne sluzbe Vijeca) te da je to okolnost koju stranke ne osporavaju.

57. U drugoj fazi tog ispitivanja trebat ¢e ocijeniti predstavlja li otkrivanje tog odredenog misljenja
razumno predvidljiv, a ne samo hipotetski rizik za zastitu pravnog savjetovanja Vijeca.

58. Kako bih ocijenio postoji li takav rizik u ovom predmetu, prihvatit ¢u kao premisu da je
Madarska trebala odobrenje Vijeca za podnosenje misljenja u okviru postupka pred Sudom.

59. Prema mojem misljenju, isto bi odobrenje bilo potrebno da je Madarska namjeravala ukljuciti
u svoju tuzbu odlomke dokumenta s oznakom , LIMITE” kojima Vijece ogranicava pristup, kao sto
je to ovdje slucaj, pod uvjetom da je u praksi objavljen njihov cjelovit ili bitan sadrzaj.

60. Kad nema prethodno odobrenje Vijec¢a, drzava clanica moze zanemariti taj zahtjev za
objavljivanje i podnosenje povjerljivih dokumenata te institucije pred sudom; dovoljno je samo da
ih ne ukljuci kao dokumentarne dokaze prilozene svojoj tuzbi, nego da sadrzaj tih dokumenata
ukljuci u tuzbu.

61. Polazeci od tih razmatranja, sljedece okolnosti mogu biti relevantne:

— Misljenje je (osim u svojih prvih osam tocaka koje su objavljene, ali su samo informativne a ne
analiticke prirode) interni dokument s oznakom ,LIMITE”, koji podlijeze obvezi ¢uvanja
poslovne tajne.

— Madarska zakonito raspolaze tekstom misljenja jer je drzava clanica. Dobila ga je, stoga, a da
nije zaobisla postupak iz Poslovnika Vijeca, Cijim se ¢clankom 5. Priloga II. predvida, naime, da
drzave clanice moraju od te institucije zatraziti pristup dokumentima, ali ta se formalnost
isklju¢ivo odnosi na dokumente kojima one ne raspolazu.

— Vijece nije bilo duzno javno zauzeti stajaliSte o misljenju njegove pravne sluzbe jer je moglo
odgovoriti na tuzbu Madarske, a da pritom nije trebalo dati izri¢itu ocjenu o njemu®.

— ,Proizvodnjom za koristenje u sudskim postupcima” ne mogu se smatrati obi¢cna sporedna
upucivanja na odlomke misljenja u tuzbi. Samo da su ta upudivanja po svojem opsegu
istovjetna neovlastenom otkrivanju samog misljenja, moglo bi se tvrditi da je rije¢ o
zaobilazenju obveznog odobrenja od Vijeca.

— Kao $to sam to ve¢ naveo, Madarska ima puno pravo iznijeti svoje pravne argumente i da
odgovaraju onima pravne sluzbe Vijeca koji su poznati toj drzavi ¢lanici s obzirom na to da
sudjeluje u postupku izrade Uredbe 2020/2092.

62. Stoga ne smatram da postoji razumno predvidljiv, a ne samo hipotetski rizik za zastitu
pravnog savjetovanja Vije¢a. Medutim, da je to tako i da prode druga faza ispitivanja, jos bi
trebalo u trecoj fazi odvagnuti postoji li previadavajuci javni interes koji opravdava zadrzavanje u
spisu izravnih i neizravnih upuéivanja na odlomke misljenja pravne sluzbe Vijeca.

¥ Tijekom rasprave Vijece se nije moralo ocitovati o misljenju svoje pravne sluzbe.
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63. Kako ¢u u nastavku navesti, u ovom slucaju postoji taj prevladavajudi javni interes, neovisno o
interesu Madarske da se zahtjev Vijeca odbije i da se zadrze upudivanja na misljenje koja
potkrjepljuju njezinu tezu o (navodnoj) nistavosti Uredbe 2020/2092.

64. Prevladavajudi interes koji u ovom predmetu opravdava pozivanje na odlomke misljenja
pravne sluzbe Vije¢a pred sudom i njihovo otkrivanje jest transparentnost zakonodavnog
postupka.

65. Podsjecam na to da se pristupom dokumentima Vijeca kad ono djeluje u svojstvu
zakonodavca potice transparentnost i otvorenost zakonodavnog postupka i pridonosi jacanju
demokracije tako $to se gradanima omogucuje da provjere sve informacije koje su bile temelj
zakonodavnog akta®.

66. Stovise, u okviru transparentnog zakonodavnog postupka sva utemeljena pravna misljenja, za
ili protiv odredenog prijedloga, kojima se suzakonodavcima (koji su odgovorni za donosenje
konac¢ne odluke) i gradanima opcenito daju elementi prosudbe koji su nuzni za ocjenu tog
prijedloga moraju biti dobrodosla.

67. To je moguce samo ako se izrazena pravna misljenja objave, upravo kako bi se ,,omogucila
otvorena rasprava o razlikama izmedu vise stajalita, [$to] pridonosi tome da se institucijama
osigura veca legitimnost u o¢ima gradana Unije i tako poveca njihovo povjerenje”?'.

68. Na temelju tih razmatranja, s kojima se u potpunosti slazem, Sud je utvrdio da u pravilu
postoji obveza otkrivanja pravnih misljenja koja se odnose na zakonodavni postupak?®. Obrnuta
strana te obveze jest da se u pogledu tih misljenja ne prihvaca ,opca potreba za povjerljivoséu”*.

69. Medutim, ta obveza nije apsolutna. Konkretno, ,ne znaci da nije moguce odbiti, iz razloga
zaStite pravnog savjetovanja, otkrivanje odredenog pravnog misljenja danog u kontekstu
zakonodavnog postupka, koje je osobito osjetljive prirode ili ima osobito Sirok doseg koji prelazi

okvir zakonodavnog postupka o kojem je rijec” .

70. Misljenje koje je ovdje sporno sastavljeno je u okviru zakonodavnog postupka za donosenje
Uredbe 2020/2092. Smatram da Vijece nije obrazlozilo da je rije¢ o misljenju ,osobito osjetljive
prirode” iako je ta uredba nedvojbeno vazna za Uniju i njezine drzave ¢lanice.

71. Sadrzaj pravnog misljenja mora biti osobito osjetljive prirode. S tog gledista, iako se odnosi na
relevantnu zakonodavnu mjeru, osjetljivost misljenja moze se priznati samo ako misljenje sadrzava
posebno osjetljive informacije (na primjer o povjerljivim ili tajnim pitanjima), ali ne i ako je rijec o
obi¢cnom vrednovanju aspekata tumacenja Ugovord, kao $to su oni koji se odnose na pravne
osnove navedene mjere.

72. Prema mojem misljenju, Vijece ne opravdava ni to da misljenje ima ,,0sobito Sirok doseg koji
prelazi okvir zakonodavnog postupka o kojem je rijec”.

% Presuda Svedska i Turco/Vijece, t. 67.

3t Ibidem, t. 59. U istoj tocki dodaje se: ,Naime, upravo nedostatak informacija i rasprave kod gradana moze izazvati sumnje ne samo u
pogledu zakonitosti pojedinacnog akta nego i u pogledu legitimnosti procesa odlucivanja u cjelini.”

2 Presuda Svedska i Turco/Vijece, t. 68.171.
3 Ibidem, t. 57.
3 Ibidem, t. 69.
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73. lako taj izraz iz presude Svedska i Turco/Vijece nije previse jasan (jer se, u nacelu, pravna
misljenja o zakonodavnom prijedlogu ogranicavaju samo na ispitivanje njegove valjanosti ili
nedostataka), smatram da se odnosi na misljenja koja, s obzirom na to da nadilaze sadrzaj
eventualno pobijanog pravila, nisu relevantna za sudski postupak u kojem ih se namjerava
podnijeti.

74. Stoga, transparentnost zakonodavnog postupka mora u ovom slucaju imati prednost u
odnosu na hipotetski rizik (koji ovdje nije utvrden) od toga da pravno savjetovanje Vije¢a bude
nezasticeno ili da se njegovoj pravnoj sluzbi otezava davanje ,otvorenih, objektivnih i cjelovitih
misljenja”®, §to su kvalitete koje, uostalom, jamce ¢lanovi te sluzbe svojom profesionalnoséu i
koje Vije¢e mora sacuvati.

75. S obzirom na sve prethodno navedeno, predlazem Sudu da odbije incidentalni zahtjev Vijeca.

IV. Uredba 2020/2092: pravilo izmedu financijske uvjetovanosti i jamstva vladavine prava

76. Radi boljeg razumijevanja mehanizma uvjetovanosti iz Uredbe 2020/2092 nuzno je osvrnuti se
na: (a) zakonodavni postupak za njezino donosenje i (b) istovjetne mehanizme koji su veé
predvideni pravom Unije i kojima se sada dodaje i mehanizam uveden tom uredbom.

A. Zakonodavni postupak za donosenje Uredbe 2020/2092

77. Sastavljanje Uredbe 2020/2092 bilo je osobito slozeno i provedeni zakonodavni postupak
pomaze da je se protumaci na odgovarajudi nacin*.

78. Ta uredba proizlazi iz nastojanja Unije da poboljsa svoje instrumente ¢iji je cilj osigurati da
drzave Clanice postuju nacela vladavine prava. Ta vrijednost Unije, utvrdena u ¢lanku 2. UEU-a,
ugrozena je nedavnim praksama nekih njezinih drzava clanica, kao §to su to u viSe navrata
istaknuli Parlament i Komisija. Neke od tih drzava primatelji su znatnih sredstava iz prora¢una
Unije?.

79. Unija raspolaze ograni¢enim brojem pravnih instrumenata za suocavanje s povredama
vladavine prava:

— Mehanizmom iz ¢lanka 7. UEU-a nastoji se utvrditi ,da postoji ocita opasnost da drzava clanica
tesko prekrsi vrijednosti iz ¢lanka 2.” ili ,da drzava ¢lanica tesko i trajno krsi” te vrijednosti, s
posljedicama koje su svojstvene jednom ili drugom utvrdenju. Funkcioniranje mehanizma
otezano je potrebom za jednoglasnom odlukom Europskog vije¢a u drugom od navedenih
slucajeva.

% Ibidem, t. 64.

% Vidjeti Louis, J.-V., ,Respect de I'Etat de droit et protection des finances de 'Union”, Cahiers de droit européen, 2020., br. 1, str. 3. do 20.
i Baraggia, A. i Bonelli, M., ,Linking Money to Values: the new Rule of Law Regulation and its constitutional challenges”, German Law
Journal, u tisku.

Prema podacima Komisije dostupnima na internetskoj stranici https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/HU, Madarska je jedan od
glavnih primatelja strukturnih fondova Unije per capita s 25 424 713 942 eura u okviru VFO-a za razdoblje 2014. — 2020. (2 532 eura po
stanovniku) i s visokim postotkom javnih ulaganja zemlje koja sufinancira Unija. Prema podacima Komisije dostupnima na internetskoj
stranici https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries/PL, Republika Poljska istice se kao jedan od glavnih korisnika strukturnih fondova
Unije, s obzirom na to da je u okviru VFO-a za razdoblje 2014. — 2020. primila 89 990 274 817 eura (2 262 eura po stanovniku).
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— Tuzbe zbog povrede obveze koje podnese Komisija (¢lanak 258. UFEU-a) ili druga drzava
clanica (¢lanak 259. UFEU-a) omogucuju da se razjasni je li drzava ¢lanica povrijedila neku od
svojih obveza koje ima na temelju Ugovora.

80. Komisija je 2014. donijela ,novi okvir EU-a za jac¢anje vladavine prava” ,kako bi se osigurala
ucinkovita i uskladena zastita vladavine prava u svim drzavama c¢lanicama. Rije¢ je o okviru za
pristup situacijama u kojima postoji sustavna prijetnja vladavini prava i za rjesavanje takvih
situacija”*.

81. Novim okvirom nastojalo se ,,ukloniti buduce prijetnje vladavini prava u drzavama ¢lanicama
prije nego se ispune uvjeti za aktiviranje mehanizama predvidenih ¢lankom 7. UEU-a. Okvir je
stoga namijenjen ispunjavanju praznine. Nije alternativa mehanizmima iz ¢lanka 7. UEU-a vec
im prethodi i dopunjuje ih”*.

82. Komisija je 2019. azurirala svoju strategiju i stvorila Europski mehanizam vladavine prava®.
Temelji se na bliskom dijalogu s nacionalnim tijelima i dionicima, ¢ime se jamci transparentnost
te se objektivno i nepristrano ukljuCuju sve drzave clanice. Komisija s tim podacima sastavlja
godisnje izvjesce koje ukljucuje ocjenu svake drzave clanice®.

83. U tom kontekstu, Komisija je u svibnju 2018. podnijela prijedlog Uredbe o zastiti proracuna
Unije u slu¢aju op¢ih nedostataka u pogledu vladavine prava u drzavama ¢lanicama*.

84. Cini se da je prijedlog izazvao odreden otpor pravne sluzbe Vije¢a. Revizorski sud dao je
odredene preporuke za poboljsanje njegova sadrzaja* nakon $to je istaknuo da je pravna osnova
prijedloga dvojbena, da u njemu nisu jasno utvrdeni kriteriji, da se njime Komisiji daje vrlo Siroka
margina prosudbe i zaobilazi postupak iz ¢lanka 7. UEU-a.

85. Nakon slozenog zakonodavnog postupka Europsko vijece je u srpnju 2020.* postiglo dogovor
za odobrenje viSegodis$njeg financijskog okvira (u daljnjem tekstu: VFO) za razdoblje 2021. — 2027.
i plana za oporavak Europe Next Generation EU (u daljnjem tekstu: plan Next Generation EU). U
dogovoru se navodi da Ce se ,,uvest[i] [...] sustav uvjetovanosti radi zastite proracuna i instrumenta
Next Generation EU”.

% Dokument COM(2014) 158 final, od 11. ozujka 2014., Komunikacija Komisije Europskom parlamentu i Vije¢u: Novi okvir EU-a za
jacanje vladavine prava.

* U MiSljenju pravne sluzbe Vije¢a br. 10296/14 od 27. svibnja 2014. kritizira se ta Komunikacija Komisije i pritom istice da po$tovanje
vladavine prava moze biti predmet djelovanja institucija samo u okviru postupka iz ¢lanka 7. UEU-a ili ako postoji druga posebna
materijalna nadleznost.

“  Dokument COM(2019) 163 final, od 3. travnja 2019., Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Europskom vije¢u i Vijecu:
Daljnje jaCanje vladavine prava u Uniji Trenuta¢no stanje i moguéi sljedeéi koraci; Dokument COM(2019) 343 final, od
17. srpnja 2019., Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vije¢u, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru
regija: Jacanje vladavine prava u Uniji Nacrt za djelovanje

# Za godine 2020. i 2021. vidjeti Dokument COM(2020) 580 final, od 30. rujna 2020., Komunikacija Komisije Europskom parlamentu,
Vije¢u, Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija: Izvjes¢e o vladavini prava za 2020. Stanje vladavine prava u
Europskoj uniji; kao i Dokument COM(2021) 700 final, od 20. srpnja 2021., Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijecu,
Europskom gospodarskom i socijalnom odboru i Odboru regija: Izvje$ce o vladavini prava za 2021. Stanje vladavine prava u Europskoj
uniji

2 Dokument COM(2018) 324 final, od 2. svibnja 2018., Prijedlog uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o zastiti proracuna Unije u
slu¢aju op¢ih nedostataka u pogledu vladavine prava u drzavama ¢lanicama

% Vidjeti misljenje Revizorskog suda br. 1/2018 o prijedlogu uredbe Europskog parlamenta i Vijec¢a od 2. svibnja 2018. o zastiti proracuna
Unije u slucaju op¢ih nedostataka u pogledu vladavine prava u drzavama ¢lanicama (SL 2018., C 291, str. 1.).

“  Dokument EUCO 10/20, prilog, t. 22. i 23., Zaklju¢ci Europskog vije¢a od 21. srpnja 2020.
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86. Unato¢ tom dogovoru, dva suzakonodavca i dalje su imala razlicita stajalista o tome kakva ce
biti Uredba 2020/2092:

— Parlament je zelio zastititi vladavinu prava proracunom, dok je Vijece Zeljelo zastititi proracun
Unije ispunjavanjem zahtjeva vladavine prava.

— Parlament je zagovarao S$iroku primjenu Uredbe, dok ju je Vijece Zeljelo ograniciti
zahtijevanjem izravne veze izmedu povrede vladavine prava i odredenih negativnih uc¢inaka na
proracun Unije®.

87. Dva su suzakonodavca 5. studenoga 2020. postigla dogovor u pogledu teksta koji je, s manjim
izmjenama, postao Uredba 2020/2092 koja je stupila na snagu 1. sije¢nja 2021.

88. Madarska i Republika Poljska usprotivile su se tekstu koji su dogovorili suzakonodavci te, iako
nisu mogle sprijeciti njegovo donosenje jer je njegova pravna osnova ¢lanak 322. stavak 1. UFEU-a
kojim se predvida kvalificirana vecina, zaprijetile su sprjecavanjem donosenja VFO-a za razdoblje
2021. — 2027. i plana Next Generation EU, ¢ije odobrenje zahtijeva jednoglasnost drzava clanica.

89. Situacija je rijeSena u okviru Europskog vijeca u prosincu 2020., u cije je zakljucke ukljucena
»obveza” o dosegu i primjeni Uredbe 2020/2092 .

90. Iako Europsko vije¢e nema zakonodavne ovlasti u tom podrudju, njegovi zakljucci potvrduju
postupovna i materijalna jamstva sadrzana u Uredbi 2020/2092 u korist drzava ¢lanica i nude
tumacenje (koje bi se moglo kvalificirati kao odobreno, s obzirom na autora, ali ne i obvezujuce)
znacenja i dosega nekoliko njezinih elemenata. U svakom slucaju, podsje¢am na to da je
tumacenje Uredbe 2020/2092 na Sudu.

91. Konkretno, u skladu sa zaklju¢cima Europskog vije¢a novu uredbu ,treba primjenjivati uz
puno postovanje ¢lanka 4. stavka 2. UEU-a, posebno nacionalnih identiteta drzava ¢lanica koji su
neodvojivo povezani s njihovim temeljnim politickim i ustavnim strukturama, nacela
dodjeljivanja, kao i nacela objektivnosti, nediskriminacije i jednakog postupanja prema drzavama
¢lanicama”.

92. Elementi dogovora koje navodi Europsko vijece su, medu ostalim, sljedec¢i*:

— Cilj Uredbe jest zastita proracuna Unije, §to ukljucuje instrument Next Generation EU, dobrog
financijskog upravljanja proracunom te financijskih interesa Unije*.

45

Vidjeti Rubio, E., Rule of Law Conditionality — what could an acceptable compromise look like?, Institut Jacques Delors Policy Brief,
listopad 2020; Dimitrovs, A. i Droste, H. ,Conditionality Mechanism: What's In It?”, VerfBlog, 30.12.2020.,
https://verfassungsblog.de/conditionality-mechanism-whats-in-it/.

“  Dokument EUCO 22/20, t. 2., Zaklju¢ci Europskog vije¢a od 11. prosinca 2020. Vidjeti kritike na te zakljucke u Beramdane, A.,
»Conditionnalité budgétaire ou conditionnalité de I'Etat de droit?”, Revue du droit de I'Union européenne, 2021., br. 1, str. 155,
Scheppele, K. L., Pech, L. i Platon, S., ,Compromising the Rule of Law while Compromising on the Rule of Law”, VerfBlog, 13.12.2020.,
https://verfassungsblog.de/compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-the-rule-of-law/i Alemanno, A. i Chamon, M., ,To
Save the Rule of Law you Must Apparently Break It”, VerfBlog, 11.12.2020.,
https://verfassungsblog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/, prema kojima je Europsko vijece djelovalo wultra
vires.

¥ Vidjeti detaljnu analizu u Editorial Comments, ,Compromising (on) the general conditionality mechanism and the rule of law”,

Common Market Law Review, 2021., br. 2, str. 267. do 284-.
Ta je tvrdnja u skladu s time da je Uredba zami$ljena kao instrument prorac¢unske uvjetovanosti koji je drukéiji od mehanizma zastite
vladavine prava.

48
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— Primjena mehanizma uvjetovanosti na temelju Uredbe bit ¢e objektivna, pravedna, nepristrana
i utemeljena na Cinjenicama te ¢e se njome osigurati zakonito postupanje, nediskriminacija i
jednako postupanje prema drzavama c¢lanicama.

— Kako bi osigurala postovanje tih nacela, Komisija namjerava izraditi i donijeti smjernice o
nacinu na koji ¢e primjenjivati Uredbu, ukljucujuc¢i metodologiju za provedbu svoje procjene.
Takve smjernice izradit ¢e se uz blisko savjetovanje s drzavama clanicama. U slucaju
podnosenja tuzbe za ponistenje u vezi s Uredbom, smjernice ¢e biti dovrsene nakon presude
Suda kako bi se u njih ukljucili svi relevantni elementi koji proizlaze iz takve presude®.

— Mjere u okviru mehanizma morat ¢e biti proporcionalne u¢inku krsenja vladavine prava na
dobro financijsko upravljanje proracunom Unije ili na financijske interese Unije te ce se
uzrocna veza takvih krSenja i negativnih posljedica na financijske interese Unije morati
dovoljno izravno i propisno utvrditi.

— Aktivacijske ¢imbenike utvrdene u Uredbi treba tumaciti i primjenjivati kao zatvoreni popis
homogenih elemenata na koje ne smiju utjecati cimbenici ili dogadaji drukcije prirode. Uredba
se ne odnosi na opcenite nedostatke*.

— Primjena mehanizma supsidijarne je prirode u odnosu na druge postupke utvrdene pravom
Unije i primjenjuje se ako se njima ne bi omogudila u¢inkovitija zastita proracuna Unije.

93. Zbog te ,obveze” Europskog vije¢a Madarska i Republika Poljska ukinule su svoj veto na VFO i
plan Next Generation EU pa su VijecCe 14. prosinca, a Parlament 16. prosinca 2020. konacno
donijeli Uredbu 2020/2092°'.

94. Smanjenje podrucja primjene Uredbe 2020/2092 zahtjevom ,dovoljno izravne” veze izmedu
izvrSavanja proracuna i povrede nacela vladavine prava, na neki je nacin ,kompenzirano”
primjenom tog mehanizma financijske uvjetovanosti na sredstva koja Unija mobilizira u korist
drzava clanica posredstvom plana Next Generation EU koji je uspostavljen u skladu s Uredbom
(EU) 2020/2094**. Usto, Uredba 2020/2092 primjenjuje se na ,rasirene” povrede nacela vladavine
prava i na one ,pojedinacne”*.

95. (Ne)primjena Uredbe 2020/2092, medutim, i dalje stvara meduinstitucijske sukobe izmedu
Komisije i Parlamenta®.

#  Parlament je izrazio protivljenje toj obvezi te kritizirao Komisiju jer je prihvatila potrebu izrade smjernica za primjenu Uredbe
2020/2092 i jer je uvjetovala donosenje tih smjernica presudom Suda u slu¢aju mogudih tuzbi za poniStenje te uredbe. Vidjeti
Rezoluciju Europskog parlamenta od 8. srpnja 2021. o izradi smjernica za primjenu opéeg rezima uvjetovanosti za zastitu proracuna
Unije (2021/2071(INI)). U prosincu 2021. smjernice jo$ nisu donesene pa je primjena Uredbe de facto obustavljena.

% O potonjoj tvrdnji vidjeti biljesku 53. ovog misljenja.
51 Rezolucija Europskog parlamenta od 17. prosinca 2020. o viSegodiSnjem financijskom okviru za razdoblje 2021. -2027.,
Meduinstitucijskom sporazumu, Instrumentu EU-a za oporavak i Uredbi o vladavini prava (2020/2923(RSP)), posebno t. 4.

%2 Uvodna izjava 7. Uredbe Vije¢a od 14. prosinca 2020. o uspostavi Instrumenta Europske unije za oporavak radi potpore oporavku
nakon krize uzrokovane boles¢u COVID-19 (SL 2020., L 433 I, str. 23.). Vidjeti takoder ¢lanak 8. Uredbe 2021/241.

%5 U skladu s uvodnom izjavom 15. Uredbe 2020/2092, ,[p]ovrede nacela vladavine prava, posebice one koje osobito utje¢u na pravilno
funkcioniranje javnih tijela i u¢inkovito sudsko preispitivanje, mogu ozbiljno nastetiti financijskim interesima Unije. To se odnosi na
pojedina¢ne povrede nacela vladavine prava i jo$ viSe na povrede koje su rasirene ili su posljedica ucestalih praksi ili propusta javnih
tijela ili op¢ih mjera koje su donijela takva tijela”. Isticem da, suprotno navedenom, u skladu sa zakljuécima Europskog vije¢a od
11. prosinca 2020. ,,Uredba se ne odnosi na opcenite nedostatke”. Ta tvrdnja nije u skladu s onim $to je navedeno u toj uvodnoj izjavi i
stoga ne moze utjecati na tumacenje Uredbe 2020/2092.

% Predsjednik Europskog parlamenta zatrazio je 20. listopada 2021. od pravne sluzbe te institucije da pripremi tuzbu protiv Europske
komisije zbog neprimjene Uredbe 2020/2092. Navedeni zahtjev doveo je do podnosenja tuzbe zbog propusta u predmetu C-657/21,
Europski parlament/Komisija, koji je u tijeku pred Sudom.
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B. Mehanizam financijske uvjetovanosti u pravu Unije

96. Unija ima proracun koji joj osigurava sredstva potrebna za postizanje njezinih ciljeva i
provodenje njezinih politika. Taj se proracun, ne dovodeci u pitanje ostale prihode, financira iz
vlastitih izvora (¢lanak 311. UFEU-a) prema odredbama koje se utvrduju odlukom Vijeca®.
Proracun je instrument prava Unije kojim se godiSnje odrazava nacelo solidarnosti* u
financijskom smislu i ima ustavnu vaznost.

97. Prihodi i rashodi godi$njeg proracuna Unije utvrdeni su viSegodi$njim planom na koji se
upucuje u ¢lanku 312. UFEU-a. VFO-om osigurava se da se izdaci Unije razvijaju na uredan nacin
i u granicama njezinih vlastitih sredstava. Trenutacno je vaze¢i VFO za razdoblje 2021. — 2027.%
koji za suocavanje s gospodarskim posljedicama bolesti COVID-19 predvida povecanje vlastitih
sredstava od 0,6 %, uz sredstva mobilizirana dono$enjem instrumenta za oporavak.

98. U skladu s ¢lankom 317. prvim stavkom UFEU-a, za izvrSenje proracuna Unije odgovorna je
Komisija. Komisija izvr$ava proracun ,u suradnji s drzavama c¢lanicama u skladu s odredbama
uredaba donesenih na temelju c¢lanka 322. [UFEU-a], [...]Jvode¢i pritom racuna o nacelima
dobrog financijskog upravljanja. Drzave ¢lanice suraduju s Komisijom kako bi osigurale da se
odobrena proracunska sredstva koriste u skladu s nacelima dobrog financijskog upravljanja” .

99. Clankom 310. stavkom 6 UFEU-a propisuje se da ,Unija i drzave ¢lanice, u skladu s
clankom 325., suzbijaju prijevaru i svaki drugi oblik nezakonitih aktivnosti koje utjecu na
financijske interese Unije”.

100. Financijskom uredbom® predvida se da Komisija moze izvr$avati proracun Unije izravno,
neizravno i u okviru podijeljenog upravljanja s drzavama clanicama. U praksi Komisija izvrsava
viSe od 70 % proracuna u okviru podijeljenog upravljanja s drzavama c¢lanicama, u skladu s
odredbama clanka 63. Financijske uredbe. U okviru tog podijeljenog upravljanja, tijela drzava
clanica obavljaju, na osnovi delegiranja, zadace potrebne za izvr$avanje sredstava iz proracuna
Unije pod nadzorom Komisije .

% Za VFO za razdoblje 2021. — 2027., rije¢ je o Odluci Vije¢a (EU, Euratom) 2020/2053 od 14. prosinca 2020. o sustavu vlastitih sredstava
Europske unije te o stavljanju izvan snage Odluke 2014/335/EU, Euratom (SL 2020., L 424, str. 1.).

% Vidjeti Lenaerts, K. i Adam, S., ,La solidarité, valeur commune aux Etats membres et principe fédératif de I'Union européenne”, Cahiers
de droit européen, 2021., br. 2, str. 307. do 417.

7 Uredba Vije¢a (EU, Euratom) 2020/2093 od 17. prosinca 2020. kojom se utvrduje viSegodisnji financijski okvir za razdoblje 2021.-2027.
(SL 2020., L. 433 L, str. 11.).

%  Tim se instrumentom Komisija iznimno ovlas¢uje da u ime Unije privremeno ugovori pozajmljivanja na trzi$tima kapitala u
maksimalnoj vrijednosti od 750 milijardi eura, od ¢ega Ce se najvise 360 milijardi eura iskoristiti za dodjelu zajmova a najvise
390 milijardi eura za pokrivanje troskova, pri ¢emu oba iznosa sluze isklju¢ivo za suocavanje s posljedicama krize uzrokovane
boles¢u COVID-19. Kao $to sam to ve¢ istaknuo u svojem misljenju od 18. oZujka 2021., Njemacka/Poljska (C-848/19, EU:C:2021:218),
biljeska 43., rije¢ je o najveCem nastojanju solidarnosti koje je Unija provela u svojoj povijesti

% U ¢lanku 310. stavku 5. UFEU-a ponavlja se da se ,[p]roracun [...] izvr$ava u skladu s nacelom dobrog financijskog upravljanja. Drzave
¢lanice suraduju s Unijom kako bi osigurale da se odobrena prorac¢unska sredstva koriste u skladu s tim nacelom”.

% Uredba (EU, Euratom) 2018/1046 Europskog parlamenta i Vijeca od 18. srpnja 2018. o financijskim pravilima koja se primjenjuju na
op¢i proracun Unije, o izmjeni uredaba (EU) br. 1296/2013, (EU) br. 1301/2013, (EU) br. 1303/2013, (EU) br. 1304/2013, (EU)
br. 1309/2013, (EU) br. 1316/2013, (EU) br. 223/2014, (EU) br. 283/2014 i Odluke br. 541/2014/EU te o stavljanju izvan snage Uredbe
(EU, Euratom) br. 966/2012 (SL 2018., L 193, str. 1. i ispravak SL 2018., L 294, str. 45.) (u daljnjem tekstu: Financijska uredba)

¢ U ¢lanku 63. Financijske uredbe navodi se da ,[a]ko Komisija izvr§ava prorac¢un podijeljenim upravljanjem, zadace koje se odnose na
izvrenja proracuna prenose se na drzave ¢lanice. Komisija i drzave ¢lanice moraju postovati nacela dobrog financijskog upravljanja,
transparentnosti i nediskriminacije te osiguravati vidljivost djelovanja Unije prilikom upravljanja sredstvima Unije. U tu svrhu Komisija
i drzave ¢lanice moraju ispuniti svoje obveze kontrole i revizije te preuzeti s time povezane odgovornosti koje su utvrdene u ovoj
Uredbi. Dodatne odredbe utvrduju se u sektorskim pravilima”.
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101. U tom kontekstu podijeljenog izvrsavanja proracuna izmedu Komisije i drzava clanica
pojavili su se mehanizmi uvjetovanosti koji su obuhvaceni Financijskom uredbom i drugim
posebnim pravilima Unije.

102. Sustavi uvjetovanosti radi zastite dobrog upravljanja proracunom odrazavaju $iri fenomen
koristenja uvjetovanosti u pravu Unije i u drugim zemljama (medu ostalim i onima koje imaju
savezne pravne sustave)® te medunarodnim organizacijama poput Medunarodnog monetarnog
fonda ili Svjetske banke.

103. U pravu Unije uvjetovanost se prirodno primjenjuje na pristupanje novih drzava koje
podlijezu ispunjavanju takozvanih kriterija iz Kopenhagena i uobicajena je praksa u vanjski
odnosima Unije, Cije su potpore za razvoj podredene, jednako prirodno, postovanju zahtjeva u
podrucju ljudskih prava®.

104. U podrucdju unutarnjih odnosa izmedu drzava clanica i institucija Unije, uvjetovanost se
osobito primjenjivala u okviru instrumenata gospodarske i socijalne kohezije te upravljanja
proracunom .

105. Ukratko se mogu navesti sljede¢i primjeri financijske uvjetovanosti iz nove Uredbe o
zajednickim odredbama o strukturnim fondovima za razdoblje 2021. — 2027.:

— Okolisna i klimatska uvjetovanost predvidena c¢lankom 6. (,Klimatske ciljne vrijednosti i
mehanizam za prilagodbu klimatskim promjenama”) i ¢lankom 9. stavkom 4.

— Uvjetovanost koja se temelji na postovanju ,horizontalnih nacela” (¢lanak 9.) koja se odnose na
zastitu temeljnih prava i uskladenost s Poveljom Europske unije o temeljnim pravima tijekom
provedbe fondova.

— Uvjetovanost povezana sa specificnim ciljevima, predvidena clankom 15. (,Uvjeti koji
omogucuju provedbu”) i Prilogom IIL.%. Prilog III. sadrzava ,horizontalne uvjete koji

U Sjedinjenim Americkim Drzavama savezne institucije u svojim odnosima sa saveznim zemljama i lokalnim zajednicama primijenile
su financijsku uvjetovanost kako bi dodjelu sredstava iz saveznog prora¢una podvrgnule po$tovanju, medu ostalim, zabrane rasne
segregacije u $kolstvu i centrima za zaposljavanje, uvodenja minimalne place, uvodenja samostalne javne uprave ili odredivanja najvise
brzine na autocestama u cijeloj zemlji. Osnova te savezne financijske uvjetovanosti nalazi se u ¢lanku I. stavku 8. prvom
podstavku Ustava Sjedinjenih Americ¢kih Drzava (the Spending Clause of the Constitution), koji ovlaséuje Kongres ,to lay and collect
Taxes, [...] to [...] provide for the [...] general Welfare of the United States”). Vrhovni sud Sjedinjenih Americkih Drzava utvrdio je
zahtjeve za koriStenje te uvjetovanosti, medu ostalim, u presudama South Dakota v. Dole, 483 U. S. 203 (1987.) i NFIB v. Sebelius, 567
U. S. 519 (2012.). Vidjeti Yeh, Brian T., The Federal Government’s Authority to Impose Conditions on Grant Funds, Congressional
Research Service, 2017., na internetskoj stranici https://sgp.fas.org/crs/misc/R44797.pdf i Margulies, P., ,Deconstructing Sanctuary
Cities: The Legality of Federal Grant Conditions That Require State and Local Cooperation on Immigration Enforcement”, Wash. &
Lee L. Rev. 2018., str. 1507.

% Vidjeti Vita, V., ,Revisiting the Dominant Discourse on Conditionality in the EU: The Case of EU Spending Conditionality”, Cambridge
Yearbook of European Legal Studies, 2017., str. 116. do 143.

®  Vidjeti Vitd, V., Conditionalities in Cohesion Policy, Research for REGI Committee, European Parliament, Policy Department for
Structural and Cohesion Policies, Bruxelles, 2018.

% Uredba (EU) 2021/1060 Europskog parlamenta i Vijeca od 24. lipnja 2021. o utvrdivanju zajednickih odredaba o Europskom fondu za
regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu plus, Kohezijskom fondu, Fondu za pravednu tranziciju i Europskom fondu za
pomorstvo, ribarstvo i akvakulturu te financijskih pravila za njih i za Fond za azil, migracije i integraciju, Fond za unutarnju sigurnost i
Instrument za financijsku potporu u podrudju upravljanja granicama i vizne politike (SL 2021., L 231, str. 159. i ispravak SL 2021.,
L 261, str. 58.) (u daljnjem tekstu: Uredba o zajednickim odredbama 2021. — 2027.) Tom se Uredbom ja¢aju mehanizmi uvjetovanosti
ve¢ predvideni za VFO za razdoblje 2014. — 2020. u Uredbi (EU) br. 1303/2013 Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. prosinca 2013. o
utvrdivanju zajednickih odredbi o Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu,
Europskom poljoprivrednom fondu za ruralni razvoj i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo i o utvrdivanju opéih odredbi o
Europskom fondu za regionalni razvoj, Europskom socijalnom fondu, Kohezijskom fondu i Europskom fondu za pomorstvo i ribarstvo
te o stavljanju izvan snage Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1083/2006 (SL 2013., L 347, str. 320. i ispravak SL 2016., L 200, str. 140.).

% Medutim, Prilog IV. sadrzava ,[t]ematsk[e] uvjete koji omogucuju provedbu primjenjiv[e] za EFRR, ESF+ i Kohezijski fond [...]”.
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omogucuju provedbu primjenjive na sve specificne ciljeve i kriterije potrebne za procjenu
njihova ispunjenja”. Prilog III. ukljucuje djelotvorne mehanizme pracenja trzista javne nabave;
alate i kapacitete za djelotvornu primjenu pravila o drzavnim potporama; djelotvornu primjenu
i provedbu Povelje o temeljnim pravima i provedbu i primjenu Konvencije Ujedinjenih naroda
o pravima osoba s invaliditetom (UNCRPD) u skladu s Odlukom Vije¢a 2010/48/EZ%. U
slucaju nepostovanja tih uvjeta Komisija moze suspendirati nadoknadu troskova drzave.

Makroekonomska uvjetovanost predvidena clankom 19. (,Mjere kojima se djelotvornost
fondova povezuje s dobrim gospodarskim upravljanjem”). Tom se odredbom ovlasc¢uje Vijece
da, na prethodni prijedlog Komisije, u cijelosti ili djelomi¢no suspendira obveze ili pla¢anja za
jedan program ili viSe programa neke drzave clanice: i. ako ta drzava ¢lanica ne donese dovoljne
korektivne mjere ili ne djeluje na nacin kako bi sprijecila prekomjernu neravnotezu utvrdenu na
temelju Uredbe (EU) br. 1176/2011%; ii. ako Komisija zakljuci da drzava ¢lanica nije poduzela
mjere u skladu s Uredbom (EZ) br. 332/2002% i odluci da nece odobriti isplatu financijske
pomo¢i dodijeljene toj drzavi ¢lanici i iii. ako Vijece ocijeni da drzava clanica ne ispunjava
program makroekonomske prilagodbe iz ¢lanka 7. Uredbe (EU) br. 472/20137 ili ne postuje
mjere koje se zahtijevaju na temelju odluke Vijeéa koja je donesena u skladu s ¢lankom 136.
stavkom 1. UFEU-a.

106. U istom smislu, ¢lancima 96. i 97. Uredbe o zajednickim odredbama 2021. — 2027. Komisija
se ovlascuje da prekine rok za placanja ili suspendira pla¢anja drzavama clanicama kada postoje
ozbiljna nepravilnosti ili nedostatak ili obrazlozeno misljenje Komisije u pogledu postupka zbog
povrede prava na temelju ¢lanka 258. UFEU-a u vezi s pitanjem kojim se ugrozava zakonitost i
pravilnost rashoda. Komisija takoder moze, u skladu s ¢clankom 104., provesti financijske ispravke
a posteriori smanjivanjem potpore programu iz fondova ako dode do takvih situacija.

107. Mehanizmi uvjetovanosti nalaze se takoder u sektorskim pravilima koja se primjenjuju na
financijske instrumente Unije. Neki od primjera su sljedeci:

Makroekonomska uvjetovanost, predvidena ¢clankom 10. Uredbe (EU) 2021/2417, sli¢no kao i
¢lankom 19. Uredbe o zajednickim odredbama 2021. — 2027. Makroekonomska uvjetovanost
prelazi sa strukturnih fondova na Mehanizam za oporavak i otpornost koji je glavno
financijsko sredstvo Instrumenta Europske unije za oporavak koji je donesen Uredbom
2020/2094 kao dopuna VFO-u s ciljem suocCavanja s financijskim posljedicama
bolesti COVID-19. Taj ¢e mehanizam provoditi Komisija izravnim upravljanjem u skladu s
relevantnim pravilima koja su donesena u skladu s clankom 322. UFEU-a, konkretno
Financijskom uredbom i Uredbom 2020/2092.

Uvjetovanost Ciji je cilj postovanje standarda ljudskih prava u okviru europskog integriranog
upravljanju granicama, predvidena ¢lankom 4. Uredbe (EU) 2021/11487.

Odluka od 26. studenoga 2009. o sklapanju Konvencije Ujedinjenih naroda o pravima osoba s invaliditetom od strane Europske
zajednice (SL 2010., L 23, str. 35.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 11., svezak 66., str. 55.)

Uredba Europskog parlamenta i Vijeca od 16. studenoga 2011. o sprecavanju i ispravljanju makroekonomskih neravnoteza (SL 2011.,
L 306, str. 25.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 10., svezak 5., str. 186.)

Uredba Vijeéa od 18. veljace 2002. o uspostavi instrumenta srednjoro¢ne financijske pomo¢i platnim bilancama drzava c¢lanica
(SL 2002., L 53, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 10., svezak 3., str. 57.)

Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a od 21. svibnja 2013. o jacanju gospodarskog i proracunskog nadzora drzava clanica
europodrugja koje su u poteskoc¢ama ili kojima prijete ozbiljne potesko¢e u odnosu na njihovu financijsku stabilnost (SL 2013., L 140,
str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 10., svezak 6., str. 90.)

Uredba Europskog parlamenta i Vijeca od 12. veljace 2021. o uspostavi Mehanizma za oporavak i otpornost (SL 2021., L 57, str. 17.)
Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a od 7. srpnja 2021. o uspostavi, u okviru Fonda za integrirano upravljanje granicama,
Instrumenta za financijsku potporu u podrudju upravljanja granicama i vizne politike (SL 2021., L 251, str. 48.)
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— Uvjetovanost usmjerena prema postovanju ljudskih prava i okolisnih ciljeva, predvidena
clankom 4. Uredbe (EU) 2021/1229, kojom se utvrduje instrument za kreditiranje u javhom
sektoru u okviru mehanizma za pravednu tranziciju”.

— Klimatska i okoli$na uvjetovanost za izravna placanja poljoprivrednicima u okviru zajednicke
poljoprivredne politike, predvidena ¢lancima 43. do 47. Uredbe (EU) br. 1307/2013™.

108. Ti mehanizmi uvjetovanosti razliciti su, ali svi imaju zajednicku logiku: prihvatljivost za
placanje iz proracuna Unije uvjetovana je po$tovanjem odredenih horizontalnih zahtjeva koji su
razli¢iti i dodatni u odnosu na one koji su izravno predvideni europskim fondom iz kojeg se
placanje izvrsava’.

109. Financijska uvjetovanost uvedena Uredbom 2020/2092 povezana je, $to se tiCe izvrSenja
proracuna, s postovanjem vladavine prava koja je ,klju¢na [...] za zastitu drugih temeljnih
vrijednosti [iz ¢lanka 2. UEU-a]””. Sto se ti¢e horizontalnog uvjeta, drzave ¢lanice moraju ga se
pridrzavati pri izvrSenju proracuna Unije.

110. Financijska uvjetovanost podrazumijeva vezu izmedu solidarnosti i odgovornosti. Unija
drzavama clanicama prenosi sredstva iz svojeg proracuna pod uvjetom da se ona odgovorno
troSe, Sto podrazumijeva da se to ¢ini u skladu s vrijednostima Unije poput vladavine prava. Samo
ako se proracun izvrsava u skladu s vrijednostima Unije, postoji dovoljno uzajamno povjerenje
medu drzavama clanicama pri dodjeli financijskih sredstava samoj Uniji, koja su joj neophodna
za postizanje njezinih ciljeva.

111. Svima je jasno da ta nova dimenzija tehnike uvjetovanosti ima znatne posljedice na odnose
Unije s drzavama clanicama. Na temelju mehanizma uvjetovanosti institucije Unije raspolazu
pojacanim ovlastima kako bi postigle da drzave clanice postuju vrijednosti prava Unije kad
sudjeluju u upravljanju prora¢unom Unije.

112. Stoga, primjena tehnike financijske uvjetovanosti u pravilima sekundarnog prava mora biti u
skladu sa zahtjevima primarnog prava i obuhvacena ovlastima koje su dodijeljene Uniji.

113. Dosad je u sudskoj praksi Suda prije svega razmotrena okoli$na uvjetovanost koja se
primjenjuje na izravna plac¢anja poljoprivrednicima” te makroekonomska uvjetovanost koja je
razmatrana, na povoljan nacin, u presudi Pringle.

7 Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a od 14. srpnja 2021. o instrumentu za kreditiranje u javnom sektoru u okviru mehanizma za
pravednu tranziciju (SL 2021., L 274, str. 1.)

Uredba Europskog parlamenta i Vije¢a od 17. prosinca 2013. o utvrdivanju pravila za izravna placanja poljoprivrednicima u
programima potpore u okviru zajednicke poljoprivredne politike i o stavljanju izvan snage Uredbe Vije¢a (EZ) br. 637/2008 i Uredbe
Vijeéa (EZ) br. 73/2009 (SL 2013., L 347, str. 608. i ispravak SL 2016., L 130, str. 7.)

7 Na primjer, po$tovanje drzave ¢lanice zahtjevd makroekonomske ravnoteze uvjetuje isplate iz strukturnih fondova poput EFRR-a ili
ESF-a.

7 Uvodna izjava 6. Uredbe 2020/2092

1z sudske prakse o okoli$noj uvjetovanosti u slucaju izravnih placanja poljoprivrednicima mogu se navesti presude od 27. sije¢nja 2021.,
De Ruiter (C-361/19, EU:C:2021:71, t. 31. do 41.) i od 25. srpnja 2018., Teglgaard i Flgjstrupgéard (C-239/17, EU:C:2018:597, t. 42. i
sljedece). U tocki 39. presude od 7. kolovoza 2018., Argo Kalda Mardi talu (C-435/17, EU:C:2018:637) istice se da ,[u] skladu s
¢lankom 93. potonje [Ulredbe [br. 1306/2013], standardi za dobro poljoprivredno i okoli$no stanje dio su pravila o viSestrukoj
sukladnosti, koja se, kao $to to predvida ¢lanak 91. te uredbe, moraju postovati pod prijetnjom administrativne kazne. Ti se standardi
utvrduju na nacionalnoj razini, navedeni su u Prilogu II. istoj uredbi i odnose se, medu ostalim, na podrucje okolisa”.

Presuda od 27. studenoga 2012. (C-370/12, EU:C:2012:756, t. 69.): ,[...] strogim uvjetima kojima podlijeze dodjela financijske pomo¢i u
okviru mehanizma stabilnosti na temelju ¢lanka 136. stavka 3. UFEU-a, odredbe koja je predmet preispitivanja UFEU-a, nastoji se
zajamciti da Ce taj mehanizam pri svojem funkcioniranju biti u skladu s pravom Unije, uklju¢ujuéi mjere koje donese Unija u okviru
koordinacije gospodarskih politika drzava ¢lanica”.
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114. U potonjoj presudi Sud je smatrao da je uvjetovanost prikladan mehanizam za osiguravanje
postovanja prava Unije i mjera koordinacije gospodarskih politika drzava koje su donijele
institucije Unije. Takoder je naveo da makroekonomska uvjetovanost predvidena ¢lankom 3.,
clankom 12. stavkom 1. i ¢lankom 13. stavkom 3. prvim podstavkom Ugovora o uspostavljanju
Europskog stabilizacijskog mehanizma (Ugovor o ESM-u)” osigurava uskladenost aktivnosti
ESM-a, osobito s ¢lankom 125. UFEU-a i mjerama koordinacije koje je donijela Unija®.

115. Ovaj predmet i predmet C-157/21 pruzaju Sudu moguénost da utvrdi svoju sudsku praksu
koja se odnosi na financijsku uvjetovanost tako da je prosiri na instrument s kojim institucije,
kako bi zastitile prora¢un Unije, poticu drzave ¢lanice na postovanje vrijednosti vladavine prava iz
¢lanka 2. UEU-a.

116. Nakon tih razmatranja provesti ¢u analizu sljede¢ih razloga nistavosti na koje se poziva
madarska vlada.

V. Prvi tuzbeni razlog: nepostojanje ili neprikladnost pravne osnove Uredbe 2020/2092

A. Argumenti stranaka

117. Prema misljenju madarske vlade, iako se ¢lankom 322. stavkom 1. tockom (a) UFEU-a
ovlas¢uje zakonodavca Unije za donosenje financijskih pravila o izvrSenju prora¢una Unije,
Uredba 2020/2092 ne sadrzava proracunske ili financijske odredbe.

118. Stoga, pravna osnova Uredbe 2020/2092 nije prikladna i Unija nije nadlezna za donosenje
pravila sekundarnog prava s tim sadrzajem.

119. Prema njezinu misljenju, Uredbom 2020/2092 omogucuje se Komisiji i Vije¢u da definiraju
pojam vladavine prava i postupke kojima se povreduju zahtjevi nalozeni tom vrijednos¢u Unije.
Odobrenim mehanizmom odobrava se uvodenje sankcija koje utjeCcu na temeljne strukture
drzave ¢lanice u odnosu na koje Unija nema nadleznost.

120. Ti postupci nisu obuhvaceni ¢lankom 322. UFEU-a i stoga on nije prikladna pravna osnova
za Uredbu 2020/2092, Cije je podrucje primjene protivno postupku iz ¢lanka 7. UEU-a.

121. Osim toga, madarska vlada navodi razlike izmedu Uredbe 2020/2092 i drugih financijskih i
proracunskih pravila Unije koja se temelje na ¢lanku 322. stavku 1. tocki (a) UFEU-a.

122. Medu elementima Uredbe 2020/2092 koji nisu u skladu s ¢lankom 322. UFEU-a, madarska
vlada upucuje, s jedne strane, na sukobe interesa pri raspodjeli sredstava Unije. Uredba
2020/2092 ne sadrzava nijedno postupovno pravilo za drzave ¢lanice u pogledu utvrdivanja
pravila o sukobima interesa i njihovu uklanjanju, ¢ime se omogucuje donosenje mjera protiv tih
drzava na temelju neodredenih povreda koje nadilaze zahtjeve predvidene Financijskom uredbom.

7 Ugovor o uspostavljanju Europskog stabilizacijskog mehanizma izmedu Kraljevine Belgije, Savezne Republike Njemacke, Republike
Estonije, Irske, Helenske Republike, Kraljevine Spanjolske, Francuske Republike, Talijanske Republike, Republike Cipar, Velikog
Vojvodstva Luksemburg, Republike Malte, Kraljevine Nizozemske, Republike Austrije, Portugalske Republike, Republike Slovenije,
Slovacke Republike i Republike Finske, sklopljen u Bruxellesu 2. veljace 2012.

% Presuda od 27. studenoga 2012., Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756, t. 111. i 112.). Tocke 154. do 156. odnosile su se na djelovanje
Komisije u okviru Ugovora o ESM-u radi osiguravanja po$tovanja uvjetovanosti povezane s financijskom pomoci. Na isto se upucivalo
u presudi od 20. rujna 2016., Mallis i Malli/Komisija i ESB (C-105/15 P, EU:C:2016:702, t. 54.).
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123. S druge strane, navodi da se ¢lankom 5. stavkom 2. Uredbe 2020/2092 drzave clanice
obvezuju na to da iz vlastitog proracuna financiraju programe iz kojih Unija povlaci svoja
sredstva s ciljem zastite korisnika. Ta odredba nije u skladu s pravilima o izvr§enju proracuna
Unije i predstavlja sankciju za drzavu ¢lanicu koja povreduje zahtjeve vladavine prava.

124. Prema misljenju madarske vlade, ¢lanak 322. UFEU-a ne moze sluziti kao temelj za uvodenje
obveza za nacionalne proracune jer se njime samo potice donosenje pravila o izvrsenju proracuna
Unije.

125. Parlament i Vijece osporavaju argumente madarske vlade i smatraju da je clanak 322.
stavak 1. tocka (a) UFEU-a prikladna pravna osnova Uredbe 2020/2092%.

126. Prema misljenju tih dviju institucija, Uredbom 2020/2092 uspostavlja se mehanizam
proracunske (financijske) uvjetovanosti kojim se nastoji osigurati postovanje zahtjeva vladavine
prava u skladu s drugim, ve¢ postoje¢im mehanizmima uvjetovanosti u Uniji. Analiza cilja i
sadrzaja te uredbe ide tomu u prilog.

B. Analiza

127. Najprije ¢u podsjetiti na ustaljenu sudsku praksu Suda o izboru pravnih osnova iz primarnog
prava za potrebe donosenja pravila sekundarnog prava *:

— ,[I]zbor pravne osnove za neki akt Unije mora [se] temeljiti na objektivnim elementima koji
podlijezu sudskoj kontroli, medu kojima su cilj i sadrzaj tog akta. Ako ispitivanje predmetnog
akta pokaze da on ima dvije svrhe ili dvije sastavnice te ako se jedna od njih moze prepoznati
kao glavna ili prevladavajuca, dok je druga samo sporedna, takav se pravni akt mora temeljiti
samo na jednoj pravnoj osnovi, naime na onoj koja je u skladu s glavnom ili prevladavaju¢om
svrhom ili sastavnicom” ®.

— ,StoviSe, [...] radi utvrdivanja odgovaraju¢e pravne osnove moze [se] uzeti u obzir pravni
kontekst u kojem se nalazi novi propis, osobito s obzirom na to da takav kontekst moze pruziti
pojasnjenje u pogledu svrhe navedenog propisa”*.

— Nakon donosenja pravila o uskladivanju, ,zakonodavac Unije ne moze biti lifen mogu¢nosti da
taj akt prilagodi svim promjenama okolnosti ili razvoju znanja, s obzirom na njegovu zadacu
osiguravanja zastite op¢ih interesa priznatih Ugovorom”®.

128. U skladu s tom sudskom praksom, na temelju analize cilja i sadrzaja Uredbe 2020/2092 mo¢i
¢e se razjasniti je li ¢lanak 322. stavak 1. tocka (a) UFEU-a prikladna pravna osnova za njezino
donosenje, je li pravna osnova morala biti drukcija i je li Unija nadlezna za donos$enje te uredbe.

8 Radi izbjegavanja ponavljanja, u daljnjem tekstu smatrat ¢u da se drzave koje su sudjelovale na raspravi (osim, naravno, Madarske i
Republike Poljske) i Komisija slazu s tezama Parlamenta i Vijeca.

8  Presude od 8. prosinca 2020., Poljska/Parlament i Vije¢e (C-626/18, EU:C:2020:1000, t. 42’3. do 47.); od 8. prosinca 2020.,
Madarska/Parlament i Vije¢e (C-620/18, EU:C:2020:1001, t. 38. do 42.) i od 3. prosinca 2019., Ceska Republika/Parlament i Vijece
(C-482/17, EU:C:2019:1035)

% Presuda od 3. prosinca 2019., Ceska Republika/Parlament i Vijece (C-482/17, EU:C:2019:1035, t. 31.)
8 Jbidem, t. 32.
8 Ibidem, t. 38.
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1. Cilj Uredbe 2020/2092

129. U skladu s ¢lankom 1. cilj Uredbe 2020/2092 jest ,utvr[diti] pravila potrebna za zastitu
proracuna Unije u slu¢aju povreda nacela vladavine prava u drzavama ¢lanicama”.

130. U nekoliko uvodnih izjava Uredbe 2020/2092 istice se veza izmedu postovanja vladavine
prava i dobrog financijskog upravljanja proracunom Unije.

U uvodnoj izjavi 7. navodi se da ,[k]ad god drzave ¢lanice izvr$avaju proracun Unije, [...]
postovanje vladavine prava kljucan je preduvjet za posStovanje nacela dobrog financijskog
upravljanja sadrzanih u ¢lanku 317. [...] [UFEU-a]”.

— U uvodnoj izjavi 8.% navodi se da drzave ¢lanice mogu osigurati dobro financijsko upravljanje
samo ako javna tijela postupaju u skladu s pravom, ako se protiv prijevara kazneno postupa i
ako postoji odgovarajuce uc¢inkovito sudsko preispitivanje upravnih odluka.

— U uvodnoj izjavi 9.¥ istice se vaznost neovisnosti pravosuda i istraznih sluzbi u borbi protiv
nezakonitih i proizvoljnih odluka javnih tijela koje bi mogle nastetiti financijskim interesima
Unije.

— U uvodnoj izjavi 13. potvrduje se da ,postoji jasna veza izmedu postovanja vladavine prava i
ucinkovitog izvr$enja proracuna Unije u skladu s nacelima dobrog financijskog upravljanja”.

— U uvodnoj izjavi 15. ustraje se na tome da ,[p]ovrede nacela vladavine prava, posebice one koje
osobito utjecu na pravilno funkcioniranje javnih tijela i u¢inkovito sudsko preispitivanje, mogu
ozbiljno nastetiti financijskim interesima Unije”.

131. U skladu s tim uvodnim izjavama, cija uskladenost s odredbama Uredbe 2020/2092 nije
sporna, smatram da je cilj te uredbe stvaranje posebnog mehanizma za osiguravanje pravilnog
izvrSenja proracuna Unije u slucaju da neka drzava clanica povrijedi nacela vladavine prava i time
ugrozi dobro upravljanje sredstvima Unije ili njezine financijske interese.

132. Cin mi se da je taj cilj u skladu s odabirom ¢lanka 322. stavka 1. to¢ke (a) UFEU-a kao pravne
osnove Uredbe 2020/2092 %,

133. Parlament i Vijece tvrde da cilj sporne uredbe proizlazi iz tih uvodnih izjava. Osporavaju
analizu madarske vlade koja tvrdi da se Uredbom 2020/2092 nastoji dodati jos jedan postupak uz
one ve¢ predvidene® za za$titu vladavine prava, a da za to nema pravne osnove u primarnom
pravu.

»Drzave ¢lanice mogu osigurati dobro financijsko upravljanje samo ako javna tijela postupaju u skladu s pravom, ako istrazne sluzbe i
drzavno odvjetni$tvo u¢inkovito postupaju protiv prijevara, ukljucujuéi poreznu prijevaru, utaju poreza, korupciju, sukob interesa ili
druge povrede prava te ako neovisni sudovi i Sud Europske unije mogu provoditi uc¢inkovito sudsko preispitivanje proizvoljnih ili
nezakonitih odluka javnih tijela, uklju¢ujuci odluka tijela za izvr$avanje zakonodavstva.”

7 ,Neovisnost i nepristranost pravosuda trebala bi uvijek biti zajamcena, a istrazne sluzbe i drZzavno odvjetni$tvo trebali bi mo¢i pravilno
izvr$avati svoje funkcije. Pravne i istrazne sluzbe te drzavno odvjetni$tvo trebali bi raspolagati dostatnim financijskim i ljudskim
resursima te postupcima kako bi postupali uc¢inkovito i uz puno postovanje prava na posteno sudenje, ukljuCujuéi prava na obranu.
Pravomoc¢ne presude trebale bi se udinkovito izvr$avati. Ti se uvjeti zahtijevaju kao minimalno jamstvo protiv nezakonitih i
proizvoljnih odluka javnih tijela koje bi mogle nastetiti financijskim interesima Unije.”

% Vidjeti Martin Rodriguez, P., El Estado de Derecho en la Unién Europea, Marcial Pons, Madrid, 2021., str. 131., prema kojem
»Clanak 322. UFEU-a pruza vi$e nego dovoljnu pravnu osnovu za utvrdivanje te [financijske] uvjetovanosti koja, uostalom, veé postoji u
odnosu na konkretne materijalne sadrzaje vladavine prava [...]”".

Europski mehanizam zastite vladavine prava, pregled stanja u podrudju pravosuda u Europskoj uniji, postupak zbog povrede obveze i
postupak iz ¢lanka 7. UEU-a.
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134. Tocno je da se ¢ini da uvodna izjava 14. Uredbe 2020/2092, ako se tumaci izvan konteksta,
pruza odredenu potporu tezi madarske vlade jer se u njoj navodi da ,[m]ehanizam koji je
predviden ovom Uredbom dopunjuje te instrumente zastitom proracuna Unije od povreda nacela
vladavine prava koje utjecu na njezino dobro financijsko upravljanje ili zastitu financijskih interesa
Unije”.

135. Ta ocita nedosljednost u logici uvodnih izjava Uredbe 2020/2092 mozda proizlazi iz tijeka
njezina zakonodavnog postupka. Kao $to sam to ve¢ objasnio, Komisijin prvotni prijedlog manje
je odrazavao financijsku uvjetovanost predvidenog mehanizma i viSe je utjecao na zastitu
vladavine prava. Zbog prigovora Vijeca konacni tekst Uredbe 2020/2092 postao je instrument
financijske uvjetovanosti u okviru kojeg ocuvanje vladavine prava djeluje kao horizontalni uvjet
koji su drzave duzne postovati pri izvr§enju proracuna.

136. Zato treba detaljno analizirati sadrzaj Uredbe 2020/2092 kako bi se razjasnilo je li ,konacan
zakonodavni proizvod” zaista mehanizam financijske uvjetovanosti poput ostalih mehanizama
prava Unije. Ako je to slucaj, ¢lanak 322. stavak 1. tocka (a) UFEU-a prikladna je pravna osnova
jer je ta uredba pravilo o izvr$enju proracuna.

137. Ako to nije slucaj, kao $to to tvrdi madarska vlada, rijeC je o jo$ jednom instrumentu za
zastitu vladavine prava s proracunskim konotacijama, za koji ¢lanak 322. UFEU-a nije prikladna
pravna osnova i za Cije provodenje Unija nije nadlezna.

138. Prema mojem misljenju, cilj je Uredbe 2020/2092 osigurati, posredstvom mehanizma
uvjetovanosti, pravilno izvrSenje proracuna Unije u slucaju povreda naceld vladavine prava u
drzavi ¢lanici koje ugrozavaju dobro financijsko upravljanje sredstvima Unije.

139. Stoga je cilj Uredbe 2020/2092, razmatran u cjelini, zastita proracuna Unije od posebnih
situacija koje ugrozavaju njegovo pravilno izvrsenje i predstavljaju povrede vladavine prava. Stoga
njezin cilj nije zastititi vladavinu prava mehanizmom kojim se izri¢u sankcije.

140. S tog gledista, cilj Uredbe 2020/2092 usporediv je s ciljem Financijske uredbe, c¢ija pravna
osnova u ¢lanku 322. UFEU-a nije sporna.

141. Naime, u zajednickoj izjavi sastavljenoj prilikom donosenja Uredbe 2020/2092, Parlament,
Vijece i Komisija iznijeli su svoju namjeru ukljucivanja sadrzaja Uredbe 2020/2092 u Financijsku
uredbu u trenutku njezine izmjene*.

142. Kao $to to navodi Vijece, izbor europskog zakonodavca da sastavi pravilo namijenjeno
osiguravanju prikladnog izvrSenja proracuna Unije u slucajevima povreda vladavine prava
obuhvacen je njegovom diskrecijskom ovlasc¢u prilikom donosenja zakonodavstva.

Ta zajednicka izjava glasi kako slijedi: ,Ne dovodedi u pitanje Komisijino pravo inicijative, Europski parlament, Vije¢e i Komisija
suglasni su razmotriti uklju¢ivanje sadrzaja ove Uredbe u Uredbu (EU, Euratom) 2018/1046 Europskog parlamenta i Vije¢a od
18. srpnja 2018. (,Financijska uredba’) pri njezinoj sljedecoj reviziji”. Vidjeti njezin tekst u prilogu dokumentu COM/2020/843 final od
14. prosinca 2020., Komunikacija Komisije Europskom parlamentu na temelju ¢lanka 294. stavka 6. Ugovora o funkcioniranju
Europske unije o stajali$tu Vijeca u pogledu dono$enja Uredbe Europskog parlamenta i Vijeca o opéem rezimu uvjetovanosti za zastitu
proracuna Unije.
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143. U svakom slucaju, takav se izbor ne moze kvalificirati kao ocito pogresan. Postovanje nacela
vladavine prava moze biti od temeljne vaznosti za dobro funkcioniranje javnih financija i pravilno
izvr$enje proracuna®.

144. Ukratko, ¢ini mi se da je uspostava mehanizma financijske uvjetovanosti povezanog s
vladavinom prava vjerodostojna zakonodavna opcija koja se uklapa u primarno pravo.

2. Sadrzaj Uredbe 2020/2092

145. Prilikom ocjene toga je li Uredba 2020/2092 obuhvadena c¢lankom 322. stavkom 1.
tockom (a) UFEU-a, neophodno je usto, u skladu sa sudskom praksom Suda, analizirati njezin
sadrzaj.

146. Na temelju te analize moci ¢e se provijeriti jesu li elementi Uredbe 2020/2092 svojstveni
stvarnom mehanizmu financijske uvjetovanosti (u skladu s onima koji ve¢ postoje u pravu Unije)
i prema tome utvrditi je li clanak 322. stavak 1. tocka (a) pravilna pravna osnova Uredbe.

a) Uvjeti za donosenje mjera u postupku iz Uredbe 2020/2092

147. U skladu s ¢lankom 4. stavkom 1. Uredbe 2020/2092 , [o]dgovarajuce mjere poduzimaju se
ako se u skladu s ¢lankom 6. utvrdi da povrede nacela vladavine prava u drzavi ¢lanici utjecu ili
postoji ozbiljan rizik od toga da bi mogle utjecati na dobro financijsko upravljanje proracunom
Unije ili na za$titu financijskih interesa Unije na dovoljno izravan nacin”.

148. Stranke u postupku ne slazu se u pogledu tumacenja te odredbe:

— Madarska vlada tvrdi da se odredbom uvodi postupak u tri faze u kojem treba dokazati: (a)
povredu vladavine prava; (b) ozbiljnu i dovoljno izravnu opasnost za dobro financijsko
upravljanje proracunom Unije ili zastitu financijskih interesa Unije i (c) potrebu za
dono$enjem proporcionalnih mjera za suocavanje s tom opasno$¢u. Prema njezinom
misljenju, pravna osnova clanka 322. stavka 1. tocke (a) UFEU-a ne obuhvaca prvu od tih faza.

— Parlament i Vijece ne slazu se s tim tumacenjem i smatraju da se postupak sastoji samo od dvije
faze: (a) dokaza o postojanju povrede vladavine prava koja izravno dovodi do ozbiljne opasnosti
za dobro financijsko upravljanje prora¢unom Unije ili zastitu financijskih interesa Unije i (b)
donos$enja mjera za njezino suzbijanje. Stoga, uvjetovanost se primjenjuje samo na povrede
vladavine prava koje izravno utjecu na izvr$enje proracuna Unije i koje imaju odredenu tezinu.

149. Prema mojem misljenju, relevantno je potonje tumacenje clanka 4. stavka 1. Uredbe
2020/2092. Financijska uvjetovanost ogranicena je na povrede vladavine prava koje su dovoljno
izravno povezane s izvr§enjem proracuna i utjecu ili postoji ozbiljan rizik od toga da bi mogle
utjecati na dobro financijsko upravljanje proracunom Unije ili na zastitu njezinih financijskih
interesa Unije.

°' Vidjeti u tom smislu tocke 10. i 11. miSljenja Revizorskog suda br. 1/2018 o prijedlogu uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a od
2. svibnja 2018. o zastiti proracuna Unije u slucaju opéih nedostataka u pogledu vladavine prava u drzavama ¢lanicama (SL 2018,
C 291, str. 1.).
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150. Doslovno tumacenje dovodi do tog zakljucka jer c¢lanak 4. stavak 1. Uredbe 2020/2092
zahtijeva dovoljno izravnu vezu izmedu povrede vladavine prava i izvrSenja proracuna. Samo se
tako moze aktivirati mehanizam uvjetovanosti kako bi Uredba 2020/2092 mogla sprijeciti
isklju¢ivo povrede vladavine prava koje su izravno povezane s izvr§enjem proracuna, a ne sve
povrede vladavine prava.

151. U istom smislu, u ¢lanku 2. toc¢ki (a) Uredbe 2020/2092 navodi se definicija vladavine prava,
ali jedino ,[z]a potrebe [t]e [u]redbe”. Toc¢no je da se tom odredbom opcenito (kao vrijednost
Unije sadrzanu u clanku 2. UEU-a) i otvoreno definira ,vladavina prava” jer je povezuje s
nacelima navedenima u nastavku teksta, ali, ponavljam, s ogranicenim dosegom koji sam upravo
istaknuo.

152. Isto tako, u ¢lanku 3. Uredbe 2020/2092 navedene su odredene okolnosti koje upucuju na
povredu nacela vladavine prava ,,[z]a potrebe [t]e [u]redbe”.

153. Sustavno tumacenje clanka 4. stavka 1. Uredbe 2020/2092, u vezi s drugim njezinim
¢lancima, navodi me i na zakljucak da se financijska uvjetovanost primjenjuje samo na teske
povrede vladavine prava koje izravno utjecu na izvr$enje proracuna Unije.

154. Okolnosti koje upucuju na ,povrede naceld vladavine prava”, navedene kao primjer u
clanku 3. Uredbe 2020/2092, ogranicene su u clanku 4. stavku 2. iste uredbe na neka podrucja
djelovanja nacionalnih tijela, koja su izravno povezana s izvr§enjem proracuna Unije.

155. Ustrajem na tome da slucajevi iz ¢lanka 4. stavka 2. Uredbe 2020/2092 odgovaraju posebnim
aktivnostima izvr$enja proracuna ili op¢im aktivnostima, pod uvjetom da potonje aktivnosti
podrazumijevaju nadzor nad aktivnostima izvr$enja proracuna.

156. Tocno je da neke opce aktivnosti navedene u ¢lanku 4. stavku 2. Uredbe 2020/2092%, koje se
razmatraju zasebno, ne bi kao takve trebale utjecati na izvrSenje proracuna Unije, u smislu
clanka 322. stavka 1. tocke (a) UFEU-a, niti su automatski povezane s dobrim financijskim
upravljanjem* ili zastitom financijskih interesa Unije.

157. Medutim, cilj je ¢lanka 4. stavka 2. Uredbe 2020/2092 ograniciti proSirenje onih opcih
aktivnosti koje su, s obzirom na to da ih obavljaju nacionalna tijela, povezane s izvr§enjem
proracuna. To je slucaj sa sljede¢im:

— Postupanjem istraznih sluzbi i sluzbi drzavnog odvjetnistva koje se u tom okviru primjenjuju
samo na ,povrede prava Unije povezane s izvr§enjem proracuna Unije ili zastitom financijskih
interesa Unije” (tocka (c)).

— Ucinkovitim sudskim preispitivanjem koje provode neovisni sudovi, pod uvjetom da se provodi
u vezi s radnjama ili propustima nacionalnih tijela koji su pak povezani (u skladu s tockama (a),
(b) i (c) istog stavka) s izvrSenjem proracuna Unije (tocka (d)).

% Tocke (c) (,pravilno funkcioniranje istraznih sluzbi i sluzbi drzavnog odvjetnistva”), (d) (,ucinkovito sudsko preispitivanje [...] koje
provode neovisni sudovi”) i (e) (,sprje¢avanje i sankcioniranje prijevara, uklju¢ujuéi porezne prijevare, korupciju ili druge povrede prava
Unije”).

% U skladu s ¢lankom 2. to¢kom 59. Financijske uredbe ,dobro financijsko upravljanje” znaci ,izvr§enje proracuna u skladu s nadelima
ekonomi¢nosti, u¢inkovitosti i djelotvornosti”.
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— Sprecavanjem i sankcioniranjem prijevara, ukljucuju¢i korupciju ili druge povrede prava Unije
koje su, ponavljam, povezane ,s izvrSenjem proracuna Unije ili zastitom financijskih interesa
Unije” (tocka (e)).

158. Sto se ti¢e zadnje odredbe (tocka (h)) koja se odnosi na ,druge situacije ili postupak tijela”,
oni su obuhvaceni Uredbom 2020/2092 samo ako su ,relevantn[i] za dobro financijsko
upravljanje proracunom Unije ili zastitu financijskih interesa Unije”. Zadnja odredba stoga ne
obuhvaca postupanja koja su nepovezana s izvr§enjem proracuna.

159. Prema mojem misljenju, tehnika kojom se koristi zakonodavac za utvrdivanje podrudja i
zahtjeva primjene spornog mehanizma prikladna je jer se njome kao horizontalni uvjet za
pravilno izvrsenje proracuna nalaze postovanje naceld vladavine prava.

160. Teske povrede tih nacela koje omogucuju primjenu mehanizma uvjetovanosti proizlaze iz
aktivnosti izvrSenja proracuna Unije ili op¢ih aktivnosti drzavnih tijela koje se izravno odnose na
navedeno izvr$enje proracuna.

161. U svakom slucaju, clankom 6. stavkom 9. Uredbe 2020/2092 zahtijeva se od Komisije da
navede posebne razloge i podnese konkretne dokaze o postojanju teske povrede nacela vladavine
prava koja je izravno povezana s izvr§enjem proracuna. Samo se tako protiv drzave ¢lanice koja je
pocinila povredu mogu poduzeti odgovarajuce mjere.

162. Teleolosko i povijesno tumacenje ¢lanka 4. stavka 1. Uredbe 2020/2092 takoder me navode na
zakljucak da se financijska uvjetovanost primjenjuje samo na one povrede vladavine prava koje
izravno utjecu na izvr$enje proracuna Unije.

163. U tom pogledu ponavljam da je korisno uzeti u obzir tijek zakonodavnog postupka koji je
doveo do donosenja Uredbe 2020/2092.

164. Kao $to sam to vec¢ istaknuo, Komisijin prvotni prijedlog bio je viSe usmjeren na zastitu
vladavine prava i manje je odrazavao financijsku uvjetovanost mehanizma. Zbog intervencije
Vijeca konacni tekst Uredbe 2020/2092 postao je jasniji instrument financijske uvjetovanosti u
okviru kojeg ocuvanje vladavine prava djeluje kao horizontalni uvjet koji su drzave duzne
postovati pri izvrSenju proracuna.

165. U izmjeni sadrzaja zakonodavnog teksta klju¢ni element bilo je ukljucivanje u ¢lanak 4.
stavak 1. Uredbe 2020/2092 dovoljno izravne® veze izmedu izvrSenja proracuna i povrede nacela
vladavine prava®.

*  Presuda od 6. studenoga 2014., Italija/Komisija (C-385/13 P, EU:C:2014:2350, t. 68. i 69.), odnosi se na nuznost postojanja dovoljno
izravne veze izmedu povrede prava Unije koju je navodno pocinila drzava ¢lanica korisnica i mjere koja je predmet zatrazenog
financiranja, kao elementa koji Komisiji omoguéuje da nalozi suspenziju pla¢anja strukturnih fondova drzavi ¢lanici.

% Martin Rodriguez, P., op. cit., str. 133., takoder isti¢e da je klju¢ za tumacenje Uredbe 2020/2092 zahtjev utjecaja ,,na dovoljno izravan
nacin”.
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166. Uvodenje tog elementa, koji je predmet znatnih kritika u odredenoj pravnoj teoriji*,
podrazumijeva odredeno smanjenje podrucja primjene iz Komisijina prvotnog prijedloga. U
svojoj konacnoj verziji mehanizam financijske uvjetovanosti usko je povezan s izvrSenjem
proracuna Unije kako ne bi doslo do povrede ¢lanka 7. UEU-a i kako bi se pravni akt mogao
obuhvatiti pravhom osnovom c¢lanka 322. UFEU-a”.

167. Dovoljno izravnom vezom osigurava se da se mehanizam uvjetovanosti ne primjenjuje na
bilo koju tesku povredu vladavine prava, nego da se ogranicava na one teske povrede koje su usko
povezane s izvrSenjem proracuna®. Komisija treba dokazati tu vezu prije nego $to predlozi
korektivne mjere i nema nikakvog automatizma pri njezinu dokazivanju, neovisno o tome koliko
je povreda nacela vladavine prava bila teska.

168. U uvodnoj izjavi 13. Uredbe 2020/2092 istice se ta veza tako $to osigurava da ,[s]toga postoji
jasna veza izmedu postovanja vladavine prava i u¢inkovitog izvr$enja proracuna Unije u skladu s
nacelima dobrog financijskog upravljanja”.

169. Ukratko, doslovno, sustavno, teleolosko i povijesno tumacenje ¢lanka 4. stavka 1. Uredbe
2020/2092 u skladu s hermeneutickim kriterijima navodi me na tvrdnju da se tom uredbom
uspostavlja mehanizam financijske uvjetovanosti koji se primjenjuje samo u odnosu na teske
povrede vladavine prava koje izravno utjecu na izvr$enje proracuna Unije. Tako shva¢ena Uredba
2020/2092 ima dostatnu pravnu osnovu u ¢lanku 322. stavku 1. tocki (a) UFEU-a.

170. Ta tvrdnja nije dovedena u pitanje argumentom madarske vlade o (navodnoj) proturje¢nosti
izmedu odredbi Financijske uredbe o sukobu interesa (¢lanak 61.)* i ¢lanka 3. tocke (b) Uredbe
2020/2092, kojim se kao okolnost koja upucuje na povredu naceld vladavine prava kvalificira,
medu ostalim, slucaj kad nacionalna tijela ne osiguravaju ,nepostojanj[e] sukoba interesa”.

171. Kao $to to istice Vijece, primjena Uredbe 2020/2092 supsidijarna je u odnosu na primjenu
ostalih financijskih pravila Unije. Clankom 6. stavkom 1. Uredbe 2020/2092 predvida se da
Komisija aktivira mehanizam ,osim ako smatra da bi joj drugi postupci utvrdeni
zakonodavstvom Unije omogudili u¢inkovitiju zastitu proracuna Unije” '®.

% Izdavacl Casopisa European Papers, 2020., br. 5, str. 1101. do 1104., kvalificira zahtjev prema Komisiji da dokaze da se povreda vladavine
prava iskljuc¢ivo odnosi na zastitu financijskih interesa Unije kao probatio diabdlica. Dodaje da taj zahtjev ,will presumably render
inoperative the conditionality mechanism” i da Uredba 2020/2092 ,appears to be doomed to fail” ako se primjenjuje samo na
ponasanja drzava koja utje¢u na dobro financijsko upravljanje prora¢unom Unije.

U tocki 2. podtocki (e) zaklju¢aka Europskog vije¢a od 10. i 11. prosinca 2020. potvrduje se da ,¢e se uzro¢na veza takvih krsenja i
negativnih posljedica na financijske interese Unije morati dostatno izravno i propisno utvrditi. Puki nalaz o tome da je doslo do kr$enja
vladavine prava nije dovoljan za aktivaciju mehanizma”.

% U tocki 2. podtocki (h) svojih zakljucaka od 10. i 11. prosinca 2020. Europsko vijece nadilazi tekst Uredbe i pritom navodi da ,[a]ko se
takve informacije i nalazi [na kojima Komisija temelji svoju ocjenu], neovisno o njihovu izvoru, upotrebljavaju za potrebe Uredbe,
Komisija ¢e osigurati utvrdivanje njihove relevantnosti i upotrebe isklju¢ivo s obzirom na cilj Uredbe da se zastite financijski interesi
Unije”.

U skladu s ¢lankom 61. stavkom 3. Financijske uredbe, ,[z]a potrebe stavka 1. sukob interesa postoji ako je ugroZeno nepristrano i
objektivno obnasanje funkcije financijskog izvrsitelja ili druge osobe iz stavka 1. zbog obiteljskih, emotivnih, politi¢kih ili nacionalnih
razloga, ekonomskog interesa ili drugog izravnog ili neizravnog osobnog interesa”.

10U tocki 2. podtocki (d) zaklju¢aka Europskog vije¢a od 11. prosinca 2020. navodi se da ¢e se ,[p]ri primjeni mehanizma uzimat[i] [...] u
obzir njegova supsidijarna priroda. Mjere u okviru mehanizma razmatrat ¢e se samo ako se drugim postupcima utvrdenima pravom
Unije, medu ostalim na temelju Uredbe o zajednic¢kim odredbama, Financijske uredbe ili postupaka zbog povrede na temelju Ugovora,
ne bi omogucdila u¢inkovitija zastita proracuna Unije”.
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172. To znaci da se postupak rjesavanja sukoba interesa iz clanka 61. Financijske uredbe
primjenjuje na posebne slucajeve i da se mehanizam iz Uredbe 2020/2092 aktivira samo ako je
funkcioniranje tijela drzave clanice koje sudjeluje u izvrsenju proracuna ugrozeno posebno
ozbiljnim sukobom interesa.

b) Kriteriji za donoSenje mjera u postupku iz Uredbe 2020/2092

173. Prema miSljenju madarske vlade, mjere koje institucije Unije mogu donijeti na temelju
Uredbe 2020/2092 zapravo su sankcije za povredu pravila vladavine prava, a ne stvarne ,mjere”
za zastitu proracuna Unije. Zato je pravna osnova ¢lanka 322. stavka 1. tocke (a) neprikladna.

174. To proizlazi iz uvodne izjave 18. i clanka 5. stavka 3. Uredbe 2020/2092 u kojima su utvrdeni
kriteriji za prilagodbu tih mjera koji vise uzimaju u obzir samu povredu (odnosno njezinu prirodu,
trajanje, ozbiljnost i opseg te ,namjeru” drzave ¢lanice) nego zastitu proracuna Unije.

175. Vije¢e i Parlament odgovaraju da se clankom 5. stavkom 3. Uredbe 2020/2092 uvodi
hijerarhija kriterija, medu kojima se isticu proporcionalnost i ,stvarni ili mogu¢i ucinak povreda
nacela vladavine prava na dobro financijsko upravljanje proracunom Unije ili na financijske
interese Unije”. Sto se ti¢e ,[p]rirod[e], trajanj[a], ozbiljnost[i] i opseg[a] povreda nacela vladavine
prava”, to su ¢imbenici koji se supsidijarno ocjenjuju. Kriterij namjere drzave koja je pocinila
povredu koji se navodi u uvodnoj izjavi 18. nema normativnu vrijednost.

176. Prema mojem misljenju, tekst ¢clanka 5. stavka 3. i tekst uvodne izjave 18. Uredbe 2020/2092
ne podudaraju se u potpunosti. Cini se da se u potonjoj uvodnoj izjavi kriterij koji se odnosi na
»ucinke na dobro financijsko upravljanje proracunom Unije ili financijske interese Unije” smatra
supsidijarnim pri dono$enju mjera.

177. Medutim, smatram da se na temelju sustavnog tumacenja clanka 5. stavka 3. Uredbe
2020/2092 moze zakljuciti da donoSenje mjera treba prije svega biti u skladu s proporcionalnoséu
i stvarnim ili moguc¢im uc¢inkom povreda nacela vladavine prava na dobro financijsko upravljanje
proracunom Unije ili na financijske interese Unije. Tako priroda mjera, koja se ne podudara s
prirodom sankcija koje se izricu za povredu nacela vladavine prava, ostaje ista'™’.

178. Priroda, trajanje, ozbiljnost i opseg povrede nacela vladavine prava koju je pocinila
predmetna drzava mogu posluziti samo za utvrdivanje ucinka njezinih djelovanja na izvrsenje
proracuna Unije.

179. Tim je tumacenjem clanak 5. stavak 3. Uredbe 2020/2092 obuhvacen c¢lankom 322.
stavkom 1. tockom (a) UFEU-a jer su mjere koje su njime predvidene, ponavljam, korektivne
mjere koje se odnose na proracun, a ne sankcije za drzavu ¢lanicu koja je pocinila povredu.

180. Madarska vlada dvoji u pogledu toga da je sadrzaj posljednje recenice clanka 5. stavka 3.
Uredbe 2020/2092 (,,[m]jere su, koliko je to moguce, usmjerene na djelovanja Unije pogodena tim
povredama”) u skladu s tom pravnom osnovom. Tako bi se dopustila ,unakrsna” uvjetovanost koja
nadilazi uvjetovanost koja se odnosi na zastitu proracuna Unije.

11 Vidjeti po analogiji sudsku praksu Suda u skladu s kojom ,,[...] obveza vra¢anja pogodnosti koja je neosnovano stecena protupropisnim

ponasanjem ne predstavlja sankciju, nego je jednostavno posljedica utvrdenja da nisu bili ispunjeni trazeni uvjeti za stjecanje
pogodnosti koja proizlazi iz propisa Unije, zbog ¢ega je ste¢ena pogodnost neosnovana” (presude od 1. listopada 2020., Elme Messer
Metalurgs (C-743/18, EU:C:2020:767, t. 64.) i od 26. svibnja 2016., Judetul Neamt iy Judetul Bacau (C-260/14 i C-261/14,
EU:C:2016:360, t. 50. i navedena sudska praksa)).

ECLI:EU:C:2021:974 31



MISLJENJE M. CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE — PrREDMET C-156/21
MADARSKA/PARLAMENT 1 VIECE

181. Objasnjenje Vijeca koje se temelji na nacelu proporcionalnosti ¢ini mi se uvjerljivim.
Iznimno prihvacanje ,,unakrsne” financijske uvjetovanosti objasnjava se Cinjenicom da odredene
povrede nacela vladavine prava koje su pocinila nacionalna tijela mogu utjecati na puno veci broj
sektora i bilo bi neproporcionalno donositi korektivne financijske mjere u svima njima. Kao sto je
tvrdilo Vijece na raspravi, takoder su mogudi slucajevi u kojima povrede naceld vladavine prava
postaju poznate nakon potpune provedbe odredenih programa potrosnje Unije u odnosu na koje
financijski ispravak nije mogué. U tom slucaju, taj ispravak mogao bi utjecati na druge postojece
programe potros$nje s ciljem osiguravanja djelotvornosti mehanizma uvjetovanosti'®.

182. Tako shvaceno izvanredno prihvacanje ,unakrsne” financijske uvjetovanosti (koja
podrazumijeva mogucnost neprosirenja ispravka na sve sektore pogodene povredom vladavine
prava ili moguénost njegova prosirenja na postojece proracunske rashode Unije) ne lisava
mehanizam njegove proracunske prirode i u skladu je s ¢lankom 322. UFEU-a.

¢) Kriteriji za ukidanje mjera u postupku iz Uredbe 2020/2092

183. Clankom 7. stavcima 1. i 2. Uredbe 2020/2092 predvida se ukidanje mjera na zahtjev drzave
ili na prijedlog Komisije ako nestanu uvjeti za njihovo donosenje.

184. To znaci da je nastavak postojanja ucinka ili rizika od utjecaja na izvrsenje proracuna Unije
nuzan za zadrzavanje donesenih korektivnih mjera financijske uvjetovanosti.

185. Kao $to to tvrdi Vijece, ako prestane uc¢inak na izvrSenje proracuna, korektivne se mjere
ukidaju iako drzava ¢lanica i dalje povreduje nacela vladavine prava. Kao s$to je to Europski
parlament istaknuo na raspravi, mogu¢nost ukidanja ne postoji u slucaju sankcija.

186. Stoga je ocito (zapravo se potvrduje) da se mehanizmom uvjetovanosti primjenjuju
financijski ispravci, a ne sankcije za povredu nacela vladavine prava.

d) Zastita korisnikd u postupku iz Uredbe 2020/2092

187. Clankom 5. stavkom 2. Uredbe 2020/2092'®, u vezi s uvodnom izjavom 19., uvodi se jamstvo
za krajnje primatelje ili korisnike programa potrosnje koji se financiraju iz proracuna Unije.

188. DonoSenje mjera financijske uvjetovanost kad drzava pocini povredu nacela vladavine prava
ne smije ugroziti krajnje korisnike sredstava, koji ih i dalje moraju primati. Osim toga, drzava je
duzna redovito izvjesc¢ivati Komisiju o ispunjavanju te obveze.

189. Prema misljenju madarske vlade, doticna drzava ¢lanica mora snositi placanje sredstava
korisnicima u slucaju financijskog ispravka, i to na teret vlastitog proracuna. Stoga se Uredbom
2020/2092 drzavama nalaze obveza u pogledu njihova nacionalnog proracuna, $to nije predvideno
¢lankom 322. UFEU-a.

12 Ako Sud ne prihvati taj pristup zbog slabe veze s povredom vladavine prava, trebao bi ponistiti samo izraz ,koliko je to mogude” iz

¢lanka 5. stavka 3. in fine Uredbe 2020/2092 (koji nije materijalne prirode), tako da njegovim sadrzajem samo propisuje da su ,[m]jere
[...] usmjerene na djelovanja Unije pogodena tim povredama”.

1% Vidjeti prijepis te odredbe u tocki 11. ovog misljenja.
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190. Vijece odgovara da clanak 5. stavak 2 Uredbe 2020/2092 ima deklaratorni ucinak i da se
njime drzavi ¢lanici ne nalazu dodatne obveze uz one koje su odredene ,primjenjiv[im]
sektorsk[im] ili financijsk[im] pravil[ima]”. Zapravo, njime je dodan samo jedan nacin nadzora
ispunjavaju li se ve¢ postojece obveze u sektorskim pravilima radi zastite korisnika sredstava iz
proracuna Unije u slu¢aju financijskih ispravaka.

191. Prema mojem misljenju, argumentaciju madarske vlade treba odbiti jer je zastita korisnika iz
clanka 5. stavka 2. Uredbe 2020/2092 uobicajena i logi¢na mjera u okviru podijeljenog upravljanja
sredstvima iz proracuna Unije.

192. Kao $to to pojasnjava u uvodnoj izjavi 19. Uredbe 2020/2092 ,[...] u okviru podijeljenog
upravljanja pla¢anja Komisije drzavama clanicama pravno [su] neovisna od plac¢anja nacionalnih
tijela korisnicima”.

193. Iz te premise proizlazi da mjere donesene na temelju Uredbe 2020/2092 ne utjecu ,na
dostupnost sredstava za placanja korisnicima u skladu s rokovima pla¢anja utvrdenima u
primjenjivim sektorskim i financijskim pravilima [...]. Odluke donesene na temelju ove Uredbe i
obveze prema krajnjim primateljima ili korisnicima utvrdene u ovoj Uredbi dio su primjenjivog
prava Unije u pogledu provedbe financiranja u okviru podijeljenog upravljanja”.

194. S obzirom na razdvajanje Komisijinih placanja drzavi ¢lanici od plac¢anja nacionalnih tijela
nadleznih za upravljanje korisnicima programa i sredstava koja se financiraju iz proracuna Unije,
logi¢no je da se u pravilu drzavama ¢lanicama nalozi obveza da nastave s placanjima korisnicima,
ukljucujudi u slucaju financijskog ispravka koji je donijela Unija.

195. Stovise, financijski ispravak izgubio bi svoju djelotvornost ako bi nacionalna tijela mogla od
korisnika zahtijevati povrat primljenih sredstava ili ako im ne bi isplatila odobrena sredstva,
nakon S§to institucije Unije odobre mjeru zastite njezina proracuna zbog postojanja povrede
nacela vladavine prava koja utjece na upravljanje njime.

196. U tim slucajevima, financijski ispravak koji donesu institucije Unije mora snositi drzava
¢lanica koja je pocinila povredu i ne smije ga prenijeti na korisnike sredstava koji nisu povezani s
tom povredom '™,

197. U¢inak financijskih ispravaka moze biti na $tetu fizickih i pravnih osoba drzave ¢lanice samo
ako su one odgovorne za povrede pravila Unije kojima se ureduje dodjeljivanje sredstava iz njezina
proracuna, $to nije slucaj, ponavljam, prilikom primjene Uredbe 2020/2092.

198. Suprotno tomu, ako je odgovornost za povrede na nacionalnim tijelima, na njima je da se
suoce s posljedicama svojih akata kojima su obrazlozene korektivne mjere'®, kao $to je to slucaj s
primjenom Uredbe 2020/2092.

104U obranu korisnika, Vijeée se poziva na zastitu njihovih steCenih prava i njihova legitimna ocekivanja, kao i na nacelo prema kojem
odgovor na povredu obveze ne moze dovesti do druge povrede.

15 U pogledu upravljanja sredstvima EFRR-a, Sud je presudio da tako treba biti i kad je povrat iznosa nemoguc¢ ,,|[...] ako se ustanovi da je
ta nemogucénost posljedica pogreske ili nemara te drzave ¢lanice” (presuda od 1. listopada 2020., Elme Messer Metalurgs (C-743/18,
EU:C:2020:767, t. 71.)).
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199. Isti smisao potvrden je ¢lankom 103. Uredbe o zajednickim odredbama 2021. — 2027. kojim
se ureduju financijski ispravci koje primjenjuju drzave clanice!®. Zastita krajnjih korisnika
predvida se takoder ¢lankom 11. Uredbe (EU) br. 1306/2013 .

200. Konac¢no, jamstvo uvedeno ¢lankom 5. stavkom 2. Uredbe 2020/2092 u korist krajnjih
korisnika bez poteskoca je obuhva¢eno mehanizmom financijske uvjetovanosti i povezano je s
izvrSenjem proracuna Unije, tako da je dostatno obuhvaceno ¢lankom 322. UFEU-a.

201. Stoga smatram da prvi tuzbeni razlog valja odbiti.

VI. Drugi tuzbeni razlog: povreda ¢lanka 7. UEU-a i zajednicka povreda clanka 4. stavka 1.,
¢lanka 5. stavka 1., ¢lanka 13. stavka 2. UEU-a i ¢lanka 269. UFEU-a

202. U svojem drugom tuzbenom razlogu madarska vlada navodi dvije povrede Ugovora:
— Povredu ¢lanka 7. UEU-a.
— Povredu ¢lanka 269. UFEU-a i nacela institucionalne ravnoteze iz ¢lanka 13. stavka 2. UEU-a.

203. Pozivajudi se na (navodnu) povredu ¢lanka 7. UEU-a, madarska vlada povezuje je s povredom
nacela dodjeljivanja ovlasti iz ¢lanka 4. stavka 1. i ¢lanka 5. stavka 2. UEU-a zbog neprikladnosti
pravne osnove na kojoj se temelji Uredba 2020/2092. U dijelu u kojem na taj nacin ponavlja
argumente iz prvog tuzbenog razloga za poniStenje, upu¢ujem na ono $to sam ve¢ iznio u
pogledu tih argumenata.

A. Prvi dio drugog tuzbenog razloga: povreda clanka 7. UEU-a

1. Argumenti stranaka

204. Madarska vlada istice da postupak iz Uredbe 2020/2092 nije niSta drugo nego
konkretiziranje postupka predvidenog ¢lankom 7. UEU-a, $to se tom odredbom ni bilo kojom
drugom odredbom primarnog prava ne dopusta. Dvije od triju faza tog postupka podudaraju se s
fazama mehanizma iz ¢lanka 7. UEU-aq, ¢iji su uvjeti za pokretanje strozi od uvjeta primjenjivih na
donosenje mjera na temelju pobijane uredbe.

205. Prema miSljenju madarske vlade, cilj Uredbe 2020/2092 podudara se s ciljem
clanka 7. UEU-a jer se njome Zele kazniti povrede nacela vladavine prava uvodenjem sankcija. To
je istaknuto nepostojanjem pravog mehanizma uvjetovanosti; nedostatkom stvarne veze izmedu
povreda naceld vladavine prava i proracuna Unije; povezano$¢u mjera s onima koje se
primjenjuju na povrede vladavine prava viSe nego s proracunom Unije; uzimanjem u obzir
namjere drzave Clanice kao relevantnog ¢imbenika; i ukidanjem mjera povezanim s prestankom
povreda.

1% O ranijim propisima i sudskoj praksi o financijskim ispravcima vidjeti Guillem Carrau, J., ,Las correcciones financieras en materia de

fondos estructurales”, Revista Aragonesa de Administracién Puablica, 2018., br. 51, str. 281. do 319.
17 Uredba Europskog parlamenta i Vijeca od 17. prosinca 2013. o financiranju, upravljanju i nadzoru zajednicke poljoprivredne politike i o
stavljanju izvan snage uredaba Vije¢a (EEZ) br. 352/78, (EZ) br. 165/94, (EZ) br. 2799/98, (EZ) br. 814/2000, (EZ) br. 1290/2005 i
(EZ) 485/2008 (SL 2013., L 347, str. 549. i ispravci SL 2016., L 130, str. 6., SL 2017., L 327, str. 83. i SL 2018., L 233, str. 3.). U njezinu
¢lanku 11. navodi se: ,Osim ako je drugacije navedeno u pravu Unije, placanja koja se odnose na financiranja utvrdena ovom Uredbom
korisnicima se placaju u cijelosti”.
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206. Parlament i Vijece osporavaju ta razmatranja i pritom tvrde da je mehanizam iz Uredbe
2020/2092 neovisan o postupku iz ¢lanka 7. UEU-a, da se njime Zele postici drukdiji ciljevi i da je
ureden drugim pravilima. Njime se zeli zastititi proracun Unije, a ne sankcionirati povrede
vladavine prava. Uvjeti donosenja i vrste mjera razlikuju se od onih iz ¢lanka 7. UEU-a.

2. Analiza

207. Kako bi se utvrdilo uspostavlja li se Uredbom 2020/2092 postupak koji je u skladu s
postupkom iz ¢lanka 7. UEU-q, prvo treba razjasniti je li potonji mehanizam jedini nacin zastite
vrijednosti vladavine prava kojim raspolaze pravni poredak Unije.

a) Nepostojanje iskljucivosti iz clanka 7. UEU-a za zastitu vliadavine prava

208. Prema mojem misljenju, clankom 7. UEU-a ne ovlascuje se zakonodavca Unije da pravilima
sekundarnog prava uvede drugi slican mehanizam, iako s manjim materijalnim i postupovnim
zahtjevima, Ciji je cilj takoder zastititi vladavinu prava i kojim se primjenjuju slicne sankcije.

209. Medutim, to ne znaci da se vladavina prava moze zastititi iskljucivo ¢lankom 7. UEU-a'®,
Nista se ne protivi tomu da se drugim instrumentima koji nisu instrument iz ¢lanka 7. UEU-a
osigura ta zastita, pod uvjetom da su bitne znacajke drukcije od znacajki tog instrumenta.

210. Nacela vladavine prava imaju, kao §to to istice Vijece, strukturnu vrijednost u pravnom
poretku Unije, tako da povreda tih nacela na nju moze ozbiljno utjecati'®. Stoga je Sud, osobito u
svojoj sudskoj praksi o neovisnosti pravosuda'’ i o europskim uhidbenim nalozima i nalozima za
predaju' istaknuo vrijednosti iz ¢lanka 2. UEU-a i priznao prikladnost pravila sekundarnog prava
za njihovu zastitu, neovisno o odredbama c¢lanka 7. UEU-a. U okviru zastite vladavine prava
takoder je opravdao priznavanje aktivne procesne legitimacije trec¢ih drzava za podnosenje tuzbi
za poniStenje ',

211. Sto se ti¢e uhidbenog naloga i naloga za predaju, ako Europsko vijeée i Vije¢e nisu donijeli
odluke navedene u c¢lanku 7. UEU-a, ali postoje elementi kojima se dokazuju sustavni ili opci
nedostaci u pogledu neovisnosti pravosuda u drzavi clanici izdavateljici, pravosudno tijelo
izvrSenja ih moze odbiti ako postoje ozbiljni i utvrdeni razlozi zbog kojih se vjeruje da ce trazena

1% Vidjeti u tom smislu Martin Rodriguez, P., op.cit., str. 99. do 101.

% Vidjeti Rossi, L. S., ,La valeur juridique des valeurs. L’article 2 TUE: relations avec d’autres dispositions de droit primaire de I'UE et
remeédes juridictionnels”, Revue trimestrielle de droit européen, 2020., br. 3, str. 639. do 657.

10 Sud navodi da , Unija okuplja drzave koje su slobodno i dobrovoljno odlucile usvojiti zajednicke vrijednosti navedene u

¢lanku 2. UEU-4a, koje postuju te vrijednosti i obvezuju se promicati ih. Konkretno, iz ¢lanka 2. UEU-a proizlazi da se Unija temelji na
vrijednostima, poput vladavine prava, koje su zajednicke drzavama ¢lanicama u dru$tvu u kojem prevladava, medu ostalim, pravda. U
tom pogledu valja istaknuti da uzajamno povjerenje medu drzavama ¢lanicama i osobito njihovim sudovima pociva na temeljnoj
pretpostavci prema kojoj drzave ¢lanice dijele niz zajednickih vrijednosti na kojima se temelji Unija, kako je to navedeno u tom ¢lanku”
(vidjeti u tom smislu presude od 15. srpnja 2021., Komisija/Poljska (Sustav stegovnih mjera za suce) (C-791/19, EU:C:2021:596 t. 50.);
od 24. lipnja 2019., Komisija/Poljska (Neovisnost Vrhovnog suda) (C-619/18, EU:C:2019:531, t. 42.143.) i od 18. svibnja 2021., Asociatia
»Forumul Judecétorilor din Roméania” i dr. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, EU:C:2021:393, t. 160.)).

1 Presuda od 17. prosinca 2020., Openbaar Ministerie (Neovisnost pravosudnog tijela koje izdaje uhidbeni nalog) (C-354/20 PPU i
C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, t. 57. i 58.) i od 25. srpnja 2018., Minister for Justice and Equality (Nedostaci u pravosudnom sustavu)
(C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, t. 71. i 72.). Sud se poziva na zastitu vladavine prava radi utvrdivanja dodatnog razloga za odbijanje
izvr$enja te vrste naloga.

12 Presuda od 22. lipnja 2021., Venezuela/Vijec¢e (Utjecaj na trecu drzavu) (C-872/19 P, EU:C:2021:507, t. 48. do 50.)
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osoba, u slu¢aju njezine predaje potonjoj drzavi ¢lanici, biti izlozena stvarnoj opasnosti od povrede
njezina temeljnog prava na posteno sudenje zajamcenog ¢lankom 47. drugim stavkom Povelje .

212. Tako se istice da Sud u tim slucajevima primjenjuje jedno od nacela vladavine prava kako bi
utvrdio iznimku od uhicenja i predaje trazene osobe, koja nije povezana s postupkom iz
clanka 7. UEU-a.

213. Slican je slucaj sa zastitom neovisnosti nacionalnih sudaca nadleznih za primjenu prava
Unije, cCiju je obranu Sud prihvatio ponovno se pozivajuci na vrijednost vladavine prava'**, ¢ak i
ako se nije primijenio ¢lanak 7. UEU-a.

214. Postovanje vrijednosti zajamcenih ¢lankom 2. UEU-a od strane drzave c¢lanice uvjet je za
uzivanje svih prava koja proizlaze iz primjene Ugovora na tu drzavu ¢lanicu. Stoga drzava ¢lanica
ne moze izmijeniti svoje zakonodavstvo na nacin da to dovede do smanjenja zastite vrijednosti
vladavine prava, vrijednosti koja je konkretizirana, medu ostalim, ¢lankom 19. UEU-a. Drzave
Clanice su duzne osigurati da se s obzirom na tu vrijednost izbjegne svako slabljenje njihova
zakonodavstva u podrucju organizacije pravosuda, suzdrzavajuci se od donoSenja pravila koja
mogu ugroziti neovisnost sudaca .

215. Ti dijelovi sudske prakse Suda o zastiti vrijednosti vladavine prava otkrivaju da su pravila
koja su donijele institucije Unije kojima je cilj odgovoriti, u posebnim podru¢jima (i ne nuzno
mehanizmom iz ¢lanka 7. UEU-a), na odredene povrede te vrijednosti koje utjecu na upravljanje
proracunom u skladu s primarnim pravom.

216. Ako te povrede utjecu na izvr$enje proracuna Unije koje provode drzave c¢lanice, ustrajem na
tome da zakonodavca nista ne sprecava da donese neko pravilo (poput Uredbe 2020/2092) kako bi
sacuvao taj proracun, a da pritom ne dovede do sukoba s ¢lankom 7. UEU-a ili ga ne primijeni.

b) Usporedba postupka iz clanka 7. UEU-a s postupkom iz Uredbe 2020/2092

217. Analiza Uredbe 2020/2092 pomaze pri razjasnjavanju je li postupak koji se uvodi tom
uredbom stvarni mehanizam financijske uvjetovanosti koji je slican onima koji ve¢ postoje u
pravu Unije ili je pak instrument za sankcioniranje povreda nacelé vladavine prava slican onome iz
clanka 7. UEU-a.

218. Tu sam analizu u pogledu pravne osnove Uredbe 2020/2092 proveo prilikom ispitivanja
prethodnog razloga za ponistenje. Iz toga zaklju¢ujem da treba odbiti argumente madarske vlade
o prirodi uvjetovanosti kojom se, prema njezinu misljenju, viSe Zele suzbiti povrede vladavine
prava, nego zastititi proracun Unije.

13 Presuda od 17. prosinca 2020., Openbaar Ministerie (Neovisnost pravosudnog tijela koje izdaje uhidbeni nalog) (C-354/20 PPU i
C-412/20 PPU, EU:C:2020:1033, t. 69.)

14 Presude od 15. srpnja 2021., Komisija/Poljska (Sustav stegovnih mjera za suce) (C-791/19, EU:C:2021:596, t. 58.) i od 20. travnja 2021.,
Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311, t. 51.)

Prema rijecima Suda, ,zahtjev neovisnosti sudova, koji je svojstven zadadi sudenja, proizlazi iz bitnog sadrzaja prava na djelotvornu
sudsku zastitu i temeljnog prava na posteno sudenje, koje je od klju¢ne vaznosti kao jamstvo zastite svih prava koja osobe izvode iz
prava Unije i oCuvanja zajednickih vrijednosti drzava ¢lanica navedenih u ¢lanku 2. UEU-a, osobito vrijednosti vladavine prava”.
Presude od 15. srpnja 2021., Komisija/Poljska (Sustav stegovnih mjera za suce) (C-791/19, EU:C:2021:596, t. 51. i 58.); od
20. travnja 2021., Repubblika (C-896/19, EU:C:2021:311, t. 51.) i od 18. svibnja 2021., Asociatia ,Forumul Judecatorilor din Roménia” i
dr. (C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, EU:C:2021:393, t. 162.)
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219. Sada ¢u nadopuniti svoje izlaganje pozivanjem na sudsku prasku Suda o razlikama izmedu
mehanizama financijske uvjetovanosti''® i tuzbi zbog povrede obveze, ¢ija povezanost po analogiji
pruza neke elemente ocjene koji su valjani u ovom predmetu. Oba postupka medusobno su
neovisna jer imaju razlicite ciljeve i ureduju ih razlicita pravila.

220. Medu tim razlikama istic¢u se sljedece:

— U okviru tuzbi podnesenih na temelju ¢lanka 258. UFEU-a, Komisija je slobodna ne nastaviti
postupak ako je drzava clanica prestala s navodnom povredom, §to nije slucaj, na primjer, u
postupku poravnanja racuna EFSJP- u kojem Komisija nema diskrecijsku ovlast na temelju
koje bi mogla odstupiti od pravila kojima se ureduje ta podjela obveza'".

— U okviru postupka poravnanja rac¢una EFSJP-a, Komisija je duzna primijeniti financijski
ispravak ako izdaci za koje se trazi financiranje nisu ucinjeni u skladu s pravilima Unije. Takav
ispravak ima za cilj izbjedi tere¢enje EFSJP-a za iznose koji nisu sluzili financiranju cilja koji se
zeli postici spornim propisom Unije i stoga ne predstavlja sankciju'*.

— Postupci suspenzije ili smanjenja financijske potpore iz strukturnih fondova Unije za
nacionalne aktivnosti razlikuju se od postupka uredenog clankom 258. UFEU-a i nisu u skladu s
njime. Ako Komisija odluci da nece pokrenuti postupak zbog povrede obveze ili odustati od
njega, to ne znaci da ona ne moze suspendirati ili smanjiti potporu Unije za nacionalnu
aktivnost, osobito ako nisu postovani jedan ili vise uvjeta koje je to financiranje trebalo
ispuniti. Zbog toga Komisija mora donijeti odluku kojom se, naravno, uzima u obzir postupak
zbog povrede obveze koji je pokrenut u skladu s ¢lankom 258. UFEU-a ili to da je Sud utvrdio
takvu povredu'”.

— Za razliku od pokretanja postupka zbog povrede obveze, odluka o suspenziji ili smanjenju
financiranja Unije predstavlja akt kojim se nanosi Steta njezinu primatelju, koji se moze
pobijati tuzbom podnesenom sudovima Unije .

221. Ta se sudska praksa primjenjivala kako bi se mogle ozakoniti odredbe o uvjetovanosti koje su
povezivale placanje sredstava iz proracuna Unije s poStovanjem horizontalnih obveza, poput
pravilnog funkcioniranja nacionalnih sustava za upravljanje sredstvima i njihov nadzor, koje su
pridonosile dobrom financijskom upravljanju proracunom Unije. Isto vrijedi i u sluc¢aju sustavnih
nedostataka u funkcioniranju nacionalnih tijela za izvr$enje proracuna Unije'*..

222. S obzirom na tu sudsku praksu treba provjeriti razlikuje li se mehanizam iz ¢lanka 7. UEU-a
od onog uvedenog Uredbom 2020/2092.

16 Poput postupka poravnanja ra¢una EFSJP-a ili postupaka suspenzije ili povlacenja strukturnih potpora.

17 Presude od 11. sije¢nja 2001., Gr¢ka/Komisija (C-247/98, EU:C:2001:4, t. 13.) i od 7. veljace 1979., Francuska/Komisija (15/76 i 16/76,
EU:C:1979:29, t. 27.1 28.)

Cilj postupka poravnanja racuna nije samo utvrditi istinitost i uskladenost izdataka s pravom, nego i pravilnu raspodjelu izmedu drzava
Clanica i Unije financijskog tereta koji proizlazi iz zajednicke poljoprivredne politike. Vidjeti presudu od 11. sije¢nja 2001.,
Grcka/Komisija (C-247/98, EU:C:2001:4, t. 13.1 14.).

19 Presuda od 25. listopada 2007., Komninou i dr./Komisija (C-167/06 P, EU:C:2007:633, t. 52.); rjeSenje od 11. srpnja 1996., An Taisce i
WWE UK/Komisija (C-325/94 P, neobjavljeno, EU:C:1996:293, t. 23.). Vidjeti takoder presudu Opceg suda od 26. veljace 2013,
Spanjolska/Komisija (T-65/10, T-113/10 i T-138/10, EU:T:2013:93, t. 109.).

20 Rjesenje od 11. srpnja 1996., An Taisce i WWF UK/Komisija (C-325/94 P, neobjavljeno, EU:C:1996:293, t. 24.)

21 Presude od 2. travnja 2020., Komisija/Spanjolska (C-406/19 P, EU:C:2020:276, t. 49. i 50.) i od 15. listopada 2014., Danska/Komisija

(C-417/12 P, EU:C:2014:2288, t. 81. do 83.)
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223. Sto se tice donosenja mjera, ono je ¢lankom 7. UEU-a uvjetovano utvrdenjem da drzava
Clanica tesko i trajno krsi vrijednosti iz ¢lanka 2. UEU-a. Medutim, ¢lanak 4. stavak 1. Uredbe
2020/2092 odnosi se samo na povredu nacela vladavine prava koju pocini drzava ¢lanica, koja
utjeCe ili postoji ozbiljan i izravan rizik od toga da bi mogla utjecati na dobro financijsko
upravljanje prorac¢unom ili na zastitu financijskih interesa Unije.

224. Pragiz ¢lanka 7. UEU-a visi je od praga iz Uredbe 2020/2092 jer se njime zahtijeva postojanje
teske i trajne povrede bilo koje vrijednosti iz ¢lanka 2. (ne samo vladavine prava).

225. Clankom 7. UEU-a ne zahtijeva se dovoljno izravna veza s odredenim podruc¢jem prava
Unije, kao sto se to ¢ini Uredbom 2020/2092 tako s§to se njome zahtijeva veza izmedu povede
vladavine prava i izvr$enja proracun Unije. Primjena Uredbe 2020/2092 je, naime, puno
ogranicenija od primjene ¢lanka 7. UEU-a.

226. Mehanizam iz Uredbe 2020/2092, u pogledu uvjeta za donosenje mjera, slican je drugim
instrumentima financijske uvjetovanosti i izvr$enja proracuna, a ne onom iz clanka 7. UEU-a.
Slicnost s drugima, a ne s mehanizmom iz ¢lanka 7. UEU-a odrazena je, na primjer, u:

— Financijskoj uredbi, ¢ijim se ¢lankom 131. stavkom 3. dopusta suspenzija placanja sredstava ako
se utvrdi, ili je potrebno provjeriti je li doslo do nepravilnosti, prijevare ili krSenja obveza
izvrSenja pravne obveze, ili ako je zbog nepravilnosti, prijevare ili krsenja obveza dovedena u
pitanje pouzdanost ili djelotvornost sustava unutarnje kontrole osobe ili subjekta koji
izvrSavaju sredstva Unije ili zakonitost i pravilnost temeljnih transakcija.

— Uredbi o zajednickim odredbama 2021. — 2027., kojom se na slican nacin predvida moguc¢nost
suspenzije placanja (¢lanak 97. stavak 1.) i financijskih ispravaka (¢lanak 104. stavak 1.).

227. Nadalje, u pogledu makroekonomske uvjetovanosti iz Uredbe 2021/241, korektivne mjere
donose se u skladu s njezinim ¢lankom 10. ,,[...] ako Vijec¢e u skladu s ¢lankom 126. stavkom 8. ili
stavkom 11. UFEU-a odluci da drzava ¢lanica nije poduzela ucinkovito djelovanje za ispravljanje
prekomjernog deficita, osim ako je Vijece utvrdilo postojanje snaznog gospodarskog pada za
Uniju u ¢jelini [...]".

228. Sto se ti¢e vrsta mjera, Uredba 2020/2092 opet se odnosi vise na mehanizme uvjetovanosti
od Financijske uredbe i drugih pravila Unije nego na postupak iz ¢lanka 7. UEU-a.

229. Clankom 7. stavkom 3. UEU-a predvida se da Vije¢e moze odluciti ,da se doti¢noj drzavi
¢lanici suspendiraju odredena prava koja proizlaze iz primjene Ugovora”. Mjere u tom pogledu
kojima raspolaze Vijece uvelike nadilaze one koje su povezane s izvr§enjem proracuna Unije i
koje su predvidene clankom 5. stavkom 1. Uredbe 2020/2092'*. Potonje mjere (medu ostalim

suspenzije programa, obveza i plac¢anja) tipi¢ne su za pravo Unije o izvr§enju proracuna.

230. Sto se tice kriterija odabira mjera, oni iz Uredbe 2020/2092 opéenito odgovaraju kriterijima
iz financijskih propisa Unije i udaljuju se od postupka iz ¢lanka 7. UEU-q, ¢ijim se stavkom 3.
propisuje da prilikom dono$enja mjera Vije¢e uzima u obzir njihove moguce posljedice na prava i
obveze fizickih i pravnih osoba.

12 Suspenzija odobrenja jednog ili viSe programa ili njena izmjena; suspenzija obveza; smanjenje obveza, medu ostalim putem financijskih

ispravaka ili prijenosa u druge programe potrosnje; smanjenje predfinanciranja; prekid rokova placanja; i suspenzija placanja.
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231. U to pogledu upuéujem na analizu ¢lanka 5. stavka 3. Uredbe 2020/2092 koju sam iznio u
okviru prethodnog tuzbenog razloga u odnosu na nacelo proporcionalnosti kao kriterij
prilagodbe mjera uz kriterije prirode, ozbiljnosti i ucestalosti nepravilnosti, kao i njihovih
financijskih posljedica na proracun Unije.

232. Ti se kriteriji nalaze i u financijskim pravilima Unije, ukljucujuéi kriteriji povezivanja s
pravilnos$¢u rashoda'®. Postupak makroekonomske uvjetovanosti iz Mehanizma za oporavak i
otpornost ukljucuje, osim kriterija proporcionalnosti, i druge posebne kriterije socijalne ili
gospodarske prirode .

233. Sto se tice ukidanja mjera, u ¢lanku 7. stavku 4. UEU-a istice se da Vije¢e moze odluciti
izmijeniti ili opozvati mjere poduzete temeljem stavka 3., ako su se promijenile okolnosti zbog
kojih su mjere uvedene.

234. Clankom 7. stavcima 1. i 2. Uredbe 2020/2092 primjenjuje se sli¢an kriteriji koji je, medutim,
povezan s utjecajem povrede naceld vladavine prava na dobro izvrsenje proracuna Unije. Samo je
u tom slucaju ukidanje mjera financijskog ispravka uvjetovano time da drzava ¢lanica prestane s
takvim povredama'®.

235. Ista je logika ¢lanka 10. stavka 6. Uredbe 2021/241. Op¢a financijska pravila Unije slijede
slicnu smjernicu za ukidanje mjera u slucaju privremene suspenzije ili privremenog financijskog

ispravka .

236. Ukratko, uvjeti za donoSenje, vrste mjera, kriteriji odabira i kriteriji ukidanja mjera
priblizavaju mehanizam iz Uredbe 2020/2092 financijskim pravilima Unije i udaljavaju ga od
postupka iz ¢lanka 7. UEU-a.

237. Stoga smatram da prvi dio drugog tuzbenog razloga treba odbiti.

B. Drugi dio drugog tuzbenog razloga: povreda nacela institucionalne ravnoteze i
¢lanka 269. UFEU-a

1. Argumenti stranaka

238. Prema misljenju madarske vlade, Uredbom 2020/2092 povreduje se nacelo institucionalne
ravnoteze utvrdeno u clanku 13. stavku 2. UEU-a i u ¢lanku 269. UFEU-a u pogledu nadleznosti
Suda.

1 U skladu s uvodnom izjavom 70. Uredbe o zajedni¢kim odredbama 2021. — 2027., pri provedbi mjera za zastitu financijskih interesa i
prorac¢una Unije (prekid rokova placanja, suspenzija meduplacanja i primjena financijskih ispravaka) ,Komisija bi trebala postovati
nacelo proporcionalnosti uzimajuéi u obzir prirodu, ozbiljnost i ucestalost nepravilnosti i njihove financijske posljedice na prorac¢un
Unije”.

2 U c¢lanku 10. stavku 4. Uredbe 2021/241 navodi se da ,[o]pseg i razina suspenzije obveza ili pla¢anja koju treba odrediti moraju biti
razmjerni, njima se mora postovati jednakost postupanja prema drzavama ¢lanicama i uzimati u obzir gospodarske i socijalne okolnosti
doti¢ne drzave ¢lanice, posebno razina nezaposlenosti, razina siromastva ili socijalne isklju¢enosti u doti¢noj drzavi ¢lanici u odnosu na
prosjek Unije i utjecaj suspenzije na gospodarstvo doti¢ne drzave ¢lanice”.

12 U praksi, drzava ¢lanica mora odustati od sredstava iz proracuna Unije ili prestati s povredama nacela vladavine prava koje utjeCu na
izvr$enje proracuna Unije.

126 Vidjeti ¢lanak 63. stavak 8. in fine Financijske uredbe.
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239. Madarska vlada smatra da postupak iz Uredbe 2020/2092, koji je laksi, brzi i u¢inkovitiji od
postupka iz clanka 7. UEU-a za sankcioniranje povreda nacela vladavine prava, mijenja
institucionalnu ravnotezu na kojoj se temelji postupak iz ¢lanka 7. UEU-a, a time i onaj iz
clanka 13. UEU-a, na $tetu doticne drzave clanice. Osim toga, na temelju njega Sud provodi
nadzor bez ogranicenja koji je puno intenzivniji od nadzora iz ¢lanka 269. UFEU-a.

240. Parlament i Vijece osporavaju te argumente. Prema njihovu misljenju, postupkom iz Uredbe
2020/2092 ne povreduje se nacelo institucionalne ravnoteze jer je slicno onom koji se primjenjuje
u drugim financijskim pravilima Unije. Osim toga, ograniCenje nadzora Suda propisano
¢lankom 269. UFEU-a ne mora se primjenjivati na mehanizme financijske uvjetovanosti.

2. Analiza

241. Madarska vlada navodi dva razloga koji dovode do ponistenja Uredbe 2020/2092: (a) razlog
povezan sa stvaranjem postupka odlucivanja koji je usporedan s onim iz ¢lanka 7. UEU-a, kojim
se narusava institucionalna ravnoteza uspostavljena tim clankom i c¢lankom 13.
stavkom 2. UEU-a i (b) neuskladenost neograni¢enog sudskog nadzora Suda nad mjerama
donesenim na temelju Uredbe 2020/2092 sa znatno ogranicenijim nadzorom iz clanka 269.
UFEU-a.

a) Postupak odlucivanja iz Uredbe 2020/2092 u usporedbi s postupkom odlucivanja iz
clanka 7. UEU-a

242. Clankom 7. UEU-a uvodi se strog sustav odlucivanja koji uklju¢uje posebne modalitete
glasovanja'¥”’. Postupci se razlikuju ovisno o tome je li utvrdena samo opasnost o teske povrede
vrijednosti iz ¢lanka 2. UEU-a ili je utvrdeno postojanje povrede.

243. U prvom slucaju (opasnost od povrede):
— Prijedlog daje jedna tre¢ina drzava ¢lanica, Europski parlament ili Komisija.

— Vije¢e moze, odlucujuéi ve¢inom od Ccetiri petine svojih ¢lanova uz prethodnu suglasnost
Europskog parlamenta, utvrditi da postoji ocita opasnost da drzava clanica tesko prekrsi
vrijednosti iz ¢lanka 2. Prije nego Sto to utvrdi, Vijece saslusava doti¢nu drzavu clanicu i moze
joj uputiti preporuke odlucujudi u skladu s istim postupkom.

244. U drugom slucaju (postojanje povrede):

— Europsko vijece, odlucujudi jednoglasno, na prijedlog jedne tre¢ine drzava ¢lanica ili Komisije
te uz prethodnu suglasnost Europskog parlamenta moze utvrditi da drzava ¢lanica tesko i
trajno krsi vrijednosti iz ¢lanka 2. nakon $to pozove doti¢nu drzavu ¢lanicu da se ocituje.

— Ako je utvrdeno krsenje, Vijece moze kvalificiranom veéinom odluciti da se doti¢noj drzavi
Clanici suspendiraju odredena prava koja proizlaze iz primjene Ugovora. Vijee moze
kvalificiranom vec¢inom naknadno odluditi izmijeniti ili opozvati poduzete mjere, ako su se
promijenile okolnosti zbog kojih su mjere uvedene.

77 U skladu s ¢lankom 7. stavkom 5. UEU-a ,[m]odaliteti glasovanja koji se primjenjuju na Europski parlament, Europsko vijece i Vijece za

potrebe ovog ¢lanka utvrdeni su u ¢lanku 354. [UFEU-a]”.
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245. Stoga se clankom 7. UEU-a predvidaju dva glasovanja u Vijecu, jedno ve¢inom od Ccetiri
petine i drugo kvalificiranom vecinom, te jo$ jedno glasovanje u Europskom vijecu, koje je
jednoglasno, ali doti¢na drzava ¢lanica ne moze sudjelovati u njima. Rije¢ je o neobaveznom
postupku i nema predvidenih rokova za njegove razli¢ite faze. Odvija se prije svega u okviru
Vijeca, osim u slucaju inicijative obrazlozenog prijedloga koji daje jedna tredina drzava clanica,
Parlament ili Komisija.

246. Uredba 2020/2092 udaljava se od tog sustava i priblizava postupcima iz ¢lanka 258. UFEU-a:

— Inicijativa je isklju¢ivo na Komisiji koja je aktivira ako ustanovi da ima opravdane razloge
smatrati da su uvjeti iz ¢lanka 4. Uredbe 2020/2092 ispunjeni.

— Komisija drzavi clanici $alje ,pisanu obavijest [...] u kojoj navodi Cinjenicne elemente i posebne
razloge na kojima temelji svoje nalaze” (¢lanak 6. stavak 1.).

— U roku koji odreduje Komisija, drzava clanica ,dostavlja trazene informacije i moze podnijeti
primjedbe o nalazima” u kojima ,moze predloziti donosenje korektivnih mjera za pristupanje
rjeSavanju nalaza navedenih u obavijesti Komisije” (¢lanak 6. stavak 5.).

— Komisija ocjenjuje primljene informacije i primjedbe drzave clanice, kao i primjerenost
korektivnih mjera. Ako ,namjerava podnijeti prijedlog [Vije¢u], ona drzavi ¢lanici [...] daje
mogucénost da dostavi svoje primjedbe, osobito o proporcionalnosti predvidenih mjera”
(¢lanak 6. stavci 6.17.).

— Ako ustraje u svojoj namjeri, Komisija podnosi Vijecu prijedlog provedbene odluke i navodi
posebne razloge i dokaze na kojima temelji svoje nalaze (¢lanak 6. stavak 9.).

— Vijeée donosi provedbenu odluku na prijedlog Komisije ili ga moze izmijeniti kvalificiranom
ve¢inom ,i donijeti izmijenjeni tekst putem provedbene odluke” (¢lanak 6. stavak 11.).

247. Stoga, u Uredbi 2020/2092 postoji prethodna faza kojom upravlja Komisija i koja se sastoji od
dva kruga savjetovanja s ukljucenom drzavom, na slican nacin kao sto je to slucaj s postupcima
povodom tuzbi zbog povrede obveze. Postupak je obvezan za Komisiju i u svim su njegovim
fazama utvrdeni rokovi. Postoji glasovanje Vijec¢a kvalificiranom veéinom u kojem sudjeluje
drzava na koju se to odnosi.

248. U odnosu na postupak iz c¢lanka 7. UEU-a, postupak iz Uredbe 2020/2092 blazi je i
omogucuje, kao $to je to upravo navedeno, lakse donosenje korektivnih mjera.

249. Vijece zagovara da se tim postupkom postuje institucionalna ravnoteza i da je slican onom
koji se primjenjuje za druge proracunske akte Unije na temelju c¢lanka 317. drugog
stavka UFEU-a i ¢lanka 291. stavka 2. UFEU-a.

250. Medutim, ta je tvrdnja obiljezena dvama potesko¢ama koje se odnose na dodjelu
provedbenih ovlasti Vijecu i intervenciju Europskog vije¢a u iznimnim situacijama.
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251. Dodjela provedbenih ovlasti Vije¢u povezana je s ,vazno[§¢u] financijskih u¢inaka mjera koje
se donose na temelju [Uredbe 2020/2092]” . Medutim, nije jasno je li u skladu s ¢lankom 317.
UFEU-a, na temelju kojeg samo Komisija izvr$ava proracun Unije u suradnji s drzavama
¢lanicama na vlastitu odgovornost.

252. Moze li se na temelju pravnog akta poput Uredbe 2020/2092, ¢ija je pravna osnova
clanak 322. stavak 1. tocka (a) UFEU-a i kojim se utvrduju financijska pravila za izvrsenje
proracuna Unije, dodijeliti Vije¢u nadleznost za provedbu tih pravila? Sudska praksa Suda
pomaze dati odgovor na to pitanje'”. Moguce je razlikovati, kao $to je to Vijece tvrdilo na
raspravi, izvrSenje proracuna u uzem smislu (izvrsenje obveza potrosnje), koje se ¢lankom 317.
UFEU-a pripisuje Komisiji, i izvr$enje proracuna u Sirem smislu, koje se predvida ¢lankom 322.
stavkom 1. tockom (a), kad se ono odnosi na financijska pravila o utvrdivanju i izvrSenju
proracuna. Potonjim financijskim pravilima ureduje se naknadno djelovanje Komisije u
ispunjavanju obveza potrosnje. Sto se tice tih financijskih pravila, u ¢lanku 322. UFEU-a nema
rezerve u korist Komisije. Stoga je sudjelovanje Vije¢a u izvrsavanju financijskih pravila o
donosenju i primjeni proracuna moguce na temelju clanka 291. UFEU-a, pod uvjetom da se to
sudjelovanje opravda'’, kao s§to je to u ovom slucaju ucinjeno uvodnom izjavom 20. Uredbe
2020/2092.

253. Naime, ¢lankom 291. UFEU-a, koji se nalazi pod naslovom UFEU-a posve¢enom ,pravnim
aktima Unije”, predvida se:

— U skladu s njegovim stavkom 1., drzave ¢lanice usvajaju sve mjere nacionalnog prava potrebne
za provedbu pravno obvezujucih akata Unije.

— U skladu s njegovim stavkom 2., ,[k]ada su potrebni jedinstveni uvjeti za provedbu pravno
obvezujuc¢ih akata Unije, tim se aktima provedbene ovlasti dodjeljuju Komisiji ili Vije¢u u
posebnim valjano utemeljenim slucajevima [...]”.

254. Tom se odredbom dopusta da se Komisiji i Vijecu dodijele ovlasti provedbe propisa koje, u
protivhom, imaju drzave clanice. Jedan od posebnih slucajeva u kojima se za dodjeljivanje
nadleznosti Vije¢u mogu zahtijevati jedinstveni uvjeti za provedbu odnosi se na izvrSenje
proracuna u $irem smislu.

255. Kao $to to tvrdi Vijece, drugim financijskim pravilima Unije takoder mu se dodjeljuju ovlasti
za izvrSenje proracuna. To je slucaj clanka 19. stavaka 6., 7., 8., 11. i 13. Uredbe o zajednickim
odredbama 2021. —2027., kojim se Vije¢u dodjeljuje ovlast za donosenje provedbenih mjera u
okviru mehanizma makroekonomske uvjetovanosti koji se njime uvodi. Isto vrijedi i za Uredbu
2021/241 u skladu s kojom:

— ,Smatra se da je Vijece usvojilo prijedlog Komisije za odluku o suspenziji obveza osim ako
Vijece odluci provedbenim aktom odbiti takav prijedlog kvalificiranom veéinom u roku od
mjesec dana od podnosenja prijedloga Komisije” (¢lanak 10. stavak 3.).

128 Uvodna izjava 20. Uredbe 2020/2092
2 Vidjeti presudu od 24. listopada 1989., Komisija/Vijece (16/88, EU:C:1989:397, t. 15. do 18.).

% U skladu s ustaljenom praksom Suda, ,Vijece, ovisno o naravi i sadrzaju osnovnog akta koji treba provesti ili izmijeniti, mora valjano
utemeljiti iznimku od pravila prema kojem je obi¢no na Komisiji da izvr$ava provedbenu ovlast [presuda od 1. ozujka 2016., National
Iranian Oil Company/Vijece (C-440/14 P, EU:C:2016:128, t. 60 i navedena sudska praksa)]”.
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— ,Vijece na prijedlog Komisije provedbenom odlukom odobrava ocjenu plana za oporavak i
otpornost koji je drzava Clanica dostavila [...]” (¢lanak 20.).

256. Stoga se moze prihvatiti da mehanizam financijske uvjetovanosti iz Uredbe 2020/2092
odgovara jednom od tih ,posebn[o] valjano utemeljenim sluc¢ajevima” u kojima se prihvaca
dodjela provedbenih ovlasti Vijecu.

257. Sto se ti¢e sudjelovanja Europskog vije¢a u postupku odlué¢ivanja iz Uredbe 2020/2092, to je
sudjelovanje predvideno samo u njezinoj uvodnoj izjavi 26.%' te nije ukljuceno u tekst odredbi
(iako je spomenuto u obvezi Europskog vijeca iz prosinca 2020.). Budu¢i da se uvodnim izjavama
mora sazeto obrazloziti daljnji sadrzaj izreke akta (odnosno njegovih odredbi), one nemaju pravni
ucinak ako premasuju tu funkciju

258. Da to sudjelovanje Europskog vijec¢a (u obliku kocnice za hitne slucajeve tijekom postupka
odlucivanja iz Uredbe 2020/2092) ima obvezujuée pravne ucinke ne bi bilo u skladu s primarnim
pravom'* jer mu se nijednim pravilom iz Ugovora ne dodjeljuju takve ovlasti’**.

259. Komisija prihvaca sudjelovanje Europskog vijeca jer je rije¢ o ,politick[oj] rasprav[i] koja ne
podrazumijeva formalni korak u postupku ni sudjelovanje Europskog vije¢a u izvrsenju proracuna
te se njime ne bi trebala ugroziti u¢inkovitost mehanizma s obzirom na to da ne utjece na ovlast
Vijeca za donosenje odluka ni ulogu Komisije” *.

260. Tako shvaceno sudjelovanje i polaze¢i od pretpostavke da se politicka intervencija
Europskog vije¢a ne nalazi u tekstu odredbi Uredbe 2020/2092 i da ne moze zadirati u postupak
odlucivanja koji se njome predvida, prigovori madarske vlade protiv sudjelovanja Europskog
vijeca bespredmetni su.

Bt U skladu s uvodnom izjavom 26. Uredbe 2020/2092 ,[p]ostupkom [...] trebalo bi postovati nacela objektivnosti, nediskriminacije i

jednakog postupanja prema drzavama clanicama te bi se on trebao provoditi na osnovi nepristranog pristupa koji se temelji na
dokazima. Ako iznimno predmetna drzava ¢lanica smatra da postoje ozbiljne povrede tih nacela, moze od predsjednika Europskog
vijeca zatraziti da predmet uputi sljede¢em Europskom vije¢u. U takvim izvanrednim okolnostima ne bi trebalo donositi nikakvu
odluku u vezi s mjerama sve dok Europsko vijee ne raspravi o tom predmetu. Taj postupak u pravilu ne smije trajati dulje od tri
mjeseca nakon $to Komisija podnese svoj prijedlog Vijecu”.

132 Sud je u vie navrata imao priliku navesti da uvodne izjave akta Unije nemaju obvezujucu pravnu snagu i da se na njih ne moze korisno

pozvati kako bi se odstupilo od samih odredaba predmetnog akta ni kako bi se te odredbe tumacile na nacin koji je ocito suprotan
njihovu tekstu. Vidjeti u tom smislu presude od 4. ozujka 2020., Marine Harvest/Komisija (C-10/18 P, EU:C:2020:149, t. 44.); od
2. travnja 2009., Tyson Parketthande (C-134/08, EU:C:2009:229, t. 16.) i od 10. sije¢nja 2006., IATA i ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10,
t. 76.).

13 Pravne ucinke ne proizvodi ni obveza Europskog vijec¢a iz dokumenta EUCO 22/20, zakljuéci Europskog vije¢a od 11. prosinca 2020.,
tocka 2,. podtocka (j), u kojoj se navodi: ,U slu¢aju da doti¢na drzava ¢lanica podnese zahtjev u skladu s uvodnom izjavom 26. Uredbe
predsjednik Europskog vijeca stavit ¢e tu to¢ku na dnevni red Europskog vije¢a. Europsko vijece nastojat ¢e oblikovati zajedni¢ko
stajaliSte o tom pitanju.”

¥ Vidjeti u tom pogledu presudu od 6. rujna 2017., Slovacka i Madarska/Vije¢e (C-643/15 i C-647/15, EU:C:2017:631, t. 148.), u kojoj se
navodi: ,[s] druge strane, ¢lanak 78. stavak 3. UFEU-a Vije¢u omoguduje dono$enje mjera kvalificiranom ve¢inom, kao $to je to ucinilo
Vije¢e donosenjem pobijane odluke. Nacelo institucionalne ravnoteze zabranjuje da Europsko vijee izmijeni to pravilo glasovanja
namecudi Vijeéu, putem zakljucaka usvojenih u skladu s ¢lankom 68. UFEU-a, pravilo jednoglasnosti”.

1% Dokument COM(2020) 843 final, od 14. prosinca 2020., Komunikacija Komisije Europskom Parlamentu na temelju ¢lanka 294.
stavka 6. UFEU-a o stajali$tu Vije¢a u pogledu donosenja Uredbe Europskog parlamenta i Vije¢a o opéem rezimu uvjetovanosti za
zastitu proracuna Unije, str. 3.
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b) Moguca povreda clanka 269. UFEU-a

261. Prema misljenju madarske vlade, mjere iz Uredbe 2020/2092 podvrgnute su potpunom
sudskom nadzoru Suda koji moze odlucivati o meritumu donesenih odluka, a ne samo o
»postupovn[im] odredb[ama]”. Suprotno tomu, ¢lankom 269. UFEU-a ogranicava se na potonje
odredbe pobijanje akata Europskog vijeca i Vije¢a donesenih u okviru ¢lanka 7. UEU-a.

262. PreSutna je premisa u tom dijelu tuzbenog razloga da se mehanizam iz Uredbe 2020/2092
zapravo podudara s onim iz ¢lanka 7. UEU-a. Zbog dosad iznesenih razloga smatram da ta
premisa nije to¢na, §to dovodi u pitanje cijeli naknadni tijek argumentacije madarske vlade.

263. Dvostruka razina sudskog nadzora u jednom slucaju (¢lanak 263. UFEU-a) i u drugom
(¢lanak 269. UFEU-a) nesporna je jer Sud:

— Zadrzava svoju opcu nadleznost za nadzor zakonitosti akata koje su donijeli Komisija i Vije¢e na
temelju Uredbe 2020/2092 i koji su predmet tuzbe za ponisStenje. Tako osobito proizlazi iz
clanka 263. UFEU-a (u odnosu na odluke kojima se uvode korektivne mjere) i ¢lanka 265.
UFEU-a (u odnosu na moguce nedjelovanje Komisije tijekom odvijanja postupka).

— U skladu s ¢lankom 269. UFEU-a ima ogranicenu nadleznost u pogledu povrede postupovnih
pravila, a ne materijalnih pravila, u slucaju tuzbe za ponistenje protiv akata koje je donijelo
Europsko vijece ili Vijece na temelju ¢lanka 7. UEU-a.

264. Sud je pojasnio nekoliko znacajki postupka iz ¢lanka 7. UEU-a u presudi od 3. lipnja 2021.,
Madarska/Parlament'*. Konkretno, presudio je da:

— Clanak 269. UFEU-a odnosi se samo na akte Vije¢a i Europskog vije¢a donesene u okviru
postupka iz ¢lanka 7. UEU-a, ali ne i na rezolucije Parlamenta donesene na temelju tog istog
clanka'.

— Te rezolucije Parlamenta podlijezu ,op¢[oj] nadleznosti koja je Sudu Europske unije priznata
¢lankom 263. UFEU-a u svrhu nadzora zakonitosti akata institucija Unije” '*.

— Budu¢i da clanak 269. UFEU-a sadrzava ograni¢enje opce nadleznosti Suda, treba ga
restriktivno tumaciti'®.

265. Konkretno, s obzirom na razlike izmedu dvaju postupaka nista ne sprecava da akti Komisije i
Vijec¢a u skladu s Uredbom 2020/2092 budu podvrgnuti potpunom nadzoru zakonitosti (znaci bez
ograniCenja) Suda, na temelju ¢lanka 263. UFEU-a, a ne ogranicenom nadzoru iz ¢lanka 269.
UFEU-a koji se iznimno primjenjuje samo na akte donesene u skladu s ¢lankom 7. UEU-a.

266. Stoga drugi dio drugog tuzbenog razloga treba odbiti.

36 (C-650/18 EU:C:2021:426, t. 30.)

137 Presuda od 3. lipnja 2021., Madarska/Parlament (C-650/18, EU:C:2021:426, t. 32.)
138 Ibidem, t. 33.

39 Ibidem, t. 31.
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VII. Tredi tuzbeni razlog: povreda nacela pravne sigurnosti

A. Argumenti stranaka

267. Madarska vlada istice da je pojam vladavine prava na kojem se temelju Uredba 2020/2092
apstraktan, da ne moze biti predmet ujednacene definicije u pravu Unije i da ga trebaju
konkretizirati pravni poreci svake drzave ¢lanice. Clankom 2. to¢kom (a) Uredbe 2020/2092
prosiruje se taj pojam i negativno utjeCe na pravnu sigurnost.

268. Osim toga, prema miSljenju madarske vlade, ,aspekti” kojima se to¢no odreduje pojam
vladavine prava u ¢lanku 4. stavku 2. Uredbe 2020/2092 (u kojem su navedeni primjeri odredenih
podrudja u kojima su moguce povrede) izrazeni su otvoreno i apstraktno, ¢ime povreduju zahtjeve
pravne sigurnosti.

269. Taj nedostatak prosiruje se na druge odredbe Uredbe 2020/2092 (¢lanak 4. stavak 1. i
clanak 4. stavak 2. tocka (h), ¢lanak 5. stavak 3., ¢lanak 6. stavci 3. i 8.), $to podrazumijeva visok
stupanj pravne nesigurnosti.

270. Parlament i Vijece osporavaju te argumente jer smatraju da je definicija vladavine prava za
potrebe primjene Uredbe 2020/2092 valjana i da se njome postuje pravna sigurnost, kao i ostali
uvjeti primjene mehanizma uvjetovanosti.

B. Analiza
271. Najprije ¢u podsjetiti na to da, prema misljenju Suda:

— Nacelo pravne sigurnosti ,zahtijeva, s jedne strane, da su pravna pravila jasna i precizna i, s
druge strane, da je njihova primjena za osobe predvidljiva, osobito kada za pojedince i
poduzetnike mogu imati nepovoljne posljedice. Preciznije, spomenuto nacelo zahtijeva da
propis omogucava zainteresiranim osobama da znaju toc¢an opseg obveza koje im taj propis
namece i da potonje osobe mogu nedvojbeno znati svoja prava i obveze te da se posljedi¢no
mogu ponasati u skladu s njima”'*.

— To se nacelo ,osobito strogo namece kada postoji propis koji moze imati financijske
posljedice” .

— ,Bududi da je pravnom pravilu svojstven odredeni stupanj nesigurnosti u pogledu njegova
smisla i dosega, potrebno je samo ispitati [...] je li predmetni pravni akt dvosmislen na nacin
da se njime navedenu drzavu c¢lanicu sprecava da s dovoljnom sigurno$¢u otkloni eventualne
dvojbe o dosegu ili smislu pobijane uredbe”*.

— Zahtjeve nacela pravne sigurnosti ,ne treba shvatiti na nacin da namecu da propis koji
upotrebljava apstraktni pravni pojam navede razliCite konkretne slucajeve u kojima ga se moze
primijeniti, s obzirom na to da zakonodavac ne moze unaprijed utvrditi sve te slucajeve” .

140 Presuda od 29. travnja 2021., Banco de Portugal i dr. (C-504/19, EU:C:2021:335, t. 51.)

4 Jbidem, t. 52.

2 Presuda od 14. travnja 2005., Belgija/Komisija (C-110/03, EU:C:2005:223, t. 31.)

14 Presuda od 20. srpnja 2017, Marco Tronchetti Provera i dr. (C-206/16, EU:C:2017:572, t. 42.)
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— Postovanje zahtjeva pravne sigurnosti treba odvagnuti u odnosu na javni interes .

272. lako je pojam vladavine prava kao vrijednost Unije utvrden u ¢lanku 2. UEU-a $irok, nista ne
sprecava zakonodavca Unije da ga pojasni u posebnom materijalnom podrudju kao $to je to
izvrsenje proracuna u svrhu utvrdivanja mehanizma financijske uvjetovanosti.

273. Pojam vladavine prava ima autonomno znacenje u pravnom poretku Unije. Drzavama
clanicama ne moze se prepustiti da u svojim nacionalnim pravima odrede granice tog pojma
zbog opasnosti koju bi to podrazumijevalo za njegovu ujednacenu primjenu. lako taj pojam
dosad jo$ nije bio predmet sustavnog zakonodavnog razvoja, vjerojatno ne bi bilo prepreka tomu
da to bude u podrucjima nadleznosti Unije.

274. Kao $to sam to ve¢ naveo, sudska praksa Suda pridonijela je razvoju vrijednosti vladavine
prava u pogledu njezinih posljedica na djelotvornu sudsku zastitu ili neovisnost sudova. Zakljuéci
iz sudske prakse mogu zakonodavcu Unije pruziti smjernice koje mogu pomoci pri tocnom
odredivanju te vrijednosti u pravilima sekundarnog prava. To je bio slucaj s Uredbom 2020/2092.

275. U okviru nadzora zakonitosti, Sud treba provijeriti jesu li definicija vladavine prava iz
clanka 2. tocke (a) Uredbe 2020/2092, kao i upudivanja na povrede (Clanak 3.) te primjeri povreda
nacela koja obuhvaca (clanak 4. stavak 2.) u skladu sa zahtjevima nacela pravne sigurnosti.

276. U definiciji iz ¢lanka 2. tocke (a) Uredbe 2020/2092 postoje tri elementa:
— Vladavina prava je vrijednost Unije sadrzana u ¢lanku 2. UEU-a.

— Ukljucuje sedam pravnih nacela: nacelo zakonitosti koje podrazumijeva transparentan,
odgovoran, demokratski i pluralisticki postupak donosenja zakona; nacelo pravne sigurnosti;
zabrane proizvoljnosti izvrSenja izvr$nih ovlasti; ucinkovite sudske zastite koju provode
neovisni i nepristrani sudovi, takoder u pogledu temeljnih prava; diobe vlasti; te
nediskriminacije i jednakosti pred zakonom.

— Ta nacela tumace se ,uzimajuéi u obzir ostale vrijednosti i nacela Unije sadrzane u
¢lanku 2. UEU-a”.

277. Ponavljam da se u toj definiciji, koja je dana samo u svrhu Uredbe 2020/2092, preuzima
pojam iz ¢lanka 2. UEU-a i razraduje ga na nacin da se detaljno navode sedam nacela koja
ukljucuje zakonodavac. Ona se temelje na sudskoj praksi Suda i radu Komisije'*, koji sami ovise
o elementima vladavine prava koje su utvrdila medunarodna tijela poput Venecijanske komisije '*.

278. Karakterizacija vladavine prava upudivanjem na prethodno navedena nacela ispunjava
minimalne zahtjeve jasnoce, preciznosti i predvidljivosti koji se traze nacelom pravne sigurnosti.
Drzave ¢lanice imaju dovoljnu razinu poznavanja obveza koje proizlaze iz tih nacela, tim vise $to
se smatra da je ve¢ina utvrdena sudskom praksom Suda.

14 Presuda od 30. travnja 2020., Nelson Antunes da Cunha (C-627/18, EU:C:2020:321, t. 45.)
14 Dokument COM(2014) 158 final, Komunikacija Komisije ,Novi okvir EU-a za jacanje vladavine prava”, Prilog L.
146 Europska komisija za demokraciju putem prava (Venecijanska komisija) Vije¢a Europe
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279. To¢no je da ta nacela imaju neizbjezan stupanj apstrakcije i da zakonodavac ne moze utvrditi
sve slucajeve u kojima ¢e ona biti primjenjiva. Ta okolnost, koja je zajednicka svim pravnim
pravilima koja daju ucinak odredenom nacelu prava, sama po sebi ne povreduje zahtjeve pravne
sigurnosti. Konkretiziranje primjene nacela u odredenom slucaju jest na onome tko ga tumaci.

280. Utvrdivanje u ¢lanku 3. Uredbe 2020/2092 onoga $to ,na povrede nacela vladavine prava
moze ukazivati” (ugrozavanje neovisnosti pravosuda, nesankcioniranje proizvoljnih ili
nezakonitih odluka javnih tijela ili ograni¢avanje dostupnosti i uc¢inkovitosti pravnih lijekova)
otkriva napore zakonodavca da olaksa primjenu nacelé vladavine prava i poveéa pravnu sigurnost.

281. Isto vrijedi za ¢lanak 4. stavak 2. Uredbe 2020/2092 koji sadrzava indikativni popis elemenata
koji mogu dovesti do povreda nacela vladavine prava.

282. Cilj tog popisa jest utvrditi povrede nacela vladavine prava koje mogu uzrokovati donosenje
mjera uvjetovanosti iz Uredbe 2020/2092 kad postoji izravna veza s izvr§enjem proracuna Unije.

283. Tocka (h) tog popisa odnosi se na ,druge situacije ili postupak tijela koja su relevantna za
dobro financijsko upravljanje proracunom Unije ili zastitu financijskih interesa Unije”. Njezino je
ukljucivanje, kao $to sam to ve¢ naveo, logi¢no i opseg njezina izraza ne utjece na pravnu sigurnost
viSe od bilo koje druge slicne odredbe. Ta se odredba nalaze zbog nemoguénosti iscrpnog
navodenja popisa djelovanja drzava clanica koja bi mogla povrijediti nacela vladavine prava
prilikom izvrSenja proracuna Unije.

284. Clankom 4. stavkom 2. Uredbe 2020/2092 ograni¢ava se njezina primjena na materijalno
podrucje nadleznosti Unije, poput izvrSenja njezina proracuna. Njome se tako drzavama
Clanicama pruza pravna sigurnost jer im omogucuje da saznaju ex ante o kojim ,aspektima”
njihova djelovanja ovisi financijska uvjetovanost zbog povrede nacela vladavine prava, koja je
ogranicena na izvrSenje proracuna Unije.

285. Koristenje relativno neodredenih pojmova u clanku 4. stavku 2. Uredbe 2020/2092, prema
mojem misljenju, ne podrazumijeva dvosmislenost koja je protivna zahtjevima nacela pravne
sigurnosti. Pojmovi koji su njime obuhvaceni jesu pojmovi koji se uvelike koriste u drugim
pravilima Unije, osobito u financijskom podrucju. Za njihovo dodatno pojasnjenje potrebna je
upravna praksa Komisije i Vijeca prilikom primjene Uredbe 2020/2092, pod naknadnim
nadzorom Suda.

286. Osim clanaka Uredbe 2020/2092 koje sam upravo naveo, madarska vlada dodaje i druge
clanke te uredbe kojima se, prema njezinu misljenju, takoder povreduje nacelo pravne sigurnosti.

287. Kao prvo, upucuje na clanak 4. stavak 1. Uredbe 2020/2092 kojim se predvidaju korektivne
mjere ako ,[...] povrede nacela vladavine prava u drzavi ¢lanici utjecu ili postoji ozbiljan rizik od
toga da bi mogle utjecati na dobro financijsko upravljanje proracunom Unije ili na zastitu
financijskih interesa Unije na dovoljno izravan nacin”.

288. Prema misljenju madarske vlade, zbog mogu¢nosti donosenja mjera u slucaju ozbiljne
opasnosti prosiruje se primjena Uredbe 2020/2092 na nesigurne ili nedokazane situacije. Osim
toga, ovlas¢uje se Komisija za predlaganje proizvoljnih mjera koje nisu povezane s izvr§enjem
proracuna Unije, $to je u suprotnosti sa zahtjevima pravne sigurnosti.

47 Komisija je na raspravi izvijestila da je u tijeku izrada nacrta smjernica za olak$avanje primjene Uredbe 2020/2092 primjenom tehnike

koja se uvelike koristi u drugim podru¢jima (na primjer, u podrudju drzavnih potpora).
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289. Medutim, smatram da te argumente nije moguce prihvatiti. Predvidanje mjera ne samo ako
postoji dokazana povreda naceld vladavine prava koja je izravno povezana s izvr§enjem proracuna
Unije, nego i ako postoji ozbiljna opasnost da ¢e se to dogoditi, ne dovodi ni do kakve pravne
nesigurnosti.

290. Kao $to ¢u to iznijeti u odgovoru na Cetvrti tuzbeni razlog, u financijskim i proracunskim
odredbama Unije uobicajeno je uzeti u obzir ve¢ pocinjene povrede i ozbiljnu opasnost ili
ozbiljnu prijetnju da bi se one mogle dogoditi.

291. Ako bi se slijedila teza madarske vlade, tesko bi se opasnost ili prijetnja na temelju bilo kojeg
pravnog pravila mogle smatrati ¢injeni¢nim stanjem, $to su pojmovi koji sami po sebi ne upucuju
na buduénost na potpuno predvidljiv nacin .

292. Kao drugo, madarska vlada ponavlja da upudivanje iz ¢lanka 4. stavka 2. tocke (h) Uredbe
2020/2092 na ,druge situacije ili postupak tijela koja su relevantna za dobro financijsko
upravljanje proracunom Unije ili zastitu financijskih interesa Unije” nije u skladu s nacelom
pravne sigurnosti. Objasnio sam ve¢ zasto se ne slazem s tim argumentom.

293. Kao trece, madarska vlada smatra da se clankom 5. stavkom 3. Uredbe 2020/2092 povreduje
nacelo pravne sigurnosti jer se njime pravilno ne odreduje vrsta i opseg korektivnih mjera koje se
mogu donijeti protiv drzave ¢lanice i jer se njime ne jamci izravna veza izmedu tih mjera i povrede
nacel vladavine prava.

294. Podsje¢am na to da se clankom 5. stavkom 3. Uredbe 2020/2092 dopusta donoSenje mjera
koje su proporcionalne stvarnom ili mogu¢em ucinku povreda naceld vladavine prava na dobro
financijsko upravljanje proracunom Unije ili na financijske interese Unije. Za njihovo donosenje
valja odvagnuti prirodu, trajanje, ozbiljnost i opseg povreda tih nacela.

295. Ne vidim nikakvu neuskladenost tog nacina utvrdivanja vrste i opsega mjera s nacelom
pravne sigurnosti. Kao $to to istice Parlament, uc¢inkovitost mehanizma financijske uvjetovanosti
temelji se na ovlasti dodijeljenoj Komisiji za predlaganje korektivnih mjera koje odgovaraju
posebnostima svakog pojedinog slucaja. U svakom slucaju, Komisija mora opravdati i obrazloziti
mjere koje predlozi Vijece te su one podvrgnute sudskom nadzoru Suda.

296. Sto se tice (navodnog) nepostojanja izravne veze izmedu povrede i korektivnih mjera zbog
Cinjenice da su, u skladu s posljednjom recenicom clanka 5. stavka 3. Uredbe 2020/2092 ,,[m]jere
[...], koliko je to moguce', usmjerene na djelovanja Unije pogodena tim povredama”,
argumentacija madarske vlade mi se ponovno ¢ini neuvjerljivom.

297. U toj odredbi ne nalazim nijednu neuskladenost s nacelom prave sigurnosti jer postoje
situacije u kojima nije moguce predvidjeti ex ante koji ¢e odgovori najbolje odgovarati
djelovanjima koja predstavljaju povredu. Logi¢no je da Komisija i Vijece imaju mogucnost
donosenja korektivnih mjera, ukljucujudi ,unakrsne” mjere, kao sto je to ve¢ opisano™, pod
uvjetom da to opravdaju na odgovarajuci nacin i uz naknadni nadzor Suda.

48 Clanak 7. UEU-a odnosi se na ,opasnost [od] [...] tesko[g] [kr$enja] vrijednosti iz ¢lanka 2.”.
¥ Moje isticanje
15 Tocka 181. i biljeska 102. ovog misljenja.
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298. Kao cetvrto, madarska vlada tvrdi da se ¢lankom 6. stavcima 3. i 8. Uredbe 2020/2092
povreduje nacelo pravne sigurnosti jer se njime ne definiraju dovoljno precizno informacije koje
Komisija mora odvagnuti u okviru provedbe svojih ocjena.

299. No, i taj argument treba odbiti. Komisija mora dokazati povrede nacela vladavine prava, kao i
proporcionalnost korektivnih mjera koje smatra odgovaraju¢ima za ispravljanje tih povreda. Cini
mi se logi¢nim da u tu svrhu moze prikupiti informacije iz svih izvora kojoj su joj dostupni, kao sto
se to navodi u clanku 6. stavku 3. Uredbe 2020/2092. Ako drzava koja je pocinila povredu smatra
da te informacije nisu to¢ne, raspolaze dvama krugovima savjetovanja kako bi ih osporila pred
Komisijom prije nego $to Komisija predlozi mjere Vijecu.

300. S obzirom na navedeno, tredi tuzbeni razlog treba odbiti.

VIII. Razlozi za djelomi¢no ponistenje razlicitih odredbi Uredbe 2020/2092

301. U Cetvrtom, petom, Sestom, sedmom, osmom i devetom tuzbenom razlogu madarska vlada
zahtijeva ponistenje razlicitih odredbi Uredbe 2020/2092 argumentima kojima ve¢inom ponavlja
argumente istaknute u nekom od prva tri razloga za ponistenje.

302. Prema misljenju Suda, djelomicno ponistenje akta Unije moguce je samo ako su elementi Cije
se poniStenje trazi odvojivi od ostatka akta. Taj zahtjev nije ispunjen ako se djelomi¢nim
ponistenjem akta mijenja njegova bit'*..

303. U skladu s tom sudskom praskom, nedopusten je Cetvrti tuzbeni razlog madarske vlade u
kojem trazi da se clanak 4. stavak 1. Uredbe 2020/2092 proglasi ni$tavim jer ta odredba odgovara
biti te uredbe, s obzirom na to da se njome utvrduju uvjeti donosenja korektivnih mjera zbog
povrede nacela vladavine prava koje imaju izravnu vezu s izvrSenjem proracuna Unije. Bez tog
clanka Uredba 2020/2092 ne bi se mogla primijeniti.

304. Isto rasudivanje vrijedi za sedmi i osmi tuzbeni razlog u kojima madarska vlada zahtijeva
ponistenje clanka 5. stavka 3. Uredbe 2020/2092 kojim se utvrduju kriteriji za donosenje
korektivnih mjera. Mehanizam financijske uvjetovanosti bez mogucénosti primjene korektivnih
mjera zbog nedostatka kriterija ne bi imao svrhu, tako da je taj ¢lanak klju¢an za provedbu
pobijane uredbe.

305. U svakom slucaju, analizirat ¢u sve tuzbene razloge za djelomi¢no ponistenje, ukljucujudi ta
tri koja smatram nedopustenima ako Sud bude smatrao da valja ispitati meritum.

A. Cetvrti tuzbeni razlog: ¢lanak 4. stavak 1. Uredbe 2020/2092

1. Argumenti stranaka
306. Prema misljenju madarske vlade, ¢lankom 4. stavkom 1. Uredbe 2020/2092 povreduju se

nacela proporcionalnosti i pravne sigurnosti jer se njime dopusta donosenje korektivnih mjera u
slucaju ozbiljnog rizika za dobro financijsko upravljanje ili za financijske interese Unije.

151 Presude od 11. prosinca 2008, Komisija/Département du Loiret (C-295/07 P, EU:C:2008:707, t. 105. i 106.) i od 24. svibnja 2005.,
Francuska/Parlament i Vije¢e (C-244/03, EU:C:2005:299, t. 12.1 13.)
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307. Dodaje da bi se priznavanjem takve mogucnosti, koja nije predvidena drugim financijskim
pravilima Unije, oslobodilo Komisiju obveze provodenja objektivhe ocjene za potrebe
dokazivanja veze izmedu povrede nacela vladavine prava i izvr§enja proracuna Unije.

308. Parlament i vije¢e osporavaju tu argumentaciju madarske vlade.

2. Analiza

309. Clankom 4. stavkom 1. Uredbe 2020/2092 dopusta se donosenje korektivnih mjera ako u
pogledu ,povred[a] nacela vladavine prava u drzavi clanici [...] postoji ozbiljan rizik od toga da bi
mogle utjecati na dobro financijsko upravljanje proracunom Unije ili na zastitu financijskih
interesa Unije na dovoljno izravan nacin” %,

310. Drugim financijskim pravilima Unije predvidaju se slicne mjere za slucajeve u kojima su
povrede pocinjene i za slucajeve u kojima postoji rizik od toga da bi se mogle dogoditi. Neki od
primjera su sljedeci:

— Clanak 63. stavak 2. drugi i ¢etvrti podstavak Financijske uredbe odnosi se na podijeljeno
upravljanje izmedu Unije i drzava Clanica te se njime tim drzavama nalazu ex ante kontrole,
uklju¢ujudi na licu mjesta, uzoraka reprezentativnih transakcija ili transakcija koje se temelje na
riziku. Osim toga, ,[k]ao dio procjene rizika te u skladu sa sektorskim pravilima, Komisija
nadzire sustave upravljanja i kontrole uspostavljene u drzavama ¢lanicama. Komisija u svojem
revizorskom radu [...] uzima u obzir razinu procijenjenog rizika u skladu sa sektorskim
pravilima”.

— Clankom 104. Uredbe o zajedni¢kim odredbama 2021. —2027. predvida se da ,Komisija
provodi financijske ispravke smanjivanjem potpore programu iz fondova ako zakljuci da [...]
postoji ozbiljan nedostatak koji ugrozava potporu iz fondova koja je vec¢ isplacena programu”.

— Financijskom uredbom (¢lancima 135. do 143.) uspostavlja se sustav ranog otkrivanja kako bi se
iskljucila dodjela sredstava iz proracuna Unije podnositeljima zahtjeva i korisnicima koji se
nalaze u situacijama koje predstavljaju ozbiljan rizik za financijske interese Unije.

311. Uzimanje u obzir samo onih povreda (pravila Unije) koje su ve¢ pocinjene, a ne ozbiljnog
rizika od njih, nije u skladu s dobrim financijskim upravljanjem proracunom Unije koje se
zahtijeva ¢lankom 317. UFEU-a. Dobro financijsko upravljanje podrazumijeva ispravljanje ve¢
pocinjenih povreda, ali i odvagivanje opasnosti (pod uvjetom da su ozbiljne i vjerodostojne) od
toga da Ce te povrede nastati i dovesti do nezeljenih financijskih posljedica.

312. U sudskoj praksi Suda zagovara se primjena kriterija ozbiljnog rizika za donoSenje
financijskih ispravaka ili drugih mjera kojima se stiti proracun Unije u pogledu drzava ¢lanica ako
te drzave provode nedovoljne kontrole prilikom kojih nije potrebno dokazati stvarni gubitak'*.

313. U Uredbi 2020/2092 ocjena ozbiljnog rizika od povrede nacela vladavine prava koji je izravno

povezan s izvr§enjem proracuna, kao kriterija za donosenje korektivnih mjera, ¢ini mi se posebno
relevantnom s obzirom na horizontalnu prirodu mehanizma uvjetovanosti.

22 Moje isticanje
153 Presuda od 7. listopada 2004., Spanjolska/Komisija (C-153/01, EU:C:2004:589, t. 66. i 67.)
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314. Op¢i nedostaci nacionalnih tijela u pogledu postovanja naceld vladavine prava u vezi s
proracunom mogu sami po sebi predstavljati rizik za dobro upravljanje prora¢unom i financijske
interese Unije.

315. Clankom 4. stavkom 1. Uredbe 2020/2092 predvida se slu¢aj ozbiljnog rizika od moguceg
utjecaja na proracun ili financijske interese Unije. Tako je u skladu sa zahtjevima nacela
proporcionalnosti jer mjere za odgovor na rizik trebaju biti povezane s njegovim intenzitetom i
njegovim utjecajem na proracun ili financijske interese Unije. To potvrduje ¢lanak 5. stavak 3.
Uredbe 2020/2092.

316. Suprotno onomu sto tvrdi madarska vlada, ne utvrduje se neka vrsta pretpostavke rizika koja
bi oslabjela vezu izmedu povrede nacela vladavine prava i izvr§enja proracuna Unije. Komisija ni u
jednom trenutku nije oslobodena obveze dokazivanja da postoji opasnost ili rizik koji, ustrajem,
mora biti ozbiljan, stvaran i ne samo hipotetski.

317. U tim okolnostima, ¢lanak 4. stavak 1. Uredbe 2020/2092 u skladu je s nacelom pravne
sigurnosti, tako da Cetvrti tuzbeni razlog treba odbiti.

B. Peti tuzbeni razlog: clanak 4. stavak 2. tocka (h) Uredbe 2020/2092

318. Prema misljenju madarske vlade, u ¢lanku 4. stavku 2. tocki (h) Uredbe 2020/2092 nisu
detaljno utvrdeni slucajevi u kojima moze do¢i do povrede nacelad vladavine prava. Tom se
odredbom povreduje nacelo pravne sigurnosti jer se u njoj bez dodatnih pojasnjenja upucuje na
»druge situacije ili postupak tijela”.

319. Taj tuzbeni razlog treba odbiti zbog razloga navedenih u odgovoru na treci tuzbeni razlog.
C. Sesti tuzbeni razlog: povreda élanka 5. stavka 2. Uredbe 2020/2092

1. Argumenti stranaka

320. Prema misljenju madarske vlade, obveza iz ¢lanka 5. stavka 2. Uredbe 2020/2092 (ukratko, da
drzava clanica protiv koje se donose mjere mora nastaviti financirati krajnje korisnike programa):

— nije u skladu s pravhom osnovom te uredbe, s obzirom na to da se obveza ispunjava na teret
proracuna drzava clanica;

— njome se povreduju odredbe prava Unije u podrudju prora¢unskog deficita i nacelo jednakosti
drzava ¢lanica.

321. Parlament i Vijece osporavaju tu argumentaciju te ponavljaju, kao $to su to ve¢ ucinili u
pogledu prvog tuzbenog razloga, da se ¢lankom 5. stavkom 2. Uredbe 2020/2092 ne uvodi
nikakva dodatna obveza uz one ve¢ postojece te da je nuzan za osiguranje zastite prava koja su
stekli korisnici. Osim toga, isticu da je odgovornost za postizanje ciljeva u pogledu proracunskog
deficita na drzavi ¢lanici u skladu s njezinim zakonodavnim opcijama, pod uvjetom da se pridrzava
pravila Unije (medu ostalim, Uredbe 2020/2092).
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2. Analiza

322. Sto se ti¢e uskladenosti ¢lanka 5. stavka 2. Uredbe 2020/2092 s pravnom osnovom
clanka 322. stavka 1. tocke (a) UFEU-a, ve¢ sam se ocitovao u okviru ispitivanja prvog tuzbenog
razloga.

323. Sto se ti¢e (ne)uskladenosti te odredbe s pravilima Unije o nadzoru prekomjernog javnog
deficita, ne slazem se s tezom madarske vlade.

324. Svaka drzava clanica (osobito ako nije c¢lanica eurozone) moze izraditi i nadzirati svoj
proracun, pri cemu je obvezna samo posStovati granice odredene pravom Unije. Uredbom
2020/2092 ne zadire se u slobodu drzave c¢lanice da u tim granicama odaberu vlastite
proracunske moguénosti u pogledu javih prihoda i rashoda.

325. Prilikom izvr$avanja te proracunske ovlasti, tocno je da drzava ¢lanica mora snositi troskove
financijskih ispravaka, koji su propisani u okviru Uredbe 2020/2092, i konkretno onih koji
proizlaze iz obveze postovanja zahtjeva koji se odnosi na nastavak financiranja krajnjih korisnika
programa.

326. Sto se tice (navodno) lakieg preuzimanja te obveze u slucaju velikik drzava, jednakost medu
drzavama clanicama ne dovodi se u pitanje kad se Uredbom 2020/2092 svim drzavama nalaze ista
obveza nastavka financiranja krajnjih korisnika.

327. Osim toga, financiranje koje drzava ¢lanica primi iz prora¢una Unije u pravilu je povezano s
gospodarskom snagom i stanovni$§tvom te drzave, kao relevantnim cimbenicima. Drzave s
manjom gospodarskom snagom i stanovni$tvom korisnici su programa Unije ovisno o svojim
posebnim znacajkama. Financijski ispravci zbog povrede naceld vladavine prava stoga utjecu na
njih u istoj mjeri.

328. Okolnost da je neka drzava, neovisno o njezinoj gospodarskoj snazi i stanovnistvu, neto
porezni obveznik ili neto primatelj sredstava Unije, ne mijenja tu situaciju. Logi¢no, neto
primatelji sredstava iz proracuna Unije proporcionalno su vise izlozeni mehanizmu financijske
uvjetovanosti od neto poreznih obveznika, ali to je neizbjezno i ne dovodi do diskriminacije
medu drzavama ¢lanicama.

329. Sesti tuzbeni razlog stoga treba odbiti.

D. Sedmi tuzbeni razlog: clanak S. stavak 3. predzadnja recenica Uredbe 2020/2092

330. Prema misljenju madarske vlade, clanak 5. stavak 3. trec¢a recenica Uredbe 2020/2092 (u
skladu s kojom ,[p]riroda, trajanje, ozbiljnost i opseg povreda nacela vladavine prava uzimaju se
u obzir na odgovaraju¢i nac¢in”) nije u skladu s pravhom osnovom Uredbe i ¢lankom 7. UEU-a.
Tvrdi da ta odredba nije povezana s proracunom ili financijskim interesima Unije te da usto nije
precizna kao $to se to zahtijeva nacelom pravne sigurnosti.

331. Te argumente treba odbiti zbog razloga istaknutih u okviru ispitivanja prvog i treceg
tuzbenog razloga.
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E. Osmi tuzbeni razlog: ¢lanak S. stavak 3. zadnja recenica Uredbe 2020/2029

332. Madarska vlada istice da se ¢lankom 5. stavkom 3. zadnjom recenicom Uredbe 2020/2092
(»[m]jere su, koliko je to moguce, usmjerene na djelovanja Unije pogodena tim povredama”) ne
jamci postojanje izravne veze izmedu povrede nacela vladavine prava koja se konkretno utvrdi i tih
mjera. Prema njezinu misljenju, odredbom se povreduje nacelo proporcionalnosti i nacelo pravne
sigurnosti.

333. Odbijanje tog tuzbenog razloga temelji se na argumentima iznesenima u okviru prvog i
treceg tuzbenog razloga.

F. Deveti tuzbeni razlog: clanak 6. stavci 3. i 8. Uredbe 2020/2092

334. Madarska vlada smatra da se ¢lankom 6. stavcima 3. i 8. Uredbe 2020/2092 (na temelju kojeg
Komisija mora uzeti u obzir ,relevantne informacije iz dostupnih izvora, ukljucujuc¢i odluke,
zakljucke i preporuke institucija Unije, drugih relevantnih medunarodnih organizacija i drugih
priznatih institucija”) povreduje nacelo pravne sigurnosti jer se njime odgovarajuce ne definiraju
upucdivanja i izvori koje treba primijeniti.

335. Odbijanje tog tuzbenog razloga temelji se na razmatranjima iznesenima u okviru treceg
tuzbenog razloga.

IX. Troskovi

336. U skladu s clankom 138. stavkom 1. Poslovnika, stranka koja ne uspije u postupku duzna je,
na zahtjev protivne stranke, snositi troskove. Buduc¢i da su Parlament i Vijece postavili zahtjev da
se Madarskoj nalozi snosenje troskova, a ona nije uspjela u postupku, valja joj naloziti snosenje
troskova.

337. U skladu s c¢lankom 140. stavkom 1. Poslovnika, Europska komisija, Kraljevina Belgija,
Kraljevina Danska, Savezna Republika Njemacka, Irska, Kraljevina Spanjolska, Francuska
Republika, Veliko Vojvodstvo Luksemburg, Kraljevina Nizozemska, Republika Poljska, Republika
Finska i Kraljevina Svedska snosit ¢e vlastite troskove.

X. Zakljucak
338. S obzirom na prethodna razmatranja, predlazem Sudu da:

»1. Odbije incidentalno pitanje Vijeca kojim ono zahtijeva da se ne uzmu u obzir odlomci tuzbe
Madarske i njezini prilozi, osobito Prilog A.3, koji upucuju, u kojima se preuzima ili koji
odrazavaju analizu provedenu u misljenju pravne sluzbe Vije¢a (dokument Vije¢a 13593/18)
od 25. listopada 2018.

2. Odbije prvi, drugi i treci tuzbeni razlog Madarske protiv Uredbe (EU, Euratom) 2020/2092

Europskog parlamenta i Vijec¢a od 16. prosinca 2020. o opéem rezimu uvjetovanosti za zastitu
proracuna Unije, u kojima se trazi ponistenje Uredbe.
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Proglasi nedopustenima cetvrti, sedmi i osmi tuzbeni razlog, te odbije peti, Sesti i deveti
tuzbeni razlog, kojima se podredno trazi poniStenje ¢lanka 4. stavka 1., ¢lanka 4. stavka 2.
tocke (h), ¢lanka 5. stavka 2., ¢lanka 5. stavka 3. predzadnje recenice, clanka 5. stavka 3.
zadnje recenice i ¢lanka 6. stavaka 3. i 8. Uredbe 2020/2092.

Madarskoj nalozi snosenje vlastitih troskova i troskova Europskog parlamenta i Vijeca.
Europska komisija, Kraljevina Belgija, Kraljevina Danska, Savezna Republika Njemacka, Irska,
Kraljevina Spanjolska, Francuska Republika, Veliko Vojvodstvo Luksemburg, Kraljevina

Nizozemska, Republika Poljska, Republika Finska i Kraljevina Svedska snosit ¢e vlastite
troskove.”
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